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Premessa



Questo non è un libro sul sistema
            elettorale. 
Forma di governo, modello di sistema
            partitico, qualità della rappresentanza parlamentare sono tutti aspetti del sistema
            politico profondamente influenzati dal sistema elettorale, ma il rendimento di
            quest’ultimo dipende, a sua volta anche da molte altre regole che disciplinano il
            funzionamento delle istituzioni rappresentative prima e dopo l’espressione del voto da
            parte dei cittadini. Questo libro si occupa per l’appunto di queste regole che
            direttamente o indirettamente sono connesse al fenomeno elettorale inteso in senso lato:
            l’accesso alla competizione, la presenza delle donne in parlamento, il procedimento
            elettorale, il voto degli italiani all’estero, la regolamentazione della campagna
            elettorale, il finanziamento pubblico, le regole su incandidabilità, ineleggibilità e
            incompatibilità, il contenzioso elettorale, la disciplina dei gruppi parlamentari, la
            creazione di una authority per l’amministrazione delle elezioni. 
È certamente vero che il sistema
            elettorale resta comunque, insieme alla disciplina costituzionale della forma di governo
            e al bicameralismo, una delle grandi questioni irrisolte della transizione italiana. I
            risultati delle elezioni politiche del 2006 e di quelle
            del 13 e 14 aprile 2008 mostrano con grande evidenza che l’attuale sistema di voto ha
            gravi difetti. In queste pagine il lettore non troverà una analisi delle ragioni che
            giustificano un tale giudizio critico né troverà una rassegna completa delle proposte di
            riforma che sono state avanzate nel corso degli ultimi anni. Ci si è limitati, per
            quanto riguarda le ipotesi di riforma, a prendere in considerazione le probabili
            conseguenze dell’applicazione in Italia dei due modelli – quello spagnolo e quello
            tedesco – che sono stati più spesso citati come possibili punti di riferimento per
            un’eventuale revisione del sistema proporzionale a premio di maggioranza introdotto nel
            2005. Si è optato per questa impostazione nella convinzione che
            la prossima riforma elettorale, quale che sia, non potrà essere veramente efficace se
            non terrà conto del fatto che le regole di voto producono gli effetti attesi solo se
            inserite in un contesto istituzionale complessivo capace di assecondarne il
            funzionamento in modo virtuoso. Dal 1993 ad oggi questo non è stato mai
                possibile. 
L’esempio più probante, ma certamente
            non il solo, di questa discrasia tra sistema di voto e regole paraelettorali o di
            contorno riguarda l’obiettivo – solo a parole largamente condiviso – di ridurre la
            patologica frammentazione del sistema partitico. Non basta infatti introdurre formule
            maggioritarie o formule proporzionali con effetti maggioritari per ridurre il numero dei
            partiti se non si agisce anche, coerentemente, sul terreno della raccolta delle firme,
            della presentazione delle candidature, del finanziamento delle spese elettorali,
            dell’accesso ai media, per finire con le regole che presiedono alla formazione dei
            gruppi parlamentari. Tutto questo nel passato è stato trascurato: spesso anzi si sono
            introdotte in questi campi norme contraddittorie che sono servite a facilitare, invece
            di contrastare, il proliferare dei partiti. 
Intento dei contributi presenti in
            questo volume è quello di mettere a disposizione dei legislatori, degli studiosi e degli
            appassionati di politica una ricognizione sistematica della legislazione elettorale
            italiana, tesa a individuarne i limiti e a proporre una serie di soluzioni,
            identificando i problemi che nascono da un sistema di regole diventato col tempo
            disorganico e obsoleto, inadatto alle necessità di una democrazia governante e
            responsabile (accountable). Intorno ad un progetto pensato unitario
            si è riunito un gruppo di studiosi provenienti da discipline diverse, scienza politica,
            diritto pubblico, storia. Il risultato è un catalogo di innovazioni e di proposte di
            modifica, ispirate in molti casi a meccansismi esistenti in altre democrazie e a
                standard accettati a livello internazionale. L’auspicio è che
            il legislatore nostrano ne tenga conto nel momento in cui finalmente metterà davvero
            mano a quel programma di riforme istituzionali che il paese attende invano da troppo
            tempo. 

            ROBERTO D’ALIMONTE
        

            CARLO FUSARO
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1. Premessa 



L’Italia vanta una notevole
                tradizione in materia elettorale con una prolungata esperienza, nel secondo
                dopoguerra, di elezioni libere e sostanzialmente corrette, il cui esito non è mai
                stato seriamente messo in discussione fino a tempi recenti: del resto anche le
                polemiche insorte all’indomani delle elezioni politiche del 9-10 aprile 2006,
                alimentate a causa dell’interpretazione caricaturale della democrazia competitiva
                affermatasi negli ultimi anni e della superficialità dei mezzi di informazione, si
                sono esaurite abbastanza presto, né sono del resto mai parse minimamente attendibili[1]. 
Respingere, e con fastidio, le
                tesi complottiste non significa affatto ritenere che la legislazione elettorale
                italiana sia priva di difetti: pensiamo, piuttosto, l’esatto contrario. Chi scrive
                ritiene, infatti, che essa sia da tempo bisognosa di un urgente lavoro di
                manutenzione e di incisive innovazioni: se mai – ciò che rende inaccettabile la
                propalazione di sospetti privi di riscontro sull’esito del confronto elettorale, è
                il fatto che essi rischiano di spostare l’attenzione nella direzione sbagliata
                e produrre alla fine effetti controproducenti, senza dire
                del danno incommensurabile che hanno provocato nel minare la credibilità di un
                sistema politico-istituzionale che ha già così tanti problemi che certo non sembra
                necessario inventarne di inesistenti[2]. In altri termini: dell’integrità dei processi elettorali in Italia non
                è giustificato dubitare, mentre dell’inadeguatezza, dell’onerosità e
                dell’inefficienza di essi, nonché più in generale della legislazione
                    elettorale e di quella elettorale di contorno
                certamente sì[3]. 
Se non che, le crescenti
                difficoltà della forma di governo italiana emerse in misura sempre più grave a
                partire almeno dalla seconda metà degli anni Settanta del XX secolo e l’estrema
                difficoltà di battere la strada di una revisione costituzionale hanno finito con lo
                scaricare tutta o quasi tutta l’attenzione sui temi attinenti il sistema
                    elettorale, elemento certamente cruciale ai fini della strutturazione
                del sistema partitico e del suo formato e quindi del funzionamento della forma di
                governo, senza che si affrontasse però in modo sistematico il complesso della
                legislazione elettorale in tutti i suoi risvolti, a partire dal
                    procedimento, con grave
                sottovalutazione della loro rilevanza, così come dei relativi aspetti organizzativi
                e di fattibilità[4]; allo stesso modo la legislazione elettorale di contorno solo in minima
                parte ha trovato una disciplina coerente con il sistema
                elettorale e con l’esigenza di affrontare le molte
                disfunzionalità della forma di governo. 
A ben vedere lo stesso ricorso,
                in contesti parlamentari o neoparlamentari[5], a sistemi elettorali «decisivi», caratterizzati dall’attribuzione di
                premi in seggi in misura da garantire al candidato, al partito o alla coalizione
                vincenti una maggioranza in seggi tendenzialmente sicura nell’assemblea
                rappresentativa, rendendo ogni singolo suffragio potenzialmente suscettibile di
                determinare l’esito delle elezioni, avrebbe dovuto consigliare opportuni adeguamenti
                del procedimento elettorale e della sua organizzazione, ma ciò non è avvenuto[6]. 
 Eppure non si deve pensare che
                il legislatore non abbia dedicato attenzione alla materia elettorale: se si consulta
                la banca dati del parlamento e si censiscono le leggi in tema di «affari
                costituzionali e dell’ordinamento della Repubblica» (classificazione Teseo) si vede
                che ben 30 di esse, su un totale di 68 dal 1996 a tutto il 2007, sono riconducibili
                direttamente a materia elettorale o elettorale di contorno. Tuttavia un’analisi
                anche superficiale mostra che si tratta – con eccezioni[7] – di una normazione di portata marginale, contingente e disorganica,
                mentre in altri casi disposizioni importanti sono state introdotte, in modo del
                tutto estemporaneo e senza alcuna previa valutazione degli effetti che erano da
                attendersi, in leggi di contenuto ben diverso: clamoroso il caso della legge 27
                dicembre 1997, n. 449 (la legge finanziaria 1998), con la quale si ridussero d’un
                colpo, al pur lodevole fine di risparmiare risorse, le sezioni elettorali da oltre
                92 mila a 60.300, con un taglio di oltre un terzo. Le conseguenze si videro poi in
                occasione delle elezioni politiche del 2001, quando le operazioni di voto si
                svolsero, in diverse grandi città, fra forti disagi e code estenuanti con i seggi
                costretti a restare aperti per ore oltre l’orario di chiusura previsto, al fine di
                far votare, come la legge impone, coloro che già erano presenti in attesa.
                L’ulteriore conseguenza è stata poi la legge 16 aprile 2002, n. 162, con la quale si
                è tornati ad aggiungere alla durata delle operazioni di voto la mezza giornata in
                più, come vent’anni prima, con gli effetti in materia di dispendio di risorse che
                sono immaginabili[8]. 
Alla tentazione di ricorrere a
                norme intruse in materia elettorale non ha resistito neppure la legge finanziaria
                2008, nella quale si trovano disposizioni, di nuovo giustificate dall’esigenza di
                «ridurre i costi della politica», relative alle funzioni delle commissioni
                elettorali comunali[9].
            

2. Legislazione elettorale e forma di governo 



Una vera e propria storia della
                legislazione elettorale nel nostro paese attende ancora di essere fatta. Vi sono
                eccellenti lavori in ordine ai diversi sistemi elettorali che nel tempo si sono
                succeduti, al loro processo di formazione, alla loro applicazione con relativi pregi
                e difetti[10]. 
D’altra parte le vicende della
                legislazione elettorale, sotto lo specifico profilo del sistema elettorale, si sono
                sempre più strettamente intrecciate con le vicende relative alla forma di governo,
                per dirla con il linguaggio dei giuspubblicisti, ovvero del regime politico e del
                suo (mal)funzionamento. Non vi è forma di governo più sensibile al sistema
                elettorale di quella parlamentare, per l’ovvia ragione che essa vede la propria
                specificità proprio nel fatto che l’esecutivo, il governo, deve necessariamente
                poter contare sulla collaborazione operosa della maggioranza nell’assemblea
                rappresentativa politica o, quanto meno, sulla disponibilità di questa a lasciarlo
                agire. Il regime parlamentare, in altre parole, abbisogna di un sistema partitico
                che attraverso le sue rappresentanze elettive sostenga permanentemente l’esecutivo.
                La qualità di questo sostegno (in termini di costanza, di unità di intenti e di
                complessiva disponibilità, in parlamento, ad assecondare l’attuazione del programma
                di governo) determina il rendimento sistemico dell’apparato governo-parlamento
                all’interno del sistema politico-istituzionale considerato.
                In tale prospettiva, la legislazione elettorale in senso proprio e quella di
                contorno, costituiscono un elemento di grande rilevanza: nella misura in cui esse
                sono in grado di concorrere, accanto alla funzione rappresentativa, a quella di
                strutturazione e consolidamento di un sistema partitico in grado a sua volta di dar
                vita e sostenere un sistema delle decisioni collettive tale da fornire al corpo
                sociale le prestazioni di cui ha bisogno. È quanto si usa dire quando si dice che
                funzione di un sistema elettorale, in una forma di governo parlamentare, non è solo
                la formazione di assemblee che rappresentino con maggiore o minore fedeltà
                l’elettorato, ma anche quella di concorrere a dare un governo alla comunità politica
                al cui servizio sono destinate: al punto che – in molti casi – gli ordinamenti
                politici sono stati concepiti o si sono comunque evoluti consapevolmente
                sacrificando, almeno in parte, la funzione rappresentativa a quella di governo. 
Se tutto ciò vale in generale,
                vale ancora di più nel caso italiano, il quale si caratterizza sotto il profilo
                strettamente ordinamentale per il fatto che per ragioni storiche e politiche
                l’assetto costituzionale, in particolare nel secondo dopoguerra, si è caratterizzato
                per l’evanescenza e la sostanziale irrilevanza delle disposizioni costituzionali in
                materia di forma di governo. In altri termini, rinunciando a dar seguito all’impegno
                espressamente assunto in seno alla propria II sottocommissione (e fortemente
                sostenuto da uomini di valore come Costantino Mortati o Egidio Tosato, per non
                parlare di quanti, proprio per questo, avevano sostenuto – piuttosto – l’ipotesi
                presidenziale, si pensi a Piero Calamandrei o a Emilio Lussu), l’Assemblea
                Costituente rinunciò a qualsiasi seria forma di razionalizzazione della prescelta
                forma di governo parlamentare: rinunciò cioè a dotare l’esecutivo di strumenti
                giuridici che lo rafforzassero, così come avrebbe suggerito l’esperienza e come
                consigliava la più moderna dottrina costituzionalistica dell’epoca. Tutto si volle
                invece affidato a come i partiti politici, che del resto erano e intendevano
                consolidarsi come i veri signori della nuova democrazia nata sulle ceneri del
                fascismo, della monarchia e dello stesso stato liberale, avrebbero liberamente
                interpretato il regime parlamentare. 
Peggio: per ragioni prudenziali
                e per non aver saputo risolvere diversamente la controversia fra i fautori del
                bicameralismo e fautori del monocameralismo, si pensò bene
                di imporre un doppio rapporto fiduciario: pressoché unico al
                mondo, il governo italiano avrebbe dovuto contare necessariamente sul sostegno non
                di una ma di due distinte assemblee rappresentative (composte in modo diverso ed
                elette con sistema elettorale in parte diverso, per di più da elettorati a loro
                volta differenziati). Con la riforma costituzionale del 1963 si cercò di fare il
                possibile per rimediare a questo vero e proprio assurdo istituzionale: ma vi si
                riuscì solo in parte. E infatti il problema è riemerso a distanza di alcuni decenni,
                quando sono stati adottati sistemi elettorali maggiormente diversificati, complici
                altresì il tramonto dei partiti di massa costruiti sul modello della
                socialdemocrazia tedesca di un secolo fa e una più marcata differenziazione di
                tendenze politiche fra le generazioni. 
L’inadeguato rendimento del
                regime politico italiano era emerso con tutta evidenza nella seconda metà degli anni
                Settanta del XX secolo. Non che in precedenza esso avesse fornito prestazioni
                entusiasmanti: la I legislatura aveva visto un’interpretazione del governo
                parlamentare abbastanza vicina al modello inglese (pur in presenza di coalizioni
                costituite da più partiti, l’egemonia della Dc fu netta come il suo identificarsi
                con il proprio leader, che fu anche, per l’intero periodo, presidente del Consiglio
                dei ministri); ma le difficoltà cominciarono a mostrarsi una volta fallita la svolta
                maggioritaria non a caso affidata proprio a meccanismi elettorali (il riferimento è
                alla legge del 1953 con premio di maggioranza al partito o alla coalizione che
                avesse conseguito la metà più uno dei voti validi, il che non si verificò). Da lì il
                sistema venne integralmente e coerentemente proporzionalizzato a tutti i livelli di
                governo (fino alla legge elettorale per il Parlamento europeo, la più proporzionale
                di tutte, che sarebbe stata varata nel 1979)[11]: il governo del paese fu affidato alla politica di allargamento della
                base democratica, cioè di apertura a sinistra da parte del partito centrale del
                sistema, che rimase per tutto il periodo quello con più voti, cioè di maggioranza
                relativa, mentre restavano sistematicamente esclusi da qualsiasi coinvolgimento i
                partiti considerati antisistema, la destra neofascista del Msi e il Pci.
                Quest’ultimo, però, solo fino alla grave crisi innescata
                dalla seconda crisi petrolifera e dal terrorismo brigatista a metà degli anni
                Settanta. Fu appunto l’esaurimento della strategia di allargamento della base
                democratica, che coi governi Andreotti del 1976-1979 era arrivata a comprendere – in
                forme varie – i comunisti, e la presa d’atto della sostanziale attuazione della
                parte organizzativa della Costituzione (compiuta appunto intorno al 1970-1971 con il
                varo della legge sui referendum e l’istituzione delle regioni), a far maturare,
                almeno a parole, la convinzione che non si potesse procrastinare il tentativo di
                ridare slancio e forza al governo democratico: senza di che affrontare le nuove
                sfide che l’Italia aveva davanti sarebbe stato ben difficile. 
Fu il rapporto steso da un
                accademico illustre, divenuto ministro, il c.d. «rapporto Giannini» del 1979 ad
                aprire la strada al tentativo di ammodernare le istituzioni politiche e
                l’amministrazione italiane. Seguirono il c.d. «decalogo Spadolini» che fu alla base
                del breve secondo governo dello statista fiorentino; l’ingresso in parlamento della
                questione istituzionale con i due comitati di studio del 1982; l’avvio della IX
                legislatura con la prima Commissione parlamentare (bicamerale) per le riforme
                istituzionali, presieduta da un ex costituente il liberale Aldo Bozzi (1983-1985);
                le prime riforme dei regolamenti parlamentari (con l’istituzione della sessione di
                bilancio e il ridimensionamento delle prerogative dei c.d. «minigruppi
                parlamentari»). Si avviò nel contempo la stagione delle c.d.
                    «riforme possibili» dei governi di coalizione a cinque
                imperniati sull’alleanza competitiva fra Dc e Psi (il c.d. «pentapartito»):
                rilevanti furono le innovazioni, a partire dalla seconda ondata di modifiche ai
                regolamenti parlamentari (prima di tutto con il drastico ridimensionamento del voto
                segreto nell’autunno del 1988), ma nel complesso tardive. Né ci fu alcuna
                disponibilità a riforme che incidessero a fondo sul regime politico, rafforzando
                davvero le istituzioni anche a scapito dei partiti e del rispettivo potere di
                condizionamento di ciascuno di essi. Furono proprio i socialisti, che pure avevano
                intuito la rilevanza della tematica istituzionale proponendo una «grande riforma»
                (strumentalmente lanciata per ostacolare le intese fra Dc e Pci e per provare a
                ripetere lo schema che in Francia François Mitterrand aveva portato al successo), a
                impedire qualsiasi innovazione che rischiasse di ridimensionarne il potere
                d’influenza: il quale derivava proprio dalle periodiche
                negoziazioni delle necessarie alleanze fra un’elezione e l’altra. 
La chiusura a qualsiasi novità,
                testimoniata dalle quattro questioni di fiducia poste dal governo Andreotti a
                cavallo fra 1989 e 1990 per impedire che una larga maggioranza parlamentare
                introducesse nella riforma delle autonomie locali l’elezione diretta del sindaco,
                dette il la alla stagione dei referendum elettorali: il tentativo di imporre, con le
                richieste di referendum, a forze politiche altrimenti indisponibili un mutamento del
                sistema politico attraverso l’obbligata riforma della legislazione elettorale. 
La vicenda è ben conosciuta ed
                è stata raccontata molte volte. Il referendum sulla preferenza unica fu seguito da
                quelli del 1993; nel frattempo era stata già varata la nuova legge sulla forma di
                governo locale (l. n. 81/1993); seguirono le riforme dell’agosto 1993 (l. n. 276 e
                l. n. 277/1993, seguite dalla prima legge sulle campagne elettorali, la l. n.
                515/1993); e sarebbe seguita la l. n. 43/1995 (legge elettorale regionale). Era
                intanto fallita anche la seconda Commissione parlamentare per le riforme
                costituzionali e sarebbe presto tramontata anche l’ambizione di una revisione
                organica della Parte II della Costituzione tentata con la terza Commissione
                parlamentare, quella presieduta dal leader dei Ds Massimo D’Alema. Alcune delle
                proposte di questa furono però tradotte in successive riforme costituzionali, in
                particolare le due leggi che avrebbero integralmente modificato il titolo V della
                Costituzione, relativo a regioni, province, comuni. La prima di queste (la l. cost.
                n. 1/1999) modificò la forma di governo regionale, prevedendo una disposizione
                transitoria che ne garantiva l’applicazione immediata a partire dalle elezioni
                regionali del 2000 e attribuì a ciascuna regione ordinaria, insieme a una potestà
                statutaria sostanzialmente autonoma, la competenza legislativa concorrente in
                materia di elezioni regionali. Il bilancio si presentava in sintesi così: grandi
                cambiamenti della forma di governo e dei sistemi elettorali a tutti i livelli
                subnazionali; sola riforma elettorale a livello nazionale.
            

3. Forme di governo della transizione italiana e
            sistema elettorale 



Alla fine degli anni Novanta i
                fautori del tentativo di riformare il sistema politico (per permettere la decisività
                del voto popolare, periodici ricambi al governo del paese, maggiore stabilità)
                ancora speravano di superare quelle caratteristiche della legislazione del 1993 che
                costituivano un oggettivo freno rispetto al cambiamento che essi perseguivano: in
                particolare la presenza – alla Camera – di un secondo e distinto voto per l’elezione
                su liste di partito di 155 deputati, volto, come aveva lucidamente chiarito il
                leader democristiano Ciriaco De Mita, a dividere ciò che i collegi uninominali
                costringevano a unire. Ma la spinta riformatrice andava lentamente e inesorabilmente
                attenuandosi: conferma di ciò fu il fallimento di entrambi i tentativi di
                abrogazione mediante referendum proprio della parte proporzionale della legge
                elettorale per la Camera (nel 1999 e nel 2000)[12]. 
Per quanto i due sistemi
                elettorali comunali (sopra e sotto i 15 mila abitanti), il sistema elettorale
                provinciale e quello regionale transitorio (destinato a restare vigente in ciascuna
                regione fino ad approvazione dei nuovi statuti e delle nuove leggi elettorali regionali[13]) siano, ognuno rispetto all’altro, diversi per
                aspetti in sé anche assai significativi[14], resta una rilevante omogeneità di fondo che li accomuna tutti: per
                questo parliamo delle forme di governo della transizione
                    italiana come di un vero e proprio modello con caratteristiche
                specifiche sue proprie[15]. La principale di queste consiste nella stretta simbiosi fra forma di
                governo in senso proprio e sistema elettorale: a) la figura
                monocratica di vertice dell’esecutivo comunale, provinciale o regionale ha la
                responsabilità ultima dell’indirizzo politico dell’ente, nomina e revoca i
                componenti della sua giunta che sono suoi collaboratori ed è direttamente eletto dal
                corpo elettorale; b) l’elezione del
                sindaco o del presidente avviene contestualmente all’elezione del rispettivo
                consiglio e ciascuna candidatura al vertice è collegata con una o più liste (o
                gruppi) di candidati all’organo assembleare; il riparto dei seggi in consiglio fra
                le liste avviene su base proporzionale, ma all’interno di un previo riparto fra
                liste collegate al candidato al vertice vincente da un lato e tutte le altre liste
                dall’altro (a livello comunale e provinciale le liste collegate al sindaco vincente
                ottengono il 60% dei seggi; a livello regionale – a seconda dei casi, il 55 o il
                60%). Ciò significa che – diversamente da qualsiasi altra forma di governo –
                    c) il sindaco o presidente conta per
                    legge su una sicura maggioranza in assemblea; d
                    ) su tutto prevale perciò la competizione per la
                carica di vertice: è questa, infatti, che determina
                    consequenzialmente la composizione del consiglio ripartita
                fra maggioranza e opposizioni; e) sia il
                vertice dell’esecutivo sia l’organo collegiale possono provocare la reciproca
                cessazione dalla carica, ma solo al prezzo di determinare anche la propria decadenza
                (il sindaco o presidente, dimettendosi, provoca lo scioglimento del consiglio; il
                consiglio votando la sfiducia provoca le dimissioni obbligate del sindaco o
                presidente, ma anche il proprio scioglimento). È
                quest’ultimo (il c.d. aut simul stabunt aut simul cadent) un
                formidabile strumento di stabilizzazione del governo locale, il quale ha dimostrato
                di funzionare assai bene e al tempo stesso di rafforzare notevolmente la figura
                monocratica (la quale è meglio in grado, rispetto all’organo collegiale di assumere
                decisioni nette e mettere in gioco, assumendosene la responsabilità, la permanenza
                in carica dell’assemblea). Ma – a ben vedere – esso si deve, come ferrea e logica
                conseguenza, alla simbiosi fra sistema elettorale e forma di governo della quale si
                diceva: essendo la composizione dell’organo rappresentativo (grazie al
                    surplus di seggi nel contesto attuale quasi sempre
                attribuito alle liste collegate al candidato vincente, cioè grazie al premio) una
                    derivazione dell’esito della competizione per l’organo di
                vertice, non è immaginabile che il consiglio sopravviva alla cessazione dalla carica
                di colui o colei cui si deve appunto la propria stessa composizione: tanto più che,
                si noti bene, il legislatore ha previsto per i comuni sopra i 15 mila abitanti e per
                le regioni (cioè per tutte le elezioni di maggior rilevanza politica) la facoltà per
                l’elettore di votare disgiuntamente candidato sindaco o
                presidente e una lista ad esso non collegata. È questa la
                riprova della gerarchia elettiva, per così dire, che è implicita in questo modo di
                votare. 
In relazione a questo modello
                si è parlato – correttamente – di «connubio indissolubile fra semplificazione
                bipolare e frammentazione» [Di Virgilio 2007b, 240]: in realtà, si tratta di sistemi
                figli di un preciso scambio fra stabilità e potenziale funzionalità del governo
                locale da una parte e garanzia di un pluralismo rappresentativo spinto fino alla
                frammentazione dall’altro. Il rafforzamento degli esecutivi locali e regionali per
                via elettorale è stato consapevolmente perseguito garantendo, nel contempo, la
                sopravvivenza della preesistente variopinta serie di élite partitiche, anche
                marginali. Di più: dal momento che il sistema rende utili per l’elezione del vertice
                dell’esecutivo anche i voti delle liste collegate che restano sotto le bassissime
                soglie pur previste o implicite nel sistema, ogni barriera alla frammentazione è di
                fatto caduta: il marketing elettorale ha fatto il resto, inducendo alla
                moltiplicazione dell’offerta a caccia di ogni singolo voto. Così, tuttavia, la
                consistenza delle forze politiche maggiori si è ulteriormente ridotta (il risultato
                è che non solo esistono da noi troppi partiti, ma, come in nessun
                altro sistema europeo, mancano soprattutto i veri grandi
                partiti: la somma dei voti delle due formazioni maggiori non ha raggiunto finora
                neppure il 50%)[16]. 
Non diversamente, del resto, si
                era operato – come abbiamo già visto – a livello nazionale con le leggi del 1993, in
                particolare quella per l’elezione della Camera. Che si fosse trattato di una
                legittima e studiata strategia istituzionale è confermato dalla legislazione di
                contorno: si trattasse di disciplinare l’accesso ai mezzi di informazione di massa,
                di regolamentare i rimborsi elettorali o di regolare il funzionamento interno delle
                assemblee rappresentative (ad ogni livello!) e in particolare l’accesso alle risorse
                destinate ai gruppi, le scelte, anche nel corso del decennio riformatore
                (1992-2001), sono state sempre costantemente e coerentemente in direzione
                dell’abbassamento, fino all’annullamento, di qualsiasi soglia. Per questa ragione
                imputare ai sistemi elettorali, e in particolare ai due del 1993 per l’elezione
                della Camera e del Senato, di aver favorito o non impedito la frammentazione
                costituisce un’autentica assurdità: si trattava se mai (in quel caso), dei sistemi
                con le soglie legali più alte che si siano mai avute (per la Camera nella parte
                proporzionale era pur sempre il 4% su base nazionale, tanto che accedettero al
                riparto mai più di 6 o 7 liste); e tuttavia, per il resto, mai
                la frammentazione venne considerata un fenomeno da contrastare realmente.
                Al contrario, essa fu sempre amorevolmente coltivata, dal momento che mentre ai
                livelli subnazionali il trade-off fu quello che abbiamo
                descritto, a livello nazionale la governabilità stessa del paese – per élite mai
                disposte a rischiare – continuava a dipendere dalla disponibilità a collaborare di
                una molteplicità di piccoli partiti veri o finti, in qualche caso vere e proprie
                conventicole o micro partiti costruiti intorno a singole personalità, dei quali non
                si riusciva o non si voleva fare a meno, pur di prevalere. 
Allo stesso modo la denuncia
                della disomogeneità programmatica interna a coalizioni di governo fondate su un
                numero eccezionalmente elevato di partiti teoricamente (e, sulle
                questioni determinanti per la propria sopravvivenza, anche
                praticamente) del tutto autonomi, appare tardiva e sorprendente, almeno da parte di
                chi ha concorso operosamente a edificarne (o a non far nulla per rimuoverne) i
                presupposti normativi: a livello nazionale, infatti, manca la compensazione
                introdotta sull’onda del riformismo referendario ai livelli subnazionali. Il
                presidente del Consiglio resta giuridicamente poco più di un primus inter
                    pares, l’ipotesi detta del «sindaco d’Italia» (cioè il tentativo di trasferire il modello della transizione italiana
                a livello della Repubblica) non ha mai avuto seguito, riforme costituzionali anche
                assai più blande nella stessa direzione sono state combattute pervicacemente con
                parole d’ordine (contrastare la deriva plebiscitaria, combattere il «premierato
                assoluto») che sarebbero parse retró perfino alla Costituente[17]. 
Si comprende, infine, perché la
                pur difettosa e, alla prova dei fatti, dannosa legge elettorale varata dalla
                maggioranza di centrodestra alla fine della XIV legislatura appariva sostanzialmente
                coerente con la strategia di cui si è detto: salvo che essa avrebbe potuto fornire
                un rendimento in qualche misura assimilabile a quello delle forme di governo
                subnazionali alla sola condizione che si fosse potuta
                accompagnare con la riforma della Parte II della Costituzione che quella stessa
                maggioranza nelle stesse settimane aveva varato. Caduta questa, la legge n.
                270/2005, al di là di deficienze gravi come l’esclusione dal voto di governo degli
                elettori della Valle d’Aosta, le liste lunghissime bloccate o le candidature
                multiple senza limite alcuno, è risultata orfana di uno dei due elementi sui quali
                si era edificato lo scambio almeno in parte virtuoso a livello comunale, provinciale
                e regionale. Si fosse adeguatamente rafforzata la figura del presidente del
                Consiglio e si fosse finalmente differenziato il
                bicameralismo italiano, tanto per cominciare sottraendo il rapporto fiduciario col
                governo al Senato, le prospettive sarebbero state diverse e maggiore la potenziale
                funzionalità del sistema. Al contrario abbiamo avuto tutti gli svantaggi (a partire
                dalla frammentazione accentuata, come da copione), senza vantaggio alcuno. 
In tale contesto generale non
                può stupire se – inevitabilmente assorbita l’attenzione di accademici e operatori
                dalle urgenze di fondo di un sistema che non fornisce al paese le prestazioni di cui
                abbisogna (in termini di efficienza e legittimazione del governo) – problemi vecchi
                e nuovi della legislazione elettorale ed elettorale di contorno andavano
                affastellandosi irrisolti, mentre si accumulavano gravi ritardi in relazione alle
                nuove frontiere della disciplina e dell’organizzazione elettorale: fino al punto che
                – a sessant’anni dallo storico voto del 2 giugno 1946 – riemergevano addirittura le
                pur infondate accuse di brogli e scorrettezze varie dalle quali siamo partiti.
            

4. Spunti in vista di un progetto sistematico di
            manutenzione della legislazione elettorale 



Lasciando da parte la questione
                cruciale del sistema elettorale in senso stretto (v., in questo volume, il capitolo
                di Alessandro Chiaramonte, Roberto D’Alimonte e Lorenzo De Sio), ciò cui questo
                libro vorrebbe concorrere è lanciare un programma sistematico di ammodernamento e
                manutenzione della legislazione elettorale ed elettorale di contorno italiana:
                beninteso tenendo conto degli obiettivi conclamati di una migliore governabilità, di
                una maggiore omogeneità dell’azione di governo e parlamentare, di una minore
                frammentazione, insieme alla conservazione di quel pluralismo della rappresentanza
                che non sarebbe lecito né opportuno sacrificare oltre misura. 
La prospettiva è a 360 gradi;
                il metodo è quello integrato che si avvale dell’apporto di politologi, sociologi
                della politica, giuspubblicisti, storici, operatori nel campo dell’organizzazione
                elettorale e tiene conto dell’esperienza comparata vuoi diacronica (con particolare
                riferimento all’ordinamento italiano) vuoi sincronica (con riferimento alle
                esperienze attuali degli altri ordinamenti nonché dei parametri internazionali
                rilevanti). L’attenzione prioritaria è rivolta all’ambito
                statale, pur nella consapevolezza che si tratta di materie in cui, come usa dire,
                tutto si tiene: sia perché alcuni aspetti della legislazione elettorale non possono
                che essere comuni ai diversi livelli di governo sia perché sistemi politici
                subnazionali e sistema politico nazionale, pur meno strettamente legati rispetto ai
                tempi in cui dominavano la scena i partiti di massa, esercitano pur sempre una
                rilevante reciproca influenza. 
Non affrontiamo, in questa
                sede, dandoli per scontati, alcuni elementi del quadro teorico di fondo di una
                discussione sulla legislazione elettorale in senso lato, con riferimento alle
                funzioni sistemiche del voto elettivo in un ordinamento politico democratico:
                rappresentanza, scelta di governo, partecipazione, legittimazione. 
Si tenga, invece, conto del
                quadro normativo nel quale si iscrive il fenomeno elettorale: a partire
                dall’affermazione di veri e propri standard internazionalmente
                accettati e condivisi che prescrivono i requisiti minimi cui le elezioni devono
                conformarsi perché un ordinamento sia riconosciuto come democratico[18]. Si tratta di una delle evoluzioni più recenti del costituzionalismo,
                figlia prima di tutto della moltiplicazione nella seconda metà del XX secolo e in
                particolare dagli anni Novanta in poi degli ordinamenti democratici: proprio questa,
                a partire dalla restaurazione della democrazia nell’Europa centroorientale fino alle
                numerose esperienze postautoritarie o postcoloniali in svariati contesti
                extraeuropei, ha prodotto una rinnovata attenzione per la legislazione elettorale e
                forti reciproche contaminazioni e influenze. Numerosi documenti internazionali, veri
                e propri trattati, atti di organizzazioni internazionali, «codici» e «istruzioni»
                predisposti da organizzazioni governative e non, fissano
                oggi i parametri (anche di c.d. soft
                    law, non giuridicamente vincolante ma pur in grado di esercitare una
                rilevante influenza conformativa) che costituiscono un riferimento ineludibile sia
                ai fini della progettazione in campo elettorale sia ai fini della verifica della
                normativa esistente sia ai fini della recente prassi del c.d.
                    «monitoraggio» delle elezioni da parte dei rappresentanti
                di organizzazioni internazionali di vario tipo. 
Non basta: se le missioni volte
                a verificare non solo la disciplina elettorale ma, sul campo, la sua concreta ed
                effettiva applicazione sono state fino ad alcuni anni fa limitate ai paesi che per
                la prima volta si affacciavano ad esperienze democratiche o che vi si
                riaffacciavano, oggi queste si svolgono a tutto campo, includendo di routine anche
                le elezioni nelle democrazie consolidate nelle quali la pratica elettorale conta su
                tradizioni di lungo periodo: dal Regno Unito alla Svizzera e anche all’Italia[19]. Tali missioni si concludono con rapporti pubblici che asseverano sotto
                il profilo della complessiva correttezza le operazioni elettorali, valutano la
                disciplina normativa in essere, rilevano eventuali deficienze organizzative e
                ordinamentali, suggeriscono soluzioni e terapie. Si tratta pertanto di primi
                preziosi riscontri di ciò che, in ciascun ordinamento, potrebbe far parte di un
                serio programma di manutenzione della legislazione elettorale. 
Nel caso dell’Italia, la prima
                missione si è avuta, su invito del governo italiano, in occasione delle elezioni del
                9-10 aprile 2006[20]. Il rapporto finale, un documento in inglese,
                tradotto peraltro anche in versione italiana non ufficiale (lievemente
                approssimativa), consta di un sommario, di un elenco dei principali incontri avuti e
                delle attività condotte, e di sette capitoli dedicati al quadro legislativo,
                all’amministrazione elettorale – analiticamente descritta –, alla campagna
                elettorale, alla partecipazione femminile, ai media, ai ricorsi e appelli,
                all’andamento effettivo della votazione. Punto per punto l’analisi e la
                documentazione sono integrati da una serie di suggerimenti puntuali, che val la pena
                riportare sinteticamente: da essi si ricava indirettamente un primo complesso di
                ipotesi di adeguamento della legislazione elettorale di cui tenere conto. 
Secondo la missione Osce/Odihr
                2006, dunque, occorrerebbe considerare le questioni che seguono (presentate assieme
                alle relative ipotesi di soluzione): a) opportunità di redigere
                un testo unico della legislazione elettorale; b) opportunità di
                valutare il diverso trattamento che la legge riserva agli elettori in Italia
                rispetto agli elettori dall’estero: i secondi possono esprimere una preferenza,
                diversamente dai primi che votano liste bloccate; c)
                opportunità di procedere in generale a modificazioni elettorali con largo consenso,
                evitando di introdurne poco tempo prima delle elezioni; d )
                opportunità di riconoscere il diritto di voto per il Senato ai maggiorenni, finché
                il Senato resta contitolare del rapporto fiduciario; e)
                opportunità di vietare contributi anonimi ai partiti (il limite essendo stato
                portato nel 2006 da 6.500 a 20 mila euro); f ) opportunità di
                ammettere permanentemente osservatori internazionali ed anche osservatori imparziali
                interni; g) verifica delle modalità di selezione degli
                scrutatori (che la l. n. 270/2005 ha attribuito alle commissioni elettorali comunali
                sottraendole al sorteggio); h) opportunità di ammettere
                candidature individuali alle elezioni, e non solo liste; i)
                opportunità di accrescere l’informazione pubblica nei confronti degli elettori;
                    l ) opportunità di nuove misure per promuovere la
                rappresentanza femminile; m ) opportunità di rafforzare
                l’indipendenza dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni (Agcom);
                    n) opportunità di rendere la Rai-Radiotelevisione italiana
                un’emittente «veramente indipendente»; o) opportunità di dare
                attuazione alle raccomandazioni dell’Osce per la libertà dei media;
                    p) opportunità di far sì che le controversie in materia
                elettorale siano decise da magistrati indipendenti e non da organi politici;
                    q) opportunità di rendere più
                trasparente l’informazione sui risultati elettorali, pubblicando i dati divisi per
                seggi, non appena pervenuti al ministero dell’Interno. 
Come si può vedere, si tratta
                di un complesso rilevante di suggerimenti, alcuni condivisibili altri no, la maggior
                parte dei quali, forse tutti, non costituisce una novità: è importante tuttavia la
                fonte di essi e la circostanza che riflettono quegli standard internazionali dei
                quali si è parlato. Anche di essi, oltre che di molto altro, tengono conto i singoli
                contributi di questo volume il quale ha l’ambizione di richiamare l’attenzione sulla
                necessità di avviare un serio approfondimento in vista della stesura di una vera e
                propria agenda per l’adeguamento e l’aggiornamento – la manutenzione, appunto –
                della legislazione elettorale italiana intesa in senso lato. Nelle righe che seguono
                proponiamo una specie di catalogo non tanto di ciò che si deve necessariamente fare, ma di ciò di cui sarebbe bene cominciare a
                ragionare, nella prospettiva di uno sforzo che dovrebbe avere carattere
                istituzionale (governativo, parlamentare e non solo), e non partigiano. 

5. Norme, soggetti e funzioni 



La complessità di un tentativo
                quale quello di cui qui parliamo è anche il naturale riflesso della molteplicità
                delle fonti che disciplinano la materia elettorale nell’ordinamento italiano: questa
                complessità – peraltro – non è frutto di capriccio legislativo, perché ciò che nel
                linguaggio dei giuspubblicisti è il «sistema delle fonti», altro non è che una
                accurata scelta relativa a «chi deve decidere cosa», con quale procedimento e –
                dunque – con quali garanzie. In sintesi, l’ordinamento italiano conosce: i
                ) una serie di principi e norme direttamente dettati dalla Costituzione,
                i quali costituiscono ovviamente la cornice entro la quale tutte le altre fonti (e
                dunque i diversi soggetti devono muoversi); ii ) una serie di
                leggi ordinarie dello stato che disciplinano tutti gli aspetti delle elezioni
                europee (in questo caso in attuazione di direttive dell’Unione), delle elezioni
                parlamentari, delle elezioni provinciali e di quelle comunali, ovvero dettano i
                principi fondamentali cui si deve uniformare l’esercizio della competenza
                legislativa di ciascuna regione ordinaria in ordine alla propria legislazione
                elettorale; iii ) una disciplina
                elettorale statale transitoria che si applica in attesa che ciascuna regione
                legiferi nel proprio ambito; iv) una serie di leggi elettorali
                regionali pari al numero di regioni che hanno esercitato la propria competenza in
                materia ai sensi della Costituzione; v) norme statutarie
                comunali che disciplinano le elezioni nelle proprie circoscrizioni; vi
                ) norme regolamentari di attuazione delle competenze di cui ai punti
                precedenti; vii ) provvedimenti di natura regolamentare di
                autorità indipendenti di settore (Garante per la protezione dei dati personali;
                Autorità per le garanzie nelle comunicazioni; Commissione parlamentare per
                l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi radiotelevisivi). 
Le norme costituzionali di cui
                al primo punto dell’elenco precedente riguardano: la disciplina essenziale
                dell’elettorato attivo e passivo; i caratteri essenziali del voto; la specificità
                dell’esercizio del voto da parte dei cittadini che risiedono all’estero; la parità
                di accesso alle cariche elettive e l’obbligo di norme promozionali in vista di un
                riequilibrio di genere; la differenziazione dell’elettorato fra Camera e Senato; il
                riferimento a una base regionale per l’elezione del Senato; la
                periodicità quinquennale delle elezioni parlamentari; il termine entro il quale
                vanno indette nuove elezioni; la riserva di legge in materia di incompatibilità e
                ineleggibilità dei parlamentari; la riserva a ciascuna Camera del giudizio sui
                titoli di ammissione dei propri componenti (dunque, di fatto, su tutte le
                controversie riguardanti le elezioni parlamentari); il riparto di competenza fra
                stato e regioni in materia elettorale, inclusa l’elezione diretta del presidente di
                ciascuna regione, salva facoltà di deroga statutaria. 
Quanto alla legislazione
                statale, una pluralità di leggi disciplinano da un lato le elezioni ai diversi
                livelli di governo[21], dall’altro aspetti specifici del fenomeno elettivo con carattere
                per così dire trasversale, nel senso che si applicano a
                tutti i tipi di elezioni[22]. È questo, dunque, il complesso quadro di riferimento dal quale partire. 
Va poi osservato che – sotto il
                profilo organizzativo – i procedimenti elettorali sono affidati a una pluralità di
                soggetti: considerando le elezioni politiche si va dall’indizione delle elezioni
                    a) che è potere affidato al presidente della Repubblica
                previa deliberazione del Consiglio dei ministri, insieme b)
                alla contestuale assegnazione dei seggi alle circoscrizioni e alle regioni (in base
                all’ultimo censimento); c) alle deliberazioni in materia di
                comunicazione politica e di parità di accesso, affidate all’Agcom e alla Commissione
                parlamentare per l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi radiotelevisivi;
                    d ) alla costituzione degli uffici
                elettorali temporanei (centrale nazionale, centrali circoscrizionali ed elettorali
                regionali), affidata alla Corte di cassazione, alle corti di appello o ai tribunali;
                    e) alle attività preparatorie in sede
                locale (affissione del manifesto di convocazione dei comizi, revisione dinamica
                straordinaria delle liste elettorali), affidate ad organi locali (sindaci, ufficiali
                elettorali collegiali o monocratici); f ) alle funzioni relative al deposito dei contrassegni (con verifica della
                loro regolarità o invito alla sostituzione) e alle designazioni dei rappresentanti
                dei partiti, affidate al ministero dell’Interno, con le decisioni relative
                    g) ad eventuali opposizioni affidate
                all’Ufficio centrale nazionale; h) alla
                presentazione delle liste (affidate agli uffici centrali circoscrizionali o
                regionali), con ricorsi eventuali i ) da
                sottoporre all’Ufficio centrale nazionale; l
                    ) ai medesimi uffici è affidato il sorteggio
                dell’ordine di coalizioni e liste ai fini della stampa delle schede;
                    m) è poi compito delle giunte comunali
                delimitare ed assegnare gli spazi per la propaganda elettorale;
                    n) dei
                presidenti delle corti d’appello di nominare i presidenti di seggio;
                    o) delle commissioni elettorali comunali di nominare gli
                scrutatori; p) dei
                    comuni di spedire l’avviso agli elettori residenti
                all’estero che vogliono votare in Italia;
                    q) dell’Ufficio centrale nazionale di
                far pubblicare in Gazzetta Ufficiale il collegamento fra liste, previo accertamento
                della relativa regolarità; successivamente r) i sindaci fanno
                pubblicare i manifesti con le liste e verificano le buone condizioni del materiale
                per l’allestimento delle sezioni elettorali; mentre
                    s) le commissioni elettorali
                circondariali trasmettono le liste elettorali di ciascuna sezione ai sindaci;
                    t) sempre gli uffici comunali
                assicurano la distribuzione delle tessere elettorali;
                    u) la prefettura trasmette schede e plichi con i bolli di ciascuna sezione ai sindaci
                che le consegnano ai presidenti di ciascuna sezione, i quali poi
                    v) costituiscono ognuno una delle
                60.300 sezioni elettorali il giorno prima della votazione; nei giorni di votazione
                operano ovviamente gli uffici elettorali di sezione i quali w)
                trasmettono i risultati provvisori e, alla fine delle operazioni, consegnano i
                diversi plichi a comuni e uffici centrali circoscrizionali e regionali i quali
                    x) riesaminano le schede con voti
                contestati e non assegnati, trasmettono i dati relativi alla Camera all’Ufficio
                centrale nazionale e proclamano gli eletti al Senato;
                    y) l’Ufficio centrale nazionale
                determina le cifre elettorali nazionali, stabilisce le liste che hanno superato la
                soglia di accesso, ripartisce i seggi e li assegna alle circoscrizion;
                    z) gli uffici circoscrizionali, infine, proclamano gli
                eletti alla Camera[23]. E non è tutto: un ruolo è affidato anche, in materia di comunicazioni,
                ai comitati regionali per i servizi radiotelevisivi; e, per il controllo sulle spese
                elettorali e il rispetto delle disposizioni della legge n. 515/1993, ai collegi
                regionali di garanzia elettorale. 
Quello descritto, è come si
                vede, un modello di organizzazione delle procedure elettorali acefalo
                (perché non conosce gerarchie), pluralistico (perché
                costituito da un’ampia varietà di soggetti istituzionali oltre che da cittadini
                elettori), costituito da organi monocratici e
                    collegiali, locali,
                    decentrati e centrali,
                    temporanei e permanenti, alcuni dei
                quali costituiti da magistrati (ma da consolidata giurisprudenza considerati
                amministrativi e non giurisdizionali),
                con funzioni ausiliarie ripartite fra ministero
                    dell’Interno (preparazione del materiale, fornitura delle schede,
                fornitura di timbri, manifesti ed urne: con compiti affidati alle direzioni centrali
                e ai prefetti) e comuni (certificati ed ora tessere elettorali,
                avvisi, spazi di propaganda, allestimento dei locali per le sezioni elettorali,
                compilazione delle liste elettorali, trasmissione dati). Tale modello combina, nella
                fase preparatoria, responsabilità dei rappresentanti politici delle comunità locali,
                supervisione amministrativa statale e garanzie affidate a rappresentanti della
                magistratura e, nella fase di voto, scrutinio e proclamazione dei risultati,
                gestione delle operazioni affidate allo stesso corpo elettorale (dal quale sono
                estratti, infatti, i componenti delle sezioni), proclamazione dei risultati affidata
                agli uffici temporanei composti da magistrati e convalida finale affidata di nuovo
                ai rappresentanti politici, e più esattamente alla stessa assemblea costituita a
                seguito delle elezioni[24]. 
 È un modello originale che ha
                fin qui mostrato di funzionare sostanzialmente bene, pur nella sua complessità, ma
                che resta suscettibile di miglioramenti anche rilevanti, pur nel rispetto del suo
                assetto consolidato che sarebbe probabilmente azzardato sovvertire in nome di
                un’astratta razionalità riformatrice. 
Quali ipotesi di manutenzione
                allora? A questo è dedicato il prossimo e ultimo paragrafo. 

6. Spunti per un primo censimento 



 Le innovazioni da prendere in
                esame vanno collocate su piani diversi: quelle riguardanti aspetti di contenuto e di
                merito legislativo; quelle riguardanti aspetti funzionali e organizzativi relativi
                al procedimento; quelle riguardanti aspetti istituzionali e ordinamentali relativi
                ai soggetti cui affidare l’esercizio delle diverse funzioni o di alcune di esse;
                quelle riguardanti, infine, aspetti legati alla qualità e alla tipologia della
                normazione.
            
1.
                    Aspetti di contenuto e di merito legislativo. È
                probabilmente giunto il momento di rivedere unitamente la legislazione sulla
                    cittadinanza e quella sull’elettorato
                    attivo. Per quanto i costituzionalisti siano tuttora prevalentemente
                orientati su un’interpretazione restrittiva dell’art. 48 Cost., l’elettorato
                potrebbe essere in prudente misura scisso dalla cittadinanza (e ciò sarebbe
                opportuno in misura tanto maggiore quanto più generosa si vuole la concessione o il
                riconoscimento della cittadinanza)[25]: l’elettorato potrebbe essere riconosciuto, oltre che al cittadino, a
                chi risiede in Italia da un certo numero di anni (come del resto già accade,
                limitatamente ai cittadini dell’Unione Europea, per le elezioni europee e locali);
                mentre si potrebbe – per i cittadini residenti all’estero – prevedere che essi siano
                chiamati alle urne solo su richiesta da rinnovarsi periodicamente (ad es., ogni
                dieci anni): modesta, ma significativa verifica di interesse alla vita politica
                della madrepatria e prezioso strumento di accertamento del recapito aggiornato del
                cittadino all’estero; alcuni paesi, a partire dalla vicina Austria, hanno già
                abbassato l’età per il voto a sedici anni: da noi l’esercizio del diritto di voto è
                legato al conseguimento della maggiore età, e occorrerebbe valutare se andare in
                quella direzione oppure se ciò debba ritenersi prematuro (se si decidesse per il
                «sì», potrebbe essere opportuno scindere maggiore età ed esercizio dei diritti
                politici); sarebbe da verificare, poi, se mantenere le pur blande disposizioni
                legislative sul «voto come dovere» civico o se optare definitivamente per
                l’esercizio del «voto come diritto»[26]. Fra le questioni da discutere senza pregiudizi
                si deve anche includere l’ipotesi del voto plurimo da riconoscere ai genitori dei
                cittadini ancora non in età di voto, secondo proposte che sono oggetto di dibattito
                e di iniziativa politica soprattutto in Germania[27]. 
Quanto
                    all’elettorato passivo, le questioni da prendere in
                considerazione riguardano innanzitutto il grande tema (v., in questo volume il
                capitolo di Nicola Lupo e Guido Rivosecchi) dell’incandidabilità,
                dell’ineleggibilità, dell’incompatibilità. Episodi recenti e il degradarsi
                apparentemente inesorabile della correttezza civica, suggeriscono non solo di
                riordinare una materia complessa come poche (resa ingarbugliata dagli interessi
                spesso particolari ma ben diretti e vivi che nella sua concreta applicazione
                inevitabilmente muove, tanto più a livello di cariche parlamentari, rimessa, come è
                attualmente, a scelte di fatto politiche: sul punto, v. infra),
                ma di verificare se non sia il caso di intervenire a livello costituzionale: il
                problema da risolvere, oggi, in presenza di comportamenti francamente difficilmente
                accettabili è quello di estendere la incandidabilità ad almeno
                i più patenti ed elusi casi di ineleggibilità, previa –
                beninteso – la necessaria verifica dell’opportunità di prevedere determinati stati
                giuridici soggettivi come causa, appunto, di ineleggibilità[28]. Il riferimento è a quei presidenti di regione che, pur ineleggibili, si
                sono serenamente fatti eleggere in parlamento mantenendo poi per mesi, ad inizio
                legislatura, i due incarichi (con grave pregiudizio, oltretutto, della funzionalità
                delle istituzioni regionali: dal momento che con la normativa vigente, eventuali
                dimissioni per rimuovere la causa di ineleggibilità
                comportano lo scioglimento del consiglio ed elezioni anticipate) e, sul piano
                locale, che qui interessa meno, a quei sindaci che si fanno eleggere al terzo
                mandato, pur in presenza di un limpido disposto legislativo che lo vieta (art. 51
                d.lgs. n. 267/2000) e pur nella piena consapevolezza di vedersi far decadere dai
                tribunali amministrativi, contando sulla relativa lentezza del procedimento (con
                grave nocumento per la funzionalità dell’ente e – ovviamente – con discredito
                ulteriore del sistema politico-istituzionale agli occhi dei cittadini). 
L’accesso
                alla candidatura, cioè l’esercizio «effettivo» dell’elettorato passivo, è il tema
                affrontato in questo volume nel capitolo di Antonio Floridia con attenzione ai
                vincoli formali e informali che lo condizionano. Accantonando qui gli aspetti più
                direttamente connessi al sistema elettorale, e richiamando solo quelli che – sia
                pure in modo diverso – dovrebbero essere affrontati quale che
                    sia il sistema elettorale vigente, indichiamo: i
                ) le modalità di selezione dei candidati e
                l’opportunità di individuare norme pubblicistiche sul filo del delicato equilibrio
                fra necessaria autonomia dei soggetti promotori (partiti, liste, movimenti) e tutela
                dei diritti politici dei cittadini in generale e di quelli ad essi aderenti in
                particolare; ii ) l’eventuale disciplina
                    pubblicistica di vere elezioni primarie;
                    iii ) la possibilità (come suggerito dall’Osce/Odihr) di
                    candidature indipendenti (che, ad es., la legge elettorale
                per il Senato fino alla riforma del 2005 prevedeva), da valutare con particolare
                attenzione nel caso di sistema elettorale che preveda liste bloccate (lunghe o corte
                che siano) o anche candidature uninominali; iv) la necessità di
                norme a garanzia di minoranze linguistiche o di altro genere
                riconosciute dalla legge (quali quelle attualmente vigenti in relazione a tutti tipi
                di elezione in Trentino-Alto Adige ovvero ipotizzate dallo statuto della regione
                Friuli Venezia Giulia in corso di esame in parlamento)[29]; v) l’opportunità di norme volte a promuovere un
                maggior equilibrio di genere nella rappresentanza, in ossequio
                al dettato costituzionale (v. il capitolo di Barbara Pezzini); vi
                ) l’introduzione di norme per rendere permanente e non oggetto di
                legislazione ad hoc in occasione di
                ogni tornata elettorale, l’accesso a missioni di osservazione
                    elettorale, vuoi di organizzazioni governative di cui l’Italia sia
                parte vuoi di accreditate organizzazioni indipendenti non governative italiane e non
                italiane. 
Ancora, quale che sia il
                sistema elettorale prescelto, vi sono ulteriori aspetti e integrazioni da prendere
                in considerazione: a) valutare la suscettibilità astratta della
                formula adottata o di specifici aspetti di essa di favorire brogli;
                    b) valutare la suscettibilità della formula adottata o di
                specifici aspetti di essa di esporre l’esito del voto all’influenza di semplici errori[30]; c) valutare la coerenza complessiva della formula
                adottata rispetto all’ordinamento costituzionale (ad es., un doppio separato
                meccanismo premiale non dovrebbe essere concepibile)[31]. 
Infine, è certamente
                consigliabile verificare la compatibilità e la coerenza con il sistema elettorale
                prescelto, in funzione degli obiettivi che grazie ad esso si cerca di perseguire (in
                termini di capacità rappresentativa, di governabilità, di riduzione della
                frammentazione, di bipolarizzazione, e così via) della legislazione elettorale di
                contorno: disciplina della campagna elettorale e dell’accesso ai mezzi di
                informazione di massa (v. il capitolo di Gianluca Gardini), disciplina delle spese e
                dei rimborsi elettorali e – più in generale – dell’attività dei partiti (v. il
                capitolo di Cesare Pinelli), disciplina del funzionamento delle assemblee
                rappresentative e – in particolare – delle assemblee parlamentari, prima di tutto
                quella cui il governo è legato dal rapporto fiduciario (v. il capitolo di Salvatore
                Curreri). 
2.
                    Aspetti funzionali e organizzativi. Prendendo in
                considerazione il procedimento elettorale nelle sue diverse fasi, un programma di
                adeguamento della nostra legislazione elettorale potrebbe prendere in
                considerazione: i ) per ciò che riguarda la
                fase preparatoria, nuove modalità di presentazione delle
                candidature (l’attuale sistema di sottoscrizioni con relative
                forme di certificazione appare più che perfettibile ed è anzi costante incentivo a
                forme pur limitate di illegalità)[32]; ii ) sempre in relazione alla presentazione delle
                candidature, ma anche ad altri effetti, potrebbe essere presa in considerazione
                l’istituzione di forme di cauzione e deposito; iii ) si
                potrebbe procedere a semplificazioni del procedimento e alla informatizzazione
                progressiva di buona parte dei vari passaggi operativi e documentali (v. il capitolo
                di Paolo Feltrin e Davide Fabrizio, nel quale si ipotizza una «reingegnerizzazione»
                dei processi di votazione, tema al quale tutti coloro che hanno studiato questa
                tematica sono da tempo favorevoli)[33]; iv) si potrebbe tornare a votare in una giornata
                sola, come dal 1995 al 2001 (non nel 1994, per evitare, parzialmente, la coincidenza
                con la Pasqua ebraica); in questo quadro si potrebbero verificare le proposte che
                sono state avanzate per istituire sia un election day sia un
                    election year: al fine di razionalizzare l’uso delle
                risorse, agevolare la partecipazione, ridurre gli adempimenti[34]; v) si potrebbe verificare
                l’opportunità di incentivare la partecipazione elettorale mediante modalità di voto
                differenziate rispetto a quelle tradizionali (al di là del voto per corrispondenza):
                mediante voto anticipato o mediante voto a distanza (nelle diverse forme del voto
                elettronico, via internet, per corrispondenza, consegnato o – secondo il
                suggerimento di Ernesto Bettinelli – mediante istituzione di appositi
                chioschi-seggio distribuiti sul territorio e collegati in rete)[35]: senza, oltretutto, che sia necessario fornire una motivazione, bensì
                riconoscendo al titolare del diritto di voto anche quello di optare liberamente per
                la modalità di votazione più congeniale e comoda; tali innovazioni dovrebbero essere
                studiate anche tenendo conto della necessità di favorire la partecipazione al voto
                delle persone con disabilità o comunque limitate nella loro ordinaria mobilità;
                    vi ) si inserirebbe qui una verifica delle modalità di voto
                dei cittadini che si trovino all’estero: non solo in quanto residenti all’estero, ma
                anche – per qualsiasi ragione temporaneamente non in Italia. Qualcosa è stato fatto
                in occasione delle elezioni del 2006 (l. n. 22/2006) e del 2008 (d.l. n. 24/2008) ma
                appunto limitatamente a quelle due consultazioni e a poche categorie di pubblici
                funzionari e di militari in missione all’estero: invece, nel contesto attuale di
                crescente mobilità delle persone, è venuto il momento di affrontare la questione con
                disposizioni a carattere permanente e valide per tutti coloro che si trovino
                temporaneamente all’estero per qualsiasi ragione; ciò tanto più da quando si è
                introdotto il voto per corrispondenza per i residenti all’estero: infatti, non c’è
                ragione di pensare che l’attaccamento alla vita politica della comunità nazionale
                sia fra costoro più elevato di quello di chi si trovi all’estero a titolo meramente
                temporaneo (per un viaggio di lavoro o anche per vacanza);
                    vii ) quanto alle modalità del voto per corrispondenza (al
                di là della sua potenziale estensione ad altri oltre che ai cittadini residenti
                all’estero), l’esperienza delle prime elezioni politiche in cui di esso si è fatto
                massiccio uso consigliano un’attenta verifica volta a limitare errori e confusioni e
                ad accrescere le comunque limitate garanzie della personalità del voto (v. il
                capitolo di Andrea Gratteri)[36]; viii ) il nostro modello di procedimento
                elettorale è affidato – prevalentemente – a cittadini elettori, a operatori non
                professionali; accanto a questi opera un numero rilevante di funzionari comunali,
                del ministero dell’Interno, dell’amministrazione della giustizia, di magistrati: con
                poche eccezioni, né i secondi né soprattutto i primi vengono adeguatamente formati
                alle delicate funzioni che devono svolgere; gli stessi materiali (le «istruzioni per
                le operazioni degli uffici elettorali», in particolare quelli di sezione), a cura
                della Direzione centrale dei servizi elettorali del ministero dell’Interno si
                distinguono per dimensione eccessiva (centinaia di pagine), pochezza grafica,
                linguaggio obsoleto; è tutto un campo operativo al quale sarebbe opportuno dedicare
                qualche sforzo e opportune risorse, insieme all’istituzione di appropriati corsi di
                formazione: non «spese», ma veri e propri investimenti in vista di operazioni
                elettorali condotte con maggiore efficienza e con meno errori;
                    ix) un’ulteriore funzione oggi assolta in forme episodiche
                e del tutto inadeguate, è quella di generale informazione non partigiana sulle
                elezioni: solo in occasione delle elezioni del 1994 e del 1996 ci si fece carico (in
                quei due casi da parte del governo) di fornire un’informazione completa per quanto
                oggettiva ed asettica sulle allora nuove o seminuove modalità di votazione[37]; successivamente più nulla, neppure nel 2006 quando furono applicati
                sistemi elettorali, per Camera e Senato, del tutto diversi dai precedenti; quanto
                all’informazione sul voto, essa si limita a scarni spot radiotelevisivi, mentre
                nessuna informazione viene distribuita in relazione alle proposte ed ai programmi
                dei diversi partiti in lizza; in altre parole si tratta di verificare se non sia
                necessario ed opportuno assistere il fenomeno elettorale con
                un qualche supporto pubblico in termini di c.d. voter
                education; x) è infine opportuno meglio curare gli
                aspetti legati alla pubblicizzazione dei risultati elettorali, anche al fine di
                limitare preventivamente interpretazioni interessate e montature politiche o
                giornalistiche (come nel caso delle elezioni del 2006): sul punto, vedi anche, in
                questo volume, il capitolo di Feltrin e Fabrizio, nonché le proposte avanzate in
                sede accademica da Antonio Agosta, del resto in sintonia col rapporto degli
                osservatori Osce/Odihr. Da un lato si tratta di semplificare, rendendolo
                elettronico, il flusso dei dati sullo scrutinio dalla singola sezione elettorale al
                comune e agli altri enti substatali, alla prefettura, al ministero dell’Interno,
                dall’altro il ministero deve mettersi in condizione di pubblicare via via i dati su
                base sezionale (con riassunti comunali, provinciali, regionali,
                circoscrizionali, nazionali): nulla di straordinario che non possa essere realizzato
                con le risorse informatiche attualmente disponibili. 
3.
                    Aspetti istituzionali e ordinamentali. Ci si riferisce qui
                ai soggetti cui il procedimento elettorale nelle sue diverse fasi è affidato: chi fa
                che cosa, in altre parole, sempre con riferimento primario alle elezioni
                disciplinate integralmente dalla legge dello stato ai sensi dell’art. 117, comma 2,
                Cost. (diverso come abbiamo visto il caso delle elezioni regionali e delle elezioni
                europee). Fermo il sistema pluralistico vigente, si potrebbe valutare se istituire
                un qualche soggetto indipendente cui affidare alcune delle funzioni oggi svolte da
                questa o quella delle istituzioni statali o locali ovvero svolte da nessuno; si
                dovrebbe inoltre valutare se vi sono funzioni che sarebbe più opportuno trasferire
                da un soggetto istituzionale ad un altro. Due dovrebbero essere al riguardo gli
                ambiti di approfondimento: a) traendo esempio da modelli
                adottati in numerosi ordinamenti – in taluni casi con particolare successo[38] – senza volerli imitare, si potrebbe pensare
                all’istituzione di un’autorità indipendente con funzioni specifiche integrative e
                ausiliarie rispetto al procedimento elettorale attuale e alle autorità alla cui
                responsabilità esso è affidato: attività di informazione, attività di formazione nei
                confronti di operatori e cittadini impegnati nel procedimento, studi e ricerche in
                campo elettorale – con particolare riferimento all’innovazione tecnologica,
                documentazione, osservazione elettorale (v. il capitolo di Luca Stroppiana); a una
                simile autorità elettorale potrebbero altresì affidarsi anche ulteriori funzioni,
                quali il controllo delle spese elettorali e il coordinamento
                dell’autoregolamentazione dell’accesso e dell’informazione sui media (v. il capitolo
                di Gianluca Gardini); b) sarebbe poi prioritario affrontare una
                questione aperta da gran tempo e mai portata a soddisfacente soluzione (nonostante
                qualche sforzo nell’ambito delle più complessive proposte di riforma della Parte II
                della Costituzione, peraltro abortite): il generale riordino del contenzioso
                elettorale e prima di tutto la sottrazione alle Camere della decisione ultima in
                materia di contenzioso relativo alla composizione delle Camere stesse (v. il
                capitolo di Luigi Ciaurro). 
4.
                    Aspetti legati alla qualità e alla tipologia della
                    normazione. Il processo di adeguamento e complessiva manutenzione
                della legislazione elettorale ed elettorale di contorno potrebbe opportunamente
                essere coronato dalla redazione di un unico e consolidato codice
                    elettorale nel quale concentrare e offrire in forma sistematica tutta
                la disciplina statale in materia elettorale. Un qualche sforzo in questa direzione
                fu avviato durante il governo Ciampi, ma si trattò solo di un primo parziale avvio,
                che non ebbe seguito negli anni successivi. Quanto abbiamo segnalato qui (v. note 21
                e 22) costituisce un elenco solo parziale della legislazione elettorale italiana, la
                quale è distribuita in una pletora di fonti e poi ulteriormente frammentata in una
                miriade di norme intruse in altre leggi (senza considerare le disposizioni
                regolamentari). La redazione di un vero e proprio codice da tradursi in un testo
                unico possibilmente non solo compilativo, ma adottato su delega del parlamento,
                implicherebbe un lavoro previo di sistemazione complessiva assai prezioso, tanto più
                se adeguatamente supportato da un’eventuale disposizione di rango superprimario, e
                potrebbe poi imporre al futuro legislatore innovazioni almeno tendenzialmente
                altrettanto sistematiche. Non a caso si tratta di un’altra
                delle raccomandazioni avanzate nel rapporto Osce/Odihr del giugno 2006. 
Come si vede, il catalogo
                delle innovazioni possibili (ad avviso di chi scrive nella maggior parte dei casi
                auspicabili, ma comunque in linea con le più aggiornate tendenze che vanno
                affermandosi a livello comparato) è davvero molto ricco. Sarebbe altresì prezioso
                che le forze politiche di governo e di opposizione si sforzassero di operare in modo
                    bipartisan a partire dalla neoeletta XVI legislatura, così
                come esse promettono di fare. 
Lo strumento più adatto
                potrebbe essere il ricorso alla delega legislativa, certo delicata in questa materia
                ma non costituzionalmente illegittima, purché votata nelle forme previste dall’art.
                72 Cost. Così come quando si è proceduto ad imprese tecnicamente non meno difficili
                (mi riferisco, ad es., alla redazione del più recente codice di procedura penale
                alla fine degli anni Ottanta, vent’anni fa), l’esecutivo non solo dovrebbe – come è
                ormai prassi corrente – sottoporre alle commissioni parlamentari competenti lo
                schema di decreto legislativo, ma altresì dovrebbe farsi assistere in tutta la fase
                istruttoria e di redazione del testo da una commissione di esperti nominata con
                criteri a un tempo di rigorosa professionalità, riconosciuta competenza e dichiarata
                affidabilità nei confronti di tutte le forze politiche. Prima ancora, ovviamente, il
                governo dovrebbe promuovere l’iniziativa in vista di una legge di delegazione,
                anticipando il medesimo approccio. In alternativa il compito di elaborazione e
                redazione potrebbe essere affidato, una volta si fosse concordato di costituirla,
                alla nuova autorità indipendente di cui si è parlato. 
L’importante sarebbe mettersi
                al lavoro; e farlo, finalmente, in modo ragionevole e sistematico.



[1]  Per tutti, v. Corbetta e Legnante
                        [2007]; Ricolfi e Testa [2007]; ma nello stesso senso già a caldo, v. Ignazi
                        [2006]. Non è possibile citare una sola fonte degna di questo nome in senso
                        opposto: la tesi del complotto (fallito e perciò ancora più difficile da
                        provare… nella sua falsità) fu lanciata da un paio di romanzetti e da
                        un’«inchiesta giornalistica» priva di qualsiasi riscontro la quale tuttavia,
                        come al solito, fu ripresa acriticamente dai mezzi di comunicazione di
                        massa, e suscitò larga eco dato l’esito delle elezioni, deciso alla Camera
                        per un pugno di voti, e la reazione irresponsabile del leader della
                        coalizione sconfitta. Un episodio da studiarsi soprattutto dal punto di
                        vista dell’analisi della comunicazione politica, ma che ha lasciato
                        nondimeno il segno, soprattutto per la pochezza di chi avrebbe dovuto
                        reagire e smontarlo [Ignazi 2006, 434]. 

[2]  Ad es. conseguenza indiretta di questa
                        vicenda è l’immotivato e irrazionale annuncio del ministro dell’Interno
                        Giuliano Amato, secondo il quale meglio sarebbe nell’attuale contesto
                        «rinunciare ai benefici di semplificazione e di efficienza propri della
                        tecnologia» (v., in questo volume, il capitolo di Luca Stroppiana, nota 49).
                    

[3]  In questo scritto uso il termine
                        «legislazione elettorale» per intendere il complesso delle norme
                        (costituzionali, ordinarie, regolamentari) che disciplinano la titolarità e
                        l’esercizio del voto elettivo; per «legislazione elettorale di contorno» –
                        formula felice che si deve a Fulco Lanchester [1994] – la disciplina delle
                        campagne elettorali, del loro costo e del loro finanziamento pubblico e
                        privato, la disciplina dell’informazione politica, le parti strettamente
                        correlate dei regolamenti parlamentari; mentre il «sistema
                            elettorale» riguarda tutto ciò che concerne la
                        trasformazione dei voti in seggi (formula, ampiezza e delimitazione delle
                        circoscrizioni, ecc.). 

[4]  Emblematica più di ogni altra la vicenda
                        dell’esercizio del diritto di voto da parte dei residenti all’estero, tutta
                        quanta gestita a livello parlamentare e governativo nella sovrana
                        indifferenza per gli aspetti di fattibilità ed attuazione che avrebbero
                        dovuto consigliare un approccio meno velleitario (v., in questo volume, il
                        capitolo di Andrea Gratteri). 

[5]  Per «neoparlamentari» si intendono quei
                        regimi nei quali il rapporto fiduciario resta ma in un quadro di forte
                        razionalizzazione (fino all’elezione diretta del primo ministro). 

[6]  È di evidenza intuitiva che – tanto più
                        in un contesto altamente competitivo e ad elevata contendibilità come quello
                        sviluppatosi in Italia, in part. a livello nazionale – il sistema introdotto
                        dalla l. n. 270/2005 (utilizzata per le elezioni del successivo aprile 2006
                        con gli effetti che si conoscono) diventa particolarmente vulnerabile anche
                        ai possibili soli errori (i quali sono, entro certi
                        limiti, inevitabili) proprio perché, appunto, ogni voto può letteralmente
                        risultare determinante: ciò avrebbe imposto e, ove restasse il premio,
                        imporrebbe, di assumere tutte le opportune iniziative per minimizzare il
                        rischio di errori: al riguardo basti considerare che poiché le sezioni
                        elettorali sono oggi 60.300 circa, concorrono al processo elettorale alcune
                        centinaia di migliaia di persone (nella maggior parte dei casi, a basso
                        livello di formazione specifica). Si comprende allora che i circa 24 mila
                        voti a vantaggio dell’una rispetto all’altra delle due coalizioni (elezioni
                        2006), anche se è statisticamente improbabile che gli errori siano solo a
                        svantaggio di una di esse e/o a vantaggio dell’altra, son davvero ben poco e
                        suggeriscono di adottare contromisure. Ciò è tanto vero che vi sono
                        ordinamenti (ad es., quelli di alcuni stati degli Usa) nei quali forme di
                        riconteggio (a campione o integrale) sono previste
                            automaticamente ogni qual volta il margine in base
                        al quale l’elezione è decisa scende al di sotto di una certa percentuale
                        (c.d. «errore statistico»). Nulla di tutto ciò da noi, con gli effetti che
                        si conoscono (e con le scelte succedanee delle giunte per le elezioni delle
                        due Camere: sul punto, v., in questo volume, il capitolo di Luigi Ciaurro).
                    

[7]  In materia elettorale leggi di effettivo
                        rilievo possono essere considerate – senza entrare nel merito delle
                        soluzioni prescelte – i ) la
                        riforma costituzionale in materia di forma di governo delle regioni con la
                        previsione della competenza legislativa elettorale concorrente delle regioni
                        e la conseguente formazione statale di principio; ii )
                        le norme sull’esercizio del diritto di voto dall’estero; iii
                        ) le norme sull’accesso ai mezzi di informazione;
                            iv) la riforma del sistema
                        elettorale del 2005. Ad eccezione delle prime e delle seconde, anche le
                        altre non danno luogo comunque a una disciplina organica e sistematica.
                    

[8]  Fa una certa impressione a chi si trovò
                        ad essere relatore, venticinque anni fa, della legge che, d’accordo quasi
                        tutte le forze politiche, introdusse il voto in una giornata sola,
                        registrare questo passo in direzione opposta rispetto a quanto avviene
                        altrove. 

[9]  V. art. 2, comma 30, che peraltro non
                        abolisce le commissioni (neppure nei comuni piccoli, come fu fra il 1990 e
                        2005), attribuendone alcune funzioni al responsabile dell’ufficio elettorale
                        comunale e nel contempo restituendogliene alcune di quelle a suo tempo ad
                        esse sottratte. La storia normativa delle commissioni elettorali comunali
                        dal 1967 al 2007 è un bell’esempio di inestricabile farraginosità
                        legislativa e costituirebbe, nella sua indecifrabile complessità, un
                        esercizio da tesi di laurea, se non di dottorato: istituite in tutti i
                        comuni, poi abolite in quelli sotto i 15 mila abitanti, poi reistituite
                        dappertutto, con funzioni in materia di tenuta delle liste e composizione
                        delle sezioni elettorali prima assegnate, poi sottratte, poi in misura varia
                        reistituite, sulla base di non meno di una mezza dozzina di leggi e leggine
                        diverse (fino appunto alla finanziaria 2008!). 

[10]  Per una buona storia elettorale
                        italiana, v. Ballini [1999]; v. anche Sabbatucci [1995], mentre per le
                        origini della lunga stagione proporzionalistica che ha caratterizzato il
                        primo quarantennio repubblicano, fondamentale è Bettinelli [1982]; per le
                        origini della legislazione semimaggioritaria del periodo 1993-2005, v.
                        Fusaro [1995b]; per il sistema riproporzionalizzato, ma con premio di
                        maggioranza, v. D’Alimonte e Chiaramonte [2007], in part. i saggi dei due
                        curatori e quello di analisi ordinamentale e costituzionale di Fusaro.
                        Quanto all’applicazione concreta della legislazione vigente dagli anni
                        Novanta in poi, il rinvio è alla serie di puntuali ricerche degli studiosi
                        di scuola fiorentina curate via via da Bartolini e D’Alimonte [1995; 1997;
                        2002], D’Alimonte e Chiaramonte [2000; 2007] e Chiaramonte e Tarli Barbieri
                        [2007]. 

[11]  Facevano eccezione, dagli anni Sessanta,
                        solo i comuni sotto i 3 mila abitanti. 

[12]  Nel 1999 il quorum
                        previsto dalla Costituzione, pur in presenza di una valanga di «sì» ben
                        superiore in termini assoluti al numero di «sì» che in altre occasioni
                        avevano portato all’approvazione del quesito referendario, non fu raggiunto
                        per poco. Mancarono 207 mila votanti, ma le liste elettorali erano state
                        improvvidamente gonfiate a seguito della reiscrizione automatica di milioni
                        di cittadini residenti all’estero, dei quali, in assenza all’epoca del voto
                        per corrispondenza, praticamente nessuno venne in Italia a votare: ai fini
                        del raggiungimento del quorum mancò così un potenziale
                        di almeno due milioni di elettori (poco più del 10% di questi, sarebbero
                        stati sufficienti – votando – a rendere valida la consultazione). 

[13]  A tutt’oggi non sono stati approvati,
                        dopo quasi dieci anni, gli statuti di cinque regioni ordinarie, alcune delle
                        quali fra le più popolose: Campania, Lombardia e Veneto. Solo cinque delle
                        dieci regioni che hanno varato il loro nuovo statuto hanno anche disposto in
                        materia elettorale. Una sola (la Toscana) si è dotata di una legge
                        elettorale ex novo e ha dato vita a una amministrazione
                        elettorale parzialmente autonoma. Per questo la normativa transitoria del
                        1999 (fondata sulla l. n. 43/1995 come modificata dall’art. 5 l. cost. n.
                        1/1999 e a sua volta costituente una prima variante della storica l. n.
                        108/1968) è tuttora vigente nella gran parte del territorio nazionale.
                    

[14]  Nei comuni sopra i 15 mila abitanti
                        (circa il 10% degli 8.100 comuni italiani) e nelle province l’elezione è a
                        doppio turno; sotto i 15 mila, a turno unico e non sono previste coalizioni
                        di liste; in ambito comunale si vota su liste, in ambito provinciale su
                        candidature uninominali collegate fra loro; in ambito regionale il turno è
                        unico, il premio è di entità variabile (a livello comunale e provinciale è,
                        invece, fisso), e si vota – per i partiti – su liste provinciali, mentre ai
                        candidati presidenti sono collegati listini regionali. 

[15]  Sul punto, v. Fusaro [2000]; e poi
                        Fusaro [2004b]; e ora D’Alimonte [2007, 59-66]. 

[16]  In attesa che la nascita del Partito
                        democratico (ottobre 2007) e le successive evoluzioni anche nel campo del
                        centrodestra non incidano su questo contesto, come appare possibile alla
                        vigilia delle elezioni politiche anticipate del 13-14 aprile 2008.
                    

[17]  Si aggiunga, a proposito della scoperta
                        della disomogeneità delle coalizioni di governo negli anni dal 1996 in poi,
                        che si è forse dimenticato che i conflitti infracoalizionali furono
                        caratteristica tipica di tutti i governi del secondo dopoguerra: basti
                        pensare ai mitici contrasti sulla politica di piano fra Dc e Psi, a vicende
                        come quella passata alla storia quale «lite delle comari» che portò alla
                        caduta del governo Spadolini per una rissa fra due ministri, quello delle
                        Finanze Formica e quello del Tesoro Andreatta; basti ricordare che i
                        presidenti del Consiglio già negli anni Settanta avevano assunto funzioni
                        prevalenti di mediazione fra correnti e partiti della propria maggioranza
                        tanto che studiosi accreditati (Enzo Cheli e Vincenzo Spaziante) avevano
                        definito quello italiano «governo a direzione plurima dissociata».
                    

[18]  V. i siti del Consiglio d’Europa, http://www.coe.int, della c.d.
                        «commissione di Venezia» (o, più esattamente, European Commission for
                        Democracy through Law, http://www.venice.coe.int), del già cit. Odihr, http://www.osce.org/odhir.
                        Oppure quelli delle varie organizzazioni non governative che in ogni
                        continente diffondono la conoscenza degli standard in materia elettorale:
                        l’Ace Electoral Knowledge Network, http://www.aceproject.org,
                            l’Eisa in Africa del Sud, http://www.eisa.org.za,
                        l’International Idea, http://www.idea.int, l’Ifes,
                            http://www.ifes.org; senza
                        contare i numerosi siti di università e centri privati vari, soprattutto, ma
                        non solo negli Stati Uniti. Particolarmente utili i volumi pubblicati da
                        International Idea [1999; 2002; 2005; 2006; 2007a; 2007b], tutti reperibili
                        dal sito cit. 

[19]  In part. in ambito europeo è l’Odihr
                        (Office for Democratic Institutions and Human Rights) che fa parte dell’Osce
                        (Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa), figlia della
                        Conferenza di Helsinki del 1977, a condurre missioni di osservazione
                        elettorale, le quali consistono in missioni di valutazione – con congruo
                        anticipo sulle elezioni – in ordine al tipo di missione da condurre
                        successivamente; la vera e propria missione di monitoraggio; la
                        presentazione di rapporti finali. Se le prime missioni sono state svolte in
                        Azerbaigian (1995), Albania, Bulgaria, Lituania, Macedonia, Moldavia,
                        Romania (1996), nel 2004 sono state monitorate, fra l’altro, le elezioni in
                        Spagna e negli Stati Uniti; nel 2005 nel Regno Unito; nel 2006 in Canada,
                        Paesi Bassi, Stati Uniti; nel 2007 in Belgio, Finlandia, Francia, Irlanda,
                        Svizzera. 

[20]  Due sono i documenti di riferimento:
                            l’Osce/Odihr Needs Assessment Mission Report, Italy
                            Parliamentary Elections 9-10 April 2006, Warsazwa, 2006,
                            http://www.osce.org/documents/odihr/2006/01/18265_en.pdf., e
                            l’Osce/Odihr Election Assessment Mission Report, Italy
                            Parliamentary Elections 9-10 April 2006, Warsazwa, 2006,
                            http://www.osce.org/documents/odihr/2006/06/19409_en.pdf. Una seconda
                            missione è stata prevista per le elezioni del 13-14 aprile 2008.
                    

[21]  Ci riferiamo a: i
                        ) il testo unico delle norme per l’elezione della Camera (d.p.r.
                        n. 361/1957); ii ) la legge sul voto dei cittadini
                        residenti all’estero (l. n. 459/2001); iii ) il testo
                        unico delle norme per le elezioni comunali e provinciali (d.p.r. n.
                            570/1960); iv) il testo unico delle norme per
                        l’elezione del Senato (d.lgs. n. 533/1933); v) la legge
                        elettorale regionale transitoria (l. n. 108/1968 come modificata dalla l. n.
                        43/1995 unita all’art. 5 l. cost. n. 1/1999); vi) la
                        legge per l’elezione dei rappresentanti italiani nel Parlamento europeo (l.
                        n. 18/1979); vii) la legge di principio in materia
                        elettorale regionale (l. n. 165/2004); viii) la legge
                        di principio in materia elettorale delle regioni speciali (l. cost. n.
                        2/2001). 

[22]  Ci riferiamo a: i
                        ) il testo unico sull’elettorato attivo (d.p.r. n. 223/1967) e la
                        legge sull’iscrizione nelle liste elettorali dei residenti all’estero (l. n.
                        40/1979); ii ) la legge che istituì i seggi negli
                        ospedali e nelle carceri, e che inoltre ripartì gli oneri elettorali fra i
                        diversi soggetti istituzionali (l. n. 136/1976); iii )
                        la legge che istituì l’albo degli scrutatori (l. n. 95/1989), quella che
                        stabilì le modalità di nomina dei presidenti di sezione elettorale (l. n.
                        53/1990), la legge base per i relativi onorari (l. n. 370/1980);
                            iv) le varie leggi volte a garantire l’esercizio
                        del voto da parte degli elettori svantaggiati (l. n. 15/1991; l. n. 17/2003;
                        l. n. 22/2006); v) le leggi che disciplinano le
                        campagne elettorali e l’accesso ai mezzi di informazione di massa (l. n.
                        212/1956; l. n. 81/1993; l. n. 515/1993; l. n. 28/2000 e l. n. 313/2003).
                    

[23]  Per lo schema di questo procedimento
                        v., in questo volume, l’Appendice al capitolo di Luca Stroppiana. 

[24]  V. Agosta [2006], un saggio che
                        costituisce una ricostruzione preziosa dell’evoluzione dell’amministrazione
                        elettorale in Italia. Sul punto, v. anche la relazione dello stesso autore
                        all’incontro di studio della Società italiana di studi elettorali (Sise),
                        «Elezioni pulite. La correttezza delle procedure di voto in Italia»,
                        tenutosi a Padova il 23 novembre 2007. V., in questo volume, il capitolo di
                        Paolo Feltrin e Davide Fabrizio. 

[25]  Una valutazione di merito esula del
                        tutto dall’oggetto di questo lavoro: ma è chiaro che un paese con i dati
                        demografici che mostra l’Italia ormai da decenni non potrà che orientarsi
                        verso una politica di apertura. 

[26]  La questione è arcinota: previsto come
                        «dovere civico» in Costituzione (a seguito del faticoso compromesso fra i
                        fautori della tesi funzionalista e di quella liberale, mossi peraltro da ben
                        precisi interessi elettorali contingenti), l’ingiustificato assenteismo
                        elettorale è stato sanzionato per decenni con l’affissione all’albo comunale
                        e la menzione nel certificato di (buona) condotta: abolito questo e caduta
                        in desuetudine l’affissione all’albo, la riforma del 1993 aveva previsto
                        finalmente il voto come diritto, senza riferimento ad alcuna doverosità: se
                        non che la l. n. 270/2005 ha ripristinato le disposizioni previgenti (nel
                        centrodestra resta l’idea – non sapremmo quanto suffragata dai dati –
                        secondo la quale il proprio elettorato sia meno militante di quello di
                        centrosinistra e sia dunque opportuno incentivarlo al voto anche mediante
                        l’imposizione di obblighi normativi). 

[27]  L’idea di fondo è che in società
                        politiche come le nostre gli interessi dei minori non siano adeguatamente
                        tutelati e che meglio lo sarebbero se le forze politiche dovessero più
                        immediatamente competere per il voto di chi li rappresenta: v. Campiglio
                        [2005], con esauriente bibliografia. Sui profili costituzionali (oggi
                        incerti a dir poco), v. Olivetti [2004]. 

[28]  Su questo decisivo aspetto non ci si
                        pronuncia: da un lato siamo dell’idea che – come si legge in Corte cost.,
                        sentenza n. 46/1969 – «l’eleggibilità è la regola, l’ineleggibilità
                        l’eccezione»; dall’altro la valutazione è di politica istituzionale e
                        inevitabilmente condizionata dal contesto. Proprio per questo il rischio è
                        che il legislatore detti discipline di fatto volte a ridurre, a vantaggio
                        degli uscenti, il novero dei concorrenti più pericolosi: era, ad es., questo
                        il caso dell’art. 7, lett. a, d.p.r. 30 marzo 1957, n.
                        361 che, fino a Corte cost., sentenza 28 luglio 1993, n. 344, prevedeva
                        l’ineleggibilità al parlamento dei deputati o consiglieri regionali.
                    

[29]  La norma che prevede la garanzia di un
                        seggio nell’assemblea rappresentativa per un cittadino appartenente alla
                        minoranza slovena è, non a caso, oggetto di vivace dibattito. 

[30]  È appunto il caso della legge
                        elettorale italiana del 2005, come abbiamo visto. 

[31]  A questo, per esempio, il legislatore
                        non ha pensato varando la l. n. 270/2005 (non che una difforme composizione
                        delle due Camere non fosse possibile in precedenza: essa è anzi inevitabile,
                        e in effetti ha quasi sempre caratterizzato il bicameralismo italiano. Solo
                        che altra cosa è se una diversa composizione delle due assemblee
                        rappresentative è conseguenza fortuita delle diverse preferenze, ad es., di
                        elettorati differenziati, altra se è l’effetto di sistemi discreti costruiti
                        allo scopo di far diventare per legge maggioranza la maggior minoranza).
                    

[32]  Un miglioramento di questi aspetti
                        potrebbe avere importanti ricadute anche sulla raccolta delle firme per la
                        presentazione di quesiti referendari ex art. 75 Cost.
                        (oggi disciplinata dalla farraginosissima l. n. 352/1970). 

[33]  V. Agosta [2006] e Floridia [2005a].
                    

[34]  A titolo di eccezione, e solo
                        parzialmente, si tratta di modalità già sperimentate con successo; in ultimo
                        in occasione delle elezioni del 13-14 aprile 2008 (d.l. 15 febbraio 2008, n.
                        24). Più semplice, ovviamente, l’election day cioè la
                        concentrazione in un solo giorno di tutte le elezioni previste ai diversi
                        livelli di governo ciascun anno; assai più complessa l’istituzione
                            dell’election year per ragioni che sono di tutta
                        evidenza. Sul punto, v. Cheli [2007b]. È ben chiaro che – secondo le
                        concezioni tradizionali – simili forme di accorpamento possono esercitare
                        effetti traino di un’elezione sull’altra, possono indurre l’elettorato a
                        trascurare le issues di un livello rispetto a un altro,
                        possono rendere più complesse le operazioni di voto, possono nel complesso
                        ridurre l’estensione della mobilitazione politica dei cittadini. Nel caso
                        poi che – come sarebbe ragionevole – si includesse in questa strategia
                        istituzionale anche le consultazioni referendarie, certamente si ridurrebbe
                        la rendita implicita che oggi avvantaggia quei fautori del «no» che
                        preferiscono fomentare l’astensionismo di fatto trasformando i non voti in
                        «no pesanti» (più dei «no» veri). Tutto ciò può essere valutato con favore
                        oppure no, dati i riflessi sul rapporto fra scelta referendaria e scelta
                        elettiva. Ma sono comunque evidenti i vantaggi dell’accorpamento: più
                        razionale uso delle risorse, forte incentivo alla partecipazione,
                        contenimento della periodica fibrillazione politica che qualsiasi tornata
                        elettorale, ancorché regionale o locale, finisce col provocare in un sistema
                        partitico che sembra vivere costantemente sull’orlo di una crisi di nervi.
                    

[35]  Ciò dovrebbe permettere, in
                        prospettiva, di far votare l’avente diritto dovunque si trovi, senza
                        pericolo di raggiri e facendo confluire il voto nel collegio di
                        appartenenza. Il tema del voto elettronico nelle sue diverse sfaccettature e
                        modalità è fra i più affascinanti e complessi, e tutto si può fare tranne
                        che affrontarlo con superficialità: qualsiasi sistema va valutato alla luce
                        di parametri quali sicurezza, rapidità ed efficienza operativa, facilità
                        d’uso per elettori ed operatori, sostenibilità finanziaria, accuratezza dei
                        dati, potenziali effetti sulla partecipazione. Due cose
                        sono certe: i sistemi sperimentati ad oggi sono suscettibili di notevoli
                        miglioramenti e le loro potenzialità teoriche sono semplicemente
                        straordinarie – anche solo se ci si limita ad alcune fasi delle operazioni
                        elettorali. Per un approccio al tempo stesso informatissimo e non acritico,
                        v. Celeste, Thornburgh e Lin [2005]. 

[36]  Sul punto, v. anche Rubechi [2008].
                    

[37]  La presidenza del Consiglio dei
                        ministri pubblicò un fascicolo di 32 pagine, L’Italia
                            vota (testi di Antonio Agosta e Carlo Fusaro), distribuito in
                        tutti i quotidiani italiani, in sei milioni circa di copie in ciascuna
                        occasione. 

[38]  Grandissimo, ad es., è il prestigio del
                        commissario elettorale del Canada (il chief electoral
                            officer di Elections Canada), ufficio monocratico, e della
                        commissione elettorale del Messico (Instituto Federal Electoral México). In
                        alcuni paesi, la commissione elettorale come autorità indipendente ha
                        rilevanza costituzionale (ad es., India). Nel 2000 l’amministrazione Blair
                        ha dotato anche il Regno Unito di una Electoral
                            Commission dai compiti relativamente limitati: essa
                        a distanza di pochi anni è oggetto di un dibattito assai vivace che
                        l’eventuale riformatore italiano farebbe bene a seguire da vicino.
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1. Premessa 



A partire dal 1993 la transizione
                politica italiana ha vissuto due fasi. La fase del maggioritario di collegio e la
                fase del maggioritario di lista. Collegi uninominali e premio di maggioranza hanno
                favorito la formazione di coalizioni preelettorali e l’impianto di un assetto
                bipolare. Da questo punto di vista c’è stata una sostanziale continuità tra queste
                due fasi. Il premio di maggioranza è stato l’equivalente funzionale del collegio
                uninominale. Il risultato è stato un bipolarismo imperfetto che ha visto il
                prevalere di due coalizioni molto ampie e molto eterogenee. Su questo i dati sono
                inequivocabili. Dal 1994 al 2006 la percentuale congiunta di voti alla Camera delle
                due maggiori coalizioni è passata dal 55 al 99%. Nello stesso periodo la percentuale
                congiunta di seggi è passata dal 64 al 99,8%. Nemmeno in Gran Bretagna si registra
                un tale tasso di bipolarismo. 
Insieme al bipolarismo
                coalizionale, l’altro elemento che ha caratterizzato il sistema partitico è la
                frammentazione. I livelli di frammentazione degli ultimi anni sono davvero elevati e
                sono dovuti sia al numero di partiti sia alla loro forza relativa. In sintesi, tanti
                partiti, di cui molti non possono nemmeno definirsi tali per le loro dimensioni e le
                loro caratteristiche, e soprattutto assenza di grandi partiti. In tutto il periodo
                della transizione il numero di liste con più del 2% dei voti validi alla Camera è
                stato di 10, mentre nelle elezioni del 2006 sono arrivate addirittura a 15 le liste
                con almeno un seggio. Quanto alla somma dei voti dei primi due partiti nel 1994 era
                del 41,3%, nel 2006 è stata del 55% alla Camera dove però era presente la lista
                dell’Ulivo, ma solo del 40,8% al Senato contando Ds e Fi. Ben diversa è la
                situazione nelle altre grandi democrazie europee [Chiaramonte 2007b,
                398].
            
Le ragioni di questo bipolarismo
                imperfetto sono diverse. Qui ne citiamo due. L’introduzione di sistemi elettorali
                con una forte componente maggioritaria non è stata accompagnata da un adeguamento
                del contesto istituzionale che è rimasto di stampo consensualistico e proporzionale.
                Finanziamento pubblico dei partiti e regolamenti parlamentari, ad esempio, hanno
                continuato a fornire incentivi alla frammentazione e non alla aggregazione
                contrastando quindi le spinte in senso contrario che venivano dalle nuove regole di
                voto. A questo fattore ne va aggiunto però un altro che in realtà non è indipendente
                dal primo ma che col primo sta in un rapporto causale, e cioè la persistenza di una
                cultura politica proporzionalista. È avvenuto infatti che le nuove regole di voto
                siano state applicate dai partiti in modo tale da neutralizzarne alcuni degli
                effetti maggioritari. La «proporzionalizzazione» delle nuove regole è stata
                particolarmente accentuata nella prima fase della transizione. In questo modo
                    l’imprinting del nuovo sistema di voto è stato di tipo
                proporzionale e non maggioritario, e questo ha favorito il consolidamento di un
                bipolarismo molto frammentato. I partiti appartenenti ai due schieramenti principali
                invece di competere tra di loro hanno stipulato accordi collusivi basati sulla
                spartizione dei collegi uninominali. D’altronde una cultura politica maggioritaria
                non si improvvisa da un giorno all’altro soprattutto quando norme contraddittorie
                incentivano da una parte il bipolarismo e dall’altra la sopravvivenza di un numero
                elevato di partiti. 
Tra le due fasi della transizione
                italiana prevale dunque una linea di continuità, ma esistono anche significativi
                elementi di differenziazione. La riforma elettorale del 2005 ha avuto effetti
                sistemici importanti. Sono rimaste – è vero – le coalizioni preelettorali che anzi
                hanno avuto un riconoscimento ufficiale. Inoltre è stata esplicitamente inserita una
                norma che prevede l’indicazione del candidato-premier e del programma comune. Ma
                allo stesso tempo il nuovo sistema ha rafforzato i partiti e indebolito il vincolo
                che li legava alla coalizione. Con il premio di maggioranza i partiti, anche quelli
                più piccoli, hanno acquistato una utilità marginale molto elevata che ne ha
                accresciuto il potere di ricatto anche a causa dell’incertezza sull’esito della
                competizione elettorale. Si è assistito quindi ad una patologica proliferazione di
                liste grazie anche al fatto che i voti di tutte le liste,
                anche di quelle sotto le soglie di sbarramento previste, sono utili per il
                conseguimento del premio di maggioranza. Ma tutto ciò non è dovuto solo al premio di
                maggioranza e alle sue modalità di assegnazione ma soprattutto al fatto che il nuovo
                sistema di voto è stato applicato dai partiti maggiori secondo la stessa logica
                inclusiva che ha caratterizzato la competizione elettorale a partire dalle elezioni
                del 1994. Il risultato è stato un bipolarismo sempre più accentuato e sempre più
                frammentato. Così il rapporto perverso tra bipolarismo e frammentazione instauratosi
                nella prima fase della transizione italiana si è «perfezionato» nella seconda. 
L’esito del voto del 2006 e la
                debolezza del governo Prodi hanno contribuito a delegittimare la legge elettorale
                del 2005 e a mettere in dubbio la bontà del bipolarismo italiano considerato da
                molti troppo coatto e troppo rigido. A questo punto ha cominciato a farsi strada
                l’idea di una nuova riforma tesa a introdurre un sistema proporzionale senza premio
                di maggioranza. Durante l’inverno 2007-2008 il dibattito si è concentrato
                principalmente sul modello spagnolo e su quello tedesco e loro varianti, cioè i
                sistemi che vanno sotto il nome di «proposta Vassallo» e «bozza Bianco»). 
Lo scopo di questo capitolo è
                quello di fornire elementi di riflessione sulle conseguenze politiche della
                eventuale introduzione nel contesto italiano di questi modelli. Per realizzare
                questo obiettivo nelle due sezioni seguenti presentiamo una serie di simulazioni che
                si basano sui dati delle elezioni 2006 alla Camera. Abbiamo preferito usare una base
                dati storica, anche se «vecchia», invece di costruirne un’altra sulla base delle
                tendenze elettorali più recenti. Infatti il nostro interesse non è quello di
                prevedere l’esito delle elezioni ma di individuare i possibili effetti dei sistemi
                elettorali presi in esame analizzando come le loro caratteristiche possano
                interagire con l’ambiente in cui verrebbero calati. Per questo motivo, nella misura
                in cui ci è sembrato legittimo, abbiamo ricalcolato i dati reali in base a nostre
                valutazioni sul diverso comportamento degli attori in gioco, cioè elettori e
                partiti. Non è possibile infatti non tener conto che l’introduzione di nuove regole
                elettorali modificando gli incentivi modifica anche il comportamento degli attori.
                Nell’Appendice a questo capitolo il lettore troverà il quadro delle riaggregazioni
                partitiche operate sui dati 2006 della Camera.
            

2. Il sistema elettorale tedesco in Italia 



Il sistema elettorale in vigore in
                Germania appartiene alla categoria dei sistemi elettorali misti ovvero, per essere
                più precisi, a membro misto [Chiaramonte 2005]. Sono sistemi che impiegano una
                formula proporzionale per determinare la quota complessiva di seggi spettante a
                ciascun partito in competizione, ma anche una formula maggioritaria per l’elezione
                di una certa quota di rappresentanti. Nel caso tedesco le caratteristiche più
                rilevanti sono queste: 
	 i 598 seggi del Bundestag sono assegnati per metà in
                        collegi uninominali e per metà in circoscrizioni, ciascuna delle quali
                        coincide con un Land; 
	 gli elettori hanno a disposizione due voti su una unica
                        scheda, e possono votare disgiuntamente il candidato uninominale e la lista
                        di partito; 
	 i seggi spettanti a ciascun partito vengono calcolati
                        sulla base dei voti di lista ricevuti mediante l’applicazione della formula
                        Hare a livello nazionale; 
	 i seggi uninominali vinti da ciascun partito vengono
                        scorporati dal totale dei seggi cui ha diritto; se poi, in una data
                        circoscrizione, un partito ottiene un numero di seggi uninominali superiore
                        al totale cui ha diritto li mantiene e questi seggi aggiuntivi vanno ad
                        allargare la composizione del Bundestag; 
	 per accedere alla ripartizione dei seggi sulla base del
                        voto di lista, un partito deve avere almeno il 5% dei voti oppure aver vinto
                        almeno tre collegi uninominali. 


Come funzionerebbe da noi un
                sistema simile? Per capirlo innanzitutto occorre verificare gli effetti che il nuovo
                sistema elettorale produrrebbe sui partiti se questi si presentassero al voto nello
                stesso formato delle elezioni del 2006 (ma comunque senza vincoli di coalizione).
                L’effetto più rilevante sarebbe la riduzione della frammentazione. Con una soglia
                nazionale del 5% i partiti rappresentati sarebbero cinque. Salirebbero a sei con una
                clausola di salvaguardia per la Lega che prevedesse la possibilità di aggirare la
                soglia nel caso in cui un partito ottenesse una certa percentuale di voti in due o
                più circoscrizioni. Come si può vedere nella simulazione della tabella 2.1 da un
                formato partitico di pluralismo estremo si passerebbe di colpo ad un formato di
                pluralismo moderato. La riduzione della frammentazione
                sarebbe particolarmente significativa a sinistra, e cioè in quello spazio in cui
                oggi è più elevata. E se anche i piccoli partiti, come è presumibile che accada,
                decidessero di aggregarsi per superare la soglia di sbarramento, la riduzione della
                frammentazione sarebbe comunque significativa. E a questa riduzione della
                frammentazione elettorale potrebbe seguire una riduzione della frammentazione anche
                in parlamento, se a questa riforma elettorale si accompagnasse una riforma del
                finanziamento pubblico ai partiti e dei regolamenti parlamentari, in modo da
                impedire la formazione di gruppi non corrispondenti alle liste presenti alle
                elezioni. 

                    TAB. 2.1. Distribuzione dei seggi
                    simulata con il modello tedesco, a partire dai voti delle liste concorrenti
                    nelle elezioni 2006 
	
                                Lista 
                            	
                                Voti 
                            	
                                %
                                    Voti (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b)
                                    – (a) 
                            
	
                                Ulivo

                            	
                                11.931.145

                            	
                                31,3

                            	
                                240

                            	
                                38,9

                            	
                                7,6

                            
	
                                Fi

                            	
                                9.048.477

                            	
                                23,7

                            	
                                182

                            	
                                29,5

                            	
                                5,8

                            
	
                                An

                            	
                                4.707.413

                            	
                                12,3

                            	
                                94

                            	
                                15,2

                            	
                                2,9

                            
	
                                Udc

                            	
                                2.580.073

                            	
                                6,8

                            	
                                52

                            	
                                8,4

                            	
                                1,7

                            
	
                                Prc

                            	
                                2.229.558

                            	
                                5,8

                            	
                                45

                            	
                                7,3

                            	
                                1,4

                            
	
                                Lega-Mpa

                            	
                                1.747.910

                            	
                                4,6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –
                                    4,6

                            
	
                                Svp

                            	
                                182.699

                            	
                                0,5

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            
	
                                Altri

                            	
                                5.701.850
                                        a
                                    

                            	
                                15,0

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –
                                    15,0

                            
	
                                Totale

                            	
                                38.129.125

                            	
                                100,0

                            	
                                617
                                        b
                                    

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            
	
                                a
                             Comprende tutte le altre liste sotto il 5%. 

                                b
                             Sono esclusi il seggio della Valle d’Aosta e i 12 seggi
                            della circoscrizione estero.




Molti sostengono che questo nuovo
                formato di pluralismo moderato sia compatibile con un assetto bipolare. Se così
                fosse non c’è dubbio che questo sarebbe il modello ideale per il nostro paese: in un
                colpo solo si otterrebbe un sistema molto meno frammentato e la possibilità di
                alternanza tra coalizioni più coese, cioè un bipolarismo virtuoso senza artifici
                maggioritari. 
Le simulazioni che presentiamo
                raccontano un’altra storia. La prima condizione necessaria per la coesistenza di
                sistema proporzionale e bipolarismo è la presenza di due grandi partiti che siano i
                poli dei due schieramenti alternativi. La seconda condizione è l’assenza in
                parlamento di partiti non governativi o non coalizionabili in grado di condizionare
                la formazione di maggioranze di destra o di sinistra. In Germania queste condizioni
                si sono verificate tra la metà degli anni Cinquanta e le elezioni del 2005. In
                questo periodo la Spd e la Cdu-Csu hanno raccolto insieme
                più dell’80% dei seggi. Nel 1998 i Verdi hanno maturato la decisione di andare al
                governo mentre nessun partito dell’estrema sinistra o dell’estrema destra è riuscito
                a entrare al Bundestag fino al momento delle riunificazione tedesca. Nel 1990 la
                sinistra radicale di matrice tedesco-orientale, il Pds, è riuscita ad ottenere seggi
                ma non è riuscita ad alterare l’assetto della politica tedesca fino alla sua fusione
                nel 2005 con i dissidenti della Spd che ha dato luogo alla formazione della Linke. 
In Italia il quadro è
                profondamente diverso. È plausibile che i due maggiori partiti – Pd e Fi – riescano
                ad arrivare insieme al 60% dei seggi o poco più ma è difficile che possano superare
                questa cifra in maniera sensibile a meno di non aggregarsi ad altre formazioni. Tra
                l’altro una importante differenza con la Germania è che a destra Fi deve fare i
                conti con tre partiti rilevanti che pescano nel suo bacino elettorale – Nuova Dc (v.
                Appendice), Lega e An – mentre la Cdu-Csu ha come sola concorrente la Fdp. Inoltre è
                certo che in parlamento entrerebbe un partito di sinistra non governativo – la
                Sinistra Arcobaleno o formazione analoga – come è successo in Germania oggi. 
A queste condizioni quali sono le
                maggioranze possibili? Per poter parlare di assetto bipolare occorrerebbe ipotizzare
                la possibilità di una maggioranza Sinistra Arcobaleno + Pd oppure una maggioranza
                Sinistra Arcobaleno + Pd + Nuova Dc. La prima di queste ipotetiche maggioranze è
                elettoralmente poco plausibile. La seconda è politicamente impossibile. Che Sinistra
                Arcobaleno e Pd possano ottenere la maggioranza assoluta dei seggi è un’ipotesi che
                non regge per una ragione molto semplice: la Sinistra Arcobaleno per cercare voti
                deve accentuare la sua identità radicale e la sua distinguibilità e così facendo
                rende politicamente impossibile per il Pd proporre una alleanza con un partito
                radicale e con ciò allargare i suoi consensi tra gli elettori moderati in modo da
                superare la barriera del 30% dei consensi. Solo un profondo e per ora imprevedibile
                riallineamento delle preferenze degli elettori italiani potrebbe cambiare questa
                valutazione. Quanto alla seconda opzione bipolarizzante, che la Nuova Dc possa
                allearsi con la Sinistra Arcobaleno è un’ipotesi che regge ancora meno data la
                distanza ideologica tra queste due componenti della ipotetica coalizione a tre. 
L’impossibilità di una coalizione
                di sinistra o di centrosinistra significa che le uniche maggioranze numericamente e
                politicamente possibili sono maggioranze che devono
                comprendere uno o più partiti di destra. Scartata la grande coalizione (che comunque
                resta uno degli esiti possibili) si possono immaginare o maggioranze che comprendono
                il Pd insieme a Nuova Dc e Lega oppure Fi insieme a Nuova Dc, Lega e An. Si può
                parlare in questo caso di bipolarismo? 
Noi pensiamo di no. La dinamica
                del sistema partitico non sarebbe imperniata tra due schieramenti alternativi anche
                se i due maggiori partiti lo fossero. In assenza di grande coalizione, Pd e Fi
                potrebbero alternarsi al governo ma sarebbero gli altri partiti, e in particolare
                quelli posizionati al centro dello schieramento a decidere la composizione della
                maggioranza. 
Non è così che funzionano le
                grandi democrazie europee. In Francia, Gran Bretagna e Spagna il ruolo delle
                elezioni è diverso. L’assetto della competizione elettorale è tale che gli elettori
                al momento del voto hanno la ragionevole aspettativa che le elezioni produrranno un
                vincitore nella veste del leader del maggior partito. Ma questo funzionamento del
                sistema non è «naturale», bensì largamente influenzato dal sistema elettorale. In
                questi paesi infatti il bipolarismo è affidato alla sovrarappresentazione dei
                partiti maggiori. Una sovrarappresentazione ottenuta attraverso meccanismi diversi,
                ma il cui scopo in ogni caso è quello di fare in modo che partiti che non hanno i
                voti per governare da soli possano farlo grazie a meccanismi di conversione di voti
                in seggi a loro favorevoli. 
Rispetto a Gran Bretagna, Francia
                e Spagna la Germania rappresenta una eccezione perché utilizza un sistema
                proporzionale molto poco distorsivo e allo stesso tempo la competizione elettorale e
                il processo di formazione dei governi hanno rispettato uno schema sostanzialmente
                bipolare: due partiti si sono alternati al governo in coalizione con un partner e il
                cancelliere è sempre stato il leader dal partito con più voti. In questo la soglia
                di sbarramento ha avuto una funzione cruciale. Nel momento delicato di
                consolidamento del sistema partitico ha protetto i grandi partiti e la loro quota
                del mercato elettorale in due modi. Primo, ha scoraggiato la formazione di nuovi
                partiti e quindi li ha lasciati soli a spartirsi, insieme alla Fdp, il mercato
                elettorale. Secondo, ha prodotto una sovrarappresentazione dei partiti maggiori
                quando nuovi piccoli partiti si sono presentati senza raccogliere seggi (tab. 2.2).
                
            

                    TAB. 2.2. Germania: somma dei seggi e
                    dei voti dei due maggiori partiti e voti dei partiti sotto la soglia di
                    sbarramento, 1961-2005, in percentuale 
	 	
                                1961 
                            	
                                1965 
                            	
                                1969 
                            	
                                1972 
                            	
                                1976 
                            	
                                1980 
                            	
                                1983 
                            	
                                1987 
                            	
                                1990 
                            	
                                1994 
                            	
                                1998 
                            	
                                2002 
                            	
                                2005 
                            
	
                                Cdu-Csu +
                                    Spd, seggi

                            	
                                86,6

                            	
                                90,1

                            	
                                94,0

                            	
                                91,8

                            	
                                92,1

                            	
                                89,4

                            	
                                87,8

                            	
                                82,3

                            	
                                84,3

                            	
                                81,3

                            	
                                81,2

                            	
                                82,7

                            	
                                73,0

                            
	
                                Cdu-Csu +
                                    Spd, voti

                            	
                                81,5

                            	
                                86,9

                            	
                                88,8

                            	
                                90,7

                            	
                                91,2

                            	
                                87,4

                            	
                                87,0

                            	
                                81,3

                            	
                                77,3

                            	
                                77,8

                            	
                                76,1

                            	
                                77,0

                            	
                                69,4

                            
	
                                Altri sotto
                                    soglia, voti

                            	
                                5,7

                            	
                                3,6

                            	
                                5,4

                            	
                                1,0

                            	
                                0,9

                            	
                                0,5

                            	
                                0,4

                            	
                                1,3

                            	
                                4,2

                            	
                                3,6

                            	
                                5,9

                            	
                                3,0

                            	
                                4,1

                            



In Italia la soglia non
                funzionerebbe allo stesso modo perché fin dalla introduzione del nuovo sistema il
                formato sarebbe a cinque o sei partiti e non a tre come è stato in Germania dalla
                fine degli anni Cinquanta al 1983. Con questo formato il mercato elettorale è già
                affollato e le possibilità di crescita dei due partiti maggiori diminuiscono. Solo
                nel caso di molte formazioni al di sotto della soglia si avrebbero significativi
                effetti di sovrarappresentazione dei partiti maggiori come si può vedere nella
                simulazione della tabella 2.1. In questa simulazione abbiamo preso i dati delle
                elezioni del 2006 e abbiamo applicato meccanicamente la soglia. Il risultato è che
                il 20% dei voti circa sarebbe inutilizzato e i due maggiori partiti godrebbero
                complessivamente di una differenza tra la loro percentuale di seggi e la loro
                percentuale di voti di 13,4 punti (7,6 per l’Ulivo e 5,8 per Fi, come si vede
                nell’ultima colonna della tabella). 
 Ma questo esito è altamente
                improbabile perché la presenza della soglia incentiverebbe il coordinamento
                strategico degli attori. In altre parole le formazioni a rischio di restare sotto la
                soglia si unirebbero per non restare esclusi dalla rappresentanza oppure, col tempo,
                sparirebbero. Nell’un caso e nell’altro gli effetti di sovrarappresentazione dei
                partiti maggiori si ridurrebbero significativamente e al limite sparirebbero del
                tutto. Il sistema funzionerebbe come un sistema proporzionale puro come si può
                vedere nella simulazione della tabella 2.3. In questo caso abbiamo semplicemente
                ipotizzato che la Lega abbia il 5% e che molte delle altre piccole formazioni, che
                nella precedente simulazione si presentavano da sole e non ottenevano seggi,
                confluiscano in altre più grandi[1]. Il risultato è che il Pd avrebbe un beneficio in termini di
                sovrarappresentazione di 1,5 punti e Fi di 1,2. 

                    TAB. 2.3. Distribuzione dei seggi
                    simulata con il modello tedesco, a partire dai voti delle liste corrispondenti
                    allo scenario con Fi e An separate 
	
                                Lista 
                            	
                                Voti 
                            	
                                %
                                    Voti (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) – (a) 
                            
	
                                Pd

                            	
                                
                                    12.950.392
                                

                            	
                                
                                    34,0
                                

                            	
                                
                                    219
                                

                            	
                                
                                    35,5
                                

                            	
                                
                                    1,5
                                

                            
	
                                Fi

                            	
                                
                                    9.666.927
                                

                            	
                                
                                    25,4
                                

                            	
                                
                                    164
                                

                            	
                                
                                    26,6
                                

                            	
                                
                                    1,2
                                

                            
	
                                An

                            	
                                
                                    4.926.668
                                

                            	
                                
                                    12,9
                                

                            	
                                
                                    83
                                

                            	
                                
                                    13,5
                                

                            	
                                
                                    0,5
                                

                            
	
                                Sinistra
                                    Arcobaleno

                            	
                                
                                    3.505.740
                                

                            	
                                
                                    9,2
                                

                            	
                                
                                    59
                                

                            	
                                
                                    9,6
                                

                            	
                                
                                    0,4
                                

                            
	
                                Nuova
                                    Dc

                            	
                                
                                    3.333.246
                                

                            	
                                
                                    8,7
                                

                            	
                                
                                    57
                                

                            	
                                
                                    9,2
                                

                            	
                                
                                    0,5
                                

                            
	
                                Lega

                            	
                                
                                    1.911.053
                                

                            	
                                
                                    5,0
                                

                            	
                                
                                    32
                                

                            	
                                
                                    5,2
                                

                            	
                                
                                    0,2
                                

                            
	
                                Svp

                            	
                                
                                    182.699
                                

                            	
                                
                                    0,5
                                

                            	
                                
                                    3
                                

                            	
                                
                                    0,5
                                

                            	
                                
                                    0,0
                                

                            
	
                                Altri

                            	
                                
                                    1.652.400
                                

                            	
                                
                                    4,3
                                

                            	
                                
                                    0
                                

                            	
                                
                                    0,0
                                

                            	
                                
                                    – 4,3
                                

                            
	
                                Totale

                            	
                                
                                    38.129.125
                                

                            	
                                
                                    100,0
                                

                            	
                                
                                    617
                                

                            	
                                
                                    100,0
                                

                            	
                                
                                    0,0
                                

                            



L’altra particolarità del sistema
                tedesco è che, così come è congegnato, non offre nessun incentivo alla fusione tra
                liste sopra la soglia di sbarramento. In altre parole, per i partiti che hanno la
                certezza di stare sopra il 5% non fa alcuna differenza che corrano da soli o che
                decidano di aggregarsi ad altri. Questo si nota bene nella simulazione della tabella
                2.3. La sola differenza con la tabella 2.4 è che in questa tabella abbiamo
                sommato i voti di Fi e di An. In termini di seggi il
                risultato è identico: divisi (tab. 2.3) o uniti (tab. 2.4) prendono sempre 247 seggi
                (somma dei 164 di Fi e degli 83 di An, v. terza colonna tab. 2.3). Come vedremo, da
                questo punto di vista il sistema spagnolo funziona molto diversamente. 

                    TAB. 2.4. Distribuzione dei seggi
                    simulata con il modello tedesco, a partire dai voti delle liste corrispondenti
                    allo scenario con Fi e An unite 
	
                                Lista 
                            	
                                Voti 
                            	
                                %
                                    Voti (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) – (a) 
                            
	
                                Fi +
                                    An

                            	
                                14.593.595

                            	
                                38,3

                            	
                                247

                            	
                                40,0

                            	
                                1,8

                            
	
                                Pd

                            	
                                12.950.392

                            	
                                34,0

                            	
                                219

                            	
                                35,5

                            	
                                1,5

                            
	
                                Sinistra
                                    Arcobaleno

                            	
                                3.505.740

                            	
                                9,2

                            	
                                59

                            	
                                9,6

                            	
                                0,4

                            
	
                                Nuova
                                    Dc

                            	
                                3.333.246

                            	
                                8,7

                            	
                                57

                            	
                                9,2

                            	
                                0,5

                            
	
                                Lega

                            	
                                1.911.053

                            	
                                5,0

                            	
                                32

                            	
                                5,2

                            	
                                0,2

                            
	
                                Svp

                            	
                                182.699

                            	
                                0,5

                            	
                                3

                            	
                                0,5

                            	
                                0,0

                            
	
                                Altri

                            	
                                1.652.400

                            	
                                4,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –
                                    4,3

                            
	
                                Totale

                            	
                                38.129.125

                            	
                                100,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            



In Germania esistono altri due
                meccanismi che favoriscono i grandi partiti e che quindi hanno un impatto
                maggioritario seppur modesto: doppio voto e mandati aggiuntivi. Il doppio voto
                consente agli elettori dei partiti più piccoli delle due coalizioni (Verdi e Fdp) di
                dare il proprio voto di collegio al candidato del partito alleato visto che il loro
                candidato non ha possibilità di vincere, potendo comunque votare utilizzando il
                secondo voto, il loro partito preferito nella parte proporzionale. Questo
                comportamento strategico, a certe condizioni, rende possibile ai partiti maggiori di
                avere, a livello circoscrizionale, un numero di seggi uninominali superiore alla
                quota che spetterebbe loro sulla base della percentuale di voti proporzionali.
                Questi seggi vengono comunque mantenuti e sono per l’appunto
                i mandati aggiuntivi. Dato che non esiste nessun meccanismo di compensazione, questi
                seggi ampliano la composizione del Bundestag che quindi è una camera a composizione
                variabile. I mandati aggiuntivi rendono il sistema un po’ meno proporzionale. Negli
                ultimi anni questo fenomeno è cresciuto ed ha avuto un ruolo sempre maggiore nello
                stabilizzare le maggioranze di governo in un contesto in cui il predominio dei due
                maggiori partiti è andato calando per l’arrivo di nuovi competitori capaci di
                superare la soglia di sbarramento. Questo è successo in tutte le elezioni a partire
                dal 1990. 
In Italia questo elemento non si
                potrebbe importare senza correggere la Costituzione a meno di non prevedere una
                clausola per cui gli eventuali mandati aggiuntivi vengano scorporati dalla parte
                proporzionale del sistema. Con questo meccanismo di compensazione il peso della
                parte proporzionale verrebbe ridotto a scapito dei partiti minori e quindi si
                produrrebbe comunque un effetto maggioritario. Questa clausola è ovviamente sgradita
                ai partiti medi del sistema e infatti non era prevista nella c.d. «bozza Bianco»[2]. In questa bozza i mandati aggiuntivi venivano sterilizzati attraverso
                un meccanismo grazie al quale alla lista beneficiaria di questi mandati in una data
                circoscrizione venivano sottratti un pari numero di seggi in altra circoscrizione.
                Va da sé che un simile meccanismo elimina l’eventuale effetto maggioritario dei
                seggi aggiuntivi. Questo effetto veniva invece affidato alla previsione di un voto
                unico a differenza del doppio voto tedesco. Il voto dato a un candidato di collegio
                sarebbe servito sia ad eleggere quel candidato, sia a calcolare la quota
                di seggi totali da assegnare al suo partito. L’ipotesi di
                fondo è che una parte degli elettori dei partiti minori sarebbero tentati dal votare
                il candidato di collegio di uno dei partiti maggiori invece del candidato del loro
                partito preferito allo scopo di esprimere un voto «utile» ad eleggere il
                rappresentante del loro collegio. Questa ipotesi si fonda sulla aspettativa che la
                competizione elettorale venga percepita da una parte dell’elettorato come una vera e
                propria competizione maggioritaria e non come una competizione proporzionale. Non ci
                sono dati che possano corroborare la validità di una simile ipotesi. In realtà, si
                potrebbe sostenere il contrario. In Germania il doppio voto favorisce i partiti
                maggiori perché l’elettore di un partito minore può permettersi di esprimere un voto
                strategico a favore del candidato uninominale di uno dei partiti maggiori proprio
                perché in questo modo non danneggia il proprio partito per cui può comunque votare
                con il suo secondo voto [Saalfeld 2005]. In Italia con il meccanismo del voto unico
                previsto dalla bozza Bianco non sarebbe possibile: votare il candidato uninominale
                di un altro partito vuol dire danneggiare il proprio partito nella assegnazione dei
                seggi proporzionali. 
In conclusione, l’introduzione
                del sistema tedesco in Italia non porterebbe ad un assetto di governo bipolare pur
                in presenza di un tendenziale bipolarismo elettorale. D’altronde anche in Germania
                questo assetto è sempre stato imperfetto visto che dal 1949 al 1998 la Fdp è stata
                il partito pivotale. Salvo il periodo della grande coalizione tra il 1969 e il 1972
                questo partito è sempre stato al governo, prima con i cristiano-democratici (dal
                1949 al 1965) poi con i socialdemocratici (dal 1969 al 1982) e di nuovo con la
                Cdu-Csu (dal 1982 al 1998). Nel 1983 i Verdi sono entrati in parlamento e solo a
                partire dal 1998 il sistema si è strutturato su due coalizioni completamente
                alternative, da una parte Verdi e Spd e dall’altra Cdu-Csu e Fdp. Questo schema nel
                2005 è stato messo in crisi dal successo della sinistra radicale – la Linke che ha
                ottenuto l’8,8% dei seggi – e dalla indisponibilità della Spd di allearsi ad essa.
                Inoltre i due più grandi partiti si sono fortemente indeboliti arrivando a prendere
                insieme il 69% dei voti e il 73% dei seggi. Questi valori sono i più bassi degli
                ultimi quarant’anni (tab. 2.2). Sono così venute meno le due condizioni che avevano
                permesso al sistema tedesco di funzionare come un sistema
                sostanzialmente bipolare. Da qui la seconda grande
                coalizione tra Spd e Cdu-Csu. 

3. Il sistema elettorale spagnolo in Italia 



Il sistema di voto in vigore in
                Spagna, a differenza di quello tedesco, appartiene alla categoria dei sistemi
                proporzionali. Ma non è un proporzionale puro. È piuttosto un proporzionale che
                produce effetti maggioritari [Hopkin 2005]. Le sue caratteristiche essenziali sono
                queste: 
	 i 350 seggi del Congresso dei deputati vengono
                        attribuiti in 52 circoscrizioni (di cui due uninominali) coincidenti con le
                        province. La dimensione media di queste circoscrizioni è 6,7 seggi;
                    
	 ogni circoscrizione plurinominale assegna un minimo di
                        due seggi indipendentemente dalla sua popolazione; 
	 la formula elettorale utilizzata per la conversione dei
                        voti in seggi è il d’Hondt; 
	 esiste una soglia di sbarramento del 3% applicata a
                        livello provinciale; 
	 ogni elettore ha a disposizione un unico voto da
                        esprimere per una lista di partito; le liste sono bloccate. 


La conseguenza politica più
                rilevante di questo sistema è la sistematica sovrarappresentazione dei due partiti
                maggiori e la sottorappresentazione dei partiti più piccoli, in particolare di
                quelli con un voto diffuso a livello nazionale anziché concentrato in determinate
                province. Il risultato è un sistema partitico con un numero elevato di partiti ma
                con un basso livello di frammentazione complessiva in quanto la stragrande
                maggioranza dei seggi è sempre stata appannaggio del Psoe e del Pp (tab. 2.5). Non
                sempre questi due partiti sono riusciti a conquistare la maggioranza assoluta al
                Congresso, ma il loro peso relativo rispetto a qualunque altro partito del sistema è
                sempre stato tale da garantire loro la possibilità di governare da soli seppure
                grazie all’appoggio esterno di partiti regionali o della Sinistra unita. Quindi
                l’effetto sistemico rilevante della proporzionale spagnola è quello di produrre
                chiari effetti maggioritari e bipolari salvaguardando allo stesso tempo una specie
                di diritto di tribuna dei partiti locali radicati sul territorio. Per
                questi partiti infatti il meccanismo selettivo delle soglie
                implicite del d’Hondt non è tale dall’escluderli completamente dalla rappresentanza.
                Alle ultime elezioni dieci formazioni politiche hanno ottenuto seggi (tab. 2.6),
                eppure la frammentazione misurata con l’indice Neff a livello di partiti in
                parlamento è solo del 2,4, un valore tra i più bassi in Europa e praticamente
                identico a quello delle ultime elezioni britanniche[3]. 

                    TAB. 2.5. Spagna: voti e seggi di
                    Psoe, Pp, Pce-Sinistra unita e differenze, 1982-2004, in percentuale 
	 	
                                Psoe 
                            	
                                Pp 
                            	
                                Pce-Sinistra unita 
                            
	
                                Elezioni 
                            	
                                Voti  
                                (a) 
                            	
                                Seggi
                                    (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Voti  
                                (a) 
                            	
                                Seggi
                                    (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Voti  
                                (a) 
                            	
                                Seggi
                                    (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            
	
                                1982

                            	
                                48,1

                            	
                                57,7

                            	
                                9,6

                            	
                                26,4

                            	
                                30,6

                            	
                                4,2

                            	
                                4,0

                            	
                                1,1

                            	
                                –
                                    2,9

                            
	
                                1986

                            	
                                44,1

                            	
                                52,6

                            	
                                8,5

                            	
                                26,0

                            	
                                30,0

                            	
                                4,0

                            	
                                4,6

                            	
                                1,7

                            	
                                –
                                    2,9

                            
	
                                1989

                            	
                                39,6

                            	
                                50,0

                            	
                                10,4

                            	
                                25,8

                            	
                                30,6

                            	
                                4,8

                            	
                                9,1

                            	
                                4,9

                            	
                                –
                                    4,2

                            
	
                                1993

                            	
                                38,8

                            	
                                45,4

                            	
                                6,6

                            	
                                34,7

                            	
                                40,3

                            	
                                5,6

                            	
                                9,6

                            	
                                5,1

                            	
                                –
                                    4,5

                            
	
                                1996

                            	
                                37,5

                            	
                                40,3

                            	
                                2,8

                            	
                                38,9

                            	
                                44,6

                            	
                                5,7

                            	
                                10,6

                            	
                                6,0

                            	
                                –
                                    4,6

                            
	
                                2000

                            	
                                34,7

                            	
                                35,7

                            	
                                1,0

                            	
                                44,5

                            	
                                52,3

                            	
                                7,8

                            	
                                5,5

                            	
                                2,3

                            	
                                –
                                    3,2

                            
	
                                2004

                            	
                                43,2

                            	
                                46,8

                            	
                                3,6

                            	
                                37,8

                            	
                                41,6

                            	
                                3,8

                            	
                                4,7

                            	
                                1,4

                            	
                                –3,3

                            
	
                                2008

                            	
                                43,6

                            	
                                48,3

                            	
                                4,7

                            	
                                40,1

                            	
                                43,7

                            	
                                3,6

                            	
                                3,8

                            	
                                0,6

                            	
                                –3,2

                            




                    TAB. 2.6. Spagna: risultati elezioni
                    del 2008, Congresso dei deputati
	
                                Partiti 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    voti 
                            	
                                %
                                    seggi 
                            
	
                                Psoe
                                    (partito socialista)

                            	
                                169

                            	
                                43,6

                            	
                                48,3

                            
	
                                Pp (partito
                                    popolare)

                            	
                                153

                            	
                                40,1

                            	
                                43,6

                            
	
                                Ciu
                                    (nazionalisti catalani)

                            	
                                11

                            	
                                3,1

                            	
                                3,1

                            
	
                                Pnv
                                    (nazionalisti baschi)

                            	
                                6

                            	
                                1,2

                            	
                                1,7

                            
	
                                Erc
                                    (sinistra catalana)

                            	
                                3

                            	
                                1,2

                            	
                                0,9

                            
	
                                Iu
                                    (sinistra unita)

                            	
                                2

                            	
                                3,8

                            	
                                0,6

                            
	
                                Cc
                                    (nazionalisti delle Canarie)

                            	
                                2

                            	
                                0,7

                            	
                                0,6

                            
	
                                Bng
                                    (nazionalisti della Galizia)

                            	
                                2

                            	
                                0,8

                            	
                                0,6

                            
	
                                Upd
                                    (Unione, progresso e democrazia)

                            	
                                1

                            	
                                1,2

                            	
                                0,3

                            
	
                                Na-Bai
                                    (partito di Navarra)

                            	
                                1

                            	
                                0,3

                            	
                                0,3

                            
	
                                Altri

                            	
                                0

                            	
                                4,0

                            	
                                0

                            
	
                                Totale

                            	
                                350

                            	
                                100,0

                            	
                                100,0

                            



Per il presente, ma ancor più per
                il passato, la spiegazione del caso spagnolo va cercata nella disproporzionalità
                generata dal sistema elettorale. Dietro questo fenomeno ci
                sono quattro fattori: il numero relativamente basso di deputati (350), la ridotta
                dimensione delle circoscrizioni (la media è 6,7 seggi, la mediana è 5), l’uso di una
                formula elettorale, il d’Hondt, che favorisce i partiti più grandi, l’assegnazione
                di un numero minimo di due seggi a ciascuna circoscrizione indipendentemente dalla
                popolazione. La sovrarappresentazione del Psoe e del Pp è il risultato della
                combinazione di questi fattori, l’ultimo dei quali ha un ruolo rilevante e poco
                noto. Infatti il minimo di due seggi per provincia riduce il peso delle province più
                urbanizzate e con più seggi (Madrid e Barcellona) dove la concorrenza ai due
                maggiori partiti da parte della Sinistra unita potrebbe essere più insidiosa. In
                questo modo ci sono meno seggi da assegnare proprio in quelle circoscrizioni più
                grandi dove le soglie di sbarramento sono più basse e quindi la concorrenza più
                alta. 
In breve, come in Germania, i
                partiti più grandi del sistema hanno goduto e continuano a godere di una rendita di
                posizione nel mercato elettorale che li protegge dalle sfide di vecchi e nuovi
                concorrenti. Come in Germania questa protezione è stata particolarmente importante
                nelle fasi di formazione del sistema partitico. Non è un caso che in Spagna l’indice
                di disproporzionalità di Gallagher sia passato da un valore 10,6 nel 1977 e nel 1979
                a un valore di 4,9 nel 2004 [Hopkin 2005]. Non solo i meccanismi del sistema
                elettorale, come in Germania, fungono da deterrente nei confronti di nuovi
                competitori ma anche i vecchi partiti non competitivi come la Sinistra unita perdono
                consensi. Col tempo l’apprendimento delle regole elettorali gioca a favore dei
                potenziali vincenti che vengono sempre più percepiti come la vera scelta per il
                governo del paese. È così che il sistema elettorale, attraverso una combinazione di
                effetti meccanici ed effetti psicologici, produce quegli effetti maggioritari che
                consentono alla Spagna di funzionare come una democrazia bipolare. 
In Spagna, come in Germania,
                    l’imprinting iniziale ha la sua importanza. 
Come dimostrano le nostre
                simulazioni il modello spagnolo applicato in Italia produrrebbe effetti simili ma
                anche alcune significative differenze. Anche in questo caso come in quello tedesco
                una delle variabili più importanti è l’offerta politica, e cioè numero e dimensione
                dei partiti in campo, ma a differenza del caso tedesco
                l’altra variabile chiave è la dimensione delle circoscrizioni. La tabella 2.7
                riporta i dati di tre diverse simulazioni in cui l’offerta politica è una costante,
                ed è quella delle elezioni del 2006 alla Camera, mentre varia la dimensione media
                delle circoscrizioni elettorali. Nella prima simulazione le circoscrizioni sono le
                106 province italiane e la loro dimensione media è 5,8 seggi, nella seconda
                simulazione le circoscrizioni sono 40 e la dimensione media è 15,4, nella terza le
                circoscrizioni sono 26 (quelle dell’attuale sistema elettorale) e la loro dimensione
                media è 23,7[4]. 

                    TAB. 2.7. Distribuzione dei seggi
                    simulata con il modello spagnolo per diverse ampiezze delle circoscrizioni, a
                    partire dai voti delle liste concorrenti nelle elezioni 2006 (assenza di
                    coordinamento strategico) 
	 	 	 	
                                106 Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 5,8) 
                            	
                                40
                                    Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 15,4) 
                            	
                                26
                                    Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 23,7) 
                            
	
                                Lista 
                            	
                                Voti 
                            	
                                % Voti  
                                (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                % Seggi
                                    (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                % Seggi
                                    (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                % Seggi
                                    (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            
	
                                Ulivo

                            	
                                11.931.145

                            	
                                31,3

                            	
                                287

                            	
                                46,5

                            	
                                15,2

                            	
                                246

                            	
                                39,9

                            	
                                8,6

                            	
                                232

                            	
                                37,6

                            	
                                6,3

                            
	
                                Fi

                            	
                                9.048.477

                            	
                                23,7

                            	
                                200

                            	
                                32,4

                            	
                                8,7

                            	
                                182

                            	
                                29,5

                            	
                                5,8

                            	
                                172

                            	
                                27,9

                            	
                                4,1

                            
	
                                An

                            	
                                4.707.413

                            	
                                12,4

                            	
                                66

                            	
                                10,7

                            	
                                –1,7

                            	
                                84

                            	
                                13,6

                            	
                                1,3

                            	
                                86

                            	
                                13,9

                            	
                                1,6

                            
	
                                Udc

                            	
                                2.580.073

                            	
                                6,8

                            	
                                22

                            	
                                3,6

                            	
                                –3,2

                            	
                                36

                            	
                                5,8

                            	
                                –0,9

                            	
                                40

                            	
                                6,5

                            	
                                –0,3

                            
	
                                Prc

                            	
                                2.229.558

                            	
                                5,9

                            	
                                11

                            	
                                1,8

                            	
                                –4,1

                            	
                                29

                            	
                                4,7

                            	
                                –1,1

                            	
                                32

                            	
                                5,2

                            	
                                –0,7

                            
	
                                Lega-Mpa

                            	
                                1.747.910

                            	
                                4,6

                            	
                                18

                            	
                                2,9

                            	
                                –1,7

                            	
                                23

                            	
                                3,7

                            	
                                –0,9

                            	
                                25

                            	
                                4,1

                            	
                                –0,5

                            
	
                                Rnp

                            	
                                990.711

                            	
                                2,6

                            	
                                3

                            	
                                0,5

                            	
                                –2,1

                            	
                                2

                            	
                                0,3

                            	
                                –2,3

                            	
                                7

                            	
                                1,1

                            	
                                –1,5

                            
	
                                Pdci

                            	
                                884.150

                            	
                                2,3

                            	
                                1

                            	
                                0,2

                            	
                                –2,2

                            	
                                1

                            	
                                0,2

                            	
                                –2,2

                            	
                                5

                            	
                                0,8

                            	
                                –1,5

                            
	
                                Idv

                            	
                                877.012

                            	
                                2,3

                            	
                                1

                            	
                                0,2

                            	
                                –2,1

                            	
                                2

                            	
                                0,3

                            	
                                –2,0

                            	
                                3

                            	
                                0,5

                            	
                                –1,8

                            
	
                                Verdi

                            	
                                784.056

                            	
                                2,1

                            	
                                2

                            	
                                0,3

                            	
                                –1,7

                            	
                                3

                            	
                                0,5

                            	
                                –1,6

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                –1,4

                            
	
                                Udeur

                            	
                                533.918

                            	
                                1,4

                            	
                                2

                            	
                                0,3

                            	
                                –1,1

                            	
                                3

                            	
                                0,5

                            	
                                –0,9

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                –0,8

                            
	
                                Pensionati

                            	
                                333.093

                            	
                                0,9

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,9

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,9

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,9

                            
	
                                Dc-Nuovo
                                    Psi

                            	
                                285.357

                            	
                                0,8

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,8

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,8

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,8

                            
	
                                Alternativa sociale

                            	
                                255.125

                            	
                                0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            
	
                                Fiamma
                                    tricolore

                            	
                                230.403

                            	
                                0,6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,6

                            
	
                                Svp

                            	
                                182.699

                            	
                                0,5

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            	
                                5

                            	
                                0,8

                            	
                                0,3

                            
	
                                Socialisti
                                    Craxi

                            	
                                115.032

                            	
                                0,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,3

                            
	
                                Prog.
                                    Nord-Est

                            	
                                92.015

                            	
                                0,2

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,2

                            	
                                1

                            	
                                0,2

                            	
                                –0,1

                            	
                                1

                            	
                                0,2

                            	
                                –0,1

                            
	
                                Codacons

                            	
                                73.673

                            	
                                0,2

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,2

                            	
                                1

                            	
                                0,2

                            	
                                0,0

                            	
                                1

                            	
                                0,2

                            	
                                0,0

                            
	
                                Altri

                            	
                                269.629

                            	
                                0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            
	
                                Totale

                            	
                                38.129.125

                            	
                                100,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            



Come si vede, i due partiti
                maggiori, e soprattutto il primo, sarebbero sempre sovrarappresentati ma questo
                effetto maggioritario si riduce significativamente con l’aumento della dimensione
                media delle circoscrizioni. È molto accentuato con 106 circoscrizioni. In questo
                caso con il 31,3% dei voti l’Ulivo avrebbe il 46,5% dei seggi mentre Fi passerebbe
                dal 23,7% dei voti al 32,4% dei seggi. Tutti gli altri partiti sarebbero
                sottorappresentati con la sola eccezione della Svp che ha un voto territorialmente
                concentrato. I più penalizzati sarebbero Udc e Prc. Ma già con 40 circoscrizioni e
                una dimensione media di 15,4 seggi il vantaggio per i grandi partiti si ridurrebbe
                pur restando significativo. Rispetto al sistema tedesco il numero dei partiti
                rappresentati è più alto. Questo si spiega con il diverso impatto delle soglie nei
                due sistemi elettorali. La soglia nazionale tedesca al 5% è un ostacolo più grosso
                da superare per i piccoli partiti delle soglie locali spagnole. Ad esempio, i Verdi
                non otterrebbero alcun seggio con il sistema tedesco ma con quello spagnolo
                riuscirebbero a conquistarne un paio. 
Queste simulazioni però non sono
                realistiche perché non tengono conto del fatto che l’introduzione del nuovo sistema
                elettorale modificherebbe l’offerta politica. I partiti penalizzati dalle nuove
                regole si coordinerebbero per ridurne gli effetti per loro negativi. A questo va
                aggiunto che anche il comportamento degli elettori sarebbe diverso perché una quota
                di quelli vicini ai partiti penalizzati finirebbe col tempo per astenersi oppure
                darebbe il proprio voto a partiti meno graditi ma con più possibilità di conquistare
                seggi. Sono quegli effetti indotti dai sistemi elettorali
                che vanno sotto il nome di coordinamento strategico. Li abbiamo visti anche nel caso
                tedesco. Questi effetti non sono connessi solo a sistemi maggioritari ma sono molto
                rilevanti anche in sistemi proporzionali come quello spagnolo che presentano alte
                soglie di sbarramento implicite derivanti dalla formula elettorale adottata e
                soprattutto dalla sua applicazione in circoscrizioni di dimensioni ridotte. Di
                questi effetti abbiamo tenuto conto nelle simulazioni successive. 
I dati e gli scenari su cui sono
                costruite le simulazioni delle tabelle 2.8 e 2.9 sono quelli utilizzati nelle
                tabelle 2.3 e 2.4 e descritti in Appendice. Il fatto di usare gli stessi dati ci
                consente di apprezzare meglio i diversi effetti prodotti dall’applicazione in Italia
                del sistema tedesco e di quello spagnolo. Il primo confronto da fare è quello tra i
                dati della tabella 2.7 e quelli della tabella 2.8. Questo confronto ci permette di
                osservare gli effetti del coordinamento strategico. A parità di dimensione media
                delle circoscrizioni la diversa offerta elettorale, e in particolare il minor numero
                di voti «sprecati», riduce la sovrarappresentazione dei partiti maggiori. Prendiamo
                il caso delle 106 circoscrizioni. Senza coordinamento (tab. 2.7) l’Ulivo godeva di
                una sovrarappresentazione pari a 15,2 punti percentuali. La variabile-coordinamento
                riduce questo vantaggio per il Pd a 12,4 punti nonostante il maggior numero di voti
                assegnati a questo partito rispetto all’Ulivo (tab. 2.8). Questo fenomeno è ancora
                più accentuato con circoscrizioni più grandi. Con 40 circoscrizioni l’Ulivo aveva
                nel primo caso un vantaggio di 8,6 punti (tab. 2.7) che si riduce a 4,4 nel secondo
                (tab. 2.8). 

                    TAB. 2.8. Distribuzione dei seggi
                    simulata con il modello spagnolo per diverse ampiezze delle circoscrizioni, a
                    partire dai voti delle elezioni 2006 Camera riaggregati 
	 	 	 	
                                106 Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 5,8) 
                            	
                                40 Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 15,4) 
                            	
                                26 Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 23,7) 
                            
	
                                Lista 
                            	
                                Voti 
                            	
                                % Voti  
                                (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            
	
                                Pd

                            	
                                12.950.392

                            	
                                34,0

                            	
                                286

                            	
                                46,4

                            	
                                12,4

                            	
                                237

                            	
                                38,4

                            	
                                4,4

                            	
                                230

                            	
                                37,3

                            	
                                3,3

                            
	
                                Fi

                            	
                                9.666.927

                            	
                                25,4

                            	
                                191

                            	
                                31,0

                            	
                                5,6

                            	
                                176

                            	
                                28,5

                            	
                                3,2

                            	
                                172

                            	
                                27,9

                            	
                                2,5

                            
	
                                An

                            	
                                4.926.668

                            	
                                12,9

                            	
                                63

                            	
                                10,2

                            	
                                –2,7

                            	
                                76

                            	
                                12,3

                            	
                                –0,6

                            	
                                81

                            	
                                13,1

                            	
                                0,2

                            
	
                                Sinistra
                                    Arcobaleno

                            	
                                3.505.740

                            	
                                9,2

                            	
                                22

                            	
                                3,6

                            	
                                –5,6

                            	
                                50

                            	
                                8,1

                            	
                                –1,1

                            	
                                54

                            	
                                8,8

                            	
                                –0,4

                            
	
                                Nuova
                                    Dc

                            	
                                3.333.246

                            	
                                8,7

                            	
                                31

                            	
                                5,0

                            	
                                –3,7

                            	
                                50

                            	
                                8,1

                            	
                                –0,6

                            	
                                50

                            	
                                8,1

                            	
                                –0,6

                            
	
                                Lega

                            	
                                1.911.053

                            	
                                5,0

                            	
                                20

                            	
                                3,2

                            	
                                –1,8

                            	
                                24

                            	
                                3,9

                            	
                                –1,1

                            	
                                26

                            	
                                4,2

                            	
                                –0,8

                            
	
                                Svp

                            	
                                182.699

                            	
                                0,5

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            
	
                                Altri

                            	
                                1.674.735

                            	
                                4,4

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –4,4

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –4,4

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –4,4

                            
	
                                Totale

                            	
                                38.129.125

                            	
                                100,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            




                    TAB. 2.9. Distribuzione dei seggi
                    simulata con il modello spagnolo per diverse ampiezze delle circoscrizioni, a
                    partire dai voti delle elezioni 2006 Camera riaggregati e con una lista unica Fi
                    e An
	 	 	 	
                                106 Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 5,8) 
                            	
                                40 Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 15,4) 
                            	
                                26 Circoscrizioni  
                                (dimensione media = 23,7) 
                            
	
                                Lista 
                            	
                                Voti 
                            	
                                % Voti  
                                (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                %
                                    Seggi (b) 
                            	
                                (b) –
                                    (a) 
                            
	
                                Fi +
                                    An

                            	
                                14.593.595

                            	
                                38,3

                            	
                                293

                            	
                                47,5

                            	
                                9,2

                            	
                                262

                            	
                                42,5

                            	
                                4,2

                            	
                                258

                            	
                                41,8

                            	
                                3,5

                            
	
                                Pd

                            	
                                12.950.392

                            	
                                34,0

                            	
                                258

                            	
                                41,8

                            	
                                7,9

                            	
                                228

                            	
                                37,0

                            	
                                3,0

                            	
                                227

                            	
                                36,8

                            	
                                2,8

                            
	
                                Sinistra
                                    Arcobaleno

                            	
                                3.505.740

                            	
                                9,2

                            	
                                19

                            	
                                3,1

                            	
                                –6,1

                            	
                                50

                            	
                                8,1

                            	
                                –1,1

                            	
                                53

                            	
                                8,6

                            	
                                –0,6

                            
	
                                Nuova
                                    Dc

                            	
                                3.333.246

                            	
                                8,7

                            	
                                26

                            	
                                4,2

                            	
                                –4,5

                            	
                                49

                            	
                                7,9

                            	
                                –0,8

                            	
                                50

                            	
                                8,1

                            	
                                –0,6

                            
	
                                Lega

                            	
                                1.911.053

                            	
                                5,0

                            	
                                18

                            	
                                2,9

                            	
                                –2,1

                            	
                                24

                            	
                                3,9

                            	
                                –1,1

                            	
                                25

                            	
                                4,1

                            	
                                –1,0

                            
	
                                Altri

                            	
                                1.674.735

                            	
                                4,4

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –4,4

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –4,4

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –4,4

                            
	
                                Diaspora
                                    Radicale

                            	
                                495.353

                            	
                                1,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –1,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –1,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –1,3

                            
	
                                Diaspora
                                    Sdi

                            	
                                495.353

                            	
                                1,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –1,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –1,3

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –1,3

                            
	
                                Alternativa sociale

                            	
                                255.125

                            	
                                0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,7

                            
	
                                Fiamma
                                    tricolore

                            	
                                230.403

                            	
                                0,6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,6

                            
	
                                Svp

                            	
                                182.699

                            	
                                0,5

                            	
                                3

                            	
                                0,5

                            	
                                0,0

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            	
                                4

                            	
                                0,6

                            	
                                0,2

                            
	
                                Altri

                            	
                                198.501

                            	
                                0,5

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,5

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,5

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            	
                                –0,5

                            
	
                                Totale

                            	
                                38.129.125

                            	
                                100,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                100,0

                            	
                                617

                            	
                                100,0

                            	
                                0,0

                            



L’altro effetto del
                coordinamento strategico è quello di ridurre il numero dei partiti. Se i piccoli
                partiti si aggregano si riduce il numero dei partiti rappresentati ma si riducono
                anche i voti inutilizzati. E conseguentemente diminuisce la sovrarappresentazione
                dei partiti maggiori. In questo modo sparisce la differenza in termini di numero di
                partiti tra il sistema tedesco e quello spagnolo applicati in Italia. Resta però, ed
                è un fatto assai rilevante, un’altra differenza: con il modello spagnolo i grandi
                partiti godono sempre di un maggiore livello di sovrarappresentazione rispetto al
                modello tedesco Questo effetto però in Italia dipende, ancora più che in Spagna,
                dalla dimensione delle circoscrizioni, la ragione sta nella diversa natura dei
                partiti italiani che sono più nazionali che regionali. In
                Spagna i due maggiori partiti hanno un solo concorrente a livello nazionale, la
                Sinistra unita. In Italia gli sfidanti nazionali sarebbero almeno tre – An, Nuova
                Dc, Sinistra Arcobaleno – cui si aggiunge la Lega che è un partito regionale ma
                assai più forte di qualunque partito locale in Spagna. Con questo formato
                l’allargamento della dimensione delle circoscrizioni consentirebbe a tutti questi
                partiti di competere in modo molto più efficace con il Pd e Fi e quindi tenderebbe a
                ridurre il loro vantaggio in termini di sovrarappresentazione molto più di quanto
                avverrebbe in Spagna se le circoscrizioni fossero ampliate. In questo caso gli
                effetti complessivi del sistema sarebbero in Italia molto meno maggioritari e
                bipolarizzanti. Il sistema partitico avrebbe certo meno partiti, come nel caso
                tedesco, ma il livello di frammentazione sarebbe comunque più alto di quello
                spagnolo. 
Resta un’ultima considerazione
                da fare. Con il sistema spagnolo l’effetto maggioritario e bipolare viene favorito
                anche da un’altra caratteristica legata al funzionamento della formula d’Hondt.
                Questo metodo di conversione dei voti in seggi favorisce le aggregazioni non solo
                tra i partiti più piccoli ma anche tra quelli più grandi. Per stimare questo effetto
                abbiamo ripetuto le stesse simulazioni della tabella 2.8 sommando i voti di Fi e
                quelli di An. Confrontando i dati della tabella 2.9 con quelli della tabella 2.8 si
                vede che, a parità di dimensione delle circoscrizioni, Fi e An uniti prenderebbero
                sempre più seggi che andando divisi. Con 106 circoscrizioni i seggi sarebbero 286
                invece di 254 facendo del partito unito il maggior partito del sistema, cosa che non
                sarebbe vera se si presentassero separati. E tutto questo senza modificare il numero
                dei voti assegnati al partito singolo rispetto ai due partiti distinti. La ragione
                sta nel costo-seggi implicito nella formula elettorale. Ma anche in questo caso il
                fattore decisivo è la dimensione delle circoscrizioni. Come si può vedere nelle
                nostre simulazioni l’incentivo alla aggregazione tra partiti aumenta con la
                diminuzione della dimensione media delle circoscrizioni.
            

4. La terza fase della transizione italiana: quale
            modello?



L’analisi che abbiamo sviluppato
                nelle pagine precedenti consente di trarre alcune indicazioni prospettiche su quelle
                che potrebbero essere le caratteristiche della terza fase della transizione italiana
                nel caso in cui i partiti trovassero un accordo per una riforma elettorale che
                introducesse un sistema di voto proporzionale senza premio di maggioranza. Se
                l’obiettivo di questa riforma fosse quello di ridurre la frammentazione sia il
                modello tedesco, sia quello spagnolo andrebbero bene. La soglia nazionale del 5% nel
                primo caso e la limitata dimensione delle circoscrizioni nel secondo permetterebbero
                di passare da un sistema partitico di pluralismo estremo come l’attuale ad un
                sistema di pluralismo limitato. In entrambi i casi i partiti rappresentati sarebbero
                5-6 cui si aggiungerebbero le formazioni facenti capo a minoranze linguistiche. In
                Spagna i partiti sono molti di più a causa della presenza di numerose formazioni
                locali che riescono a superare la soglia grazie alla concentrazione territoriale dei
                loro voti. Non è escluso che anche in Italia col tempo si possa produrre un fenomeno
                simile legato però a dinamiche personalistico-clientelari e non etnico-linguistiche.
                Questo rischio di localismo però si può evitare introducendo una soglia a livello
                nazionale più bassa di quella esistente in Germania ma comunque sufficiente come
                deterrente a livello locale. 
Quasi tutti coloro, politici e
                non, che sostengono la necessità di un sistema elettorale senza premio di
                maggioranza non si limitano a indicare come obiettivo della riforma la riduzione
                della frammentazione ma aggiungono anche che essa debba consentire il passaggio dal
                bipolarismo coatto e rigido prevalente fino ad oggi ad un bipolarismo
                «volontaristico» e flessibile. È su questo piano che l’abolizione del premio di
                maggioranza dovrebbe produrre i suoi effetti più significativi visto che è opinione
                assai diffusa che sia proprio questo meccanismo il vero responsabile della
                formazione di coalizioni frammentate e poco coese sul piano ideologico e
                programmatico. Secondo questa tesi l’abolizione del premio di maggioranza abbinata a
                un sistema proporzionale che riduca il numero dei partiti rappresentati sarebbe
                sufficiente a garantire un assetto bipolare virtuoso. A produrre questo risultato
                basterebbe l’adozione del sistema elettorale in vigore in
                Germania.
            
La nostra opinione è diversa. In
                primo luogo non è detto che il premio di maggioranza produca necessariamente
                coalizioni «acchiappattutto» sotto forma di grandi ammucchiate di partiti messi
                insieme per vincere ma incapaci di governare. Certamente il premio contiene un
                incentivo forte in questo senso ma non basta. Alla fine sono i partiti a decidere le
                modalità di utilizzo degli incentivi insiti nelle regole di voto. 
In secondo luogo un assetto
                bipolare senza premio di maggioranza e senza collegi uninominali si può reggere nel
                tempo solo su due grandi partiti. Per questo in Italia oggi la riduzione del numero
                dei partiti è condizione necessaria ma non sufficiente. L’altra condizione è la
                sovrarappresentazione dei partiti maggiori. Ed è su questo piano che modello
                spagnolo e modello tedesco si differenziano. Come abbiamo dimostrato nelle nostre
                simulazioni, il modello tedesco calato oggi nel contesto italiano ridurrebbe il
                numero dei partiti ma allo stesso tempo fotograferebbe i rapporti di forza tra
                quelli capaci di superare la soglia di sbarramento. Funzionerebbe in altre parole
                come un sistema proporzionale puro se tutti i partiti superassero la soglia. Tanto
                più che nel caso italiano verrebbe neutralizzato l’effetto maggioritario legato al
                fenomeno dei seggi uninominali aggiuntivi che in Germania tende ad avvantaggiare i
                partiti maggiori. A queste condizioni è probabile che in un contesto elettorale
                molto competitivo, e in presenza di una sinistra radicale di un certo peso, si
                affermi un modello di formazione dei governi fondato sull’alternanza tra una
                coalizione di centrodestra e una grande coalizione. L’altra possibilità è che si
                affermi un partito mediano – la Nuova Dc nelle nostre simulazioni – che potrebbe
                diventare indispensabile per la formazione di qualunque maggioranza che non sia una
                grande coalizione. Se così fosse, le elezioni non sarebbero decisive nel senso di
                produrre un governo come esito diretto del voto ma sarebbero solo indicative. Il
                leader del partito più votato sarebbe il candidato più probabile a formare il
                governo ma questo dipenderebbe dal negoziato postelettorale. 
Nemmeno il sistema spagnolo
                applicato in Italia garantirebbe che le elezioni siano decisive come possono esserlo
                con un sistema a premio di maggioranza ben disegnato o con un sistema maggioritario
                a un turno o a due turni ben utilizzato. Rispetto al sistema tedesco però quello
                spagnolo presenta due vantaggi correlati. Il primo è che i partiti maggiori
                godrebbero di un premio in termini di seggi. Questo di per
                sé rende più probabile che uno di loro possa ottenere una maggioranza assoluta e
                governare da solo. Il secondo è che esso sottorappresenta tutti i partiti piccoli e
                medi. Questo significa che anche nel caso in cui le elezioni non fossero decisive un
                eventuale partito mediano avrebbe un peso relativo minore rispetto al caso tedesco e
                quindi una minore capacità di condizionare la dinamica di formazione dei governi. Le
                nostre simulazioni confermano questa ipotesi e fanno inoltre vedere come con questo
                sistema di voto sia fortemente incentivata la formazione di due grandi partiti.
            

 Appendice. La riaggregazione dell’offerta partitica 



Per immaginare una nuova offerta
                partitica in conseguenza del mutamento di sistema elettorale, abbiamo immaginato un
                processo di coordinamento strategico tra partiti che si basasse essenzialmente sulla
                consapevolezza dell’esistenza di una soglia di circa il 5% (legale nel caso del
                sistema tedesco, di fatto nel caso del sistema spagnolo), in modo da scoraggiare la
                presentazione di liste sotto questa percentuale. Di conseguenza abbiamo ipotizzato
                un processo di riaggregazione così strutturato. 
Sinistra Arcobaleno: Prc + Pdci + 1/2 Verdi 
Pd: Ulivo + 1/2 Verdi + 1/2 Idv + 
 Soc. Craxi + Codacons 
Nuova
                    Dc: Udc + Udeur + 1/4 Idv 
Fi: Fi + Dc-Nuovo Psi + Pensionati 
Lega: Lega Nord + Prog. Nord-Est + 
 altre liste locali 
An: An + 1/4 Idv 
Svp: Svp 
Diaspora Sdi: 1/2 Rnp 
Diaspora Radicale: 1/2 Rnp 
Abbiamo espressamente
                contemplato che il processo di coordinamento strategico non sia completo, ovvero che
                alcuni partiti non riescano comunque a trovare un’aggregazione soddisfacente, e
                decidano in ogni caso di competere anche senza la speranza di ottenere seggi: in
                questo caso abbiamo ipotizzato che la Rosa nel pugno (Rnp) si suddivida
                paritariamente in due formazioni della «diaspora». 



[1]  Per le aggregazioni partitiche utilizzate
                        in questa simulazione e in quelle che seguono v. l’Appendice a questo
                        capitolo. 

[2]  Alla fine della XV legislatura in
                        commissione Affari costituzionali del Senato è stato presentato un testo
                        unificato di riforma elettorale che ha preso il nome del presidente della
                        commissione, Enzo Bianco. Questa proposta mirava alla introduzione di un
                        sistema elettorale proporzionale senza premio di maggioranza con elementi
                        tratti dal modello tedesco e altri presi da quello spagnolo. La metà dei
                        seggi sarebbe stata assegnata in collegi uninominali con formula
                        maggioritaria, l’altra metà in circoscrizioni con voto proporzionale di
                        lista. Come in Germania erano previste soglie di sbarramento elevate e come
                        in Germania la percentuale totale di seggi spettanti ai partiti sopra la
                        soglia veniva calcolata sulla base dei loro voti di lista. Come in Spagna, e
                        diversamente dalla Germania, la formula elettorale sarebbe stata applicata a
                        livello circoscrizionale e non a livello nazionale. Di questa proposta
                        esistono due versioni sottoforma di due bozze diverse. 

[3]  La formula di calcolo di questo indice è
                        la seguente: Neff = 1 / ∑ v
                            i
                        2, dove v è la
                        proporzione decimale di voti del partito i-esimo.
                        L’indice può essere applicato anche alle proporzioni decimali di seggi. Esso
                        rileva, ponderandoli congiuntamente, il numero e la forza dei partiti in
                        competizione. 

[4]  Per simulare circoscrizioni di diversa
                        ampiezza, abbiamo utilizzato i dati delle elezioni 2006 riaggregati per
                        provincia.
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1. Premessa



Una competizione elettorale è
                una «gara» o una «corsa»; in inglese è frequente l’uso del verbo to
                    run e di espressioni come electoral race, mentre
                lo stesso termine con cui viene spesso indicato il sistema elettorale britannico,
                    first past the post, è mutuato dal mondo delle corse dei
                cavalli. In Italia, data la prevalente cultura sportiva del nostro paese, abbondano
                piuttosto le metafore calcistiche, a cominciare dalla oramai celebre espressione
                «scendere in campo». Ma anche in Italia, generalmente, «si corre» per una carica: e
                la pletora di liste e candidati che, a tutti i livelli, caratterizza le elezioni nel
                nostro paese, più che una finale olimpica di velocisti o il compassato pubblico di
                un ippodromo inglese, ricorda le frequenti e affollate maratone cittadine, quando
                accanto ai pochi, veri atleti candidati al successo, ci sono molti amatori e
                dilettanti, che corrono per mettersi alla prova o farsi fotografare dagli amici. 
Le elezioni sono dunque una
                gara, al termine della quale qualcuno «vince»: ma come e perché si decide di
                «entrare in corsa»? Quali regole permettono di entrare in gara? E la «griglia di
                partenza», come viene stabilita? 
In questo capitolo analizzeremo
                il tema dell’accesso alla competizione elettorale da un duplice punto di vista:
                    a) quello delle regole formali, sulla cui base viene
                disciplinata la presentazione di liste e candidati, e b) quello
                dei meccanismi, anche e soprattutto impliciti, insiti nei
                sistemi elettorali, che spingono a gareggiare o, al contrario, scoraggiano o
                discriminano («in partenza», appunto) i potenziali
                concorrenti.
            

2. I vincoli formali all’accesso: una questione di
            democrazia 



In genere non si presta molta
                attenzione alla legislazione elettorale che «precede» o accompagna i meccanismi di
                un sistema elettorale: anche guardando alla letteratura internazionale, è frequente
                questa notazione critica. Il più recente e completo lavoro dedicato a questo
                versante della legislazione elettorale [Massicotte, Blais e Yoshinaka 2004, 3],
                inizia proprio lamentando come «l’analisi delle leggi elettorali sia ancora, in
                larga misura, un campo inesplorato». Non così è accaduto e accade, naturalmente, per
                i sistemi elettorali; ma se, come notano questi autori, «i sistemi elettorali sono
                indubbiamente la principale componente della legislazione elettorale [...] essi sono
                pur sempre solo una componente. Crediamo sia necessario adottare una più ampia
                prospettiva e acquisire una maggiore comprensione dell’intera gamma delle regole
                elettorali e delle loro implicazioni in una società democratica». Basta scorrere
                l’indice di questo lavoro, condotto attraverso un’ampia ricognizione della
                legislazione di 62 paesi, per cogliere la portata di queste implicazioni: le regole
                dell’elettorato attivo e passivo, i meccanismi di registrazione degli elettori, la
                gestione e la responsabilità amministrativa delle procedure elettorali, le modalità
                della votazione (how people vote), le modalità di conteggio dei
                voti e di certificazione dei risultati[1]. 
Si comprende bene, dunque, come
                le «regole del gioco elettorale» non siano solo quelle più strettamente legate ai
                meccanismi di traduzione dei voti in seggi: se le elezioni sono un momento cruciale
                che qualifica una democrazia, le leggi che disciplinano l’intero complesso delle
                procedure elettorali determinano il livello di affidabilità o
                    fairness della competizione [2].
            
Concentreremo qui la nostra
                attenzione solo su una parte di queste regole: quelle relative all’accesso alla
                competizione, ovvero quelle regole formali che determinano la possibilità, per una
                lista o per un candidato, di concorrere alle elezioni e che possono determinare,
                dunque (ma solo in prima istanza, come vedremo), il grado di effettiva apertura del
                «mercato elettorale» e l’effettiva «contendibilità» della posta in gioco. 
Il «diritto a essere candidato»
                viene regolato, generalmente, attraverso una serie di parametri: l’età, la
                cittadinanza, i criteri di ineleggibilità e di incompatibilità, i depositi
                cauzionali, la sottoscrizione delle firme a supporto della candidatura. Sono
                parametri che, in varia misura e con varie modalità, sono presenti in tutte le
                legislazioni elettorali. 
Per quanto riguarda l’età,
                l’anomalia italiana di due organi parlamentari con funzioni identiche ma un corpo
                elettorale diverso, si riflette anche nei limiti stabiliti per accedere alla
                candidatura: venticinque anni, per la Camera, quaranta per il Senato (una soglia tra
                le più alte nel panorama internazionale). Quanto ai criteri di ineleggibilità e
                incompatibilità, la legislazione italiana è quanto mai complessa e controversa,
                mentre le regole vigenti sull’accesso ai rimborsi delle spese elettorali,
                estremamente permissive, costituiscono in Italia uno dei più potenti incentivi alla
                frammentazione dell’offerta elettorale[3]. 
Depositi cauzionali e
                sottoscrizione delle liste o delle candidature sono le principali, e più ricorrenti,
                forme di limitazione formale all’accesso. Si tratta di limitazioni da cui peraltro,
                in molti casi, vanno esenti i partiti già presenti in parlamento; in altri casi,
                ancora – nei paesi in cui è vigente una legislazione sui partiti – la
                «registrazione» permette di non raccogliere le firme o di ridurne il numero (per un
                quadro delle principali regole in alcuni paesi europei, tab. 3.1). 

                    TAB. 3.1. Principali condizioni di
                    accesso alle elezioni in alcuni paesi europei 
	
                                Stato 
                            	 	
                                Presentazione liste/candidati
                                        a
                                     
                            	 	
                                Depositi cauzionali (in dollari) 
                            
	
                                Austria

                            	 	
                                200-500
                                    firme o sostegno di 3 deputati uscenti

                            	 	
                                430 per
                                    candidato, non rimborsabili

                            
	
                                Belgio

                            	 	
                                200-500
                                    firme o sostegno di 3 deputati uscenti

                            	 	
                                No
                                

                            
	
                                Gran
                                    Bretagna

                            	 	
                                10
                                    firme

                            	 	
                                735 per
                                    candidato, rimborsabili se si ottiene almeno il 5% dei
                                    voti

                            
	
                                Danimarca

                            	 	
                                Esenti i
                                    partiti presenti in parlamento; 

                                altre
                                    liste: 1/175 del totale dei voti validi delle ultime
                                    elezioni

                            	 	
                                No

                            
	
                                Finlandia

                            	 	
                                Candidati
                                    presentati da partiti ufficialmente registrati, con il supporto
                                    di 5.000 aderenti

                            	 	
                                No

                            
	
                                Francia

                            	 	
                                No

                            	 	
                                140 per
                                    candidato, rimborsabili se si ottiene almeno il 5% dei
                                    voti

                            
	
                                Germania

                            	 	
                                Esenti i
                                    partiti presenti nel Bundestag o in un Landtag con almeno 5
                                    membri; 

                                altre
                                    liste: liste di Land 1.000-2.000 firme; candidature nei collegi
                                    almeno 200 firme

                            	 	
                                No

                            
	
                                Irlanda

                            	 	
                                No

                            	 	
                                350 per
                                    candidato, rimborsabili se il partito ottiene almeno 1/4 del
                                    quoziente

                            
	
                                Olanda
                                

                            	 	
                                Esenti i
                                    partiti presenti in parlamento, 10 firme per un
                                    sub-district

                            	 	
                                Esenti i
                                    partiti presenti in parlamento, 10.400, per uno o più
                                    sub-district, rimborsabili se il partito ottiene almeno i 3/4
                                    del quoziente

                            
	
                                Norvegia

                            	 	
                                Liste
                                    sottoscritte da 500 elettori registrati nella circoscrizione o
                                    proposte da un partito registrato; 5.000 firme per registrare un
                                    partito

                            	 	
                                No

                            
	
                                Spagna

                            	 	
                                L’1%
                                    degli elettori in ciascuna circoscrizione

                            	 	
                                No

                            
	
                                Svezia

                            	 	
                                Nessun
                                    requisito

                            	 	
                                I
                                    partiti che ottengono meno dell’1% devono pagare le spese di
                                    stampa delle schede

                            
	
                                a
                             Salva diversa indicazione, il numero di firme richiesto
                            varia in funzione della popolazione della circoscrizione elettorale. 
Fonte: Bowler, Carter e
                            Farrell [2003, 97-100]; Massicotte, Blais e Yoshinaka [2004,
                            42-52].




Per quanto riguarda i depositi
                cauzionali, sono molti i paesi in cui essi rappresentano un capitolo molto
                importante della legislazione elettorale, prevedendo
                generalmente che tali cauzioni non vengano restituite qualora non si raggiunga una
                certa soglia di voti: è una misura discutibile per le implicazioni che comporta e
                per la difficoltà, comunque, di individuare una soglia, né troppo alta, né troppo
                bassa, tale da permettere, per un verso, una «scrematura» preventiva delle liste
                meno rappresentative, ma anche, per altro verso, di non discriminare l’accesso di
                nuovi concorrenti[4]. 
La sottoscrizione a sostegno
                di una lista o di una candidatura, infine, rappresenta la tipica «barriera»
                all’accesso e quindi merita una trattazione più dettagliata. In Italia, in
                particolare, vanno segnalate le numerose incongruenze delle normative vigenti: il
                tema, rimasto a lungo argomento per gli addetti ai lavori, ha assunto un certo
                rilievo politico dopo lo scandalo delle c.d. «firme false», in occasione delle
                elezioni regionali del 2005. 
Alle origini di questo
                scandalo vi sono le palesi incongruenze delle norme che, nel corso degli anni, si
                sono venute sedimentando; la legge n. 270/2005, che ha riformato il sistema
                elettorale, è intervenuta anche su questa materia, ma a quelle incongruenze ha
                «risposto» rimuovendo i problemi, ovvero sollevando un gran numero di soggetti
                politici dall’incombenza della raccolta delle firme. 
La raccolta delle firme a
                supporto delle candidature presentate alle elezioni politiche è tuttora regolata
                dalla legge n. 361/1957. La prima parte di questo testo, modificato appunto
                dall’ultima riforma, stabilisce il numero di firme da raccogliere sulla base delle
                diverse soglie demografiche delle circoscrizioni, ma poi esonera dalla raccolta un
                gran numero di concorrenti: non solo tutti i partiti e gruppi politici «costituiti
                in gruppi parlamentari in entrambe le Camere al momento della convocazione dei
                comizi», ma anche i partiti che abbiano effettuato i collegamenti per entrare in una
                coalizione e che «abbiano conseguito almeno un seggio in occasione delle ultime
                elezioni per il Parlamento europeo». Chiaramente, un
                provvedimento ad hoc, giacché le elezioni europee sono in
                Italia – dato il sistema iperproporzionale adottato – le consultazioni che hanno
                permesso ad un gran numero di formazioni di conquistare un seggio[5]. Ma anche disposizioni perfettamente funzionali alla logica del nuovo
                sistema elettorale, come vedremo più avanti, secondo un principio di «massima
                inclusività», purché all’interno delle principali coalizioni. 
Quindi, con quest’ultima
                riforma, sono stati pochi quelli veramente costretti a raccogliere le firme; con una
                singolare eccezione, che palesa ulteriormente l’irrazionalità della norma: la lista
                della Rosa nel pugno, in quanto il nuovo contrassegno non rientrava nei criteri di
                esenzione, pur essendo questa lista nata dalla fusione di due partiti, i radicali e
                i socialisti dello Sdi, ben presenti in parlamento[6]. 
Tuttavia, il vero punto
                critico della legislazione italiana (alle origini dello scandalo del 2005) è
                costituito dalle norme relative all’autenticazione delle firme, che hanno allargato
                enormemente la «platea» di quanti hanno tale potere, fino a comprendere anche i
                consiglieri comunali e provinciali, e alla depenalizzazione delle sanzioni,
                successivamente annullata da una sentenza della Corte costituzionale[7].
            
Non c’è da sorprendersi se
                questo passaggio del procedimento elettorale si sia prestato e si presti ad abusi ed
                irregolarità. È semplicemente un gioco da ragazzi aggirare le norme: basta che un
                cittadino abbia lasciato una traccia, da qualche parte, della propria residenza e
                dei termini di un qualche documento di identificazione, e basta che si trovi un
                «autenticatore» compiacente ed ecco, d’incanto, «trovate» tutte le firme necessarie.
                Naturalmente, solo le liste minori ricorrono a tali mezzi estremi e comunque
                rischiosi; per i partiti maggiori e più organizzati (ma oramai solo per le elezioni
                regionali e locali) le «colpe» sono molto più veniali: i moduli per le firme
                «girano» di mano in mano, le firme sono vere, chi autentica si fida dei collettori e
                autentica a posteriori, in blocco. E poi, come è possibile che, a poche ore dalla
                scadenza dei termini, le cronache politiche dei giornali possano tranquillamente
                raccontare che «i giochi sono ancora aperti» e «le liste ancora in alto mare» e,
                subito dopo, vengano depositate migliaia di firme? È possibile, sì, ma solo a patto
                che si infranga un’altra regola (che buon senso vorrebbe, a questo punto, venisse
                abbandonata), ossia che le firme debbano essere sottoscritte su moduli che
                contengano l’indicazione dei candidati: la pratica della raccolta di firme sui
                moduli «in bianco», invece, come tutti sanno, è una prassi diffusa e consolidata. 
Insomma, possiamo dire che
                l’ipocrisia regna sovrana in questo campo, e proprio in una fase tra le più
                significative del procedimento elettorale, quella che dovrebbe regolare il diritto
                di accesso alla competizione elettorale e rappresentare un primo «filtro» ad un
                eccesso dell’offerta. La principale incongruenza, semplicemente, sta in ciò: le
                leggi elettorali italiane affidano agli uffici circoscrizionali, costituiti presso
                le sedi giudiziarie e composti da magistrati, la verifica della
                correttezza delle firme presentate a sostegno di una lista,
                ma questi organi non sono materialmente in grado, né con i tempi né con gli
                strumenti a loro disposizione, di verificare davvero se le firme siano «vere» o che
                siano state correttamente autenticate. I tribunali, nel volgere delle poche ore che
                le leggi concedono per l’esame delle liste, possono di fatto solo contare le firme,
                verificare che non vi siano «firme doppie», accertare che l’autenticazione sia stata
                eseguita rispettando i requisiti formali previsti dalla legge, o al massimo
                effettuare qualche controllo a campione. È pressoché impossibile controllare che
                tutte le firme autenticate siano state apposte veramente dagli interessati (e tanto
                meno, figuriamoci, che esse siano state apposte «in presenza» dell’autenticatore,
                come la legge prevede). D’altra parte, le indagini (e poi il giudizio) sulle
                eventuali irregolarità hanno altri tempi e non possono interferire con il
                procedimento di ammissione delle liste, che rimane di tipo amministrativo (e da qui,
                anche, un gran guazzabuglio di diverse competenze, con i Tar e il Consiglio di stato
                chiamati, volta a volta, d’urgenza, a dirimere le controversie, con la possibilità
                concreta, come accaduto in varie occasioni, che la riammissione in extremis di una
                lista produca lo slittamento della data delle elezioni)[8]. 
Le misure di riforma, dunque,
                che in questa materia sarebbe opportuno introdurre sono numerose. Le prime
                rimandano, in generale, alla necessità di una legislazione sui partiti, in
                attuazione dell’art. 49 Cost., che potrebbe meglio regolamentare anche i criteri di
                accesso alla competizione elettorale per i partiti ufficialmente registrati. Le
                seconde misure riguardano aspetti più specifici: da una parte, rendere più
                restrittive le norme sull’autenticazione delle firme (magari, nel contempo,
                riducendone il numero: insomma, meno firme, ma vere) e, dall’altra, dare tempi
                sufficienti e strumenti più efficaci per il controllo sulla loro veridicità (magari
                ipotizzando l’intervento di adeguate strutture di supporto all’attività degli organi
                giudiziari).
            
Più in generale,
                l’insegnamento che si può trarre dalla situazione italiana suona come una conferma
                del rilievo che assumono queste regole «preliminari» della competizione elettorale e
                come esse debbano essere interpretate in chiave sistemica, ossia lette nella loro
                funzionalità rispetto alla logica complessiva del sistema elettorale. In Italia,
                oggi, l’accesso formale al «mercato elettorale» non sembra presentare molte barriere
                o restrizioni, ma le ultime norme approvate mostrano anche come queste regole
                possano essere piegate ad una peculiare logica della competizione, sulla quale ci
                soffermeremo nelle pagine seguenti. Insomma, nel nostro paese, «entrare» nella corsa
                elettorale non comporta «costi» elevati: non vi sono depositi cauzionali (e anzi i
                criteri per accedere ai rimborsi elettorali sono molto permissivi); le forze
                politiche, una volta «dentro il mercato elettorale», non ne escono più, essendo
                oramai esentate dalla pur modesta fatica di raccogliere poche migliaia di firme;
                quelle che sono «entrate» solo grazie all’«anello più debole» dei sistemi
                elettorali, il proporzionale in vigore per le elezioni europee, possono restare
                sulla scena solo se accettano di aggregarsi ad una delle due megacoalizioni oggi in
                campo nel nostro paese. Ma si può dire, con questo, che il mercato elettorale
                italiano sia «aperto», «libero» e veramente «concorrenziale»? E come interpretare
                questa «facilità» di accesso? 

3. I vincoli informali all’accesso: i concetti di
            «entrata» e «ritirata» strategica 



Un dato emerge dall’analisi
                comparata delle legislazioni elettorali vigenti in larga parte delle democrazie
                contemporanee: l’accesso alla competizione costituisce uno stadio preliminare del
                processo elettorale che appare ovunque variamente regolato, lungo un ideale
                    continuum che vede, da una parte, condizioni estremamente
                «restrittive» e, dall’altra, condizioni fortemente «permissive». 
Potremmo chiederci quale sia
                la ratio di questa regolazione: in fondo, si potrebbe sostenere
                in linea di principio, che tanto più «facile» l’accesso, e tanto più «aperta» la
                competizione, tanto più elevato sarà il grado di democraticità che contraddistingue
                un processo elettorale. Ma non è così: l’analogia con il paradigma
                economico del mercato perfettamente concorrenziale non
                regge. Le «barriere in entrata», per il mercato elettorale, costituiscono una
                cornice istituzionale che gioca un ruolo essenziale al fine di affermare una reale
                qualità democratica del processo elettorale. L’estrema atomizzazione dell’offerta
                elettorale non facilita la scelta degli elettori e, soprattutto, mina alla radice
                una funzione essenziale dei partiti, ossia la loro capacità di strutturare e
                articolare le domande degli elettori[9]. Porre alcune condizioni all’entrata – come scrive Norris [2006, 91],
                «to screen out frivolous candidacies» –, e quindi impedire che ai nastri di partenza
                si presenti una pletora di concorrenti, significa affermare un principio elementare,
                ma di assoluto rilievo: nella costruzione della rappresentanza politica, è opportuno
                un filtro preventivo, e chi ambisce a raccogliere il consenso degli elettori deve
                innanzitutto dimostrare di possedere un livello minimo di supporto che renda
                credibile tale aspirazione. 
Nel complesso, tuttavia, il
                quadro che emerge dalle analisi disponibili mostra come, a partire dagli anni
                Sessanta, il sistema delle regole formali che disciplinano l’accesso alle
                competizioni elettorali sia divenuto progressivamente più «permissivo». Come nota
                ancora Norris [ibidem, 91], è vero che «tutti i paesi impongono
                alcune minime restrizioni legali nel definire coloro che sono ammessi alla
                competizione per una carica, ma per lo più esse non sono molto stringenti». 
Ma proprio perché tali regole
                formali appaiono generalmente piuttosto «liberali», l’attenzione di molti autori, in
                campo internazionale, si è rivolta a tutti quegli altri aspetti della legislazione
                elettorale che possono costituire barriere effettive e spesso informali all’accesso
                di nuovi attori politici all’arena elettorale. Barriere che possono «chiudere» la
                competizione, o favorire i soggetti più forti e già consolidati: che, possono,
                insomma, rendere aperto e competitivo il processo elettorale
                o, al contrario, produrre e alimentare un assetto che
                privilegia gli incumbents[10]. 
Questa ricorrente
                preoccupazione, volta a sottolineare i limiti e gli ostacoli che possono essere
                frapposti all’ingresso di new challengers, suona invero un po’
                strana e paradossale, per l’osservatore italiano: da noi, con tutta evidenza, il
                problema è tutt’altro, come ora vedremo. 
Il reale grado di «apertura»
                della gara elettorale è determinato da molti fattori, tra cui un ruolo cruciale è
                giocato dalla disponibilità di risorse finanziarie e dalla conseguente possibilità
                di accedere ai mezzi di comunicazione di massa. Ma a noi qui interessa un’altra
                possibile risposta: contano anche, e non poco, l’insieme
                delle regole che sono contenute nei sistemi elettorali, negli specifici meccanismi
                che sovrintendono alla traduzione dei voti in seggi. Sono queste regole a costruire
                potenti barriere all’accesso (o, al contrario, a facilitarlo) in quanto determinano
                il quadro degli incentivi e dei vincoli al cui interno i potenziali attori politici
                sono chiamati a compiere le loro scelte e a decidere le loro strategie. 
La letteratura comparata sui
                sistemi elettorali dedica molta attenzione non solo agli effetti «meccanici» dei
                sistemi elettorali e alle conseguenze che ne derivano sul formato del sistema dei
                partiti, ma anche agli effetti che essi producono sui comportamenti degli attori
                politici, agli effetti di apprendimento, adattamento e
                    coordinamento che uno specifico meccanismo elettorale comporta sulla
                razionalità strategica degli attori. E tra questi effetti vanno certamente
                annoverati anche tutti quelli connessi alla decisione stessa di «scendere in campo». 
Dobbiamo, com’è noto, a
                Duverger la prima formulazione del concetto di «ritirata strategica»: in un sistema
                    plurality, il comportamento degli elettori tende ad
                esprimere un «voto strategico» a favore dei due candidati prevedibilmente più forti
                e ad allontanarsi dai quei candidati, ancorché preferiti, che hanno però scarse
                chance di successo. Ebbene, questa logica non guida solo le scelte degli elettori,
                ma anche quella dei potenziali «altri» candidati: questi ultimi tendono infatti ad
                anticipare la «diserzione» strategica degli elettori e possono decidere,
                prudentemente, di non entrare nemmeno in gara, «scontando» le scelte degli elettori
                a favore dei due candidati prevedibilmente meglio piazzati per il successo finale (o
                anche di uno solo, quando questi, ad es., è un incumbent molto
                forte). Questo modello teorico, com’è noto, è stato ampiamente discusso: ma, in
                particolare, per il profilo che qui ci interessa, è stato Cox [1997; trad. it. 2005,
                211-240] a mettere in luce alcune condizioni che ne limitano il campo di validità e
                a svilupparne alcune importanti implicazioni. Occorre infatti che i potenziali
                attori politici siano in possesso di informazioni ragionevolmente attendibili, o di
                ragionevoli aspettative, circa le effettive scelte degli elettori e che soprattutto
                lo siano al momento giusto, ossia quando occorre decidere se entrare in gara. Tanto
                più le scelte degli elettori sembreranno indecifrabili, imprevedibili o volatili, o
                tanto più elevata si presuppone la propensione degli
                elettori a «cambiare voto», tanto più la decisione di
                «correre», per gli outsiders o i new
                    challengers, sembrerà plausibile e risulterà incoraggiata[11]. Il contrario accade, naturalmente, quando un sistema politico e
                partitico è ben strutturato, e gli orientamenti dell’elettorato sono
                sufficientemente prevedibili. Aspettative e previsioni, a loro volta, sono
                dipendenti anche dal tipo di sistema elettorale e dalla valutazione degli effetti
                che esso può produrre. Ciò che conta, razionalmente, sono i «costi d’entrata» che un
                candidato o una lista devono soppesare, rapportati agli ipotetici «benefici» che ne
                possono derivare: «costi» che possono essere, ad esempio, le firme da raccogliere
                    (se si devono raccogliere veramente), i depositi
                cauzionali, o le spese per la campagna elettorale; «benefici» che, a loro volta,
                possono anche solo essere, come accade con la legislazione molto permissiva vigente
                oggi in Italia, un accesso ai munifici rimborsi elettorali. 
Ma da cosa può essere
                determinato il grado di affidabilità delle informazioni sul futuro comportamento
                degli elettori? Certo, gli eventuali sondaggi, per gli elettori più attenti e
                informati o per gli attori politici più ricchi di risorse; ma, evidentemente, e
                soprattutto, conta la memoria storica, la serie dei risultati precedenti, e quindi
                il ruolo dei partiti, il loro radicamento elettorale in una determinata
                    constituency. La decisione di «entrata» può dipendere
                quindi anche dalla possibilità per un candidato di utilizzare il simbolo di un
                partito che può contare su un certo livello di identificazione, o ancora
                    dall’endorsement che un partito può concedere ad un
                candidato locale e/o dal grado di permeabilità che un partito dimostra rispetto ad
                un possibile take-over dall’esterno. Date certe caratteristiche
                dei sistemi elettorali e dei sistemi di partito – e questo, come vedremo, può essere
                il caso italiano odierno – può verificarsi che l’«entrata strategica» non sia tanto
                legata alla ricerca dei consensi necessari all’elezione e
                alla ragionevole speranza di ottenerli, ma alla possibilità di utilizzare il simbolo
                più efficace a raccogliere voti. E quindi, invece della classica sequenza
                democratica (cittadini che si associano formando un partito e proponendo candidati
                che si presentano agli elettori per ottenerne il consenso, coordinandosi sotto un
                comune simbolo) potrebbe darsi un singolare rovesciamento: candidati che cercano il
                simbolo più affidabile in grado di convogliare una propria, sicura e prevedibile,
                per quanto piccola, dote di consensi[12]. 
Tuttavia, la razionalità degli
                attori politici non è sempre – e forse ben difficilmente in modo esclusivo – una
                razionalità «strumentale» a corto raggio, ispirata unicamente
                dalle possibilità immediate di successo: si può «correre» anche sulla base di una
                razionalità «espressiva», o mossi da una mera volontà di testimonianza, o dal
                desiderio di sfruttare la ribalta elettorale per propagandare il proprio credo
                politico; ma, soprattutto, ed è il caso sicuramente più importante, si può correre,
                anche «senza speranze» immediate, per misurare il proprio grado di consenso e farlo
                valere e pesare su altri tavoli di contrattazione o in elezioni successive; si può
                scegliere, ad esempio, di «giocare duro», puntando a «danneggiare» proprio i
                potenziali alleati, per costringerli poi a negoziare. Insomma, il gioco elettorale
                può essere un gioco con molte fasi, e non sempre si decide tutto alla «prima mano».
                Da qui, anche, l’importanza del calendario, il timetable, delle
                elezioni: elezioni, a vari livelli, troppo frequenti e ravvicinate (come in Italia,
                oggi), finiscono per favorire le strategie multi-stages degli
                attori «minori» che vogliono condizionare i «maggiori». 
Le categorie teoriche di
                «entrata» e «ritirata» strategica, con le implicazioni e le restrizioni che abbiamo
                indicato, mantengono la loro efficacia interpretativa in presenza di qualsiasi
                sistema elettorale. Il modello teorico originario, come abbiamo ricordato, si
                costruisce a partire da un sistema maggioritario con collegi uninominali; ma
                possiamo immaginare, a partire da qui, un ideale
                    continuum, al cui estremo opposto troviamo i sistemi
                elettorali proporzionali «puri», con basse soglie di accesso (legali e/o implicite),
                per i quali i «costi» di ingresso sono modesti e uguali per tutti, e gli incentivi
                all’ingresso molto forti; sistemi, quindi, dove anche i più piccoli detentori di una
                qualche «riserva» elettorale possono ragionevolmente sperare di ottenere una qualche
                ricompensa. Non possiamo qui addentrarci in una trattazione del quadro di vincoli e
                incentivi che operano nei diversi sistemi elettorali e nelle loro infinite varianti:
                possiamo però illustrare un caso da molti punti di vista esemplare, ossia il modello
                italiano di sistemi elettorali «a premio di maggioranza». 

4. Il caso italiano: un mercato «concorrenziale» o
            l’apoteosi della «rendita»? 



Il sistema elettorale in
                vigore oggi in Italia è stato variamente biasimato, ma forse non è stato ancora
                sufficientemente analizzato, nei meccanismi che lo sorreggono e negli effetti che
                produce, assumendo come punto di vista proprio il nostro tema: ossia, quali
                incentivi introduce nell’accesso alla competizione elettorale, e che tipo di
                «mercato» elettorale tende a disegnare?[13]
            
La prima notazione è che il
                sistema elettorale del 2005, in effetti, non rappresenta un’assoluta novità: esso
                appartiene alla stessa famiglia di sistemi elettorali che sono stati introdotti,
                dapprima nel 1993, per le elezioni comunali e provinciali, e poi nel 1995, per le
                elezioni regionali, ovvero sistemi elettorali su base proporzionale, con
                l’assegnazione di un premio di maggioranza alla coalizione vincente. Tuttavia,
                quest’ultima variante, pur all’interno di una tale famiglia, ne rappresenta, per
                così dire, il «fratello degenere», portando alle estreme conseguenze una logica che,
                nei sistemi elettorali locali e regionali, viene compensata
                dall’adozione del doppio turno e soprattutto dell’elezione diretta dei vertici
                dell’esecutivo, con i meccanismi di stabilizzazione che ciò comporta[14]. 
La logica dominante di questi
                sistemi elettorali, molto semplicemente, è quella che spinge alla ricerca della
                massima aggregazione di forze all’interno delle due maggiori coalizioni. Ciò accade
                perché ogni voto, anche quello destinato a liste che rimangano al di sotto delle
                eventuali soglie previste, risulta comunque un voto utile al successo della
                coalizione. È quello che accade, in misura crescente, nelle elezioni locali, con la
                corsa a presentare liste di ogni sorta a supporto dei candidati sindaci o
                presidenti; ed è quello che è accaduto, puntualmente, anche alla vigilia delle
                scorse elezioni politiche, nella fase di costruzione delle coalizioni. Gli incentivi
                alla creazione di un’offerta ridondante hanno operato a pieno regime e così abbiamo
                assistito alla proliferazione di liste e microliste, ciascuna delle quali ha
                contrattato il proprio sostegno ad una delle due coalizioni, giungendo così a
                contarsi nel complesso ben 13 liste per il centrodestra e 12 per il centrosinistra[15]. Era ben chiaro che non tutte queste liste
                avrebbero potuto superare la soglia prevista del 2%, né
                avrebbero potuto giovarsi di un’altra singolare innovazione prevista dalla legge, la
                c.d. «clausola di salvaguardia del miglior perdente»[16], ma l’apporto di voti che esse avrebbero potuto dare, e in effetti hanno
                offerto, si è rivelato decisivo. In molti casi, in cambio di questo apporto, i
                leader di queste piccole liste hanno contrattato ricompense su altri piani (nella
                composizione del futuro governo) o hanno chiesto e ottenuto un posto sicuro nelle
                liste dei maggiori partiti: abbiamo così sperimentato, in Italia, con queste
                elezioni, una nuova figura di candidato: il candidato «parassita», annidato come un
                cuculo nelle liste dei maggiori partiti. Alla fine, non è dal numero di liste che
                riescono a conquistare almeno un seggio che possiamo misurare l’effettivo grado di
                frammentazione, ma dal numero e dalla composizione dei gruppi parlamentari: complice
                l’oramai abituale deroga al regolamento, che permetterebbe la costituzione di un
                gruppo solo oltre la soglia di 20 deputati, si sono contati fino a 18 gruppi, mentre
                il presidente della Repubblica, durante le consultazioni seguite alla crisi di
                governo, ha dovuto incontrare ben 25 delegazioni[17]. 
Le «barriere all’accesso»,
                quindi, si rivelano molto basse: non solo sul piano formale (dove pure, come abbiamo
                ricordato, la riforma ha inciso in un senso ancor più «permissivo»), ma soprattutto
                sul piano degli incentivi strategici ai comportamenti degli attori politici. In un
                certo senso, un sistema siffatto annulla qualsivoglia «remora» o prudenza dei
                potenziali concorrenti: non solo non scoraggia la presentazione di liste «frivole» e
                    hopeless, ma anzi le rende vieppiù «preziose», fervidamente
                ricercate dagli stessi attori principali.
            
 Un tale sistema elettorale,
                certo, ha reso la competizione altamente contestable e
                    decidable[18], ha prodotto un’estrema polarizzazione (le «terze forze» hanno raccolto
                solo lo 0,45% dei voti) e ha favorito una campagna elettorale fortemente
                    issue divisive; ma, nello stesso tempo, ha facilitato
                l’ingresso nell’arena elettorale di un gran numero di piccole formazioni politiche,
                offrendo loro grandi opportunità nel costruire e consolidare tante vantaggiose
                nicchie di mercato. Il «mercato politico» sembra molto «aperto», ma in realtà esso è
                stato dominato da tanti piccoli e famelici rentiers della
                politica, che tendono ad occuparne tutti i possibili interstizi. 
Se nei modelli teorici delle
                possibili forme di «entrata strategica» di un nuovo attore gioca un qualche ruolo
                una preventiva valutazione degli spazi che, lungo il continuum
                destra-sinistra, possono essere lasciati «scoperti» dagli attori più consolidati (ad
                es., si può ritenere che entrambi i principali contendenti si stiano spingendo
                troppo alla ricerca dell’elettore «mediano», così lasciando un «vuoto» negli spazi
                più «esterni»), nel nostro caso questo calcolo lascia il posto ad una logica
                biecamente opportunista (ma perfettamente «razionale», dato il sistema): non contano
                i voti che si riescono veramente a conquistare, ma l’occupazione anche di una minima
                quota di mercato, purché essa risulti decisiva e concorra alla «causa comune»,
                permettendo così di contrattare un’adeguata ricompensa. Una «rendita», insomma: e
                non a caso, molto spesso, proprio il possesso di un simbolo appetibile (ad es.,
                quello dei «pensionati»: nel 2006, due liste con questo richiamo, una nel
                centrosinistra e una nel centrodestra, con un bel pacchetto di quasi mezzo milione
                di voti) si rivela un’arma essenziale di questa partita. 
Le distorsioni che si
                producono dal versante dell’offerta elettorale hanno precise conseguenze sul
                comportamento degli elettori: un siffatto allargamento dell’offerta tende a
                    indurre, generalmente, dal versante della «domanda», anche
                una maggiore propensione a disperdere il voto e a «premiare» comunque tutte, o
                quasi, le liste concorrenti, in quanto comunque questo voto appare un voto «utile»
                ai fini del successo della coalizione. In presenza di
                sistemi elettorali siffatti, e con questa logica della competizione, sono le forze
                maggiori quelle che incontrano potenzialmente le maggiori difficoltà ad aggregare e
                conservare il proprio livello di consenso elettorale. I partiti maggiori e
                relativamente più strutturati, proprio perché più «responsabili», e orientati ad
                offrire un profilo programmatico più ampio, sono quelli più esposti a pagare un
                prezzo elettorale (anche solo per una qualche loro scelta o comportamento
                «marginale», che però può creare dissenso in un segmento del proprio elettorato e
                può essere sanzionato), mentre le forze minori sono strutturalmente avvantaggiate in
                quanto scelgono deliberatamente di rivolgersi ad un mercato elettorale di nicchia e
                possono essere premiate dagli elettori proprio perché il voto «disperso», in ogni
                caso, non è un voto «sprecato», concorrendo al risultato della coalizione. Troviamo
                nel caso italiano una conferma empirica evidente ad un principio generale che
                possiamo così enunciare: meccanismi elettorali restrittivi, da una parte, «frenano»
                la sovrabbondanza dell’offerta e, dall’altra, inducono gli elettori ad una
                valutazione politica più comprensiva; meccanismi ultrapermissivi, al contrario, nel
                momento stesso in cui aprono la via ad una ridondanza dell’offerta, inducono gli
                elettori a «ingigantire» i motivi di dissenso e a ricercare e trovare più facilmente
                sulla scheda l’espressione delle più disparate single issues. E
                ancora: meccanismi restrittivi incoraggiano strategie politico-elettorali di tipo
                    bridging; meccanismi permissivi, al contrario, inducono a
                strategie di tipo bonding, sollecitando negli elettori,
                rispettivamente, risposte universalistiche o particolaristiche[19]. 
Non bisogna peraltro
                nascondersi come sistemi siffatti contengano anche un elemento apertamente
                truffaldino: elettori «marginali», o «periferici», scarsamente informati, possono
                benissimo scegliere di votare, anche solo per dispetto, liste «anomale» o qualche
                simbolo suggestivo, ma è probabile ignorino il fatto che il loro voto rientri poi
                comunque nel computo di una coalizione. Ma anche guardando agli elettori più attenti
                e consapevoli, è evidente che la dispersione dei voti può essere
                fortemente incentivata dal fatto che la scelta di votare le
                liste minori non comporta elevati «costi politici» per un elettore che comunque si
                identifichi primariamente in una coalizione. La razionalità del comportamento degli
                elettori, in questo caso, può essere interpretata alla luce delle note categorie di
                Hirschman – lealtà, defezione, protesta: tanto minore il «costo politico» della
                    voice, tanto maggiore la propensione a cogliere l’occasione
                elettorale per l’invio di «segnali» o «messaggi». 
Si può dunque dire che il
                sistema elettorale oggi vigente contiene potenti e strutturali incentivi alla
                    frammentazione, sia nel coordinamento strategico degli
                attori politici sia nelle scelte degli elettori. Per i primi, frammentarsi
                «conviene» e dividersi «paga»; per i secondi, disperdere e distribuire il proprio
                voto tra le liste minori non comporta costi o rischi politici rilevanti. Se
                definiamo come «strategico» il voto che un elettore esprime per una lista o un
                candidato che non sono quelli maggiormente preferiti, ma che hanno maggiori
                probabilità di successo, riscontriamo nell’odierno sistema elettorale italiano un
                singolare rovesciamento di questa logica: qui sono proprio le motivazioni «tattiche»
                più contingenti degli elettori che possono indurre a votare proprio per quelle liste
                che probabilmente otterranno pochissimi voti, ma potenzialmente decisivi e
                «pesanti». 
Anche in un sistema
                proporzionale, com’è noto, possono operare meccanismi che spingono al voto
                strategico e possono scoraggiare in anticipo un eccesso di offerta; ma nel nostro
                caso – per quanto erroneamente si definisca questo sistema come «proporzionale» –
                nemmeno questo accade: in chiave comparata, possiamo dire anzi che, in un peculiare
                sistema a premio di maggioranza, come quello italiano attuale, non vi è alcun
                incentivo al voto strategico degli elettori, e quindi nemmeno un qualche incentivo a
                produrre un qualche effetto «deterrente» sui potenziali concorrenti, che sono anzi
                fortemente indotti a «scendere in campo», a «provarci» comunque, ché un qualche
                beneficio troveranno modo di ottenere. La logica del premio alla coalizione, insieme
                alla regola della «sommabilità» dei voti di tutte le liste, quale che sia la soglia
                prevista, annulla ogni possibile effetto «restrittivo», sia «in entrata», sia «in uscita»[20].
            
Va da sé, infine, che sistemi
                elettorali così congegnati, quando agiscono, come è certamente il caso in Italia
                oggi, su un sistema dei partiti già in sé destrutturato e volatile, finiscono per
                alimentare il circolo vizioso della frammentazione, dell’impotenza della politica,
                della fragilità delle istituzioni e del particolarismo della domanda sociale. Non
                occorre richiamare le cronache politiche postelettorali per constatare gli effetti
                distruttivi che si sono prodotti: dal «bipolarismo frammentato» siamo forse già
                entrati nell’era del «bipolarismo atomizzato»[21]. 

5. Il caso italiano: la «nomina» dei candidati 



L’accesso alla competizione
                elettorale, naturalmente, non riguarda solo le liste e i partiti, ma anche i singoli
                candidati. E dunque occorre chiederci cosa è accaduto e cosa è cambiato con il nuovo
                sistema elettorale. Il meccanismo delle liste bloccate («lunghe», data l’ampiezza
                delle circoscrizioni), ma soprattutto la possibilità di candidature plurime e
                illimitate ha permesso che si potesse parlare giustamente di un parlamento di
                «nominati», anziché di «eletti»[22]. Tuttavia, occorre chiedersi se corrisponde al
                vero l’immagine di una selezione degli eletti interamente affidata all’onnipotenza
                oligarchica delle famigerate segreterie di partito: o meglio, quali sono stati gli
                effettivi processi di negoziazione che hanno portato tali oligarchie a scegliere in
                un modo piuttosto che in un altro? Di quali vincoli, esse hanno dovuto tener conto?
                E, per restare al nostro tema, quali sono stati gli effettivi canali di accesso alle
                candidature? 
Una possibile suggestione
                interpretativa che può aiutarci è quella del modello di partito in
                    franchising [Carty 2004], almeno in parte[23]: ovvero, un partito in cui il «centro» affida la «gestione del marchio»
                ai vari agenti locali. E dunque, è certamente vero che a decidere, in ultima
                istanza, sono state le segreterie dei partiti, ma nel processo di «nomina» (anche
                quello post-elettorale, con il gioco delle opzioni) può aver pesato anche la
                «feudalizzazione» delle macchine politiche territoriali, con i «vertici» costretti
                ad una faticosa compensazione e mediazione tra le esigenze di corrente, le cordate,
                le appartenenze e le fedeltà, ma anche la necessità di «accontentare», o non
                inimicarsi, il «signorotto» locale, il possessore di una «rendita elettorale», che –
                data la logica sopra descritta del sistema elettorale – non poteva essere certo
                abbandonata a cuor leggero o lasciata ad altri. Ed infatti, le cronache raccontano
                di repentini passaggi da un campo all’altro, o da una lista all’altra, nei mesi e
                nelle settimane precedenti le elezioni: il potenziale candidato trattava e valutava
                quale fosse il «marchio» più conveniente cui affidarsi e, dal centro, si accoglieva
                spesso a braccia aperte, e senza soverchi controlli, il potenziale apporto di
                qualche transfuga. D’altro canto, di fatto, le piccole liste e le microliste, di cui
                abbiamo parlato sopra, sono per l’appunto, spesso, poco più che partiti personali o familiari[24].
            
Un’altra possibile chiave
                interpretativa delle forme odierne dell’accesso alla competizione elettorale ci può
                essere data, infine, dal concetto di «entrata laterale», così come formulato da
                Bartolini e Mair [2001]. Nel momento in cui il baricentro dei partiti tende a
                spostarsi sempre più dal lavoro on the ground a quello
                all’interno del public office, il controllo del processo di
                reclutamento e di selezione delle candidature diviene la chiave per definire
                l’autonomia stessa di un partito, la sua ultima e decisiva ragion d’essere. Ma
                proprio su questo terreno si producono anche delle sfide inedite, giacché proprio la
                debolezza dei partiti apre la via a possibili «scalate» dall’esterno: «un simile
                esito può risultare anche dal crescente fenomeno della “entrata laterale”
                all’interno di un partito, quale si verifica nei casi in cui i partiti incorporano
                attori dotati di particolari risorse private o personali (denaro, prestigio sociale,
                notorietà, appartenenza allo star-system, clientele, sostegno
                di gruppi di interesse); tutto ciò accentua la loro perdita di autonomia» [Bartolini
                e Mair 2001, 340]. 
Nelle specifiche condizioni
                italiane è legittimo il dubbio che l’onnipotenza oligarchica, così unanimemente
                denunciata, nasconda in realtà il massimo della debolezza e
                della permeabilità, il progressivo esaurirsi di una vera capacità di formazione e
                selezione del personale politico chiamato a concorrere per la conquista e
                l’esercizio di una carica pubblica nelle istituzioni. Da una parte, i micropartiti
                tendono, per loro stessa natura, ad essere poco più che l’espressione delle risorse
                private o personali dei loro leader, che «entrano» nel mercato elettorale per
                poterne massimizzare il rendimento; dall’altra, anche i partiti relativamente più
                strutturati sembrano perdere le proprie capacità di controllo sulla «periferia»,
                dove i potentati locali spadroneggiano o agguerriti attori «esterni» possono
                facilmente penetrare le strutture del partito, o contrattarne l’appoggio. 

6. Reclutamento e selezione dei candidati: il voto di
            preferenza 



Abbiamo visto come, con
                l’«ultimo» sistema elettorale italiano, i canali del reclutamento e della selezione
                dei candidati siano stati pesantemente condizionati da un sistema partitico
                caratterizzato da uno stato patologico di atomizzazione. I canali di accesso
                individuale alla competizione sono, da una parte, legati ai processi di selezione
                oligarchica «dall’alto» e, dall’altra parte, ai meccanismi di contrattazione che,
                «dal basso», o «lateralmente», portano all’«entrata» nell’arena elettorale di quelli
                che abbiamo definito i mille, piccoli rentiers della politica
                italiana. Si tratta di circuiti «chiusi», scarsamente permeabili alle novità, che
                tendono ad allontanare e a scoraggiare, in partenza, l’accesso alla sfera politica
                ed elettorale. E infatti, specie tra i giovani, sono sempre meno quelli che
                coltivano una «vocazione» alla politica o pensano di poter investire in questo campo
                il proprio talento: le vie dell’accesso, sic rebus stantibus,
                appaiono davvero poco appetibili o concretamente praticabili, impervie e spesso
                perfino imperscrutabili o occulte. 
La riprovazione generale che
                ha accompagnato la nuova legge elettorale italiana, per gli effetti che essa ha
                prodotto nella selezione del personale politico eletto in parlamento, si nutre
                tuttavia di alcuni equivoci. Certo, un tono nostalgico appare, almeno in parte,
                giustificato: i partiti di massa della Prima Repubblica erano, prima di tutto, delle
                potenti agenzie formative, al cui interno il ceto politico si faceva le ossa, doveva
                passare attraverso la famosa «gavetta», mettere alla prova,
                a partire dai livelli istituzionali più bassi, la propria capacità di costruire
                relazioni solide e durature con i militanti e con pezzi di società e di elettorato.
                La candidatura era un riconoscimento. Oggi, questo ruolo insieme selettivo e
                formativo dei partiti sembra essere venuto meno, e non sembra infondata la generale
                lamentazione sulla scarsa qualità media del nostro personale politico. L’unico
                canale che, oggi, sembra costituire una «buona» scuola di politica sembra essere
                l’esperienza amministrativa locale, proprio perché la crisi dei partiti, da un lato,
                e dall’altro il crescente rilievo istituzionale dei sindaci, attribuiscono al
                governo locale una centralità indiscussa come possibile luogo di costruzione di una
                rete di relazioni con la società. 
Ma quando si passa alla
                ricerca di possibili soluzioni, la nostalgia rischia di provocare brutti scherzi.
                Vale in particolare per la ricorrente o serpeggiante tentazione di riproporre il
                voto di preferenza come soluzione al problema della ricostruzione di un rapporto tra
                candidati, cittadini e territorio e come strumento che possa favorire un più libero
                accesso alla competizione elettorale. 
Ci si dimentica troppo spesso
                come ha «funzionato» veramente in Italia il voto di preferenza, che si inseriva
                peraltro in un sistema politico in cui agivano ben altri e potenti fattori di
                coesione interna dei partiti. In quel contesto, l’accesso alla competizione
                elettorale, o l’aspirazione individuale alla conquista di una carica elettiva, erano
                comunque mediati da partiti fortemente strutturati. Nel Pci, la selezione dei
                candidati destinati all’elezione era decisa preventivamente negli organismi
                dirigenti del partito e discussa nelle sezioni: la bassa propensione all’uso della
                preferenza da parte degli elettori comunisti e, d’altra parte, la forte disciplina
                dei militanti e delle strutture di base, permetteva generalmente che le iniziali
                indicazioni di voto risultassero rispettate. Nella Dc, evidentemente – è bene
                ricordare oggi questa «preistoria» della politica italiana –, il meccanismo delle
                preferenze plurime era perfettamente funzionale alla struttura correntizia del
                partito: di fatto, si «entrava in lista» solo attraverso la mediazione della
                corrente; e, date le circoscrizioni molto ampie, ogni candidato agiva come un
                «referente» locale e «pesava» la propria capacità di apportare consensi al leader di
                riferimento grazie alla costruzione delle c.d. «cordate» (in
                molte aree del Sud, peraltro, facilitando il controllo, anche malavitoso, sulle
                scelte degli elettori). Quello scenario, insomma, che non a caso rese così
                travolgente e imprevista l’ondata di indignazione che, nel 1991, si espresse nel
                referendum sulla preferenza unica. 
Anche in questo campo l’Italia
                può vantare una posizione peculiare nel panorama internazionale. Storicamente, il
                sistema proporzionale a liste aperte, con voto di preferenza plurimo, che ha
                caratterizzato il nostro paese fino al referendum del 1991, ha rappresentato quasi
                un unicum e ancor oggi viene citato, retrospettivamente, come
                un caso «esemplare»[25]. Del resto, limitandoci all’Europa, il voto di preferenza, nelle forme
                praticate in Italia in passato (e ancor oggi nelle elezioni comunali e in quelle
                regionali, Toscana esclusa), è oggi una modalità di voto pressoché sconosciuta: come
                si può notare dalla tabella 3.2, solo in Grecia, sono previste liste aperte con
                possibilità di esprimere un voto di preferenza, mentre in molti altri paesi, che
                utilizzano un sistema proporzionale di lista, si adotta la c.d. «lista flessibile»:
                ossia, è possibile invertire o modificare l’ordine delle candidature definito dal
                partito, ma solo a determinate condizioni, generalmente molto restrittive. Come
                scrive Shugart [2005, 43], «la distinzione tra lista aperta e lista flessibile è
                sottile, ma cruciale. In effetti, con la lista flessibile, l’elettore che sceglie di
                non esprimere un voto di preferenza delega al partito il compito di decidere
                l’ordine in cui i candidati verranno eletti, mentre, con la lista aperta,
                l’elettore delega questa decisione agli altri elettori
                (quelli, appunto, che esprimono un voto di preferenza)». La
                    ratio delle condizioni restrittive poste ad una prevalenza
                esclusiva dei voti di preferenza nel determinare l’elezione dei candidati è dunque
                molto chiara: evitare che la selezione degli eletti sia operata da una minoranza di
                elettori (all’insaputa degli altri) e che si possa essere eletti anche con pochi
                voti. 

                    TAB. 3.2. Sistemi elettorali e
                    modalità di voto 
	
                                Stato 
                            	
                                Sistema elettorale 
                            	 	
                                Modalità di voto
                                        a
                                     
                            
	
                                Austria

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    flessibile

                            
	
                                Belgio

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    flessibile

                            
	
                                Croazia
                                

                            	
                                Proporzionale 

                            	 	
                                Lista
                                    bloccata

                            
	
                                Danimarca

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                        variabile 

                            
	
                                Finlandia

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    aperta con «voto personale obbligato»

                            
	
                                Francia

                            	
                                Maggioritario a doppio turno

                            	 	
                                Collegi
                                    uninominali

                            
	
                                Germania

                            	
                                Misto

                            	 	
                                Collegi
                                    uninominali e liste bloccate

                            
	
                                Gran
                                    Bretagna

                            	
                                Maggioritario plurality

                            	 	
                                Collegi
                                    uninominali

                            
	
                                Grecia

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    aperta

                            
	
                                Irlanda

                            	
                                Proporzionale 

                            	 	
                                Voto
                                    singolo trasferibile

                            
	
                                Islanda

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    bloccata

                            
	
                                Norvegia

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    bloccata

                            
	
                                Olanda

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    flessibile

                            
	
                                Polonia

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    aperta con «voto personale obbligato»

                            
	
                                Portogallo

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    bloccata

                            
	
                                Repubblica ceca

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    flessibile

                            
	
                                Spagna

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    bloccata

                            
	
                                Svezia

                            	
                                Proporzionale

                            	 	
                                Lista
                                    flessibile

                            
	
                                Ungheria

                            	
                                Misto

                            	 	
                                Collegi
                                    uninominali e liste bloccate

                            
	
                                a
                             Se la lista è «aperta», l’elettore può esprimere un voto di
                            preferenza per un candidato e l’ordine di elezione viene determinato
                            esclusivamente dal numero di preferenze raccolte da ogni singolo
                            candidato; se la lista è «bloccata», l’elettore non può esprimere alcun
                            voto di preferenza; se la lista è «variabile», ciascun partito può
                            scegliere il tipo di organizzazione delle liste con cui si presenta agli
                            elettori; se la lista è «flessibile», l’elettore può esprimere un voto
                            di preferenza per un candidato, ma l’ordine della lista presentata dal
                            partito può essere modificato solo a certe condizioni. Per
                            un’illustrazione più dettagliata dei sistemi a lista aperta e flessibile
                            e dei criteri di «flessibilità», cioè delle condizioni che permettono a
                            un candidato di essere eletto sulla base dei voti personali ricevuti,
                            modificando l’ordine della lista presentata dal partito, v. l’Appendice
                            a questo capitolo.




Peraltro, se si scorre la
                letteratura comparata sui sistemi elettorali, non pare proprio che vi siano dubbi di
                sorta: anche nei paesi in cui vige la lista flessibile, e tanto più in quelli a
                lista aperta (come ben mostra l’esperienza italiana), il
                voto di preferenza è un meccanismo che tende a indebolire la coesione dei partiti,
                ad accentuare la loro competizione interna, a incentivare canali individuali di
                finanziamento, e, non ultima tra le tante distorsioni indotte, che induce a spostare
                il «cuore» della mobilitazione: i candidati a caccia di preferenze, invece di
                cercare di convincere gli elettori altrui a cambiare opinione, o andare a scovare
                gli elettori più lontani dalla politica e meno informati, tendono innanzitutto a
                rivolgersi all’elettorato più consolidato della propria area, aprendo una feroce
                concorrenza con il proprio «vicino di lista». 
In particolare, per il nostro
                paese, davvero è impossibile rimpiangere una mitica età dell’oro, in cui il rapporto
                tra candidati ed elettori sarebbe stato, grazie al voto di preferenza, molto più
                diretto dell’attuale. Chi decideva, infatti, le liste dei candidati, se non per
                l’appunto le segreterie dei partiti o, peggio, i capi-corrente? E come venivano (e
                verrebbero, oggi) composte tali liste? Con il voto di preferenza, in realtà, solo
                una parte dei candidati può aspirare veramente all’elezione, un’altra parte «corre»
                al solo scopo di misurare il proprio consenso e poi contrattare una compensazione su
                altri tavoli, altri candidati ancora sono puri portatori d’acqua. Nelle condizioni
                odierne, la reintroduzione del voto di preferenza rappresenterebbe un potente e
                ulteriore fattore di destrutturazione dei partiti e offrirebbe ulteriori
                disincentivi ad una effettiva apertura dei canali di accesso alla competizione
                elettorale: i portatori di competenze, o i mitici «esponenti della società civile»,
                o comunque i potenziali candidati in grado di innalzare la qualità della
                rappresentanza politica, non sarebbero certo allettati dall’ingresso in un’arena
                elettorale dove solo le potenti e danarose «macchine elettorali» dei candidati
                «forti» avrebbero (e hanno, come dimostrano le elezioni regionali) vere chance di
                successo. Con il voto di preferenza, acquisterebbero sempre maggior peso le lobby,
                le cordate, i gruppi di potere, i superprofessionisti della politica. 
È inoltre assai dubbio che il
                voto di preferenza concedeva (e concederebbe, oggi) agli elettori, e alla società
                civile, una maggiore capacità di scelta. Certo, una parte degli elettori usa il voto
                di preferenza valutando le qualità e le posizioni politiche dei candidati, ma la
                gran parte degli elettori usava (e userebbe) ben altre
                logiche, che possiamo definire particolaristiche, se non proprio riconducibili ad un
                vero e proprio voto di scambio[26]. 
Infine, un’altra
                caratteristica va sottolineata: generalmente solo una minoranza di elettori usa il
                voto di preferenza e quindi solo ad essa il partito delega, di fatto, la scelta dei
                propri eletti[27]. Gli elettori che votano solo per la lista del partito non sono quindi
                messi in grado di sapere prima quali effetti produrrà il proprio voto e quali
                saranno gli eletti. E anche questo, a ben vedere, è un vulnus
                ad un corretto rapporto tra partiti, candidati ed elettori. Quante volte, nella
                Prima Repubblica, il voto dato ad ottime persone messe in lista, e poi non elette,
                finiva di fatto per contribuire all’elezione di altri, e ben diversi, candidati?
                Insomma, il voto di preferenza, oltre a minare la coesione
                interna dei partiti, sottrae loro il diritto, ma anche il dovere, di scegliere i
                candidati chiamati a rappresentarli nelle assemblee elettive. Quest’ultimo è il
                punto decisivo. Esistono varie definizioni teoriche di cosa è un partito, o di quali
                siano i suoi compiti, ma tutte contengono un riferimento ad una sua funzione
                costitutiva: la scelta dei candidati da sottoporre al voto popolare per la conquista
                di una carica elettiva[28]. È attraverso la proposta dei candidati che un partito presenta il
                proprio volto e il proprio programma agli elettori. Il voto di preferenza, al
                contrario, finisce per assolvere al ruolo di un comodo alibi: permette ai partiti di
                fare liste «buone per tutti i gusti», salvandosi l’anima, ma permettendo poi che, di
                fatto, a prevalere siano quelli in grado di sostenere una capillare e costosa
                raccolta del consenso, i potentati oligarchici o il notabilato locale. 

7. Reclutamento e selezione dei candidati: le primarie 



Se formare e selezionare il
                personale politico è compito insostituibile dei partiti, ad essi spetta il compito e
                la responsabilità di proporre i propri candidati. Gli elettori devono poterli
                conoscere (da qui l’importanza dei collegi uninominali o delle liste «corte», in
                circoscrizioni di ridotta dimensione), valutarli e decidere poi se sostenerli. È per
                questa via che si può ricostruire un sano rapporto di
                    accountability, tra partiti, candidati, eletti ed elettori. 
Spetta poi ai partiti trovare
                e praticare metodi democratici al proprio interno per individuare i candidati da
                proporre agli elettori. Possono anche non farlo, ma assumendosene i rischi: è
                evidente infatti che una qualche procedura democratica di coinvolgimento degli
                iscritti o, ancor più degli elettori, può svolgere un ruolo fondamentale nella
                legittimazione delle candidature, nella verifica preventiva della loro forza o
                efficacia, nella creazione di maggiori incentivi ad una più intensa mobilitazione e,
                non ultimo, nella capacità di controllo della stessa
                conflittualità interna, rendendola più aperta e trasparente
                e, in definitiva, più produttiva. Ed infatti, se guardiamo a quali siano le tendenze
                oggi dominanti nelle democrazie più consolidate, un dato appare ricorrente: proprio
                la crisi di legittimazione dei partiti, le loro difficoltà a ricostruire la propria
                capacità di rappresentanza sociale e politica, ha portato ad una crescente
                diffusione di varie forme e modelli di elezioni primarie[29]. 
Se, per un verso, alcuni
                autori interpretano questo fenomeno come un effetto diretto o collaterale della
                crescente torsione leaderistica dei partiti (per cui i vertici tendono a ricercare
                una legittimazione diretta dalla base, bypassando i livelli e i quadri intermedi)[30], per altro verso la diffusione delle primarie appare come una possibile,
                ed efficace, risposta alla domanda di partecipazione politica che pure si esprime
                nella società e un possibile strumento di allargamento dei canali di accesso alla
                competizione elettorale. 
Le modalità del «reclutamento»
                dei candidati alle elezioni sono solitamente analizzate distinguendo sulla base
                della esclusività o inclusività del c.d. selectorate, ovvero il
                corpo che ha titolo a decidere o a partecipare alla selezione dei candidati, e della
                    candidacy, ovvero l’insieme di coloro che hanno diritto o
                possono accedere alla candidatura[31]. Altra variabile cruciale da considerare, poi, è il grado di
                centralizzazione di questi processi decisionali, il fatto
                cioè che gli organi locali o regionali di un partito abbiano o meno un certo grado
                di autonomia nella scelta dei candidati o che questa sia affidata solo, o in ultima
                istanza, agli organi centrali, o che vi siano, o meno, poteri di veto lungo il
                percorso di nomina[32]. 
Nello schema teorico proposto
                da Hazan [Hazan 2006; Hazan e Rahat 2006], si va quindi da un estremo in cui è
                l’intero elettorato, potenzialmente, a poter concorrere alla scelta del candidato di
                un partito (è il caso di alcuni modelli di primarie «aperte» negli Stati Uniti) al
                caso opposto, in cui è solo il leader del partito a decidere, passando attraverso le
                situazioni in cui sono solo gli iscritti, o solo gli organi collegiali, di un
                partito ad esercitare questo potere di nomina. Analogamente, vi possono essere casi
                in cui tutti i cittadini possono essere candidati, quelli in cui sono solo gli
                iscritti a poterlo essere, o in cui (caso estremo di «esclusività») oltre
                all’iscrizione si richiedono altri requisiti. Lungo questo ideale
                    continuum si possono collocare le molteplici esperienze
                che, negli ultimi anni, sono state vissute da diversi partiti e, in Italia
                soprattutto, dalla coalizione di centrosinistra: dovendosi forse aggiungere allo
                schema proposto una ulteriore e ben distinguibile categoria di
                    selectorate, che almeno in Italia ha avuto varie occasioni
                di esprimersi: ossia, quegli elettori che partecipano ad una elezione primaria pur
                non essendo iscritti ad un partito, sulla base di una qualche forma di adesione
                pubblica dichiarata al partito o alla coalizione che svolge le primarie. Un modello
                che può essere in qualche misura assimilato alla «registrazione» degli elettori (non
                necessariamente preventiva, ma anche simultanea, nel momento stesso in cui ci si
                presenta al seggio) come unico prerequisito del diritto di voto, quale è prevista da
                alcune legislazioni statali americane. 
Dal punto di vista che qui
                stiamo adottando, tuttavia, è la possibilità di accesso dei candidati alle primarie
                che occorre mettere a fuoco; e non c’è dubbio che, restando
                al nostro paese, la situazione è in piena evoluzione e piuttosto contraddittoria. A
                livello locale, nelle primarie per la scelta del candidato sindaco di una coalizione
                (senza dubbio il caso più frequente e oramai sperimentato stabilmente e con
                successo), non sono pochi i casi in cui candidati outsiders
                hanno potuto misurarsi apertamente o in cui esponenti di partito non sostenuti dalla
                loro parte politica hanno sfidato con successo i candidati «ufficiali». Ma
                l’effettiva «apertura» di queste competizioni andrebbe misurata a partire dai
                variegati regolamenti che, caso per caso, sono stati adottati e dai requisiti che vi
                sono stati previsti[33]. 
Il vero «buco nero»
                nell’esperienza italiana continua ad essere, tuttavia, la selezione dei candidati
                alle elezioni politiche: nell’era della legge Mattarella, com’è noto, la
                distribuzione territoriale dei candidati nei collegi uninominali è stata affidata ad
                una complessa trattativa infracoalizionale, decisa, in ultima istanza, dal famoso
                «tavolo nazionale». Di primarie, a quel tempo, si parlava poco e, anzi,
                    nell’establishment dei partiti, diffusa era la diffidenza o
                l’aperta ostilità verso questo strumento, o la convinzione che esso mal si adattasse
                alla cultura politica italiana. Con la nuova legge elettorale, abbiamo visto sopra
                cosa è accaduto; né sono valse le richieste, avanzate da più parti, di una qualche
                forma, anche parziale, di selezione «partecipata» alla composizione delle liste:
                troppo complesse le alchimie da perseguire e troppo
                rischioso affidare ad una vera competizione la scelta dei candidati[34]. 
Il successo delle primarie
                dell’Unione e soprattutto le numerose e positive esperienze condotte a livello
                locale (e gli insegnamenti che ne derivano, non ultimi quelli dei casi in cui il
                mancato svolgimento delle primarie, o il mancato rispetto dei loro risultati, ha
                provocato errori e sconfitte), rendono tuttavia difficilmente reversibile il
                processo di affermazione dello strumento delle primarie come canale di selezione e/o
                legittimazione delle candidature. Una tendenza che si intreccia con la discussione
                in corso su una possibile legislazione attuativa dell’art. 49 Cost. e sulla
                possibile introduzione anche in Italia di un quadro normativo sullo status dei
                partiti e sulla loro vita interna, sull’esempio di paesi come la Germania o la
                Spagna. E non a caso, in alcuni recenti progetti di legge, l’introduzione di
                    primarie
                pubbliche, seppure non obbligatorie, viene apertamente
                suggerita, anche attraverso meccanismi premiali, quali ad esempio una maggior quota
                di finanziamento pubblico per i partiti che accettino di svolgerle. 
Sembra una direzione
                auspicabile, ma a noi qui interessa verificare in che misura e a quali condizioni le
                elezioni primarie possano rappresentare, nel nostro paese, un fattore di innovazione
                e di «apertura» nelle regole dell’accesso alla competizione elettorale, rispetto
                alle logiche oggi imperanti nel nostro sistema politico. Non pochi, infatti,
                obiettano che anche le primarie si possono prestare ad una pratica «oligarchica» di
                selezione delle candidature e che, per di più, esse sono portatrici di una logica
                plebiscitaria. Tuttavia, l’obiezione secondo cui le primarie si limiterebbero ad
                «anticipare» la stessa logica competitiva indotta dal voto di preferenza, e che anzi
                esse possano amplificare i conflitti interni ad un partito, non sembra
                condivisibile: essa trascura infatti un fattore essenziale, la distanza temporale
                tra il momento della selezione interna dei candidati, attraverso una procedura
                democratica aperta, e il momento del confronto esterno con
                gli avversari. Un tale distacco temporale evita la sovrapposizione tra due distinte
                arene competitive e tutte le distorsioni che ne derivano. D’altra parte, dalle
                primarie non ci si può attendere l’impossibile risultato di annullare il conflitto
                interno ai partiti, che c’è sempre ed è, entro certi limiti, fisiologico: le
                primarie possono però creare un quadro di regole condivise che rendano produttivo
                questo conflitto; possono tradurre gli effetti implosivi di uno scontro di potere
                interno (condotto nelle classiche smoke-filled rooms o, con il
                voto di preferenza, tra i «propri» elettori, nel bel mezzo di una campagna
                elettorale che dovrebbe avere altri scopi) in effetti espansivi e coesivi, di fronte
                ad una platea più ampia, creando effetti di legittimazione per le candidature che
                risulteranno vincenti e accrescendone la capacità di proiezione esterna. Certo,
                perché questo avvenga, occorrono regole certe e chiare: distorsioni e degenerazioni
                non possono certo essere escluse a priori. Ma ci pare si possa dire che le
                potenzialità positive di questo strumento siano assai più elevate dei possibili
                rischi. 
In linea di principio, ed
                anche per dare un certo ordine alla discussione, occorre distinguere tra forme di
                    primarie
                interne ad un partito (per eleggerne la leadership, a vari livelli)[35] e primarie
                esterne, destinate cioè a selezionare i candidati di un partito
                ad una carica pubblica. Le prime, ovviamente, sono regolate dagli statuti interni
                dei partiti e spetta ad essi fissare il livello di inclusività del corpo elettorale
                chiamato a decidere, nonché le norme relative al diritto di candidarsi o di proporre
                una candidatura. Le seconde possono, evidentemente, essere regolate anch’esse, in
                modo esclusivo, dai partiti stessi, ma è questo il terreno proprio di una possibile
                regolazione pubblica delle primarie. 
In questo quadro, se il tema
                dell’elettorato attivo è quanto mai controverso, e suscettibile di soluzioni diverse
                (solo gli iscritti possono votare, e se no, con quali criteri «allargare» il
                    selectorate?), molto meno dubbi solleva l’altra questione:
                ovvero chi ha diritto ad essere candidato? Scatta qui quello
                che possiamo definire l’«imperativo sistemico» di un
                partito, ovvero la sua prima ragion d’essere, la fonte della propria autonomia, ciò
                che legittima il senso stesso dall’appartenenza ad un partito. Proporre una serie di
                candidati alle primarie, tra i quali una platea più o meno ampia di elettori è
                chiamata poi a scegliere, rappresenta comunque una prerogativa che non può non
                essere riservata agli iscritti, al corpo di coloro che costituiscono il partito
                stesso. Spetta alle regole interne, a loro volta, definire i criteri con cui
                    la membership può partecipare a tale processo, sottraendolo
                ad una prassi oligarchica e facendone invece un momento di effettiva pratica
                democratica. Ma questo è un limite difficilmente superabile: permettere, ad esempio,
                che semplici elettori – senza altre specificazioni – possano proporre una
                candidatura alle primarie potrebbe significare rendere permeabile il «cuore» dei
                processi costitutivi di un partito e aprirlo alle più svariate incursioni
                lobbistiche. A meno che, ed è questo un punto decisivo, non si
                allarghi il concetto stesso di membership, differenziandolo per
                livelli di «intensità» e di relativi poteri, e prevedendo, ad esempio, che gli
                elettori regolarmente «registrati» in appositi e pubblici albi possano avere il
                diritto di proporre candidature alle primarie o che possano partecipare ad alcuni
                passaggi rilevanti della vita interna di un partito (non sempre: ché, altrimenti,
                per definizione, diverrebbero «militanti» a tutti gli effetti). Ma appunto, anche in
                questo caso, un «confine» va comunque posto: oltre o senza, finirebbe l’idea stessa
                di partito[36]. 
Se in caso di elezioni interne
                per la scelta della propria leadership, ogni partito può risolvere come meglio crede
                la questione, assumendosene possibili rischi e vantaggi, la questione diviene più
                complessa per le possibili forme di regolazione pubblica delle primarie propriamente
                dette: e qui, pur con tutte le cautele del caso, l’esperienza statunitense non può
                che essere assunta come un terreno privilegiato di confronto. Il controllo
                del processo di selezione dei candidati ha rappresentato e
                rappresenta, infatti, il terreno cruciale per comprendere le origini stesse e
                l’evoluzione delle primarie in Usa: senza poter qui certamente soffermarsi su questa
                vicenda, può essere opportuno riflettere sugli sviluppi più recenti e significativi
                del dibattito e della legislazione americana, proprio su questo punto, ovvero la
                sovranità e l’autonomia dei partiti nel definire le regole dei processi di selezione
                delle candidature. Questo tema è stato oggetto negli Stati Uniti di alcune
                importanti sentenze della Corte Suprema. Queste sentenze, ha scritto Oreste Massari
                [2004, 138, 139], «hanno riaffermato, nel nome della libertà di associazione privata
                proclamata dal primo emendamento della Costituzione, il diritto dei partiti, contro
                le legislazioni statali, di decidere delle modalità in cui si debbano svolgere le
                primarie». In particolare, ciò è accaduto con una sentenza del 2000 (530 US 567) con
                cui la Corte ha accolto un ricorso del Partito democratico avverso un’iniziativa
                legislativa dello stato della California che mirava ad introdurre,
                obbligatoriamente, le primarie
                blanket (la forma più aperta e meno controllabile di primarie).
                Mentre un’altra sentenza, nel 1999, sempre a proposito della legislazione
                californiana, aveva dichiarato incostituzionale il divieto posto ai partiti di
                tenere riunioni di approvazione preventiva dei candidati alle primarie[37].
            
La possibile via da seguire,
                anche nel nostro paese, se si volesse introdurre una qualche forma di regolazione
                statale o pubblica delle primarie, è dunque quella di offrire una cornice
                legislativa che offra incentivi ai partiti che intendono promuovere forme più
                aperte, trasparenti e democratiche di selezione dei propri candidati; ma lasciando
                ai partiti stessi la scelta, e la responsabilità, di definire le regole di questa
                più ampia partecipazione, sia per quanto riguarda la titolarità del diritto di voto,
                sia per quanto riguarda il grado di apertura degli stessi canali di accesso alle
                candidature. 
Come mostra l’esperienza della Toscana[38], le primarie «istituzionali», non autogestite dai promotori, hanno un
                grande vantaggio: certo, aumentano i costi e la complessità organizzativa, ma
                permettono che la consultazione avvenga all’interno di una cornice ben definita di
                regole e di procedure, soprattutto quelle relative all’esercizio del diritto di voto
                (unicità del voto), alla gestione delle liste elettorali, alle garanzie di
                «terzietà» nelle operazioni di scrutinio; insomma, conferiscono anche alle primarie,
                com’è giusto che sia, il senso di un «rito» democratico, dotato di una propria
                «solennità». Certo, poi la parola passa ai partiti, vecchi o nuovi che siano: spetta
                a loro trovare una qualche via di uscita dai rischi (e dalla realtà in atto) di una
                condizione asfittica, chiusa e sempre meno accettata dai cittadini, in cui appare
                oramai largamente pregiudicata non solo la loro capacità di rappresentare la
                società, ma anche quella di continuare ad esercitare un ruolo cruciale e
                insostituibile per il buon funzionamento di una democrazia: costituire, appunto, un
                canale di accesso, insieme formativo e selettivo, alle candidature da sottoporre poi
                al voto dei cittadini. Se questo ruolo venisse definitivamente a mancare, non
                sarebbe una buona notizia per la nostra democrazia.
            

 Appendice. Sistemi proporzionali a «lista aperta» e a
            «lista flessibile»: criteri di flessibilità e modalità di voto 



	 Austria. Un candidato può «risalire»
                        in testa all’ordine di lista solo se raccoglie o metà dei voti necessari ad
                        ottenere un quoziente o almeno un sesto dei voti raccolti dal partito in una
                        data circoscrizione; dai dati disponibili emerge come solo il 25% degli
                        elettori austriaci esprima un voto di preferenza e come dunque «il voto di
                        preferenza, in pratica, non interviene in modo rilevante nel processo di
                        assegnazione dei seggi ai singoli candidati» [Müller 2005, 409; v. anche
                        Katz 2003, 90; Rossi 2007, 65; Pallaver 2000, 110]. 
	 Belgio. Le condizioni per
                        un’inversione dell’ordine di lista prevedono che un candidato ottenga un
                        numero di voti personali pari al totale dei voti ottenuti dal partito diviso
                        il numero dei seggi da distribuire + 1 (ad es., se in una circoscrizione che
                        assegna 9 seggi, un partito ottiene 100 mila voti, un candidato è eleggibile
                        se ottiene almeno 10 mila voti personali). In Belgio, l’uso del voto di
                        preferenza, da parte degli elettori, è molto elevato (il 67% nelle elezioni
                        del 2003), ma sono comunque pochi i casi di «inversione» dell’ordine di
                        lista definito dal partito (per un lungo periodo sono stati solo circa l’1%
                        degli eletti; nel 2003 si è avuta una crescita, con 18 eletti out
                            of order su 150) [De Winter 2005; Katz 2003, 90; Giovanetti
                        2007, 90]. 
	 Danimarca. Il sistema danese è
                        particolarmente complesso e presenta un’assoluta singolarità, che ci
                        permette di definirlo come un sistema «a lista variabile»: ossia, consente a
                        ogni partito di scegliere il tipo di organizzazione delle liste con cui si
                        presenta agli elettori. L’elettore può esprimere anche un voto di
                        preferenza, scegliendo tra i candidati di una lista in una circoscrizione,
                        ma gli effetti sono legati alla scelta preventiva del partito, che può anche
                        optare per una maggiore «chiusura» delle liste. Come scrive Elklit [2005,
                        463], «ciascun candidato è accreditato da tutti i voti personali ottenuti
                        nella circoscrizione più una quota dei voti espressi
                        per il partito in quanto tale. Questa quota e il suo calcolo dipendono dal
                        tipo di organizzazione di lista adottata dal partito». Comunque, sebbene «la
                        maggior parte dei partiti nella maggior parte delle circoscrizioni presenti
                        liste aperte», gli elettori che usano il voto
                        personale sono il 47% e solo il 30 nelle aree
                        metropolitane (dato 2001). 
	 Finlandia. Siamo qui in presenza di un
                        metodo a «lista aperta», ma con una peculiarità, che fa di quello finlandese
                        un caso estremo, prevedendo che il voto ad un partito si esprima solo
                        attraverso il voto ad uno dei candidati presentati nella lista (non è
                        possibile cioè votare solo la lista: la cifra sulla base della quale un
                        partito ottiene seggi è data dalla somma dei voti ai singoli candidati). In
                        altri termini, come scrive Katz [2003, 88], «la Finlandia offre un esempio
                        di sistema in cui gli elettori non possono fare a meno di esprimere una
                        scelta intrapartitica». Come nota Raunio [2005, 488], quello finlandese è,
                        nel panorama mondiale, «uno dei sistemi elettorali maggiormente
                            candidate-centred», che produce una competizione tra i
                        candidati dello stesso partito di intensità pari a quella tra i diversi
                        partiti. 
	 Grecia. Il voto di preferenza è su
                        lista aperta; sono eletti i candidati con il maggior numero di voti
                        personali, nei limiti del numero di seggi spettanti ad una lista in una
                        determinata circoscrizione [Katz 2003, 89]. 
	 Irlanda. Il sistema Stv
                            (Single Transferable Vote) adottato in Irlanda è
                        considerato un sistema proporzionale con voto preferenziale, ma è
                        assolutamente originale, prevedendo l’espressione di un voto
                            ordinale (l’elettore può indicare l’ordine di
                        preferenza tra i diversi candidati), con circoscrizioni plurinominali,
                        all’interno delle quali ciascun partito può presentare anche più di un
                        candidato (ma questo accade, evidentemente, solo per i partiti maggiori)
                        [Gallagher 2005]. 
	 Norvegia. Il sistema norvegese, come
                        quello islandese, prevede la possibilità che un elettore «cancelli» il nome
                        di un candidato e lo sostituisca con un nome di propria scelta, ma l’ordine
                        di lista è modificabile solo se più della metà degli elettori di quella
                        lista propone la stessa modifica. Perché ciò avvenga, si presuppone
                        un’altissima (e del tutto improbabile) capacità di mobilitazione e di
                        coordinamento tra gli elettori: e, infatti, non è mai accaduto che la lista
                        definita dal partito sia stata modificata [Duranti 2007, 320]. 
	 Olanda. Per invertire l’ordine di
                        lista occorre almeno il 25% dei voti corrispondenti al quoziente. Nelle
                        elezioni del 2003 solo 2 parlamentari, su 150, sono stati eletti modificando
                        il ranking della lista [Andeweg
                        2005].
                    
	 Polonia. Il sistema polacco è simile a
                        quello finlandese, in quanto l’elettore può esprimere il proprio voto solo
                        segnando il nome di un candidato all’interno di una lista. Non è possibile
                        esprimere un voto esclusivo ad una lista. 
	 Repubblica ceca. È previsto il voto di
                        preferenza, ma esso viene preso in considerazione solo se usato da almeno il
                        10% degli elettori di una lista. In questi casi, peraltro, solo i candidati
                        che hanno ricevuto più del 50% dei voti di preferenza espressi vengono
                        collocati in cima alla lista. 
	 Svezia. La soglia richiesta di voto
                        personale, necessaria per invertire l’ordine di lista, è pari all’8% dei
                        voti ottenuti dal partito in una circoscrizione. Nelle elezioni del 2002,
                        solo il 26% degli elettori ha usato il voto di preferenza e i candidati che
                        hanno «scavalcato» i colleghi di partito sono stati 10 (su 349 eletti)
                        [Duranti 2007, 320].





[1]  Anche Grofman e Lijphart [2003, 2, 3],
                        partendo dalla distinzione tra «leggi» e «sistemi» elettorali, elencano
                        un’ampia serie di elementi che sono costitutivi di un processo elettorale e
                        ne possono determinare il maggiore o minore grado di democraticità: le
                        modalità di iscrizione e registrazione degli elettori, le modalità di voto
                        (orari e giorni di votazione, diffusione territoriale delle sezioni
                        elettorali), le regole per l’accesso alla competizione (condizioni di
                        eleggibilità, regole per la raccolta delle firme, depositi cauzionali), il
                        voto «meccanico» o cartaceo, la struttura della scheda, il disegno
                        territoriale delle circoscrizioni, le regole di finanziamento e di
                        svolgimento delle campagne elettorali, ecc. 

[2]  La storia dei processi di
                        democratizzazione è segnata dalla progressiva, e molto contrastata,
                        estensione delle garanzie attorno alle procedure di voto e all’intera
                        organizzazione della macchina elettorale, a partire naturalmente da quelle
                        relative alla segretezza del voto: su questo, v. Rokkan [1970]. Sulla storia
                        elettorale italiana, da questo punto di vista, v. Gratteri [2005].
                    

[3]  Per le norme relative
                        all’incompatibilità e all’ineleggibilità v., in questo volume, il capitolo
                        di Nicola Lupo e Guido Rivosecchi; per le spese elettorali, v., in questo
                        volume, il capitolo di Cesare Pinelli. 

[4]  Dall’analisi di Massicotte, Blaise e
                        Yoshinaka [2005, 61, 62], emerge come i 62 paesi considerati si dividano
                        esattamente a metà: 31 di essi prevedono forme di deposito cauzionale
                        (generalmente rimborsabile a seguito del raggiungimento di una certa soglia
                        di voti). Nella legislazione elettorale italiana, vi è un solo esempio di
                        deposito cauzionale, quello previsto dalla legge della regione Toscana sulle
                        primarie. 

[5]  Alle elezioni europee del 2004 hanno
                        ottenuto seggi ben 15 liste, tra cui anche il Partito dei pensionati (1,1%),
                        e le liste dell’estrema destra, Alternativa sociale (1,2%) e Fiamma
                        tricolore (0,7%). 

[6]  Alla vigilia delle elezioni anticipate,
                        proprio per sanare questa incongruenza, un decreto legge del governo (d.l.
                        15 febbraio 2008, n. 24), poi modificato e approvato dal parlamento,
                        allargava ulteriormente le maglie: «in deroga» alle modifiche introdotte nel
                        2005, vi si stabilisce che «nessuna sottoscrizione è richiesta per le liste
                        rappresentative di partiti o gruppi politici presenti in una delle due
                        Camere con almeno due componenti di essa, ovvero presenti con due componenti
                        al Parlamento europeo». Questa norma, dato anche il grado estremo di
                        frammentazione che caratterizzava il parlamento al momento del suo
                        scioglimento, ha permesso che anche i minigruppi di due parlamentari
                        potessero essere esentati dalla raccolta delle firme. Ma vi è stato anche il
                        fenomeno dei deputati o dei senatori «sponsor», che hanno «prestato»
                        generosamente il loro nome per facilitare la presentazione di alcune liste.
                    

[7]  L’allargamento dei titolari del potere
                        di firma è stato introdotto, in part., dall’art. 14 l. 21 marzo 1990, n. 53
                        (dal titolo che suona un po’ paradossale: «Misure urgenti atte a garantire
                        maggiore efficienza al procedimento elettorale»). La «liberalizzazione»
                        della raccolta delle firme è poi frutto anche di successive disposizioni
                        ministeriali (circolare della Direzione centrale per i servizi elettorali
                        del ministero dell’Interno 9 febbraio 2005, n. 11), che autorizzarono lo
                        svolgimento di tali funzioni anche al di fuori delle sedi pubbliche.
                        Insomma, firme «autenticabili» da tanti e ovunque. La depenalizzazione delle
                        sanzioni, con la previsione solo di lievi ammende, è stata introdotta dalla
                        l. n. 61/2004, e successivamente dichiarata incostituzionale da Corte cost.,
                        sentenza n. 394/2006 (relatore Flick): la Corte ha considerato «norma penale
                        di favore» la depenalizzazione e – giudicatala irrazionale – l’ha dichiarata
                        illegittima. Pertanto, in questo momento, si applicano i commi precedenti
                        (rispetto al comma 3 cassato) e dunque torna la punibilità con reclusione da
                        uno a sei anni. 

[8]  Un altro terreno, che qui non possiamo
                        trattare, su cui si creano lunghe e complicate controversie giudiziarie
                        (che, in vari casi, hanno portato all’invalidazione o al rinvio delle
                        elezioni) è quello legato ai simboli e alla loro proprietà: anche questo è
                        un argomento su cui un’opportuna legislazione sui partiti, in attuazione
                        dell’art. 49 Cost., potrebbe finalmente portare elementi di chiarezza e
                        semplificazione. 

[9]  Già Sartori [1976, 292], proprio nelle
                        pagine in cui discuteva Downs e le possibili analogie tra la scienza della
                        politica e i paradigmi della teoria economica, avvertiva come «ever more
                        “competitiveness” is not an unmixed blessing»: ovvero, i principi che
                        definiscono un mercato come veramente concorrenziale (l’assenza di «barriere
                        all’ingresso» e la presenza di una ricca e paritaria pluralità di agenti),
                        non possono essere semplicemente trasposti nella sfera della competizione
                        politica. L’atomizzazione dell’offerta elettorale non è certo sintomo di
                        «buona salute» democratica. 

[10]  Alcuni autori, v. Bowler, Carter e
                        Farrell [2003, 95], nel discutere il senso di una maggiore «apertura» delle
                        regole formali (che pure emerge dalla loro stessa analisi empirica), sono
                        palesemente influenzati dal paradigma del cartel-party:
                        «l’evoluzione generale di queste regole sembra essersi orientata a creare un
                        ambiente più liberale per tutti i partiti politici, il che, giudicando dalle
                        apparenze, evoca l’esistenza di condizioni più facili per la competizione di
                        partiti, piccoli e/o nuovi, che vogliano irrompere all’interno del sistema;
                        ma […] questi sviluppi possono avere un’altra interpretazione, fanno cioè
                        pensare, se non altro, ad una corsa ancora più facile per i partiti
                        consolidati, orientando verso di essi risorse ancora maggiori e
                        avvantaggiandoli ulteriormente, in termini relativi, rispetto ai partiti più
                        piccoli». E qui il riferimento, innanzitutto, è alle regole di finanziamento
                        della politica e di accesso al sistema dei media. Un caso paradigmatico è
                        quello statunitense: qui, non a caso, appare molto più praticata e
                        praticabile la via della contendibilità interna ai due maggiori partiti,
                        spesso attraverso il meccanismo delle primarie locali, che non la creazione
                        di nuovi partiti o la proposizione di candidature indipendenti. E non a
                        caso, nella letteratura sul sistema politico americano, molta attenzione è
                        dedicata ai vincoli, formali e informali, che limitano o ostacolano
                        l’accesso alla competizione di «terze forze», rispetto ai due partiti
                        storici. V., ad es., quanto scrivono ancora Bowler, Carter e Farrell
                            [ibidem, 87]: «le stesse regole di accesso alla
                        scheda elettorale condizionano la capacità di entrare in gara. Forse il più
                        chiaro esempio di ciò è quanto accade in Usa, dove le leggi in materia
                        variano notevolmente, non solo in funzione della carica, ma da stato a
                        stato. Molte leggi sono persino difficili da scoprire e le soglie di
                        ammissione (ad es., in termini di firme soggette ad una distribuzione
                        geografica degli elettori) sono solitamente molto elevate. Non sorprende,
                        quindi, che partiti o candidati «terzi», in Usa, abbiano enormi difficoltà
                        anche solo a comparire sulla scheda». Su questi aspetti della legislazione
                        elettorale americana, v. anche Lowenstein [2006, 463]: analizzando le
                        sentenze della Corte Suprema in materia di «terzi partiti», l’autore
                        sottolinea come la Corte abbia permesso alle legislazioni statali, in varie
                        occasioni, di «innalzare barriere che escludano partiti e candidati incapaci
                        di dimostrare almeno un livello di sostegno ragionevolmente significativo».
                    

[11]  È questo il caso, molto frequente, di
                        elezioni in paesi giunti da poco alla democrazia: ad es., nelle prime
                        elezioni libere tenutesi in Polonia nel 1991 si presentarono ben 111
                        partiti, di cui 29 riuscirono addirittura a entrare in parlamento (nelle
                        successive elezioni, saggiamente, venne introdotta una soglia al 5%, i
                        partiti presentati si ridussero a 35 e quelli rappresentati a 8). Ma
                        qualcosa di analogo può accadere quando crolla un sistema politico, o cambia
                        un sistema elettorale, e prevale il classico «velo d’ignoranza» sui futuri
                        rapporti di forza. 

[12]  I potenziali concorrenti, quindi,
                        «saranno in competizione per i simboli esistenti, poiché le loro probabilità
                        di vittoria sotto tali simboli sono, solitamente, di gran lunga maggiori che
                        non da indipendenti o come candidati sostenuti da un nuovo partito» [Cox
                        1997; trad. it. 2005, 213]. 

[13]  Non consideriamo qui il sistema del
                        Senato, con la vera e propria «lotteria» dei premi regionali: per un’analisi
                        puntuale delle incredibili distorsioni che esso ha prodotto, e dei veri e
                        propri «errori» tecnici di cui è costellato, v. Di Virgilio [2007a] e
                        D’Alimonte e Chiaramonte [2007]. Ma la logica della «massima inclusione», e
                        quindi del «massimo incentivo» alla proliferazione dell’offerta, vale anche
                        per il Senato. 

[14]  I sistemi elettorali vigenti per le
                        elezioni comunali e regionali godono, generalmente, di una «buona stampa»,
                        specie per gli indubbi effetti positivi che l’elezione diretta ha introdotto
                        rispetto alla situazione precedente. Tuttavia, con il succedersi dei cicli
                        elettorali, ed anche con gli effetti di apprendimento e adattamento che ne
                        conseguono, alcuni nodi problematici emergono. I dati disponibili mostrano,
                        nel tempo, una crescente frammentazione dell’offerta elettorale e della
                        stessa rappresentanza elettiva: appare infatti sempre più conveniente, per i
                        candidati sindaci, «costruire» larghissime coalizioni di liste e miniliste a
                        proprio sostegno (trainate a loro volta dalla mobilitazione dei candidati
                        consiglieri a caccia di preferenze). Paradossalmente, poi, sono proprio le
                        coalizioni vincenti (che si giovano del premio) quelle che risultano più
                        ampie e frammentate. Le conseguenze istituzionali di questi meccanismi non
                        sono molto positive: da una parte sindaci «forti», legittimati politicamente
                        dall’elezione diretta (ma talora, anche «isolati»); dall’altra, consigli
                        comunali frammentati, spesso incapaci di offrire un reale luogo di filtro e
                        aggregazione della domanda sociale, e altrettanto spesso oscillanti tra
                        impotenza politica e rissosità, tra la «nostalgia» del perduto ruolo di
                            kingmaker e la ricerca di spazi particolaristici di
                        contrattazione. 

[15]  Al Senato, nel complesso delle regioni,
                        17 liste per il centrosinistra e 15 per il centrodestra. Come nota Di
                        Virgilio [2007a, 123], alla Camera «la scheda media
                        presentava 18 simboli partitici, 3 in più del 2001: 9 per l’Unione, 8 per la
                        Cdl, 1 di terza forza». Sui candidati «parassiti», o «imbucati», v. i dati
                        in Di Virgilio [2007b, 209-219]: 18 per la Cdl (di cui 15 poi eletti) e 23
                        per l’Unione (di cui 10 eletti). Nel caso dell’Unione, vanno poi considerate
                        le compensazioni offerte, con le successive nomine governative, ai leader di
                        piccole liste che hanno apportato alcune decine di migliaia di voti:
                        l’Alleanza lombarda autonomia (90 mila voti, 0,3%), i Socialisti e un’altra
                        «scheggia» ex democristiana (Dcu), presente in Puglia. 

[16]  Ossia, l’ammissione alla ripartizione
                        nazionale dei seggi anche per quelle due liste, una per ciascuna coalizione,
                        che si fossero maggiormente avvicinate alla soglia, pur senza superarla. Di
                        questa clausola si sono giovate, nel centrodestra, la lista Nuova Dc-Nuovo
                        Psi (0,7%), che ha ottenuto 4 deputati e, nel centrosinistra, la lista
                        dell’Udeur (1,4%), che ne ha ottenuti 10. Le 8 liste del centrodestra sotto
                        la soglia del 2% hanno ottenuto circa 800 mila voti (nel complesso, il
                        2,3%); mentre le 7 liste del centrosinistra circa un milione e 100 mila voti
                        (nel complesso, il 2,9%). 

[17]  Al Senato, dati i margini risicati di
                        maggioranza, di fatto sono stati molti i senatori a giocare da «liberi
                        battitori», con potentissime armi di contrattazione e di ricatto ad ogni
                        passaggio politico rilevante. 

[18]  Sulle quattro fondamentali dimensioni
                        di una competizione elettorale democratica
                            (contestability,
                            avalaibility, decidability,
                            vulnerability), v. Bartolini [2002]. 

[19]  Per la distinzione tra strategie
                            bridging e bonding, applicata
                        ai partiti e alle strategie elettorali, v. Norris [2004, 8-11]. La
                        distinzione deriva dalla letteratura sul capitale sociale e, in part., dagli
                        studi di Putnam sulla crisi e le trasformazioni dell’associazionismo negli
                        Usa. 

[20]  Come nota Cox [1997; trad. it. 2005,
                        154], anche in un sistema proporzionale che adotti il metodo dei quozienti e
                        dei migliori resti, gli elettori possono essere indotti ad abbandonare «le
                        liste prive di speranza o quelle submarginali (quelle che ci si attende non
                        vinceranno seggi nella prima fase di assegnazione, né saranno competitive
                        per gli ultimi seggi assegnati attraverso i resti». Nel nostro sistema
                        elettorale, gli elettori hanno invece numerosi incentivi proprio a votare le
                        liste minori, nella misura in cui possono «aiutarle» (specie quelle che sono
                        «al limite tra il vincere e il perdere l’ultimo dei seggi da assegnare»
                            [ibidem, 170]), ma – ecco una differenza non da
                        poco – «a costo zero», per così dire, ossia senza alcun timore di sprecare
                        il proprio voto e soprattutto, elemento decisivo nel nostro caso, senza
                        indebolire quella che, comunque, rimane la «loro» coalizione. 

[21]  La fase politica seguita alla crisi di
                        governo e la costruzione della nuova offerta elettorale, in vista delle
                        elezioni del 13-14 aprile 2008, meriteranno di essere ampiamente analizzate,
                        anche alla luce dei risultati elettorali. Quello che, intanto, si può dire è
                        che è emerso un presupposto essenziale dell’attuale sistema elettorale che
                        il contesto competitivo delle elezioni del 2006 aveva lasciato in ombra:
                        ossia, che gli incentivi alla creazione di coalizioni frammentate e
                        onnicomprensive agiscono se e nella misura in cui si
                        ritiene vi sia incertezza sull’esito delle elezioni.
                        Venendo meno questo presupposto, può cambiare totalmente il quadro dei
                        vincoli e delle opportunità che il sistema elettorale offre agli attori
                        politici e alle loro strategie, come le vicende che hanno preceduto la
                        campagna elettorale del 2008 sembrano dimostrare. 

[22]  Su questi aspetti, v. la puntuale
                        analisi di Di Virgilio [2007a, 133-137]: per eleggere 617 deputati sono
                        bastati 398 candidati «plurieletti». È questo aspetto, più che il meccanismo
                        delle liste bloccate in sé, a determinare il carattere oligarchico di una
                        tale selezione degli eletti, una vera e propria «composizione
                        postelettorale» del parlamento. 

[23]  «Almeno in parte», in quanto,
                        propriamente, la «direzione centrale» di un’azienda in
                            franchising tende comunque ad esercitare un
                        controllo sulla «qualità del prodotto» venduta dagli agenti locali. Il che,
                        palesemente, non si può proprio dire che sia accaduto o accada ai partiti
                        italiani. 

[24]  In uno slancio di sincerità, dopo il
                        caso del senatore De Gregorio (eletto nell’Italia dei valori e trasmigrato
                        nel centrodestra in cambio della presidenza della commissione Difesa),
                        Antonio Di Pietro dichiarava, pressappoco: è vero, non sempre ho potuto o
                        saputo controllare chi mi si offriva come candidato. Ma particolarmente
                        emblematica appare la vicenda che ha visto protagonisti il presidente della
                        regione Calabria, Agazio Loiero, e i vertici regionali e nazionali della
                        Margherita. Insoddisfatto dell’equilibrio trovato nella composizione della
                        lista calabrese dell’Ulivo, Loiero «rompeva» in
                            extremis con il proprio partito e fondava il Partito
                        democratico meridionale: non essendoci tuttavia più tempo e modo di
                        presentare una propria lista con questa denominazione, si rivolgeva ad una
                        lista già presente «sul mercato», il Partito dei consumatori, collegato
                        comunque all’Unione, «piazzando» qui i propri candidati. E l’operazione, va
                        detto, è pienamente riuscita: l’unico eletto del Partito dei consumatori, in
                        effetti, non è un esponente delle associazioni dei consumatori, ma proprio
                        un esponente calabrese legato a Loiero (peraltro già presidente della
                        provincia di Reggio Calabria, sotto le insegne di Forza Italia). Ma, quel
                        che più conta, a conferma della nostra analisi, è che i vertici nazionali
                        della coalizione nulla hanno potuto contro questa logica: era pur sempre
                        molto più importante raccogliere tutte le forze disponibili, che non stare
                        ad «immischiarsi» nelle beghe locali. Più in generale, la logica del
                        «partito personale», di fatto, sta divenendo sempre più pervasiva, e non
                        solo per liste o partiti «marginali», ma anche per forze politiche che
                        esercitano un ruolo di rilievo negli equilibri politici nazionali. Nelle
                        elezioni amministrative, poi, il fenomeno tocca il parossismo, come mostrano
                        le ultime elezioni comunali a Palermo, Catania o Reggio Calabria (ma in
                        genere in tutto il Mezzogiorno, e forse oramai non solo qui), per le quali,
                        non a caso, i giornali hanno usato l’immagine delle elezioni come un
                        affollato e ambito «concorso pubblico». 

[25]  In un saggio introduttivo del più
                        recente e importante testo di analisi comparata dei sistemi elettorali
                        [Shugart 2005] viene proposta una tipologia dei diversi
                            preferential-list allocation methods, distinguendo
                        tra sistemi ad open list e quelli a flexible
                            list: ebbene quello italiano (prima del 1993), insieme a
                        quelli brasiliano e peruviano, è cit. come classico esempio di sistema in
                        cui «solo» i voti di preferenza determinano l’elezione di un candidato. Sul
                        Brasile, v. Cheibub [2005]. Tra i primi a richiamare l’attenzione
                        sull’importanza dei vari meccanismi di preference
                            voting, e sulle notevole differenze tra i diversi sistemi,
                        Katz, in un saggio pubblicato originariamente nel 1986. Anche in questo
                        testo, la Grecia era indicata come l’unico altro paese con un sistema simile
                        a quello italiano di allora [Katz 2003, 88, 89]. Un’indagine più recente
                        [Karvonen 2004, 208] individua 11 casi di sistemi proporzionali con voto di
                        preferenza «forte», nei quali cioè l’elezione di un candidato è determinata
                        esclusivamente dal voto di preferenza: Cile, Cipro, Estonia, Finlandia,
                        Grecia, Italia (fino al 1993), Liechtenstein, Lussemburgo, Polonia, San
                        Marino, Svizzera (in Svizzera, peraltro, vige il sistema del
                            panachage). 

[26]  La discussione sul senso
                        «universalistico» o «particolaristico» dell’uso del voto di preferenza era
                        già presente in un lavoro di Cartocci, in cui si riprendeva un’ampia
                        discussione condotta negli anni precedenti da una folta serie di studiosi.
                        Per quanto vi possano essere elettori («di opinione») che usano il voto di
                        preferenza «secondo criteri universalistici», Cartocci [1990, 106, 107]
                        ricordava come «con il passare del tempo si è andata sempre più affermando
                        la posizione che vede nel voto di preferenza il canale attraverso cui si
                        esprime il voto di scambio e nel tasso di preferenza la definizione
                        operativa di questa modalità» (e qui si citavano, tra l’altro, lavori di
                        Allum, Sartori, Cazzola e Spreafico, apparsi già nel corso degli anni
                        Settanta e Ottanta). Dai dati sull’uso del voto di preferenza (con due
                        cartogrammi, molto eloquenti, sulla diffusione geografica del voto di
                        preferenza in Italia, per la Dc e per il Pci, nelle elezioni politiche del
                        1979), Cartocci traeva poi alcune considerazioni di sintesi: «la
                        distribuzione territoriale del tasso di preferenza è congruente con le
                        conclusioni cui pervengono gli studi sulla natura e i meccanismi del
                        clientelismo; nel dibattito in merito alla riforma del sistema elettorale,
                        il voto di preferenza viene sistematicamente denunciato come un incentivo
                        alla corruzione e alla degenerazione dei rapporti tra eletti ed elettori; la
                        cronaca delle contestazioni dei risultati elettorali rafforza
                        l’interpretazione del voto di preferenza in termini di voto di scambio». La
                        discussione sul voto di preferenza in Italia ebbe una forte ripresa in
                        occasione del referendum sulla preferenza unica e delle prime, e uniche,
                        elezioni politiche svoltesi con questa regola, nel 1992: v. Pasquino [1993].
                        Sulla storia del voto di preferenza in Italia, v. anche i lavori di
                        Scaramozzino [1979] e D’Amico [1987]. 

[27]  Fanno eccezione le regioni meridionali,
                        e specie la Basilicata, la Calabria e la Campania, dove, ad es., alle
                        elezioni regionali del 2005 il tasso di uso del voto di preferenza ha
                        sfiorato il 90%: come a dire, i partiti, come entità collettive, non
                        esistono più; l’unica mediazione tra elettori e istituzioni è offerta dal
                        canale del voto di preferenza e dal «filtro» particolaristico del singolo
                        candidato (che, non a caso, si sposta spesso con grande spregiudicatezza,
                        forte della sua dotazione personale di preferenze, alla ricerca della
                        migliore etichetta sotto cui presentarsi). Per i dati sull’uso del voto di
                        preferenza nelle elezioni regionali del 2005, v. Floridia [2005b].
                    

[28]  Ad es., Sartori [1976, 57]: «A party is
                        any political group that presents at elections, and is capable of placing
                        through elections, candidates for public office». 

[29]  Per una rassegna ampia e aggiornata del
                        panorama internazionale di elezioni variamente definibili come «primarie»,
                        v. Valbruzzi [2005]. Sul tema, v. anche Pasquino [2006]. Sulle primarie in
                        Italia, v. il numero monografico dei «Quaderni dell’Osservatorio elettorale»
                        [Aa.Vv. 2006]. 

[30]  È questa la tesi, in part., sostenuta
                        da Katz e Mair in varie occasioni: v. Katz e Mair [1995; trad. it. 2006, 52,
                        53] e Mair [1997]. Analogamente, e in modo piuttosto sbrigativo, Dalton e
                        Wattenberg [2002, 13] interpretano la diffusione delle primarie come un
                        sintomo, tout court, dell’indebolimento dei partiti:
                        «un crescente numero di partiti, o di interi sistemi di partito, hanno
                        accettato primarie, o altri metodi, che di fatto indeboliscono il loro ruolo
                        nella selezione dei candidati. Lo stadio più avanzato di questo fenomeno è
                        negli Usa, dove l’espansione di primarie aperte o non
                            partisan ha minato la capacità di reclutamento dei partiti».
                        Una rassegna delle possibili interpretazioni di questa tendenza verso «a
                        more inclusive selectorate» in Hazan [2002, 119-122]. Per quanto riguarda
                        gli Usa, che vi sia una relazione causale tra primarie e «debolezza» dei
                        partiti è tesi molto diffusa, ma niente affatto scontata: su questi temi, v.
                        Tonello [2007, 151-163]. 

[31]  Sul concetto di
                            recruitment, v. Norris [2006], che distingue tra la
                        fase della «certificazione» di una candidatura, la fase della «nomina» e la
                        fase della vera e propria «elezione». 

[32]  Lo studio degli effettivi processi
                        decisionali che regolano la nomina dei candidati non è molto agevole: come
                        nota Norris [ibidem, 93], «il processo di nomina spesso
                        comporta una complessa sequenza di passaggi, a partire dall’iniziale
                        decisione di considerare possibile una candidatura, attraverso un processo
                        di selezione che vede operare molteplici poteri di veto ai diversi livelli
                        (nazionale, regionale, locale o di fazione), fino alla sede formale in cui
                        si adotta la decisione finale». 

[33]  Anche nell’unico caso di elezioni
                        primarie svolte sulla base di una legge, quelle toscane svolte dai Ds nel
                        febbraio 2005, la legge affidava ai partiti che chiedevano di svolgere le
                        primarie il potere di decidere autonomamente le candidature. Nel caso dei Ds
                        è stato adottato un regolamento interno che prevedeva la possibilità di
                        presentare una candidatura, purché supportata da un certo numero di iscritti
                        (lo 0,5%): di iscritti, si noti, e non di semplici elettori. Questa scelta
                        aveva un senso preciso: pur essendo le primarie uno strumento di
                        allargamento «all’esterno» della partecipazione ad un momento cruciale della
                        vita interna di un partito, occorreva comunque salvaguardare una qualche
                        superiore prerogativa alla membership, un qualche
                        «diritto» o benefit esclusivo che continuasse a
                        giustificare livelli differenziati di militanza (ricordiamo, peraltro, che
                        nel modello legislativo toscano le primarie si prefigurano come primarie
                        molto «aperte», in cui l’unico «atto» politico che si richiede all’elettore
                        è quello di richiedere pubblicamente al seggio la scheda della primaria cui
                        si intende partecipare). Nel caso delle primarie dell’Unione dell’ottobre
                        2005, com’è noto, oltre ai leader nazionali in corsa, sono «entrati in gara»
                        anche due candidati minori, che hanno avuto un certo successo mediatico, ma
                        uno scarso riscontro nelle urne. 

[34]  Un argomento, a giustificare le mancate
                        primarie, è apparso alquanto specioso: ossia, che con liste molto «lunghe»
                        le primarie non sono «fattibili» e che queste possono veramente svolgersi
                        solo quando la posta in gioco è una carica monocratica. È vero che le
                        primarie si attagliano bene a quest’ultimo caso, ma non è affatto vero che
                        non si possano studiare meccanismi efficaci anche nel caso della selezione
                        dei candidati di una lista. 

[35]  Le «primarie» del 14 ottobre 2007, che
                        hanno visto l’elezione diretta di Walter Veltroni alla carica di segretario
                        del nascente Partito democratico rientrano evidentemente in questa prima
                        fattispecie. Peraltro, anche al fine di evitare confusioni terminologiche,
                        sarebbe opportuno riservare la qualifica di «primarie» solo alle elezioni
                        che hanno come posta la nomina di un candidato ad una carica elettiva
                        pubblica. 

[36]  Come scrivono Hazan e Rahat [2006,
                        115], a conclusione di una rassegna sugli studi che hanno messo a fuoco
                        questa tendenza, in molti partiti, a rendere più «inclusivo» il metodo di
                        selezione dei propri candidati, «una accresciuta ed equivalente
                        partecipazione politica alla selezione dei candidati danneggia nei partiti
                        la struttura differenziata di ricompense (o di “incentivi selettivi”),
                        quando i privilegi accordati agli attivisti leali e di lunga data sono resi
                        uguali a quelli concessi ai nuovi elettori registrati, temporanei e
                        infedeli». 

[37]  La storia delle sentenze della Corte
                        Suprema in materia di primarie è estremamente significativa: v. un’attenta e
                        dettagliata ricostruzione nel cit. saggio di Lowenstein [2006] sulla
                        «disciplina e tutela giuridica dei partiti americani». È una storia
                        attraversata dal conflitto tra un’idea dei partiti come «libere
                        associazioni», da proteggere dalla possibile invasività delle legislazioni
                        statali, da una parte, e dall’altra parte, il principio che le stesse
                        elezioni primarie, fin da quando furono introdotte nella legislazione di
                        alcuni stati, alla fine dell’Ottocento, sono oramai parte di una funzione
                        statale e, quindi come tali, regolabili dalla legge e da sottoporre ad un
                        controllo legale. Un primo passaggio cruciale si ebbe nel 1944, quando,
                        contro il Partito democratico del Texas, la Corte affermò il principio che
                        gli afroamericani non potessero essere esclusi dalle primarie, in quanto
                        queste erano parte costitutiva di un processo elettorale «statale». Nel
                        corso degli anni, e specie con gli anni Settanta, il pendolo oscillò in
                        direzione opposta, ponendo l’accento sul libero carattere associativo dei
                        partiti e sulla loro autonomia anche per quanto riguarda il modello
                        specifico di primarie cui sottoporsi, ancor quando la legge ne imponeva
                        comunque lo svolgimento. In una sentenza del 1986, ad es., la Corte Suprema
                        affermava apertamente che la nomina dei candidati è una «basic function» dei
                        partiti e che spettava ad essi stabilire chi potesse votare alle primarie.
                        Sulle primarie in Usa, v. anche Valbruzzi [2005], Massari [2004, 132-140] e
                        Melchionda [2005]: quest’ultimo testo contiene, in appendice, i testi di
                        alcuni documenti sulle origini delle primarie, tra cui il celebre discorso,
                            Menace of the Machine, con cui il leader del
                        Progressive Movement, Robert La Follette, lanciò nel 1897 la campagna per
                        l’introduzione delle primarie nelle legislazioni statali americane, come
                        avvenne poi alcuni anni dopo, per la prima volta, in Wisconsin. 

[38]  Sulla legge della regione Toscana che,
                        per la prima volta in Italia, ha introdotto una forma di regolazione
                        pubblica delle elezioni primarie, e sulla sua prima applicazione, nel
                        febbraio 2005, v. Fusaro [2005a; 2005b], Floridia [2006] e Tarli Barbieri
                        [2004; 2005].
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1. Premessa 



Nel 2007, il Programma di
                sviluppo dell’Onu ha collocato l’Italia al 21° posto nell’ultimo rapporto sul
                    Gender Enpowerment Measure (Gem), l’indice che misura
                l’inserimento femminile nei settori chiave confrontando la percentuale dei seggi
                occupati dalle donne nei vari parlamenti, la suddivisione degli incarichi tra i due
                sessi e la differenza delle retribuzioni[1]. 
Pochi dati sono sufficienti a
                rappresentare efficacemente il problema del rilevante squilibrio della
                rappresentanza politica dal punto di vista di genere, quantificando la dimensione
                della sottorappresentazione del genere femminile in parlamento[2]: mentre le elettrici rappresentano il 51,6% del corpo elettorale
                italiano e le donne il 52% della popolazione, le elette costituiscono solo il 16,1%
                della rappresentanza parlamentare (109 donne su 630 deputati e 44 su 322 senatori). 
Il confronto con le medie
                relative alla presenza di donne elette nei parlamenti degli altri paesi, raggruppati
                per grandi aree geografiche, non è incoraggiante: la media dei paesi del Nord Europa
                è del 41,6% e degli altri paesi europei area Osce del 17,7%; delle Americhe del
                19,9%; dell’area dell’Africa subsahariana del 17,5%; dell’Asia 16,4%; solo gli stati
                del Pacifico e gli stati arabi hanno percentuali inferiori
                a quelle italiane, con il 14,5 e l’8,8% (tab. 4.1). 

                    TAB. 4.1. Donne in parlamento per
                    grandi aree geografiche (2006) 
	
                                Area geografica 
                            	 	
                                % 
                            
	
                                Nord
                                    Europa

                            	 	
                                41,6

                            
	
                                Europa
                                    (altri paesi 

                                 area
                                    Osce)

                            	 	
                                17,7

                            
	
                                Americhe

                            	 	
                                19,9

                            
	
                                Africa
                                    subsahariana

                            	 	
                                17,5

                            
	
                                Asia

                            	 	
                                16,4

                            
	
                                Stati del
                                    Pacifico

                            	 	
                                14,5

                            
	
                                Stati
                                    arabi

                            	 	
                                8,9

                            



La classifica mondiale
                costantemente aggiornata dall’Unione interparlamentare[3], dopo le elezioni del 2006, colloca l’Italia al 63° posto (giugno 2007);
                le precedenti elezioni l’avevano addirittura vista precipitare, comparativamente,
                all’88° posto, pur con le stesse percentuali che nelle precedenti elezioni del 1996
                le avevano consentito il 53° posto, a pari merito con Capo Verde e Saint Lucia, ma
                prima della Francia (11,5% alla Camera e 8,1% al Senato nel 2001; 11,1 e 8% nella
                tornata precedente). 
Restringendo la comparazione
                all’area più ristretta e omogenea dell’Unione Europea, il dato relativo alle
                elezioni del Parlamento europeo del 2004 è altrettanto sconfortante, collocando il
                nostro paese al 22° posto con il 19,2%, prima di Polonia (13%) e di Cipro e Malta
                entrambe senza rappresentanza femminile (la presenza totale
                delle donne nel Parlamento europeo è del 30,3%, tab. 4.2). 

                    TAB. 4.2. Donne elette al Parlamento
                    europeo (elezioni 2004)
	
                                Stato 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                Donne 
                            	
                                % 
                            	 	
                                Stato 
                            	
                                Seggi 
                            	
                                Donne 
                            	
                                % 
                            
	
                                Svezia

                            	
                                19

                            	
                                11

                            	
                                57,9

                            	 	
                                Estonia

                            	
                                6

                            	
                                2

                            	
                                33,3

                            
	
                                Lussemburgo

                            	
                                6

                            	
                                3

                            	
                                50,0

                            	 	
                                Germania

                            	
                                99

                            	
                                31

                            	
                                31,3

                            
	
                                Paesi
                                    Bassi

                            	
                                27

                            	
                                12

                            	
                                44,4

                            	 	
                                Belgio

                            	
                                24

                            	
                                7

                            	
                                29,2

                            
	
                                Slovenia

                            	
                                7

                            	
                                3

                            	
                                42,9

                            	 	
                                Grecia

                            	
                                24

                            	
                                7

                            	
                                29,2

                            
	
                                Francia

                            	
                                78

                            	
                                33

                            	
                                42,3

                            	 	
                                Portogallo

                            	
                                24

                            	
                                6

                            	
                                25,0

                            
	
                                Austria

                            	
                                18

                            	
                                7

                            	
                                38,8

                            	 	
                                Regno
                                    Unito

                            	
                                78

                            	
                                19

                            	
                                24,4

                            
	
                                Irlanda

                            	
                                13

                            	
                                5

                            	
                                38,5

                            	 	
                                Lettonia

                            	
                                9

                            	
                                2

                            	
                                22,2

                            
	
                                Lituania

                            	
                                13

                            	
                                5

                            	
                                38,5

                            	 	
                                Rep.
                                    ceca

                            	
                                24

                            	
                                5

                            	
                                20,8

                            
	
                                Ungheria

                            	
                                24

                            	
                                9

                            	
                                37,5

                            	 	
                                Italia

                            	
                                78

                            	
                                15

                            	
                                19,2

                            
	
                                Danimarca

                            	
                                14

                            	
                                5

                            	
                                35,7

                            	 	
                                Polonia

                            	
                                54

                            	
                                7

                            	
                                13,0

                            
	
                                Finlandia

                            	
                                14

                            	
                                5

                            	
                                35,7

                            	 	
                                Cipro

                            	
                                6

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            
	
                                Slovacchia

                            	
                                14

                            	
                                5

                            	
                                35,7

                            	 	
                                Malta

                            	
                                5

                            	
                                0

                            	
                                0,0

                            
	
                                Spagna

                            	
                                54

                            	
                                18

                            	
                                33,3

                            	 	 	 	 	 




2. Un problema costituzionale



I numeri della differenza di
                genere nella rappresentanza politica e dello squilibrio tra elettrici
                ed elette, così come tra eletti
                    ed elette, costituiscono i dati del problema. 
Problema di discriminazione,
                di sviluppo, di funzionamento della democrazia? Le diverse percentuali non
                potrebbero derivare semplicemente dalle preferenze individuali? 
Lo squilibrio della
                rappresentanza politica dal punto di vista di genere costituisce, prima di
                    tutto, un problema costituzionale. 
Lo è, in termini generali, di
                fronte ad uno dei principi fondamentali e strutturanti della Costituzione italiana,
                il principio
                di
                uguaglianza sostanziale (art. 3, comma 2), che sempre esige che
                ci interroghiamo se la differenza di fatto constatata sia il sintomo rivelatore di
                ostacoli che limitano le possibilità individuali di fruire effettivamente di tutti i
                diritti e le libertà; l’uguaglianza sostanziale deve consentire a ciascuno ed a
                ciascuna di sviluppare in modo pieno attraverso l’esercizio dei diritti il proprio
                progetto di vita e prefigura e si aspetta la partecipazione
                    politica di tutti e di tutte. 
E lo è in specifico in quanto,
                in riferimento ai diritti politici non solo la Costituzione italiana rimarca fin
                dall’origine, tra tutte le differenze, la peculiarità della differenza di sesso
                (artt. 48 e 51), ma il legislatore di revisione costituzionale ha anche
                espressamente affermato il principio delle pari opportunità uomo-donna in materia
                elettorale nell’art. 117, comma 7 (modificato dalla l. cost. n. 3/2001) e
                nell’ultimo periodo dell’art. 51 (inserito dalla l. cost. n. 1/2003). 
È dunque la Costituzione
                italiana ad avere individuato la disparità di fatto tra uomini e donne come un
                problema cui è costituzionalmente doveroso trovare una soluzione. Non credo
                necessario sottolineare che il riequilibrio della rappresentanza dal punto
                    di vista di genere resta solo un aspetto che, per quanto non vada
                trascurato o sottovalutato, non esaurisce ogni dimensione problematica del complesso
                rapporto tra genere e politica: la questione del riequilibrio diviene qui oggetto
                pressoché esclusivo di trattazione per il modo in cui si
                riflette sulla legislazione elettorale. 
2.1. Il dovere costituzionale di politiche attive
                di pari opportunità elettorali 



La Costituzione italiana
                    ha dunque attribuito allo squilibrio di genere della rappresentanza politica
                    un’attenzione circostanziata e un rimedio specifico. 
L’inserimento dell’ultimo
                    periodo nell’art. 51, comma 1, prevede che la Repubblica promuova «con appositi
                    provvedimenti le pari opportunità tra donne e uomini» al fine di consentire,
                    come statuisce il primo periodo, l’accesso alle cariche elettive in condizioni
                    di eguaglianza a tutti i cittadini dell’uno e dell’altro sesso; un dovere
                    costituzionale di politiche attive di pari opportunità in campo elettorale che
                    era stato anticipato per il livello della rappresentanza politica regionale
                    dall’art. 117, comma 7 («le leggi regionali [...] promuovono la parità di
                    accesso tra donne e uomini alle cariche elettive») e dalla legge costituzionale
                    n. 2/2001 (inserendo negli statuti speciali la seguente disposizione: «Al fine
                    di conseguire l’equilibrio della rappresentanza dei sessi, la medesima legge
                    promuove condizioni di parità per l’accesso alle consultazioni elettorali»). 
La doverosità è
                    chiaramente riconosciuta dalla giurisprudenza costituzionale: usando
                    direttamente le parole della Corte, se già era stato riconosciuto che «la
                    finalità di conseguire una “parità effettiva” (sentenza n. 422/1995) fra uomini
                    e donne anche nell’accesso alla rappresentanza elettiva è positivamente
                    apprezzabile dal punto di vista costituzionale», le nuove disposizioni
                    costituzionali pongono «esplicitamente l’obiettivo del riequilibrio e
                    stabiliscono come doverosa l’azione promozionale per la parità di accesso alle
                    consultazioni, riferendoli specificamente alla legislazione
                        elettorale» (sentenza n. 49/2003). 
L’attuazione del precetto
                    costituzionale lascia ampi margini di apprezzamento politico al legislatore, in
                    quanto può essere realizzata attraverso diverse misure, tutte
                        quelle capaci di garantire le pari opportunità; la
                    norma costituzionale garantisce, al genere le cui condizioni di accesso e
                    godimento dell’elettorato passivo sono comparativamente deteriori, una
                    protezione costituzionale estesa all’intero fascio
                    delle misure di attuazione conformi all’obiettivo, rendendole aspettative
                    costituzionalmente tutelate. 
L’art. 51 Cost. esprime un
                    precetto di portata generale, che riguarda direttamente le competizioni
                    elettorali europee, politiche e amministrative; mentre l’enunciazione specifica
                    in ambito regionale, tramite l’art. 117, comma 7, Cost., assicura il
                    riconoscimento dell’autonomia normativa delle regioni in materia elettorale ed
                    il raccordo del principio con la competenza concorrente alle stesse attribuita
                    dall’art. 122 Cost. 

2.2. Il quadro legislativo di attuazione 



Il carattere generale del
                    principio è stato registrato anche dall’inserimento nel «Codice delle pari
                    opportunità tra uomo e donna» (d.lgs. n. 198/2006) di un apposito titolo
                    dedicato all’«accesso alle cariche politiche», collocato all’interno di un
                    quarto libro intitolato alle «pari opportunità nei rapporti civili e politici»;
                    all’enfasi dell’intitolazione corrisponde un contenuto normativo assai modesto:
                    l’unico articolo del libro (art. 56) trascrive l’art. 3 legge n. 90/2004 (v.
                        infra par. 4.1) collocandolo in un apposito capo
                    riferito all’elezione dei membri del Parlamento europeo, che lascia aperta,
                    almeno all’ottimismo della volontà, la possibilità di futuri capi dedicati agli
                    altri livelli di elezioni. 
Il principio si trova
                    formulato anche nell’art. 2 del «Testo unico delle leggi recanti norme per
                    l’elezione del Senato della Repubblica» (d.lgs. n. 533/1993): il Senato «è
                    eletto a suffragio universale, favorendo l’equilibrio della rappresentanza tra
                    donne e uomini» (per la Camera, la più concreta coeva prescrizione di alternanza
                    di candidati e candidate nelle liste era caduta per effetto Corte cost.,
                    sentenza n. 422/1995, su cui v. infra par. 5.3). 
L’unica disposizione di
                    attuazione concreta è prevista nella legislazione di contorno: l’art. 3 legge n. 157/1999[4] vincola partiti e movimenti politici
                    destinatari dei rimborsi che riguardano le spese elettorali nelle elezioni
                    politiche, europee e regionali, a destinarne una quota non inferiore al 5% ad
                    iniziative volte ad accrescere la partecipazione attiva delle donne alla
                    politica; la norma impone la trasparenza in ordine alla destinazione delle somme
                    alla finalità indicata, prevedendo un’apposita voce da inserire nel rendiconto
                    di esercizio, pubblicato su due quotidiani nazionali e in Gazzetta Ufficiale
                    (art. 8 l. n. 2/1997); non risultano però norme specificamente applicabili in
                    caso di inadempienza. 


3. L’attuazione delle pari opportunità elettorali: le
            alternative possibili 



Quanto ad una ricognizione del
                ventaglio delle misure possibili, che prenda in considerazione quantomeno le
                principali misure entrate nel dibattito, l’attuazione delle pari opportunità
                elettorali potrebbe e dovrebbe agire sul maggior numero possibile dei diversi
                momenti e livelli della legislazione elettorale, tanto meglio se in modo integrato.
            
3.1. Legge «ad hoc» o norme inserite nella
                legislazione elettorale? 



L’opzione da esaminare in
                    via preliminare in ordine all’attuazione delle pari opportunità uomo-donna in
                    materia elettorale riguarda la scelta dello strumento con cui procedere: se
                    tramite l’adozione di una legge specificamente dedicata e di portata generale,
                    ovvero con norme speciali riferite alla legge elettorale in vigore. 
La prima soluzione
                    consente di prevedere un intervento multilivello e a vasto raggio, con norme
                    applicabili alle diverse variabili della legislazione elettorale, definendo
                    regole di attuazione per le differenti tipologie di modelli elettorali
                    prevedibili (così, ad es., la proposta di legge di iniziativa popolare «50e50»
                    presentata al Senato dall’Udi il 26 novembre 2007, S. 1900)[5].
                
Siffatta soluzione avrebbe
                    il vantaggio di garantire una risposta tendenzialmente stabile all’esigenza del
                    riequilibrio di genere, anche quando il modello elettorale di riferimento appare
                    incerto ed instabile, con connesso aumento delle probabilità di modifica del
                    sistema in tempi relativamente ravvicinati. 
La difficoltà maggiore nel
                    perseguire credibilmente l’opzione di una legge generale consiste
                    nell’individuare soluzioni elasticamente adattabili a versioni differenti di
                    sistemi e formule elettorali, considerando non solo maggioritario e
                    proporzionale, ma anche preferenze o liste bloccate, dimensioni dei collegi,
                    coalizioni, premi, modalità di espressione del voto, ecc. 
Per contro, la seconda
                    soluzione, quella di inserire norme ad hoc nella singola e
                    specifica legge elettorale, potrebbe risultare concretamente più efficace, dal
                    momento che sarebbe pensata in specifico riferimento alla conformazione della
                    formula, all’impianto dei collegi ed alle specifiche caratteristiche di tutti
                    gli elementi che definiscono il sistema. Il difetto di questa soluzione consiste
                    nel fatto che, in tal modo, il problema del riequilibrio di genere è destinato a
                    riproporsi ad ogni modifica della legge elettorale. 

3.2. Altri temi preliminari: tipologie di quote ed
                efficacia delle sanzioni 



Preliminarmente, è anche
                    opportuno introdurre alcune precisazioni sulle misure di attuazione che
                    implicano la definizione e l’uso di «quote», prevedendo la fissazione di
                    percentuali specifiche di rilevanza connotate in base al genere (in riferimento
                    alle candidature e/o ai seggi conquistati o ad altro parametro). 
Si parla di
                        women’s quotas, quote femminili, quando il criterio di
                    definizione della quota è costituito direttamente dal sesso femminile: in questo
                    caso la quota definisce la percentuale di rilevanza
                        femminile in un determinato contesto (la destinazione
                    vincolata dei rimborsi elettorali di cui sopra è «quota femminile» del
                    finanziamento). 
Si parla invece di
                        gender quotas, quote di genere, quando la quota è
                    riferita e si applica ad entrambi i sessi («nessun sesso può essere
                    rappresentato in una percentuale inferiore/superiore a [...]»). La quota di
                    genere è neutrale rispetto al sesso perché non predefinisce un sesso preferito,
                    ma non è neutrale rispetto al genere: essa, infatti, riconosce e assume la
                    necessità di garantire una determinata percentuale in base alla caratteristica
                    del genere (non è gender blind, ma gender
                        sensitive). La formulazione delle quote di genere non è mai
                    astrattamente neutra, ma duale o
                        bidirezionale. 
Quanto all’apparato
                    sanzionatorio che può accompagnare l’adozione di misure di attuazione, esso
                    costituisce un tema trasversale: qualsiasi previsione va attentamente valutata
                    in relazione meccanismi che consentano di accertarne l’eventuale violazione
                    disponendo sanzioni adeguate. 

3.3. La dimensione dei collegi e il voto di
                preferenza 



Si afferma comunemente che
                    le donne ottengono migliori risultati in presenza di circoscrizioni elettorali
                    ampie, e comunque plurinominali, e in assenza di voto di preferenza [Norris
                    2000]. 
La complessità della
                    scelta delle formule elettorali e la delicatezza delle considerazioni relative
                    alla tutela della libertà di scelta dell’elettore attraverso (anche) il voto di
                    preferenza impediscono di cristallizzare queste osservazioni in
                    un’identificazione univoca di elementi women’s
                        friendly. 
Anche perché le questioni
                    accennate vanno messe in correlazione a diversi fattori materiali e culturali:
                    alla percezione degli ambienti dei partiti tradizionalmente restii ad investire
                    su figure più marginali rispetto all’organizzazione e al cursus
                        honorum tipico, come facilmente sono le donne; alla propensione
                    ad adottare logiche di ponderazione di tutte le componenti, compresa quella di
                    genere, che cresce in proporzione alla lunghezza della lista; alle minori
                    risorse spendibili dalle donne nelle competizioni personalizzate dal voto di
                    preferenza (risorse economiche, di tempo, di
                    visibilità, di inserimento in reti relazionali ampie e già consolidate). Tutti
                    aspetti che richiedono di agire a vari e diversi livelli e con molteplici
                    strumenti. 

3.4. La fase preliminare di selezione delle
                candidature 



Il primo momento di
                    intervento possibile è quello della selezione delle candidature, con misure
                    legislative che non lascino il problema del riequilibrio di genere affidato
                    semplicemente ai comportamenti spontanei dei partiti o dei gruppi di elettori. 
La legge può agire
                    disciplinando direttamente i partiti politici, vincolandone lo statuto interno o
                    comunque i comportamenti in relazione alla presentazione delle candidature. La
                    normativa riferita ai partiti potrebbe risultare efficacemente accompagnata da
                    adeguata sanzione, mentre risulterebbe più difficile vincolare i comportamenti
                    degli elettori che presentano direttamente candidature al di fuori dei partiti. 
Nel corso della XV
                    legislatura, ad esempio, sono state presentate al Senato alcune proposte in
                    questa direzione nell’ambito di una disciplina dei partiti politici in
                    attuazione dell’art. 49 Cost.: quelle formulate in modo più incisivo (S. 949, C.
                    1846) dispongono che le liste elettorali presentate a qualsiasi livello
                    territoriale debbano essere «rappresentative in eguale misura di uomini e donne»[6] e accompagnano la norma con la sanzione della sospensione di ogni
                    forma di finanziamento pubblico e dei rimborsi elettorali (prevista per il
                    mancato adeguamento degli statuti e per l’omessa applicazione di qualsivoglia
                    disposizione della legge); altre meno significative si limitano a dichiarare in
                    via di principio l’uguaglianza tra i sessi nell’accesso alle cariche elettive e
                    nelle candidature alle elezioni – oltre che nella composizione degli organismi
                    dirigenti e negli organi di garanzia – come elemento costitutivo del
                        metodo democratico (S. 1112, S. 42) o negli statuti (S. 550, C.
                    761), senza specificazioni o sanzioni; a rappresentare tutta la complessità del
                    problema, si ammette la possibilità di eccezione quando
                    «la rappresentanza di un solo genere sia elemento fondativo del progetto
                    politico del partito» (S. 42). 
La previsione di
                        elezioni primarie consentirebbe di inserire regole di
                    pari opportunità già a partire da questo livello preliminare. Per il momento la
                    sola regione Toscana ha adottato una disciplina pubblicistica delle primarie (l.
                    reg. n. 70/2004, modificata da l. reg. n. 16/2005) che, nello specifico, prevede
                    che siano presentate «in ordine alternato di genere» (art. 5, comma 2) le liste
                    dei candidati regionali alle elezioni primarie e, fino al conseguimento di una
                        quota di genere di un terzo, le liste dei candidati
                    circoscrizionali (art. 5, commi 5 e 6); le quote operano sia nelle primarie
                    aperte, sia quando l’elettorato attivo è ristretto agli elettori preventivamente
                    iscritti in apposite liste di partito; i soggetti che intendono partecipare alle
                    primarie aperte sono tenuti a documentare, tra l’altro, «i criteri con cui si
                    intendono applicare i principi di un’equa rappresentanza di genere nella
                    definizione delle liste dei candidati» (art. 7, comma 1, lett.
                        g); infine, nell’ambito dell’attività di controllo
                    svolta dal Collegio di garanzia per accertare il rispetto dei risultati delle
                    primarie, la modifica delle graduatorie delle primarie si giustifica solo se
                    disposta «ai fini esclusivi del rispetto delle quote di genere» previste dalla
                    legislazione regionale e senza peggiorare la posizione in graduatoria di alcun
                    esponente del genere sottorappresentato (art. 15, comma 3). 

3.5. La presentazione delle candidature 



Le misure in un certo
                    senso più appariscenti e concrete sono quelle che intervengono direttamente a
                    vincolare la composizione dal punto di vista di genere delle candidature:
                    operazione che naturalmente richiede, in via preliminare, di inquadrare la
                        formula elettorale in riferimento alla quale si agisce. 
La definizione di quote
                    nei sistemi proporzionali è facilmente applicabile in via
                    diretta ad ogni singola lista: indipendentemente dalla dimensione del collegio,
                    la lista è una struttura in cui l’elemento dell’appartenenza di genere può
                    agevolmente essere assunto come criterio per pesare e per distribuire le
                    candidature.
                
Nei sistemi
                        maggioritari, invece, il rilievo del genere non si considera
                    apprezzabile o misurabile al livello del singolo collegio uninominale, ma solo
                    in una dimensione più ampia, in cui si dia un collegamento fra singole
                    candidature uninominali entro uno spazio circoscrizionale, regionale o
                    nazionale. Non ha, infatti, sin qui incontrato alcuna fortuna, e neppure una
                    vera attenzione, la proposta della c.d. «coppia aperta» [Carlassare 2002;
                    2003b], che consentirebbe ad un partito la presentazione nel collegio
                    uninominale di due candidati, purché di sesso diverso: i voti dei due si
                    sommerebbero per determinare il risultato del partito nel collegio, ma il seggio
                    sarebbe concretamente conquistato dal candidato o dalla candidata che avesse
                    avuto il maggior numero di voti individuali. 
Nell’ambito dei sistemi
                    proporzionali, che appaiono women’s friendly proprio per la
                    concreta possibilità che offrono di introduzione quote, hanno rilevanza sia la
                    dimensione del collegio sia la collocazione nella lista, che diventa addirittura
                    decisiva quando gli elettori non possono esprimere voti di preferenza (lista
                    bloccata); anche quando gli elettori possono direttamente decidere la
                    graduatoria dei candidati con l’espressione di una o più preferenze, la
                    posizione in lista è rilevante perché attribuisce maggiore o minore visibilità
                    alla candidatura e contribuisce a suggerire una gerarchia. Per questa ragione,
                    viene suggerito l’impiego della doppia quota, che
                    garantisce non solo il numero minimo di donne e uomini presenti in lista, ma
                    anche la regola minima per il loro posizionamento. 
Il sistema proporzionale è
                    compatibile con un ventaglio più ampio di misure conseguenti agli effetti
                    dell’osservanza (incentivi che premiano il raggiungimento o l’approssimazione
                    all’obiettivo individuato) o del mancato rispetto dei vincoli introdotti (dalle
                    sanzioni economiche in senso proprio, alle diminuzioni delle quote di rimborsi o
                    finanziamenti pubblici); in particolare, ammette la sanzione «forte», e più
                    temuta, dell’inammissibilità della lista che non soddisfi determinate
                    condizioni. 
Si ritiene per lo più che
                    i sistemi maggioritari consentano solo sanzioni pecuniarie; tuttavia, la stessa
                    prospettazione di un riequilibrio di genere nei collegi uninominali non può
                    prescindere dalla considerazione delle candidature per gruppi e, del resto, la
                    configurazione di sistemi maggioritari in Italia ha conosciuto diverse forme di
                        collegamento delle candidature
                    uninominali, al fine di introdurre correttivi
                    proporzionali, ma anche al fine del raccordo con l’elezione dell’organo di
                    vertice dell’esecutivo (nella revisione costituzionale bocciata dal referendum
                    del 2006). 
Tali ipotesi rendono
                    relativamente agevole immaginare norme che, in vista dello specifico obiettivo
                    dell’equilibrio di genere, in qualsivoglia sistema uninominale ipotizzino
                    l’esistenza di un elemento di collegamento tra singole candidature atto a
                    costruire un «gruppo» virtuale al quale applicare quote femminili o di genere;
                    l’elemento di individuazione del gruppo potrebbe essere volontario
                    (dichiarazione di collegamento) oppure connesso ad elementi oggettivi (come la
                    presentazione con stesso simbolo): naturalmente il vincolo sarebbe forte nei
                    confronti dei partiti relativamente stabili, ma eludibile con relativa facilità
                    attraverso la costruzione a fini elusivi di nomi e gruppi ad
                        hoc. 
Resterebbe forse difficile
                    ipotizzare una sanzione di inammissibilità che colpisca
                    l’intero gruppo e, quindi, l’effettiva applicazione delle norme riposerebbe su
                    meccanismi premiali o sanzionatori indiretti; a meno di non prevedere una regola
                    stringente che ponga a carico di ogni candidato e candidata l’obbligo di
                    dichiarare, a pena di inammissibilità, il collegamento con una candidata o un
                    candidato del sesso opposto così introducendo una quota paritaria; in forma più
                    debole, l’obbligo di collegamento potrebbe essere con un certo numero di altri
                    candidati, al fine specifico di garantire il rispetto di una determinata quota
                    (la proposta di legge popolare «50e50» non ammette alla competizione elettorale
                    in una circoscrizione i partiti, movimenti o coalizioni recanti il medesimo
                    contrassegno che non abbiano rispettato la regola paritaria). 

3.6. La disciplina delle campagne elettorali 



Ipotizzando che la
                    sottorappresentazione del genere femminile sia dovuta alla difficoltà di
                    accedere agli spazi ed alle forme della comunicazione politico-elettorale,
                    nell’ambito della regolamentazione dello svolgimento delle campagne elettorali
                    sono ipotizzabili misure di sostegno indirizzate direttamente alle donne ovvero
                    al genere sottorappresentato (con la sola differenza,
                    nel secondo caso, di renderle automaticamente accessibili agli uomini
                    nell’ipotesi che fosse in futuro il genere maschile a scendere sotto soglia):
                    accesso privilegiato a specifiche modalità di comunicazione, spazi comunicativi
                    riservati e/o a costi ridotti; fornitura o messa a disposizione diretta di
                    spazi. Un debole esempio di applicazione di queste misure si riconosce nelle
                    campagne «Vota donna» condotte dalla Commissione per le pari opportunità tra
                    uomo e donna. 

3.7. Il finanziamento delle elezioni 



La regolamentazione dei
                    rimborsi delle spese elettorali e, in generale, del finanziamento pubblico della
                    politica possono essere agevolmente parametrati in senso incentivante o
                    sanzionatorio in relazione al rispetto di standard determinati nelle
                    candidature, nei risultati elettorali o in attività comunque connesse alle
                    elezioni (e già vi sono esempi in tal senso nella l. n. 90/2004 e nella l. n.
                    157/1999, nonché nelle leggi regionali). 
Va, tuttavia, segnalato
                    che l’efficacia della leva finanziaria è condizionata dall’entità del
                    premio/sanzione, dal momento che una misura ridotta potrebbe facilmente essere
                    assorbita come costo accettabile del mantenimento dello status
                        quo nei rapporti di genere, nonché dai meccanismi di
                    applicazione, che non devono lasciare margini di discrezionalità. 

3.8. L’espressione del voto 



Dal ventaglio delle misure
                    intese a promuovere l’equilibrio di genere nella rappresentanza politica sono
                    assolutamente da escludere gli interventi diretti sull’elettorato attivo, quali
                    l’attribuzione di un voto plurimo o comunque rinforzato direttamente alle
                    elettrici ovvero, con formula bidirezionale, agli elettori appartenenti al
                    genere sottorappresentato nella camera da eleggere: lo vieta la formulazione
                    espressa e immediata del precetto dell’uguaglianza del voto nell’art. 48 Cost.,
                    che impedirebbe anche un peso differenziato dell’eventuale voto di preferenza
                    espresso in favore di una donna (del candidato/della candidata del genere
                    sottorappresentato).
                
D’altro canto,
                    l’attribuzione di uno specifico rilievo al genere nell’elettorato attivo
                    implicherebbe l’assunzione di una prospettiva differente da quella considerata
                    sin qui, assumendo che il problema (l’ostacolo tale da falsare l’uguale
                    godimento dei diritti o la partecipazione politica cui fa riferimento l’art. 3,
                    comma 2, Cost.) sia costituito non già dalla scarsa presenza di donne in qualità
                    di rappresentanti, quanto piuttosto da uno squilibrio di genere nella
                    composizione del corpo elettorale. Il dovere specifico di politiche attive di
                    pari opportunità è stato, invece, coerentemente posto dalla Costituzione in
                    riferimento al solo elettorato passivo e non già all’elettorato attivo proprio
                    perché tale squilibrio non c’è, in quanto le donne costituiscono addirittura la
                    maggioranza del corpo elettorale. 

3.9. L’attribuzione dei seggi 



La possibilità di misure
                    vincolanti e quote applicate ai seggi da conquistare nella competizione
                    elettorale è da escludere, non tanto per l’argomento della inammissibilità di
                    misure che attribuiscano direttamente il risultato, anziché limitarsi a
                    sostenere le opportunità e i punti di partenza, intrinsecamente debole e
                    recessivo nella stessa giurisprudenza comunitaria da cui deriva [Barbera 1999;
                    Pollicino 2005], quanto perché, anche se in una visione molto radicale della
                        democrazia
                    paritaria potrebbero non essere considerate a priori
                    incompatibili con il precetto di uguaglianza, sono certamente escluse dalle
                    formulazioni adottate negli artt. 51 e 117 Cost. 
Più realisticamente e
                    convincentemente, va osservato che la questione dell’attribuzione dei seggi può
                    essere assunta come rilevante a posteriori, in
                    considerazione dei risultati effettivamente raggiunti. 
Non, quindi, per
                    predefinire quote, ma per valutare gli obiettivi concretamente raggiunti a scopo
                    premiale o sanzionatorio, attribuendo incentivi per il miglior risultato o per
                    chi abbia raggiunto un determinato risultato, ovvero comminando sanzioni per il
                    peggior risultato o per chi rimanga al di sotto di un certo standard; ed anche
                    in relazione all’obiettivo di un adeguamento progressivo della legislazione
                    temporanea (misure applicabili fino al raggiungimento di un determinato
                    obiettivo) ovvero incrementale (ad es., quote di un
                    terzo in prima tornata e paritarie in seconda). 

3.10. Sostegno alla svolgimento del mandato
                parlamentare 



Restano fuori dal
                    perimetro di questo lavoro dedicato alle elezioni le misure che agiscono in
                    tempi successivi all’elezione e alla conquista del seggio, riguardanti strumenti
                    e forme di organizzazione dell’attività istituzionale (legislativa) e/o della
                    pratica politica, che meritano però almeno un accenno perché potenzialmente
                    molto efficaci per caratterizzare dal punto di vista di genere l’attività
                    politica, superando barriere o elementi di estraneità nel rapporto tra donne e
                    politica [Lovenduski e Karam 2002]. 
Come esempi del primo caso
                    si potrebbero citare l’istituzione obbligatoria di commissioni ad hoc
                    che garantiscano mainstreaming[7] di genere (con apposite procedure e pareri obbligatori)[8]; del secondo caso, le esperienze nordiche di
                        mentoring[9], che prevedono percorsi tutelati di
                    sostegno dell’attività politica delle donne elette, in
                    particolare mediante l’affiancamento di una figura di riferimento esperta e
                    qualificata. 


4. Il processo di attuazione delle pari opportunità
            elettorali 



4.1. Misure adottate per le elezioni europee e
                regionali 



Come già visto, un primo
                    modello di attuazione delle pari opportunità elettorali è stato adottato in
                    vista delle elezioni europee del 2004, con la legge n. 90. 
Nell’ambito di un sistema
                    proporzionale con ampie circoscrizioni pluriregionali e preferenze plurime è
                    stabilita una quota di genere nella misura di un
                        terzo su base nazionale (nell’insieme delle liste
                    circoscrizionali aventi un medesimo contrassegno, nessuno dei due sessi può
                    essere rappresentato in misura superiore ai due terzi dei candidati) e
                        temporanea (due tornate elettorali); la lista
                    circoscrizionale che non preveda la presenza di candidati di entrambi i sessi è
                    sanzionata con l’inammissibilità, mentre altre violazioni della quota prefissata
                    riducono i rimborsi per le spese elettorali fino alla metà e in misura
                    direttamente proporzionale al numero dei candidati in più rispetto al massimo
                    consentito; le quote di rimborso eventualmente detratte sono ripartite «in
                    premio», in proporzione ai voti ottenuti, ai partiti o gruppi politici che
                    abbiano eletto una quota superiore ad un terzo di candidati di entrambi i sessi
                    (art. 3 l. n. 90/2004). 
A livello regionale,
                    l’attuazione dell’art. 117, comma 7, Cost. è affidata in via immediata e diretta
                    alle leggi elettorali regionali; cosa che spiega e giustifica il silenzio in
                    materia della legge quadro nazionale di attuazione dell’art. 122, comma 1, Cost.
                    (l. n. 165/2004) e l’estrema genericità delle poche norme statutarie sul punto,
                    anche se a queste due fonti andrebbe riconosciuto uno
                    spazio per garantire coerente attuazione e progressivo svolgimento al combinato
                    disposto delle norme costituzionali – artt. 117 e 122, nonché art. 51[10]. 
Nella prima tornata
                    elettorale regionale successiva alla riforma costituzionale (2005), si sono
                    potuti confrontare i sistemi di pari opportunità introdotti dalle regioni
                    ordinarie che hanno dato tempestivamente corso alla riforma della propria
                    legislazione elettorale [Brunelli 2005; Chiaramonte 2007a]. I risultati sono
                    peggiori nelle regioni in cui sono state adottate forme deboli quali
                    l’inammissibilità di liste interamente monogenere[11] (Calabria e Marche, rispettivamente con il 4 e il 15%) o quote di un
                    terzo accompagnate da sanzioni solo economiche (Puglia, 3,9%), mentre migliorano
                    in presenza di quote introdotte a pena di inammissibilità (Lazio, quota
                    paritaria ma solo nel c.d. «listino», 15,5%; Abruzzo, 17,5% quota di genere del
                    70%; Toscana, quota di un terzo nelle liste provinciali e paritaria in caso di
                    due candidature regionali, 24,6%). 

4.2. Elezioni politiche: i fallimenti della XIV
                legislatura 



Per quanto riguarda lo
                    stato dell’arte a livello di elezioni politiche, che qui interessa, sono stati
                    registrati sino ad ora solo vani tentativi. 
Il primo fallimento
                    riguarda il tentativo di introdurre un apposito emendamento sulle pari
                    opportunità, con una quota di genere temporanea nella
                    misura di un terzo, nella legge di
                    conversione del decreto legge recante «Disposizioni urgenti per lo svolgimento
                    di elezioni amministrative» del 2005 (d.l. n. 8/2005,
                    convertito nella l. n. 40/2005: l’emendamento,
                    approvato in commissione, è stato respinto dall’aula)[12]. 
Pochi mesi dopo, la legge
                    n. 270/2005 ha modificato il sistema elettorale per la Camera e per il Senato,
                    trasformando il sistema misto prevalentemente maggioritario in un sistema
                    proporzionale a liste bloccate con premio di maggioranza su base nazionale alla
                    Camera, premi di maggioranza regionali per il Senato e soglie di sbarramento
                    differenziate (per le coalizioni e per le liste all’interno e all’esterno di
                    esse); ma la questione dell’attuazione delle pari opportunità elettorali è stata
                    sganciata anche dall’approvazione della riforma delle leggi elettorali
                    politiche. Una votazione a scrutinio segreto ha respinto, alla Camera dei
                    deputati, l’emendamento 1.620, sostenuto dalla ministra per i Diritti e le Pari
                    opportunità Prestigiacomo ed accettato dal governo, che prevedeva di introdurre
                    un modello simile a quello tentato per le elezioni amministrative, con una
                    progressione nello stabilire l’alternanza nell’ordine di lista (ogni tre nella
                    prima e ogni due nella seconda elezione) e nel meccanismo sanzionatorio
                    (riduzione rimborsi nella prima, inammissibilità nella seconda), e temporaneità
                    connessa alla presenza di uno scarto tra gli eletti dei due generi superiore al
                    15% [D’Amico e Concaro 2006]. 
La ministra ha ottenuto
                    allora di ripresentare la proposta bocciata nella veste di un disegno di legge
                        ad hoc (S. 3660), ma il voto favorevole espresso dal
                    Senato nella seduta dell’8 febbraio 2006 è risultato inutiliter
                        dato – o, forse, «dato proprio in quanto inutile» – dal momento
                    che lo scioglimento anticipato delle Camere tre giorni dopo ha precluso ogni
                    ulteriore cammino del procedimento legislativo. 
Il progetto approvato dal
                    solo Senato disegnava una disciplina complessiva, adattabile flessibilmente a
                    sistemi elettorali differenti: limitato a due tornate elettorali, fissava una
                        quota di genere
                    paritaria (introdotta da un emendamento nella discussione
                    in aula) da applicare a ciascuna lista o a ciascun
                        gruppo di candidati; per le
                    sanzioni e per l’ordine di successione nelle liste bloccate ripeteva il
                    meccanismo incrementale dell’emendamento 1.620. La discussione in aula aveva
                    accresciuto la portata generale e complessiva del progetto, con l’inserimento di
                    due ulteriori articoli riferiti alle elezioni amministrative (quota di genere di
                    un terzo, cancellazione dei candidati in eccesso a partire dal fondo della lista
                    in ambito comunale e sanzioni pecuniarie per l’ambito provinciale) e con un
                    obbligo periodico di monitoraggio e relazione da parte del governo
                    sull’applicazione della legge, nonché sulle misure necessarie per promuovere
                    ulteriormente le pari opportunità nell’accesso anche alle nomine nel Consiglio
                    superiore della magistratura, nella Corte costituzionale, nelle autorità
                    indipendenti e in tutte le cariche di responsabilità nelle quali fosse
                    sottorappresentato il genere femminile. 

4.3. I progetti della XV legislatura 



L’esito del voto del
                    febbraio 2006 in Senato potrebbe rappresentare l’eredità consegnata alla XV
                    legislatura: certo non in senso pieno e diretto, dal momento che né il governo,
                    né i venti senatori richiesti dal regolamento si sono avvalsi, entro i primi sei
                    mesi, della possibilità di riprodurre il testo precedentemente approvato in un
                    disegno di legge che potesse fruire della procedura abbreviata e d’urgenza
                    dell’art. 81 reg. Senato. 
Ma, anche in senso lato,
                    non è facile intravedere, nella XV legislatura, un orientamento condiviso e
                    riconducibile ad un consenso maturato e coagulato da quel voto. 
Nelle due Camere sono
                    stati presentati alcuni progetti di legge, variamente indirizzati all’attuazione
                    delle pari opportunità elettorali, che prevedono quote di genere nelle
                    candidature: tre nella misura di un terzo e gli altri con la quota paritaria del 50%[13]; anche il progetto presentato alla Camera dalla
                    Prestigiacomo e sottoscritto dai leader di Fi e An,
                    dichiaratamente ispirato al precedente disegno di legge, riporta ad un terzo la
                    misura della quota di genere, mentre rende più severo il criterio nello
                    stabilire l’alternanza nell’ordine di lista: ogni due nella prima e uno/uno
                    nella seconda elezione. 
L’elemento della doppia
                        quota resta confermato nella maggior parte dei progetti[14] nella forma «forte» dell’alternanza per genere (cui in un caso si
                    giunge, come visto, nella seconda tornata elettorale; due progetti assumono come
                    regola che l’ordine di candidati dello stesso genere non può essere superiore a
                    due). 
L’impostazione di una
                    legge generale e complessiva che era emersa al Senato viene abbandonata a favore
                    della previsione di norme ad hoc da inserire nelle singole
                    e specifiche leggi elettorali della Camera e del Senato, comune alla maggior
                    parte dei progetti[15], estendendola eventualmente anche alle elezioni regionali (C. 623)
                    ovvero comunali e provinciali (S. 20); il progetto (C. 912) riprende una
                    impostazione di tipo complessivo, così come la proposta di iniziativa popolare
                    (S. 1900). 
Quanto alle sanzioni,
                    cresce la propensione per la sanzione forte dell’inammissibilità della lista che
                    non rispetti le condizioni previste[16] rispetto alla sanzione pecuniaria (che in un progetto viene però
                    introdotta nella forma decisamente aggravata della completa abolizione del
                    finanziamento o rimborso pubblico, S. 949); un progetto agisce solo tramite
                    incentivi a favore del gruppo, della lista, del partito o movimento che più si
                    avvicini alla parità tra eletti di ciascun sesso (C. 623). 


5. I vincoli costituzionali delle misure di attuazione 



Per poter orientare
                coerentemente la scelta tra le diverse opzioni di attuazione sopra delineate, è
                necessario definire quali siano i vincoli costituzionali che condizionano le scelte. 
A tal fine è preferibile
                inquadrare il problema del rapporto tra genere e rappresentanza politica muovendo
                direttamente dal dato costituzionale e solo successivamente
                verificare quale sia stato il contributo della giurisprudenza costituzionale: la
                riflessione non può abdicare alla responsabilità di proporre quadri persuasivi di
                interpretazione normativa da sottoporre al confronto dialettico, anche per stimolare
                la Corte costituzionale a risolvere talune sue contraddizioni o le contingenze e i
                diplomatismi di alcune sue pronunce. 
5.1. Le misure di pari opportunità elettorali e
                l’uguaglianza 



La tensione tra misure di
                    pari opportunità elettorali e principio di uguaglianza si gioca, innanzitutto,
                    nella dialettica tra uguaglianza formale e sostanziale: mentre la prima segnala
                    che in linea di principio il sesso è tra i parametri di discriminazione vietata,
                    salve le differenziazioni ragionevolmente giustificate, la seconda richiede
                    contemporaneamente di dare rilievo alle differenze di genere che di fatto
                    producono discriminazione. Si tratta, comunque, di un’unica uguaglianza, che
                    viene continuamente interrogata su ciò che ritiene rilevante e/o irrilevante:
                    muovendo dal piano dell’uguaglianza formale, che esige la generalizzabilità
                    delle norme, si deve stabilire se il parametro di differenziazione è consentito
                    in relazione ai valori costituzionali, se è plausibile, se è proporzionato;
                    muovendo dal piano sostanziale, si deve considerare quanto risulti appropriato
                    alla trasformazione della realtà di fatto. E che va interrogata dinamicamente e
                    non solo in dimensione statica [Pezzini 1993; 2003]: le misure che attribuiscono
                    rilievo alla differenza di sesso tra gli individui non negano il «dover essere»
                    uguali degli uomini e delle donne (uguaglianza formale),
                    bensì ne operano una dislocazione dal piano sincronico a quello diacronico per
                    garantire l’effettività dell’uguaglianza normativa (uguaglianza
                        sostanziale). 
Il genere, tuttavia,
                    rileva anche in modo specifico e in quanto tale nella Costituzione, che
                    individua negli artt. 29, 37, 48, 51 e 117 le situazioni critiche in cui va
                    garantita specificamente la parità tra i sessi, vanno promosse le pari
                    opportunità fra gli uomini e le donne, va tutelata in quanto tale la differenza
                    di genere (in quanto specificità del femminile di primario interesse per tutta
                    la società e non perché le donne siano soggetti deboli,
                    o, quanto meno, non solo in quanto le madri lavoratrici
                    siano soggetti due volte deboli). 
Il genere è un criterio in
                    grado di sussumere entrambi i sessi e riconosce quella dimensione
                    dell’appartenenza di sesso che porta con sé una serie di caratteristiche e
                    imposizioni condivise che possono implicare disparità di accesso e di
                    possibilità. L’uguaglianza sostanziale va affrontata nella relazione tra
                    caratteristiche di genere, i cui contenuti possono essere socialmente
                    rinegoziati, e regole di accesso e requisiti di possibilità. 
La Costituzione conferma,
                    quindi, un dato irrinunciabile della interpretazione, riconoscendo che la
                    differenza di genere è peculiare e specifica tra tutte le differenze: perché
                    fortemente inscritta nella natura e nella corporeità (sesso come sfera della
                    riproduzione), perché inscritta nel tempo (la generazione è il più elementare e
                    insieme potente raccordo tra presente e futuro) e anche perché altrettanto
                    fortemente costruita dalla cultura, che fonda sul sesso la divisione degli spazi
                    (pubblico/privato, domestico/extradomestico) e la definizione del potere
                    (accesso alle risorse economiche e politiche). Elemento di interpretazione
                    fondante, nonché adeguato e sufficiente a rimuovere ogni rischio di una spirale
                    espansiva che renda le misure adottate per la differenza di genere reclamabili
                    da qualsiasi altro soggetto sociale debole che richieda promozione di pari
                    opportunità (rischio diversamente valutato da Brunelli [2006] e D’Aloia [2002]). 
Le misure speciali che
                    reagiscono alla condizione di svantaggio determinata dall’appartenenza al genere
                    femminile, in quanto macroscopicamente sottorappresentato nelle sedi di
                    decisione politica, introducono differenziazioni che non sono mai
                    discriminazioni vietate; sono trattamenti adeguati a specifiche differenze di
                    fatto che la prescrizione di uguaglianza sostanziale già consentirebbe di
                    leggere come rilevanti e che gli artt. 51 e 117 Cost. impongono di leggere come
                    rilevanti, avendo costituzionalizzato il sostegno a chi si trova in condizioni
                    di svantaggio, a causa dell’appartenenza di genere, rispetto alla possibilità di
                    accedere e partecipare alle sedi di rappresentanza politica e decisione politica
                    (in questo senso introducendo un diritto sociale[17]).
                
Le stesse quote in materia
                    elettorale sono misure che assumono l’uguaglianza formale uomo-donna non come
                    dato di partenza ma come approdo di una fase caratterizzata da un regime
                    speciale, intrinsecamente transitorio, che differenzia gli individui tenendo
                    conto del loro genere; le quote assumono in premessa, come fondamento e
                    giustificazione, la differenza constatata tra donne e uomini rispetto al
                    parametro costituito dalla presenza effettiva dei due sessi nelle istituzioni
                    rappresentative; nel contempo anche l’elemento della comparazione viene pensato
                        dinamicamente, in quanto oggetto della
                        trasformazione che sarà prodotta
                    dall’impatto della normativa modellata secondo le esigenze specifiche del
                    riequilibrio tra i generi. 
Si ipotizza, cioè, che
                    l’ingresso effettivo delle donne trasformerà le istituzioni, in modo da spezzare
                    il circolo vizioso in cui le differenze di genere si riproducono all’infinito
                    come differenze di potere che producono differenze di genere. La differenza di
                    genere diviene, al contrario, portatrice di valori collegati al femminile (alla natura ed alla cultura che hanno
                    conformato la condizione e il genere femminile); valori che la disuguaglianza e
                    la disparità di potere tra i sessi hanno confinato nella sfera privata e rimosso
                    dalla sfera politica e la cui affermazione pubblica si propone come fonte e
                    strumento di libertà e sviluppo per l’intera società. 
La prescrizione di
                    uguaglianza formale tra gli uomini e le donne, cessando di essere una
                    prescrizione astratta e falsamente neutra, viziata dalla rimozione del genere, è
                    resa possibile proprio per la piena e consapevole assunzione della differenza di
                    genere, che rende pensabile una nuova configurazione della stessa universalità
                    ridefinita dalla dualità. 

5.2. Il bilanciamento delle pari opportunità
                elettorali con la libertà di configurazione della rappresentanza politica 



Accertato che la
                    dimensione costituzionale dell’uguaglianza non impedisce misure di attuazione
                    delle pari opportunità elettorali e, anzi,
                    correttamente intesa, le richiede, resta da compiere analoga verifica in
                    relazione alle condizioni costituzionali della rappresentanza politica. 
Per quanto riguarda il
                        carattere
                    universale
                    della rappresentanza [Brunelli 1994], si tratta di un
                    elemento che viene essenzialmente garantito in uscita
                    dall’art. 67 Cost.; costituisce una caratteristica della rappresentanza politica
                    moderna che definisce le modalità di esercizio del mandato e le condizioni
                    dell’agire del rappresentante; il vincolo indotto dal divieto del mandato
                    imperativo si riflette solo indirettamente sulle condizioni in entrata
                    nella rappresentanza che, semplicemente, non devono risultare
                    incompatibili con il libero mandato: e da questo punto di vista, evidentemente,
                    entrambi i generi sono in grado di assumere e sono comunque tenuti ad assumere
                    un punto di vista universale. 
Più complesso il discorso
                    in relazione alle garanzie costituzionali della libertà della
                        configurazione della rappresentanza politica. Ponendo condizioni
                    basate sul genere dei candidati, si introducono limitazioni alla libertà degli
                    attori politici (partiti) di articolare le forme della rappresentanza:
                    intervento che, pur essendo, secondo quanto osservato, possibile e doveroso alla
                    luce del principio di uguaglianza, richiede adeguate cautele. Quando una misura
                    imposta come doverosa attuazione di un diritto sociale fondamentale
                    («fondamentale» in quanto riferito ad un bene essenziale – la partecipazione
                    politica – e tanto più perché espressamente costituzionalizzato) limita una
                    libertà altrettanto fondamentale, la soluzione del conflitto va trovata in
                    un’operazione di bilanciamento, che ricerchi un’adeguata
                    proporzionalità della compressione della libertà politica nella misura in cui
                    ciò è necessario al soddisfacimento dell’obiettivo doveroso del raggiungimento
                    di pari opportunità dei due sessi nella rappresentanza politica. 
I vincoli dell’operazione
                    di bilanciamento sono costituiti dal presupposto dello
                    squilibrio di genere della rappresentanza e dal parametro
                        dell’adeguatezza della misura adottata al fine del
                    riequilibrio.
                

5.3. La giurisprudenza costituzionale:
                dall’irrilevanza giuridica del sesso nei diritti politici alla doverosità di misure
                di pari opportunità elettorali 



Il percorso della
                    giurisprudenza costituzionale in materia, anche considerandone le sue più
                    recenti e soddisfacenti evoluzioni, non è stato fin qui particolarmente
                    persuasivo: muove da notevole difficoltà a superare il pregiudizio di genere (si
                    ricordi in particolare la giustificazione di quote maschili – certo non
                    giustificate dalla sottorappresentazione! – nella composizione delle corti
                    d’assise: sentenza n. 56/1958), resta ancorato ad una concezione astratta e
                    statica dell’uguaglianza (sentenza n. 422/1995) e anche quando approda al
                    riconoscimento della doverosità delle pari opportunità elettorali (sentenza n.
                    49/2003), anziché giustificare apertamente l’overruling non
                    rinuncia, con ambiguo artificio retorico, a marcare una linea di continuità. 
Nel 1995, di fronte alle
                    prime misure normative volte ad affrontare il problema del riequilibrio di
                    genere della rappresentanza[18], la Corte costituzionale prende una posizione di netto rifiuto di
                    qualsiasi intervento normativo volto ad introdurre misure di sostegno e
                    riequilibrio di genere in materia elettorale. 
Ricavando dagli artt. 3 e
                    51 Cost. la regola dell’irrilevanza giuridica del sesso, la
                    pronuncia utilizza in senso estensivo l’istituto dell’illegittimità
                    consequenziale ed afferma l’incostituzionalità di «qualsiasi misura che preveda
                    limiti, vincoli o riserve nelle liste dei candidati in ragione del loro sesso»;
                    per quanto la Corte riconosca una «necessità improcrastinabile di perseguire
                    l’effettiva presenza paritaria delle donne nella vita pubblica, e nelle cariche
                    rappresentative in particolare», ritiene di non poter far altro che sollecitare
                    la libera iniziativa di «partiti politici, associazioni o gruppi che partecipano
                    alle elezioni, anche con apposite previsioni dei rispettivi statuti o
                    regolamenti concernenti la presentazione delle candidature» e il «determinante
                    […] diretto impegno dell’elettorato femminile ed i suoi conseguenti
                    comportamenti».
                
Le debolezze e le
                    contraddizioni di questo ragionamento sono state ampiamente messe in luce dalla
                    dottrina [Brunelli 1996; De Siervo 1995; Pizzorusso e Rossi 1999]: del resto,
                    nella parte in cui enfatizzava la contrapposizione tra l’uguaglianza «dei punti
                    di partenza» e l’uguaglianza «dei risultati», finendo paradossalmente per
                    precludere qualsiasi misura introdotta in un luogo concretamente prossimo
                    all’obiettivo che intendeva raggiungere e dotata di un minimo di efficacia
                    potenziale, si accodava ad una giurisprudenza della Corte di giustizia europea
                    superata da successivi interventi[19]. 
Solo dopo la riforma
                    dell’art. 117 Cost. la Corte introduce una discontinuità sostanziale [Carlassare
                    2003a; Mabellini 2003]. Alla chiusura del 1995 contrappone la chiara
                    individuazione di un vincolo giuridico: lo ricava non solo dalle nuove
                    disposizioni costituzionali che pongono «esplicitamente l’obiettivo del
                    riequilibrio e stabiliscono come doverosa l’azione promozionale per la parità di
                    accesso alle consultazioni, riferendoli specificamente alla legislazione
                    elettorale», ma lo riconduce anche oggettivamente ad un fine di parità effettiva
                    fondata sulla constatazione «storicamente incontrovertibile, di uno squilibrio
                    di fatto tuttora esistente nella presenza dei due sessi nelle assemblee
                    rappresentative, a sfavore delle donne»; le cause dello squilibrio sono
                    ricostruite individuando due ordini di fattori che impediscono la piena parità
                    tra uomini e donne: il perdurare di effetti di discriminazioni giuridiche
                    passate e le condizioni di ineguale distribuzione delle risorse sociali,
                    economiche e culturali. 
Su queste premesse è
                    costruito il percorso di vaglio della legge, che possiamo considerare ripetibile
                    in casi analoghi. 
La Corte accerta che
                    l’elemento sul quale la legge agisce sia rilevante ai fini dello squilibrio
                    riscontrato e verifica che la misura adottata possa agire efficacemente
                    sull’ostacolo, compiendo una valutazione relativa e
                    contestualizzata, che considera elementi positivi e fattori negativi; pur non
                    incidendo sul giudizio in termini di valutazione della costituzionalità, dal
                    momento che nel campo dell’attuazione dei diritti sociali anche il poco è meglio
                    di niente, i limiti forniscono elementi per costruire progressivamente parametri
                    di gradualità e adeguatezza dell’attuazione (standard minimo di
                        attuazione). Nel caso, rilevata l’influenza dei comportamenti dei
                    partiti nella selezione delle candidature e constatato il fallimento delle
                    aspettative di comportamenti spontaneamente virtuosi dei partiti, un
                    riequilibrio viene direttamente garantito dalla legge, sia pure nella forma di
                    una misura minima di non discriminazione, in quanto la prescrizione di almeno
                    una candidatura di un sesso diverso non appare tale da incidere in modo
                    significativo sulla realizzazione dell’obiettivo. 


6. Equilibrare la rappresentanza: condizioni e criteri
            della scelta 



6.1. Il presupposto 



Per compiere le scelte
                    necessarie per l’attuazione è indispensabile comprendere la logica normativa
                    sottesa alle norme, quella che rimanda alla loro giustificazione e consente di
                    individuare la ratio delle disposizioni che fungeranno da
                    parametro di costituzionalità rispetto alle leggi di attuazione. 
La condizione di
                    squilibrio fra i sessi che costituisce il presupposto
                    indispensabile di ogni misura di pari opportunità elettorali deve ricevere una
                    precisa definizione normativa[20]; in un’ottica di bilanciamento, sotto il 30% la sproporzione appare,
                    per così dire, manifesta e macroscopica, mentre le proposte di ripartizione al
                    50% assumono l’equilibrio tra i sessi in termini di simmetria e perfetta parità.
                    In una chiave di lettura prevalentemente
                    antidiscriminatoria, la presenza paritaria nelle candidature corrisponde alla
                    presenza dei due generi nell’elettorato; la previsione di una quota di un terzo
                    potrebbe, quindi, considerarsi una misura solo provvisoriamente accettabile, nel
                    quadro della gradualità che caratterizza i processi di attuazione dei diritti
                    sociali e in vista di una realizzazione progressiva dell’obiettivo del 50%. 
La statistica che mostra
                    la sottorappresentazione costituisce il sintomo che rivela la discriminazione;
                    il fatto che sia negata in concreto la parità tra i sessi postulata in via di
                    principio costituisce la discriminazione a carico del genere femminile da
                    rimuovere. L’ancoraggio al dato materiale sembrerebbe esentare dalla necessità
                    di tematizzare ulteriormente la «differenza» tra uomini e donne e sembra
                    neutralizzarla sul piano politico e giuridico; anche se non è così, perché in
                    realtà si presume, a monte, una critica della divisione sessuale del lavoro: se,
                    infatti, si accettasse la premessa di un ciclo di vita segnato in modo statico
                    dalla divisione sessuale del lavoro produttivo e riproduttivo, la diseguale
                    presenza delle donne fra i rappresentanti non apparirebbe affatto irragionevole.
                

6.2. Il parametro di adeguatezza



Tutte le misure da
                    adottare richiedono una valutazione secondo il parametro
                        dell’adeguatezza dello strumento al fine: se il fine è quello di
                    raggiungere un equilibrio nelle candidature dei due sessi, le quote possono
                    apparire misure adeguate dal punto di vista dell’efficacia, perché
                    effettivamente e concretamente produttive di un riequilibrio. 
La valutazione va operata
                    in riferimento ad un contesto complessivo, rispetto al quale non è affatto
                    irrilevante la presenza o meno di misure alternative e, in caso positivo, la
                    verifica anche comparativa della loro efficacia: proprio l’assenza di misure
                    alternative efficaci imporrebbe di considerare costituzionalmente dovuta
                    l’introduzione di eventuali standard minimi già acquisiti,
                    che diano consistenza al precetto dell’attuazione
                    doverosa.
                

6.3. La temporaneità delle misure di attuazione 



Alla luce delle
                    considerazioni sviluppate sul tema dell’uguaglianza, non si ritiene
                    indispensabile una formulazione bidirezionale delle misure, che stabilisca
                    indifferentemente per entrambi i sessi una quota predeterminata di candidature
                    senza identificare a priori il sesso sottorappresentato in favore del quale
                    disporre la misura di riequilibrio; la giurisprudenza costituzionale ha
                    senz’altro attribuito rilievo a questo elemento nella sua più recente
                    evoluzione, ma nel precedente del 1995 la formulazione bidirezionale, pur
                    presente nella normativa vagliata, era apparsa irrilevante. 
In una prospettiva di
                    medio-lungo periodo, la formulazione bidirezionale agisce come una sorta di
                        contro-limite garantendo che lo squilibrio a sfavore
                    del genere femminile, che costituisce il presupposto della condizione attuale,
                    non venga a capovolgersi nel suo contrario. In realtà il contro-limite (se così
                    vogliamo esprimerci) è rappresentato piuttosto dalla temporaneità intrinseca
                    delle misure in oggetto, riconducibile al presupposto dello squilibrio, cessando
                    il quale verrebbe a cadere la giustificazione che consente di imporre una
                    limitazione dell’autonomia politica finalizzata all’equilibrio di genere.
                


7. Rappresentare la differenza di genere? La
            rappresentanza «duale» 



La costituzionalizzazione
                espressa del dovere di politiche di pari opportunità giustifica gli interventi di
                sostegno dell’accesso delle donne alle cariche elettive, ma non esime dalla
                necessità di un ragionamento più complesso che consideri tali interventi anche nel
                merito. 
Il rapporto tra genere e
                rappresentanza va considerato in relazione a tutti gli elementi che definiscono la
                rappresentanza e, in particolare, in relazione al rapporto tra investitura
                    rappresentativa (titolo e meccanismo di selezione) e
                    mandato rappresentativo (selezione e definizione di
                contenuti dell’azione politica). 
Attribuendo rilevanza al
                    genere di chi è rappresentante, l’attenzione si concentra
                sulle caratteristiche personali dei/delle rappresentanti prima
                che sull’agire di chi è stato eletto; ciò
                avviene in sostanziale coerenza con dinamiche della
                politica nazionale, in cui l’incremento dell’interesse per i temi di genere procede
                di pari passo con l’indebolimento generale della mediazione dei partiti che,
                tradizionalmente, hanno assolto alla funzione di incidere sul mandato
                rappresentativo. Ma la rilevanza del genere di chi è rappresentante evoca, accanto
                al profilo antidiscriminatorio, anche la necessità di garantire espressione di
                interessi delle donne altrimenti trascurati, senza per ciò
                stesso trasfigurare la rappresentanza politica in rappresentanza di interessi in
                senso proprio. Viene in questione la capacità di agire in sintonia con le istanze
                dei rappresentati (responsività); senza costruire alcuna
                relazione giuridicamente significativa fra elettore ed eletto – o elettrice ed
                eletta o qualsiasi altra combinazione: elettrice/eletto; elettore/eletta – impedita
                dal divieto del mandato imperativo, la responsività richiede che i contenuti
                dell’agire politico dei rappresentanti siano in grado di corrispondere agli
                interessi percepiti come rilevanti e prioritari da parte dei rappresentati. 
In termini di responsività,
                assumere la rilevanza del genere di chi è rappresentante suggerisce che la presenza
                di donne rappresentanti possa meglio dare ingresso (in termini di visibilità, da un
                lato, e di ascolto e risposta politica, dall’altro) agli interessi delle donne
                rappresentate e presuppone: a) che le donne abbiano interessi
                specifici «in quanto donne»; b) che gli uomini non siano in
                grado di rappresentare adeguatamente tali interessi; c) che le
                donne elette, solo in forza dell’appartenenza di genere, li possano rappresentare.
                Per quanto ognuna di queste condizioni sia discutibile, c’è qualcosa di vero in
                ciascuna di esse e, ancor più, nel loro complesso: come ogni aspetto dell’esperienza
                umana, anche gli interessi politici sono profondamente segnati dal genere e si
                articolano lungo linee che differenziano le donne dagli uomini, oltre che lungo
                altre variabili. Piuttosto, va osservato che solo una complessa operazione
                preliminare di approfondimento della differenza sessuale può rendere pensabile la
                caratterizzazione degli interessi politici rispetto al genere: per questa via, il
                problema del riequilibrio di genere della rappresentanza richiama a sé tutta la
                complessità del rapporto tra genere e politica. 
 Nel caso specifico degli
                interessi segnati dal genere femminile non si può negare l’esistenza di un problema
                di scarsa visibilità e inadeguata rilevazione. Se gli interessi delle donne
                fossero già emersi e configurati in modo ben definito ed
                evidente, essi sarebbero rappresentabili politicamente da chiunque (lo volesse); al
                contrario, in una fase in cui hanno scarsa visibilità e non sono compiutamente
                definiti, è necessario creare le condizioni perché possano emergere e risulta più
                incongruo separare cosa è rappresentato da
                    chi lo rappresenta. Ciò riguarda, in particolar modo, la
                condizione indicata sub b), cioè la capacità di rappresentanti
                di genere maschile di rappresentare interessi caratterizzati al femminile (e di
                agire per la loro soddisfazione); assai meno problematica, per le donne
                rappresentanti, la responsività nei confronti di interessi caratterizzati al
                maschile, data la maggiore e più salda visibilità che a questi interessi risulta già
                garantita nelle nostre società. 
La misura della presenza delle
                donne rispetto all’insieme dei rappresentanti richiede una presenza-soglia, che
                individui la dimensione quantitativa che definisce la visibilità degli interessi «al
                femminile»; la previsione di quote nella misura del 30% non risponderebbe solo ad
                un’esigenza di gradualità, ma esprimerebbe direttamente la soglia di visibilità. 
La concezione che collega le
                norme sulle pari opportunità in materia elettorale alla necessità di rappresentare
                interessi differenziati in base al genere lega strettamente il versante soggettivo
                    (chi rappresenta) e quello oggettivo (come
                    agisce) della rappresentanza politica. 
In tale prospettiva la
                rappresentanza politica diviene non semplicemente paritaria, ma
                    duale, vale a dire consapevolmente declinata rispetto al
                genere, fondata sul presupposto della differenza di genere e orientata a politiche
                che rimuovano le disparità di potere costruite sulla, e alimentate dalla, differenza
                di genere; innestando un potenziale di trasformazione della stessa forma
                    dello stato in duale, vale a dire orientata dal
                fine di garantire la piena parità in ogni campo agli uomini e alle donne, segnando
                «binariamente», con la presenza dei due generi, tutti gli ambiti e tutte le
                dimensioni della vita, come espressamente richiede l’art. 117, comma 7, Cost.
                L’integrazione della prospettiva di mainstreaming nella forma
                di stato, secondo una linea di trasformazione analoga a quella che, nel Novecento,
                ha indotto l’evoluzione dello stato di diritto in stato sociale, costituisce un
                elemento di grande interesse della vicenda delle pari opportunità
                elettorali.
            
La categoria analitica del
                «genere» richiede di tenere conto di tutti gli elementi culturali e sociali che, da
                un lato, costruiscono il femminile e il maschile come ruoli sociali a partire dalle
                differenze biologiche tra i sessi e, dall’altro, reagiscono, a loro volta, sulla
                stessa percezione e definizione delle differenze biologiche; il genere è un concetto
                relazionale e binario, che rappresenta la condizione della donna in relazione a
                quella dell’uomo, e viceversa; genere e rapporti di genere introducono riferimenti
                «mobili», continuamente segnati dalla trasformazione indotta dalla relazionalità. 
Le riforme costituzionali del
                2001 e del 2003 impongono alla discussione i temi
                    dell’empowerment femminile e del
                    mainstreaming di genere: due principi di azione politica
                rivolti, rispettivamente, a politiche attive di sostegno e rafforzamento della
                presenza femminile e all’attuazione di «politiche di genere» in ogni campo, cioè
                all’attuazione di azioni indirizzate a tutto tondo a rimuovere le differenze di
                potere instaurate sulle differenze di genere, per impedire che esse siano destinate
                a riprodurre e perpetuare differenze tra i generi. Il primo assume come premessa
                implicita la perdurante discriminazione dei punti di partenza a sfavore delle donne,
                divenuta ormai intollerabile per lo stesso ordinamento, e si propone di porvi
                rimedio; il secondo introduce una progettualità politica complessa
                capace di tenere conto delle differenze tra uomini e donne, continuamente
                in evoluzione e, a partire dalle differenze di genere e attraverso di esse, capace
                di tenere conto della straordinaria complessità delle relazioni tra gli individui e
                di tutte le differenze che producono asimmetrie di potere per costruire una nuova
                universalità.



[1]  Lo Human Development Report
                            2007-2008 dello United Nations Development Programme (Undp),
                        all’interno del quale si trovano le indicazioni metodologiche, le tabelle e
                        le comparazioni relative al Gem, è reperibile su http://hdr.undp.org/en/statistics; si tenga utilmente presente
                        che l’Italia, nella classifica più generale dell’indice di sviluppo umano
                        (Hdi), figura al 17° posto. 

[2]  La sottorappresentazione è criterio
                        normativo cui fanno riferimento sia l’art. 141, par. 4, Ce, sia l’art. 1 l.
                        n. 125/1991 (ora art. 42 d.lgs. n. 198/2006, «Codice delle pari opportunità
                        tra uomo e donna»). 

[3]  V. Inter-Parliamentary Union (Ipu),
                            http://www.ipu.org/wmn-e/world.htm. 

[4]  Dal titolo «Nuove norme in materia
                            di rimborso delle spese per consultazioni elettorali e referendarie e
                            abrogazione delle disposizioni concernenti la contribuzione volontaria
                            ai movimenti e partiti politici». 

[5]  L’Unione donne in Italia (Udi), è
                            un’associazione di donne di promozione politica, sociale e culturale,
                            senza fini di lucro; nel suo statuto del 2003 ricollega esplicitamente
                            le proprie radici alla storica associazione costituita il 1° ottobre
                            1945 con il nome Unione donne italiane, figlia, a sua volta,
                            dell’esperienza resistenziale dei Gruppi di difesa della donna; la
                            rilettura del proprio acronimo è dichiaratamente rivolta all’attenzione
                            verso le donne che, nate altrove, vivono in Italia. 

[6]  Il termine «rappresentative» nella
                            formulazione della disposizione è incongruo e andrebbe sostituito con
                            «composte»: non è infatti in questione la «rappresentatività», ma la
                            composizione di genere delle liste! 

[7]  Dalla IV Conferenza mondiale
                            dell’Onu sulle donne, svolta a Pechino nel 1995, il linguaggio delle
                            politiche di parità uomo-donna utilizza ampiamente i concetti e i
                            termini di empowerment e
                                mainstreaming: il primo individua il processo
                            che permette alle donne l’acquisizione di poteri e responsabilità
                            prevedendo politiche mirate e capaci di attribuire più potere alle
                            donne; il secondo rimanda alla collocazione centrale del punto di vista
                            di genere nell’ambito di un’azione di governo e richiede l’integrazione
                            delle pari opportunità tra donne e uomini in tutte le politiche e
                            attività (trasversalità della questione di genere). Anche nel linguaggio
                            istituzionale e normativo italiano, mentre
                                l’empowerment viene talvolta tradotto come
                            «acquisizione di poteri e responsabilità da parte delle donne», il
                                mainstreaming entra direttamente con il
                            vocabolo inglese. 

[8]  Alcune proposte di legge della XV
                            legislatura prevedono l’istituzione di una commissione bicamerale di
                            pari opportunità (C. 625, C. 1038, C. 1293, C. 1599), cui assegnano
                            variamente funzioni di indirizzo e controllo connesse alla piena
                            attuazione degli artt. 3, 51 e 117 Cost. 

[9]  Il mentoring
                            costituisce uno strumento e, contemporaneamente, una strategia per la
                            promozione dei gruppi svantaggiati e sottorappresentati, con lo scopo di
                            rendere visibili preesistenti situazioni di squilibrio e stimolarne il
                            cambiamento. Definisce una metodologia di «accompagnamento nella
                            formazione» per la quale una persona esperta
                                (mentor o mentore), trasferisce le proprie
                            competenze e conoscenze ad una persona ancora inesperta in materia
                            («apprendista» o patrocinato), sostenendola nello sviluppo del proprio
                            percorso (in questo caso) politico; l’apprendista viene edotto di tutte
                            le regole implicite ed esplicite dell’ambiente, viene introdotto nei
                                networks relazionali esistenti e riceve
                            consigli pratici per il conseguimento dei propri traguardi. I programmi
                            di mentoring per le donne intendono contrapporre
                            alla fitta rete di contatti e di relazioni, finora riservati al dominio
                            maschile, la creazione sistematica e consapevole di strutture capaci di
                            farle progredire nella loro carriera professionale o politica.
                        

[10]  Anche la giurisprudenza
                            costituzionale (sentenze n. 19/2003 e n. 2/2004), definendo la riserva a
                            favore della legge regionale in materia elettorale, esclude che lo
                            statuto possa «sostituire» la legge «direttamente e nel dettaglio», ma
                            ciò non significa che esso non la possa vincolare tramite l’espressione
                            di principi, quantomeno nello spazio lasciato
                            libero dalla legge statale di principio; legge statale che, a sua volta,
                            «riduce» ma non cancella totalmente la possibilità della fonte
                            statutaria di indirizzare l’esercizio della potestà legislativa
                            regionale in materia elettorale. 

[11]  Seguendo il «modello valdostano»
                            che deve la sua fortuna a Corte cost., sentenza n. 49/2003 che, pur non
                            avendo mancato di rimarcarne criticamente l’inadeguatezza, lo ha
                            riconosciuto espressamente conforme alla Costituzione. 

[12]  L’emendamento aveva previsto la
                            sostituzione del comma 3 dell’art. 71 del «Testo unico delle leggi
                            sull’ordinamento degli enti locali» con la previsione, valida sino al 31
                            dicembre 2015, della quota di un terzo di candidati non appartenenti ad
                            unico sesso in ciascuna lista, accompagnata dalla cancellazione dei
                            candidati in eccesso rispetto al limite a partire dal fondo della lista
                            e con sanzione di inammissibilità limitata alle liste interamente
                            monogenere. 

[13]  Contengono quote di genere di un
                            terzo: C. 912, S. 600, C. 2100, S. 1583; quote paritarie: C. 1868, S.
                            20, S. 1118, S. 949 e C. 623, l’ultimo nella forma «debole» di un mero
                            obiettivo tendenziale cui commisurare l’attribuzione di incentivi
                            finanziari. Paritaria è anche l’impostazione del progetto di iniziativa
                            popolare S. 1900, che respinge, nella relazione accompagnatoria, il
                            concetto di «quota». 

[14]  C. 912, C. 1868, C. 2100, S. 20, S.
                            600, S. 1118, S. 1583. 

[15]  C. 1868, C. 2100, S. 20, S. 600, S.
                            1118. 

[16]  C. 912, anche se alla seconda
                            votazione, C. 1868, S. 20, S. 600, S. 1118, S. 1583, S. 1900. 

[17]  Una costituzione struttura,
                            infatti, diritti sociali formulando norme che individuano «beni
                            essenziali» per l’esistenza individuale e assumendoli come «oggetto di
                            una tutela specifica»; elemento essenziale della definizione è
                            l’indispensabilità delle misure attuative necessariamente implicate
                            nella doverosità della protezione, che impone l’individuazione di un
                            qualche comportamento dovuto per la soddisfazione degli interessi
                            relativi al bene [Pezzini 2001]. 

[18]  Introdotte tra il 1993 e il 1995
                            con una serie di analoghe previsioni di quote di genere di un terzo o
                            tre quarti per le elezioni amministrative, regionali, politiche (Camera
                            dei deputati). 

[19]  La stessa condanna all’impotenza
                            insita nella contrapposizione tra punti di partenza e risultati sembrava
                            valere anche per la giurisprudenza comunitaria in materia, quantomeno
                            nel coevo caso Kalanke (1995); successivamente, nel
                            nuovo scenario del Trattato di Amsterdam, con la sentenza nel caso
                            Marshall (1997), la Corte europea abbandona il discorso sul conflitto
                            tra uguaglianza di opportunità ed uguaglianza di risultati, preferendo
                            ragionare di meccanismi che ammettano valutazioni del caso concreto,
                            contro quote rigide ed automatiche. 

[20]  Anche la raccomandazione del
                            Consiglio delle Comunità europee n. 694 del 1996 rimette agli stati
                            membri il compito di scegliere quale sia la percentuale soddisfacente di
                            donne negli organi decisionali: mentre i paesi scandinavi e il Regno
                            Unito considerano opportuna una partecipazione del 50%, la maggior parte
                            degli altri paesi considera il 30% quale «massa critica» al di sopra
                            della quale può essere esercitata una reale influenza all’interno dei
                            processi decisionali.
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1. Premessa



All’indomani della prima guerra
                mondiale, gli statunitensi Charles Seymour e Donald Paige Frary [1918] dedicarono
                due volumi ai procedimenti elettorali allora in uso nelle democrazie del primo
                Novecento. Il loro scopo era di portare alla luce l’importanza di ciascun aspetto
                del «processo di votazione al fine di rendere effettivi i principi di eguaglianza,
                segretezza e libertà di voto». Non solo. Quello che si cercava di mostrare, già
                allora, era l’influenza che molti aspetti del procedimento hanno sugli stessi
                risultati finali. Negli stessi anni e nella stessa zona, venivano inoltre pubblicati
                diversi lavori di taglio più specifico, tesi a focalizzare singoli aspetti del
                procedimento elettorale: Bishop [1891] definiva i criteri di segretezza del voto,
                Haynes [1898] analizzava gli effetti delle regole di compilazione delle liste
                elettorali, Allen [1906] provava a classificare i modelli prevalenti di procedimento
                elettorale. 
Con il passare del tempo, data per
                scontata la regolarità delle procedure di votazione, il tema ha perso di interesse –
                per l’appunto: questioni da intendenza o da burocrazie street
                    level – per poi riesplodere in modo clamoroso, dopo decenni, nel caso
                di votazioni vinte o perse sul filo di lana[1]. Gli esempi sono notissimi, ed è curioso che la regolarità e
                l’efficienza di questi processi sia stata poco o nulla posta a problema, nonostante
                gli accesi dibattiti sulla qualità delle democrazie, fatta
                eccezione per sparuti gruppi di azione pubblica e per le commissioni internazionali
                incaricate di assistere le votazioni nei paesi di nuova democrazia [Mackenzie 1958;
                Dundas 1994; Goodwin-Gill 1994]. 
In questo modo, tuttavia, si perde
                di vista che uno degli indicatori di qualità delle democrazie è proprio il
                funzionamento del procedimento elettorale, inteso come l’intero insieme delle
                procedure di legge che riguardano l’elezione dei rappresentanti (dalla fase di
                presentazione delle liste a quella di proclamazione degli eletti, disciplinando
                tutte le azioni necessarie al materiale svolgimento delle elezioni), e che tutti i
                soggetti coinvolti nell’organizzazione del voto devono seguire. Non a caso, in un
                regime democratico il procedimento elettorale viene considerato come primo
                indicatore per la misura della legittimazione di un sistema politico: è dunque di
                essenziale importanza che questo procedimento sia efficiente, corretto, credibile,
                finalizzato a garantire la libertà, l’uguaglianza e la segretezza del voto [Morlino 2003][2]. 
Il nostro paese non fa eccezione.
                Il tema del procedimento elettorale viene spesso oscurato da un suo singolo aspetto,
                il sistema (la «formula») elettorale, che riguarda invece la semplice conversione
                dei voti in seggi. Anche in questi mesi, dopo l’imbarazzante notte dello scrutinio
                per le elezioni politiche del 2006, il dibattito politico è assorbito da questioni
                relative a soglie di sbarramento, formule elettorali, ampiezza delle circoscrizioni,
                voto di preferenza. Gli aspetti procedurali connessi non vengono mai menzionati,
                trascurando il fatto che, forse, dopo cinquant’anni di elezioni, una
                «reingegnerizzazione» dei processi connessi alle operazioni di voto andrebbe
                ragionevolmente posta all’ordine del giorno. Nessuno mette in discussione la
                rilevanza della scelta tra sistemi elettorali alternativi, ma forse dovremmo
                preoccuparci, con altrettanta perizia, di razionalizzare il labirinto di leggi,
                regolamenti, circolari, sentenze, interpretazioni che regola tutte le fasi del
                procedimento elettorale italiano.
            
I problemi oggi sono sotto gli
                occhi di tutti: code infinite ai seggi; decine di ore per conoscere i risultati di
                un’elezione (e mesi per la pubblicazione dei dati definitivi); errori e irregolarità
                diffuse ai seggi (nel conteggio dei voti, nella compilazione dei verbali, ecc.) e
                nelle procedure di presentazione delle liste; interpretazioni difformi di regole che
                dovrebbero essere, per definizione, semplici e chiare. 
Nel nostro paese questi standard
                presentano significative lacune, da cui conseguono inefficienza della macchina
                amministrativa, incertezza sulla regolarità delle operazioni, scarsa credibilità e
                trasparenza. Le grandi riforme amministrative avviate con le «leggi Bassanini» negli
                anni Novanta hanno quasi del tutto ignorato la semplificazione dei procedimenti
                elettorali. Anche il recente disegno di legge governativo in materia di efficienza
                delle amministrazioni pubbliche, presentato dal ministro per le Riforme e le
                innovazioni nella pubblica amministrazione, Luigi Nicolais, non si occupa in alcun
                modo dei processi elettorali: neppure a livello di delega al governo per un progetto
                complessivo e organico di riordino del servizio elettorale, che aiuti a eliminare
                tutta quella ragnatela di comunicazioni, passaggi e controlli che servono unicamente
                a mantenere in vita strutture e apparati costosi e ormai superati. L’elenco dei
                processi da riformare potrebbe essere lunghissimo, perché non investe solo la tenuta
                e la revisione delle liste elettorali, ma pure l’intera normativa sulle
                consultazioni – amministrative, regionali, politiche e referendarie – che è vasta e
                complessa, spesso inutilmente complicata. Nel 2001 si è aggiunta la legge n. 459 che
                permette agli italiani residenti all’estero di votare, per le elezioni politiche e
                per i referendum, tramite posta, senza essere costretti a rientrare in Italia come
                avveniva in passato. Normativa che, oltre a presentare fondate perplessità di ordine
                costituzionale, ha comportato non pochi problemi applicativi e organizzativi
                [Feltrin e Coassin 2007; Oldani 2007]. 
L’obiettivo di questo capitolo è di
                far luce su alcuni ambiti di criticità del procedimento elettorale vigente nel
                nostro paese in occasione delle consultazioni politiche. Ci soffermeremo su alcuni
                aspetti, che coprono le fasi che vanno dalla tenuta delle liste elettorali allo
                scrutinio e comunicazione dei risultati elettorali definitivi. Questa prima e
                sommaria ricognizione servirà poi per delineare alcune proposte di correttivo,
                orientate alla razionalizzazione legislativa, alla
                riduzione dei tempi e dei costi amministrativi, allo snellimento delle operazioni ai
                seggi. In alcuni casi verrà ripresa l’esperienza dei procedimenti elettorali di
                Spagna e Germania, che hanno mostrato negli anni un maggior grado di efficienza e
                che possono essere presi a modello, anche per la presenza di un sistema elettorale
                non dissimile da quello italiano, ovvero con prevalenza del principio proporzionale. 
Si tratta naturalmente di una
                prima e provvisoria analisi, limitata ad alcuni aspetti per noi rilevanti, dato che
                il tema è vasto e articolato, oltre che di difficile perimetrazione. In alcuni casi,
                le soluzioni proposte producono cambiamenti marginali, eppure sono per noi
                significative perché soggette al principio di coerenza e perché vanno tutte nella
                stessa direzione: snellire le operazioni della macchina burocratica elettorale,
                nella convinzione che solo in questo modo si assicuri eguaglianza e trasparenza di
                comportamenti ai seggi. L’idea di fondo è che il dibattito si soffermi
                eccessivamente sulle grandi riforme (ad es., il voto elettronico), trascurando
                piccoli dettagli del procedimento che potrebbero essere modificati in maniera rapida
                ed incisiva, con benefici da subito evidenti. Non c’è dubbio sul fatto che il tema
                del procedimento elettorale vada preso seriamente in mano, non solo da parte del
                mondo politico. Gli scarsissimi riferimenti bibliografici sull’argomento sono una
                ulteriore conferma di come questo tema sia stato e sia tuttora ampiamente trascurato[3]. 

2. Caratteristiche del procedimento elettorale e obiettivi
            della semplificazione



Il tema del procedimento
                elettorale, oltre ad essere di difficile delimitazione, è anche estremamente
                complesso. Le procedure elettorali sono costituite da un groviglio intricato di
                norme, regole e consuetudini, che sono state introdotte per
                successive stratificazioni nel corso dell’ultimo mezzo
                secolo. Si tratta di un sistema macchinoso, che prevede una molteplicità di organi
                preposti, controlli, scadenze, e relativa modulistica. La sua obsolescenza causa
                ritardi, incertezze interpretative, costi crescenti, ma anche un rilevante, finanche
                paralizzante, contenzioso giudiziario. 
Guardiamo ad esempio alla legge n.
                1058/1947, che disciplina l’elettorato attivo e la tenuta e la revisione delle liste
                elettorali e che risale a ben oltre sessant’anni fa. È vero che è confluita
                successivamente nel testo unico del 1967 (d.p.r. n. 233), ma nonostante le
                successive modificazioni ed integrazioni, la legge del 1947 costituisce tuttora il
                nucleo della normativa che disciplina la materia. Stesso discorso vale per le norme
                procedurali per l’elezione della Camera, ancorate al testo unico del 1957 (d.p.r. n.
                361). 
Ci troviamo di fronte ad un
                labirinto normativo impressionante, fatto di leggi, decreti, regolamenti, circolari[4] e sentenze, che è andato crescendo nel corso degli anni tramite un
                processo meramente incrementale che ha tralasciato completamente ogni criterio di
                razionalizzazione e semplificazione[5]. Ovviamente, più passa il tempo e più l’operazione di semplificazione e
                di «manutenzione legislativa» diventa ardua. La complessità del meccanismo è
                evidente nel solo momento in cui riflettiamo sulla molteplicità degli organi
                preposti per la strutturazione materiale e la gestione
                delle operazioni di voto. Pensiamo ad esempio ai ruoli svolti dagli uffici
                dell’anagrafe, dalle commissioni elettorali comunali e circondariali, dagli uffici
                elettorali circoscrizionali e regionali (costituiti presso i tribunali e le corti
                d’appello), dagli uffici elettorali di sezione (i seggi), e soprattutto alla ovvia
                difficoltà di coordinamento di questi diversi organi. 
Come ricorda correttamente
                Floridia [2005a], il procedimento elettorale che si è venuto consolidando nei
                decenni ha cercato di mantenere la sua ispirazione originaria di tipo
                    garantista: le elezioni sono regolate da un complesso di
                norme che si ispirano ad un criterio di rigoroso rispetto delle garanzie
                democratiche, grazie all’esistenza di passaggi procedurali ed organizzativi
                «blindati», disciplinati cioè nei minimi dettagli [Parducci 2004], ma anche
                uniformi, validi cioè per tutto il territorio nazionale[6]. Un sistema così complesso e stratificato ha però uno svantaggio
                evidente: provare a cambiare alcune singole procedure o semplificare alcuni passaggi
                può risultare molto pericoloso, perché rischia di provocare una reazione a catena in
                grado di far saltare meccanismi e consuetudini ormai consolidati (oltretutto esiste
                il rischio di scontrarsi con le prassi formalizzate dagli uffici elettorali
                comunali, che sono i primi a dover gestire direttamente qualsiasi innovazione in
                campo procedurale). 
Semplificare e razionalizzare
                quindi è difficile, ma può essere fatto. Tutti gli interventi di semplificazione
                futuri dovrebbero far riferimento a tre diversi obiettivi: i )
                la riduzione delle procedure amministrative in materia elettorale; ii
                ) la razionalizzazione/semplificazione dei diversi segmenti procedurali;
                    iii ) l’informatizzazione delle azioni relative al
                procedimento elettorale. 
Per il primo asse, lo snellimento
                procedurale può riguardare sia la riduzione di garanzie partecipative sovrabbondanti
                (pensiamo al numero di scrutatori e di rappresentanti di lista in ogni seggio
                elettorale), sia l’eliminazione delle fasi non più necessarie[7] oppure il riordino di quelle che potrebbero svolgersi
                in parallelo con altre anziché in sequenza, accorciando i
                tempi complessivi. Oppure può significare l’accorciamento dei termini del
                procedimento elettorale, che metta l’amministrazione ed i soggetti coinvolti in
                condizione di rispettarli e facendo in modo che siano effettivamente osservati. 
Per il secondo asse, la
                semplificazione può essere ottenuta attraverso una razionalizzazione ed un
                accorpamento di diversi segmenti procedurali, quali quelli previsti per
                l’aggiornamento e la revisione delle liste elettorali. L’esempio più rilevante è
                relativo proprio ai sistemi elettorali. In Italia si applicano diversi meccanismi
                elettorali a seconda del livello di elezione (nazionale, regionale, provinciale,
                comunale con più o meno di 15 mila abitanti, circoscrizionale), con conseguenti
                differenze ed appesantimenti del procedimento elettorale. Razionalizzare in questo
                caso significa, dove sia possibile, semplificare ed uniformare le suddette
                discipline. 
Per il terzo asse, infine, la
                semplificazione passa attraverso l’impiego delle tecnologie informatiche: in
                particolare attraverso la predisposizione, la circolazione e la redazione
                obbligatoria dei documenti endoprocedimentali e di quelli finali in formato
                elettronico. In merito al procedimento elettorale, l’informatizzazione viene spesso
                (e quasi unicamente) associata al tema dello scrutinio e del voto elettronico, ma vi
                sono tantissime attività amministrative che consentono una forte riduzione di tempi
                e di costi amministrativi, nel caso in cui venga compiutamente realizzata
                l’informatizzazione di tutte le procedure oggi condotte su supporti cartacei.
                Pensiamo ad esempio alla disponibilità online, per gli uffici elettorali comunali,
                di tutte le circolari ministeriali, senza il ridondante passaggio
                ministero-prefettura-comuni (questi ultimi, tra l’altro, sono costretti ad
                assicurare alle prefetture il ricevimento di ciascuna circolare)[8]. 
Va anche segnalato come non tutto
                sia rimasto immobile. Negli ultimi anni, infatti, sono state avviate importanti
                sperimentazioni, utili anche per capire meglio in quali aspetti il
                procedimento elettorale possa essere riformato e
                modernizzato, seppur con le dovute cautele. In particolare, un’esperienza positiva è
                quella della regione Toscana che, avvalendosi pienamente delle potenzialità aperte
                dalla legge costituzionale n. 1/1999, ha predisposto un’apposita legge che
                disciplina le strutture organizzative ed il procedimento elettorale in occasione
                delle elezioni regionali. Un tentativo che ha incontrato numerose difficoltà
                [Floridia 2005a], ma che alla fine è stato premiato da risultati piuttosto
                incoraggianti: uno su tutti, la rapida e tempestiva comunicazione dei risultati
                della consultazione a poche ore dal termine dello scrutinio, a differenza di quanto
                avvenuto nelle altre regioni a statuto ordinario[9]. La sensazione generale è che si assista ad un processo inverso,
                generato dalle modifiche al Titolo V della Costituzione: la semplificazione non
                segue il flusso top-down (partendo cioè dalla normativa
                nazionale), ma sembra partire dal basso (in questo caso dalle leggi regionali). Sono
                le regioni ad avviare dei progetti volti al miglioramento e alla semplificazione
                delle leggi e delle procedure – si veda l’esperienza della provincia di Trento,
                oppure il progetto della regione Friuli Venezia Giulia «TrasparEnte»[10] [Feltrin 2006], oppure il caso già citato della regione Toscana. La
                speranza è che la sperimentazione di nuove procedure, anche in campo elettorale, una
                volta verificata la loro compatibilità con il complesso normativo e la loro utilità
                in termini di semplificazione, possa essere trasferita con successo in ambito
                nazionale. 

3. Proposte di correttivo 



In questo paragrafo vengono
                presentate dodici diverse proposte di correttivo al procedimento elettorale adottato
                in occasione delle elezioni politiche in Italia (parte di queste si estende anche
                alle elezioni amministrative). Il tema trattato, come si è visto, è molto complesso
                ed esteso. Da qui la necessità di circoscrivere un campo di azioni e possibili
                interventi a casi e ambiti specifici, anche solo con
                l’obiettivo di stimolare un dibattito finalizzato a elaborare precise indicazioni –
                legislative e regolamentari – di riforma della materia. Si tratta di una goccia in
                mezzo al mare – sono possibili migliaia di proposte di modifica del procedimento
                elettorale – ma è comunque un primo passo nella direzione della revisione e
                razionalizzazione legislativa, della riduzione dei tempi e dei costi amministrativi
                e dello snellimento delle operazioni, a vantaggio degli elettori. Le prime quattro
                proposte riguardano l’elettorato attivo e la tenuta e revisione delle liste
                elettorali, la quinta la propaganda elettorale, la sesta gli adempimenti del seggio,
                le due successive la fase di votazione. Infine, le ultime quattro proposte sono
                inerenti alla fase di scrutinio e di ufficializzazione dei risultati elettorali.
                Analizziamole ora nel dettaglio. 
1.
                        L’elettorato attivo e la tenuta e revisione delle liste
                            elettorali. Il primo atto che consente agli aventi diritto di
                        esprimere il voto è l’iscrizione nelle liste elettorali del proprio comune.
                        Alla tenuta e alla revisione delle liste elettorali provvede l’ufficio
                        elettorale, secondo le norme stabilite dal d.p.r. n. 223/1967. I principali
                        problemi si verificano nelle operazioni di continuo aggiornamento e stampa
                        delle liste generali e sezionali, redatte almeno in duplice copia.
                        L’aggiornamento degli esemplari delle liste avviene, ancora manualmente,
                        sulla base delle variazioni apportate in sede di revisione dinamica e
                        semestrale o d’ufficio e comporta un rilevante carico di lavoro e impegno in
                        termini di risorse sia umane, sia economiche per le amministrazioni comunali
                        [Santi 2004]. 
Per snellire gli adempimenti sarebbe sufficiente una
                        presa d’atto in apposito provvedimento normativo (il ministero dell’Interno
                        ha escluso l’autorizzazione in via amministrativa) delle potenzialità dei
                        sistemi informatici già funzionanti, che consentisse la sostituzione delle
                        copie delle liste elettorali cartacee con una copia su supporto magnetico e
                        la loro elaborazione unicamente in caso di elezioni. Ma ancora più
                        vantaggioso sarebbe, sull’esempio tedesco, la sostituzione delle liste
                        elettorali con la sola iscrizione anagrafica. 
I vantaggi consisterebbero nell’abolizione di tutte le
                        procedure di aggiornamento e gestione delle liste, che cesserebbero di
                        esistere. Tra l’altro le vigenti disposizioni elettorali prevedono già la
                        regolare tenuta di un registro di coloro che sono esclusi
                        dal voto per una causa d’incapacità temporanea o
                        definitiva. Pertanto, nel caso in cui la perdita del requisito di elettore
                        non sia legata alle variazioni anagrafiche, sarebbe sufficiente inserire
                        nell’Apr/4, che è il modello cartaceo per le cancellazioni e iscrizioni
                        anagrafiche, un campo del tipo: «elettore: Sì/No» e nel sistema informatico
                        dell’anagrafe un flag, escludente la condizione di
                        «elettore» per quel cittadino. Per tutto il resto si potrebbe attingere,
                        pari pari, dalla normativa tedesca. Quest’ultima prevede che l’autorità
                        comunale, prima di ogni consultazione, compili una lista elettorale per ogni
                        circoscrizione elettorale (anche con procedimento informatico), nella quale
                        devono essere iscritti d’ufficio tutti gli aventi diritto al voto che, non
                        essendo incorsi in cause di esclusione, al 35°
                        giorno precedente la votazione siano registrati all’anagrafe. 
2.
                        Le commissioni elettorali comunali (ufficiale
                            elettorale). Fino all’entrata in vigore della legge n.
                        270/2005 recante «Modifiche alle norme per l’elezione della Camera dei
                        Deputati e del Senato della Repubblica», le funzioni di ufficiale
                        elettorale, per la tenuta e l’aggiornamento delle liste, erano svolte, nei
                        comuni con popolazione inferiore ai 15 mila abitanti (il 92% del totale dei
                        comuni), dal sindaco quale ufficiale del governo – il quale poteva delegare
                        dette funzioni al segretario comunale o a un funzionario del comune. Nei
                        comuni con popolazione superiore ai 15 mila abitanti, invece, l’ufficiale
                        elettorale era la commissione elettorale comunale. Se sfuggiva, allora, la
                        logica che aveva portato ad assegnare i medesimi compiti a un organo
                        monocratico nei comuni minori e a uno collegiale di natura eminentemente
                        politica nei comuni più grandi, ancora meno si comprende perché con la nuova
                        legge siano state riesumate le commissioni elettorali negli enti più
                        piccoli. Diventa chiaro solo leggendo assieme gli artt. 9 e 10 della nuova
                        normativa. Infatti il primo, l’art. 9, ha sostituito il sorteggio per la
                        nomina degli scrutatori con la scelta degli stessi da parte della
                        commissione elettorale comunale[11]. Il secondo, l’art. 10, ha reintrodotto
                        le commissioni nei comuni inferiori, solo (e crediamo di non sbagliare) con
                        l’evidente intento di ridare ai partiti il potere di scegliere e nominare
                        come scrutatori persone di loro fiducia[12]. 
Una razionalizzazione del meccanismo, con notevole
                        risparmio di denaro pubblico, potrebbe quindi prevedere che le funzioni di
                        ufficiale elettorale, per la tenuta e revisione delle liste elettorali,
                        siano svolte da un organo monocratico (il sindaco o un suo delegato) in
                        tutti i comuni, indipendentemente dal numero dei residenti. 
3.
                        Le commissioni elettorali circondariali. I compiti e le
                        funzioni delle commissioni elettorali circondariali[13] sono soprattutto di controllo sull’attività dell’ufficiale
                        elettorale/commissione elettorale comunale, che si riconducono, come visto
                        in precedenza, alla tenuta ed alla revisione delle liste elettorali tanto in
                        sede di revisione semestrale che dinamica e dinamica straordinaria in
                        occasione di consultazioni elettorali[14]. 
Già il disegno di legge del governo n. 2652/1981
                        prevedeva la soppressione delle commissioni elettorali circondariali e, in
                        verità, se la funzione di controllo imposta alla stessa commissione sulla
                        revisione delle liste era ritenuta superata un quarto di secolo fa, lo è
                        ancora di più oggi, quando ormai si ricorre alla sola gestione informatica
                        degli archivi, che limita significativamente il rischio di errori materiali.
                        L’attuale tecnologia previene, infatti, questo tipo di errori visto che il
                        sistema è strutturato in modo che l’iscrizione anagrafica comporti, se
                        sussistono i requisiti, automaticamente
                        l’iscrizione elettorale, utilizzando un’unica base di dati. Pertanto i
                        controlli della commissione elettorale circondariale sono diventati semplici
                        verifiche della logicità degli eventi, come scadenzati dalla normativa. 
Ci troviamo quindi di fronte ad un organo nella sostanza
                        «inutile», che potrebbe essere soppresso senza problemi o almeno fortemente
                        limitato nei suoi ruoli[15]. 
4.
                        La tessera elettorale. È ormai accertato che, dopo sei
                        anni di utilizzo, la tessera elettorale (istituita con d.p.r. n. 299/2000)
                        rappresenta un vero e proprio fallimento dal punto di vista operativo. I
                        punti di criticità delle tessere, lasciando da parte le questioni legate
                        alla privacy, sono diversi: un elevato numero di tessere smarrite;
                        un’eccessiva variabilità dei dati inerenti l’esercizio del voto (cambi di
                        residenza o di indirizzo), con conseguenti «intoppi» ai seggi elettorali in
                        occasione del voto; un aggravio delle procedure interne per gli uffici
                        elettorali con relativi costi in termini di tempo e unità di lavoro utilizzate[16]. Si deve tener presente, tra l’altro, che i primi due aspetti si
                        ripercuotono negativamente sul procedimento elettorale negli stessi giorni
                        della votazione. 
Il certificato elettorale rappresentava uno strumento più
                        semplice ed efficace (è utilizzato in diversi paesi tra i quali la Spagna),
                        anche se va ricordato che comportava il problema di elevati costi di stampa
                        e di notifica, e che per queste ragioni era stato sostituito dalla tessera
                        elettorale (che tuttavia non sembra comportare risparmi in questo senso). 
Votare con il solo documento di identificazione potrebbe
                        essere la soluzione a tutti i problemi cui abbiamo accennato (costi dei
                        certificati, inefficienza della tessera elettorale)[17], tenuto conto che a ciascun seggio elettorale viene consegnato
                        l’elenco degli aventi diritto al voto (liste
                        sezionali). Vanno però risolti due problemi: a) come
                        comunicare a ogni elettore, nel modo più adeguato possibile, il luogo dove
                        esercitare il diritto di voto (sezione e sede della stessa);
                            b) come consentire ad alcune categorie di elettori
                        (componenti seggio, degenti, ecc.) di votare in una sezione o comune diversi
                        da quelli di appartenenza, evitando fraudolente possibilità del doppio voto. 
Il primo problema si potrebbe affrontare attivando tutti
                        gli opportuni strumenti di informazione: internet, manifesti, acquisto di
                        pagine di giornali, ufficio relazioni con il pubblico e altro. Altra ipotesi
                        è quella dell’invio agli elettori di un semplice avviso. Questa idea
                        propositiva prende spunto dal certificato elettorale che ora, in
                        applicazione della legge n. 459/2001, viene inviato agli elettori residenti
                        all’estero per farli votare per corrispondenza[18]. Per quanto riguarda il secondo ordine di problemi, si dovrebbe
                        modificare completamente il sistema di deroghe per come oggi previsto dalle
                        norme, prevedendo che l’elettore possa votare in una sezione o comune
                        diversi da quelli in cui è iscritto soltanto previa acquisizione, su
                        domanda, di uno specifico certificato elettorale[19], con la contestuale sua cancellazione (o annotazione) dalle
                        (sulle) liste sezionali di iscrizione. Questa soluzione trova sostegno in
                        analoga modalità prevista dalla legislazione tedesca. 
5.
                        La propaganda elettorale indiretta. Non c’è dubbio sul
                        fatto che l’assegnazione di appositi spazi per la propaganda elettorale
                        «indiretta» (c.d. «fiancheggiatrice»), previsto dalle norme per la
                        disciplina della propaganda elettorale, così come risultano dalla legge n.
                        212/1956 e dalla legge n. 130/1975, risulti un adempimento inutile e
                        costoso, non solo per i comuni, ma anche per gli stessi soggetti
                        richiedenti. La legge stabilisce che il materiale di propaganda (stampati,
                        manifesti e avvisi volti a influire direttamente
                        sugli elettori nel corso di una competizione elettorale) debba essere
                        affisso in «appositi spazi». I soggetti legittimati alle affissioni sono i
                        partiti o gruppi politici, e i singoli candidati che partecipano alle
                        elezioni. A questi si affiancano tutti coloro che, non partecipando alla
                        competizione elettorale, vogliono comunque agire sulla stessa. Mentre per i
                        partiti, gruppi o candidati l’assegnazione degli spazi è automatica, i
                        fiancheggiatori devono presentare apposita domanda al sindaco entro il
                            34° giorno antecedente la data fissata per le
                        elezioni. Gli «appositi spazi» in cui i soggetti attivi possono affiggere i
                        materiali di propaganda sono determinati e distribuiti in numero e
                        dimensioni in rapporto proporzionale all’ampiezza dei comuni. 
C’è da chiedersi se una tale forma di propaganda,
                        regolata da una legge di oltre mezzo secolo fa, sia ancora valida e
                        soprattutto utile. Infatti, se possono avere ancora una qualche attualità le
                        espressioni di propaganda «diretta» mediante l’affissione di manifesti che
                        richiamano i volti e gli slogan dei candidati in lista, hanno perso del
                        tutto significato le domande dei sostenitori volte a ottenere degli spazi,
                        in quanto è ampiamente dimostrabile e dimostrato che sono unicamente
                        strumentali ad acquisire delle superfici d’affissione per gli stessi
                        candidati, non certo per la propaganda «in proprio» di sostegno alle liste
                        (non a caso non si vede mai un manifesto di qualche sostenitore, ma solo le
                        facce dei vari candidati, gli stessi presenti nelle superfici destinate alla
                        propaganda diretta). Questo fa sì che gli addetti del servizio elettorale
                        dei comuni, durante la fase preparatoria di ogni consultazione, siano
                        sommersi da centinaia e centinaia di richieste per le affissioni di
                        propaganda «indiretta» (superiori agli spazi disponibili), e siano quindi
                        costretti a problematici «accorpamenti» tra i numerosi richiedenti per
                        evitare indebite esclusioni. 
Anche se non si può ignorare il tentativo di disciplinare
                        organicamente la materia con la legge n. 515/1993 e successive modifiche e
                        integrazioni, è certamente urgente un intervento coerente e semplificativo
                        del legislatore che riveda la normativa della legge n. 212/1956, limitata a
                        forme ormai marginali di propaganda, adeguandola alle moderne tecnologie
                        elettroniche e telematiche. Valga per tutti l’esempio dei «tabelloni
                        elettorali virtuali» sulla rete «Iperbole» del comune di Bologna[20].
                    
6.
                        L’autenticazione delle schede (firma e timbratura). La
                        costituzione degli uffici elettorali di sezione avviene, di norma, alle ore
                        16 del sabato precedente il giorno d’inizio della votazione. Una delle
                        principali ragioni per cui il seggio si insedia il sabato pomeriggio è
                        legata all’operazione di autentica delle schede, che consta di due distinti
                        adempimenti: la firma dello scrutatore e l’apposizione del timbro della
                        sezione (art. 45 d.p.r. n. 361/1957). Lo scopo è quello di verificare il
                        numero delle schede di votazione consegnate al seggio e di vidimarle, al
                        fine di evitare la possibilità di brogli attraverso l’introduzione di schede
                        truccate prima, durante e dopo l’espressione del voto. 
Una prima ipotesi alternativa a questa prassi, che
                        comporterebbe una sicura diminuzione delle spese organizzative e
                        amministrative e lo snellimento dell’intero procedimento, è il rinvio alla
                        domenica mattina delle operazioni di vidimazione delle schede (eventualmente
                        anche al momento della consegna della scheda all’elettore). Occorre però
                        rilevare che l’apertura dei seggi il sabato pomeriggio, consentendo la
                        verifica preventiva delle schede e del materiale necessario al seggio,
                        assicura attualmente un sufficiente margine di tempo per intervenire, in
                        caso di necessità, per l’eventuale ristampa/sostituzione di modulistica
                        errata o l’integrazione di schede insufficienti con quelle di scorta. È però
                        anche da sottolineare che negli altri paesi europei la costituzione del
                        seggio avviene di regola nel giorno stesso della votazione. 
La soluzione più ragionevole resta certamente quella di
                        eliminare l’operazione di firma e timbratura delle schede. In ogni caso
                        rimarrebbe necessario che ciascun seggio accertasse e verbalizzasse il
                        numero delle schede avute in consegna e il numero delle schede rimaste
                        inutilizzate alla chiusura delle operazioni di voto (riducendo dunque al
                        minimo i rischi di brogli). È ovvio che il conteggio delle schede in
                        dotazione dovrebbe essere effettuato prima dell’apertura della votazione, ma
                        in questo caso potrebbe avvenire tranquillamente la domenica mattina,
                        anticipando l’insediamento del seggio di almeno mezz’ora. 
7.
                        La durata della votazione. I due giorni di votazione
                        (reintrodotti con la l. n. 62/2002) rappresentano un’eccezione nel panorama
                        internazionale. Gli esempi che ci arrivano dagli altri paesi mostrano che,
                        generalmente, le votazioni si svolgono in una sola
                        giornata. In Spagna si vota dalle 9 alle 20, nel Regno Unito (il giovedì)
                        dalle 7 alle 22, in Germania dalle 8 alle 18, in Francia dalle 8 alle 20.
                        Una giornata è sufficiente per garantire comunque un’elevata affluenza alle
                        urne: al primo turno e al ballottaggio delle ultime elezioni presidenziali
                        francesi ha votato quasi l’85% degli aventi diritto in «sole» dodici ore di
                        apertura dei seggi. 
Oltre ad un riadeguamento agli standard europei, il voto
                        in una giornata avrebbe un impatto non secondario sui costi amministrativi:
                        evidentemente, un minor impegno orario dei componenti del seggio, delle
                        forze dell’ordine e di tutti i soggetti a vario titolo coinvolti nelle
                        operazioni elettorali determinerebbe una significativa riduzione delle spese
                        sostenute dall’amministrazione pubblica. Dunque, proporre che il voto si
                        tenga in una sola giornata, la domenica dalle 8 alle 20 (per un totale di
                        dodici ore di apertura dei seggi, evitando tra l’altro la chiusura alle 22
                        che protrae inevitabilmente lo scrutinio sino a notte fonda) appare una
                        scelta razionale, sensata e tutto sommato senza controindicazioni di
                        rilievo. Scelta che risulterebbe ancor più efficiente se venisse associata
                        ad una semplificazione delle procedure di voto, di scrutinio e di
                        verbalizzazione, che analizzeremo di seguito. 
8.
                        La modalità di espressione del voto. Attualmente
                        l’elettore riceve la scheda elettorale e la matita e si reca a votare
                        nell’apposita cabina. Dopo avere espresso il voto, piega la scheda secondo
                        le linee in essa tracciate e la restituisce al presidente, il quale la
                        inserisce nell’urna. Alle ultime elezioni politiche la modalità di
                        espressione del voto era piuttosto chiara: l’elettore ha dovuto apporre una
                        semplice croce sul simbolo relativo alla lista proporzionale prescelta[21]. Il ritorno al proporzionale (seppur
                        con premio di maggioranza) ha facilitato enormemente il compito
                        dell’elettore, fornendogli una modalità di espressione del voto più
                        semplice. Conferma di questo fatto si è avuta con la drastica riduzione del
                        numero di schede bianche e nulle, calate rispettivamente del 74 e del 43%
                        rispetto al 2001 [Feltrin 2007]. Rimane comunque evidente come l’apposizione
                        di segni grafici sulla scheda (croce, riga, ecc.) costituisca una modalità
                        di espressione del voto che favorisce l’insorgere di contestazioni e dubbi
                        circa la validità del suffragio. 
Mantenendo l’attuale sistema elettorale (in particolare
                        in assenza del voto di preferenza) si può quindi pensare ad una nuova regola
                        di espressione del voto, che accantoni l’utilizzo della matita copiativa. In
                        questo senso il modello spagnolo utilizzato nelle elezioni politiche,
                        regionali e comunali (applicato anche in Francia, Grecia e nei paesi
                        scandinavi) sembra fare al caso italiano: l’elettore riceve una busta nella
                        quale inserisce un foglio, già stampato, corrispondente al partito prescelto
                        (sul foglio è presente il nome della lista, il simbolo e i nomi dei
                        candidati della lista bloccata, fig. 5.1) [Reynolds e Steenbergen 2006]. 
[image: FIG. 5.1. Modello scheda elettorale elezioni regionali spagnole 2007.]
FIG. 5.1. Modello
                                scheda elettorale elezioni regionali spagnole 2007. 
Nota: La figura non
                                riporta la scheda per intero dato che ciascuna lista riporta
                                l’indicazione di 120 candidati, tanti quanti i seggi all’Assemblea,
                                e di 3 candidati supplenti.


L’adozione di questa metodologia di voto porterebbe con
                        sé tutta una serie di vantaggi: in primo luogo si ridurrebbero praticamente
                        a zero i casi in cui è necessario interpretare l’effettiva volontà
                        dell’elettore e, con essi, le contestazioni; in secondo luogo verrebbe
                        ulteriormente semplificata la modalità di espressione del suffragio. In
                        terzo luogo si assisterebbe a una netta riduzione
                        dei tempi necessari allo scrutinio delle schede. Infine l’elettore, prima di
                        scegliere per quale lista votare, avrebbe la possibilità di valutare
                        l’insieme dei nomi proposti da un partito, visionando sul foglio stampato
                        (che inserirà nella busta) l’ordine di presentazione dei candidati
                        all’interno della lista bloccata[22]. 

                        
                    
Per ridurre al minimo le probabilità di broglio
                        basterebbe che ogni seggio accertasse e verbalizzasse il numero di buste
                        vuote avute in consegna (nelle quali l’elettore inserisce il foglio con il
                        proprio voto) e di quelle rimaste inutilizzate alla chiusura delle
                        operazioni di voto[23]. 
9.
                        La determinazione del numero di votanti (fase di
                            scrutinio). La procedura che la legge prevede nella fase di
                        scrutinio, per quanto indubbiamente garantista, è talmente dettagliata e
                        proceduralizzata che nella pratica risulta molto difficile il suo pieno
                        rispetto da parte di presidenti e scrutatori presenti nei seggi. Pensiamo ad
                        esempio alla pratica dei «mucchietti» di schede, in luogo della verifica
                        scheda per scheda [Ridolfi 2007][24]. 
Tutti i passaggi della fase di scrutinio andrebbero
                        rivisti (a partire dalle complicatissime tabelle di scrutinio). Per dare un
                        ulteriore esempio di quanti problemi possano nascere con l’attuale
                        procedimento consideriamo la fase di accertamento del numero di votanti:
                        questa avviene al termine della votazione, sulla base di quanto emerge dalle
                        liste di sezione e dal registro contenente il
                        numero di tessera elettorale dei votanti. Successivamente il presidente
                        provvede a vidimare in ciascun foglio, assieme a due scrutatori, tali liste,
                        a chiuderle in una busta e a consegnarle, generalmente a un incaricato del
                        comune, per la trasmissione in tribunale[25]. 
Uno dei più gravi impedimenti ad uno scrutinio celere è
                        dato proprio dal fatto che le liste, sulle quali vengono annotati gli
                        elettori che hanno votato, vengono spedite al tribunale prima di cominciare
                        lo scrutinio dei voti, con la conseguenza che, se il conteggio delle schede
                        dà un risultato diverso da quello che è il numero dei votanti stabilito
                        prima, non è possibile ricontrollare le liste degli elettori dove è stato
                        annotato chi ha votato. Qualora si verifichi tale situazione può rendersi
                        necessario, per far tornare i conti, andare addirittura a riprendere le
                        liste in tribunale. 
A tale inconveniente si potrebbe ovviare proponendo una
                        modifica alle attuali disposizioni in modo che sia reso possibile mantenere
                        le liste al seggio fino a che non sia stato controllato il numero delle
                        schede da scrutinare. Un’ulteriore proposta è quella di consentire la
                        determinazione del numero dei votanti dal conteggio del numero delle schede.
                        A questo proposito si potrebbe adottare il seguente metodo: contare intanto
                        le schede ripiegate, e se il numero non coincide con quello degli elettori
                        che risultano dal conteggio effettuato sulle liste (nonché con il numero
                        complessivo delle tessere elettorali registrate e dalle annotazioni a
                        verbale), dare atto della discrasia nel verbale, ed eventualmente trovare
                        dei meccanismi per ulteriori controlli quando le discrepanze siano superiori
                        a una certa percentuale o nel caso in cui le differenze siano determinanti
                        per il risultato elettorale (c.d. «prova di resistenza»). 
10.
                        Il verbale delle operazioni dell’ufficio elettorale.
                        Per ciò che attiene la modulistica e il materiale attualmente in uso per le
                        attività di voto e di scrutinio, è fortemente auspicabile che i verbali
                        siano semplificati. L’analisi comparata dimostra infatti che in Italia la
                        fase di verbalizzazione delle operazioni del seggio
                        è particolarmente macchinosa e complessa, favorendo imprecisioni e
                        difficoltà interpretative che pregiudicano la velocità della comunicazione
                        dei risultati finali[26]. Analizzando il manuale di istruzioni per le operazioni degli
                        uffici elettorali di sezione, appaiono evidenti le complessità delle
                        procedure di verbalizzazione. A nostro avviso i verbali dovrebbero contenere
                        esclusivamente le seguenti informazioni essenziali: 
	 costituzione del seggio elettorale con indicazione dei
                        componenti e dei rappresentanti di lista; 
	 conteggio delle schede avute in dotazione e delle schede
                        non utilizzate alla fine delle operazioni di voto; 
	 numero degli elettori che hanno votato nella sezione pur
                        non essendovi iscritti (in base ovviamente alle deroghe di legge previste);
                    
	 numero degli elettori iscritti nella sezione che hanno
                        votato; 
	 numero delle schede bianche; 
	 numero delle schede nulle (eliminando l’inutile
                        distinzione tra schede nulle e voto nullo); 
	 riscontro tra il numero delle schede scrutinate e il
                        numero degli elettori che hanno votato; 
	 riscontro tra: totale dei voti validi assegnati alle
                        liste in competizione + totale delle schede bianche e nulle + voti
                        contestati e non assegnati = numero degli elettori che hanno votato;
                    
	 indicazione delle schede contestate in fase di
                        scrutinio. Al riguardo riteniamo sia opportuno eliminare la fattispecie del
                        voto contestato e provvisoriamente non assegnato, nel senso che il
                        presidente di seggio dovrebbe avere comunque l’obbligo di interpretare la
                        volontà dell’elettore, fermo restando il diritto del rappresentante di lista
                        di contestare la suddetta interpretazione; 
	 voti riportati dalle singole liste e dai candidati;
                    
	 voti contestati. 


11.
                        La formazione e la trasmissione dei plichi. La
                        formazione dei plichi contenenti i verbali e gli atti dello scrutinio è
                        talmente artificiosa che sovente al seggio la
                        confusione regna sovrana, nonostante gli uffici elettorali comunali
                        predispongano addirittura degli schemi grafici esplicativi sul procedimento
                        da seguire (con risultati, però, spesso deludenti). Infatti sono frequenti i
                        disguidi, soprattutto relativi alle buste che vanno inserite le une dentro
                        alle altre. Così gli uffici sono costretti, molte volte, a rincorrere i
                        plichi tra comune, tribunale e prefettura perché, magari, nella busta
                        diretta al comune sono stati inseriti atti che andavano inviati al tribunale
                        o viceversa, in quella della prefettura documentazione per il comune e via
                        dicendo. 
La composizione delle diverse buste destinate ai vari
                        uffici ha una sua logica, per cui diventa difficile suggerire dei
                        correttivi, se non forse il tentativo di eliminare il sistema delle scatole
                        cinesi (più buste che vanno incluse le une dentro le altre). Visto che i
                        presidenti devono rimettere al sindaco del comune anche i plichi da
                        inoltrare al tribunale e alla prefettura, questo accorgimento consentirebbe
                        all’ufficio elettorale comunale una più agevole verifica dell’esatto
                        confezionamento delle singole buste, sul cui frontespizio risultano, tra
                        l’altro, già prestampate le indicazioni relative al materiale contenuto e
                        l’indirizzo di destinazione. 
12.
                        La comunicazione dei risultati a livello superiore.
                        Attualmente le inefficienze del procedimento elettorale italiano sono ben
                        evidenti, oltre che nelle fasi di scrutinio, anche in quella relativa alla
                        comunicazione dei dati. Alla rapidità e tempestività di diversi paesi[27] si oppone la lentezza italiana, sperimentata alle politiche del
                        2006. Dopo la chiusura dei seggi alle ore 15 del 10 aprile, abbiamo dovuto
                        aspettare circa dodici ore per conoscere il vincitore della consultazione.
                        Un arco di tempo inaccettabile, oltretutto in un’elezione che non vedeva la
                        sovrapposizione di test amministrativi (come invece era avvenuto nel 2001)[28]. 
Per ciò che concerne lo scrutinio, le possibilità di
                        intervento sono poche se non si risolvono diversi problemi (alcuni dei quali
                        evidenziati in precedenza), legati alla complessità dei verbali e
                        dei riscontri necessari, agli orari particolarmente
                        stressanti per i componenti dei seggi, all’assenza di qualsiasi serio
                        intervento formativo per i presidenti di seggio, al numero di comunicazioni
                        previste tra la sezione e il comune e altro. Tutto questo causa
                        inevitabilmente un corto circuito del sistema, che appare del tutto
                        ragionevole tenuto conto delle premesse (ma del quale tutti si meravigliano
                        o si indignano). 
Il secondo aspetto, cioè il circuito di comunicazione dei
                        dati dalla sezione al ministero, potrebbe almeno essere rivisto e reso più
                        efficiente utilizzando al meglio le nuove tecnologie informatiche.
                        Ricordiamo brevemente i principali passaggi che permettono la comunicazione
                        dei dati provvisori da parte del ministero dell’Interno nelle lunghe notti
                        elettorali. 
Nelle sezioni, terminato lo scrutinio, la comunicazione
                        provvisoria dei dati segue il seguente percorso: dai seggi ai comuni, dai
                        comuni alle prefetture, e dalle prefetture al ministero dell’Interno[29]. In particolare, una volta che una copia del verbale arriva al
                        comune, da qui i dati sintetici vengono inviati alla prefettura via fax (con
                        l’utilizzo di moduli predisposti dal ministero e validi per tutta Italia).
                        Infine, attraverso la via telematica, i dati giungono al ministero
                        dell’Interno, che diffonde via internet i risultati aggregati a livello
                        provinciale e il riepilogo nazionale (man mano che questi giungono)[30]. Una serie di passaggi lunghi e tortuosi, che tra l’altro
                        prevede procedure diverse (ad es., in molte sezioni viene comunicato
                        immediatamente al comune il risultato al termine dello scrutinio,
                        anticipando i tempi rispetto al momento di consegna del verbale e
                        dell’estratto) e molteplici comunicazioni intermedie (ad es., il comune
                        invia diversi parziali alla prefettura, iniziando
                        dal momento in cui ottiene i risultati della prima sezione)[31]. Se uniamo a questo le contestazioni che sorgono ai seggi, che
                        allungano i tempi della chiusura dello scrutinio, comprendiamo facilmente le
                        ragioni dell’inefficienza, dei ritardi e degli errori commessi[32]. 
In realtà non servirebbero sconvolgimenti delle procedure
                        per ottenere dei miglioramenti: una comunicazione provvisoria dei dati in
                        forma telematica (o telefonica nel caso sorgessero problemi)
                        sezione-comune-ministero potrebbe accelerare i tempi in misura
                        considerevole, evitando quegli intoppi che si hanno nel passaggio
                        comune-prefettura, dove le comunicazioni avvengono ancora via fax. Il tutto
                        senza interrompere i tradizionali canali di percorso dei due verbali (che
                        giungono in Cassazione e in comune). 
In particolare tutti i comuni potrebbero essere dotati di
                        un identico software per il caricamento dei risultati elettorali, che
                        colloquia direttamente con il ministero dell’Interno. Le prefetture
                        attraverso i loro terminali, pure collegati con il ministero, avrebbero la
                        visualizzazione costante del dato (per intervenire eventualmente nei
                        confronti dei comuni inadempienti), ma eviterebbero di costituire un
                        ulteriore punto di trasmissione del dato stesso. Per quanto riguarda i
                        comuni, quelli di media e grande dimensione (peraltro solo l’8% del totale),
                        potrebbero anche attrezzare una linea informatica di comunicazione presso
                        ciascun plesso (non singolo seggio) elettorale, evitando il passaggio
                        sezione-comune. Anche in questo caso il comune
                        avrebbe la possibilità di visualizzare
                        costantemente l’afflusso dei dati. Si tratterebbe, in sostanza, di
                        riprendere ed eventualmente stabilizzare la sperimentazione del conteggio
                        elettronico dei voti già avviata nel corso di passate elezioni [Stanca 2007][33]. Sistemi già utilizzati con successo in molti altri paesi. 
Dall’analisi dei diversi punti è emerso con evidenza come
                        uno degli aspetti più rilevanti delle operazioni elettorali sia costituito
                        dal carico di responsabilità e competenze attribuite al presidente di
                        seggio, al segretario e agli scrutatori. Come sappiamo, presso la
                        cancelleria di ciascuna corte d’appello è istituito un «albo delle persone
                        idonee all’ufficio di presidente di seggio» (l. n. 53/1990), in possesso di
                        determinati requisiti. La scelta della corte d’appello cerca naturalmente di
                        privilegiare un criterio di continuità ed esperienza. Qualsiasi procedura di
                        nomina non garantisce però al 100% la possibilità di individuare persone
                        idonee allo svolgimento di funzioni così delicate. In particolare i problemi
                        più evidenti si verificano con i presidenti alle prime esperienze, che
                        appaiono spesso in difficoltà[34]. 
Anche alla luce dei frequenti cambiamenti di normativa
                        elettorale a livello nazionale, pertanto, sarebbe opportuno prevedere
                        un’apposita formazione preventiva del personale del
                        seggio. In tal senso, il supporto tecnico-formativo fornito da corsi e
                        seminari di aggiornamento potrebbe consentire alle figure interessate un
                        approccio più sereno e limitare la probabilità di incappare in errori
                        nell’espletamento delle loro mansioni. Spesso, come abbiamo visto, i ritardi
                        nella chiusura dei seggi e nella comunicazione dei risultati elettorali
                        definitivi di sezione sono riconducibili a problemi relativi ai criteri di
                        annullamento dei voti e alla compilazione dei verbali, che appaiono
                        francamente troppo complessi (basti vedere il manuale con le istruzioni per
                        le operazioni degli uffici elettorali che vengono distribuiti ai presidenti
                        di seggio, che ha raggiunto le 265 pagine alle ultime politiche), rendendo
                        necessario un percorso di formazione preventiva o qualcosa di affine a
                        «corsi d’aggiornamento»[35]. 
C’è infine un ultimo ordine di problemi, che abbiamo sin
                        qui sfiorato in maniera indiretta: quello relativo alle funzioni che il
                        diritto italiano continua ad assegnare agli organi giudiziari. Alla
                        magistratura (l’Ufficio centrale nazionale e circoscrizionale) sono
                        assegnate molteplici funzioni: la raccolta delle candidature, la verifica
                        della loro validità, la predisposizione delle liste dei candidati e delle
                        schede elettorali, la ripartizione della zona di competenza in più
                        circoscrizioni o seggi elettorali, la preparazione dei materiali necessari
                        all’adempimento delle operazioni di voto e scrutinio, la nomina dei
                        presidenti di seggio e degli scrutatori, la soluzione in via definitiva di
                        eventuali contestazioni, le procedure di calcolo e assegnazione seggi, la
                        proclamazione ufficiale dei risultati e degli eletti. Andrebbe deciso quali
                        siano le funzioni che necessitino di un organo terzo per garantire la
                        correttezza della procedura (secondo Floridia [2005a] potrebbero bastare
                        compiti di controllo conclusivo sulla regolarità delle procedure e sulla
                        validità della proclamazione dei risultati), e forse si potrebbe aprire un
                        dibattito sulla possibilità di affidare alcune
                        funzioni, oggi svolte da organi giudiziari, ad autorità indipendenti,
                        sull’esempio delle electoral commissions britanniche
                        [Fusaro 2005a]. 

4. Un labirinto normativo 



In Italia l’inflazione normativa
                colpisce immancabilmente anche il procedimento elettorale, caratterizzato da una
                crescita scoordinata e cumulativa che ha portato ad una evidente stratificazione di
                disposizioni normative, poco integrate e coordinate tra di loro. Le norme che
                regolano le procedure elettorali, anche se ne va riconosciuto l’inserimento
                all’interno di un quadro estremamente garantista, sono vecchie, complesse,
                farraginose, e spesso prestano il fianco ad infiniti contenzioni giudiziari. 
Tutti quanti abbiamo ben presenti
                gli effetti di alcune lacune delle procedure elettorali: pensiamo ad esempio alla
                lunga notte del 10 aprile 2006, quando abbiamo dovuto aspettare circa dodici ore
                dalla chiusura dei seggi per conoscere lo schieramento vincitore delle elezioni.
                Diverse polemiche sono sorte nei giorni e nelle settimane successive al voto: il
                numero complessivo di schede contestate (che sono calate da 43 mila a poco più di 2
                mila), la questione dell’ammissibilità della lista Alleanza lombarda autonomia, le
                presunte irregolarità nel voto degli italiani all’estero, il ricorso della Rosa nel
                pugno per la mancata assegnazione di quattro seggi al Senato, i presunti brogli
                sulle schede bianche e nulle. La stessa denuncia di Deaglio sui brogli elettorali,
                pur nella sua infondatezza ed ingenuità, ha comunque il merito di aver portato
                all’attenzione aspetti poco considerati del procedimento elettorale, che si prestano
                ad abusi e irregolarità[36]. Tra l’altro la controversia ha portato ad un
                risultato: la Giunta delle elezioni del Senato ha autorizzato il riconteggio delle
                schede bianche e nulle relative a sette regioni[37]. 
Se quindi è necessaria una
                razionalizzazione e semplificazione delle procedure, si registra allo stesso tempo
                una difficoltà oggettiva nella sua possibile attuazione, dato che una riforma
                radicale andrebbe a coinvolgere innanzitutto gli operatori chiamati a gestire la
                macchina elettorale, che hanno avviato prassi consolidate e consuetudini che si sono
                sedimentate negli ultimi decenni. Per questo è forse necessario procedere per gradi,
                e gli esempi che ci vengono dalla regione Toscana, che ha sfruttato in parte i
                margini di manovra ottenuti con la riforma del Titolo V, sono in qualche misura
                confortanti. 
In termini di procedimento
                elettorale, abbiamo riscontrato come i compiti svolti dagli uffici elettorali
                comunali siano molteplici e complessi: è davvero bravo chi riesce a districarsi in
                questi labirinti di normative, che seguono procedure certe e ben formalizzate, ma
                che allo stesso tempo provocano ritardi, paralisi e inefficienze. Va quindi
                sottolineato, a difesa di una pubblica amministrazione troppo spesso bistrattata e criticata[38], che l’inefficienza amministrativa è anche (e forse soprattutto) il
                risultato di un insieme di norme frammentarie e caotiche, frutto di un processo di
                crescita legislativa incrementale ormai quasi incontrollabile, che rende sempre più
                difficile qualsiasi ipotesi di intervento semplificatore. 
In questo breve articolo abbiamo
                provato a prendere in mano l’argomento, consapevoli che il nostro contributo è
                quanto mai ridotto, data la vastità e complessità del tema.
                Sarebbero migliaia le possibili proposte di semplificazione e razionalizzazione del
                procedimento elettorale: ne abbiamo selezionate alcune relative alle elezioni
                politiche, che ci sembrano interessanti per i risultati che potrebbero ottenere e
                soprattutto praticabili, perché eviterebbero (probabilmente) di innescare reazioni a
                catena comportando una paralisi di meccanismi e consuetudini ormai codificati. 
In particolare sono state
                presentate diverse ipotesi di correttivo delle procedure elettorali: alcune
                potrebbero essere approvate immediatamente senza sconvolgere l’attuale macchina
                organizzativa. Pensiamo ad esempio alla creazione di tabelle di scrutinio e di
                verbali semplificati, alla comunicazione dei risultati provvisori tramite procedure
                informatizzate, all’eliminazione dell’autenticazione delle schede, alla sostituzione
                delle liste elettorali con la sola iscrizione anagrafica, all’eliminazione della
                tessera elettorale. Altre invece andrebbero valutate con estrema attenzione nei loro
                pro e contro: è il caso dell’espressione del voto senza l’utilizzo della matita
                copiativa (con foglio del partito prescelto e busta), per il quale le esperienze
                spagnola e francese ci danno esiti confortanti. Ci sono infine altre ipotesi di
                razionalizzazione che difficilmente potranno essere prese in considerazione, più che
                altro perché sono associate a costi («gettoni di presenza») cui nessuno vorrà
                rinunciare: è il caso delle commissioni elettorali comunali e circondariali, che
                potrebbero essere soppresse o comunque fortemente limitate nelle loro funzioni. 
Si tratta di una prima
                ricognizione sul tema, che potrà essere approfondita ed estesa nel futuro con nuove
                e più dettagliate analisi. La speranza è che un rinnovato interesse per una materia
                troppo spesso trascurata possa stimolare (finalmente) un serio dibattito,
                finalizzato all’elaborazione di precise ipotesi di semplificazione e
                razionalizzazione del procedimento elettorale.



[1]  Per una analisi dei riconteggi dei
                        risultati elettorali statunitensi negli ultimi venticinque anni, v. il
                            report di Talukdar e Richie [2007]. In part., il
                        dibattito sui brogli elettorali alle presidenziali 2004 rimane tuttora
                        aperto (dopo le polemiche sul voto in Florida del 2000), e sono apparse
                        diverse pubblicazioni – per lo più di stampo giornalistico/scandalistico –
                        sul tema [Freeman e Bleifuss 2006; Fitrakis e Wasserman 2006; Conyers 2005].
                    

[2]  Per una rassegna dei principi di base per
                        la garanzia di elezioni libere e imparziali, v. anche la
                            Declaration on criteria for free and fair
                        elections, approvata nel 1994 dall’Inter-Parliamentary Union
                        (Ipu), http://www.ipu.org/cnl-e/154-free.htm. 

[3]  I materiali più interessanti possono
                        essere consultati sul sito della rete Ace Electoral Knowledge Network, che
                        fornisce una raccolta di materiali sui procedimenti elettorali in larga
                        parte degli stati democratici, con particolare attenzione a tutti gli
                        aspetti operativi-organizzativi: http://www.aceproject.org/. 

[4]  In part., quelle che il ministero
                        dell’Interno trasmette alle prefetture in occasione delle consultazioni
                        elettorali, e che a loro volta dalle prefetture vengono inoltrate ai comuni.
                        Per farsi un’idea della quantità di circolari emesse in occasione di una
                        sola consultazione (ben 61 in occasione delle elezioni politiche del 2006)
                        si può consultare il sito dell’ufficio elettorale provinciale della
                        prefettura di Arezzo, http://www.prefettura.arezzo.it/Elettorale/Politiche%202006/Circolari.htm.
                    

[5]  Le leggi italiane sono certamente troppe,
                        ma in compenso sono anche oscure. La struttura formale di molte leggi è
                        estremamente complessa (con articoli di legge che contengono diverse decine
                        di commi), il loro contenuto è spesso molto confuso, e per di più espresso
                        in un linguaggio ormai superato. Tra l’altro, il rapporto Osce/Odihr sulla
                        missione di valutazione delle elezioni politiche italiane 2006 (Osce/Odihr,
                            Election Assessment Mission Report, Italy
                            Parliamentary Elections 9-10 April 2006, Warsazwa, 2006,
                        http://www.osce.org/documents/odihr/2006/06/19409_en.pdf) sottolinea
                        l’importanza dell’adozione o pubblicazione di un testo unico integrato della
                        legislazione elettorale, che permetta una maggiore accessibilità della
                        normativa elettorale a vantaggio degli elettori e ne semplifichi
                        l’implementazione per gli amministratori. 

[6]  A differenza di quanto avviene, ad es.,
                        negli Stati Uniti, in relazione ai procedimenti di votazione adottati nei
                        singoli stati, regolati da leggi molto diverse e non coordinate tra loro.
                    

[7]  Oppure che non lo sono mai state: ad es.,
                        il deposito preventivo, presso il ministero dell’Interno, dei contrassegni
                        di lista, che potrebbe invece avvenire contestualmente al deposito delle
                        liste. 

[8]  Oppure far sì che l’acquisizione e lo
                        scambio dei dati tra i diversi enti interessati ai procedimenti elettorali
                        avvenga attraverso una rete informatica (in materia elettorale viene escluso
                        il principio dell’autocertificazione), con la conseguenza di limitare la
                        produzione e la trasmissione, in ogni elezione, di tonnellate di documenti
                        cartacei da un ufficio all’altro. 

[9]  A questo ha contribuito anche il nuovo
                        sistema elettorale, che ha abolito il voto di preferenza rendendo più agile
                        lo spoglio e riducendo al minimo le contestazioni. 

[10]  V. il sito, http://www.trasparente.regione.fvg.it. 

[11]  La riforma prevede che in ciascun
                                comune debba riunirsi la commissione elettorale che, attingendo
                                dall’apposito albo, deve scegliere all’unanimità gli scrutatori.
                                Qualora la nomina non sia fatta l’unanimità, ogni membro della
                                commissione vota per due nomi; sono proclamati eletti coloro che
                                hanno ottenuto il maggior numero di voti ed in caso di parità si dà
                                la precedenza al candidato più anziano. In realtà il nuovo sistema è
                                di difficile applicazione: ad es., a Napoli 24 mila elettori hanno
                                presentato la richiesta per essere iscritti all’albo degli
                                scrutatori. Questo fa sì che ogni commissione elettorale utilizzi il
                                proprio criterio di selezione degli scrutatori, che spazia dal
                                sorteggio puro all’utilizzo delle liste presentate dai partiti
                                politici. 

[12]  In relazione al meccanismo di
                                scelta degli scrutatori è opportuno un ritorno al sorteggio, per
                                garantire la massima trasparenza ad un procedimento elettorale già
                                minato da mille altri problemi. 

[13]  Le commissioni elettorali
                                circondariali sono istituite in ogni comune capoluogo di circondario
                                giudiziario. Sono presiedute dal prefetto o da un suo delegato e
                                sono composte da quattro componenti effettivi e da quattro
                                componenti supplenti, di cui uno effettivo ed uno supplente
                                designati dal prefetto, e tre effettivi e tre supplenti designati
                                dal consiglio provinciale. 

[14]  Inoltre procede all’esame ed
                                ammissione delle candidature in occasioni di consultazioni comunali
                                e decide in ordine ai ricorsi presentati avverso le decisioni
                                dell’ufficiale elettorale/della commissione elettorale comunale.
                            

[15]  Potrebbe al limite mantenere il
                                controllo e l’ammissione delle candidature in occasione delle
                                elezioni comunali, le valutazioni dei ricorsi presentati relativi
                                all’operato dell’ufficiale elettorale, l’ammissione al voto a
                                domanda. 

[16]  Ad es., per la stampa tessere a
                                ogni revisione, la consegna tessere a domicilio, l’aggiornamento
                                indirizzi e l’invio etichette, la gestione della giacenza per
                                mancata consegna. 

[17]  In ogni caso, se non si dovesse
                                pervenire all’eliminazione della tessera elettorale, sarebbe quanto
                                meno necessario abrogare la norma che ne stabilisce la consegna a
                                domicilio, prevedendo, invece, una semplice comunicazione in cui si
                                invita il cittadino a provvedere al ritiro della tessera presso
                                l’ufficio elettorale comunale. 

[18]  Il certificato contiene una
                                comunicazione molto lineare e scarna su tipo, tempi e modalità della
                                votazione, con in calce un tagliando staccabile che l’elettore deve
                                restituire al proprio consolato, in busta diversa da quella
                                contenente la/e scheda/e votata/e. Alla stessa maniera si potrebbe
                                utilizzare simile certificato-comunicazione anche per gli elettori
                                residenti e votanti in Italia. Avviso da inviare per posta con la
                                funzione, in primis, di informare gli elettori
                                dove, per cosa e quando si vota, e che andrà presentato al seggio,
                                dove verrà staccato il tagliando in calce, così da facilitare anche
                                il riscontro dei votanti. 

[19]  Tipo ammissione al voto
                                    ex art. 32-bis d.p.r.
                                n. 223/1967. 

[20]  V. il sito, http://www.comune.bologna.it/iperbole_comunita.htm.
                            

[21]  Con la «legge Mattarella» il
                                «compito» dei votanti era più complesso. Innanzitutto l’elettore
                                alla Camera aveva due schede, con due logiche di voto completamente
                                diverse (proporzionale e maggioritario). Anche la scheda per la
                                quota proporzionale della legge Mattarella presentava caratteri
                                differenti. Infatti accanto al simbolo del partito erano presenti
                                anche dei nomi di candidati componenti la lista bloccata. Sbagliare
                                in questo caso era più facile, ad es., aggiungendo un altro nome
                                accanto a quelli già stampati, specialmente per gli elettori delle
                                regioni meridionali che solitamente sono maggiormente propensi ad
                                esprimere il voto di preferenza sulla scheda elettorale. In part. la
                                vecchia scheda prestava il fianco ad un maggior numero di
                                contestazioni relative all’interpretazione della normativa nei seggi
                                elettorali. Prendiamo ad es. un elettore che nel 2001 nella quota
                                proporzionale avesse scelto il simbolo di Forza Italia e scritto a
                                fianco «Berlusconi». Alcuni presidenti di seggio hanno stabilito che
                                quel voto fosse da dichiarare nullo, perché la legge parla di un
                                unico segno da apporre sulla scheda, e perché segni ulteriori
                                potrebbero essere tracciati intenzionalmente dal votante allo scopo
                                di farsi riconoscere. Altri hanno scelto di dichiararlo comunque
                                valido, perché, pur non rispettando a pieno i parametri previsti
                                dalla legge, va comunque applicato il principio del favor
                                    voti, per cui in sede di scrutinio la validità del
                                voto deve essere ammessa ogni qual volta sia possibile desumere la
                                volontà dell’elettore (che nel caso analizzato risulterebbe
                                addirittura rafforzata data la presenza del nome del leader di Forza
                                Italia). In occasione delle elezioni politiche del 2006 la normativa
                                a riguardo è stata più chiara, dato che si è previsto l’annullamento
                                del voto quando venga scritto il nome di uno dei candidati, anche
                                quando sia posto all’interno del rettangolo contenente il simbolo
                                della lista e anche quando corrisponda al nome di uno dei candidati
                                della lista stessa [Feltrin 2007]. 

[22]  Ci sarebbe infine un ultimo
                                vantaggio: non si dovrebbe ricorrere a doppie stampe delle schede (o
                                stampe all’ultimo minuto) nel caso in cui vi siano contenziosi
                                legati all’ammissibilità di un simbolo che si protraggono sino
                                all’immediata vigilia del voto. 

[23]  La differenza tra il totale delle
                                buste vuote in dotazione del seggio e quelle rimaste, perché non
                                usate, dovrà alla fine corrispondere al numero dei votanti. Se non
                                si verificasse questa corrispondenza bisognerebbe, allora, spiegarne
                                e giustificarne i motivi a verbale. 

[24]  La procedura (con le lievi
                                modifiche apportate dalla l. n. 270/2005) prevede che uno
                                scrutatore, designato con sorteggio, estragga successivamente
                                dall’urna, contenente le schede per l’attribuzione dei seggi in
                                ragione proporzionale, una scheda alla volta, e la consegni al
                                presidente. Questi enuncia, ad alta voce, il contrassegno della
                                lista cui è stato attribuito il voto. Passa quindi la scheda ad
                                altro scrutatore il quale, insieme con il segretario, prende nota
                                dei voti di ciascuna lista nelle tabelle di scrutinio. Il segretario
                                proclama poi, ad alta voce, i voti conseguiti da ogni lista (o dalle
                                liste). Infine un terzo scrutatore pone le schede, i cui voti sono
                                stati spogliati, nella cassetta o scatola dalla quale sono state
                                tolte le schede non usate. 

[25]  Vengono successivamente trasmesse
                                al tribunale anche la busta contenente le schede autenticate rimaste
                                inutilizzate e le schede non autenticate, nonché i registri in cui è
                                stato annotato il numero delle tessere elettorali dei votanti.
                            

[26]  Pensiamo, ad es., alla oziosa
                                distinzione tra «scheda nulla» e «voto nullo». Distinzione che,
                                oltre ad essere superflua, crea tanti problemi interpretativi ai
                                presidenti di seggio, con classificazioni (a verbale) distorte.
                            

[27]  In Spagna a due-tre ore dalla
                                chiusura dei seggi sono disponibili i risultati provvisori e
                                ufficiosi di tutte le sezioni. Anche in Francia abbiamo visto come,
                                alle ultime elezioni presidenziali, i risultati siano arrivati molto
                                presto. 

[28]  Ad eccezione della regione Friuli
                                Venezia Giulia. 

[29]  I verbali invece, redatti in
                                duplice copia, seguono percorsi diversi. Il primo segue il percorso
                                c.d. «lento», passando (con i plichi relativi alle schede
                                contestate, bianche, nulle ed annullate, e le tabelle di scrutinio)
                                dai seggi ai tribunali, e da questi ultimi al competente Ufficio
                                centrale circoscrizionale (presso la corte di appello) e infine alla
                                Cassazione. Il secondo invece viene consegnato al comune, presso il
                                quale rimane a disposizione del pubblico [Corbetta e Legnante 2007].
                            

[30]  L’Osce/Odihr, nel suo rapporto
                                sulla missione di valutazione delle elezioni 2006 (v. nota 5),
                                raccomanda tra le altre cose la pubblicazione, sul sito del
                                ministero dell’Interno, dei risultati provvisori con disaggregazione
                                sino a livello di sezione. 

[31]  Come accennavamo la trasmissione
                                dei risultati viene ancora disciplinata da istruzioni ministeriali
                                che prevedono l’invio di fax o fonogrammi man mano che si procede
                                all’acquisizione dei dati dalle sezioni elettorali. Per cui si
                                verificano anche situazioni paradossali, con le prefetture che
                                protestano con i comuni perché i risultati della votazione arrivano
                                prima su internet e poi al servizio elettorale prefettizio. Ma la
                                cosa è del tutto ovvia se si tiene conto che molti comuni hanno,
                                autonomamente, avviato sistemi di raccolta risultati molto avanzati
                                che prevedono, tra l’altro, l’esportazione automatica dei dati sul
                                sito istituzionale del comune contemporaneamente al loro
                                caricamento, mentre la prefettura deve aspettare l’invio del fax (o
                                la comunicazione telefonica) che non può che avvenire in un momento
                                successivo, sia pure di pochi minuti. 

[32]  Un esempio per tutti, relativo
                                alle ultime elezioni politiche: in un primo momento il Viminale ha
                                comunicato che le schede contestate alla Camera erano 43.028, salvo
                                poi rettificare nei giorni successivi e comunicare il dato effettivo
                                di «sole» 2.131 schede. 

[33]  In part., alle ultime elezioni
                                politiche lo scrutinio elettronico, al quale è stato conferito per
                                la prima volta un valore giuridico, ha interessato 11 milioni di
                                elettori in quattro regioni (Lazio, Liguria, Puglia e Sardegna). Lo
                                scrutinio elettronico prevede che gli elettori votino con il sistema
                                tradizionale (scheda cartacea e urna) e che, accanto a coloro che
                                eseguono le normali procedure di spoglio, sia presente anche un
                                operatore informatico, il quale conteggia elettronicamente i voti e
                                poi provvede a raccoglierli in una «chiavetta usb» e a trasmetterli
                                per via telematica al Viminale. In caso di discordanza tra i
                                risultati il presidente di sezione tiene conto dei soli risultati
                                riportati sulle tabelle di scrutinio cartacee (senza procedere ad
                                ulteriori verifiche). È davvero poco confortante il fatto che il
                                ministro Amato abbia decretato lo stop alla sperimentazione dello
                                scrutinio elettronico, sottolineando come la votazione tradizionale
                                sia «meno facile da taroccare». Non si capisce quali possano essere
                                le controindicazioni per l’utilizzo dello scrutinio elettronico
                                (affiancato allo scrutinio tradizionale) per la comunicazione dei
                                dati provvisori e ufficiosi al Viminale, mantenendo inalterate le
                                consuete vie di trasmissione dei verbali che porteranno alla
                                proclamazione dei risultati definitivi. 

[34]  Si registrano tra l’altro un
                                numero crescente di rinunce ed un insufficiente tasso di ricambio
                                tra i presidenti di seggio, alimentati da compensi molto bassi ed un
                                grado di responsabilità molto elevato (un presidente di seggio alla
                                politiche 2006 ha guadagnato indicativamente 150 euro, appena 30
                                euro in più di scrutatori e segretario). 

[35]  Nelle elezioni amministrative si
                                aggiungono difficoltà nella comprensione delle diverse modalità di
                                espressione del voto e alla loro verbalizzazione: pensiamo, ad es.,
                                al voto disgiunto (permesso alle elezioni comunali e regionali ma
                                non in quelle provinciali), al voto al solo presidente o sindaco,
                                oppure al voto alla sola lista che si trasferisce automaticamente al
                                candidato presidente o sindaco collegato. Una maggiore
                                armonizzazione delle normative elettorali nei diversi livelli
                                istituzionali sarebbe dunque auspicabile in un’ottica di
                                semplificazione. 

[36]  Nel mese di novembre 2006 Enrico Deaglio e
                        Beppe Cremagnani hanno distribuito nelle edicole un film in dvd, intitolato
                            Uccidete la democrazia!, nel quale si sostiene che
                        Forza Italia avrebbe sottratto un milione di voti all’Unione, attraverso un
                        software «annidato» nella rete informatica del ministero dell’Interno (non
                        chiarendo se il software in questione avrebbe operato a livello delle
                        prefetture o direttamente nel «cervellone» del Viminale), che avrebbe
                        convertito le schede bianche in voti a Forza Italia. Prospettare nella notte
                        dello scrutinio una manipolazione del genere significa non conoscere il
                        funzionamento del sistema di rilevazione dei dati elettorali in Italia, che
                        come abbiamo visto avviene su base cartacea e non informatica. Infatti i
                        dati forniti dal Viminale erano ufficiosi, mentre i risultati ufficiali sono
                        stati proclamati dopo circa venti giorni dalla Corte di cassazione.
                        Risultati ottenuti partendo dai verbali cartacei delle 62 mila sezioni, e
                        sostanzialmente identici a quelli forniti dal ministero dell’Interno la
                        notte del 10 aprile [Ricolfi e Testa 2007; D’Alimonte 2006]. Deaglio e
                        Cremagnani, a seguito del primo dvd, sono stati rinviati a giudizio per
                        diffusione di notizie false, esagerate e tendenziose atte a turbare l’ordine
                        pubblico, anche se hanno continuato a sostenere la tesi complottistica nel
                        successivo film in dvd Gli imbroglioni. 

[37]  Calabria, Campania, Lazio, Lombardia,
                        Puglia, Sicilia e Toscana. 

[38]  Rimane però evidente che l’amministrazione
                        pubblica sia una macchina a due velocità, con livelli di efficienza molto
                        diversi tra Nord e Sud del paese. Questo è lampante proprio nelle fasi
                        successive alla chiusura dei seggi, quando i dati delle regioni meridionali
                        affluiscono con costante ritardo rispetto alle altre aree del
                        paese.
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1. Premessa



Le elezioni politiche del 2006 sono
                state il primo vero banco di prova del voto per corrispondenza degli italiani
                residenti all’estero, introdotto con una riforma costituzionale e legislativa
                ambiziosa e controversa. Sulla base di questa esperienza si possono facilmente
                individuare gli snodi più delicati su cui occorre focalizzare l’attenzione nella
                prospettiva di eventuali nuove riforme: a) l’esercizio senza
                alcuna limitazione dell’elettorato da parte di tutti i cittadini residenti
                all’estero; b) le difficoltà nel garantire in concreto la
                segretezza e la personalità del voto per corrispondenza; c) il
                rapporto fra i parlamentari eletti all’estero e le maggioranze parlamentari
                scaturite dalle elezioni sul territorio nazionale. Quest’ultimo punto, in
                particolare, richiede una accurata riflessione in relazione alla formula elettorale
                adottata e ad eventuali proposte di riforma costituzionale che, se approvate,
                potrebbero modificare il carattere del bicameralismo italiano. 

2. Una riforma a tre stadi: due leggi costituzionali e una
            legge ordinaria per il voto all’estero 



L’idea di creare una circoscrizione
                estero per rendere effettivo l’esercizio del diritto di voto da parte degli italiani
                residenti all’estero fece la sua prima apparizione nel 1993 in un ordine del giorno
                presentato dall’onorevole Tremaglia e approvato dalla Camera dei deputati nel corso
                della discussione della nuova legge elettorale. L’impossibilità di intervenire sul
                punto con legge ordinaria consigliò alla Camera di prendere
                un impegno di carattere politico a proposito di una riforma
                attesa da decenni[1]. 
Il legame fra il voto degli
                italiani all’estero ed una specifica circoscrizione estero si fece strada
                parallelamente alla nascita dei collegi uninominali che in larga misura
                caratterizzavano le leggi elettorali per Camera e Senato. E così, quando fra il
                febbraio e il settembre del 1999 il parlamento approvò la revisione dell’art. 48
                Cost., pur con molti dubbi, la soluzione della circoscrizione estero fu confermata.
                Questa impostazione fu, ad un tempo, causata e giustificata dai timori di una
                eccessiva interferenza dei voti espressi all’estero nei collegi italiani («i
                partiti, specialmente dopo l’introduzione del sistema maggioritario e quindi dei
                collegi uninominali, hanno paura che qualche voto che arrivi da New York o da Buenos
                Aires capovolga il risultato delle elezioni in un collegio»)[2] e dalle peculiarità della campagna elettorale («per quanto si faccia,
                tra i cittadini che votano in Italia, dopo una campagna elettorale che si svolge in
                Italia, e i cittadini italiani all’estero, che votano sulla base di una campagna
                elettorale di tipo diverso [...] c’è una differenza che giustifica anche la
                costruzione di una circoscrizione a parte»)[3]. Sicuramente i timori di inquinamento del voto dei collegi uninominali,
                soprattutto in quelli più competitivi, avevano un certo fondamento, anche perché pur
                non essendo ancora definite le modalità di espressione del suffragio, la scelta in
                favore del voto per corrispondenza appariva ormai obbligata. E anche le difficoltà a
                regolamentare una campagna elettorale all’estero erano del tutto evidenti: tra gli
                oppositori della riforma, Giovanni Sartori sbeffeggiò la circoscrizione estero
                descrivendola come un «collegio elettorale orbitante» con i candidati impegnati
                nella campagna da una piattaforma spaziale[4]. 
Nonostante le numerose critiche nei
                confronti di un meccanismo che sembrava diretto a creare una sorta di riserva
                indiana e che non teneva in alcun conto la presenza o
                l’assenza di un solido rapporto con l’Italia del cittadino emigrato, l’art. 48 Cost.
                fu modificato con l’istituzione della circoscrizione estero rinviando alla legge la
                definizione dei requisiti e delle modalità
                per l’esercizio del diritto di voto dei cittadini residenti in tale ambito e per
                assicurarne l’effettività
                     
                [5]. 
Dopo circa un anno la riforma
                costituzionale fu completata con l’approvazione della legge costituzionale 23
                gennaio 2001, n. 1 che, modificando gli artt. 56 e 57 Cost., fissa in dodici
                deputati ed in sei senatori la rappresentanza degli italiani all’estero. Infine, il
                voto fu reso operativo con la suddivisione della circoscrizione estero in quattro
                ripartizioni continentali e con l’introduzione del voto per corrispondenza (l. 27
                dicembre 2001, n. 459)[6]. 
Il voto per corrispondenza degli
                italiani residenti all’estero è stato così utilizzato per la prima volta per i
                referendum abrogativi del 2003, poi per quelli del 2005, per le elezioni politiche
                dell’aprile 2006 e per il referendum costituzionale del giugno 2006. Di seguito sarà
                preso in considerazione il voto politico dei cittadini residenti all’estero anche
                se, come si avrà modo di notare, il voto degli italiani all’estero ha una
                significativa incidenza anche sul voto per i referendum, in particolare per quelli
                abrogativi per i quali è stabilito un quorum di partecipazione.
            

3. La circoscrizione estero e la sua suddivisione in
            ripartizioni 



L’elezione di dodici deputati e di
                sei senatori nella circoscrizione estero rappresenta un caso pressoché unico al
                mondo; non sorprende, pertanto, che si possano verificare inconvenienti con
                ripercussioni significative sul complessivo sistema politico. 
In Europa soltanto il Portogallo
                adotta una soluzione simile a quella italiana: sono istituite due circoscrizioni
                estere in ognuna delle quali si eleggono due deputati. Per quanto la presenza delle
                circoscrizioni estere accomuni Portogallo e Italia,
                l’ordinamento elettorale portoghese si differenzia per una scelta apparentemente
                marginale, ma in realtà essenziale. Infatti l’assegnazione di due seggi ad ogni
                circoscrizione implica l’adozione di una formula elettorale binominale che, salvo il
                caso della nettissima vittoria di una lista di candidati, porta ad un risultato di
                parità fra i due partiti maggiori[7]. 
Gli altri paesi europei che
                ammettono il voto dei residenti all’estero[8] ricorrono a soluzioni differenti con lo scopo di diluire i voti
                all’estero fra quelli espressi in patria. 
Un primo criterio è quello di
                associare i residenti all’estero all’ultima residenza conosciuta o a quella
                originaria (ad es., in Austria, Francia, Germania, Regno Unito, Spagna). In
                particolare nel Regno Unito, in Francia ed in parte anche in Germania non sono
                evidentemente prevalse le preoccupazioni che in Italia sconsigliarono di non
                modificare la consistenza dell’elettorato dei collegi uninominali. 
Un secondo criterio consta
                nell’iscrizione dei residenti all’estero nelle liste elettorali di un’unica
                circoscrizione, generalmente quella della capitale; è quanto accade in Polonia,
                Slovacchia, Repubblica ceca, Paesi Bassi. Un caso del tutto particolare è poi quello
                del Belgio, dove ciascun elettore può liberamente scegliere la circoscrizione in cui iscriversi[9]. Con questo tipo di soluzioni gli elettori all’estero sono omogeneamente
                integrati nel corpo elettorale «nazionale». 
L’originalità del sistema
                elettorale italiano si caratterizza per la suddivisione della circoscrizione estero
                in quattro ripartizioni «continentali» alle quali, ai sensi della legge n. 459/2001,
                è attribuito un numero di seggi proporzionale ai cittadini italiani residenti, come
                risulta dalla tabella 6.1.
            

                    TAB. 6.1. Le ripartizioni e i seggi
                    per Camera e Senato
	
                                Ripartizioni 
                            	
                                Seggi Camera 
                            	
                                Seggi Senato 
                            	
                                Residenti 
                            
	
                                Europa

                            	
                                6

                            	
                                2

                            	
                                2.039.149

                            
	
                                Nord
                                    America

                            	
                                3

                            	
                                2

                            	
                                885.673

                            
	
                                Sud
                                    America

                            	
                                2

                            	
                                1

                            	
                                403.597

                            
	
                                Africa,
                                    Asia, Oceania

                            	
                                1

                            	
                                1

                            	
                                192.390

                            



In realtà la riserva di un seggio[10] in favore di ciascuna circoscrizione determina, soprattutto al Senato,
                una macroscopica sottorappresentazione della ripartizione europea che accentua la
                disomogeneità fra le ripartizioni sia per dimensione demografica sia per estensione
                territoriale. Oltre a ciò il metodo del quoziente per l’attribuzione dei seggi alle
                liste nelle singole ripartizioni comporta, in realtà, l’applicazione di tre formule
                elettorali diverse: maggioritaria nelle ripartizioni con un seggio; binominale in
                quelle con due seggi; proporzionale (più o meno accentuata) nelle rimanenti. 
Tale eterogeneità elude in maniera
                evidente il principio di una rappresentanza proporzionale alla dimensione delle
                ripartizioni; pertanto non sembra irragionevole immaginare una ristrutturazione
                delle stesse ripartizioni in modo da attenuare le numerose differenze che connotano
                l’elezione di un numero di rappresentanti piuttosto ristretto. 
 Una prima soluzione, formalmente
                più aderente alla lettera della Costituzione, consisterebbe nella soppressione delle
                ripartizioni istituite dalla legge ordinaria con la conseguenza di attribuire tutti
                i seggi in quell’unica circoscrizione estero contemplata dagli artt. 48, 56 e 57
                Cost. In tale ipotesi si dovrebbe accettare una campagna elettorale planetaria che
                determinerebbe una eccessiva svalutazione del ruolo delle comunità italiane di
                minori dimensioni. E proprio per ovviare a tali inconvenienti nel 2001 il
                legislatore ha fatto ricorso alle ripartizioni continentali[11].
            
Una soluzione innovativa, ma
                idonea ad essere innestata sull’impianto originario della legge n. 459/2001, si
                potrebbe basare sulla assegnazione di due seggi a ciascuna ripartizione (si
                avrebbero così sei ripartizioni per la Camera e tre per il Senato) in aderenza al
                modello portoghese. Dal punto di vista demografico e territoriale questa proposta
                non presenta ostacoli insormontabili e inoltre consentirebbe di ridurre
                sensibilmente la dimensione delle ripartizioni per la Camera a fronte di un minimo
                ampliamento di quelle per il Senato[12]. Ma il vero vantaggio delle ripartizioni binominali sarebbe la garanzia,
                salvo risultati elettorali clamorosi, della neutralizzazione dell’esito politico
                della contesa. Così la particolare funzione rappresentativa del voto dei residenti
                all’estero sarebbe salvaguardata, grazie all’elezione di parlamentari di maggioranza
                e di opposizione che non sarebbero in grado di alterare i rapporti di forza
                determinati dai voti espressi in Italia. 
Le ripartizioni binominali
                determinano, come si è detto, un risultato di tendenziale parità fra i due
                schieramenti maggiormente competitivi, in quanto la lista di candidati maggiormente
                votata può ottenere entrambi i seggi in palio solo in virtù di una vittoria
                schiacciante, più o meno ampia in funzione della formula elettorale prescelta. Con
                il metodo del quoziente (attualmente applicato in ripartizioni di dimensioni
                variabili) l’equilibrio fra due liste di candidati viene meno, oltre che nel caso
                ovvio della presenza di altre liste competitive, soltanto se la lista più votata
                supera la quasi inarrivabile soglia del 50% dei voti in più della seconda lista
                (ovvero ottiene come minimo il triplo dei voti). In alternativa, il metodo d’Hondt
                garantisce verosimilmente lo stesso risultato di parità fra le due liste maggiori,
                ma con una formula più equa: la lista più votata ottiene entrambi i seggi in palio
                solo se ha più del doppio dei voti della seconda lista.
            

4. Esercizio del diritto di voto e concezione antica della
            cittadinanza 



Un’altra caratteristica peculiare
                del sistema elettorale italiano è il riconoscimento della titolarità del voto ai
                cittadini residenti all’estero e del suo corrispondente esercizio senza alcuna limitazione[13]: in sostanza gli italiani residenti all’estero possono partecipare (per
                corrispondenza) alle consultazioni elettorali per il solo fatto di conservare
                formalmente la cittadinanza. 
Inoltre, la sovrapposizione fra lo
                    status di cittadino e quello di elettore si amplifica in
                virtù del meccanismo di registrazione automatica di tutti i cittadini maggiorenni
                nelle liste elettorali, pur in presenza di elenchi spesso imprecisi e non aggiornati[14]. In concreto, tralasciando il caso degli elettori residenti all’estero
                che optano per il voto in Italia[15], l’esercizio del diritto di voto per corrispondenza è riconosciuto a
                tutti i cittadini di cui si presume la conoscenza dei dati anagrafici e
                dell’indirizzo di residenza da parte del ministero dell’Interno e del ministero
                degli Esteri[16]. 
Questa corrispondenza fra
                    elettorato e cittadinanza evoca, in
                realtà, il più complesso tema del rapporto fra i cittadini e lo stato. La
                cittadinanza, deve essere prevalentemente declinata in funzione del mero dato
                dell’appartenenza del cittadino allo stato o della sua effettiva partecipazione ad
                esso? Altrove i due concetti si esprimono attraverso coppie di definizioni
                contrapposte (nationality/citizenship,
                    nationalité/citoyenneté,
                    Staatsangehörigkeit/Staatsbürgershaft), mentre da noi
                questa distinzione non è utilizzata. Ma il problema resta e può essere
                affrontato attraverso la distinzione fra
                «cittadinanza-appartenenza» e «cittadinanza-partecipazione» [Rescigno 1997, 37 ss.].
                La prima tende a risolversi nella verifica dell’esistenza di un vincolo formale fra
                il cittadino e lo stato, mentre la seconda valorizza la sostanza del legame politico
                che intercorre fra i membri della comunità[17], tanto che Habermas [1992] suggerisce di utilizzare il concetto di
                «cittadinanza politica» per sottolineare la concretezza di tale rapporto. 
La questione, per quanto astratta,
                è il segnale della necessità di affrontare alla radice il problema dell’integrazione
                nella comunità statale di chi è cittadino per nascita, di chi non lo è e vorrebbe
                esserlo, di chi ha un legame con il territorio dello stato e chi quel territorio
                magari non lo ha mai neppure visitato. Tuttavia, in concreto, si deve sottolineare
                che la Costituzione non definisce il contenuto della cittadinanza e attribuisce a
                tutti i cittadini l’elettorato attivo e passivo[18]. E sempre la Costituzione rinvia alla legge la definizione dei criteri
                per l’acquisto della cittadinanza. 
Ed è proprio la legge ordinaria
                l’elemento cruciale che permette, da un lato, la crescita demografica della comunità
                degli italiani all’estero e consente, dall’altro, di immaginare soluzioni innovative
                volte ad introdurre alcuni limiti all’esercizio del diritto di voto per quei
                cittadini che non fanno, di fatto, parte della comunità politica presente sul
                territorio italiano, anche se magari conservano un forte legame di carattere
                culturale. 
Per i profili che qui interessano,
                il carattere formale dell’appartenenza dei cittadini allo stato è fortemente
                accentuato dal principio dello ius sanguinis, stabilito
                dall’art. 1 legge n. 91/1992, secondo cui è cittadino italiano il figlio di padre o
                madre italiani, indipendentemente dal luogo della nascita. In virtù di questa norma,
                le comunità degli italiani all’estero sono quindi destinate ad aumentare
                costantemente per dimensioni, così determinando paradossalmente un incremento della
                distanza ideale fra i cittadini e il paese d’origine[19].
            
Ma è proprio la legge lo strumento
                con cui è possibile limitare la controversa ricaduta politica del principio dello
                    ius sanguinis in connessione con il riconoscimento del voto
                per corrispondenza per gli italiani all’estero, anche senza modificare le norme
                sulla cittadinanza. 
Nella maggioranza dei paesi
                europei, come in Italia, l’esercizio del voto da parte dei cittadini residenti
                all’estero non subisce limitazioni dirette a valorizzare la partecipazione dei soli
                cittadini che abbiano mantenuto un effettivo legame con la madrepatria, anche se di
                norma i voti sono ricondotti alle sezioni elettorali di origine. Non mancano, però,
                casi in cui il legislatore, preoccupato dalla presenza nel corpo elettorale di
                cittadini eccessivamente distanti dalle vicende politiche della madrepatria,
                stabilisce alcuni limiti volti ad escluderli dall’esercizio del diritto di voto in
                quanto essi risultano stabilmente residenti al di fuori dei confini nazionali. 
Nel Regno Unito e nella Repubblica
                federale di Germania possono esercitare il diritto di voto solamente i cittadini che
                hanno avuto un legame diretto con lo stato[20]: nella Repubblica federale di Germania sono esclusi coloro i quali non
                abbiano risieduto sul territorio dello stato per almeno tre mesi; inoltre chi
                risiede in paesi non appartenenti al Consiglio d’Europa perde l’elettorato dopo
                venticinque anni[21]. Nel Regno Unito le condizioni stabilite dal legislatore sono più
                restrittive e i cittadini che non siano residenti nel territorio dello stato da
                oltre quindici anni sono sospesi dall’elettorato[22]. 
In Svezia il legame con il
                territorio dello stato richiede quantomeno l’onere di attivarsi periodicamente per
                l’iscrizione nelle liste elettorali dei residenti all’estero: possono votare
                all’estero solamente i cittadini che hanno risieduto sul
                suolo svedese e che rinnovano l’iscrizione ogni dieci anni[23]. 
È infine interessante il caso
                dell’Austria dove la Corte costituzionale federale ha stabilito che l’esclusione
                dall’elettorato dei cittadini residenti all’estero è materia riservata alla
                Costituzione. Ciononostante, il legislatore ha introdotto una limitazione
                all’esercizio del diritto di voto senza che la Corte costituzionale la ritenesse
                incompatibile con la Costituzione: i cittadini residenti all’estero debbono
                iscriversi ogni dieci anni nelle liste elettorali del comune d’origine (magari senza
                avervi mai risieduto)[24]. 
Le soluzioni offerte da questa
                rapida comparazione forniscono alcuni elementi idonei per immaginare proposte di
                riforma capaci di innovare positivamente la legislazione italiana. Il diritto di
                voto, di cui – è bene ricordarlo – sono titolari tutti i cittadini residenti
                all’estero, potrebbe essere circoscritto nel suo esercizio ai soli cittadini che
                manifestino un interesse concreto ad essere parte della comunità politica italiana
                attraverso una richiesta di adesione ad
                    essa per mezzo di un’iscrizione periodica alle liste elettorali[25]. Tale comportamento adesivo potrebbe essere letto
                non come una mera formalità, ma come la manifestazione di volontà che trasforma la
                cittadinanza di italiani lontani in cittadinanza-partecipazione. Il carattere
                preventivo di tale adesione rispetto al momento del voto avrebbe inoltre la capacità
                di rendere l’atto del voto più consapevole e qualificato politicamente. Si potrebbe
                anche obiettare che lo stesso voto per corrispondenza è in sé un atto di adesione.
                Tuttavia non si può non osservare che è ben diversa l’intensità della partecipazione
                ad una consultazione elettorale di chi riceve al proprio domicilio una busta e una
                scheda rispetto a chi si deve preventivamente attivare per poter esercitare il
                diritto di voto. 
La prescrizione di un qualche
                onere ai cittadini residenti all’estero intenzionati a divenire elettori non sembra
                contraddire la Costituzione (e il caso affrontato dalla Corte costituzionale
                austriaca sembrerebbe confermarlo). Infatti, se in linea di
                principio la titolarità del diritto di voto è espressione della cittadinanza («sono
                elettori tutti i cittadini» ai sensi dell’art. 48, comma 1, Cost.), è la stessa
                Costituzione a rinviare alla legge per ciò che concerne «requisiti e modalità per
                l’esercizio del diritto di voto dei cittadini residenti all’estero» (art. 48, comma
                3). In questo contesto il legislatore ha il compito di valutare soluzioni idonee a
                contemperare in modo ragionevole l’aspirazione di tutti i cittadini residenti
                all’estero ad essere riconosciuti come elettori con la loro effettiva adesione alla
                comunità politica nazionale e con il corretto svolgimento delle operazioni di voto. 
Per realizzare una riforma di
                questo genere il legislatore dovrebbe definire le modalità e
                    i requisiti necessari per esercitare il voto all’estero: il
                carattere periodico o meno dell’adesione, la sua durata e, eventualmente, l’aver
                risieduto sul territorio dello stato per un certo periodo di tempo. 
La possibile valorizzazione del
                legame con il territorio attraverso la condizione della residenza sul territorio
                dello stato per un tempo anche minimo (che, come si è visto, è stabilita in alcuni
                paesi e ha indubbiamente una sua ratio) sembra però contraddire i presupposti della legge sulla cittadinanza.
                Sarebbe sicuramente più opportuna una riforma organica di quella legge rispetto ad
                una novella indotta dalle esigenze del sistema elettorale. 
L’atto di adesione potrebbe essere
                periodico o una tantum. Dal punto di vista teorico l’unicità
                dell’adesione potrebbe soddisfare le esigenze di integrazione nella comunità
                politica sopra ricordate. Tuttavia, si deve notare che una adesione periodica (e il
                limite di dieci anni fissato in Austria e Svezia sembra perfettamente idoneo e
                ragionevole) andrebbe a rafforzare la coesione della comunità e, inoltre, avrebbe
                alcune ricadute pratiche positive sul complessivo funzionamento del sistema
                elettorale potendo meglio assicurare: a) la definizione di
                liste elettorali corrispondenti alla realtà; b) la spedizione
                delle schede elettorali ai soli elettori registrati; c) la
                delimitazione certa del corpo elettorale. 
Attualmente la gestione degli
                elenchi degli elettori residenti all’estero è un’attività complessa, che risente
                delle discrepanze che spesso si riscontrano fra gli elenchi dell’Aire e gli elenchi
                gestiti dai consolati con il risultato che, nonostante gli
                sforzi compiuti in vista delle elezioni del 2006, molti elettori lamentano di non
                aver ricevuto le schede[26]. Si consideri che la partecipazione al voto nel 2006 è stata di circa il
                42% e che quindi la maggioranza degli elettori non ha votato nonostante i plichi
                corrispondenti siano stati loro inviati (anche se non è detto che siano arrivati a
                destinazione). Pertanto oltre un milione e mezzo di plichi per il voto postale sono
                andati dispersi senza alcuna possibilità di verifica. In presenza di una disciplina
                che impone agli elettori un comportamento adesivo si può presumere che solo chi è
                effettivamente interessato ad esercitare il voto si iscriva, riducendo in tal modo
                l’ampiezza del corpo elettorale ma pure il numero di plichi elettorali inviati e
                dispersi e, parallelamente, disincentivando l’incetta di tali plichi. Mentre il
                tasso di partecipazione dovrebbe ragionevolmente aumentare. 
Infine, la riduzione delle
                dimensioni del corpo elettorale avrebbe un effetto positivo sul referendum
                abrogativo in relazione al quale il quorum di partecipazione
                stabilito dall’art. 75 Cost. è artificiosamente gonfiato per la presenza di elettori
                completamente passivi, se non addirittura inesistenti, residenti all’estero[27]. 
Concretamente, la regola
                dell’adesione potrebbe essere facilmente introdotta attraverso il ribaltamento del
                criterio dell’opzione attualmente stabilito: gli italiani residenti all’estero
                potrebbero votare facendo ritorno nel comune di iscrizione anagrafica, salvo il caso
                dell’opzione (eventualmente periodica) per il voto per corrispondenza nella
                ripartizione di residenza[28].
            
Questa soluzione presenta però un
                limite, in quanto si vanificherebbe il tentativo di ridimensionare il corpo
                elettorale con riferimento al quorum di partecipazione per i
                referendum abrogativi. Nonostante ciò, i vantaggi sembrano essere ugualmente
                significativi: estrema semplicità normativa, incontrovertibile compatibilità con la
                Costituzione e capacità di creare un idoneo meccanismo di adesione alla comunità
                politica o attraverso il rientro in Italia o attraverso la richiesta esplicita di
                votare per corrispondenza. 

5. La scelta obbligata del voto per corrispondenza 



Il voto per corrispondenza degli
                italiani all’estero rappresenta, in modo evidente, una deroga ai requisiti di
                segretezza e personalità imposti dalla Costituzione. Questo apparente allontanamento
                dai principi costituzionali si giustifica però con la necessità di
                    assicurare l’effettività del voto all’estero, come
                stabilisce lo stesso art. 48 Cost. in seguito alla revisione del 2000; ed il
                legislatore ha individuato nel voto per corrispondenza l’unico strumento adatto a
                consentire la realizzazione di una consultazione elettorale su scala planetaria. 
Il voto per corrispondenza, che in
                molti paesi europei è ammesso anche per il voto dei cittadini residenti in patria (è
                molto diffuso, ad es., in Germania, Gran Bretagna, Svizzera), è frequentemente
                utilizzato proprio per il voto dei cittadini all’estero, pur in presenza
                dell’attenuazione delle garanzie costituzionali sopra menzionate (sono invece rari i
                casi in cui anche il voto all’estero deve essere espresso in un contesto
                presidiato). 
Non si conoscono, infatti, altre
                soluzioni idonee allo scopo, l’unica alternativa (a parte il sempre possibile
                rientro in patria dell’elettore) è rappresentata dal c.d. «voto in
                    loco», ovvero presso postazioni di voto presidiate allestite dai
                consolati, con le stesse garanzie di libertà, segretezza e personalità che
                valgono per gli elettori che votano in Italia. Gli
                inconvenienti del voto in loco (che è comunque utilizzato in
                via esclusiva, ad es., in Finlandia, Danimarca, Polonia) sono però evidenti: da un
                lato, non è pensabile realizzare una rete mondiale di seggi capace di assicurare
                l’effettività del voto in aree scarsamente popolate; dall’altro, l’installazione di
                seggi elettorali sul territorio di stati stranieri costituisce un’interferenza
                rilevante con l’esercizio di funzioni sovrane che a volte è mal tollerata (al pari
                della campagna elettorale)[29]. Una prospettiva interessante può comunque essere quella del Belgio,
                della Francia e di alcuni altri paesi che affiancano il voto in
                    loco ad altre modalità di voto[30], così garantendo al meglio l’esercizio del diritto di voto dei residenti
                in prossimità dei grandi centri urbani, dove è più facile l’installazione dei seggi
                nelle sedi consolari[31]. A proposito dell’Italia, non si può infine ignorare che il voto
                    in loco è utilizzato per l’elezione del Parlamento europeo,
                quando gli italiani residenti, o temporaneamente presenti negli altri stati membri
                dell’Unione europea per motivi di studio o lavoro, possono votare nei seggi
                allestiti presso i consolati italiani. 
Peraltro le modalità del voto per
                corrispondenza possono essere oggetto di alcune modifiche, legate all’adesione
                periodica di ogni elettore, che renderebbero complessivamente più
                affidabile il sistema. Innanzitutto, si è già detto che
                grazie all’atto di adesione si potrebbe contare su elenchi precisi ed aggiornati
                degli elettori in modo da evitare la spedizione di plichi elettorali destinati a
                vagare senza meta e facilmente intercettabili. 
Il voto per corrispondenza si
                presta ad essere utilizzato in modo fraudolento sia su piccola scala (con il voto di
                fatto palese all’interno di un nucleo familiare, con la cessione del voto per
                amicizia o per denaro, ecc.) sia su grande scala (con l’incetta organizzata di
                schede da votare). Le lesioni della segretezza e della personalità del voto su
                piccola scala possono essere contrastate solo con grandissima difficoltà,
                soprattutto quando sono determinate dal titolare del diritto. Diversamente le
                operazioni di vero e proprio broglio praticate su più vasta scala possono essere,
                almeno in parte, contrastate con il ricorso ad una procedura meno permissiva
                dell’attuale. Ad oggi, infatti, chiunque sia in possesso di un plico elettorale
                intestato ad altri può votare semplicemente inserendo il certificato elettorale e le
                schede votate nel plico da rispedire al consolato, senza nessuna ulteriore verifica. 
La presenza di un elenco
                aggiornato degli elettori permetterebbe, invece, di associare ad ogni nominativo una
                chiave identificativa (un codice alfanumerico) con cui l’elettore deve completare il
                certificato elettorale prima di inserirlo nel plico. Al momento dello scrutinio il
                voto non sarebbe considerato validamente espresso se la chiave identificativa
                dovesse risultare errata o incompleta. In questo modo, almeno il preoccupante
                fenomeno dell’incetta di voti su ampia scala sarebbe significativamente contrastato,
                a condizione di migliorare l’organizzazione e la procedura dello scrutinio che,
                attualmente, presentano evidenti lacune[32].
            
L’unica alternativa al voto per
                corrispondenza sembra essere, in prospettiva, quella del voto elettronico che però
                offrirebbe solamente alcuni vantaggi marginali. A meno di ricorrere al voto
                    in loco, con tutti i problemi che esso comporta, si
                tratterebbe comunque di una forma di voto non presidiato a distanza, senza la
                garanzia della segretezza e della personalità. Tuttavia la realizzazione di un
                sistema sicuro di voto elettronico via internet potrebbe produrre alcuni
                miglioramenti rispetto al voto postale: il controllo sulla chiave identificativa
                diventerebbe automatico, lo scrutinio sarebbe più veloce e sicuro ed anche l’incetta
                dei voti potrebbe essere scoraggiata in quanto il voto potrebbe essere ripetibile un
                numero illimitato di volte ma solo l’ultimo voto espresso verrebbe conteggiato (in
                Estonia si è avuta un’applicazione di questa tecnica, come pure in Svizzera e Gran Bretagna)[33]. 

6. La discriminazione dei cittadini temporaneamente
            all’estero 



In genere, in Europa, l’esercizio
                del diritto di voto di chi è temporaneamente assente dal luogo di residenza è
                ammesso sia all’interno del territorio dello stato sia all’estero. Gli elettori
                assenti, che sono normalmente integrati nella comunità sociale e politica nazionale,
                sono però in una condizione sostanzialmente differente rispetto ai cittadini
                residenti all’estero. La loro lontananza è spesso dovuta alla casualità di impegni
                di studio e lavoro o a ragioni di svago o, più semplicemente, alla mancata
                coincidenza della residenza anagrafica con l’effettivo domicilio, senza che da ciò
                si possa desumere automaticamente una forma di disinteresse verso la partecipazione
                politica. Salvo alcune minime eccezioni, la legge elettorale italiana non ammette al
                voto chi si trovi occasionalmente all’estero (o anche fuori dalla propria residenza
                in Italia) in modo da salvaguardare la tradizionale corrispondenza fra residenza ed
                elettorato attivo, la contemporaneità delle operazioni di voto ed il pieno rispetto
                della segretezza.
            
Paradossalmente possono votare
                gli italiani residenti all’estero che non hanno mai risieduto in Italia, mentre chi
                è assente anche solo per pochi giorni non può partecipare alla consultazione, con la
                conseguenza di alimentare i dubbi sulla ragionevolezza della norma, pur se dovuta ad
                una legge di revisione costituzionale[34]. 
Laddove le garanzie che
                circondano il voto, in particolare la segretezza, sono interpretate in senso meno
                restrittivo, gli elettori «assenti» possono votare agevolmente per corrispondenza
                ovunque si trovino. In questi casi, sono gli elettori residenti all’estero da un
                elevato numero di anni ad essere eventualmente svantaggiati (o discriminati)
                rispetto a chi è all’estero per un soggiorno di breve durata. 
Numerosi paesi adottano invece
                una soluzione capace di innovare il procedimento elettorale per meglio soddisfare le
                esigenze di mobilità degli elettori. Originariamente nei paesi scandinavi, ma ora ad
                esempio anche in Germania, in Austria e in Portogallo, agli elettori che presumono
                di essere assenti nel giorni delle elezioni è consentito di votare in anticipo (in
                genere di cinque-sette giorni) per mezzo del c.d. «voto consegnato», un voto
                espresso personalmente ed in segretezza presso strutture equiparate per l’occasione
                ai seggi elettorali (un ufficio postale o un ufficio del comune)[35]. Si tratta di una soluzione indubbiamente parziale del problema, capace
                però di agevolare una maggiore partecipazione elettorale e di evitare alcune
                discriminazioni di fatto che colpiscono innanzitutto studenti e lavoratori fuori
                sede. 
Tale discriminazione è ancor più
                evidente se si considera che gli elettori che si trovano occasionalmente all’estero
                in un paese dell’Unione Europea hanno la possibilità di votare in
                    loco per la rappresentanza italiana al Parlamento europeo. Tanto più
                che non è la direttiva 93/109/Ce ad imporre questa procedura di voto. La normativa
                comunitaria infatti si limita a stabilire che l’elettore residente in un paese
                dell’Unione ha la possibilità di optare per il voto nel
                paese di residenza o nel paese di origine. È stato il legislatore nazionale ad
                introdurre la possibilità di votare in loco così derogando alla
                disciplina elettorale vigente per tutte le altre consultazioni. Si potrebbe allora
                consentire il voto in loco presso i consolati anche in
                occasione delle elezioni politiche (e dei referendum) per agevolare il voto di chi è
                occasionalmente o temporaneamente all’estero. E proprio per evitare ogni forma di
                discriminazione i voti degli elettori occasionalmente all’estero dovrebbero essere
                conteggiati nelle circoscrizioni elettorali di origine (sul modello di quanto accade
                per il Parlamento europeo) in modo da non modificare la distribuzione territoriale
                del corpo elettorale e senza snaturare le caratteristiche di base della
                circoscrizione estero. 
Una parziale attenuazione della
                norma secondo cui gli italiani temporaneamente all’estero non possono votare se non
                facendo ritorno alla loro residenza in Italia è stata introdotta dal decreto legge 3
                gennaio 2006, n. 1[36] che, per le elezioni politiche del 2006 (e per il successivo referendum
                costituzionale), ha ammesso al voto per corrispondenza nella circoscrizione estero:
                    a) il personale appartenente alle forze armate e alle forze
                di polizia temporaneamente all’estero; b) i dipendenti di
                amministrazioni dello stato, temporaneamente all’estero per motivi di servizio,
                qualora la durata prevista della loro permanenza all’estero sia superiore a dodici
                mesi; c) i professori universitari che si trovino in servizio
                presso istituti universitari e di ricerca all’estero per un periodo complessivo di
                almeno sei mesi. 
Questa estensione, rinnovata dal
                decreto legge 15 febbraio 2008, n. 24 per le elezioni politiche del 13-14 aprile
                2008, da un lato, sembra essere testimone della consapevolezza del legislatore delle
                possibili discriminazioni derivanti dal voto dei residenti all’estero; dall’altro,
                però è limitata a soggetti il cui soggiorno all’estero si caratterizza, almeno in
                parte, come «temporaneo» ma di lungo periodo. Non a caso questi voti confluiscono,
                in genere[37], nella circoscrizione estero, anche se qualche contraddizione deriva dal
                mancato riconoscimento dell’elettorato passivo che nella circoscrizione estero è
                riservato ai soli residenti e dall’arbitrarietà delle
                categorie di elettori che beneficiano di questa opportunità (ad es., perché i
                docenti universitari sì e gli studenti no?). 
In conclusione, la
                discriminazione che al momento costringe all’astensione forzata chi si trova
                occasionalmente all’estero (o comunque fuori sede nel giorno delle elezioni)
                potrebbe essere mitigata con il ricorso al voto in loco presso
                le sedi consolari all’estero e con l’introduzione di una qualche forma di voto
                «anticipato» e «consegnato» (che consentirebbe anche di ridurre ad un solo giorno le
                operazioni di voto vere e proprie, eliminando così un’altra anomalia tutta
                italiana). 

7. Rappresentanza degli italiani residenti all’estero e
            formula elettorale «interna» 



La scelta di istituire una
                circoscrizione estero e di eleggere in quell’ambito un numero fisso di deputati e
                senatori si riflette, inevitabilmente, sulle complessive dinamiche fra maggioranza e
                opposizione all’interno del parlamento. In proposito, la questione più delicata è la
                possibile influenza che i parlamentari eletti all’estero possono esercitare al
                momento della formazione di una maggioranza di governo. 
Il problema sarebbe inesistente
                se gli elettori fossero tutti uguali. Invece, per quanto l’argomento possa sembrare
                provocatorio, non si può ignorare che il corpo elettorale si compone attualmente di
                due diverse categorie di elettori: i residenti in Italia e i residenti all’estero. È
                la stessa Costituzione a differenziare le due categorie. La situazione ed il peso di
                chi risiede all’estero non sono uguali a quelli di chi risiede in Italia per alcuni
                importanti aspetti: a) ciò che avviene nella circoscrizione
                estero è impermeabile a qualsiasi influenza esterna, vi è una completa separazione
                rispetto al territorio dello stato; b) il numero di
                parlamentari è fisso, slegato da un rapporto proporzionale con la consistenza
                demografica della comunità italiana all’estero, ed il rapporto fra eletti ed
                elettori è nettamente sbilanciato rispetto a quanto accade in Italia[38]. A queste differenze se ne aggiungono altre, di
                cui due particolarmente significative, per opera della legge ordinaria:
                    c) il voto è espresso per corrispondenza e quindi le
                garanzie di segretezza e personalità del voto sono inevitabilmente meno intense;
                    d) l’elettorato passivo è riservato a chi risiede
                all’estero. 
La condizione dei residenti
                all’estero è inequivocabilmente diversa: per alcuni aspetti questi elettori sono
                svantaggiati, per altri privilegiati. Solo esercitando l’opzione per il voto in
                Italia possono riacquistare appieno il medesimo status degli
                elettori residenti. 
Pertanto l’elezione della
                rappresentanza degli italiani all’estero deve essere ricondotta allo spirito delle
                norme costituzionali che, attraverso la circoscrizione estero, hanno voluto
                riconoscere una presenza significativa e qualificata nella Camera e nel Senato.
                L’elezione di dodici deputati e di sei senatori non deve, allora, essere
                spregiativamente vista come una forma di ghettizzazione che nulla ha in comune con
                la rappresentanza della comunità politica radicata sul territorio dello stato; ma
                deve essere valorizzata e letta come una sorta di «diritto di
                    tribuna» che si esercita per mezzo dell’elezione di
                rappresentanti che formalmente – e non potrebbe essere altrimenti – hanno gli stessi
                diritti e gli stessi doveri degli altri parlamentari, ma che in concreto non
                dovrebbero modificare il rapporto fra maggioranza e opposizione[39]. Non si tratta peraltro di svilire lo status di
                alcuni parlamentari, ma di un modo per ottimizzarne la funzione di tramite fra una
                comunità lontana e le istituzioni, senza ridurre il loro ruolo alla appartenenza
                agli schieramenti politici di maggioranza ed opposizione ed evitando al contempo che
                possano essere l’ago della bilancia. 
La formula elettorale adottata
                per la complessiva elezione delle Camere è fondamentale per definire,
                conseguentemente, la posizione dei parlamentari eletti all’estero. L’attuale legge
                elettorale lo dimostra: alla Camera dei deputati il consistente
                premio di maggioranza nazionale ha determinato l’incapacità
                degli eletti all’estero di influire sulla formazione di una maggioranza; mentre al
                Senato la frammentazione del premio nelle venti regioni ha creato una situazione di
                bilico fra maggioranza ed opposizione in cui risulta decisivo il voto dei senatori
                eletti all’estero, anche in ragione delle diverse tattiche elettorali seguite dalle
                due coalizioni nelle consultazioni politiche del 2006. La piccola dimensione delle
                circoscrizioni ha infatti premiato, come era prevedibile, la scelta dello
                schieramento di centrosinistra di presentarsi con un simbolo unitario, mentre il
                raggruppamento di centrodestra è stato penalizzato dalla mancata concentrazione
                delle liste che, al momento dell’attribuzione dei seggi, si è dimostrata decisiva[40]. 
Una formula elettorale capace di
                garantire la formazione di solide maggioranze nei due rami del parlamento, di per
                sé, sterilizza la valenza politica del voto all’estero; per ottenere questo
                risultato senza incertezze è necessario ricorrere ad un sistema che contempli un
                premio di maggioranza nazionale[41], che – è bene ricordare – è piuttosto insolito nel panorama mondiale.
                Invece il ricorso a formule elettorali classiche che non assicurano matematicamente
                la formazione di maggioranze stabili, o che solo tendenzialmente perseguono quel
                risultato, potrebbe sempre portare ad esiti elettorali incerti e, dunque, fortemente
                influenzabili dalla piccola pattuglia dei parlamentari eletti all’estero. Peraltro,
                tale rischio è accentuato dal carattere perfetto del bicameralismo italiano: la
                necessità di instaurare il rapporto fiduciario in entrambe le Camere presuppone,
                inevitabilmente, la formazione di maggioranze omogenee nei due rami del parlamento.
                È pertanto opportuno che, salvo il caso di una radicale revisione costituzionale
                della forma di governo, il sistema elettorale complessivamente inteso scongiuri il
                rischio di maggioranze parlamentari dissonanti. 
La soluzione più adatta a
                raggiungere lo scopo di non consentire agli eletti all’estero di essere decisivi
                nella formazione di una maggioranza consiste – come si è
                già anticipato – nella suddivisione della circoscrizione estero in ripartizioni
                binominali, in ciascuna delle quali si eleggerebbero due parlamentari con una
                formula proporzionale, in modo da favorire quasi automaticamente una rappresentanza
                politicamente neutra degli italiani all’estero.
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                        sconosciuto o incompleto, decesso, ecc. 

[27]  Per quanto l’effettività del voto per
                        corrispondenza abbia portato un miglioramento: precedentemente, infatti, gli
                        elettori residenti all’estero erano a tutti gli effetti conteggiati nel
                        corpo elettorale nonostante dovessero fare fisicamente rientro in Italia per
                        votare e, conseguentemente, il tasso di partecipazione fosse minimo.
                    

[28]  In questo senso, v. l’intervento dell’on.
                        Micheloni (eletto nella ripartizione europea) in occasione dell’audizione
                        del viceministro degli Esteri Danieli davanti alla commissione Esteri del
                        Senato, 11 luglio 2006. Alcune iniziative legislative hanno fatto propria
                        tale soluzione, v. i disegni di legge del sen. Paterlini (S. 1767) e del
                        sen. Pastore (S. 1722) che prevedono l’esercizio dell’opzione in occasione
                        di ogni tornata elettorale ed il progetto di legge dell’on. Brugger (C.
                        2935) basato su un’opzione (reversibile) con valore illimitato nel tempo.
                    

[29]  In part., il Canada ha più volte
                        manifestato di non gradire lo svolgimento di elezioni straniere sul proprio
                        territorio, anche senza ricorrere al voto in loco; in
                        proposito, v. la Relazione sul sopralluogo di una delegazione
                            della commissione in Canada e negli Stati Uniti d’America
                        presentata davanti alla commissione Affari costituzionali del
                        Senato il 7 ottobre 2004: «L’applicazione in Canada della legge per il voto
                        dei cittadini italiani residenti all’estero ha fatto registrare una forte
                        contrarietà da parte del Governo canadese e sembra poter avere ripercussioni
                        negative nei rapporti tra la comunità italiana e le istituzioni canadesi».
                        Lo svolgimento della campagna elettorale è regolato da un’apposita intesa
                        (necessaria per l’attuazione del voto per corrispondenza) che proprio il
                        Canada ha confermato solamente il 15 febbraio 2008 nell’imminenza delle
                        elezioni politiche. 

[30]  In Belgio, Francia, Paesi Bassi e Gran
                        Bretagna il voto dei residenti all’estero può essere espresso anche per
                        procura, questa modalità di voto non è qui presa in considerazione perché
                        incompatibile con la personalità del voto imposta dalla Costituzione
                        italiana. 

[31]  I disegni di legge presentati dal sen.
                        Pastore (S. 1722) e dal sen. Berselli (S. 1710) e il progetto di legge
                        dell’on. Angeli (C. 2184) prevedono di abbandonare il voto per
                        corrispondenza in favore del voto in loco; mentre le
                        proposte del sen. Ripamonti e dell’on. Cassola (S. 1909 e C. 2969) sono
                        volti ad affiancare al voto per corrispondenza il voto in
                            loco. 

[32]  In proposito, v. l’audizione del dott.
                        Fancelli, presidente dell’Ufficio centrale per la circoscrizione estero,
                        alla Camera dei deputati, Giunta delle elezioni, 28 giugno 2006, che
                        riferisce sui gravi disguidi che hanno accompagnato lo scrutinio dei voti
                        espressi all’estero presso le sezioni elettorali allestite a Castelnuovo di
                        Porto e ricorda di aver suggerito alcune possibili riforme (corso di
                        preparazione per il personale, istituzione di due distinti uffici, uno a
                        Roma e uno a Milano), salvo concludere amaramente «Mi è stato risposto che
                        si tratta di una legge blindata, che non si può riformare nella maniera più
                        assoluta». In realtà il d.l. 15 febbraio 2008, n. 24 ha realizzato una
                        parziale razionalizzazione organizzativa. 

[33]  Alle elezioni estoni del 3 marzo 2007
                        circa il 3% degli elettori si è avvalso della possibilità di votare via
                        internet; v. il sito, http://www.vvk.ee/engindex.html. 

[34]  In proposito, v. alcuni cenni in Fusaro
                        [2002, 351]. 

[35]  Per un’analisi più dettagliata, v.
                        Gratteri [2005, 135 ss.], dove si descrive anche il «voto mobile» che, nel
                        rispetto di determinate condizioni, consente all’elettore fuori sede (sul
                        solo suolo nazionale) di votare presso una sezione elettorale di sua scelta
                        (ad es., nei Paesi Bassi, in Germania, in Austria, in Grecia). 

[36]  Convertito, con modificazioni, dalla l. 27
                        gennaio 2006, n. 22. 

[37]  Il d.l. n. 24/2008 riconduce il voto degli
                        appartenenti alle forze armate e di polizia alla circoscrizione in cui ha
                        sede, in Italia, l’unità di appartenenza, in modo da ridimensionare le
                        distorsioni causate dal d.l. n. 1/2006. 

[38]  In Italia ogni deputato rappresenta circa
                        76 mila elettori, mentre nella circoscrizione estero il rapporto è di uno a
                        218 mila, il risultato è simile se si fa riferimento ai residenti che
                        determinano il riparto dei seggi fra le circoscrizioni e le ripartizioni,
                        mentre si ha un rapporto meno squilibrato se si considera il numero di
                        votanti: nel 2006 il rapporto è stato di circa 62 mila votanti per deputato
                        in Italia e di 85 mila votanti per deputato eletto all’estero. 

[39]  Secondo Fusaro [2006b], i parlamentari
                        eletti all’estero «al di fuori della scelta di governo
                        affidata al corpo elettorale» dovrebbero, al pari dei senatori a vita,
                        favorire la stabilità del governo. 

[40]  In part. nelle ripartizioni senatoriali
                        uninominali del Nord America e di Asia, Africa e Oceania; in proposito, v.
                        Di Virgilio [2006, 193]. 

[41]  Anche un sistema maggioritario uninominale
                        potrebbe portare a risultati prossimi alla parità e, quindi, influenzabili
                        dall’esito del voto degli italiani all’estero.
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1. Premessa 



Il periodo di tempo che precede la
                chiamata dei cittadini alle urne rappresenta un laboratorio particolarmente
                interessante per gli studiosi del fenomeno elettorale, inclusi gli studiosi del
                diritto pubblico e costituzionale, che in questa fase della vita collettiva trovano
                un’occasione unica per osservare la contrapposizione tra alcuni valori chiave
                dell’ordinamento democratico e misurarne la tenuta. 
Infatti, l’insieme dei
                comportamenti degli attori politici subisce una improvvisa radicalizzazione
                nell’imminenza della verifica elettorale. Da ciò scaturisce una aperta tensione tra
                svariati diritti individuali, tutti dotati di pari protezione costituzionale:
                diritto di manifestare liberamente il proprio pensiero ed essere adeguatamente
                informati; diritto di esprimere un voto eguale, libero e segreto; diritto di
                accedere alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza; diritto di concorrere
                con metodo democratico a determinare la politica nazionale; diritto di essere
                lasciati in pace all’interno della propria sfera privata; diritto di esercitare
                liberamente l’iniziativa economica nei settori dell’informazione e della
                comunicazione; diritto al rispetto del proprio onore e dignità; diritto a vedere
                rimossi gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la
                libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono l’effettiva partecipazione dei
                cittadini all’organizzazione politica, economica e sociale del paese. 
Queste posizioni soggettive sono
                tutte ugualmente interessate dalla gara per la conquista di voti, ancorché sotto
                profili differenti, ed entrano in contrapposizione diretta durante la campagna
                elettorale. Non è casuale, a questo proposito, l’uso di un termine che
                «immediatamente evoca movimenti e scontri
                senza esclusioni di colpi propri delle campagne
                    militari» [Bettinelli 1997, 61], entrato a far parte del linguaggio
                comune per rappresentare in modo realistico l’atmosfera che circonda ogni
                consultazione elettorale. 
In questo quadro il regolatore deve
                tentare un contemperamento tra le diverse posizioni soggettive in campo,
                individuando un ragionevole punto di bilanciamento tra interessi antitetici. La
                questione ha suggerito soluzioni molto diverse all’interno degli ordinamenti
                nazionali, in una gamma che spazia dal sostanziale bando dell’attività
                propagandistica sui mezzi di comunicazione dotati di maggiore capacità diffusiva,
                quali televisione e media elettronici, per giungere a scelte di segno radicalmente
                opposto, che pongono la tutela del valore della libertà di espressione al di sopra
                di ogni altro principio costituzionale. Nel primo caso il riferimento è
                all’Inghilterra, dove il Communications Act del 2003 vieta le
                trasmissioni politiche ed elettorali a pagamento e impone all’Office of
                Communications (Ofcom, l’Autorità indipendente per le comunicazioni) di verificare
                che i concessionari radiotelevisivi free-to-air offrano spazi
                televisivi gratuiti per le trasmissioni politiche ed elettorali (incluse quelle
                concernenti i referendum)[1]. Il Broadcasting Code adottato dall’Ofcom nel
                luglio 2005 viene poi ad imporre a tutte le imprese radiotelevisive, pubbliche e
                private, obblighi sostanziali di fairness, che implicano il
                divieto permanente di schierarsi apertamente a favore di una proposta politica (c.d.
                    impartiality and no-editorialising obligations). Nel
                secondo caso il riferimento è al sistema statunitense, dove a partire dal 1987 la
                Federal Communications Commission (Fcc) ha cancellato i principi della c.d.
                    Fairness Doctrine, che imponeva alle imprese televisive
                americane il rispetto di specifici obblighi di servizio pubblico (tra cui l’obbligo
                di assicurare accesso al mezzo televisivo alle diverse voci presenti in società e il
                diritto di replica), lasciando sopravvivere solamente il diritto a un uguale
                trattamento dei candidati e dei sostenitori dei candidati
                nell’uso del mezzo radiotelevisivo (c.d. equal opportunities)[2]. 
A fronte di questa estrema varietà
                di posizioni, tuttavia, emergono anche momenti di convergenza tra le democrazie
                stabilizzate. Un primo elemento unificante si evidenzia nel rapido sviluppo del
                    corpus normativo concernente le campagne elettorali: in
                molti ordinamenti contemporanei la materia è stata oggetto di una crescente e
                progressiva attività regolativa negli ultimi decenni, caratterizzata da norme sempre
                più puntuali e mirate, dirette a conformare comportamenti che, per propria natura,
                tendono a sottrarsi a regole scritte e a standard predefiniti [Fusaro 2004a, 51]. A
                questo riguardo alcuni studi sottolineano l’esistenza di un orientamento «comune»
                alle established democracies, in cui si esprime una sorta di
                    idem sentire dei principali paesi industrializzati, europei
                ed extraeuropei (con l’importante eccezione degli Usa), in materia di trasmissioni
                di rilievo politico: rientra in questo nucleo comune di norme
                la rigorosa limitazione o addirittura il divieto di pubblicità elettorale a
                pagamento sul mezzo radiotelevisivo, sia nell’ipotesi di diretta acquisizione di
                spazi da parte di soggetti politici, sia nell’ipotesi di acquisto da parte di terzi
                per conto dei soggetti politici o comunque a loro favore [Borrello 2007, 27-30]. 
Un secondo elemento di convergenza
                tra gli ordinamenti consiste nel costante riproporsi della dicotomia tra regolazione
                e liberalizzazione. Nella prassi e nella letteratura specializzata si delineano in
                sostanza due diverse «dottrine morali» concernenti la regolamentazione dei
                comportamenti degli attori politici ed economici nel periodo che precede le
                elezioni: l’una basata su una visione liberista, l’altra su una concezione
                interventista. 
Libertà contro eguaglianza:
                riaffiora qui il tradizionale scontro tra valori posti a fondamento della
                democrazia, che, nonostante la loro desiderabilità, non sono mai assoluti. Tenuto
                conto di ciò, il punto di partenza di ogni ipotesi di regolazione concernente le
                campagne elettorali è rappresentato dall’esigenza di armonizzare un fascio di
                diritti che si intersecano continuamente, tutti dotati di copertura costituzionale,
                e miscelare opportunamente condizioni di libertà e di eguaglianza. Tutto ciò,
                muovendo dal presupposto che le libertà fondamentali non
                solo devono limitarsi reciprocamente, l’una con l’altra, ma sono per propria natura
                autolimitanti: «il requisito che le libertà fondamentali siano le stesse per tutti
                implica che io possa ottenere una maggiore libertà per me solo se la stessa maggiore
                libertà è concessa anche agli altri» [Rawls 1993; trad. it. 1999, 284]. 

2. Le regole per l’uso dei mezzi di comunicazione nel
            periodo di campagna elettorale 



Nel nostro paese ha regnato a
                lungo una sorta di «finzione dell’irrilevanza per l’ordinamento di tutte quelle
                attività di diffusione della propria immagine condotte dai partiti politici durante
                la campagna elettorale» [Grassi 1980, 376]. Un atteggiamento spiegabile, in gran
                parte, con l’intento di consegnare il processo di formazione della volontà
                elettorale dei cittadini ad uno spazio partitico «esclusivo», impermeabile alle
                intrusioni del potere legislativo, esecutivo e soprattutto giudiziario. Si è
                generata così una vera e propria anomalia di sistema, che assume ancor più rilevanza
                alla luce dell’esperienza di altri ordinamenti democratici (Inghilterra, Stati
                Uniti, Germania, Francia), in cui la consuetudine alla disciplina di questo fenomeno
                è ben radicata. In Italia, fino al 1993, la competizione tra i soggetti politici ha
                invece ricevuto una regolazione settoriale, frammentaria e – ciò che forse ne
                rappresenta il difetto principale – focalizzata sulle sole tecniche tradizionali di
                diffusione del messaggio politico. All’avvio degli anni Novanta alcuni cambiamenti
                nel tessuto socioeconomico del paese hanno reso improcrastinabile l’intervento del
                regolatore in materia: la crescente personalizzazione del confronto politico,
                l’aumento vertiginoso delle spese per le competizioni elettorali e la centralità dei
                mezzi di comunicazione di massa nel dibattito collettivo hanno costretto il
                legislatore ad abbandonare la finzione di irrilevanza concernente le campagne
                elettorali. Già con la riforma introdotta dal referendum abrogativo del 1991, che
                fissa la preferenza unica per le elezioni della Camera dei deputati con il sistema
                proporzionale a liste concorrenti, si manifesta una decisa accentuazione del ruolo
                del candidato rispetto al partito. La rivincita della persona sul partito trova la
                propria consacrazione definitiva nel 1994, con la
                trasformazione in senso maggioritario-uninominale della legge per le elezioni
                politiche: non a caso il disegno di legge per la disciplina organica della campagna
                elettorale fu prima abbinato alla riforma elettorale per la Camera e il Senato, poi
                stralciato a causa di contrasti sui punti qualificanti, quali il divieto di
                sondaggi, i criteri per l’attribuzione dei contributi, i limiti alle spese dei
                candidati e dei partiti, la consistenza dell’apparato sanzionatorio[3]. In quegli stessi anni lo scandalo di Tangentopoli pone all’attenzione
                generale il problema delle enormi sovvenzioni private, in gran parte illecite, che
                alimentano i costi ormai fuori controllo delle campagne elettorali italiane. Le
                inchieste della magistratura sensibilizzano l’opinione pubblica nei confronti degli
                eccessi della competizione tra le forze politiche, considerati alla base di una
                tendenza irreversibile all’aumento dei costi di campagna elettorale. La
                personalizzazione del confronto elettorale, unita all’avanzamento della tecnologia
                comunicativa, determina anche un progressivo trasferimento alla sfera politica delle
                tecniche di impresa e di marketing, nell’ottica di una vera e propria vendita dei
                candidati agli elettori [Menduni 1994, 70]. In modo crescente i mass media
                dimostrano di poter influenzare la sfera del dibattito pubblico, manipolandola e
                controllandola. 
Questo insieme di fattori spiega,
                o quantomeno rende plausibile, il mutamento di indirizzo del legislatore italiano
                che, pur tardivamente, decide di porre mano al fenomeno elettorale di contorno
                conosciuto come «campagna elettorale»: in una prima fase, introducendo spezzoni di
                normazione concernente il comportamento e le spese dei soggetti politici durante le
                campagne elettorali locali (l. n. 81/1993); in un secondo momento, approvando una
                disciplina organica del fenomeno, estesa a tutte le competizioni elettorali e
                comprensiva sia dell’uso politico-elettorale dei mezzi di comunicazione di massa,
                sia del regime economico-finanziario delle campagne elettorali (l. n. 515/1993). È
                opportuno, a questo punto, procedere con ordine all’esame del quadro legislativo
                vigente.
            
2.1. La propaganda «tipica» 



Le prime disposizioni in tema
                    di campagna elettorale sono racchiuse nella legge 4 aprile 1956, n. 212,
                    riguardante le forme di propaganda «tipiche» mediante affissioni, propaganda
                    luminosa, figurativa o sonora, lancio di volantini, convocazione di comizi e
                    riunioni elettorali. In base alla legge n. 212/1956, l’affissione di manifesti e
                    stampati elettorali è consentita solo all’interno di appositi spazi a ciò
                    destinati da una deliberazione che la giunta comunale assume tra il
                        33° e il 30° giorno
                    precedente le elezioni; il divieto di affiggere fuori da questi spazi è
                    generalizzato, e si rivolge tanto ai partiti, ai gruppi politici, ai singoli
                    candidati, quanto a coloro che non partecipano alla competizione elettorale. La
                    giunta municipale provvede a delimitare gli spazi per l’affissione e a
                    ripartirli in tante sezioni quante sono le liste o le candidature uninominali
                    ammesse; l’assegnazione delle sezioni è effettuata seguendo l’ordine di
                    ammissione delle liste o delle candidature, mentre sono vietati gli scambi e le
                    cessioni delle superfici assegnate tra le varie liste o i vari candidati (art.
                    3). 
L’affissione non è la sola
                    forma di propaganda «tipica» ad essere sottoposta a limitazioni: in base alla
                    legge n. 212/1956 a partire dal 30° giorno precedente
                    le elezioni è vietata ogni forma di propaganda elettorale luminosa o figurativa,
                    a carattere fisso in luogo pubblico, fatta eccezione per le insegne indicanti le
                    sedi dei partiti. Per ragioni di ordine pubblico e di conservazione dei centri
                    abitati è altresì vietato il getto di volantini in luogo pubblico o aperto al
                    pubblico, unitamente ad ogni forma di propaganda luminosa mobile (art. 6).
                    Ancora, nel giorno precedente e in quello stabilito per le elezioni (c.d. «pausa
                    di riflessione») sono vietati «i comizi, le riunioni di propaganda elettorale
                    diretta o indiretta, in luoghi pubblici o aperti al pubblico, nonché la nuova
                    affissione di stampati, giornali murali o altri manifesti di propaganda, o
                    l’applicazione di striscioni, drappi o impianti luminosi» (art. 9, comma 1);
                    mentre nei giorni destinati alla votazione è altresì vietata «ogni propaganda
                    elettorale entro il raggio di 200 metri dall’ingresso delle sezioni elettorali»
                    (art. 9, comma 2). 
La regolamentazione della
                    propaganda fornita dalla legge n. 212/1956 ha sollevato forti perplessità
                    d’ordine costituzionale, stante il presidio offerto
                    dall’art. 21 Cost. alla libertà di manifestare il proprio pensiero «mediante
                    ogni mezzo di diffusione». Sollecitata più volte ad esprimersi su questa legge,
                    la Corte costituzionale ha sempre giudicato legittimi i divieti ivi disposti,
                    affermando che essi «non toccano minimamente il diritto di manifestare
                    liberamente il pensiero», né comportano violazione del diritto di usare
                    liberamente dei mezzi che ne realizzano la diffusione, ma si limitano a
                    disciplinare l’esercizio di questo diritto, al fine di garantire «che in uno dei
                    momenti essenziali per lo svolgimento della vita democratica, questa non sia di
                    fatto ostacolata da situazioni economiche di svantaggio o politiche di
                    minoranza». Nel pensiero della Corte, «durante la campagna elettorale la
                    concomitante e più intensa partecipazione di partiti e di cittadini alla
                    propaganda politica determina una situazione che giustifica l’intervento del
                    legislatore ordinario diretto a regolarne il concorso»[4]. In base a questa lettura, il diritto di manifestazione del pensiero
                    viene ad essere scomposto in due aspetti, formati rispettivamente dal
                        contenuto e dall’esercizio del
                    diritto stesso, dei quali solo l’ultimo resterebbe assoggettato alle eventuali
                    limitazioni imposte dal legislatore ordinario. Naturalmente, a condizione che il
                    diritto stesso non risulti snaturato o non ne sia reso arduo o addirittura
                    impossibile l’esercizio. 
La sentenza n. 48/1964, è
                    stato rilevato, è importante soprattutto perché enuncia una sorta di
                        par condicio… ante litteram [Grandinetti 2002, 1316],
                    ammettendo la possibilità per il legislatore di limitare, nel periodo
                    elettorale, le manifestazioni effettuabili da parte di alcuni (cioè i soggetti
                    politici con maggiori disponibilità economiche o maggior seguito
                    politico), per assicurare a tutti la possibilità di
                    concorrere in condizioni di uguaglianza. In dottrina sembra prevalere
                    l’orientamento favorevole alla possibilità di introdurre limiti e divieti alla
                    propaganda elettorale mediante lo strumento legislativo ordinario[5], anche se non mancano autorevoli voci contrarie ad una generale
                    facoltà del legislatore di comprimere la libertà di manifestazione del pensiero
                    attraverso l’imposizione di limiti all’utilizzazione dei mezzi di diffusione,
                    sul presupposto dell’impossibilità di distinguere tra materialità del mezzo e
                    contenuto del pensiero[6]. 
La bontà degli intenti da cui
                    muove la legge n. 212/1956, tuttavia, non sempre trova corrispondenza nelle
                    scelte compiute sul piano tecnico. Si pensi, ad esempio, alla estrema brevità
                    del periodo di controllo (trenta giorni circa) entro cui vige il divieto di
                    affissioni al di fuori degli spazi predefiniti dal comune: dato che solo le
                    «nuove» affissioni vanno incontro al divieto legale, i soggetti politici hanno
                    facile gioco – favoriti anche dalla progressiva dilatazione delle campagne
                    elettorali – nell’aggirare questa regola affiggendo manifesti e poster prima
                    dell’inizio del divieto e lasciandoli esposti per tutta la campagna elettorale. 
Un altro difetto tecnico della
                    legge del 1956 risiede nell’aver posto limitazioni alla sola propaganda
                    elettorale a carattere «fisso» in luogo pubblico, sia essa figurativa o
                    luminosa. Nasce di qui la pratica frequente dell’impiego di mezzi mobili (auto,
                    furgoni, camion) per il trasporto di cartelloni, poster e propaganda elettorale
                    figurativa: un fenomeno che, oltre ad essere fonte di potenziale disparità tra i
                    candidati per i costi che comporta, appare senz’altro inopportuno da un punto di
                    vista civico[7].
                

2.2. La tornata legislativa del 1993



Il primo vero segnale della
                    volontà di regolare i comportamenti elettorali si ha con l’approvazione della
                    legge 25 marzo 1993, n. 81, sull’elezione diretta del sindaco. L’intero capo III
                    della legge n. 81/1993 è dedicato a disciplinare le attività dei soggetti che
                    prendono parte alle competizioni elettorali locali, sia sotto il profilo delle
                    forme di manifestazione del pensiero, sia in relazione alle spese effettuate nel
                    periodo di campagna elettorale (artt. 28-30). Vi si trovano disposizioni
                    concernenti l’accesso alla stampa e ai mezzi di informazione televisiva, la
                    propaganda elettorale e istituzionale, la pubblicità delle spese elettorali:
                    regole in parte vigenti, che continuano ad applicarsi con forza di specialità ai
                    procedimenti elettorali locali[8]. 
Pur mancando di respiro
                    generale, questa legge ha il merito di aver conferito dignità giuridica a un
                    complesso di comportamenti di notevole importanza per la collettività, sia sotto
                    il profilo sociopolitico, sia economico. Non è affatto casuale, del resto, che
                    la prima disciplina del fenomeno elettorale di contorno noto come «campagna
                    elettorale» provenga proprio da una legge sulle elezioni locali: da tempo gli
                    studiosi dell’informazione hanno posto in luce come l’impulso alla
                    trasformazione delle campagne elettorali, sempre più incentrate su nuove
                    tecniche comunicative del messaggio politico, sulla specializzazione e
                    personalizzazione del rapporto tra candidati ed elettori attraverso l’impiego
                    della televisione e della stampa locale, provenga proprio dalle elezioni
                    amministrative, dove la natura stessa della consultazione facilita un rapporto
                    più diretto tra elettori e attori politici, nonché un confronto più immediato
                    tra le varie proposte politiche[9]. 
Naturalmente, la
                    regolamentazione della campagna elettorale non poteva esaurirsi nelle
                    disposizioni della legge n. 81/1993, concernente un fenomeno di dimensioni –
                    tutto sommato – minori. Per una corretta regolazione
                    della competizione politica occorrerà giungere ad una legge organica, rivolta
                    specificamente a disciplinare il comportamento degli attori politici e dei mezzi
                    di comunicazione in vista delle diverse consultazioni elettorali. Sulla base di
                    queste premesse, a distanza di pochi mesi dalla legge sull’elezione diretta del
                    sindaco viene alla luce la legge 10 dicembre 1993, n. 515, nata con l’intento di
                    fornire una regolazione unitaria alle attività svolte durante la campagna
                    elettorale. La normativa in parola, di carattere generale, interviene anche a
                    modificare le disposizioni relative alle elezioni locali, contenute nella legge
                    n. 81/1993, cercando di dare coerenza ad una materia sin troppo confusa e
                    disarticolata. 
Le scelte compiute dal
                    legislatore italiano con la legge n. 515/1993 forniscono a tutt’oggi l’ossatura
                    portante della regolamentazione delle campagne elettorali. Rispetto alla legge
                    n. 81/1993 la nuova legge si distingue per la maggiore estensione e per la
                    differente impostazione: scorrendone il testo, si coglie l’impianto tipico della
                    normativa di carattere generale, volta a dettare i principi fondamentali e
                    (tendenzialmente) invariabili della materia, da applicare secondo la specificità
                    dei casi. In conseguenza di essa, l’accesso ai mezzi di informazione, i flussi
                    economici, i sondaggi, le agevolazioni fiscali e postali, i servizi elettorali
                    prestati dagli enti pubblici, i divieti di comunicazione istituzionale e
                    pubblica appaiono regolati in forma (sostanzialmente) comune durante il periodo
                    che precede le elezioni politiche, europee, regionali ed amministrative. Solo le
                    consultazioni referendarie, per le peculiarità ad esse proprie, restano escluse
                    da questa regolamentazione generale: la lacuna verrà transitoriamente colmata
                    dai c.d. «decreti Gambino»[10], che prevedono una generale estensione alle consultazioni
                    referendarie delle regole riguardanti le elezioni
                    politiche; e, in seguito, definitivamente risolta dalla legge n. 28/2000[11]. 
Sinteticamente, la legge n.
                    515/1993 si articola in tre grandi aree: la prima concerne l’uso e l’accesso ai
                    mezzi di comunicazione di massa durante il periodo «ufficiale» di campagna
                    elettorale, che prende il via con l’indizione dei comizi elettorali prevista tra
                    il 70° al 45° giorno
                    precedente le elezioni. Nel disporre l’obbligo per le concessionarie
                    radiotelevisive pubbliche e private, in ambito nazionale e locale, nonché per
                    gli editori di quotidiani e periodici, di garantire la parità di trattamento
                    agli attori politici nell’accesso agli spazi dedicati alla
                        propaganda, il legislatore affida alla commissione Rai
                    e all’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni (Agcom) (in relazione alle
                    concessionarie private e alla stampa) il compito di fissare le modalità di
                    utilizzazione degli spazi e di vigilare sul rispetto delle disposizioni
                    indirizzate alla parità di trattamento. Per quanto riguarda
                        l’informazione in senso stretto, la legge si limita a
                    disporre che, nelle trasmissioni informative (telegiornali, notiziari, programmi
                    tematici) riconducibili alla responsabilità di una testata giornalistica, la
                    presenza di candidati ed esponenti politici deve limitarsi esclusivamente
                    all’esigenza di assicurare la completezza e l’imparzialità dell’informazione.
                    Nessuna limitazione, invece, è stabilita per l’informazione sulla stampa. 
Ancora, per ragioni di
                    imparzialità e per esigenze di rispetto della parità di trattamento dei
                    candidati si fa divieto a tutte le pubbliche amministrazioni di svolgere
                    attività di propaganda di qualsiasi genere, seppure inerente alla loro attività
                    istituzionale, a partire dalla convocazione dei comizi elettorali[12]. Si vogliono così prevenire i rischi di interferenza e distorsione
                    che l’attività propagandistica delle pubbliche amministrazioni potrebbe generare
                    rispetto ad una libera consultazione elettorale: la
                        ratio della norma è di evitare
                    che l’attività di comunicazione istituzionale svolta dall’amministrazione
                    uscente durante questo periodo «sensibile» possa sovrapporsi ed interagire con
                    l’attività propagandistica svolta dalle liste e dai candidati, dando vita ad una
                    forma parallela di campagna elettorale, alimentata da denaro pubblico e
                    sottratta a qualsiasi tipo di regolamentazione. 
Ragioni non dissimili, volte a
                    garantire l’obiettività informativa e a scongiurare interferenze nel libero voto
                    dei cittadini, spingono inoltre il legislatore a vietare, nei quindici giorni
                    precedenti la data delle elezioni e fino alla chiusura delle operazioni di voto,
                    la diffusione dei risultati di sondaggi demoscopici sull’esito delle elezioni e
                    sugli orientamenti politici degli elettori[13]. Questo divieto, come del resto quelli che vanno ad incidere su
                    forme c.d. «neutrali» di informazione, ha suscitato più di una perplessità negli
                    studiosi: nel discutibile intento di proteggere l’elettore da una presunta
                    suggestionabilità e dalla tendenza ad indirizzare il proprio voto in base
                    all’esito di indagini demoscopiche (c.d. «effetti bandwagon
                    e underdog», rispettivamente a favore
                    e contro i soggetti in testa ai sondaggi), il legislatore finisce per sottrarre
                    all’opinione pubblica un’importante fonte di informazioni a ridosso della
                    consultazione elettorale. Vale la pena di ricordare, in proposito, che un paese
                    estremamente incline alla regolazione del fenomeno elettorale come l’Inghilterra
                    non ha ritenuto ammissibile l’imposizione di restrizioni legislative alla
                    diffusione dei sondaggi, nonostante la pubblicazione di queste indagini avesse
                    suscitato vive critiche da più parti[14]; e che in Francia una modifica legislativa ha ridotto il divieto di
                    diffondere i sondaggi da una settimana alle 24 ore precedenti le elezioni[15]. Queste scelte sono dovute, oltre che alla difficoltà pratica di
                    esercitare un efficace controllo sui mezzi di informazione, alla considerazione
                    assorbente che qualsiasi limitazione imposta alla pubblicazione di sondaggi nel
                    periodo precedente le elezioni finirebbe per contrastare apertamente con l’art.
                    10 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo
                    (Cedu), che include il diritto di ricevere e comunicare informazioni senza
                    ingerenze da parte dell’autorità pubblica. 
La seconda parte delle legge
                    n. 515/1993 concerne il regime economico-finanziario delle campagne elettorali,
                    tema che esula dalla presente analisi. 
La terza parte, infine,
                    contiene l’apparato sanzionatorio per la violazione delle norme sull’accesso ai
                    mezzi di comunicazione di massa, nonché sulla trasparenza e contenimento delle
                    spese elettorali. Le misure variano da sanzioni amministrative pecuniarie,
                    rimozione della propaganda abusiva, ineleggibilità o decadenza dalla carica dei
                    candidati eletti. Vale la pena segnalare, in proposito, l’inadeguatezza di
                    sanzioni pecuniarie rispetto ai candidati dotati di maggiore disponibilità
                    economica, pronti ad affrontare spese aggiuntive pur di riuscire ad incidere con
                    maggior forza sull’opinione pubblica; e la sostanziale astrattezza dei rimedi in
                    forma specifica, come la decadenza dalla carica e la ineleggibilità, rimasti
                    pressoché inapplicati nel corso delle ultime consultazioni elettorali.
                


3.  La c.d. «par condicio» 



Ad una parte delle lacune lasciate
                aperte dalla legge n. 515/1993 prova a dare risposta la legge 22 febbraio 2000, n.
                28, recante «Disposizioni per la parità di accesso ai mezzi di informazione durante
                le campagne elettorali e referendarie e per la comunicazione politica». Questa
                riforma, nota comunemente come «par condicio» (anche se il termine venne per la
                prima volta utilizzato in quest’accezione dall’allora presidente della Repubblica
                Oscar Luigi Scalfaro, con riferimento ai decreti Gambino, interviene a modificare
                solo quella parte della legge n. 515/1993 concernente l’uso dei mezzi di
                comunicazione (e relative sanzioni); viceversa, lascia intatta la previgente
                disciplina sul regime economico-finanziario delle campagne elettorali, sopra
                richiamata.
            
3.1.  I pregi della riforma 



Tra gli elementi positivi
                    introdotti dalla legge n. 28/2000 può ricordarsi, in primo luogo, la
                    semplificazione ottenuta attraverso l’unificazione delle regole concernenti
                    l’uso dei mezzi di comunicazione per finalità politiche o elettorali per i
                    diversi tipi di consultazione (compresi i referendum, quindi): in questo senso,
                    la legge «promuove e disciplina altresì, allo stesso fine, l’accesso ai mezzi di
                    informazione durante le campagne per l’elezione al Parlamento europeo, per le
                    elezioni politiche, regionali e amministrative e per ogni referendum» (art. 1). 
In secondo luogo si segnala
                    con favore la presa d’atto, da parte del legislatore, che la parità di
                    trattamento dei competitori dipende anche e soprattutto dai costi della
                    comunicazione politica ed elettorale. Non può assicurarsi vera eguaglianza di
                    opportunità solo prevedendo una formale parità di accesso agli spazi
                    propagandistici sui mezzi di informazione: se i prezzi degli spazi sono così
                    elevati da generare disuguaglianze tra i partiti e i candidati più facoltosi e
                    quelli privi di mezzi economici, è chiaro nessuna garanzia di parità di
                    trattamento può essere assicurata ai competitori. Il problema è reso ancora più
                    acuto dal fatto che, nell’ambito dello scenario politico italiano, un pericoloso
                    vuoto normativo consente a candidati e formazioni politiche di esercitare un
                    controllo proprietario diretto su grandi gruppi imprenditoriali operanti nel
                    settore della comunicazione. In questo senso la legge n. 28/2000 ha il pregio di
                    introdurre un cambiamento importante in direzione della parità del confronto
                    elettorale: sulla scorta di altre esperienze straniere (ad es., Inghilterra e
                    Francia), il legislatore viene a sottrarre al mercato l’attività di
                    comunicazione politica (in senso lato) e rende completamente
                        gratuita l’offerta di spazi di propaganda e di
                    pubblicità elettorali da parte delle emittenti nazionali, pubbliche e private,
                    sia nel periodo strettamente elettorale, sia durante la restante parte
                    dell’anno, con l’unica eccezione dell’emittenza locale (art. 4). 
In terzo luogo va apprezzata
                    la novità per cui le regole sull’uso dei media (sulla comunicazione politica, in
                    particolare) non fanno riferimento solamente al periodo di campagna elettorale
                    «ufficiale», ma sono destinate a valere durante l’intero arco dell’anno,
                    riconoscendo la realtà di campagne elettorali continuative e permanenti (artt. 2
                    e 3).
                
In quarto luogo è da
                    condividere l’intento di garantire un contenuto informativo minimo alla
                    pubblicità politica ed elettorale (oggi «messaggi politici autogestiti»), sia in
                    periodo di campagna elettorale, sia durante il resto dell’anno, in modo da
                    evitare un progressivo impoverimento della comunicazione su questi temi, a
                    detrimento del diritto all’informazione degli elettori. In questo senso la legge
                    stabilisce che «i messaggi recano la motivata esposizione di un programma o di
                    un’opinione politica e hanno una durata compresa tra uno e tre minuti per le
                    emittenti televisive e da trenta a novanta secondi per le emittenti
                    radiofoniche, a scelta del richiedente. I messaggi non possono interrompere
                    altri programmi, hanno un’autonoma collocazione nella programmazione e sono
                    trasmessi in appositi contenitori, di cui ogni emittente comunica alla
                    Commissione o all’Autorità, con almeno quindici giorni di anticipo, la
                    collocazione nel palinsesto» (art. 3, comma 3). Gli spazi per i messaggi sono
                    offerti in condizioni di parità di trattamento ai soggetti politici che
                    dispongono di una rappresentanza nelle assemblee da rinnovare, mentre
                    l’assegnazione degli spazi in ciascun contenitore è effettuata mediante
                    sorteggio (art. 3, comma 6). 
Infine, appare assai positivo
                    il cambiamento apportato alla tipologia delle sanzioni, che consente di dare
                    molto più spazio alle sanzioni c.d. «in forma specifica» rispetto alle sanzioni
                    pecuniarie, rivelatesi inefficaci e peraltro dotate di impatto diverso a seconda
                    della capacità economica dei destinatari: attualmente, le sanzioni consistono
                    nella immediata sospensione delle trasmissioni in violazione della legge, cui
                    eventualmente fa seguito la messa a disposizione di spazi per la trasmissione di
                    pubblicità a favore dei soggetti danneggiati, in modo da ripristinare
                    l’equilibrio tra le forze politiche e tra le tipologie di trasmissioni
                    propagandistiche, secondo un meccanismo di carattere compensativo (art. 9).
                

3.2. Le criticità della riforma 



Vanno invece evidenziati in
                    senso critico alcuni cambiamenti introdotti dalla legge n. 28/2000 che non
                    risolvono, e talora persino aggravano, i difetti manifestati dalla disciplina
                    previgente. La prima criticità concerne i destinatari delle norme sull’accesso
                    alla informazione e alla comunicazione politica. A
                    seguito dei vincoli posti dalla legge n. 515/1993 e rafforzati dalla legge n.
                    28/2000, sembra potersi escludere un effettivo potere decisionale della
                    commissione Rai (e, parallelamente, dell’Agcom, per quanto riguarda le
                    televisioni private) in ordine alla selezione delle diverse domande d’accesso o
                    alla materiale distribuzione degli spazi di comunicazione politica o
                    propagandistica; questo potere decisionale è infatti attribuito direttamente
                    alle imprese esercenti attività di radiodiffusione e di stampa, alle quali
                    spetta di valutare le singole domande di accesso in base ai parametri forniti
                    dalla stessa commissione e dall’Agcom. Si configura così un vero e proprio
                        diritto
                    soggettivo
                    d’accesso, sia pure riferito non alla singola trasmissione,
                    ma all’insieme di più puntate dello stesso programma, sanzionabile da parte
                    dell’Agcom e giustiziabile nelle forme consuete[16]. Non è chiaro tuttavia se questo diritto di accesso sia riconosciuto
                    ai singoli candidati, ovvero a partiti, movimenti e formazioni politiche in
                    genere, ovvero a tutti questi soggetti: sul punto, la formulazione del testo è
                    assai oscillante e incerta (art. 1, comma 1) e potrebbe persino dare adito a
                    dubbi di costituzionalità [Manetti 2006, 752]. È ben evidente che, dal punto di
                    vista delle imprese di comunicazione, l’obbligo di garantire parità nell’accesso
                    agli spazi varia sensibilmente a seconda che a farne richiesta siano singoli,
                    liste o gruppi. 
Ancora, appare assai
                    indeterminato e incerto il criterio di ripartizione degli
                    spazi di comunicazione politica tra i richiedenti l’accesso, fuori e durante il
                    periodo di campagna elettorale: sul punto, non è chiaro se la ripartizione debba
                    avvenire in proporzione alla rappresentatività o in forma egualitaria tra le
                    diverse formazioni politiche[17]. Il dubbio è alimentato dalla circostanza che in altri ordinamenti
                    solo i partiti maggiori o quelli dotati di effettiva rappresentatività hanno
                    diritto di ottenere spazi all’interno delle trasmissioni televisive (è il caso,
                    ad es., di Inghilterra, Francia e Germania): in questi
                    sistemi contano i seggi ottenuti alle precedenti consultazioni, il numero di
                    candidature presentate a quelle in corso, il radicamento territoriale e altri
                    indicatori della rappresentatività dei partiti, che vengono graduati
                    diversamente a seconda che si intenda privilegiare la stabilizzazione o il
                    ricambio del sistema politico. 
Nel nostro ordinamento la
                    scelta di attribuire ad un’amministrazione posta al di fuori del circuito della
                    democrazia rappresentativa, l’Agcom, il compito di fissare o integrare regole
                    così importanti, come quelle sulla ripartizione degli spazi, ha sollevato più di
                    una perplessità tra gli studiosi del diritto costituzionale, che individuano in
                    questo potere una possibile violazione del principio di legalità ed una
                    altrettanto illegittima compressione di diritti costituzionalmente protetti. Di
                    fatto, l’Agcom ha optato per un’interpretazione del concetto di «parità» nel
                    senso di proporzionalità al consenso elettorale ottenuto
                    dai soggetti politici con riferimento alla più recente consultazione elettorale[18]: per quanto coerente con un sistema elettorale che vuole favorire la
                    competizione bipolare e garantire la governabilità delle istituzioni, non si può
                    non rilevare che un meccanismo di calcolo di questo tipo avrebbe dovuto essere
                    indicato dal legislatore, e non da un’autorità priva di rappresentatività
                    politica. 
È invece la stessa legge n.
                    28/2000 a prevedere che, per il tempo intercorrente tra la convocazione dei
                    comizi elettorali e la presentazione delle candidature, i soggetti politici tra
                    cui operare la ripartizione degli spazi di comunicazione politica sono solo
                    quelli presenti nelle assemblee da rinnovare; viceversa, nel tempo intercorrente
                    tra la presentazione delle candidature e la chiusura della campagna elettorale,
                    gli spazi vanno ripartiti secondo il principio della pari
                        opportunità tra le coalizioni e le liste
                    che hanno presentato candidature in collegi e circoscrizioni che interessino
                    almeno un quarto degli elettori chiamati alla consultazione (art. 4, comma 2).
                    Quest’ultima previsione, se da un lato valorizza una giusta esigenza di
                    rinnovamento politico, dall’altro produce l’ennesima oscillazione tra i concetti
                    di parità sostanziale (proporzionale alla rappresentatività) e formale (un
                    partito, uno spazio) di cui certamente non si avvertiva la necessità[19]. 
Ma – e questa è forse la
                    omissione più grave – nessuna definizione o precisazione utile viene fornita con
                    riferimento al concetto di «informazione». La legge n. 28/2000, fa riferimento
                    all’informazione per affermarne l’esclusione dalle regole valevoli per la
                    comunicazione politica e i messaggi politici autogestiti, ma non dice se debbano
                    valere regole diverse per le emittenti private e la concessionaria pubblica
                    nella trasmissione di programmi informativi (notiziari, telegiornali). Il testo
                    della legge si limita ad attribuire alla commissione Rai e all’Agcom la
                    definizione dei «criteri specifici ai quali, fino alle chiusura delle operazioni
                    di voto, devono conformarsi la concessionaria pubblica e le emittenti
                    radiotelevisive private nei programmi di informazione, al fine di garantire la
                    parità di trattamento, l’obiettività, la completezza e l’imparzialità
                    dell’informazione» (art. 5, comma 1). Sul punto – oltre a gravare gli stessi
                    dubbi sopra segnalati in merito al rispetto del principio di legalità – va
                    segnalata l’importante attività di supplenza svolta dalla Corte costituzionale
                    che, in ragione dei differenti obblighi di servizio spettanti alle emittenti
                    private e alla concessionaria pubblica, ha riconosciuto alle prime una
                    sostanziale libertà di schierarsi nei notiziari messi
                    in onda fuori del periodo di campagna elettorale
                    «ufficiale»; mentre alla seconda ha ricordato l’obbligo di assicurare per tutto
                    l’arco dell’anno un’informazione completa, di adeguato livello professionale e
                    rigorosamente imparziale nel riflettere il dibattito tra i diversi orientamenti
                    politici che si confrontano nel paese[20]. 
Ora, premesso che tutte le
                    trasmissioni televisive sono «informative» in senso lato e per tutte sorge
                    quindi l’esigenza di mantenere un necessario distacco e un equilibrio rispetto
                    all’attualità politica in periodo elettorale, come ha più volte rilevato la
                    Corte costituzionale[21], va notato che alcuni programmi presentano particolari problemi di
                    classificazione con riferimento ai contenuti. La difficoltà principale, in
                    questi casi, consiste nel tracciare una valida demarcazione tra informazione e
                    comunicazione politica, come dimostrano alcuni esempi tratti dal repertorio
                    dell’Agcom: la trasmissione Porta a Porta, di incerta
                    collocazione tra le trasmissioni a carattere informativo e di comunicazione
                    politica (delibera n. 70/00/Csp, 6 aprile 2000); il programma
                        Excalibur, classificato come informativo solo in
                    ragione della sua riconducibilità formale alla testata giornalistica del Tg2
                    (delibera n. 92/03/Csp, 16 maggio 2003); la trasmissione
                        Sciuscià, considerata anch’essa come informativa ma
                    ugualmente sottoposta a scrutinio di imparzialità e obiettività da parte
                    dell’organismo di vigilanza (delibera n. 91/03/Csp, 15 maggio 2003). Davanti a
                    trasmissioni di carattere misto come quelle ora ricordate, l’unico criterio
                    ordinatore dotato di ragionevolezza poggia sulla differenza tra «conduzione
                    leggera» e «conduzione pesante», e porta a distinguere tra programmi affidati
                    alla prevalente guida e responsabilità delle emittenti (programmi
                        sui politici) e programmi affidati alla prevalente
                    guida e responsabilità dei soggetti partecipanti al confronto elettorale
                    (programmi dei politici): i primi da ascrivere alla
                    categoria dei programmi di informazione, i secondi alla comunicazione politica,
                    con il corollario di regole da ricollegare alle rispettive tipologie di
                    emissione [Borrello 2004; Manetti 2006]. Anche su
                    questo punto, evidentemente, il legislatore avrebbe potuto fare maggiore
                    chiarezza, evitando di affidare all’interprete la scelta tra soluzioni assai
                    diverse. 
Nessuna attenzione, poi, viene
                    prestata dalla legge alle forme di propaganda politica che sfruttano i servizi
                    della società dell’informazione: si pensi al frequente uso di
                        spamming attraverso la posta elettronica,
                        banner e pop-up durante la
                    navigazione in Internet, messaggi subliminali sui siti, marketing
                        online, messaggi di testo lanciati attraverso la telefonia
                    mobile, e varie forme di comunicazione individuale o punto-a-punto, impiegate su
                    larga scala al fine di ottenere risultati non dissimili dalla comunicazione di
                    massa. In questi casi le uniche regole applicabili sono legate alla tutela della
                    riservatezza personale e alla pubblicità ingannevole, ma è evidente la necessità
                    di introdurre una disciplina ad hoc per regolare l’impiego
                    dei nuovi media nella competizione politica ed elettorale[22]. 
Solo con i programmi di
                    intrattenimento la legge n. 28/2000 torna ad essere prodiga di indicazioni,
                    vietando a chiunque vi prenda parte durante le campagne elettorali di fornire,
                    anche in forma indiretta, indicazioni di voto o di manifestare le proprie
                    preferenze di voto. Analogamente, la legge impone a registi e conduttori di
                    tenere un comportamento corretto e imparziale nella gestione del programma, così
                    da non esercitare, anche in forma surrettizia, un’influenza sulle libere scelte
                    degli elettori (art. 5, commi 2 e 3). Rispetto a questi programmi, addirittura,
                    si registra una sorta di «sovrabbondanza normativa» [Caretti 2000, 14], che
                    tende a predeterminare la durata e i contenuti delle diverse forme espressive,
                    imbrigliando i comportamenti degli operatori culturali. 
Parimenti criticabile, ad
                    avviso di chi scrive, è l’avere (inizialmente) ignorato la differenza
                    strutturale tra emittenza nazionale e locale. Date le diverse condizioni
                    economiche che caratterizzano l’emittenza locale rispetto a quella nazionale,
                    questo livellamento legislativo ha spinto all’inizio molte televisioni locali a
                    non partecipare alla vita politica e democratica del paese,
                    scegliendo di non trasmettere programmi di
                    comunicazione politica o messaggi politici, con un pericoloso calo della
                    quantità di informazione politica in circolazione. Per porre rimedio a questa
                    originaria incongruenza si è adottata una soluzione forse peggiore del male. La
                    legge n. 313/2003, infatti, ha dato ingresso nell’ordinamento ad un codice di
                    autoregolamentazione per l’emittenza locale proposto dalle organizzazioni di
                    categoria, approvato dall’Agcom ed emanato con decreto del ministro delle
                    Comunicazioni, che si è dimostrato assai lacunoso per via di alcuni limiti
                    contenutistici (e non per la natura di strumento autoregolativo, di per sé
                    auspicabile per il settore, v. infra). Il punto è che le
                    disposizioni del codice sono limitate per legge alle sole trasmissioni di
                    comunicazione politica, per le quali il principio della parità di condizioni tra
                    i soggetti competitori viene richiamato solo per il periodo che va dalla
                    convocazione dei comizi elettorali fino al giorno delle elezioni [Borrello 2004,
                    140]. Ne discende una sensibile riduzione del periodo di controllo sulla
                    comunicazione politica, ed una sostanziale liberalizzazione dei messaggi
                    politici autogestiti a pagamento, rispetto ai quali si interrompe l’opportuno
                    collegamento con l’offerta di messaggi a titolo gratuito e la trasmissione di
                    programmi di comunicazione politica. 


4. Libertà di manifestazione del pensiero, libertà di
            impresa, diritti di elettorato attivo e passivo 



La sentenza n. 155/2002 della
                Corte costituzionale, sopra richiamata, pone con forza il problema del bilanciamento
                tra i diritti costituzionali interessati dai processi che portano alla formazione
                della volontà politica ed elettorale dei cittadini. Sul tema, come ricordato
                all’avvio di questo scritto, si confrontano tesi molto differenti, incentrate
                rispettivamente sui valori della libertà e della uguaglianza: nel primo caso si
                afferma l’impossibilità di assoggettare a limitazioni diritti fondamentali che, come
                la libertà di manifestazione del pensiero, addirittura precedono l’ordinamento
                democratico e ne rappresentano una precondizione naturale; nel secondo caso si
                afferma invece la possibilità di limitare l’esercizio della libertà di
                manifestazione del pensiero, in ragione di un necessario collegamento che deve
                sempre esistere tra individuo e società, libertà del
                singolo e regola della maggioranza, costituzionalismo e democrazia. 
 Secondo la Corte, il momento
                cardine del fenomeno elettorale e dei processi politici in genere è la
                    formazione dell’opinione pubblica. Rilevando un
                insufficiente sviluppo del pluralismo esterno nel settore radiotelevisivo ed
                evidenziando un interesse costituzionale generale alla informazione/formazione
                consapevole della volontà del cittadino, la Corte ammette la possibilità di imporre
                per legge limiti modali, non incidenti sulla libertà di
                espressione in sé, alle concessionarie radiotelevisive pubbliche e private. Questi
                limiti modali – che comportano doveri di pari trattamento dei soggetti politici e di
                imparzialità per l’intero arco dell’anno nelle trasmissioni di comunicazione
                politica, e per il periodo ufficiale di campagna elettorale nelle trasmissioni a
                carattere informativo – nell’opinione della Corte si giustificano in virtù del
                meccanismo concessorio che sta alla base del sistema radiotelevisivo italiano
                (sentenza n. 112/1993) e mirano a imporre una sorta di pluralismo «interno» alle
                emittenti. Secondo la Corte, l’identità politica dell’impresa televisiva privata,
                che a piena ragione può configurarsi come impresa di tendenza, è salvaguardata dalla
                possibilità di realizzare un’informazione schierata al di fuori
                del periodo ufficiale di campagna elettorale: in questo modo vengono superate le
                obiezioni di funzionalizzazione, dirigismo e finanche esproprio dei palinsesti
                televisivi che i sostenitori più accesi della tesi liberista hanno mosso
                all’indirizzo della legge n. 28/2000. Più difficili da superare sono invece le
                critiche legate alla evanescenza del concetto di «genuinità del voto», che
                ritroviamo in filigrana in molte sentenze della Corte costituzionale, di solito
                riferito alla segretezza o alla libertà dalle pressioni esercitate da soggetti che
                ricoprono cariche particolari, ancorché privo di una solida base legislativa di
                riferimento: un limite all’espressione del pensiero fondato su «una discutibile e
                assai vaga suggestionabilità dell’elettore» [Manetti 2006, 761] rischia di cozzare
                contro elementari esigenze di certezza del diritto, e induce una parte della
                dottrina a esprimersi in termini di «criptofunzionalizzazione» dell’attività
                radiotelevisiva privata [Borrello 2004, 134]. Allo stesso modo, l’idea di una
                maggiore diffusività e pervasività del messaggio televisivo rispetto a quello
                veicolato da altri mezzi di comunicazione (sentenze nn.
                225/1974, 148/1981, 826/1988, 155/2002) non sembra fondarsi su chiare evidenze
                scientifiche, e solo con difficoltà riesce a giustificare l’adozione nei confronti
                della sola emittenza radiotelevisiva di una disciplina così rigorosa. L’assenza di
                solide basi giuridiche su cui fondare queste affermazioni rischia di avvalorare le
                critiche di coloro che, nella scelta di una regolazione più stringente del mezzo
                televisivo basata sulla c.d. impact theory, intravedono una
                presunzione di «generale idiozia degli spettatori-elettori», i quali verrebbero
                posti non in uno stato di generico svantaggio, bensì in una condizione di
                «obnubilamento totale delle coscienze, capace di azzerare sin le più elementari
                capacità di giudizio» [Frignani e Rossi 1997, 242]; e, in definitiva, leggono in
                questa scelta del legislatore la negazione di un «diritto costituzionale del
                cittadino a prestar ascolto a qualunque tipo di propaganda elettorale anche alla
                vigilia delle elezioni (tenendo conto che egli è sempre comunque in grado, se lo
                vuole, di negar facilmente, con un tocco sul telecomando, il suo ascolto)» [Bognetti
                2007, 55]. 
La Corte costituzionale, anziché
                ricorrere ad argomentazioni fragili e talora apodittiche incentrate sulla
                distinzione tra contenuti e modalità della comunicazione (un criterio che riprende,
                    mutatis mutandis, la vecchia distinzione tra contenuto ed
                esercizio, tracciata con la storica sentenza n. 48/1964), avrebbe fatto forse meglio
                ad affrontare il problema a viso aperto e, come avviene in altri ordinamenti,
                sancire la legittimità di una disciplina avente ad oggetto la programmazione
                editoriale delle imprese radiodiffusive e, più in generale, dei mezzi di
                comunicazione di massa. Nelle democrazie a tradizione liberale più consolidata,
                infatti, si ammette pacificamente la possibilità di dettare misure non solo a
                protezione dell’ambiente economico esterno e della concorrenza tra le imprese
                    (structural regulation), ma a garanzia della varietà e
                diversità nell’offerta di contenuti, nonché della qualità complessiva della
                programmazione (content regulation)[23].
            
L’ordinamento inglese, tra tutti,
                si mostra particolarmente propenso ad una content-based
                    regulation. Come si è in precedenza ricordato, in questo sistema gli
                obblighi di imparzialità (fairness obligations) impediscono
                alle emittenti (tutte, sia pubbliche, sia private) di assumere una linea editoriale
                nei servizi forniti (no-editorialising obligation) e impongono
                ad esse di assicurare sempre una doverosa imparzialità (due
                    impartiality) nell’attività informativa, di osservare speciali regole
                di imparzialità in tutti gli altri programmi (special impartiality
                    requirements), evitando di schierarsi apertamente e di dare una
                ingiustificata prevalenza ad alcuni punti di vista rispetto ad altri[24]. In base al programma di riforma per il settore della comunicazione
                varato dal governo inglese, «questi obblighi assicurano che ciascuna emittente
                faccia da contrappeso rispetto ad altre fonti di informazione, spesso parziali.
                Questi obblighi, pertanto, contribuiscono in modo significativo ad un appropriato
                sviluppo del dibattito democratico»[25]. 
Con riferimento specifico alla
                disciplina in materia di comunicazione politica, si è già osservata in precedenza la
                serie di stringenti divieti che caratterizzano l’ordinamento inglese (v.
                    supra par. 1); in proposito, merita ricordare che anche
                l’Australia fa ampio ricorso alla content-based regulation per
                garantire visibilità e accesso mediatico alle diverse voci presenti nella società,
                soprattutto nei periodi preelettorali, con intensità diversa a seconda della
                capacità diffusiva dei vari mezzi di comunicazione (misurata in termini di audience,
                tiratura, livello di utenza). Nell’ordinamento australiano il criterio delle
                    reasonable opportunities garantisce ai soggetti politici di
                non essere discriminati a causa dell’orientamento politico delle emittenti e di
                avere a disposizione spazi televisivi a parità di condizioni[26]. Finanche l’ordinamento statunitense, in
                presenza di un First Amendment che racchiude in sé una
                avversione naturale per la content-based regulation, ammette
                l’esistenza di alcune regole volte a garantire diversità di informazioni e opinioni
                nei servizi di comunicazione. Non va dimenticato, infatti, che l’abbandono della
                    Fairness Doctrine da parte dell’ordinamento statunitense
                (v. supra par. 1) ha mantenuto in vita un diritto dei candidati
                politici ad ottenere uguali opportunità di accedere al mezzo radiotelevisivo (nel
                senso di equal time, a costi uguali e con collocazione
                comparabile all’interno del palinsesto), ed un corrispondente obbligo per le imprese
                radiotelevisive di riconoscere un trattamento paritario a tutti i candidati nel
                momento stesso in cui, durante una campagna elettorale, si verifica l’«uso» di una
                stazione televisiva da parte di un soggetto politico[27]. Ciò, senza che nessuno abbia mai lamentato espropri dei palinsesti
                televisivi. Durante la presidenza Clinton vi furono anche pressioni per il
                riconoscimento di spazi gratuiti ai candidati (free political broadcasting
                    time), ma nonostante qualche appoggio all’interno della Fcc, la
                proposta non riuscì mai a tradursi in norma, anche a causa dell’opposizione
                esercitata dall’industria televisiva [Hitchens 2006, 183]. 
Sul versante europeo, le
                istituzioni comunitarie hanno ripetutamente evidenziato come la diversità
                proprietaria dei mezzi di comunicazione e la competizione nel mercato tra le imprese
                mediatiche, di per sé, non siano sufficienti a garantire il pluralismo dell’informazione[28]. In particolare, il ruolo giocato dalla televisione (pubblica e privata)
                nella costruzione della sfera pubblica e la necessità di garantire che questo medium
                svolga opportunamente la sua funzione formativa sono alla
                base di una serie di regole comunitarie sui contenuti
                editoriali radiotelevisivi (obblighi di imparzialità, divieti di pubblicità per
                determinate categorie di prodotti, limiti di affollamento pubblicitario, garanzie a
                tutela delle categorie di utenti più deboli, obblighi di rettifica, ecc.), volte a
                compensare le lacune del diritto generale della concorrenza. 
Ciò posto, non pare potersi
                condividere l’opinione di chi, pur con argomentazioni attente, ritiene che la logica
                liberale e individualistica cui «indiscutibilmente si ispira» il diritto di
                manifestare il pensiero, proclamato nell’art. 21 Cost., implichi necessariamente
                l’assenza di vincoli contenutistici per l’attività radiotelevisiva privata [Pace
                2007, 480]: alla luce di una lettura sistematica delle libertà costituzionali – nel
                nostro come in ogni altro ordinamento democratico – una conclusione di questo genere
                non sembra giustificata, soprattutto in considerazione dell’importanza che
                l’attività di informazione televisiva riveste nella realizzazione di altri diritti
                di rango costituzionale, di cui sovente costituisce il presupposto sostanziale. Non
                a caso, nel corso degli anni la Corte costituzionale ha più volte ricordato che i
                principi fondanti dell’ordinamento «esigono che la nostra democrazia sia basata su
                una libera opinione pubblica e sia in grado di svilupparsi attraverso la pari
                concorrenza di tutti alla formazione della volontà generale» (sentenza n. 112/1993).
                Il diritto alla completa ed obiettiva informazione del cittadino viene posto dalla
                Corte sotto l’egida di valori costituzionali primari, connessi al corretto
                svolgimento del confronto politico su cui si fonda in via permanente il sistema
                democratico, indipendentemente dai periodi di competizione elettorale (sentenza n.
                155/2002). A ben vedere, nel bilanciamento necessario tra libertà di espressione e
                diritto di accesso delle varie forze politiche al mezzo televisivo viene in gioco
                non tanto e non solo la libertà di informare dell’impresa considerata in forma
                atomistica, quanto l’insieme dei principi posti a fondamento dell’ordinamento
                democratico, tra i quali spicca l’esigenza di garantire un «processo continuo di
                informazione e formazione dell’opinione pubblica» (sentenza n. 155/2002). 
Nell’opinione di chi scrive le
                limitazioni imposte per legge all’uso di risorse e spazi pubblici (in senso
                oggettivo) per l’espressione del pensiero politico, se contenute entro termini
                ragionevoli e riferite a comportamenti specifici, vanno
                ritenute non solo legittime, ma necessarie. Il libero uso di risorse pubbliche o
                sociali limitate (spazi per le affissioni, frequenze radioelettriche, luoghi
                pubblici in genere) renderebbe infatti impraticabile l’estensione a tutti della
                medesima libertà, causando discriminazioni e divisioni sociali che, di fatto,
                contrastano con la libertà d’espressione stessa. 
Ma questo non è l’unico motivo a
                favore di una regolazione che abbia ad oggetto i contenuti della programmazione
                televisiva. Come si diceva, in una società complessa le libertà individuali vanno
                viste come autolimitanti, oltre che come reciprocamente delimitate; a questo scopo,
                occorre valorizzare il legame tra libertà e società, diritti individuali e regola
                della maggioranza, secondo il classico argument from democracy
                messo in campo da chi ritiene che la libertà di espressione rappresenti il
                presupposto necessario per il corretto funzionamento e controllo dei governi
                democraticamente eletti[29]. In questa prospettiva «l’autonomia dei privati non è in tensione, ma è
                inestricabilmente intrecciata con la nozione di sovranità popolare» [Sunstein 2000,
                499]. 
4.1. Le proposte: l’accesso al mezzo
                radiotelevisivo



L’attività radiotelevisiva,
                    pubblica e privata, nel momento in cui viene configurata come servizio pubblico
                    in senso oggettivo (art. 7, comma 1, d.lgs. 177/2005; art. 6, comma 1, l. n.
                    112/2004; art. 1, comma 2, l. n. 223/1990) ben può essere indirizzata dal
                    legislatore verso il perseguimento dell’interesse generale senza che ciò debba
                    destare troppo scandalo o timore. 
A questo riguardo
                    un’autorevole dottrina, con argomentazioni sempre rigorose, ritiene che la
                    equiparazione tra informazione radiotelevisiva pubblica e privata sotto il
                    profilo della comune finalizzazione al perseguimento di finalità di interesse
                    generale non possa essere accettata, e che una eventuale assimilazione di due
                    situazioni così diverse ridonderebbe in una illegittimità costituzionale delle
                    norme che dispongono in questo senso. «Se è pacifico in
                    giurisprudenza e in dottrina» – questa è la tesi di fondo – «che la libertà di
                    informazione costituisce una facoltà rientrante nella libertà costituzionale di
                    manifestazione del pensiero, dovrebbe discenderne che la finalizzazione
                    dell’attività informativa al perseguimento di interessi generali (tipica di una
                    impostazione “democratica”, e quindi funzionale, della libertà di informazione)
                    si pone in radicale contrasto con la proclamazione costituzionale dell’art. 21
                    Cost., che indiscutibilmente si ispira ad una logica “liberale”» [Pace 2007,
                    480]. 
Le ragioni per le quali non si
                    condivide questa lettura dell’art. 21 Cost., che per semplificazione definirò
                    «atomistica», sono già state illustrate e non verranno qui ripetute. Più
                    interessante è invece esaminare le conseguenze che l’Agcom ha ritenuto di dovere
                    trarre da questa assimilazione dell’emittenza radiotelevisiva pubblica e privata
                    sotto la denominazione di «servizio di interesse generale». Sfruttando
                    l’indeterminatezza della legge (v. supra par. 3.2), nel
                    corso delle ultime elezioni l’Agcom ha avuto modo di estendere alle imprese
                    private di radiodiffusione obblighi di imparzialità normalmente imposti alla
                    sola concessionaria pubblica, valevoli anche al di fuori del periodo di campagna
                    elettorale formale[30]. L’Agcom ha infatti sancito che «tutte le trasmissioni di
                    informazione, compresi i telegiornali, le rubriche e le trasmissioni di
                    approfondimento devono rispettare i principi di completezza e correttezza
                    dell’informazione, obiettività, equità, lealtà, imparzialità, pluralità dei
                    punti di vista e parità di trattamento» (delibera n. 22/06/Csp, 1 febbraio
                    2006). Con una successiva delibera, l’Agcom ha aggiunto inoltre che «le
                    emittenti radiotelevisive pubbliche e private e i fornitori di contenuti in
                    ambito nazionale garantiscono nei programmi di informazione uno spazio adeguato
                    a tutte le iniziative ed eventi di importanza nazionale che rivestano carattere
                    di rilievo per la vita sociopolitica del paese, quali momenti collettivi di
                    partecipazione democratica e di formazione dell’opinione pubblica, nel rispetto
                    dei principi di pluralismo, obiettività, completezza e imparzialità
                    dell’informazione» (delibera n. 167/07/Csp, 8 novembre 2007). 
Ciò che colpisce, esaminando
                    questo fascio di deliberazioni, è la volontà del regolatore delegato di
                    assoggettare l’attività
                        informativa delle imprese
                    private a stringenti obblighi di imparzialità e di pari trattamento
                        anche al di fuori del periodo ufficiale di campagna
                        elettorale. Se, per le ragioni sopra illustrate, la fissazione di
                    alcuni obblighi puntuali deve considerarsi legittima e necessaria anche rispetto
                    all’attività di radiodiffusione privata a carattere informativo, non può
                    tuttavia trascurarsi che per espressa volontà legislativa le disposizioni
                    concernenti la comunicazione politica «non si applicano alla diffusione di
                    notizie nei programmi di informazione» (art. 2, comma 2, l. n. 28/2000). Questa
                    norma, secondo l’interpretazione data dalla Corte costituzionale, «preclude che
                    in questi programmi, che certamente costituiscono un momento ordinario, anche se
                    tra i più caratterizzanti dell’attività radiotelevisiva, all’emittente possano
                    essere imposti limiti, che derivino da motivi connessi alla comunicazione
                    politica» (sentenza n. 155/2002). A questa disposizione legislativa fa eco
                    quella successiva che assegna all’Agcom e alla commissione Rai il compito di
                    definire i «criteri specifici ai quali, fino alla chiusura delle
                        operazioni di voto, debbono conformarsi la concessionaria
                    pubblica e le emittenti radiotelevisive private nei programmi di informazione,
                    al fine di garantire la parità di trattamento, l’obiettività, la completezza e
                    l’imparzialità dell’informazione» (art. 5, comma 1, corsivo nostro). 
A parere di chi scrive,
                    imporre un divieto alle emittenti private di schierarsi apertamente, di dare la
                    prevalenza ad un orientamento politico nei programmi di informazione, per tutto
                    l’arco dell’anno, non necessariamente ridonda in violazione della libertà di
                    manifestazione del pensiero: tanto è vero che un legislatore non certo
                    «illiberale» come quello inglese ha deciso di optare per il principio generale
                    del no-editorialising, sopra ricordato, valevole per tutte
                    le imprese di radiodiffusione, pubbliche e private, anche nei periodi ordinari.
                    Il punto è che, a legislazione vigente, le delibere dell’Agcom che impongono
                    limiti alla programmazione informativa delle emittenti private fuori dai periodi
                    strettamente elettorali appaiono – nonostante il giudizio contrario del Tar del Lazio[31] – illegittime per violazione di legge, in particolare per violazione
                    dell’art. 2, comma 2 e art. 5, comma 1, della legge n. 28/2000, sopra
                    richiamati. Nessun problema di limiti costituzionali,
                    dunque, ma un più modesto problema di conformità di un provvedimento
                    dell’autorità amministrativa con la (attuale) normativa di settore. 
Chiarito questo punto, è utile
                    provare a definire un criterio di fondo, una ratio cui
                    affidare la soluzione del problema del bilanciamento tra libertà e uguaglianza
                    durante le campagne elettorali, in particolare tra libertà di schierarsi
                    dell’impresa televisiva privata e limiti derivanti dalla protezione di altri
                    diritti di pari rango costituzionale coinvolti da questa manifestazione di
                    libertà. In proposito sembra utile partire da alcune considerazioni preliminari. 
L’«interesse pubblico» in
                    senso valoriale, sottostante all’attività televisiva, non può essere
                    adeguatamente garantito dal mero funzionamento di un meccanismo allocativo di
                    risorse economiche, qual è il diritto generale della concorrenza, ma necessita
                    di interventi correttivi da parte dei governi: la teoria economica non si adatta
                    perfettamente al mercato delle comunicazioni, poiché i prodotti mediatici, a
                    differenza di altri, hanno un valore culturale, sociale, politico e non valgono
                    solo per la materia di cui sono composti[32]. La televisione non può essere trattata come un qualsiasi altro bene
                    prodotto dal mercato, non è semplicemente «un tostapane con le immagini»[33]. Inoltre, e forse più importante, lo stato non è l’unico attore
                    capace di interferire con la libertà di espressione, dal momento che i poteri
                    privati operanti nel mercato hanno a volte un maggiore impatto sui diritti e le
                    libertà dei cittadini del potere istituzionale: in questa ipotesi la regolazione
                    gioca a favore, non contro la libertà di espressione e il free
                        marketplace of ideas.
                
In ragione della sua facile
                    accessibilità, il servizio televisivo (pubblico e commerciale) risulta assai
                    diffuso tra il pubblico e, conseguentemente, dotato di un alto grado di
                    influenza nella vita politica, commerciale, culturale e sociale di un paese.
                    Questa caratteristica fa sì che, quasi dappertutto, la televisione generalista e
                    gratuita (sia pubblica, sia commerciale) venga più intensamente regolata di
                    altri media, quali stampa, televisione a pagamento, radio, internet. Non si
                    tratta di avvalorare evanescenti teorie sul differente impatto psicologico della
                    televisione rispetto ad altri media, basate sulla maggiore passività e minore
                    criticità dell’utente durante la fruizione (impact theory),
                    ma semplicemente di prendere atto dell’importanza di questo mezzo nella
                    formazione dell’opinione pubblica: secondo il rapporto Censis/Ucsi sulla
                    comunicazione in Italia (6° rapporto, 30 ottobre
                    2006) per informarsi il 90% degli italiani ricorre alla televisione, il 56 ai
                    quotidiani, il 47 alla radio, il 29 a internet, il 28 ai libri[34]. 
È dunque la capacità di
                    influenza di un mezzo di comunicazione, in termini quantitativi e qualitativi, a
                    giustificare il grado di minore o maggiore assoggettamento a regole che ne
                    garantiscono il corretto uso. 
In proposito altri ordinamenti
                    nazionali, come quello australiano, non mostrano particolari esitazioni nel
                    tradurre in norme di legge il rapporto di proporzionalità esistente tra
                        grado di influenza, da un
                        lato, e intensità della
                        regolazione dei vari media, dall’altro[35]. Tanto più un mezzo di comunicazione viene utilizzato, quanto più
                    esso contribuisce alla formazione delle coscienze dei cittadini-utenti e quanto
                    più, di conseguenza, viene circondato da cautele normative che assicurano il
                    corretto funzionamento dei processi volitivi alla base delle istituzioni
                    democratiche. Occorre infatti stabilire regole per l’uso di quei mezzi che più
                    di altri sono in grado di influenzare la volontà dell’elettore e plasmare
                    l’opinione pubblica, soprattutto nella fase che precede
                    le consultazioni elettorali. Ciò, a prescindere dall’esistenza di un fondamento
                    legislativo per la tutela della «genuinità» del voto: si tratta di preservare il
                    fenomeno democratico in sé, regolando i fattori sociali che contribuiscono alla
                    sua realizzazione. 
Questo spiega perché in molti
                    ordinamenti democratici la televisione, nella fase precedente le elezioni,
                    risulta sottoposta a regole sull’accesso più rigorose rispetto alla stampa e
                    alla c.d. «propaganda tipica»[36]. Naturalmente, ciò non significa che gli altri mezzi di
                    comunicazione non debbano sottostare a regole e limitazioni: si tratterà
                    comunque di una regolazione di intensità proporzionale al ruolo che essi giocano
                    nello svolgimento del dibattito collettivo e nella costruzione della sfera
                    pubblica. A questo proposito, in particolare, è chiara la necessità di
                    introdurre una disciplina per uso propagandistico dei new
                        media, capace di superare l’orizzonte di una tutela sino ad oggi
                    incentrata sulla mera riservatezza o sulla buona fede negoziale (v.
                        supra). 

4.2. Le proposte: verso una regolazione leggera
                («light touch regulation»)



L’imponente bardatura
                    normativa sin qui descritta sarebbe in parte sostituibile, con migliori esiti,
                    da codici di autoregolamentazione (o eventualmente da strumenti di
                    coregolazione) adottati dagli operatori dell’informazione, come avviene da anni
                    in altri ordinamenti[37]. La dinamica ascendente dell’autoregolazione ha il pregio di creare
                    norme ragionevoli, la cui effettività risulta valorizzata dalla coincidenza tra
                    autore e destinatario, dalla capacità di «ideare soluzioni giuridiche coerenti
                    con l’identità effettiva dei bisogni stessi» [De Minico 2004, 16]. Gli operatori
                    dell’informazione, infatti, sono gli unici in grado di
                    garantire veramente la correttezza e la trasparenza dell’uso dei mezzi di
                    comunicazione di massa durante le campagne elettorali: l’idea di una disciplina
                    che si limiti ad obbligare e sanzionare questi soggetti, evitando ogni loro
                    coinvolgimento o responsabilizzazione nella realizzazione della comunicazione
                    politica, non è solo inopportuna, ma rischia di risultare illegittima laddove la
                    libertà di espressione e di opinione ad essi spettante venga significativamente
                    limitata. Una variante interessante ed efficace della self-regulation
                    prevede l’impiego del c.d. «metodo della coregolazione»: in base ad
                    esso, gli organi di rappresentanza di categoria liberamente individuati dalle
                    imprese televisive commerciali (associazioni imprenditoriali, professionali)
                    sono incaricati di elaborare codici di condotta, per poi sottoporli
                    all’approvazione e alla successiva vigilanza delle autorità indipendenti di
                    regolazione; al termine del processo autoregolativo alle associazioni stesse
                    spetta applicare questi codici ed esigerne il rispetto da parte delle singole
                    imprese operanti sul mercato attraverso procedimenti e sanzioni di carattere disciplinare[38]. Per altro verso, l’esistenza di limiti individuali di spesa imposti
                    ai candidati e ai partiti, se effettivamente fatti rispettare, dovrebbe
                    garantire una uguaglianza sostanziale di chance ai diversi attori della campagna
                    elettorale in relazione alle manifestazioni propagandistiche che restano
                    disponibili a pagamento, eliminando in radice l’esigenza di una regolazione
                    eccessivamente stringente per gli operatori della comunicazione. 
Nella prospettiva de
                        iure condendo, la legge dovrebbe poi stabilire con maggior
                    precisione una linea di demarcazione tra programmi di comunicazione politica e
                    di informazione: i primi soggetti a regole di pari trattamento tra le forze
                    politiche per tutto l’arco dell’anno, da qualunque emittente siano trasmessi; i
                    secondi soggetti ad obblighi di imparzialità per il solo periodo di campagna
                    elettorale con riferimento alle emittenti commerciali, in ogni tempo nel caso
                    della concessionaria pubblica. Il discrimine, definito
                    per legge, dovrebbe poi essere meglio specificato attraverso regolamenti Agcom o
                    attraverso i codici di condotta degli operatori, approvati e sottoposti alla
                    vigilanza dell’autorità indipendente. Diversamente, la perdurante ambiguità tra
                    comunicazione politica e informazione rischia, da un lato, di produrre un
                    effetto paralizzante rispetto alla copertura informativa di molti eventi di
                    pubblico interesse; dall’altro, di favorire un incontrollato ricorso alla
                    responsabilità delle testate giornalistiche per realizzare programmi che in
                    realtà hanno un contenuto di comunicazione politica. A questo fine, un parametro
                    dotato di sicura utilità – avanzato in dottrina e già adottato in altri
                    ordinamenti – è rappresentato dal concetto di «prevalente uso» di una
                    trasmissione da parte di soggetti politici ovvero dell’emittente televisiva
                    (programmi dei politici o sui
                    politici). Basti ricordare che, negli Stati Uniti, la regola dell’«uso», come
                    precisata dalla Fcc, consente di escludere dall’obbligo di pari opportunità
                    molte apparizioni di soggetti politici all’interno di bona fide news
                        programmes, news interviews, news
                        documentaries, on-the spot coverage of bona fide news
                        events. 

4.3. Le proposte: verso un sistema elettorale coerente 



Un ultimo spunto riguarda il
                    legame che unisce disciplina della campagna elettorale e legge elettorale. 
In primo luogo, va osservato
                    che le leggi n. 515/1993 e n. 28/2000 introducono una sorta di disciplina
                    unitaria valevole per tutte le consultazioni elettorali, eccezione fatta per
                    qualche disposizione speciale stabilita per i referendum[39]. Questa scelta di per sé dimostra come non vi sia un collegamento
                    necessario tra regolazione della campagna elettorale e legislazione elettorale
                    in senso stretto: nel nostro ordinamento le elezioni per il rinnovo delle varie
                    assemblee rappresentative (nazionali, regionali, amministrative, europee) sono
                    governate da formule elettorali tutte diverse tra loro,
                    con il solo denominatore comune del premio di maggioranza, mentre le regole
                    sulla campagna elettorali sono uniche e comuni a tutte le consultazioni. 
In secondo luogo, va rilevato
                    che l’attuale legge elettorale, nel prevedere liste bloccate di candidati,
                    sottrae agli elettori la possibilità di indicare la propria preferenza,
                    costringendoli a votare per il partito (da cui dipende la scelta delle
                    candidature e il loro ordine nelle liste). Questo sistema sottrae incentivi sia
                    ai primi, sia agli ultimi candidati di lista, visto che per costoro le
                    probabilità di essere eletti non cambiano in ragione della propaganda svolta;
                    gli unici che mantengono un interesse verso la campagna elettorale sono i
                    candidati at the water mark, ossia coloro che occupano una
                    posizione in lista corrispondente al numero di eletti che il partito si attende. 
Le liste bloccate, inoltre,
                    finiscono per accrescere il potere dei partiti di livello nazionale,
                    penalizzando quelli dotati di solido radicamento nel territorio e avvantaggiando
                    quelli che si affidano ad una campagna elettorale sui grandi mezzi di
                    comunicazione di massa. Ciò comporta una trasformazione nelle modalità di
                    competizione elettorale: da un lato, la campagna viene a concentrarsi sulle
                    figure dei leader nazionali di partito, sulle candidature in cui maggiormente si
                    identifica il partito, trascurando gli altri candidati; dall’altro, la
                    propaganda finisce per trasferirsi dalle piazze ai grandi mezzi di comunicazione
                    nazionali, attenuando ulteriormente il legame tra rappresentanti ed elettori[40]. 
Un impianto istituzionale
                    tendenzialmente bipolare, come quello che da anni si cerca di realizzare nel
                    nostro ordinamento, non può seguire una logica di stretta parità formale
                    nell’assegnazione di spazi e risorse pubbliche per la propaganda, ma per forza
                    di cose dovrà tenere in considerazione la rappresentatività e, non ultima, la
                    reale capacità dei soggetti politici di formare un governo stabile. In questo
                    senso, la legge – e non i regolamenti dell’autorità di settore – dovrebbe
                    stabilire con maggiore chiarezza i criteri di allocazione degli spazi pubblici
                    (aree comunali, spazi radiotelevisivi, siti internet, ecc.) tra le forze
                    politiche, mescolando opportunamente logiche di rappresentanza politica
                    orientate verso il passato (in proporzione, ad es., al
                    valore medio tra la rappresentanza dei partiti nelle assemblee da eleggere e il
                    consenso elettorale da essi ottenuto alle ultime consultazioni) e logiche di
                    ricambio politico orientate verso il futuro (in proporzione, ad es., alle
                    candidature presentate alle elezioni in corso, al numero di sedi sul territorio,
                    alle firme raccolte). 
Nel tentativo di definire un
                    sistema elettorale migliore, che per un verso assicuri una sufficiente
                    rappresentanza dell’elettorato e per altro verso promuova la «governabilità»,
                    ossia il formarsi di stabili ed efficaci maggioranze di governo, nonché
                    l’effettiva alternanza tra schieramenti politici contrapposti, uno dei nodi più
                    delicati è rappresentato dalle coalizioni di governo. Limitandoci qui ad alcune
                    considerazioni sull’assegnazione di spazi per la propaganda politica, è
                    auspicabile che per questi soggetti «collettivi» la rappresentatività non venga
                    calcolata mediante la somma algebrica dei voti o dei seggi dei partiti che
                    entrano a far parte della coalizione, bensì tenendo conto del valore aggiunto
                    che un’aggregazione di partiti produce in termini sia di consenso, sia di
                    governabilità. Questo criterio non va visto come discriminatorio nei confronti
                    delle formazioni indipendenti e radicali, ma considerato quale mezzo coerente al
                    disegno di favorire un autentico bipolarismo. La difficoltà, nel caso delle
                    coalizioni, si sposta semmai sulla possibilità di distinguere raggruppamenti
                    coesi, tendenzialmente omogenei e stabili, progettati per durare tutta la
                    legislatura, dalle aggregazioni elettorali ad hoc, che,
                    mantenendo un alto tasso di litigiosità e frammentazione al proprio interno,
                    sono destinate a sciogliersi all’indomani delle votazioni e non favoriscono la
                    governabilità. Al di là del nomen giuridico che si voglia
                    privilegiare – coalizione, alleanza, listone, partito unico –, ciò che conta è
                    che l’omogeneità sostanziale di queste formazioni sia in grado di ridurre
                    effettivamente il potere di interdizione delle proprie componenti minori, in
                    modo da garantire un’efficace azione di governo[41]. 
La patologia più grave di cui
                    soffre il nostro sistema politico è senza dubbio l’eccessiva frammentazione. Un
                    sistema elettorale migliore, per essere tale, deve perseguire alcuni obiettivi
                    minimi: incentivare la riduzione del numero dei partiti; favorire
                    al massimo la coesione delle possibili maggioranze di
                    governo; rafforzare il legame tra elettori ed eletti, sottraendo ai vertici dei
                    partiti il potere esclusivo di decidere l’assegnazione delle cariche
                    parlamentari; far corrispondere il più possibile la maggioranza parlamentare
                    alla maggioranza del corpo elettorale; garantire l’alternanza tra le maggioranze politiche[42]. A questi obiettivi di fondo deve rispondere anche la legislazione
                    complementare o di contorno, che attraverso un meccanismo premiale per
                    l’allocazione di spazi propagandistici (pubblici) a favore delle coalizioni – le
                    quali, a seguito di una auspicabile riforma della legislazione elettorale,
                    dovrebbero divenire progressivamente omogenee e contraddistinguersi per un grado
                    di rappresentatività addizionale rispetto alle singole forze politiche che ne
                    fanno parte – può contribuire ad accrescere il peso degli elettori, a ridurre la
                    frammentazione politica, ad aumentare la stabilità delle maggioranze e, dunque,
                    la governabilità del paese. 
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[40]  V. Lacetera e
                                Macis [2005]. 

[41]  In questo senso v. Passigli [2007, 49
                            ss.]. 

[42]  Sul punto, v. Onida [2007, 265 ss.],
                            nonché Cheli [2007a, 11 ss.].
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1. Premessa 



Al fine di delimitare l’oggetto di
                questo capitolo, occorre premettere che, in base alla normativa vigente, i rimborsi
                pubblici per le spese sostenute dai partiti in occasione delle campagne elettorali
                costituiscono una parte del finanziamento diretto dell’attività
                politica, fra cui rientrano altre sovvenzioni e agevolazioni a beneficio di partiti
                e gruppi parlamentari, nonché la facoltà di erogazioni liberali di privati ai
                candidati alle elezioni. Pur costituendo la fonte quantitativamente maggiore delle
                entrate complessive dei partiti, i rimborsi per spese elettorali vanno dunque
                considerati congiuntamente alle altre. 
Il discorso sarebbe ancora più
                ampio se tenessimo conto pure dei finanziamenti indiretti.
                Anche qui, in base alla normativa vigente, le fonti di entrata sono molteplici, a
                cominciare dalle indennità e dagli emolumenti dei titolari di organi rappresentativi
                e di governo in sede nazionale, regionale e locale, di cui si è oramai dimostrata la
                crescita esponenziale [Salvi e Villone 2005]. Nonostante le evidenti connessioni col
                tema, l’analisi del fenomeno richiederebbe l’approfondimento di questioni – quali
                l’introduzione dell’elezione diretta dei sindaci e dei presidenti di province e
                regioni, il nuovo impianto dello stato regionale, la vicenda dei servizi pubblici
                locali, il regime delle incompatibilità – che ci allontanerebbero inesorabilmente
                dallo studio del già ampio problema del finanziamento diretto dell’attività
                politica. 
Così delimitato l’oggetto
                dell’indagine, passiamo al profilo diacronico. In proposito, è decisivo il richiamo
                a due referendum svoltisi nel 1993, nel clima di Tangentopoli e nel tracollo dei
                partiti che avevano fondato l’Italia repubblicana. Il primo abrogò le disposizioni
                della legge n. 195/1974 che prevedevano erogazioni
                pubbliche destinate al funzionamento ordinario dei partiti politici, salvando quelle
                sui rimborsi stabiliti per le spese da essi sostenute nelle campagne elettorali,
                mentre il secondo abrogò una disposizione della legge elettorale del Senato così da
                aprire la strada a una riforma in senso maggioritario per ambedue i rami del
                parlamento e a un sistema politico di tipo bipolare. La legge n. 515/1993 tenne
                variamente conto dei vincoli e delle esigenze poste dai due referendum, facendo dei
                rimborsi per le spese elettorali sostenute dai partiti l’asse portante del
                finanziamento pubblico, e introducendo una nuova disciplina del finanziamento delle
                campagne elettorali dei candidati nei collegi uninominali. 
Occorre aggiungere subito che la
                legge, pur più volte modificata per singoli aspetti, è ancora vigente nell’impianto
                fondamentale. Il sistema dei rimborsi è stato però man mano snaturato, fino a
                tradursi di nuovo in un finanziamento dell’attività ordinaria dei partiti, che oltre
                ad aver lasciato irrisolti i risalenti problemi della trasparenza delle loro entrate
                e della loro esposizione debitoria ha incentivato la frammentazione del sistema
                politico. 
Fin qui, gli obiettivi
                dell’indagine potrebbero consistere solo nel mostrare i punti deboli dell’assetto
                vigente e, se possibile, le linee di una possibile riforma. Sennonché in sede
                politica l’impianto di fondo non è seriamente in discussione, e le ultime modifiche
                vanno anzi, come vedremo, nel senso di un suo aggiustamento più redditizio. Abbiamo
                perciò bisogno di capire perché sia finora fallito ogni tentativo di collocare
                seriamente in agenda proposte capaci di fronteggiare i vecchi e nuovi problemi del
                finanziamento della politica. 

2. L’evoluzione della legislazione



2.1. La legge n. 515/1993 



La legge n. 515/1993
                    disciplina tuttora la parte più consistente del finanziamento diretto
                    dell’attività politica, con due distinte modalità. 
1.
                            Disciplina e controlli sulle spese sostenute per i candidati
                                da partiti o movimenti, liste o gruppi di candidati. Nel
                            confermare il sistema dei rimborsi delle spese
                            elettorali sostenute dai partiti previsto dalla legge n. 195/1974, la
                            legge n. 515/1993 ripartiva il fondo della Camera tra partiti che
                            avessero ottenuto il 3% dei voti in ambito nazionale e un eletto a loro
                            collegato nei collegi uninominali, o avessero superato la soglia del 4%
                            dei voti nella parte proporzionale, e il fondo del Senato tra partiti
                            che avessero ottenuto almeno un candidato eletto nella regione o
                            conseguito almeno il 5% dei voti in ambito regionale. Per accedere alla
                            ripartizione del fondo, i candidati non collegati ad alcun gruppo
                            dovevano invece risultare eletti o
                            conseguire almeno il 15% dei voti validamente espressi nel rispettivo
                            collegio. 
La legge prevede poi un tetto per le spese elettorali
                            di ciascun partito o lista di candidati (che con le successive
                            modificazioni consiste nella somma risultante dalla moltiplicazione
                            dell’importo di un euro per il numero degli abitanti delle
                            circoscrizioni per la Camera e dei collegi per il Senato in cui il
                            partito sia presente con liste o con candidati). 
Quanto ai controlli sulle spese, la legge stabilisce
                            che i rappresentanti di partiti e liste di candidati presentino ai
                            presidenti delle Camere il consuntivo delle spese e le fonti di
                            finanziamento in vista del successivo invio alla Corte dei conti, dove è
                            istituito un apposito collegio di tre magistrati estratti a sorte per la
                            verifica della conformità alla legge delle spese e della regolarità
                            della documentazione prodotta. La Corte dei conti riferisce ai
                            presidenti delle Camere sui risultati del controllo. In caso di mancato
                            deposito dei consuntivi i presidenti delle Camere sospendono il
                            versamento del contributo fino al deposito del consuntivo. In caso di
                            mancata indicazione nei consuntivi delle fonti di finanziamento il
                            collegio della Corte dei conti applica una sanzione amministrativa
                            pecuniaria, e lo stesso accade in caso di violazione dei limiti di
                            spesa, che in tale ipotesi può variare fra la metà e il triplo
                            dell’importo eccedente il limite di spesa previsto. 
2.
                            Disciplina e controlli sulle spese direttamente sostenute dai
                                candidati. La legge fissa limiti di spesa elettorale per
                            i candidati, li obbliga a nominare un mandatario per il cui esclusivo
                            tramite possono raccogliere fondi, e che è tenuto a registrare le
                            relative operazioni. Il resoconto delle spese va inviato a un organo di
                            controllo, il collegio regionale di garanzia elettorale,
                            presieduto da un presidente di corte d’appello
                            o di tribunale e composto di altri sei membri scelti per metà fra
                            magistrati ordinari e per l’altra tra commercialisti e professori
                            universitari in materie giuridiche, amministrative o economiche. Il
                            collegio verifica la regolarità delle dichiarazioni e dei resoconti
                            depositati dai candidati. In caso di mancato deposito, il collegio
                            applica una sanzione amministrativa pecuniaria e fissa un termine di
                            quindici giorni per il deposito, che ove superato inutilmente comporta
                            la decadenza dalla carica. In caso di accertata violazione dei limiti di
                            spesa, il collegio applica del pari una sanzione amministrativa
                            pecuniaria; l’ipotesi in cui l’ammontare di tale violazione raggiunga o
                            superi il doppio del limite massimo consentito dalla legge, comporta la
                            decadenza dalla carica del deputato eletto. 
La legge prevedeva che avverso le decisioni del
                            collegio regionale il candidato potesse ricorrere a un collegio centrale
                            di garanzia elettorale, composto dal primo presidente della Corte di
                            cassazione o da un suo delegato e da sei membri nominati dal primo
                            presidente secondo gli stessi criteri dettati per il collegio regionale.
                            Il collegio centrale è stato soppresso con legge n. 672/1996. 
Gli studiosi concordano nel ritenere che la legge n.
                            515/1993 abbia fornito una risposta solo parziale all’esigenza di una
                            riforma organica della materia [Ridola 2000, 30]. In questi limiti, che
                            trovano peraltro spiegazione nel clima di forte incertezza che
                            caratterizzava la fase politica immediatamente successiva ai due
                            referendum [Lanchester 2000, 16], si può dire che essa perlomeno ha
                            tentato di affrontare per la prima volta una serie di questioni. La
                            conferma del sistema dei rimborsi non deve infatti far trascurare
                            l’introduzione della misura moralizzatrice della limitazione delle spese
                            di partiti e candidati [Panara 2006, 192], accompagnata da un’apertura
                            alle possibilità di finanziamento dei privati, e da un primo tentativo
                            di soluzione dei problemi della trasparenza e della par
                                condicio fra i partiti anche nell’uso dei mezzi di
                            comunicazione. 
Le successive modifiche, introdotte per le ragioni e
                            con le modalità di seguito esposte, hanno riguardato prevalentemente la
                            disciplina dei rimborsi.
                        

2.2. Le modifiche successive



La legge n. 2/1997, recante
                    «Norme per la regolamentazione della contribuzione volontaria ai movimenti o
                    partiti politici», aveva introdotto la facoltà per i contribuenti di destinare
                    il quattro per mille dell’Irpef alla costituzione di un fondo volontario per il
                    finanziamento dell’attività politica, nonché una detrazione pari al 22% (poi
                    ridotto al 17) sulle imposte lorde con riguardo a contributi versati da persone
                    fisiche e da società di capitali (diverse da quelle a partecipazione o a
                    controllo pubblico) a favore dei partiti. 
A differenza del sistema
                    dell’otto per mille adottato per il finanziamento delle Chiese, il fondo
                    impediva ai contribuenti di indicare il partito destinatario dell’aliquota, e
                    dunque non incoraggiava un’autentica partecipazione dei cittadini. L’obiezione
                    che l’indicazione del partito destinatario dell’aliquota avrebbe violato la
                    segretezza del voto prova troppo, perché dovrebbe investire allo stesso titolo
                    qualsiasi erogazione liberale a favore dei partiti (assoggettata anch’essa ad
                    obblighi di pubblicità): la segretezza del voto è cosa diversa dalla facoltà di
                    esprimere opinioni politiche attraverso una libera contribuzione [Troccoli 1997,
                    651]. 
In realtà, i fautori della
                    riforma hanno segato il ramo su cui erano seduti. Doveva risultare chiaro che un
                    generico fondo per il finanziamento della politica non avrebbe incoraggiato i
                    cittadini, tanto più in tempi di scarsa partecipazione alla vita politica. Così,
                    i contributi affluiti nel fondo sono risultati irrisori, e quella che avrebbe
                    potuto essere una buona soluzione ha subito perso ogni significato [Pinelli
                    2000, 164]. 
La legge n. 2/1997 aveva
                    inoltre allargato gli aventi diritto al rimborso delle spese elettorali fino a
                    comprendere i partiti o i movimenti che avessero anche un solo parlamentare
                    eletto alla Camera o al Senato, così esponendosi alla critica di aver invertito
                    la sequenza fra creazione di un partito e bisogno di finanziamento, con la
                    conseguenza di aumentare la frammentazione del sistema politico. 
Infine, la legge ha previsto
                    per i partiti un modello di bilancio più simile a quello di una qualsiasi
                    azienda, con obbligo di tenere sia il conto economico sia lo stato patrimoniale
                    e con estensione degli obblighi di pubblicità del bilancio. I giudizi su
                    quest’ultimo punto sono di solito positivi [Donatini e
                    Grazzini 1999, 119; Troccoli 1997, 638]. 
Fallito il tentativo di
                    integrare i rimborsi per le spese elettorali con il fondo volontario per il
                    finanziamento dell’attività politica, la legge n. 157/1999 convertì questa forma
                    di sovvenzione in un fondo dall’ammontare determinato annualmente dal ministro
                    del Tesoro, di fatto un fondo ad esaurimento. In assenza di prospettive più
                    innovative, la legge provvide poi a compensare i mancati introiti previsti con
                    un consistente aumento dei rimborsi: l’ammontare di ciascuno dei fondi per la
                    Camera, il Senato, il Parlamento europeo e i consigli regionali venne fatto
                    equivalere, senza fare differenza fra le dimensioni numeriche delle singole
                    consultazioni, alla moltiplicazione di lire 4 mila per il numero degli elettori
                    per il rinnovo della Camera dei deputati. 
Lo stesso incentivo alla
                    frammentazione partitica, che costituiva uno dei difetti più gravi della legge
                    n. 2/1997, veniva corretto solo in parte. Pur abrogando la disposizione che
                    consentiva il rimborso a carico dei partiti che avessero un solo parlamentare
                    eletto, la legge n. 157/1999 riduceva dal 3% dei voti (previsto dalla l. n.
                    515/1993) all’1% il limite minimo per ottenere il rimborso. 
Infine la legge ha riferito
                    esplicitamente il rimborso alle spese elettorali dei movimenti o dei partiti,
                    anziché a quelle «sostenute per i candidati», estendendolo altresì ai comitati
                    promotori per i referendum dichiarati ammissibili dalla Corte costituzionale. 
La legge fu accusata di
                    reintrodurre surrettiziamente il finanziamento pubblico annuale dei partiti, e
                    contro talune sue disposizioni venne promosso un referendum abrogativo da parte
                    di uno schieramento politico trasversale, che comprendeva Alleanza nazionale, i
                    Radicali, e i movimenti di Romano Prodi e Antonio Di Pietro. Il referendum,
                    tenutosi il 13 maggio 2000, non raggiunse però il quorum
                    del 50% più uno degli elettori per la Camera dei deputati, essendosi recati al
                    voto appena il 32% di costoro. È significativo che, nella stessa consultazione,
                    non raggiunse il quorum prescritto nemmeno il referendum
                    per l’abrogazione delle disposizioni relative alla quota proporzionale per le
                    elezioni della Camera. 
Da allora l’evoluzione della
                    normativa è rimasta nell’alveo del sistema dei rimborsi, di cui casomai si sono
                    accentuati gli aspetti di favore per i partiti. È il caso della legge n.
                    156/2002, che aumenta a un euro il moltiplicatore
                    relativo al limite massimo di spesa dei partiti, e riduce dal 4 all’1% la soglia
                    minima dei voti necessari per accedere al rimborso per la frazione da assegnare
                    in riferimento alla quota proporzionale. È il caso, ancora, di talune
                    disposizioni intruse nel c.d. «decreto milleproroghe» (art.
                        39-quaterdecies d.l. n. 273/2005, convertito in l. n.
                    51/2006), che oltre a prevedere ulteriori misure di favore per i partiti, fra
                    cui la corresponsione del rimborso anche nell’anno in cui le Camere siano
                    sciolte, istituiscono un fondo di garanzia patrimoniale per il soddisfacimento
                    dei debiti da essi maturati, che è alimentato dall’1% delle risorse stanziate
                    per l’erogazione dei rimborsi, escludendo la responsabilità dei loro
                    amministratori per tali debiti tranne che per dolo o colpa grave. Simili forme
                    privilegiate di garanzia a vantaggio dei partiti, di assai dubbia
                    costituzionalità in riferimento al principio di eguaglianza, sono sintomo di una
                    degenerazione di cui dovremo approfondire contorni, modalità e ragioni.
                

2.3. Forme di finanziamento e di agevolazione diverse
                dai rimborsi 



I rimborsi coprono ormai oltre
                    il 90% delle entrate dei partiti, che per il resto comprendono contributi e
                    donazioni degli iscritti. Ma fra le entrate a disposizione dei partiti occorre
                    comprendere le sovvenzioni a favore della stampa. Esse sono state
                    originariamente previste nell’ambito della normativa a sostegno dell’editoria,
                    anche se la definizione più recente di «imprese editrici di quotidiani e
                    periodici anche telematici che risultino essere organi i giornali di forze
                    politiche» è contenuta nella legge finanziaria per il 2001, che subordina i
                    contributi pubblici alla condizione che le forze politiche in questione siano
                    rappresentate in almeno un ramo del parlamento (art. 153 l. n. 388/2000).
                    Successivamente, per ovviare ai problemi insorti con l’unificazione di talune
                    forze politiche in un solo gruppo parlamentare, tale condizione è stata
                    eliminata (art. 20, comma 3-ter, d.l. n. 223/2006,
                    convertito in l. n. 248/2006). 
Le sovvenzioni predette
                    constano di un contributo annuo ordinario, distinto in una quota fissa pari al
                    40% della media dei costi risultanti dal bilancio e in una quota variabile
                    determinata in base alla tiratura media giornaliera,
                    nonché in un contributo integrativo non superiore al 50% del contributo annuo
                    ordinario per le imprese le cui entrate pubblicitarie siano inferiori al 30% dei
                    costi complessivi (art. 18 l. n. 62/2001). Infine, occorre ricordare che la
                    somma del contributo ordinario e del contributo integrativo non può superare il
                    70% dei costi sostenuti dall’impresa (art. 3 l. n. 250/1990). Un regime analogo
                    è previsto per le imprese radiofoniche di partito (art. 4 l. n. 250/1990). 
La legge n. 157/1999 prevede
                    altresì: l’esenzione da qualsiasi imposizione fiscale per gli atti costitutivi,
                    gli statuti e gli atti necessari per l’adempimento di obblighi a carico dei
                    partiti; agevolazioni per le occupazioni temporanee di suolo pubblico connesse
                    allo svolgimento di attività proprie di partiti e movimenti politici; la facoltà
                    per i consigli comunali e provinciali di prevedere nei propri regolamenti forme
                    di utilizzazione delle rispettive strutture per ospitare manifestazioni e
                    iniziative di partiti e movimenti politici. 
Infine, per l’esplicazione
                    delle funzioni dei gruppi parlamentari, i regolamenti delle Camere prevedono,
                    oltre alla disponibilità di locali e attrezzature, l’erogazione di contributi a
                    carico dei rispettivi bilanci in ragione della consistenza numerica dei gruppi
                    stessi (art. 15 reg. Camera, art. 16 reg. Senato). 


3. I problemi posti dalla normativa vigente 



Come abbiamo anticipato in
                premessa, i problemi posti dalla legislazione passata in rassegna si possono
                distinguere in tre gruppi principali: frammentarietà, inidoneità a fronteggiare i
                problemi della trasparenza delle entrate e della dipendenza dei partiti da
                contributi pubblici, incentivazione della frammentazione del sistema politico. Ora
                ci soffermeremo partitamente su tali problemi, che, strada facendo, ci appariranno
                fra loro connessi. 
3.1. Le incongruenze



Lo scarso coordinamento della
                    disciplina della materia è stato implicitamente confessato dall’art. 8 legge n.
                    157/1999, che delegava il governo ad adottare entro
                    centoventi giorni un testo unico compilativo. A parte il fatto che il termine è
                    scaduto inutilmente, bisogna dire che la legislazione successiva ha ancor più
                    accentuato quei caratteri di disorganicità. 
I sintomi sono molteplici.
                    Anzitutto, la disciplina del finanziamento delle spese elettorali sostenute
                    direttamente dai candidati è tuttora regolata dalla legge n. 515/1993, e non
                    risulta coordinata con quella dei rimborsi elettorali attribuiti ai partiti.
                    Tale difetto si ripercuote sui controlli, attribuiti ad autorità diverse (il
                    collegio regionale di garanzia elettorale per i candidati e il collegio di
                    controllo della Corte dei conti sulle spese elettorali per i partiti),
                    nonostante l’originario esplicito collegamento stabilito dalla legislazione fra
                    spese direttamente sostenute dai candidati e spese sostenute dai partiti per
                    l’elezione dei candidati. Ciò danneggia fortemente la trasparenza e impedisce ai
                    controllori di esercitare in modo efficace e credibile la loro attività. 
Inoltre, la legislazione sul
                    finanziamento dell’attività politica non appare coordinata con quella
                    elettorale, con la conseguenza che, ad esempio, i tetti di spesa per le campagne
                    elettorali risultano fissati in riferimento alle elezioni per il rinnovo delle
                    Camere e dei consigli regionali, ma non per le consultazioni elettorali europee,
                    provinciali e comunali; lo stesso accade per ciò che concerne le misure di
                    trasparenza della situazione patrimoniale dei titolari di determinate cariche
                    pubbliche, che la legge n. 441/1982 prevede per i parlamentari, i ministri, i
                    consiglieri regionali, provinciali e dei comuni con popolazione superiore ai 50
                    mila abitanti, ma non per presidenti di regione, di provincia e sindaci, di cui
                    la legislazione successiva ha disposto l’elezione a suffragio popolare diretto. 
Soprattutto, è da tener
                    presente che proprio la frammentarietà di tale legislazione ha tenuto in vita la
                    finzione di un finanziamento ai partiti mascherato da rimborsi elettorali. La
                    scelta di legiferare con correzioni parziali anziché con una riforma organica ha
                    consentito una progressiva eliminazione del vincolo di destinazione dei rimborsi
                    alle spese elettorali, senza fare mai i conti con quello che nel frattempo era
                    diventato un segreto di Pulcinella. 
Se infatti già l’art. 9 legge
                    n. 515/1993, «nel dettare i criteri per la ripartizione del contributo, sembra
                    perdere ogni memoria della disciplina della spesa e dei
                    controlli relativi, affidandosi unicamente ad un criterio fondato sul risultato
                    elettorale», l’incongruenza traspare maggiormente dall’art. 2, comma 6, legge n.
                    157/1999, che commisura alla durata della legislatura il contributo ai partiti:
                    e il fatto che la loro entità risulti di gran lunga superiore alle spese
                    elettorali si configura come «l’argomento più forte» per dimostrare l’autentica
                    destinazione dei rimborsi in questione. Tutto ciò viene segnalato in un rapporto
                    ufficiale, anche se ignoto ai più, al fine di rivelare le incongruenze con un
                    controllo avente viceversa ad oggetto il riscontro circa le effettive spese
                    elettorali sostenute dai partiti[1]. 

3.2. Le basse prestazioni in termini
                democratici



Non si vuol dire, con questo,
                    che i problemi posti dalla disciplina del finanziamento dei partiti si
                    esauriscono nella perdurante finzione del trattare come rimborsi elettorali i
                    contributi all’attività ordinaria dei partiti. Se così fosse, basterebbe un po’
                    di coraggio per eliminare la finzione. Invece, per tale via le maggiori
                    questioni non sarebbero nemmeno affrontate, anche se verrebbero fuori con
                    maggiore evidenza. Emergerebbero lo squilibrio nelle fonti di finanziamento dei
                    partiti, che pendono decisamente a favore di un approvvigionamento pubblico
                    delle risorse, la scarsa trasparenza e, strettamente legata, la farraginosità
                    della normativa sui controlli e la loro inefficacia. 
Cominciamo dal primo problema.
                    Quali sono le conseguenze di un sistema che, fallito il maldestro tentativo di
                    integrare i rimborsi con il fondo di finanziamento per l’attività politica (l.
                    n. 1/1997), si regge quasi completamente su sovvenzioni statali? 
Per rispondere, dobbiamo tener
                    presente – salvo soffermarci più avanti sul tema – che il finanziamento misto,
                    non solo in termini di previsioni legali, ma soprattutto in termini
                    quantitativi, costituisce la soluzione prevalente nelle democrazie più mature. È
                    infatti diffusa la convinzione che un finanziamento integralmente statale
                    rischia di ingessare il sistema dei partiti esistente e
                    deresponsabilizza i partiti stessi, liberandoli dal compito di reperire fonti
                    per il loro sostentamento. Nello stesso tempo, almeno in Europa, un
                    finanziamento lasciato del tutto ai privati è reputato un veicolo di
                    sperequazioni tali da comportare, oltre a indebiti condizionamenti delle scelte
                    legislative e di governo, un’alterazione eccessiva del rapporto di
                    «proporzionalità tra forza elettorale del partito e disponibilità di mezzi
                    finanziari» [Somma 1993, 644]. 
Nel 1992 il Tribunale
                    costituzionale federale tedesco (BVerfG) riassunse queste convinzioni osservando
                    che, se il sovvenzionamento pubblico «liberasse il partito dalla necessità di
                    indirizzare anche presso gli iscritti e i simpatizzanti gli sforzi idonei a
                    reperire le risorse economiche necessarie alla sua attività», verrebbe violato
                    «il principio di indipendenza dei partiti dallo stato», e che d’altra parte le
                    agevolazioni fiscali per i contributi dei privati ai partiti sono
                    costituzionalmente ammissibili solo nella misura in cui non conducano ad
                    «alterare considerevolmente la competizione politica»[2]. 
Da qui il successo del sistema
                    misto, che crea le condizioni per differenziare meglio fonti e soggetti del
                    finanziamento: più aumentano, più si riducono i rischi di oligopoli chiusi, e
                    aumenta corrispondentemente la possibilità di contemperare l’eguaglianza delle
                    posizioni di partenza con l’obbligo di ricerca delle risorse da parte dei
                    partiti. Come è stato osservato alla luce del cattivo rendimento dell’esperienza
                    americana, per affrontare la tensione tra il principio di eguaglianza e la
                    realtà dell’ineguaglianza di mercato, una società di mercato che sia democratica
                    deve delimitare una sfera politica all’interno della quale i rapporti di potere
                    del mercato vengono tenuti sotto controllo democratico [Ackerman 1993, 648]. 
Una reimpostazione della
                    questione volta all’introduzione di un autentico sistema misto costringerebbe
                    dunque a misurarsi in modo non superficiale con dilemmi che investono in
                    profondità la convivenza democratica. Ma imporrebbe pure di fare i conti con gli
                    altri problemi che affliggono l’attuale sistema, come la sua scarsa trasparenza
                    e l’inefficacia dei controlli. I quali, allo stato, non solo sono
                    irrazionalmente dispersi fra varie autorità, ma si
                    esauriscono in un riscontro meramente cartolare, per sua natura non in grado di
                    accertare la veridicità della documentazione e dei bilanci allegati anche
                    tramite specifici apparati di supporto. 
Infine, è necessario occuparci
                    del problema delle rilevanti esposizioni debitorie dei partiti, che costituisce
                    la giustificazione ufficiosa del mantenimento dell’attuale assetto. Il fatto è
                    che la necessità di risanare le finanze dei partiti ricorrendo ai rimborsi si
                    può spiegare solo in un arco temporale circoscritto, ma diventa un mero pretesto
                    se, come è accaduto, il sistema si stabilizza senza riuscire a calmierare le
                    spese, e quindi generando altri debiti. Lo stesso problema del debito avrebbe
                    dunque bisogno di soluzioni diverse da quella che può dare una legislazione di
                        cassa.
                

3.3. Gli incentivi alla frammentazione del sistema
                politico 



Oltretutto, per far passare in
                    parlamento leggi del genere, i partiti maggiori hanno bisogno del consenso dei
                    più piccoli, e allo scopo devono elargire concessioni che incoraggiano la
                    frammentazione del sistema politico, quale la progressiva riduzione della soglia
                    di accesso al rimborso che risulta dalla legislazione passata in rassegna. 
D’altra parte, il ciclo di
                    alternanza che ha caratterizzato le legislature dal 1994 in poi dimostra che
                    l’assenza di serie innovazioni non deriva dalla cattiva volontà politica di una
                    specifica maggioranza parlamentare. Ha piuttosto a che vedere con una specifica
                    strutturazione del processo decisionale, che merita di venire raffrontata con
                    quella di altri ordinamenti. 

3.4. Le specificità del processo decisionale in Italia 



Bisogna dire che la questione
                    del finanziamento della politica è diventata ovunque scabrosa. Evoca una forte
                    distanza dei partiti e dei rappresentanti dai cittadini, se non vicende di
                    corruzione. È stato notato che non passa un mese senza che nel mondo emerga uno
                    scandalo legato al finanziamento della politica, e che la costante crescita di
                    leggi in materia testimonia il fallimento delle
                    precedenti [Pinto-Duschinsky 2002, 69]; oppure, più bonariamente, si spiega che
                    le regole sono complesse e in continuo cambiamento perché aggirate come le leggi
                    tributarie [Cotteret e Emeri 2004, 74]. Muovendo dalla «seria minaccia» che la
                    corruzione politica riveste per la legalità, la democrazia e i diritti umani in
                    tutti gli stati membri, il Consiglio d’Europa ha raccomandato
                        guidelines basate sulla centralità del ruolo dei
                    partiti, su un ragionevole finanziamento pubblico, sulla trasparenza della
                    regolazione, sulla istituzione di autorità di controllo indipendenti[3]. 
Nemmeno in Europa, dunque, il
                    panorama si può definire incoraggiante. Tuttavia, rimane significativo che
                    secondo un rapporto di Transparency International, che misura il tasso di
                    corruzione negli stati del mondo basandosi sui voti di un comitato di esperti,
                    l’Italia sia in quarantacinquesima posizione, decisamente al di sotto degli
                    stati europei di democrazia sperimentata[4]. 
Poiché la corruzione non
                    discende esclusivamente dalla qualità del sistema di finanziamento della
                    politica, quel dato statistico non si può considerare di per sé decisivo. Ma
                    rimane un sintomo di un malessere più acuto che altrove, e che va integrato con
                    ulteriori elementi. I quali debbono essere ricercati principalmente nel processo
                    di decisione pubblica. 
Sul finanziamento
                    dell’attività politica, ha osservato il Tribunale costituzionale tedesco,
                    qualsiasi parlamento delibera in causa propria, mancando
                    «l’elemento correttivo rappresentato dalla convivenza in esso di interessi
                    politici sul punto contrastanti»[5]. Non è come decidere sulla caccia o sulle quote-latte, con interessi
                    esterni, anche molto influenti, che premono. Qui bisogna prendere decisioni che
                    investono immediatamente la vita o la morte politica di quegli stessi soggetti
                    che debbono decidere. Qui il rischio dell’opportunismo si presenta in modo
                    diverso dal solito, perché gli interessi non sono contrapposti. Sarà decisivo il
                    tipo di reazioni esterne che i parlamentari si
                    attendono.
                
Storicamente, gli Stati Uniti
                    e la Germania esprimono i più emblematici sistemi di finanziamento alla
                    politica, che è di fatto quasi del tutto privato nel primo caso e con una forte
                    impronta pubblica nel secondo. Eppure in tutti e due i casi le corti
                    costituzionali hanno svolto e svolgono una funzione cruciale. Da quando la Corte
                    Suprema americana stabilì che i limiti alle spese dei candidati al Congresso
                    violano la libertà di espressione del pensiero sulla base dell’assunto che
                    «money is speech»[6], ogni serio tentativo di innovazione è rimasto bloccato [Ackerman
                    1993, 655]. Altrettanto importante risulta la funzione del Tribunale
                    costituzionale tedesco, unico serio contraltare al cartello dei tesorieri dei
                    partiti tradizionali, che «si accordano tra loro e pongono parlamento ed
                    opinione pubblica di fronte al fatto compiuto»: in questa situazione, il fatto
                    che i giudici di Karlsruhe traccino le linee di evoluzione del sistema di
                    finanziamento dei partiti non si dovrebbe alla loro invadenza, ma all’incapacità
                    del parlamento [Arnim 1993, 666]. Anche in Francia, dove peraltro la
                    legislazione è molto più recente, il Consiglio costituzionale potrebbe svolgere
                    un ruolo significativo [Maus 1989, 68]. 
Per ragioni inerenti al
                    sistema di accesso alla giustizia costituzionale, la nostra Corte non è mai
                    intervenuta e molto difficilmente potrebbe intervenire in materia. Non a caso,
                    gli stessi costituzionalisti che affrontano il tema ricorrono ad argomenti e a
                    categorie concettuali forgiate in ordinamenti nei quali la giurisdizione
                    costituzionale svolge un ruolo decisivo, il che non favorisce un inquadramento
                    adeguato dei problemi che ci affliggono. 
In Italia manca perciò un
                    contropotere che segnali al parlamento i limiti costituzionali dei suoi
                    interventi o lo costringa addirittura a una riforma immediata. Se, per i motivi
                    accennati, le decisioni in materia tendono ovunque a caratterizzarsi per una
                    solidarietà trasversale fra forze politiche che scavalca la rispettiva
                    collocazione istituzionale, a maggior ragione vi sarebbe bisogno di istituzioni
                    capaci di fungere da contropoteri alle decisioni parlamentari. 
Questa funzione non è stata né
                    potrebbe essere assolta dal corpo elettorale in sede referendaria, che
                    costituisce una seconda particolarità del processo decisionale italiano. Da noi
                    l’opinione pubblica non si presenta soltanto, come
                    altrove, allo stato diffuso. Per ben tre volte (nel 1978, nel 1993 e nel 2000),
                    è stata chiamata a pronunciarsi in sede di referendum, sulla spinta di quegli
                    strati di opinione che considerano paternalistico l’argomento del «costo della
                    democrazia», perché noto solo a chi vive di e per la politica, e vorrebbero
                    un’integrale devoluzione ai privati del compito di sovvenzionare la politica.
                    Costoro meditano sempre di vendicarsi con un referendum contro la
                    «partitocrazia». E i partiti li temono, tanto da trattare il problema «con molta
                    cautela e un po’ in sordina, quasi in maniera «colpevole» [Melchionda 1997,
                    205]. 
Eppure la contrapposizione fra
                    i partiti che battono cassa in parlamento continuando a deliberare in
                        causa propria e il corpo elettorale non ha nulla a che vedere con
                    il rapporto fra legislatore e Corte. A parte la diversità di presupposti e di
                    effetti giuridici, occorre considerare che solo nel 1993 la partecipazione a un
                    referendum sul finanziamento dei partiti raggiunse il
                        quorum del 50% più uno degli aventi diritto al voto, e
                    in quel caso, più che agire da contropotere, il corpo elettorale registrò il
                    crollo di un’intera classe politica. 
Col passare del tempo, il
                    contrasto tra la finzione dei rimborsi che mascherano il finanziamento pubblico
                    – il segreto di Pulcinella, come lo abbiamo chiamato – e le proposte di
                    liberalizzazione integrale da far passare a colpi di referendum è divenuto la
                    parodia di un dibattito democratico. Evoca, piuttosto, la commedia dell’arte. 
Per raggiungere una soluzione
                    decente, sarebbero necessarie alcune condizioni che al momento sembrano mancare.
                    Una capacità reattiva nella società, e una disponibilità della cultura politica
                    e giuridica a superare la logora antinomia tra un finanziamento tutto pubblico o
                    tutto privato. 


4. Una possibile alternativa alla luce delle esperienze di
            altri ordinamenti 



Quanto detto risulterà
                scoraggiante. Ma, a meno di concentrarsi sulle sole proposte spendibili
                nell’immediato, come è d’uso fra consiglieri del principe, ciò non significa che si
                debba rinunciare alla ricerca di un modo per uscire dalla palude.
                
            
A tal fine appare utile una
                ricognizione sui sistemi di finanziamento della politica operanti nelle principali
                democrazie, che sarà condotta in via esemplificativa. 
4.1. Il rapporto fra fonti pubbliche e private del
                finanziamento 



Un primo aspetto da esaminare
                    riguarda la configurazione del rapporto tra fonti pubbliche o private del
                    finanziamento. 
Negli Stati Uniti, per quanto
                    riguarda le elezioni presidenziali (primarie e generali), il finanziamento può
                    essere «pubblico-volontario», oppure privato. Ogni contribuente, al momento
                    della dichiarazione dei redditi, può destinare tre dollari a un Presidential
                    Election Campaign Fund amministrato dalla Federal Election
                    Commission e ripartito fra i candidati alle primarie che abbiano dimostrato di
                    avere una base minima di consenso. I finanziamenti devono provenire da individui
                    attraverso singole donazioni non superiori a 250 dollari, che danno diritto a
                    riceverne altrettanti dal Tesoro, secondo il meccanismo dei matching
                        funds. 
Mentre per le primarie il
                    finanziamento pubblico è parziale, nelle elezioni generali è totale. In questo
                    caso i candidati non possono però accettare contributi privati, e la somma
                    erogata costituisce anche il limite della spesa consentita. I fondi a
                    disposizione per chi acceda al sistema «pubblico-volontario» sono pertanto
                    soggetti a un tetto, ed è questa la differenza fondamentale col sistema del
                    finanziamento privato. La legge stabilisce che i candidati che abbiano accettato
                    il finanziamento pubblico per le primarie debbono ricorrere esclusivamente al
                    finanziamento pubblico per le elezioni generali. Viceversa, coloro che vi
                    abbiano rinunciato per le primarie possono ricorrervi per le elezioni generali. 
Il sistema, che per giunta non
                    prevede alcuna forma di contributo pubblico per le elezioni del Congresso, ha
                    considerevolmente indebolito il ruolo dei partiti, i quali sono rimborsati con
                    fondi pubblici solo per spese sostenute per le conventions
                    in vista delle elezioni presidenziali, a vantaggio di poteri economici inclini
                    ad una visione politica quantomeno settoriale. La combinazione fra costi in
                    sensibile aumento e scarsità di fondi pubblici impone ai politici di dedicarsi
                    alla raccolta di fondi a discapito della fase ideativa
                    dell’attività politica, oppure avvantaggia i candidati dotati di risorse
                    proprie, che non devono sottostare alla regolamentazione di chi accetta rimborsi
                    elettorali pubblici, né preoccuparsi, ancor prima, di raccogliere le piccole
                    donazioni che li possono autorizzare. 
In Germania, il finanziamento
                    pubblico ai partiti si articola in un rimborso delle spese elettorali sostenute
                    dai partiti nelle diverse consultazioni e in un contributo rapportato alle
                    donazioni private da essi percepite. L’intento è di correlare il sostegno
                    pubblico al livello di «radicamento nella società» dei partiti, desunto dai
                    risultati elettorali e dall’ammontare delle donazioni private. Ciò equivale a
                    configurare un raccordo strutturale tra finanziamento pubblico e privato. 
Le spese sostenute dai partiti
                    nelle consultazioni elettorali vengono rimborsate nella
                    misura di 0,70 euro all’anno per ogni voto di lista, purché il partito abbia
                    ottenuto un minimo di voti, variabile a seconda delle consultazioni. I
                    contributi ancorati all’ammontare delle donazioni private consistono in 0,38
                    euro per ogni euro percepito da contribuzioni private, fino a un massimo, per le
                    persone fisiche, di 3.300 euro; anche qui il partito deve aver ottenuto un
                    minimo di voti stabilito secondo gli stessi criteri fissati per i rimborsi delle
                    spese elettorali. I limiti massimi al finanziamento pubblico sono sia relativi a
                    ciascun partito (non possono eccedere le rispettive entrate complessive annue),
                    sia assoluti (non possono superare una soglia massima annuale). 
Quanto al finanziamento
                    privato, i partiti possono ricevere donazioni entro il limite di mille euro per
                    ogni contributo, salvo che da autorità o imprese pubbliche, da fondazioni,
                    organizzazioni o associazioni politiche, nonché da chiunque si attenda dalla
                    loro erogazione un beneficio economico o politico. Le donazioni, i contributi ai
                    candidati e le iscrizioni ai partiti di lieve importo sono deducibili a fini
                    fiscali. I grandi contributi provenienti dal capitale industriale e societario,
                    che fino agli anni Novanta, potevano venir versati e registrati nei bilanci dei
                    partiti, sono stati esclusi dalle agevolazioni fiscali, e sono conseguentemente
                    calati fino al 10% delle entrate di tutti i partiti. 
A differenza del sistema
                    previsto negli Stati Uniti per le elezioni presidenziali, in Germania il sistema
                    corrispondente ai matching funds si ispira alla regola
                    della tendenziale pari compartecipazione dello stato e
                    dei privati al finanziamento dell’attività politica. Questo modo di impostare il
                    rapporto fra denaro e politica presuppone un sistema di partiti radicato e mira
                    all’equilibrio complessivo nell’ambito di un sistema misto, laddove negli Stati
                    Uniti anche il finanziamento tramite matching funds
                    riguarda quasi esclusivamente i candidati alle elezioni, i quali possono inoltre
                    rinunciarvi. Anche il sistema tedesco inverte però la sequenza finanziamento
                    pubblico/privato, e richiede dunque condizioni che necessiterebbero di un regime
                    transitorio per essere soddisfatte nel nostro ordinamento. 

4.2. Modalità di finanziamento pubblico 



Un secondo aspetto per il
                    quale le esperienze straniere meritano attenzione concerne le modalità del
                    finanziamento pubblico. 
Un caso interessante è quello
                    spagnolo. I contributi pubblici si distinguono in rimborsi per le spese
                    elettorali, sovvenzioni ai gruppi parlamentari del Congresso, del Senato e delle
                    comunità autonome, e contributi annuali per il funzionamento ordinario dei
                    partiti. L’assegnazione preventiva di questi ultimi, fissata nella misura del
                    90% del totale, è costituita da tre quantità uguali, una delle quali si
                    distribuisce in proporzione al numero dei seggi e le due restanti
                    proporzionalmente ai voti ottenuti da ciascun partito nelle stesse elezioni,
                    senza contare i voti ottenuti nelle circoscrizioni in cui il partito non abbia
                    raggiunto il 3% dei voti. La disciplina favorisce le formazioni consolidate,
                    giacché soltanto il partito che abbia ottenuto almeno un seggio in almeno uno
                    dei collegi plurinominali può ricevere fondi per il proprio funzionamento
                    ordinario. 
In Francia il finanziamento pubblico dei partiti, a parte le
                    sovvenzioni indirette, è suddiviso in due tranche. La prima è proporzionale al
                    numero dei voti ottenuto al primo turno delle elezioni legislative, e
                    subordinata alla condizione che i candidati abbiano ottenuto almeno l’1% dei
                    voti in almeno cinquanta circoscrizioni e che non siano stati dichiarati
                    ineleggibili per violazione delle norme in tema di contabilità delle campagne
                    elettorali. La seconda tranche è proporzionale al numero dei
                    parlamentari, alle stesse condizioni previste per
                    accedere alla prima frazione. Il sistema è finalizzato a non trascurare il
                    segmento di formazione del consenso che avviene nel primo turno, e che presenta
                    costi notevoli anche per i partiti esclusi dal ballottaggio. Per le formazioni
                    politiche che non abbiano fruito di tali sussidi è previsto un finanziamento di
                    due milioni di franchi, purché abbiano ricevuto almeno un milione di franchi in
                    donazioni da parte di almeno diecimila persone di cui cinquecento siano titolari
                    di cariche elettive. La previsione di tale sussidio, che è una forma minore di
                        matching fund, mira ad alimentare il pluralismo al di
                    là delle forze presenti in parlamento, essendo indirizzato a movimenti e ad
                    organizzazioni a carattere locale, referendario o concentrate su determinati
                    argomenti. 

4.3. L’alternativa fra denaro e servizi 



Un terzo aspetto riguarda il
                    finanziamento pubblico. Un po’ dappertutto, esso non è erogato esclusivamente in
                    denaro ma anche, per una parte di regola molto minore, in servizi: alcuni
                    classici e utilizzati assai frequentemente (servizi telefonici e postali ridotti
                    o gratuiti, biglietti per viaggi e diarie per gli eletti, strutture gratuite per
                    i gruppi parlamentari), altri utilizzati solo in alcuni paesi, come gli spazi
                    gratuiti sui mezzi di comunicazione durante le campagne elettorali. 
La scelta fra denaro e servizi
                    non è di tipo quantitativo ma qualitativo: ciò che conta è la qualità dei
                    servizi resi ai partiti che vengono finanziati e la disciplina in cui tali
                    servizi si innestano. In tale prospettiva, il sistema più interessante e
                    originale è quello inglese, dove i servizi resi ai partiti durante la campagna
                    elettorale comprendono spazi gratuiti in televisione e alla radio, con
                    contestuale divieto di acquistarne. Al di là della campagna elettorale, vengono
                    poi finanziati studi e ricerche politiche per ogni partito che abbia almeno due
                    membri alla Camera dei Comuni. Il sistema muove dalla convinzione che un
                    finanziamento pubblico dei partiti «unconditional», ossia privo di vincoli di
                    destinazione, scoraggia la partecipazione politica [Hansard Society 2006, 7]. 
Particolare attenzione merita
                    il regime della pubblicità televisiva in occasione delle campagne elettorali,
                    che, dove è ammessa, genera costi ingenti. In Spagna,
                    oltre che nel Regno Unito, è vietata, e in Germania, dove gli spazi televisivi
                    nel sistema misto pubblico-privato sono a pagamento, le emittenti sono
                    autorizzate a chiedere soltanto le cifre necessarie a coprire i costi, il che
                    impedisce un vero business della pubblicità politica. 
Se ne può inferire che uno
                    sviluppo del finanziamento pubblico per servizi, oltre a stimolare una maggiore
                    partecipazione dei cittadini alla vita democratica e ad assicurare trasparenza
                    delle spese dei partiti, consente di contenere i costi della politica.
                

4.4. Destinatari del finanziamento 



Collegato al precedente è il
                    quarto aspetto, ovvero i destinatari del finanziamento. Essi variano da paese a
                    paese. Il che si spiega in ragione di tre variabili: forma di governo (quando il
                    presidente è eletto direttamente dal corpo elettorale vi saranno evidentemente
                    disposizioni ad hoc); sistema elettorale (quando è
                    proporzionale, i destinatari sono solo i partiti, quando è maggioritario
                    uninominale lo sono anche i candidati alle elezioni); radicamento dei partiti di
                    iscritti e culture politiche nei singoli contesti nazionali: ad esempio, in
                    costanza di sistema elettorale uninominale negli Usa e in Gran Bretagna, il
                    finanziamento dei partiti è previsto nel primo caso solo per le
                        conventions per le presidenziali, mentre nel secondo
                    caso riguarda i gruppi dell’opposizione. 
A parte il sistema
                    statunitense, dove prevale l’esigenza, inversa a quella che si pone in Europa,
                    di contenere le grandi donazioni dei privati, nei quattro stati europei
                    considerati la situazione varia nei termini seguenti. Nei casi tedesco e
                    spagnolo, stante il sistema proporzionale, il finanziamento pubblico riguarda
                    solo i partiti e i relativi gruppi parlamentari. Nel caso britannico, la forte
                    strutturazione partitica fa sì che quel poco di finanziamento pubblico che c’è
                    riguarda solo i gruppi e i partiti. Nel caso francese, dove il sistema
                    elettorale è maggioritario ma la strutturazione partitica è storicamente più
                    fragile, il finanziamento pubblico riguarda i candidati non meno dei partiti, e
                    i due regimi sono rigorosamente distinti: i partiti
                    possono finanziare senza limiti i candidati delle
                    relative liste, ma ciò non incide sulla par condicio nella
                    competizione elettorale, stante la fissazione di specifici limiti di spesa ai
                    candidati, poiché, una volta che costoro abbiano raggiunto il pareggio dei conti
                    per le spese elettorali sostenute grazie ai contributi dei partiti di
                    appartenenza, le relative eccedenze vengono attribuite a fondi di altro tipo
                    (associazioni di finanziamento partitiche nell’ambito delle elezioni legislative
                    e la Fondazione di Francia nell’ambito delle elezioni presidenziali). 
Peraltro l’individuazione dei
                    destinatari non si riduce all’alternativa partiti/candidati. Basti pensare al
                    finanziamento delle fondazioni legate ai partiti, che in Germania è molto
                    significativo. La scelta di destinare proventi pubblici a tali fondazioni e/o di
                    regolarne i finanziamenti privati è molto delicata. Da un lato si richiedono
                    accorgimenti tecnici capaci di evitare truffe, dall’altro scelte simili
                    presuppongono tradizioni e culture politiche sufficientemente consolidate. E
                    poiché, da noi, le fondazioni, che pure ci sono, sono meno radicate che altrove,
                    la previsione di un finanziamento pubblico potrebbe non funzionare
                    efficacemente. 

4.5. I controlli 



A differenza degli altri, il
                    quinto aspetto, la scelta delle forme e delle autorità preposte al controllo, di
                    regola non dipende dal sistema elettorale o dal tipo di radicamento dei partiti.
                    Un cleavage importante è dato invece dalle culture
                    giuridiche e istituzionali, e corre fra paesi anglosassoni ed
                    europeo-continentali. 
Nei primi si ricorre di regola
                    a un’autorità indipendente, come la Federal Election Commission (Fec), istituita
                    nel 1974 negli Stati Uniti dopo il Watergate e composta da sei membri nominati
                    dal presidente su parere e col consenso del Senato, due dei quali scadono ogni
                    due anni: poiché la legge istitutiva dispone che non più di tre membri su sei
                    possano appartenere allo stesso partito e che la presidenza sia di durata
                    annuale, la Fec può funzionare solo se vi è accordo fra democratici e
                    repubblicani. Ha il compito di far rispettare la disciplina sul finanziamento
                    delle campagne elettorali, in particolare i limiti e i
                    divieti relativi alle donazioni e la gestione del finanziamento pubblico delle
                    elezioni presidenziali. In Gran Bretagna il Political Parties,
                        Elections and Referendums Act (Ppera) del 2000 ha istituito una
                    commissione elettorale (Electoral Commission) con i compiti di mantenere il
                    registro dei partiti politici (dove sono annotate le donazioni superiori alle
                    200 sterline ricevute da ciascuno), e controllare la regolarità delle spese
                    elettorali. 
Negli stati dell’Europa
                    continentale i controlli sono di solito affidati in prima battuta ai presidenti
                    d’assemblea parlamentare e in seconda istanza all’autorità giudiziaria ordinaria
                    o alla Corte dei conti. 
In Germania ogni partito deve
                    presentare annualmente un rendiconto delle proprie entrate e uscite al
                    presidente del Bundestag, affiancato in prima istanza da un revisore dei conti
                    per verificare la veridicità dei conti presentati. I revisori dei conti,
                    nominati dai partiti ma indipendenti da essi, verificano sia i rendiconti degli
                    organi federali, dei Länder e locali dei partiti. Ove il
                    presidente del Bundestag individui delle irregolarità,
                    prima di emanare le sanzioni pecuniarie previste nomina un revisore esterno in
                    accordo col partito stesso. L’intero procedimento è sottoposto alla vigilanza
                    della Corte dei conti federale. Vengono sanzionate non solo la mancata
                    rendicontazione di contributi superiori ai limiti indicati, ma anche le
                    alterazioni dei documenti contabili capaci di procurare vantaggi indebiti al
                    partito, compreso il caso di chi divide le donazioni ricevute in contributi che
                    rientrino nei tetti previsti ai fini della rendicontazione. 
In Francia il rendiconto
                    viene verificato da un’autorità amministrativa (ritenuta dal Consiglio
                    costituzionale non indipendente), la Commission nationale des comptes de
                    campagne et des financements politiques (Cnccfp), composta da nove membri
                    nominati per cinque anni, e scelti fra i membri in servizio o onorari della
                    Corte dei conti, della Corte di cassazione e del Consiglio di stato. La Cnccfp,
                    che non dispone di poteri d’investigazione, pubblica i conti dei partiti in una
                    forma semplificata e li presenta in un rapporto annuale. È organo d’istruzione
                    dei conti della campagna dei candidati a tutte le elezioni diverse da quelle
                    presidenziali, e può adire a tale proposito il giudice elettorale competente
                    (Consiglio costituzionale, Consiglio di stato, tribunali amministrativi). Per le
                    elezioni presidenziali, il Consiglio costituzionale è
                    direttamente competente in quanto destinatario dei conti della campagna
                    elettorale dei candidati. Inoltre, ogni candidato a una elezione deve redigere
                    un conto che specifichi la natura di tutte le entrate e spese, che deve
                    presentare entro due mesi dall’elezione alla Cnccfp. Gli eletti all’Assemblea
                    nazionale devono presentare una dichiarazione giurata sulla loro situazione
                    patrimoniale entro quindici giorni dalla loro entrata in carica, e una ulteriore
                    dichiarazione non prima di due mesi e non oltre un mese dalla cessazione del
                    mandato. Il mancato rispetto degli obblighi di rendicontazione e dei limiti di
                    spesa è sanzionato con la ineleggibilità fino a un anno. La sanzione è stata
                    irrogata più volte, il che ha frenato l’incremento delle spese elettorali.
                

4.6. Linee generali di un’ipotetica riforma 



L’indagine condotta sui
                    modelli di finanziamento di altre democrazie ha rivelato parecchi spunti
                    meritevoli di attenzione. Se ne può tenere conto in vista di una riforma del
                    sistema italiano, purché non si dimentichino il suo stato attuale e il contesto
                    in cui le innovazioni dovrebbero inserirsi. Su questa premessa le linee
                    essenziali di una riforma possono sintetizzarsi come segue. 
1. A regime, il rapporto tra fonti pubbliche e private
                            dovrebbe tendere ad assicurare una pari compartecipazione dello stato e
                            dei privati (comprensivi degli iscritti a partiti e coalizioni)
                            attraverso il sistema dei matching funds, in base
                            al quale l’ammontare dei rimborsi per spese elettorali varia in ragione
                            delle risorse liberamente raccolte da partiti e coalizioni.
                            Inizialmente, tale sistema dovrebbe aggiungersi a quello dei rimborsi
                            così come oggi previsto, non sostituirlo. In prospettiva, il
                            finanziamento (privato e, conseguentemente, pubblico) raccolto con i
                                matching funds dovrebbe servire in misura
                            progressivamente maggiore a rimborsare i partiti per le spese elettorali
                            sostenute, e sempre meno a risanare i loro passivi. Una volta ripianati
                            definitivamente i deficit attuali, si potrà immaginare una misura contro
                            il ricorso all’indebitamento, come la riduzione o l’eliminazione del
                            rimborso ove l’indebitamento superi una certa
                            soglia.
                        
2. I rimborsi per le spese elettorali – da ripartirsi
                            fra i partiti che abbiano raggiunto una certa soglia di seggi e/o di
                            voti, corrispondente, e in ogni caso non inferiore, a quella
                            eventualmente prevista dalla legge elettorale – potrebbero venire in
                            parte sostituiti da un fondo per il finanziamento dell’attività politica
                            sotto forma di servizi. Si tratterebbe cioè, come è stato sperimentato
                            nel Regno Unito con il Ppera del 2000, di dirottare parte del
                            finanziamento pubblico verso lo svolgimento di ricerche e progetti utili
                            ad arricchire il ruolo strategico dei partiti, anche se non a far
                            vincere le elezioni. In ogni caso, allo stesso fine dovrebbe essere
                            riordinata la vigente normativa recante sovvenzioni diverse dai rimborsi
                            elettorali e agevolazioni ai partiti (compresa l’editoria),
                            riutilizzandole per finanziare progetti e ricerche utili a potenziare le
                            strategie dei partiti e delle coalizioni per l’attività politica.
                        
3. Per rendere il finanziamento privato ai partiti
                            appetibile per i donatori, e incentivare i contributi minori, appare
                            fondamentale una graduazione delle deduzioni fiscali mirata allo scopo,
                            sulla scorta dell’esempio tedesco. Questa misura può essere accompagnata
                            dalla reintroduzione del sistema del quattro per mille dell’Irpef
                            previsto dalla legge n. 2/1997, con la differenza che il contribuente,
                            ove intenda avvalersi di questa facoltà, dovrebbe indicare la lista a
                            favore della quale destinare il contributo. Misure del genere
                            diventerebbero cruciali nel quadro di una riforma che cercasse di
                            spostare gradualmente parte dell’onere del finanziamento dei partiti
                            dallo stato alla società, senza per questo ridurre la politica al
                            mercato. 
4. La riforma potrebbe costituire un’occasione propizia
                            per affrontare il tema dell’accesso ai media in occasione delle campagne
                            elettorali anche dal lato dei costi sostenuti da partiti e candidati
                            anziché dalla sola prospettiva dell’informazione radiotelevisiva.
                            Seguendo l’esempio britannico, gli spazi sui media per l’informazione ai
                            cittadini in vista delle elezioni vanno considerati un servizio
                            pubblico, e perciò limitati e resi gratuiti su tutte le reti
                            concessionarie; ulteriori spazi a pagamento dovrebbero essere vietati.
                            Tale previsione avrebbe un enorme impatto sul sistema di finanziamento
                            della politica in Italia, consentendo di ridurne i costi, e nello stesso
                            tempo di svelenire il clima che circonda il dibattito sulla
                                par condicio.
                        
5. I controlli sulle spese elettorali dovrebbero essere
                            attribuiti a un’unica autorità, in modo da consentire un controllo
                            sinottico su tutte le spese, indipendentemente dal fatto che siano
                            sostenute da partiti o da candidati. L’autorità dovrebbe essere
                            centrale, non regionale (come gli attuali collegi di garanzia
                            elettorale), presieduta dal presidente della Corte di cassazione o da un
                            suo delegato scelto fra presidenti di sezione, e composta da altri otto
                            membri, quattro dei quali scelti fra magistrati (due magistrati ordinari
                            e due della Corte dei conti), e quattro iscritti da almeno dieci anni
                            all’albo dei dottori commercialisti o tra professori universitari in
                            materie giuridiche o economiche. Il modello ricalca in parte quello
                            della legge n. 515/1993, aggiungendovi due giudici della Corte dei conti
                            in modo da mettere insieme le professionalità oggi distribuite fra il
                            collegio regionale di garanzia elettorale e il collegio della Corte dei
                            conti. In alternativa, si può immaginare l’istituzione di un’autorità
                            indipendente sulla falsariga del sistema statunitense. L’essenziale è
                            che siano garantite l’indipendenza e l’imparzialità dei membri del
                            collegio. Le funzioni attribuite all’autorità dovrebbero consistere nel
                            riscontro di conformità alla legge delle spese sostenute da partiti e
                            candidati e di regolarità della relativa documentazione, nell’eventuale
                            irrogazione di sanzioni alla stregua della vigente normativa, nel
                            riferire direttamente ai presidenti delle Camere sui risultati
                            dell’attività di controllo sulle spese elettorali sostenute in occasione
                            del rinnovo dei due rami del parlamento. L’autorità dovrebbe comunque
                            avvalersi di apparati di supporto, onde accertare la veridicità dei
                            bilanci e della restante documentazione, e superare così il riscontro
                            puramente cartolare della loro conformità alla legge. 
Il processo di riforma
                    dovrebbe seguire un metodo incrementale e trasparente, in modo da superare il
                    dilemma fra il lasciare inalterato il sistema vigente, che richiede altre leggi
                    per tamponare anno per anno i deficit dei partiti, e il sottovalutare il
                    problema del loro indebitamento, che spostando drasticamente l’asse del sistema
                    sul finanziamento privato comprometterebbe la parità di condizioni nella
                    competizione politica. La soluzione del problema dell’indebitamento si correla
                    bensì alla qualità della convivenza democratica, ma non può diventare un alibi
                    per giustificare il sistema corrente. Che va modificato a tappe successive, in
                    modo da evitare il tracollo finanziario dei partiti, e
                    nello stesso tempo da favorire l’incremento di voci di finanziamento alternative
                    ai rimborsi elettorali. Man mano che queste assicureranno entrate consistenti,
                    potrà prender corpo un sistema di finanziamento a regime, nel quale i rimborsi
                    elettorali riacquistino la loro autentica funzione. 
Oltre che incrementale, il
                    metodo per adottare la riforma dovrebbe essere trasparente, comportando chiare
                    assunzioni di responsabilità politica e un ampio dibattito parlamentare. A
                    maggior ragione la legge dovrebbe essere deliberata in assemblea. Le leggi in
                    materia sono state di regola approvate nelle commissioni in sede deliberante in
                    violazione dell’art. 72, comma 4, Cost., che richiede la deliberazione in
                    assemblea delle leggi «in materia costituzionale ed elettorale», fra cui rientra
                    a pieno titolo la disciplina del finanziamento dell’attività politica.
                




[1]  Si tratta di un documento del collegio
                            di controllo sulle spese elettorali: v. Referto presentato ai
                                presidenti delle Camere per le spese sostenute da partiti, movimenti
                                e liste di candidati per le elezioni del 2001. 

[2]  V. BVerfG, decisione del 9 aprile
                            1992, in «Die öffentliche Verwaltung», pp. 664 ss. 

[3]  Consiglio d’Europa, risoluzione del
                            Comitato dei ministri, 8 aprile 2003. 

[4]  V. Transparency
                                International, Global Corruption Report 2006,
                            p. 23, http://www.transparency.org/publications/ger/download_ger/download_ger2006.
                        

[5]  BVerfG, cit., pp. 665 ss. 

[6]  US Supreme Court, Buckley vs
                                Valeo, 424 US 1, 90-91 (1976).



Nicola Lupo e Guido
                Rivosecchi 

La disciplina delle incandidabilità, ineleggibilità e
            incompatibilità con il mandato parlamentare

Nicola  Lupo  insegna Diritto delle assemblee elettive alla
                    Libera università internazionale degli studi sociali (Luiss) Guido Carli di
                    Roma, Facoltà di Scienze politiche, dove dirige il Master di secondo livello
                    «Parlamento e Politiche pubbliche». È stato consigliere della Camera dei
                    deputati. Ha pubblicato, tra l’altro, Dalla legge al regolamento. Lo sviluppo
                    della potestà normativa del Governo nella disciplina delle pubbliche
                    amministrazioni (Il Mulino, 2003), Costituzione e bilancio. L’articolo 81 della
                    Costituzione tra interpretazione, attuazione e aggiramento (Luiss University
                    Press, 2007) e Le regole del diritto parlamentare nel la dialettica tra
                    maggioranza e opposizione (curato con E. Gian francesco, Luiss University Press,
                    2007). 


Guido  Rivosecchi  insegna Istituzioni di diritto pubblico
                    all’Università del Salento, Facoltà di Economia, e Contabilità pubblica e
                    controlli alla Libera università internazionale degli studi sociali (Luiss)
                    Guido Carli di Roma, Facoltà di Scienze politiche. Tra le sue pubblicazioni,
                    oltre a vari saggi, Regolamenti parlamentari e forma di governo nella XIII
                    legislatura (Giuffrè, 2002), Il Parlamento nei conflitti di attribuzione (Cedam,
                    2003) e L’indirizzo politico finanziario tra Costituzione italiana e vincoli
                    europei (Cedam, 2007). 





1. Premessa



La disciplina delle cause di
                ineleggibilità e di incompatibilità con il mandato parlamentare appare, attualmente,
                tutt’altro che chiara e coerente, specie in ragione delle molteplici e niente
                affatto univoche linee evolutive che hanno caratterizzato la legislazione in
                materia. Che invece questa disciplina costituisca uno degli aspetti fondamentali
                della c.d. «legislazione elettorale di contorno» è dimostrato – a tacere d’altro –
                dal contributo della giurisprudenza costituzionale e di merito e dall’incremento del
                contenzioso davanti alle giunte elettorali di Camera e Senato, specie dopo il 1993. 
Va chiarito che
                l’incandidabilità – termine utilizzato dal legislatore soltanto per le regioni e gli
                enti locali[1] e non per il parlamento nazionale – è in genere fatta rientrare nelle
                fattispecie di ineleggibilità «in senso lato», pur avvicinandosi alla c.d.
                «incapacità elettorale», ovvero la carenza di un requisito essenziale ai fini
                dell’esercizio dell’elettorato passivo. L’ineleggibilità «in senso stretto» (o «in
                senso proprio») concerne invece la sussistenza di una delle fattispecie previste
                dalla legge che, pur in presenza dei requisiti di elettorato passivo, costituiscono
                comunque causa di impedimento all’instaurazione di un valido rapporto elettorale
                [Mortati 1962; Mohrhoff 1962; Elia 1972]. L’incompatibilità, infine, indicherebbe la
                presenza di cause ostative al mantenimento della carica di parlamentare una volta
                eletto [Manzella 2003].
            
L’incandidabilità e
                l’ineleggibilità incidono in senso preclusivo direttamente sulla posizione della
                candidatura; l’incompatibilità, invece, indica l’inconciliabilità dell’ufficio di
                membro del parlamento con altro ufficio o occupazione, tenuti dalla medesima persona
                nel medesimo tempo [Miceli 1902; Galateria 1957]. 
La dottrina ha tentato di
                distinguere gli istituti, al loro interno, in riferimento al loro ambito di
                operatività (ineleggibilità «assoluta» e «relativa») [Lavagna 1979]; ovvero a
                seconda del momento in cui il soggetto ricada nella fattispecie di ineleggibilità
                (cause di ineleggibilità «originarie» o «sopravvenute»; o «sanabili» o «insanabili»)
                [De Valles 1951]. 
Per quel che riguarda le
                incompatibilità parlamentari, si è invece distinto – quanto ai profili temporali –
                tra incompatibilità «preesistenti» e «sopravvenute» [Martines 1949], e – quanto a
                quelli soggettivi – tra incompatibilità «assolute» e «relative» [Longi 1960],
                laddove soltanto le prime determinerebbero la decadenza dal mandato. 
Questi criteri di distinzione,
                prevalentemente elaborati nel periodo statutario, rivelano oggi uno scarso
                significato. Non soltanto essi non sembrano idonei ad individuare tutte le
                fattispecie di ineleggibilità e incompatibilità parlamentari che si sono andate a
                stratificare nell’ordinamento; ma, soprattutto, non colgono appieno il differente
                ancoraggio ai principi costituzionali che caratterizza rispettivamente le
                ineleggibilità e le incompatibilità parlamentari [Rivosecchi 2006]. 
Da quest’ultimo punto di vista,
                al fine di delineare un più chiaro discrimine tra i diversi istituti, appare
                preferibile adottare una ricostruzione «in chiave teleologica» [Messerini 1983;
                Vigevani 2001; Milazzo 2007], in base alla quale l’ineleggibilità è volta a tutelare
                il diritto di voto (art. 48 Cost.) e l’eguaglianza effettiva tra i competitori (art.
                51 Cost.); mentre l’incompatibilità mira piuttosto ad assicurare il libero esercizio
                del mandato parlamentare (art. 67 Cost.) e l’imparzialità e il buon andamento
                dell’amministrazione (art. 97 Cost.). 
Questo approccio consente di
                segnare una prima distinzione tra il fine dell’ineleggibilità, ovvero la tutela
                della libertà di voto degli elettori, che postula soprattutto la necessità di
                evitare situazioni in cui i titolari di determinati uffici possano utilizzarli per
                influenzare l’elettorato; e quello dell’incompatibilità,
                volta invece a scongiurare l’effettiva inconciliabilità tra due cariche. 

2. Giurisprudenza costituzionale e definizione degli
            istituti 



Il diverso fondamento
                costituzionale dei due istituti, assunto in una prospettiva teleologica, ha
                anzitutto consentito alla Corte costituzionale di postulare una disciplina
                differenziata delle due figure[2]. In assenza di un sindacato costituzionale sulle elezioni delle due
                Camere, i principi elaborati dalla giurisprudenza costituzionale riguardo
                all’elettorato passivo nelle elezioni locali forniscono le linee portanti da cui
                muovere anche nell’interpretazione delle ineleggibilità ed incompatibilità
                parlamentari [Midiri 1986]. 
La Corte ha infatti fissato un
                limite alla discrezionalità del legislatore nell’individuare le cause di
                ineleggibilità, ritenendo che sussista un obbligo di favorire la «grande regola» dell’eleggibilità[3], in quanto l’elettorato passivo è ricompreso tra i diritti inviolabili[4]. Sul versante opposto, la giurisprudenza costituzionale ha riconosciuto
                la necessità che il legislatore garantisca la libera espressione di voto del corpo
                elettorale, l’autenticità della competizione elettorale[5], la parità di condizioni tra i candidati e l’effettiva genuinità del voto[6]. 
Nell’ambito di questi
                principi, la Corte ha quindi proceduto alla distinzione della ratio
                fondativa tra i due istituti dell’ineleggibilità e dell’incompatibilità[7]; per poi giungere ad individuare, e a riconoscere come meritevoli,
                diversi profili finalistici correlati all’ineleggibilità. Si giustificano così le
                fattispecie di ineleggibilità o di incompatibilità volte a scongiurare i conflitti
                di interessi, in ragione della mancata garanzia di
                imparzialità derivante dal contemporaneo esercizio di altre funzioni o attività
                svolte dai parlamentari; e i conflitti tra funzioni, in ragione della difficoltà
                materiale derivante dal contemporaneo esercizio di molteplici funzioni o attività[8]. 
L’approccio funzionale ha
                quindi consentito di valorizzare la natura non più unidirezionale, ma
                sostanzialmente bivalente degli istituti in questione [Pinelli 1990; Bertolini
                1993]: ineleggibilità e incompatibilità paiono, infatti, strumento di protezione non
                soltanto del mandato elettivo, ma anche del pubblico ufficio che viene considerato
                causa di impedimento al corretto esercizio della funzione rappresentativa [Ferrari
                1965; Pinelli 1990]. 
La Corte costituzione ha
                perciò tradotto il proprio sindacato in uno scrutinio di ragionevolezza sulle scelte
                di (necessaria) differenziazione nell’accesso alle cariche pubbliche, operate dal
                legislatore al fine di tutelare il corretto esercizio della funzione, andando alla
                ricerca di un ragionevole nesso funzionale tra la causa considerata di impedimento e
                la pubblica funzione tutelata dall’ineleggibilità o dall’incompatibilità [Gabriele
                1976; Bertolini 1993]. 
Su tali basi, risulta
                difficile giungere ad una determinazione a priori e in astratto
                delle principali fattispecie di ineleggibilità e di incompatibilità [Bertolini
                1993]. I frequenti fenomeni di commistione tra i due istituti non sono, comunque,
                soltanto il prodotto delle scelte affatto univoche del legislatore rispetto al
                dettato costituzionale, che pone chiare distinzioni ex artt.
                65, 66 e 122 Cost., ma appaiono in parte rinvenibili anche nella stessa
                giurisprudenza costituzionale che ha determinato la c.d. «riduzione» delle
                ineleggibilità ad incompatibilità [Elia 1972; Gabriele 1976; Bertolini 1993][9], derubricando così, con sentenze manipolative, alcune cause di
                ineleggibilità in cause di incompatibilità, potenzialmente rimovibili, perciò,
                successivamente all’elezione [Gabriele 1976; Scarciglia 1997]. 
Proprio sulla base di queste
                sentenze «riduttive», tra l’altro, dottrina autorevole ha ricostruito le
                incompatibilità come minus piuttosto che, come il dettato
                costituzionale lascerebbe intendere, come
                    aliud [Elia 1972; Manzella 2003]. Muovendo invece dal
                dettato costituzionale, che espressamente distingue i due istituti, pare preferibile
                ricostruire l’incompatibilità come qualcosa di diverso rispetto all’ineleggibilità
                [Midiri 1986; Vigevani 2001; Pertici 2002; Rivosecchi 2006]. 

3. Le fattispecie di ineleggibilità «in senso lato» 



Se si volge lo sguardo al
                piano del diritto positivo, pare ulteriormente confermata l’impressione circa la
                difficoltà di individuare linee univoche nella distinzione tra ineleggibilità e
                incompatibilità con la carica di parlamentare. 
Per quanto riguarda le
                fattispecie di «incandidabilità» – rientranti, come si è accennato,
                nell’ineleggibilità «in senso lato» –, va anzitutto precisato che si tratta di
                limitazioni atte ad incidere in senso restrittivo sulla posizione soggettiva del
                candidato e sul conseguente diritto a ricoprire l’ufficio. In altre parole, tali
                fattispecie costituiscono (possibili) limitazioni al diritto di accesso ai pubblici
                uffici: diritto che, ex art. 51, comma 1, Cost., è riconosciuto
                secondo i requisiti stabiliti dalla legge [Midiri 2006]. 
Dando attuazione alla riserva
                di legge così prevista dalla norma costituzionale, il legislatore ha potuto
                disciplinare le condizioni inerenti alla c.d. «candidabilità»: concernenti,
                anzitutto, i requisiti fissati per essere titolari dell’elettorato attivo
                (cittadinanza italiana, godimento dei diritti politici), uniti al raggiungimento
                dell’età richiesta per l’elezione alla carica di deputato o di senatore. 
Tra le condizioni di
                «candidabilità», si è soliti distinguere tra requisiti «positivi» e «negativi»
                    [ibidem]: i primi consistono nel raggiungimento di una
                certa età, o nel possesso di un determinato titolo di studio; i secondi si
                riferiscono, invece, all’assenza di cause di impedimento all’assunzione della
                carica, ovvero a requisiti oggettivi che renderebbero invalida l’investitura del soggetto[10].
            
Resta comunque ferma, anche
                rispetto ai profili concernenti i requisiti di «candidabilità», la «grande regola»
                dell’eleggibilità, la quale impone anzitutto, al legislatore, di determinare con
                precisione le cause di ineleggibilità «in senso lato»; e, in secondo luogo, in sede
                di verifica delle elezioni, di assicurare un’interpretazione «stretta» della
                disciplina in oggetto. 
Un’ipotesi particolare
                concernente le norme sulla «candidabilità» alla carica di parlamentare era quella
                prevista dall’art. 4, comma 2, numero 2, d.p.r. n. 361/1957 («Testo unico delle
                leggi recanti norme per la elezione della Camera dei deputati»), come novellato
                dall’art. 1 legge 4 agosto 1993, n. 277, che, al fine di assicurare una presenza
                significativa di entrambi i sessi in quel ramo del parlamento, richiedeva, all’atto
                di presentazione delle candidature, che le liste bloccate per la quota proporzionale
                fossero composte da candidati di ambedue i sessi, con alternanza tra di essi. 
La Corte costituzionale, con
                la sentenza n. 422/1995, ha invece ritenuto costituzionalmente illegittima tale
                disposizione, negando che l’appartenenza all’uno o all’altro sesso possa costituire
                un ulteriore requisito di eleggibilità o di candidabilità, se non in violazione del
                principio di eguaglianza e dell’art. 51 Cost., nel testo originario. E, attraverso
                un uso ampio [Brunelli 1995] del meccanismo dell’illegittimità costituzionale
                consequenziale, ha altresì dichiarato illegittime le disposizioni, volte ad uno
                scopo analogo, dettate per le elezioni regionali e locali[11]. 
Tuttavia, anche a prescindere
                dai dubbi circa il carattere di «azione positiva» (volta, cioè, ad assicurare un
                effettivo risultato per un gruppo sociale differenziato) della norma censurata,
                sembrando piuttosto trattarsi di una misura antidiscriminatoria [Carlassare 2003c],
                e dalle perplessità sulla apodittica equiparazione tra eleggibilità e candidabilità
                che la Corte opera [De Siervo 1995], non può non rilevarsi come il c.d. «sistema
                delle quote» costituisca la via concreta, anche a rischio di estendere ulteriori
                ipotesi di incandidabilità che potrebbero (apparentemente) vulnerare la concezione
                unitaria della rappresentanza politica, per garantire la piena attuazione del
                principio della parità tra i sessi. In assenza di tali
                strumenti, la cui copertura costituzionale pare ora decisamente rafforzata dai
                «nuovi» artt. 51, comma 1, e 117, comma 7, Cost. (come riscritti rispettivamente
                dalle l. cost. n. 1/2003 e n. 3/2001), sembra infatti difficile dare senso compiuto
                alla rappresentanza nelle democrazie pluralistiche contemporanee. La
                costituzionalizzazione di una disciplina sostanziale sulle pari opportunità non può
                infatti non riflettersi sulla funzione rappresentativa stessa, che non costituisce
                soltanto espressione tecnica del mandato ad agire per conto del rappresentato, ma è
                soprattutto funzione di riproduzione e di identificazione di quest’ultimo nella sua
                complessità [Ainis 2003]. 
Sempre in relazione
                all’incandidabilità, va segnalata la legge 27 dicembre 2001, n. 459, recante «Norme
                sull’esercizio di voto dei cittadini italiani residenti all’estero», in particolare
                laddove stabilisce che possono candidarsi a senatore e deputato da eleggere
                all’estero esclusivamente i cittadini che siano residenti ed elettori nella
                rispettiva ripartizione della circoscrizione estero[12]. 
Già nel corso del suo
                    iter parlamentare, tale disposizione ha suscitato alcune
                perplessità, sotto il profilo del suo possibile contrasto con il principio
                costituzionale di eguaglianza nell’accesso alle cariche elettive. Tuttavia, il
                legislatore, anche con il conforto di alcuni pareri tecnici resi al governo, ha
                reputato la scelta normativa del tutto conforme alla nuova formulazione dell’art. 48 Cost.[13]. La ratio della disposizione appare infatti
                evidente, volendo garantire l’effettiva provenienza dei
                rappresentanti eletti nella circoscrizione estero dai cittadini italiani ivi
                residenti, evitando che tale circoscrizione finisca per essere un collegio
                elettorale meramente astratto, in cui «paracadutare» candidati dal territorio
                nazionale. E, rispetto a tale ratio, pienamente in linea con la
                revisione apportata dall’art. 48 Cost. ad opera della legge costituzionale n.
                1/2000, sembra che non possa ritenersi irragionevole né sproporzionata la misura in
                questione. Perplessità sorgerebbero, invece, de iure condendo,
                circa l’eventuale riferibilità del requisito della residenza anche alle
                circoscrizioni elettorali esistenti nel territorio nazionale per l’elezione della
                Camera (in quanto la loro rappresentanza parlamentare appare priva di ogni specifica
                tutela costituzionale) e fors’anche qualora si intendesse riferirlo alle elezioni
                dei soli senatori, facendo leva sull’art. 57, comma 1, Cost., ove si stabilisce che
                il Senato «è eletto a base regionale»[14]. 

4. Le fattispecie di ineleggibilità «in senso stretto» 



Per quel che concerne la
                disciplina dell’ineleggibilità «in senso stretto», la tendenza originaria,
                desumibile dal testo unico delle leggi elettorali, è indubbiamente riconducibile
                all’intento di evitare tanto l’utilizzo strumentale della carica ai fini della
                raccolta del consenso (captatio benevolentiae), quanto una
                sorta di soggezione nei confronti del titolare di un alto pubblico ufficio
                    (metus publicae potestatis). 
In questa prospettiva, possono
                leggersi le due categorie di ineleggibili alla carica di parlamentare individuate
                rispettivamente dagli artt. 7 e 8 d.p.r. 30 marzo 1957, n.
                361 («Testo unico delle leggi recanti norme per la elezione della Camera dei
                deputati», il quale, si ricorda, costituisce disciplina comune al sistema delle
                ineleggibilità vigenti per il Senato, in virtù del rinvio espresso previsto
                dall’art. 5 d.lgs. 20 dicembre 1993, n. 533, «Testo unico delle leggi recanti norme
                per la elezione del Senato della Repubblica»): 
	 presidenti delle giunte provinciali,
                        sindaci dei comuni con popolazione superiore ai 20 mila abitanti, capo e
                        vice capo della polizia e ispettori generali di pubblica sicurezza, capi di
                        gabinetto dei ministri, rappresentanti del governo presso le regioni a
                        statuto speciale e le province autonome[15], viceprefetti e funzionari di pubblica sicurezza, ufficiali
                        generali, ammiragli e ufficiali superiori delle forze armate nella
                        circoscrizione del loro comando territoriale[16]; 
	 magistrati – esclusi quelli in
                        servizio presso le giurisdizioni superiori – nelle circoscrizioni
                        sottoposte, in tutto o in parte, alla giurisdizione degli uffici ai quali si
                        sono trovati assegnati o presso i quali hanno esercitato le loro funzioni in
                        un periodo compreso nei sei mesi antecedenti la data di accettazione della
                        candidatura. 


Per quanto riguarda la prima
                categoria, l’art. 7 d.p.r. n. 361/1957 precisa che: 
	 le cause di ineleggibilità non hanno
                        effetto se le funzioni esercitate siano cessate almeno 180 giorni prima
                        della data di scadenza della legislatura (comma 2); 
	 in caso di scioglimento anticipato
                        della Camera, le cause di ineleggibilità non hanno effetto se le funzioni
                        esercitate siano cessate entro i sette giorni successivi alla data di
                        pubblicazione del decreto di scioglimento (comma 7)[17];
                    
	 per «cessazione delle funzioni» si
                        intende «l’effettiva astensione da ogni atto inerente all’ufficio
                        rivestito», preceduta, a seconda dei casi, dalla formale presentazione delle
                        dimissioni, ovvero dal trasferimento, dalla revoca dell’incarico o del
                        comando, ovvero dal collocamento in aspettativa (comma 3); 
	 l’accettazione della candidatura
                        comporta, in ogni caso, la decadenza dalle cariche di presidente di giunta
                        provinciale o di sindaco di comune con popolazione superiore ai 20 mila
                        abitanti (comma 4)[18]. 


La preoccupazione del
                legislatore di evitare, in ordine a questa prima categoria di ineleggibili, ogni
                rischio di uso improprio della carica o di violazione della parità di
                    chance tra i concorrenti nella competizione elettorale
                appare, tra l’altro, suffragata dalle motivazioni addotte alla declaratoria di
                illegittimità costituzionale dell’art. 7, comma 1, lettera a,
                d.p.r. n. 361/1957, nella parte in cui sanciva l’ineleggibilità dei deputati
                regionali e dei consiglieri regionali. L’impianto argomentativo della sentenza n.
                344/1993 si regge infatti sulla irragionevolezza della causa di ineleggibilità,
                avendo la Corte escluso che «i poteri attribuiti al consigliere regionale possano
                pregiudicare la par condicio tra i candidati» [Volpi 1993,
                2698], e non ravvisando alcun rischio di uso improprio del potere nell’esercizio
                dell’iniziativa legislativa regionale[19]. 
Per quanto concerne, invece,
                la seconda categoria, si è posta la questione se, in caso di scioglimento anticipato
                delle Camere o di elezioni suppletive, si dovesse applicare la fattispecie generale
                di cui all’art. 7, comma 7, valida per i pubblici funzionari – consistente nella
                facoltà di rimuovere la causa di ineleggibilità mediante cessazione delle funzioni o
                collocazione in aspettativa –, ovvero dovesse prevalere l’art. 8, che dispone la
                decorrenza di un periodo di sei mesi antecedenti alla data di accettazione della
                candidatura ai fini della rimozione della causa di
                ineleggibilità.
            
La legge 13 febbraio 1997, n.
                13, ha fugato ogni dubbio in proposito, modificando l’art. 8 al fine di introdurvi
                l’espressa previsione dell’ineleggibilità dei magistrati in servizio nel periodo
                ricompreso entro i sei mesi antecedenti la data di accettazione della candidatura,
                anche in caso di elezioni anticipate o suppletive. Il legislatore riconosce, quindi,
                i rischi insiti nell’esercizio della funzione giurisdizionale anche rispetto ad
                appuntamenti elettorali che si svolgano in data anticipata rispetto alla conclusione
                della legislatura. 
Da un lato, la modifica pare
                in linea con i principi enucleati dalla giurisprudenza costituzionale che, anche in
                materia di elettorato passivo dei magistrati[20], ha affermato che l’istituto dell’ineleggibilità ex
                art. 65 Cost. tutela non soltanto l’esercizio della funzione
                parlamentare, ma anche altre funzioni e pubblici uffici dichiarati di impedimento
                all’assunzione della carica di deputato o senatore. Dall’altro, però, non possono
                non sollevarsi dubbi di legittimità costituzionale non tanto in ordine alla
                violazione del principio di eguaglianza – i quali potrebbero essere comunque
                risolti, al fine di garantire una maggiore aderenza ai principi della Costituzione
                (e della giurisprudenza costituzionale), mediante un «livellamento verso il basso»,
                che restringa l’ambito in cui opera l’ineleggibilità dei funzionari pubblici,
                anziché estendere l’area in cui opera quella dei magistrati [Vigevani 2001] –
                quanto, piuttosto, in ordine alla congruità e ragionevolezza di una disciplina che,
                in riferimento alle ipotesi di elezioni anticipate (o di elezioni suppletive),
                sembrerebbe introdurre una inedita fattispecie di «ineleggibilità parlamentare
                assolutamente insanabile» [Vigevani 1998], non potendo l’interessato prevedere in
                alcun modo l’indizione dei comizi elettorali e, conseguentemente, rimuovere in tempo
                la causa di ineleggibilità[21]. 
Sembrano invece piuttosto
                orientati a scongiurare ipotesi di conflitti di interessi, cagionati dalla mancata
                garanzia di imparzialità derivante dal contemporaneo
                esercizio di altre funzioni o attività, le diverse fattispecie enucleate
                rispettivamente dagli artt. 9 e 10 d.p.r. n. 361/1957[22]. 

5. Le fattispecie di incompatibilità 



Più complessa, al di là degli
                «intrecci» tra i due istituti, appare la disciplina relativa alle incompatibilità
                parlamentari, regolate, in prima battuta, dalla legge 13 febbraio 1953, n. 60 (c.d.
                «legge Sturzo»), la quale vieta espressamente ai membri del parlamento di ricoprire
                cariche sociali o funzioni di amministratore in enti pubblici o privati o società
                che siano, a vario titolo, sovvenzionati dallo stato[23].
            
L’art. 9 della stessa legge fa
                poi salve, sia pure con scarsa chiarezza, soprattutto in rapporto alle cause di
                ineleggibilità, le fattispecie di incompatibilità previste dalle altre leggi
                vigenti, che toccano gli ambiti più disparati, oggi sintetizzabili in cinque
                categorie: 
	 cariche politiche elettive:
                        consigliere regionale della regione Sardegna[24]; consigliere regionale della regione Valle d’Aosta[25]; deputato regionale della regione Sicilia[26]; consigliere regionale della regione Friuli Venezia Giulia[27]; consigliere provinciale delle Province autonome di Trento e di
                        Bolzano e consigliere regionale del Trentino-Alto Adige[28]; consigliere regionale[29]; presidente e membro di giunta regionale[30]; componente di assemblee legislative o di organi esecutivi,
                        nazionali o regionali, in stati esteri[31]; membro del Parlamento europeo[32];
                    
	 membri di organi costituzionali o a
                        rilevanza costituzionale: giudice costituzionale[33]; componente del Consiglio superiore della magistratura[34]; presidente e componente del Consiglio nazionale dell’economia e
                        del lavoro[35]; 
	 componenti di autorità indipendenti o
                        di altri organismi di garanzia: componente dei consigli della Banca d’Italia[36]; presidente e membro della Consob (Commissione nazionale per le
                        società e la borsa)[37]; dipendente dei Servizi per le informazioni e la sicurezza
                        (Sisde, Sismi e Cesis)[38]; componente del Consiglio della magistratura militare[39]; componente della Cgs (Commissione di garanzia dell’attuazione
                        della legge sullo sciopero)[40]; membro dell’Agcm (Autorità garante della concorrenza e del mercato)[41]; componente dell’Aran (Agenzia per la rappresentanza negoziale
                        delle pubbliche amministrazioni)[42]; presidente e membro del Cnipa (Centro nazionale per
                        l’informatica nella pubblica amministrazione) e prima dell’Aipa (Autorità
                        per l’informatica nella pubblica amministrazione)[43]; componente effettivo o supplente dei collegi regionali di
                        garanzia elettorale[44]; membro dell’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di
                        lavori, servizi, forniture[45]; componenti delle autorità di
                        regolazione dei servizi di pubblica utilità, competenti, rispettivamente,
                        per l’energia elettrica e il gas e per le telecomunicazioni[46]; membri del Consiglio di amministrazione della Rai[47]; componenti dell’Agcom (Autorità per le garanzie nelle comunicazioni)[48]; consigliere del Consiglio superiore della pubblica istruzione[49]; componente dei comitati regionali di controllo[50]; presidente e componenti del Garante per la protezione dei dati personali[51]; 
	 cariche ricoperte in organismi
                        giurisdizionali o «paragiurisdizionali»: componente delle commissioni tributarie[52]; componente delle commissioni censuarie[53]; giudice di pace[54]; componente di commissioni tributarie[55]; giudici onorari aggregati[56]; componente del comitato direttivo e del comitato di gestione
                        della Scuola superiore della magistratura[57]; 
	 incarichi in enti pubblici economici,
                        ovvero attività potenzialmente in grado di far insorgere situazioni di
                        scorretto utilizzo della carica ai fini della raccolta del consenso, ovvero
                        di conflitto di interessi: direttore responsabile di giornale o di altro periodico[58]; professore ordinario, professore associato e ricercatore universitario[59]; presidente e vicepresidente di istituti e di enti pubblici,
                        anche economici[60]; direttore generale di unità sanitaria locale[61]; concessionario del servizio di accertamento e riscossione dei
                        tributi comunali, legale rappresentante, amministratore o sindaco di società
                        concessionarie di tale servizio[62]; consiglieri delle camere di commercio[63]; presidente e componenti del consiglio di amministrazione dell’Enea[64]; rappresentanti legali, amministratori, sindaci delle società
                        concessionarie del servizio di riscossione dei tributi[65]. 


A questa vasta ed eterogenea
                gamma di fattispecie di incompatibilità si aggiungono le fattispecie previste dalla
                legge 20 luglio 2004, n. 215, recante «Norme in materia di risoluzione di conflitti
                di interesse», la quale, per il profilo che qui rileva, ha inteso colmare la
                mancanza, nel nostro ordinamento, di una disciplina sulle incompatibilità per i
                membri del governo non parlamentari. La stessa Costituzione, peraltro, non introduce
                ipotesi di incompatibilità per i membri del governo, né
                contiene alcuna riserva di legge per disciplinare le fattispecie di incompatibilità
                a loro carico: nell’evidente – ma assolutamente implicito – presupposto che essi
                siano al tempo stesso parlamentari, cosicché, stabilita la disciplina
                sull’incompatibilità per questi ultimi, essa opererebbe anche per i primi [Pace
                1996; Pertici 2002; Mattarella 2007]. 
La materia del c.d. «conflitto
                di interessi», che fa riferimento alle situazioni in cui il titolare di cariche di
                governo sia portatore di interessi economici che potrebbero motivarne il
                comportamento, peraltro, assume una portata ben più ampia e, specie per la
                molteplicità e la rilevanza degli interessi pubblici coinvolti, non pare
                strettamente riconducibile alla disciplina di ineleggibilità ed incompatibilità
                    [ibidem]. 
Tra le soluzioni astrattamente
                possibili in merito alla risoluzione dei conflitti di interessi (rimozione mediante
                la drastica scelta tra la carica di governo e l’interesse privato; neutralizzazione
                mediante obbligo di astensione; impedimento all’accesso alle cariche pubbliche;
                controlli sullo svolgimento di attività private basate su meccanismi di trasparenza
                e vigilanza) [Pertici 2002; Mattarella 2007], il legislatore ha opportunamente
                scartato il ricorso ad ulteriori fattispecie analoghe alla c.d. «ineleggibilità
                d’affari», in quanto il ricorso a forme drastiche di impedimento all’accesso alle
                cariche di governo sembrerebbe, anche alla luce della suesposta giurisprudenza
                costituzionale, porsi in contrasto con la ratio stessa
                dell’ineleggibilità, di per sé circoscrivibile alle ipotesi di conflitto di
                interessi relative alla competizione elettorale e, quindi, riferite esclusivamente a
                cariche elettive [Pertici 2002]. 
Resta, però, una valutazione
                complessivamente negativa della disciplina espressa dalla legge n. 215/2004, sia
                riguardo agli impedimenti posti al titolare di cariche di governo[66], sia relativamente alle funzioni attribuite all’Agcm[67]. Dal primo punto di vista, la legge non mira infatti a
                    prevenire le situazioni di conflitto
                di interessi, ma adotta un approccio repressivo,
                limitandosi a regolare l’ipotesi in cui membri del governo approfittino della
                situazione data, sacrificando l’interesse pubblico in favore di quello privato
                [Mattarella 2007]. Dal secondo punto di vista, in una situazione in cui sembra
                permanere una carenza di trasparenza e pubblicità, pare insufficiente la previsione
                di blandi poteri sanzionatori che l’Agcm può utilizzare nei confronti delle imprese
                (intimazione e far cessare la situazione di conflitto di interesse e pene
                pecuniarie) e dei titolari di cariche di governo (segnalazione alle presidenze di
                assemblea). 
In definitiva, il legislatore
                non sembrerebbe aver realizzato le «condizioni minime» per poter incisivamente
                dirimere le situazioni di conflitto di interessi: individuabili, quanto meno, nella
                oggettiva separazione del titolare delle cariche di governo dai propri interessi; e
                nell’affidamento ad un’autorità terza ed imparziale del controllo sull’emersione di
                conflitti di interesse in capo ai singoli membri del governo, in relazione allo
                svolgimento delle rispettive attività e al loro concreto assetto patrimoniale
                [Sciortino 1999; Pertici 2002]. 

6. La riserva alle Camere della valutazione sulle
            cause di ineleggibilità e di incompatibilità 



Mentre per il livello
                regionale e locale le controversie relative ad ineleggibilità e incompatibilità
                sono, in ultima istanza, affrontate e risolte da un giudice – ordinario o
                amministrativo, ed eventualmente, come si è visto, costituzionale (per rassegne
                aggiornate, Meloni [2007]) – per il livello nazionale esse sono demandate alle
                stesse Camere, in forza del disposto dell’art. 66 Cost., ai sensi del quale ciascuna
                camera giudica dei titoli di ammissione dei propri membri e delle cause sopraggiunte
                di ineleggibilità e di incompatibilità[68]. Si parlerà qui e si darà sommariamente conto,
                perciò, di una «giurisprudenza» parlamentare, pur nella consapevolezza che gli
                orientamenti maturati nelle apposite giunte e, a maggior ragione, quando essi
                derivano da deliberazioni assunte dalle relative assemblee sono per definizione il
                frutto di decisioni di tipo politico, assunte in base al principio di maggioranza,
                seppure in esito a procedimenti di tipo simil-contenzioso, non privi di alcune
                garanzie per (almeno alcuni de) i soggetti coinvolti. 
Su un piano generale, va
                osservato che, mentre in un sistema proporzionale gli effetti derivanti dalla
                procedura di verifica delle elezioni e delle cause di ineleggibilità e di
                incompatibilità potevano essere in qualche misura attenuati dalle dinamiche interne
                al sistema politico, per definizione compromissorie [Elia 1965], in regime
                maggioritario la riserva esclusiva alle Camere di tale giudizio ha finito per
                generare una cospicua serie di conseguenze perverse. 
Vanno infatti anzitutto
                sottolineati i caratteri discutibili di un procedimento di verifica delle elezioni
                che, a fronte del rafforzamento delle garanzie tipiche dei procedimenti
                giurisdizionali operanti in sede di giunta [Manzella 2003; Cerase 2004], finisce per
                essere costantemente frustrato dalle pronunce, assunte in via definitiva,
                dell’assemblea [Rivosecchi 2002]. Nonostante le critiche da tempo mosse in dottrina
                e gli auspici formulati circa l’introduzione di forme di giustiziabilità dei
                procedimenti di verifica degli eletti mediante il ricorso ad istanze giurisdizionali
                esterne alle Camere, come la prospettiva comparatistica sembra indicare [Lanchester
                1998] e come sarebbe suggerito anche alla luce delle procedure di verifica delle
                elezioni in essere per i deputati europei [Mannelli 2005], la logica del possibile
                ribaltamento delle proposte formulate dalle giunte da parte delle assemblee è stata
                a lungo accettata da tutti i gruppi parlamentari, in quanto, in un sistema
                elettorale proporzionale, l’eventuale annullamento di un’elezione determinava
                comunque l’avvio della procedura di subentro di un parlamentare della medesima
                lista. 
Con l’avvento di un sistema
                prevalentemente maggioritario come quello adottato nel 1993, invece, il quadro di
                riferimento è radicalmente mutato, in quanto si è reso necessario distinguere tra
                l’annullamento di un’elezione avvenuta, alla Camera, grazie alla quota proporzionale
                e quello di un’elezione derivante, per la quota maggioritaria, dai voti espressi nei
                collegi uninominali: quest’ultima comportava, infatti, la
                conseguente proclamazione di un candidato appartenente allo schieramento avverso
                [Lasorella 1996; Cerase 2004]. In un paio di occasioni (relativamente all’elezione
                dei deputati Vendola e Reale), ad esempio, pur avendo la Giunta delle elezioni
                avanzato, sulla base del conteggio matematico delle schede, una proposta di
                annullamento di elezioni avvenute in collegi uninominali nei quali aveva avuto la
                meglio la coalizione di centrosinistra, la Camera, per effetto del mutato quadro
                politico determinato dalla crisi del governo Berlusconi I e dalla formazione di una
                maggioranza frutto dell’alleanza tra le sinistre, il centro e la Lega Nord, si
                pronunciò in favore della convalida degli eletti [Cerase 2004]. 
Anche di qui muove,
                probabilmente, la riforma della procedura di verifica delle elezioni varata dalla
                Camera dei deputati nel 1998, con l’adozione di un nuovo regolamento interno della
                Giunta delle elezioni, in attuazione dell’art. 17, comma 3, reg. Camera. Con questa
                riforma, si è tentato di incanalare il rapporto intercorrente tra giunta e assemblea
                lungo binari che rendano più difficile il ribaltamento, secondo logiche
                esclusivamente politiche, delle proposte e della «giurisprudenza» della giunta:
                anche se vi è qualche dubbio sull’efficacia dei rimedi introdotti, in mancanza di
                una revisione del procedimento previsto dall’art. 66 Cost.[69]. 
Come si vede, a fronte delle
                garanzie faticosamente costruite nei procedimenti di verifica delle elezioni, giunte
                e assemblee sono divenute terreno di scontro politico in
                cui, anziché essere applicate le regole previste dalla legge o dai regolamenti
                parlamentari, dominano l’arbitrio e il predominio di questo o quello schieramento, a
                seconda dei contingenti rapporti di forza. 
Il giudizio fin qui espresso
                circa l’inadeguatezza del sindacato camerale riguardo alla verifica dei poteri va
                ribadito anche alla luce del sistema elettorale introdotto nel 2005, che ha, tra
                l’altro, reso in larga parte obsolete le disposizioni dedicate alla verifica dei
                risultati elettorali contenute nel regolamento della Giunta delle elezioni della
                Camera approvato nel 1998, modellate su un sistema elettorale ad impianto
                maggioritario-uninominale [Mencarelli 2006]. 
Su un piano generale, è
                evidente infatti che, specie in caso di esito elettorale ravvicinato, il fatto che
                la valutazione circa l’attribuzione ad uno schieramento o all’altro del premio di
                maggioranza – previsto, com’è noto, sul piano nazionale alla Camera e sul piano
                regionale al Senato – finisca per essere demandato alla stessa maggioranza uscita
                vincitrice dalle elezioni rischia di intaccare la terzietà del giudizio sui
                risultati elettorali[70]. Per quanto più specificamente riguarda le cause di ineleggibilità e di
                incompatibilità, il sistema delle liste bloccate, unito alla possibilità – come si
                sa, ampiamente sfruttata nelle elezioni del 2006 – di presentare le medesime
                candidature in diverse circoscrizioni, fa sì che la risoluzione delle questioni
                concernenti le cause di ineleggibilità e di incompatibilità rischi di comportare non
                poche variazioni nei delicati rapporti di forza interni alle singole coalizioni, a
                seconda di quale sia il «colore politico» del candidato subentrante[71].
            

7. La «giurisprudenza» parlamentare
            sull’interpretazione delle cause di ineleggibilità e di incompatibilità



Le coordinate interpretative
                fornite dalla c.d. «giurisprudenza» parlamentare nell’applicazione delle leggi sulle
                ineleggibilità e incompatibilità hanno, anzitutto, confermato l’interpretazione
                «stretta» dell’ineleggibilità, già fatta propria dalla Corte costituzionale, al fine
                di privilegiare la «grande regola» dell’eleggibilità. 
Le Camere hanno così finito,
                da un lato, per ritagliarsi margini di forte discrezionalità nell’interpretazione
                del disposto legislativo (quasi) sempre in favore dell’eleggibilità o, specie nella
                fase repubblicana più recente, del cumulo di cariche e funzioni; dall’altro, per
                favorire la sovrapposizione e la commistione tra ineleggibilità e incompatibilità. 
Dopo una prima fase, nella I e
                nella II legislatura repubblicana, in cui la «giurisprudenza» parlamentare sembrava
                orientata a tutelare il profilo sostanziale dell’interesse
                pubblico nella disciplina sulle ineleggibilità al fine di evitare conflitti di interesse[72], nelle legislature successive le giunte sono anzitutto pervenute ad
                un’interpretazione decisamente restrittiva delle cause della c.d. «ineleggibilità
                d’affari» disciplinata dall’art. 10, numero 1, d.p.r. n. 361/1957: il riferimento è
                soprattutto al caso D’Angelo (1989) e al caso Berlusconi (1994, 1996, 2001) [Midiri 2006][73]. È stata così respinta la tesi di coloro che
                propendevano per un’interpretazione estensiva della norma
                al fine di scongiurare l’insorgere di conflitti di interesse, riconducendo l’inciso
                «in proprio», di cui all’art. 10, comma 1, numeri 1 e 3, d.p.r. n. 361/1957, agli
                aspetti «sostanziali» del nesso con l’attività di impresa: secondo tale tesi, uscita
                per l’appunto sconfitta nelle sedi parlamentari, una volta che il legislatore abbia
                sancito l’ineleggibilità di «rappresentanti, amministratori, dirigenti, consulenti
                legali e amministrativi» che sono in un rapporto di lavoro permanente con
                l’imprenditore titolare di concessioni, non si vede come non si debba riconoscere
                    a fortiori la stessa ineleggibilità a chi, nella sostanza,
                mediante una partecipazione azionaria assolutamente dominante, controlla l’impresa
                concessionaria [Pace 1996; Pizzorusso 1999].
            
In secondo luogo, la «giurisprudenza» parlamentare ha riguardato il fenomeno,
                come si può immaginare piuttosto frequente, dei parlamentari che, in corso di
                mandato, siano interessati da una causa di ineleggibilità. In proposito, essa è
                parsa particolarmente contraddittoria, dal momento che in una prima fase ha
                delineato, per poi, successivamente, rinnegarlo, l’istituto della c.d. «conversione»
                delle cause di ineleggibilità sopravvenute in cause di incompatibilità. 
Più specificamente, per prassi
                costante la Giunta delle elezioni della Camera dei deputati e la Giunta delle
                elezioni e delle immunità parlamentari del Senato hanno avvalorato, sin dalla I
                legislatura repubblicana, un’interpretazione della normativa secondo la quale la
                carica che determina l’ineleggibilità, nel caso in cui venga assunta successivamente
                all’elezione parlamentare, comporta (soltanto) l’incompatibilità [Midiri 1986;
                Lippolis 1986; Cerase 2006; Rivosecchi 2006]. Si è dato così vita a quel fenomeno di
                oggettiva «trasformazione di cause di ineleggibilità in cause di incompatibilità»
                [Manzella 2003, 229]: in esito all’istruttoria della Giunta delle elezioni, il
                parlamentare veniva invitato dai presidenti della Camera e del Senato ad optare,
                entro trenta giorni, per una delle due cariche. 
Pur trovando, in origine, tale
                prassi un aggancio normativo nell’art. 25, comma 2, legge 6 febbraio 1948, n. 29,
                laddove era previsto che, per i senatori non elettivi, le fattispecie di
                ineleggibilità per pubblico ufficio indicate dalla legge elettorale della Camera
                operassero come cause di incompatibilità [Longi 1960; Lippolis 1986; Pertici 2002),
                essa costituiva un’interpretazione indubbiamente forzata del disposto legislativo,
                inidonea a garantire una corretta attuazione delle norme costituzionali, che
                espressamente distinguono tra ineleggibilità ed incompatibilità. 
Si consideri, in particolare,
                che una siffatta interpretazione dell’art. 7, comma 1, lettere
                    b e c, d.p.r. 30 marzo 1957, n. 361 –
                che, come si è visto, sancisce l’ineleggibilità alla carica di parlamentare dei
                presidenti delle giunte provinciali e dei sindaci dei comuni con popolazione
                maggiore dei 20 mila abitanti – permette di condurre la campagna elettorale per le
                cariche locali nella «privilegiata» posizione di deputato (consentendo poi di
                scegliere, successivamente, se optare per la carica locale o mantenere il seggio
                parlamentare).
            
Ciononostante, la dottrina ha
                teso ad avallare l’istituto della «conversione»: ora per l’impossibilità di far
                valere cause di ineleggibilità che incidono sulla capacità elettorale del candidato
                se non dopo l’elezione, cosicché esse potrebbero operare soltanto come motivi di
                incompatibilità [Longi 1960]; ora per la necessità di preservare una ricostruzione
                unitaria degli artt. 65 e 66 Cost., valorizzando la riserva alle Camere della
                verifica dei titoli e la connessa autonomia interpretativa [Manzella 2003]. 
La più recente
                «giurisprudenza» parlamentare in materia ha tuttavia rivisto tale orientamento, in
                senso ancora più nettamente elusivo rispetto alla previsione legislativa delle
                ipotesi di ineleggibilità. Facendo leva sulla mancanza di una norma
                sull’ineleggibilità «a specchio» rispetto a quella prevista dall’art. 7, comma 1,
                lettere b e c, d.p.r. 30 marzo 1957, n.
                361, ossia di una norma che, oltre all’ineleggibilità alla carica di parlamentare
                per i presidenti delle giunte provinciali e per i sindaci dei comuni con popolazione
                superiore ai 20 mila abitanti, prevedesse espressamente anche l’ineleggibilità dei
                parlamentari in corso di mandato alle stesse cariche locali, le giunte delle Camere
                sono addirittura arrivate a riconoscere la legittimità del cumulo dei mandati.
                Ribaltando i «precedenti» consolidatisi dalla I alla XIII legislatura[74] e rigettando il principio della c.d. «conversione», la prassi
                parlamentare è così pervenuta, nel corso della XIV legislatura, alla paradossale
                conclusione di consentire che un parlamentare in carica, candidato ed eletto alla
                carica di presidente di provincia o di sindaco di comune con popolazione maggiore di
                20 mila abitanti, potesse continuare a ricoprire entrambi i mandati[75].
            
Il mutamento della
                «giurisprudenza» parlamentare che si è appena evidenziato va inoltre messo in
                relazione con il sistema elettorale prevalentemente maggioritario operante dal 1993
                al 2005. I seggi occupati dai parlamentari decaduti per ineleggibilità sopravvenuta,
                infatti, sarebbero stati riassegnati, in corso di legislatura, mediante elezioni
                suppletive in caso di candidati eletti nei collegi uninominali, ovvero attraverso
                procedure di subentro per gli eletti nella quota proporzionale. 
Tuttavia, nel caso di eletti
                nella quota proporzionale per le liste di Forza Italia, il problema era aggravato
                dalla questione dei «seggi fantasma», sorta alla Camera nella XIV legislatura
                [Spadacini 2003]. Come effetto perverso dell’aggiramento, attraverso la
                presentazione delle c.d. «liste civetta», delle norme sullo «scorporo» dei voti
                vincenti per il maggioritario ai fini dell’attribuzione dei seggi proporzionali, era
                infatti divenuto impossibile individuare tutti i candidati eletti al proporzionale
                per la lista di Forza Italia: tutti i candidati al proporzionale
                all’interno di tale lista erano risultati eletti ed erano
                ben pochi, e comunque eletti anch’essi, quelli perdenti nei collegi uninominali e
                collegati alla medesima lista (essendo stato in genere preferito, appunto, il
                collegamento a «liste civetta»). A questo punto, si sarebbe dovuto applicare l’art.
                11 del regolamento di attuazione della legge elettorale della Camera (d.p.r. 5
                gennaio 1994, n. 14), ai sensi del quale tali seggi avrebbero dovuto essere
                ripartiti tra i candidati di tutte le altre liste ammesse al riparto proporzionale.
                Tuttavia, mentre la Corte di cassazione procedeva all’applicazione di tale norma del
                regolamento di attuazione, la Camera – prima in giunta, poi in assemblea – non
                riteneva sostenibile assegnare tali seggi (anche) a candidati di liste appartenenti
                ad una diversa coalizione e preferiva pertanto evitare di attribuirli (ledendo il
                principio dell’integrità numerica del plenum delle Camere)[76]. 
Successivamente, nella seconda
                parte della legislatura, Camera e Senato procedevano all’approvazione di una
                «leggina», ossia la legge 4 aprile 2005, n. 47, in cui si è stabilita una diversa
                soluzione, da applicarsi sia a partire dalla legislatura successiva (nell’ipotesi,
                poi com’è noto non verificatasi, di permanenza del medesimo sistema elettorale), sia
                – con la formazione di un precedente invero assai discutibile – nella stessa
                legislatura in corso, seppure «esclusivamente ai fini dell’attribuzione dei seggi
                che si siano resi vacanti a seguito di dimissioni, di morte o di decadenza per cause
                di ineleggibilità o di incompatibilità»[77]. All’indomani della sua entrata in vigore, diventava perciò
                possibile procedere, il 27 aprile 2005, alla proclamazione
                di tre nuovi deputati appartenenti al medesimo gruppo politico organizzato di
                deputati eletti al proporzionale con Forza Italia, in sostituzione di deputati
                decaduti per dimissioni derivanti da incompatibilità (e, in un caso, per decesso)[78]. 

8. Prospettive e proposte 



L’analisi della disciplina
                delle ineleggibilità ed incompatibilità parlamentari e della relativa giurisprudenza
                costituzionale e parlamentare mostra le difficoltà incontrate dal legislatore nel
                dare coerente attuazione alle norme costituzionali che postulano istituti
                differenziati. Ineleggibilità ed incompatibilità dovrebbero essere infatti distinte
                non soltanto per natura e finalità, di per sé non interscambiabili, ma anche
                rispetto allo stesso apparato sanzionatorio: questo arriva, già in molti casi, a
                prevedere conseguenze diverse, le quali, per le ipotesi più gravi di ineleggibilità,
                dovrebbero – almeno sulla carta – comportare la decadenza dal mandato parlamentare. 
Le disomogenee linee evolutive
                della legislazione intervenuta in materia e soprattutto le prassi applicative e la
                «giurisprudenza» parlamentare hanno invece favorito una commistione impropria tra i
                due diversi istituti, poi successivamente aggravata dagli «intrecci» con le
                normative che si sono andate a stratificare nei molteplici livelli in cui si
                svolgono i processi di rappresentanza politica [Meloni 2007]: si registrano perciò
                situazioni paradossali, per cui le cause di ineleggibilità relative al Parlamento
                europeo sono fatte valere entro termini tassativi, prima della costituzione
                dell’organo; mentre le cause di ineleggibilità previste a livello statale sono
                rilevate con notevole ritardo e, ove sopravvenute, vengono – come si è visto –
                considerate di fatto come inesistenti da Camera e Senato.
            
Si pensi, a tacere d’altro, ai
                clamorosi casi registratisi anche in occasione delle elezioni politiche del 2006,
                laddove si è assistito alla candidatura (e all’elezione) addirittura di presidenti
                di giunte regionali, in elusione delle norme costituzionali e legislative sulle
                incompatibilità parlamentari derivanti dalla riforma del Titolo V della parte
                seconda della Costituzione. Nonostante i reiterati inviti ad esercitare le relative
                opzioni formulate dai presidenti delle Camere, gli eletti hanno, soltanto dopo molti
                mesi, rinunciato al seggio, determinando, in tal modo, un illegittimo cumulo di
                mandati; il che, oltre a sottolineare il nesso della disciplina in oggetto con i
                temi relativi ai c.d. «costi della politica», determina il rischio di disfunzioni
                negli stessi organi coinvolti. 
Le prassi e le tendenze
                dominanti sembrano quindi contraddire le esigenze di una disciplina omogenea,
                funzionale alla concezione di rappresentanza accolta dalla Costituzione, che tragga,
                nei pur rilevanti spazi lasciati alla discrezionalità del legislatore, le
                (costituzionalmente necessarie) conseguenze differenziate poste dai due istituti
                previsti dall’art. 65 Cost. [Rivosecchi 2006]. Da questo punto di vista, potrebbe
                essere di giovamento, anche per il parlamento nazionale così come per il livello
                regionale e locale, l’introduzione di vere e proprie fattispecie di incandidabilità
                – peraltro, come si è visto, riconducibili all’ineleggibilità «in senso lato»
                    [contra Zanon 2008] – al fine di non consentire in via
                preventiva l’accesso al mandato parlamentare a coloro i quali si siano resi
                responsabili di reati particolarmente gravi, accertati con sentenza passata in
                giudicato, ovvero abbiano avuto comportamenti comunque caratterizzati da indegnità
                morale [Mattarella 2007][79].
            
Va peraltro considerato che
                l’introduzione di tali ipotesi di incandidabilità, così come di ulteriori
                fattispecie di ineleggibilità e di incompatibilità, non può non essere accompagnata
                da una revisione dell’art. 66 Cost., in modo da non riservare alle Camere, con
                valutazione a maggioranza, il giudizio sui titoli di elezione dei parlamentari: la
                già richiamata questione dei «seggi fantasma», con la mancata assegnazione di alcuni
                seggi di deputati nella XIV legislatura, le polemiche, all’inizio della legislatura
                successiva, sul riconteggio delle schede (che rischiano di condurre ad una
                situazione di stallo, in cui si rinunci a disporre la convalida degli eletti) e,
                infine, sempre nella XV legislatura, le vicende relative all’ennesimo «caso
                Previti», segnate dalla permanenza in carica per lungo
                tempo di un deputato colpito da condanne passate in giudicato con la pena accessoria
                dell’interdizione dai pubblici uffici, stanno lì a dimostrare la necessità di
                affidare ad un soggetto «terzo», quale il giudice costituzionale, valutazioni di
                tipo oggettivo sulla verifica della correttezza del procedimento elettorale [Manetti
                2000; Larné 2007]. 
In questo quadro, il sistema
                pare comunque soffrire la mancanza di una disciplina legislativa di carattere
                organico che affronti, in coerenza con le profonde evoluzioni realizzatesi a livello
                economico e sociale dagli anni Cinquanta ad oggi, un tema fondamentale della c.d.
                «legislazione elettorale di contorno» in maniera complessiva e coerente tra i
                molteplici livelli in cui si articolano oggi le assemblee elettive. Non c’è infatti
                corrispondenza tra i differenti regimi previsti a livello regionale e locale,
                nazionale ed europeo. Le lacune e le contraddizioni di una disciplina disorganica,
                in cui spesso non si riscontra neppure quella minima coerenza richiesta nella
                riproposizione «a specchio» del regime di ineleggibilità e incompatibilità tra i
                diversi livelli di governo, costituisce una delle ragioni alla base dei rischi di
                arbitrio delle giunte e delle assemblee parlamentari rispetto a quella che dovrebbe
                essere la (costituzionalmente) corretta attuazione degli istituti. 
Né, d’altro canto, le
                assemblee rappresentative regionali e locali hanno dato prova di maggiore tensione
                verso l’introduzione e il rispetto di regole certe e coerenti. Si consideri, ad
                esempio, il regime delle ineleggibilità e delle incompatibilità previsto a livello
                regionale, che spesso – nei pur rilevanti spazi normativi previsti dalla riforma del
                Titolo V – finisce per riproporre in maniera piuttosto acritica i principi e le
                regole previste dal legislatore nazionale [Milazzo 2007; Perniciaro e Piccirilli
                2007]; e, ancor di più, la contraddittoria disciplina prevista per il livello
                locale, laddove, tra l’altro, si registra la preoccupante tendenza delle
                associazioni degli enti locali a favorire l’aggiramento dei divieti espressamente
                previsti dalla legge, a partire dal limite di non più di due mandati per i sindaci
                ed i presidenti delle province[80].
            
Questa situazione di
                disorganicità della disciplina di ineleggibilità e incompatibilità, nonostante
                l’espresso fondamento costituzionale di entrambi gli istituti, ha ovviamente
                comportato conseguenze negative allorquando il legislatore si è proposto il fine di
                regolamentare le connesse, benché, come si è osservato, non coincidenti questioni
                relative al c.d. «conflitto di interesse», per i titolari delle cariche di governo.
                Tanto la disciplina contenuta nella legge n. 215/2004, quanto le proposte
                attualmente all’esame delle Camere devono fare i conti con una regolamentazione
                delle analoghe situazioni relative ai parlamentari, che appare sia poco coerente al
                proprio interno, sia decisamente invecchiata, sia – infine, e soprattutto –
                frequentemente ignorata o elusa dalle stesse Camere. 
In definitiva, quello che
                continua a mancare è una coerente e certa disciplina sulle ineleggibilità e
                incompatibilità tra i diversi livelli di governo, che riduca il margine di
                apprezzamento (e, conseguentemente, gli abusi) da parte delle assemblee elettive.
                Soltanto così sarebbe possibile ricollocare al centro della ridefinizione dei
                processi di rappresentanza un tema fondamentale nelle rilevanti questioni di etica
                pubblica; e ciò anche al fine di garantire l’effettivo ed efficace svolgimento di
                quelle prestazioni unificanti, proprie della rappresentanza politica a tutti i
                livelli, di cui le democrazie pluralistiche contemporanee hanno estremo e urgente
                bisogno.
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                        desumibile da Corte cost., sentenza n. 46/1969, «Considerato in diritto», n.
                        6. 

[22]  Si tratta, infatti, di: diplomatici,
                        consoli, vice consoli, ufficiali addetti alle ambasciate, legazioni e
                        consolati esteri e tutti coloro che abbiano impiego da governi esteri;
                        nonché di coloro che, in proprio o in qualità di rappresentanti legali di
                        società o di imprese private, risultino vincolati con lo stato per contratti
                        di opere o di somministrazioni, oppure per concessioni o autorizzazioni
                        amministrative di notevole entità economica; ovvero di rappresentanti,
                        amministratori e dirigenti, o consulenti legali e amministrativi, di società
                        e imprese volte al profitto di privati e sussidiate dallo stato con
                        sovvenzioni continuative o con garanzia di assegnazioni o di interessi.
                    

[23]  In part., la suddetta normativa vieta
                        ai membri del parlamento di: a) ricoprire cariche o
                        uffici di qualsiasi specie in enti pubblici o privati, per nomina o
                        designazione del governo o di organi dell’amministrazione dello stato (con
                        l’esclusione delle cariche relative ad enti culturali, assistenziali o di
                        culto); b) essere componente di assemblee legislative o
                        di organi esecutivi, nazionali o regionali, in stati esteri;
                            c) esercitare funzioni di amministratore,
                        presidente, liquidatore, sindaco o revisore, direttore generale o centrale,
                        consulente legale o amministrativo con prestazioni di carattere permanente,
                        in associazioni o enti che gestiscano servizi di qualunque genere per conto
                        dello stato o della pubblica amministrazione, o ai quali lo stato
                        contribuisca in via ordinaria; d) ricoprire cariche,
                        ovvero esercitare funzioni di amministratore, presidente, liquidatore,
                        sindaco o revisore, direttore generale o centrale, consulente legale o
                        amministrativo in istituti bancari o società per azioni che abbiano, come
                        scopo prevalente, l’esercizio di attività finanziarie;
                            e) assumere il patrocinio professionale, ovvero
                        prestare assistenza o consulenza, ad imprese di carattere finanziario o
                        economico in loro vertenze o rapporti di affari con lo stato. La stessa l.
                        n. 60/1953, agli artt. 5 e 6, individua, inoltre, due fattispecie di
                        incompatibilità per i membri del governo che non possono percepire indennità
                        o compensi per l’esercizio delle funzioni di presidente o amministratore di
                        enti o aziende dipendenti dai loro ministeri o su cui i loro ministeri
                        possano esercitare vigilanza o controllo, ovvero assumere cariche o funzioni
                        di amministratore, presidente, liquidatore, sindaco o revisore, direttore
                        generale o centrale, consulente legale o amministrativo, negli enti pubblici
                        o nelle società che gestiscano servizi per conto dello stato o ai quali lo
                        stato contribuisca in via ordinaria, ovvero in istituti bancari o società
                        per azioni che abbiano come scopo prevalente l’esercizio di attività
                        finanziarie. 

[24]  Art. 17, comma 2, l. cost. 26
                                febbraio 1948, n. 3. 

[25]  Art. 17 l. cost. 26 febbraio
                                1948, n. 4. 

[26]  Art. 3, comma 7, r.d.lgs. 15
                                maggio 1946, n. 455. 

[27]  Art. 15, comma 3, l. cost. 31
                                gennaio 1963, n. 1. 

[28]  Art. 28, comma 3, d.p.r. 31
                                agosto 1972, n. 670, come integrato dalla l. cost. 31 gennaio 2001,
                                n. 2. 

[29]  Art. 4 l. 23 aprile 1981, n.
                                154; art. 2 l. cost. 22 novembre 1999, n. 1, che sostituisce l’art.
                                122 Cost. 

[30]  Art. 2 l. cost. 22 novembre
                                1999, n. 1, che sostituisce l’art. 122 Cost. In elusione di questa
                                disposizione, si sono avuti, nelle elezioni politiche del 2006,
                                diversi casi di presidenti di giunte regionali candidati (ed eletti)
                                alla carica di parlamentare, che hanno, soltanto dopo molti mesi,
                                rinunciato al seggio, determinando, in tal modo, un illegittimo
                                cumulo di mandati. Fenomeno, quest’ultimo, che, oltre ad evidenziare
                                il nesso della disciplina in oggetto con temi relativi ai c.d.
                                «costi della politica», determina il rischio di possibili
                                disfunzioni sugli stessi organi regionali. 

[31]  Art. 10 l. 27 dicembre 2001,
                                n. 459. 

[32]  Art. 3, comma 2, l. 27 marzo
                                2004, n. 78. La decisione 2002/772/Ce, Euratom, del Consiglio, del
                                25 giugno 2002 e del 23 settembre 2002, individuando alcuni principi
                                elettorali comuni, ha indicato come sistema elettorale comune quello
                                proporzionale (con possibilità di apporre una soglia di sbarramento
                                non più elevata del 5%) e ha consentito la scelta tra scrutinio di
                                lista o voto unico trasferibile, con possibilità per gli stati
                                membri di prevedere il voto di preferenza e di definire la
                                dimensione delle circoscrizioni elettorali, purché non sia
                                pregiudicato il carattere proporzionale del voto. Sulla natura
                                giuridica di tale decisione sorgono non pochi problemi: è essa
                                stessa, infatti, a stabilire che le modifiche in essa contenute
                                «decorrono dal primo giorno del mese successivo all’adozione della
                                presente decisione da parte degli stati membri, secondo le
                                rispettive norme costituzionali». Sulla specifica questione del c.d.
                                «doppio mandato» tale decisione ha, appunto, disposto in via
                                generale che «a partire dall’elezione del Parlamento europeo del
                                2004, la carica di membro del Parlamento europeo è incompatibile con
                                quella di membro del parlamento nazionale», salvo deroghe – limitate
                                dal punto di vista temporale alla sola legislatura 2004-2009 – per
                                Irlanda e Regno Unito, v. Mannelli [2005]. 

[33]  Art. 7 l. 11 marzo 1953, n.
                                87. 

[34]  Art. 33 l. 24 marzo 1958, n.
                                195. 

[35]  Art. 8 l. 30 dicembre 1986, n.
                                936. 

[36]  Art. 43, comma 1, dello
                                statuto della Banca d’Italia, approvato con d.p.r. 12 dicembre 2006
                                (G.U. 15 dicembre 2006, n. 291). 

[37]  Art. 1 l. 7 giugno 1974, n.
                                216. 

[38]  Art. 7 l. 24 ottobre 1977, n.
                                801. 

[39]  L. 30 dicembre 1988, n. 561.
                            

[40]  Art. 12 l. 12 giugno 1990, n.
                                146. 

[41]  Art. 10 l. 10 ottobre 1990, n.
                                287. 

[42]  Art. 50 d.lgs. 3 febbraio
                                1993, n. 29, ora trasfuso nell’art. 46, comma 7, d.lgs. 30 marzo
                                2001, n. 165. 

[43]  Art. 4 d.lgs. 12 febbraio
                                1993, n. 39, applicabile ora al Cnipa in forza dell’art. 176 d.lgs.
                                30 giugno 2003, n. 196. 

[44]  Art. 13 l. 10 dicembre 1993,
                                n. 515. 

[45]  Art. 4 l. 1 febbraio 1994, n.
                                109. 

[46]  Art. 2, comma 8, l. 14
                                novembre 1995, n. 481. 

[47]  Tale incompatibilità era
                                prevista dall’art. 2, comma 1, l. 25 giugno 1993, n. 206, come
                                sostituito dall’art. 1, comma 5, d.l. 23 ottobre 1996, n. 545,
                                convertito in l. 23 dicembre 1996, n. 650, ora abrogato dalla l. 3
                                maggio 2004, n. 112 (recante «Norme di principio in materia di
                                assetto del sistema radiotelevisivo e della Rai-Radiotelevisione
                                italiana S.p.a., nonché delega al governo per l’emanazione del testo
                                unico della radiotelevisione»). Essa è stata peraltro confermata per
                                prassi anche nella XIV legislatura, nonostante l’assenza, in
                                quest’ultima legge, di una specifica disposizione in tal senso.
                                Infatti, con riferimento ai quattro deputati in carica che sono
                                stati nominati (su parere vincolante della Commissione parlamentare
                                di vigilanza) nel consiglio di amministrazione (benché la legge
                                richiedesse trattarsi di persone di «notoria indipendenza di
                                comportamenti»), la Giunta delle elezioni ha accertato la
                                sussistenza dell’incompatibilità (Atti Camera,
                                XIV leg., Giunta delle elezioni, seduta del 30 giugno 2005) e, una
                                volta pervenuta la comunicazione della volontà di rassegnare le
                                dimissioni, la Camera, trattandosi di un caso di incompatibilità, ha
                                preso atto di tali comunicazioni e della conseguente cessazione dei
                                deputati in questione dal mandato. Tale orientamento è stato
                                confermato dalla Giunta delle elezioni del Senato (Atti
                                    Senato, XIV leg., Giunta delle elezioni, seduta del 7
                                settembre 2005) nel corso dell’esame della situazione giuridica in
                                cui è venuto a trovarsi il sen. Petruccioli, dimissionario dal
                                mandato parlamentare a seguito della sua decisione di accettare la
                                nomina a presidente del consiglio di amministrazione della Rai,
                                avvenuta anch’essa su parere vincolante della Commissione
                                parlamentare di vigilanza. 

[48]  Art. 1, comma 5, l. 31 luglio
                                1997, n. 249. Anche per il Garante per la radiodiffusione e
                                l’editoria, istituito dalla l. 6 agosto 1990, n. 223, era
                                espressamente prevista l’incompatibilità con il mandato parlamentare
                                (art. 6). 

[49]  Art. 2, comma 8, d.lgs. 30
                                giugno 1999, n. 233. 

[50]  Art. 131 d.lgs. 18 agosto
                                2000, n. 267. Peraltro, a seguito dell’abrogazione dell’art. 130
                                Cost. ad opera della l. cost. 18 ottobre 2001, n. 3, i comitati
                                regionali di controllo devono intendersi soppressi e le singole
                                regioni stanno procedendo all’approvazione di proprie leggi per
                                disciplinare i controlli sugli enti locali. 

[51]  Art. 153, comma 4, d.lgs. 30
                                giugno 2003, n. 196. 

[52]  Art. 5 d.p.r. 26 ottobre 1972,
                                n. 636. 

[53]  Art. 22 d.p.r. 26 ottobre
                                1972, n. 650. 

[54]  Art. 8 l. 21 novembre 1991, n.
                                374. 

[55]  Art. 8 d.lgs. 31 dicembre
                                1992, n. 545. 

[56]  Art. 2, comma 8, l. 22 luglio
                                1997, n. 276. 

[57]  Ai sensi degli artt. 9 e 16
                                d.lgs. 30 gennaio 2006, n. 26, tali uffici sono
                                incompatibili «con qualsiasi carica pubblica elettiva». 

[58]  Art. 3 l. 8 febbraio 1948, n.
                                47. 

[59]  Artt. 13, 22 e 34 d.p.r. 11
                                luglio 1980, n. 382. 

[60]  Artt. 1, 5 e 7 l. 24 gennaio
                                1978, n. 14. 

[61]  Art. 3 d.lgs. 30 dicembre
                                1992, n. 502. 

[62]  Art. 29 d.lgs. 15 novembre
                                1993, n. 507. 

[63]  Art. 13 l. 29 dicembre 1993,
                                n. 580. 

[64]  Art. 8, comma 2, d.lgs. 30
                                gennaio 1999, n. 36. 

[65]  Art. 2, comma 5, d.lgs. 13
                                aprile 1999, n. 112, cui si aggiungeva il concessionario del
                                servizio di riscossione dei tributi (art. 31 d.p.r. 28 gennaio 1988,
                                n. 43, successivamente abrogato dall’art. 2, comma 5, d.lgs. n.
                                112/1999). 

[66]  Risolvendosi, questi ultimi, in una
                        serie di impedimenti a ricoprire, «in via successiva» rispetto al
                        conseguimento della carica di governo, altri uffici pubblici, ovvero ad
                        esercitare funzioni legate ad enti di diritto pubblico, ovvero a svolgere
                        attività professionali o di lavoro autonomo in materie connesse con la
                        carica di governo ricoperta (art. 2, comma 1, l. 20 luglio 2004, n. 215).
                    

[67]  Art. 6 l. 20 luglio 2004, n. 215.
                    

[68]  Invero, il riferimento, nell’art. 66
                        Cost., alle sole cause «sopraggiunte» di ineleggibilità sembrerebbe lasciare
                        spazio per la costruzione di ipotesi di ineleggibilità «in senso lato»
                        valutabili ex ante da organi diversi da quelli
                        parlamentari: tuttavia, anche a questo riguardo sembra essere prevalsa
                        un’interpretazione estensiva della riserva costituzionale alle Camere del
                        giudizio sui titoli dei parlamentari, inclusiva anche delle fasi
                        preparatorie [Piccirilli 2006; Larné 2007]. 

[69]  Che il rimedio sia stato
                        effettivamente inefficace sembra dimostrarlo lo sviluppo del contenzioso
                        nelle legislature seguenti, culminato nei casi Sardelli-Faggiano e
                        Porcu-Meloni. Durante la XIV legislatura, infatti, nella prima occasione la
                        Giunta delle elezioni della Camera, a fronte del ricorso del candidato
                        dell’Ulivo Faggiano – il quale sosteneva che la proclamazione dell’on.
                        Sardelli di Forza Italia (collegio 33 della circoscrizione Puglia) fosse
                        riconducibile ad un errore materiale nel conteggio delle schede – e di
                        susseguenti verifiche che attestavano la fondatezza del ricorso, è arrivata
                        a deliberare di non promuovere l’istruttoria per la verifica ordinaria delle
                        schede (v. anche, conformemente, la decisione adottata nella seduta della
                        Camera dei deputati del 20 giugno 2002, in Atti Camera,
                        XIV leg., res. sten., 20 giugno 2002, p. 22). Nella seconda, a fronte di
                        controlli effettuati sull’elezione del deputato di centrodestra Porcu che
                        avevano palesato una proclamazione dovuta ad un errore materiale a danno del
                        candidato ed ex on. Meloni, la giunta non ha esitato a promuovere una
                        revisione delle schede conteggiate per arrivare a proporre la convalida di
                        Porcu, anziché aprire il procedimento di contestazione della sua elezione
                        [Cerase 2004]. 

[70]  Non a caso, in sede Osce, si sono
                        espresse perplessità quanto all’esistenza, nelle procedure elettorali
                        italiane, di strumenti idonei ad assicurare una risoluzione imparziale e
                        tempestiva del contenzioso elettorale, anche attraverso la possibilità di
                        appellarsi ad un giudice (v. il rapporto Osce/Odihr, Election
                            Assessment Mission Report, Italy Parliamentary Elections: 9-10 April
                            2006, Warsazwa, 2006). 

[71]  La considerazione svolta nel testo è
                        riferibile anche alle valutazioni delle giunte e delle assemblee circa le
                        dimissioni presentate dai parlamentari a seguito di cause di incompatibilità
                        stabilite non dal legislatore, ma autonomamente dalle singole forze
                        politiche: è stato questo il caso, nella XV legislatura, per gran parte dei
                        partiti componenti la coalizione di centrosinistra, dell’incompatibilità tra
                        mandato parlamentare e incarico governativo. A maggior ragione qualora si
                        ritenga (in questo senso, con deliberazione controversa, si è espressa la
                        Giunta delle elezioni e delle immunità del Senato, nella seduta del 4 luglio
                        2007) che il parlamentare subentrante, anche se già risultato eletto in
                        altro collegio, possa autonomamente esercitare, anche in corso di
                        legislatura, il diritto di scegliersi, mediante opzione, la circoscrizione
                        di elezione. V. anche Buonomo [2007]. 

[72]  Rilevando che «la libertà che viene in
                        considerazione […], in tema di eleggibilità, non è la libertà del cittadino
                        di approfittare dello stato per i propri egoistici interessi, ma la libertà
                        dello stato in una con la libertà della intera collettività nazionale, che
                        dal retto governo e dalla indipendenza dello stato viene tutelata»; con la
                        conclusione che «l’eleggibilità deve venire esclusa ogni volta che il
                        rapporto di affari o di sovvenzione si risolva in un profitto del privato».
                        V. Giunta delle elezioni della Camera dei deputati nel caso Monte
                            (Atti Camera, II leg., doc. X, n. 2, p. 4).
                    

[73]  Nel caso D’Angelo, a fronte di ricorsi
                        tesi a far valere l’ineleggibilità per «obiettiva inconciliabilità di
                        uffici» (il deputato D’Angelo era presidente di un consiglio di
                        amministrazione di una società vincolata con lo stato da contratti di
                        appalto e concessione), la Camera ha convalidato l’elezione rigettando la
                        proposta della Giunta delle elezioni, mediante un’applicazione restrittiva
                        all’art. 10, comma 1, numero 1, adducendo motivazioni inerenti alla
                        sostanziale carenza di quei vincoli stringenti tra stato e società
                        concessionaria presupposti dalla norma: (Atti Camera, X
                        leg., seduta del 19 luglio 1989, Discussioni, p.
                        35454). Nel caso Berlusconi, la Giunta delle elezioni della Camera non ha
                        ritenuto di applicare la fattispecie di ineleggibilità prevista dall’art.
                        10, comma 1, numeri 1 e 3, a chi esercita indirettamente le attività di impresa previste dalla norma. La
                        Giunta delle elezioni della Camera, nelle tre occasioni successive alle
                        elezioni politiche del 1994, del 1996 e del 2001, ha infatti dichiarato
                        l’infondatezza dei ricorsi proposti avverso l’elezione di Berlusconi, in
                        virtù dell’impossibilità di fare valere la norma in questione, in quanto la
                        dizione «in proprio» per qualificare la titolarità di una concessione deve
                        intendersi «in nome proprio», anche alla luce del consolidato principio che
                        non consente un’interpretazione estensiva o analogica delle norme
                        restrittive dell’elettorato passivo, cosicché la fattispecie di
                        ineleggibilità non risulterebbe applicabile a Berlusconi, la cui posizione è
                        riferibile alla società concessionaria non già «in nome proprio», ma
                        soltanto a mezzo di partecipazioni azionarie indirette: v. Giunta delle
                        elezioni della Camera dei deputati, sedute del 20 luglio 1994, del 17
                        ottobre 1996, e del 18 aprile 2002. Sul punto, va registrata una proposta
                        volta codificare una sorta di «conversione» delle c.d. «ineleggibilità
                        d’affari», previste dall’art. 10, comma 1, numero 1 d.p.r. n. 361/1957, in
                        cause di incompatibilità ai sensi dell’art. 2 l. n. 60/1953, che
                        richiederebbe, però, una riformulazione organica delle cause di
                        «ineleggibilità d’affari», onde evitare che le medesime fattispecie siano
                        sanzionate sia in termini di incompatibilità che in termini di
                        ineleggibilità: v. l’art. 2 della proposta di legge d’iniziativa dei
                        deputati Russo, Mascia, Frias, Perugia (XV leg., C. 2799), recante
                        «Modifiche alla l. 13 febbraio 1953, n. 60, e all’articolo 3 della l. 2
                        luglio 2004, n. 165, in materia di incompatibilità parlamentari e
                        regionali». Tale proposta è ora confluita nell’art. 7, comma 2, del testo
                        unificato recante «Disposizioni in materia di ineleggibilità e
                        incandidabilità» delle proposte di legge C. 1451, C. 2242, C. 2314, C. 2516,
                        C. 2563, C. 2564, C. 2680, C. 2681, C. 2916, C. 3017 e C. 2799, adottato
                        come testo base dalla commissione Affari costituzionali della Camera il 18
                        luglio 2007, su cui v. anche infra nota 79. 

[74]  Anche nella XIII legislatura la prassi
                        della trasformazione delle cause di ineleggibilità in cause di
                        incompatibilità era stata infatti confermata, tant’è che, in caso di mancata
                        opzione, le Camere hanno dichiarato la decadenza dal mandato parlamentare
                        degli eletti alle cariche locali (v. i casi Poli Bortone e Corsini, eletti
                        rispettivamente sindaci di Lecce e di Brescia, nonché Nardone, eletto
                        presidente della giunta provinciale di Benevento, che vennero dichiarati
                        decaduti dalla carica di deputati con deliberazione della Camera del 14
                        aprile 1999, su conforme proposta della Giunta delle elezioni). 

[75]  Questo indirizzo della
                        «giurisprudenza» parlamentare è stato inaugurato dalla deliberazione del 2
                        ottobre 2002 della Giunta delle elezioni della Camera dei deputati, che si è
                        pronunciata, a maggioranza, dichiarando la compatibilità con il mandato
                        parlamentare della carica di sindaco di comune con popolazione superiore ai
                        20 mila abitanti e di presidente di giunta provinciale, in riferimento ai
                        casi Cammarata, Zaccheo e Di Giandomenico, deputati in carica eletti
                        rispettivamente sindaco di Palermo nelle elezioni del 25 novembre 2001,
                        sindaco di Latina nelle elezioni del 26-27 maggio 2002 e sindaco di Termoli
                        nelle elezioni del 26-27 maggio 2002. Nello stesso senso si è
                        successivamente pronunciata la Giunta delle elezioni della Camera dei
                        deputati con deliberazione del 23 settembre 2004 con la quale sono state
                        dichiarate compatibili con il mandato parlamentare le cariche di sindaco di
                        comune con popolazione superiore ai 20 mila abitanti ricoperta
                        dall’on.Cesaro, e di presidente della provincia, ricoperte dagli onn.
                        Boiardi, Costa, Alberta De Simone e Oliverio. Il superamento della regola
                        della trasformazione delle cause di ineleggibilità sopravvenute in cause di
                        incompatibilità è stata confermata anche dall’altro ramo del parlamento: v.
                        deliberazione della Giunta delle elezioni e delle immunità parlamentari del
                        Senato, seduta del 28 settembre 2004, che ha dichiarato compatibili con il
                        mandato parlamentare le cariche di presidente della provincia di Chieti e di
                        Sondrio, rispettivamente ricoperte dal sen. Coletti e dal sen. Provera. Al
                        fine di ovviare a questa sostanziale elusione del disposto normativo, l’art.
                        1 della già cit. proposta di legge d’iniziativa dei deputati Russo, Mascia,
                        Frias, Perugia (XV leg., C. 2799), verrebbe opportunamente a sancire, tra
                        l’altro, l’esplicita incompatibilità con il mandato parlamentare delle
                        cariche di presidente di giunta provinciale e di sindaco di comune con
                        popolazione superiore ai 20 mila abitanti, quando tali cariche siano assunte
                        successivamente all’elezione parlamentare. La cit. proposta di legge
                        verrebbe, in tal modo, a colmare il lamentato vuoto normativo, introducendo
                        una forma di incompatibilità «a specchio» rispetto alla norma
                        sull’ineleggibilità a parlamentare già prevista per i titolari di cariche
                        locali. 

[76]  V. l’odg Mancuso approvato dalla
                        Camera il 15 luglio 2002 (Atti Camera, XIV leg., res.
                        sten., 15 luglio 2002, pp. 80 s.), in cui si ritiene che non sussistano le
                        condizioni per assegnare i seggi in questione e si riafferma «la piena
                        legittimità costituzionale della Camera nell’attuale composizione inferiore
                        al plenum previsto dall’articolo 56 della
                        Costituzione». 

[77]  La soluzione delineata dal legislatore
                        faceva leva sulla nozione di «gruppo politico organizzato», diretta ad
                        assicurare un qualche collegamento tra le liste al proporzionale prive di
                        ulteriori candidati e i candidati nei collegi uninominali collegati alle
                        «liste civetta» (da proclamare eletti in caso appunto di insufficienza dei
                        candidati collegati in modo esplicito). Secondo quanto stabilito dall’art.
                        1, comma 3, l. n. 47/2005, «l’appartenenza dei candidati nei collegi
                        uninominali al gruppo politico organizzato si desume dall’aver essi
                        contraddistinto la propria candidatura uninominale anche con il contrassegno
                        del gruppo politico organizzato. L’appartenenza della lista al gruppo
                        politico organizzato si desume dal fatto che almeno un candidato di tale
                        lista si è presentato anche in un collegio uninominale di una qualsiasi
                        circoscrizione, distinguendo la propria candidatura uninominale anche con il
                        contrassegno del gruppo politico organizzato». 

[78]  V. le proclamazioni degli onn. Delle
                        Fratte, Tamburro e Zuin, in sostituzione rispettivamente dell’on. Colletti
                        (deceduto) e degli onn. Iorio e Frattini (dimessisi in quanto nominati a
                        carica incompatibile, ossia, rispettivamente, di presidente di regione e di
                        commissario europeo). 

[79]  In questo senso va ora il testo
                        unificato recante «Disposizioni in materia di ineleggibilità e
                        incandidabilità» delle proposte di legge C. 1451, C. 2242, C. 2314, C. 2516,
                        C. 2563, C. 2564, C. 2680, C. 2681, C. 2916, C. 3017 e C. 2799, adottato
                        come testo base dalla commissione Affari costituzionali della Camera il 18
                        luglio 2007, e ancora pendente davanti alla stessa commissione, la quale, il
                        20 dicembre 2007 – anche in relazione alle proposte di modifica della l. 24
                        gennaio 1979, n. 18, concernente l’elezione dei membri del Parlamento
                        europeo spettanti all’Italia – ha deliberato un’indagine conoscitiva in
                        materia di ineleggibilità e incandidabilità, come presupposto per la
                        ridefinizione complessiva della disciplina. In particolare, v. l’audizione
                        dei proff. Annibale Marini, Nicolò Zanon, Carlo Mezzanotte, Fulco
                        Lanchester, Claudio De Fiores, Beniamino Caravita e Massimo Luciani svoltasi
                        l’8 gennaio 2008. Nel sopra cit. testo unificato predisposto dalla
                        commissione, tra l’altro, all’art. 1, viene prevista l’incandidabilità per:
                        «coloro che sono stati condannati con sentenza definitiva per il delitto
                        previsto dall’articolo 416-bis del codice penale o per
                        il delitto di associazione finalizzata al traffico illecito di sostanze
                        stupefacenti o psicotrope previsto dall’articolo 74 del testo unico di cui
                        al d.p.r. 9 ottobre 1990, n. 309, o per un delitto di cui all’articolo 73
                        del medesimo testo unico di cui al d.p.r. 9 ottobre 1990, n. 309, e
                        successive modificazioni, concernente la produzione o il traffico di dette
                        sostanze, o per un delitto concernente la fabbricazione, l’importazione,
                        l’esportazione, la vendita o la cessione, nonché, nei casi in cui sia
                        inflitta la pena della reclusione non inferiore a un anno, il porto, il
                        trasporto e la detenzione di armi, munizioni o materie esplodenti, o per il
                        delitto di favoreggiamento personale o reale commesso in relazione a taluno
                        dei predetti reati»; «coloro che sono stati condannati con sentenza
                        definitiva per uno dei delitti previsti dagli articoli 314, primo comma
                        (peculato), 316 (peculato mediante profitto dell’errore altrui),
                            316-bis (malversazione a danno dello stato), 317
                        (concussione), 318 (corruzione per un atto d’ufficio), 319 (corruzione per
                        un atto contrario ai doveri d’ufficio), 319-ter
                        (corruzione in atti giudiziari) e 320 (corruzione di persona incaricata di
                        un pubblico servizio) del codice penale; coloro che sono stati condannati
                        con sentenza definitiva a una pena non inferiore a due anni di reclusione
                        per delitto non colposo»; «coloro nei cui confronti il tribunale ha
                        applicato, con provvedimento definitivo, una misura di prevenzione, in
                        quanto indiziati di appartenere a una delle associazioni di cui all’articolo
                        1 della legge 31 maggio 1965, n. 575, e successive modificazioni» (art. 1
                        del testo unificato, nella parte in cui introduce un art.
                            6-bis al d.p.r. n. 361/1957). Viene inoltre
                        previsto che «la perdita delle condizioni di eleggibilità comporta la
                        decadenza dalla carica di deputato», «dichiarata dalla Camera dei deputati»
                        (art. 1 del testo unificato, nella parte in cui introduce un art.
                            6-ter al d.p.r. n. 361/1957), e che tali
                        disposizioni si applichino «a qualsiasi altro incarico con riferimento al
                        quale, in virtù di specifiche disposizioni di legge, l’elezione o la nomina
                        è di competenza dell’assemblea, del presidente o dell’Ufficio di presidenza
                        della Camera dei deputati o del presidente o del Consiglio di presidenza del
                        Senato della Repubblica» (art. 2 del testo unificato). 

[80]  Sul punto, si registra, in sede di
                        commissione Affari costituzionali del Senato, l’avvio dell’esame dei disegni
                        di legge S. 226, S. 1022, S. 1053, S. 1100, S. 1162, S. 1189, volti a
                        rimuovere tale divieto di rielezione. Il dibattito, avviato nel gennaio 2007
                        e stato però subito rinviato (a testimonianza della delicatezza della
                        materia): i rappresentanti dei gruppi di centrosinistra (con l’eccezione
                        dell’Udeur e dell’Italia dei valori) si sono mostrati prevalentemente
                        contrari alla rimozione del divieto (in part., v. gli interventi del sen.
                        Villone nella seduta della commissione del 6 febbraio 2007), mentre quelli
                        di centrodestra prevalentemente favorevoli alla rimozione del limite che
                        consentirebbe così un terzo mandato.
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1. Premessa 



In questo lungo periodo di
                perdurante delegittimazione materiale della Costituzione del 1948 – che ha fatto
                adombrare ad alcuni commentatori (ad es., Stefano Rodotà) l’ipotesi di una
                strisciante revisione implicita del suo stesso modello organizzativo – non è
                peregrino interrogarsi sulla persistente validità dell’art. 66[1]. Se infatti tale stagione si è legata a processi delegittimanti di
                svariata natura – dalla elaborazione nelle istituzioni di molteplici progetti
                organici di revisione costituzionale[2] (con una «fase costituente di fatto» risalente ormai a venticinque anni
                fa) alla ricorrente disaffezione presso l’opinione pubblica nei riguardi di singole
                prescrizioni della Costituzione, fino alla contestazione da parte della dottrina di
                singoli istituti tradizionali sulla base di principi fondamentali desumibili dalla
                stessa Costituzione[3] – potrebbe apparire paradossale a prima vista che proprio uno degli
                istituti più «retró» della nostra Costituzione sia rimasto per lungo tempo al riparo
                da pressanti richieste di una revisione o addirittura di un suo totale superamento. 
Questa assenza di
                    strepitus fori è ancor più sorprendente sol che si
                consideri invece l’elevato tasso di svalutazione che ha
                colpito altre limitrofe disposizioni costituzionali caratterizzanti lo
                    status del parlamentare, come ad esempio l’art. 68
                riguardante le immunità parlamentari o l’art. 69 in materia di indennità
                parlamentare. 
E ancora più eclatante è
                apparso il totale silenzio da parte innanzitutto dei mass media e poi della
                dottrina, ma anche degli stessi politici di entrambi gli schieramenti, a proposito
                della clamorosa doppia reiezione di due proposte di annullamento dell’elezione di
                due deputati per motivi di ineleggibilità, avvenuta nella seduta del 7 giugno 2007
                alla Camera dei deputati (v. infra). 
Già all’indomani dell’entrata
                in vigore della Costituzione, la dottrina più acuta aveva avuto modo di rilevare: 
 Il sistema di verifica
                parlamentare, oggi dominante, ha costituito oggetto di critica da parte di numerosi
                autori i quali hanno auspicato l’introduzione del sistema di verifica giudiziaria o,
                quanto meno, di un sistema misto. Si è detto che il sistema di verifica parlamentare
                costituisce una anacronistica sopravvivenza di tempi ormai remoti, perché oggi più
                non sussiste il pericolo che il potere esecutivo o il potere giudiziario si servano
                della verifica dei poteri per coartare la volontà del potere legislativo o per
                influire sui risultati elettorali. Si è rilevata l’inopportunità di affidare un
                sindacato di mera legittimità, quale è quello sulle controversie elettorali, ad una
                assemblea politica, il cui giudizio non potrà essere sereno e imparziale perché
                influenzato da considerazioni politiche e dalla disciplina di partito. Si è
                osservato che la verifica dei poteri affidata alle Camere parlamentari, lungi dal
                garantire, viola il principio della separazione dei poteri, perché all’organo
                legislativo viene attribuita una funzione giurisdizionale in materia elettorale. Si
                è infine prospettato il pericolo che la maggioranza possa servirsi della verifica
                dei poteri come arma contro la minoranza [Virga 1949, 7]. 
Ma proprio l’avvio della XV
                legislatura avrebbe potuto per la prima volta far accendere i riflettori sul
                «defilato» istituto della verifica parlamentare dei titoli di ammissione dei propri
                componenti, vuoi per le complesse problematiche concernenti le ultime consultazioni elettorali[4], vuoi per una pacata riflessione critica su
                alcune vicende della XIV legislatura[5]. Tra l’altro la novità più significativa della più recente esperienza di
                tale istituto consiste nel crescente rilievo di questioni eminentemente giuridiche e
                nella regressiva rilevanza delle solite querelles legate alle
                operazioni materiali di voto e al riconteggio dei voti per singole situazioni di
                candidati, le quali ultime appaiono ormai rappresentare solo un mezzo
                propagandistico per delegittimare politicamente la vittoria dello schieramento
                avverso e non uno strumento giuridico per modificare realmente singole situazioni
                soggettive. 
Tuttavia, proprio il prevalere
                di problematiche squisitamente giuridiche sembra aver reso evidente la possibile
                «incoerenza costituzionale» tra una politicità che tra l’altro rimane sullo sfondo
                sempre meno rispetto al passato e la dimensione sempre più marcatamente
                giurisdizionale dell’attività parlamentare di verifica dei poteri. 
A ben guardare non hanno
                richiamato l’attenzione sull’art. 66 Cost. nemmeno le vicende «sensazionalistiche»
                di cui al film documentario dal titolo Uccidete la democrazia!,
                curato da Enrico Deaglio e Peppe Cremagnani, proiettato in una sala cinematografica
                romana il 22 novembre 2006 e venduto in dvd nelle edicole due giorni dopo, in
                allegato al periodico «Diario», insieme con un romanzo di fantapolitica,
                    Il broglio, già pubblicato mesi addietro sotto pseudonimo. 
Va anzitutto segnalato che la
                tesi del Deaglio verte sul calo delle schede bianche e nulle verificatosi nelle
                elezioni del 2006, in comparazione con quanto avvenuto nel 2001; elemento di
                sospetto viene anche ascritto al fatto che il ministero dell’Interno, nel comunicato
                dell’11 aprile 2006, ha indicato i totali complessivi delle schede bianche (per il
                Senato 488.403) e delle schede nulle (per il Senato 565.052 schede considerate
                nulle, oltre a 3.135 schede contestate come da comunicato del 14 aprile), senza
                specificare la loro distribuzione territoriale.
            
Però la tesi prospettata su
                presunte manipolazioni si biparte in due diversi filoni: 
	 quello del dvd sostiene che la
                        manipolazione sarebbe avvenuta al Viminale, in sede di ricezione dei dati
                        trasmessi dalle prefetture la sera del 10 aprile; un software avrebbe
                        «limato» le schede bianche e nulle conteggiate nelle singole sezioni,
                        attribuendo – ovvero tentando di attribuire, giacché il broglio sarebbe
                        stato alla fine fermato – i voti corrispondenti alla lista Forza Italia;
                    
	 quello del libro sostiene che i brogli
                        sarebbero stati manuali, all’interno delle singole sezioni elettorali, nella
                        consapevolezza che – a differenza dei dati sui voti validi, trasmessi agli
                        uffici elettorali regionali relativamente al Senato e all’Ufficio centrale
                        nazionale presso la Corte di cassazione per quanto riguarda la Camera – non
                        vi è pronuncia degli organi competenti alla proclamazione degli eletti, in
                        ordine all’ammontare delle schede bianche e delle schede nulle. 


In ambedue i casi, Enrico Deaglio[6] indica insistentemente un’unica misura idonea a dissipare i sospetti da
                lui agitati: il conteggio delle schede bianche e di quelle nulle, con gli originali
                cartacei, che può essere effettuato solo dagli organi parlamentari di verifica dei
                poteri. 
Successivamente (il 21 maggio
                2007), sempre Enrico Deaglio ha distribuito in allegato a un numero speciale del
                settimanale «Diario» un film documentario (in dvd) sui presunti brogli elettorali
                del 2006, dal titolo Gli imbroglioni [7]. 
A sua volta lo stesso
                centrodestra – già all’indomani delle elezioni – aveva sollevato il dubbio che
                l’esiguità del margine di differenza tra le due coalizioni alla Camera dei deputati
                (dopo le verifiche della Cassazione, 19.002.598 e 18.977.843, vale a dire 24.755
                voti) potesse essere stato influenzato da possibili irregolarità verificatesi nei
                conteggi elettorali. In un primo tempo, esponenti di quella
                coalizione hanno richiamato l’attenzione sulle schede contestate e non assegnate,
                facendo leva su un numero elevato (circa 40 mila), che però successivamente si è
                verificato essere il risultato di prime sommatorie errate da parte del ministero
                dell’Interno. 
In secondo luogo, hanno
                ipotizzato errori (dolosi o colposi che fossero) nelle trascrizioni dei voti dai
                verbali sezionali a quelli circoscrizionali – circostanza che pure si verifica e che
                nella scorsa legislatura ha comportato l’annullamento dell’elezione di un senatore[8] – di tali proporzioni da poter consentire al centrodestra di recuperare
                il divario. Ma riguardo a tale circostanza – che comunque non appariva di per sé
                verosimile per la percentuale macroscopica di errori che presupponeva – a quanto
                pare ogni dubbio è stato rapidamente e definitivamente chiarito in sede di
                «controlli generali preliminari», che gli uffici della Camere hanno effettuato ad
                inizio legislatura[9]. 
Da ultimo, è stata anche
                adombrata l’ipotesi di veri e propri brogli elettorali di tipo tradizionale
                (trasformazione di schede bianche in schede valide o annullamenti «forzosi» di
                schede valide) a danno del centrodestra, avvenuti in modo diffuso nelle sezioni elettorali[10]. 
A ciò si aggiunga la confusa
                situazione del voto effettuato nella circoscrizione estero, con riferimento alla
                quale i sospetti di irregolarità sono notevolmente aumentati a seguito della
                diffusione in video delle immagini di un presunto broglio elettorale che
                si sarebbe verificato in Australia (immagini trasmesse via
                Internet dal sito del quotidiano «la Repubblica»), con un inevitabile riverbero
                sulle attività parlamentari di verifica dei poteri[11]. 
In questo clima di accuse
                reciproche di brogli elettorali non stupirà del tutto la decisione senza precedenti,
                adottata nella XV legislatura, prima dalla Giunta delle elezioni del Senato[12] e poi da quella della Camera[13], nel senso di procedere ad una revisione molto imponente di schede
                elettorali, laddove la spettacolarità politica dell’«effetto
                    annuncio» ha del tutto offuscato qualsiasi riflessione
                sulla reale efficacia delle deliberazioni assunte. Non sembri un teorema astratto,
                trattandosi piuttosto di una conclusione desumibile dall’esperienza concreta, la
                tesi secondo cui tanto più diminuisce la specificità e più aumenta la quantità dei
                riscontri elettorali da effettuare, tanto minore è la presumibile efficacia
                dell’intervento di verifica sulle schede[14]. 

2. Cenni cronistorici 



La riserva esclusiva di
                ciascuna Camera nel «giudicare» i titoli di ammissione dei propri componenti
                costituisce un istituto classico del moderno
                parlamentarismo o, se si preferisce, della rappresentanza politica postmedievale. 
Infatti, sotto il profilo
                storico, prima nel costituzionalismo anglosassone del XVII secolo e poi in quello
                francese del XVIII, una tappa fondamentale nella contrapposizione delle assemblee
                rappresentative nei riguardi delle attribuzioni del sovrano fu proprio la
                sottrazione a quest’ultimo dell’attività di «verifica dei poteri», vale a dire del
                controllo dei mandati ricevuti dai rappresentanti del popolo. E proprio la
                prerogativa della «autoverifica esclusiva» della regolarità delle condizioni
                soggettive di ammissione alle cariche parlamentari costituisce uno dei capisaldi del
                costituzionalismo liberale dell’Ottocento e del primo Novecento, anche se già a metà
                del XVIII secolo l’Inghilterra (ma non gli Stati Uniti, ad es., fino ad ora) preferì
                deferire tale competenza alla magistratura e nel 1958 la Francia della V Repubblica
                decise di superare l’assetto tradizionale. 
Per quanto concerne la
                tradizione italiana, innanzitutto lo Statuto albertino del 1848 (art. 60) esaltava
                l’esclusività della competenza parlamentare nella sua stessa formulazione letterale,
                laddove statuiva «ognuna delle Camere è sola competente
                    per giudicare della validità dei titoli di ammissione dei
                propri membri» (corsivo nostro). Dall’assenza di qualsiasi discussione sul punto nei
                lavori preparatori del Consiglio di conferenza non si può non desumere quanto fosse
                connaturato tale principio al costituzionalismo dell’epoca, del resto presente sia
                nella Costituzione belga del 1831 che in quella francese del 1814, le quali come
                noto rappresentano i presunti modelli di riferimento di Carlo Alberto e dei suoi consiglieri[15]. 

3. L’ottica dell’Assemblea Costituente 



A sua volta l’Assemblea
                Costituente del 1946 ha conservato l’istituto della «riserva di giurisdizione» sui
                propri componenti a favore delle Camere e ha sostanzialmente mantenuto la tralaticia
                formula statutaria, vale a dire che «ciascuna Camera giudica dei titoli di
                    ammissione dei propri componenti e delle cause sopraggiunte di
                ineleggibilità e di incompatibilità» (art. 66). Si tratta
                di un lessico un po’ vetusto, che non a caso la più recente dottrina [Cerase 2004,
                649] ha collegato – seppur in chiave dialettica o addirittura contraddittoria – al
                successivo art. 67 Cost., laddove si fa riferimento all’esercizio delle funzioni
                parlamentari senza vincolo di mandato: in sintesi, i deputati
                non sono tali in virtù di mandati imperativi, la cui validità viene controllata dal
                sovrano, come avveniva secondo un certo modello di rappresentanza medievale. 
Comunque sia, la poliforme
                gamma di soluzioni, adottabili in linea generale ed astratta ai fini della verifica
                della regolare composizione delle assemblee rappresentative, si è riverberata nei
                lavori dell’Assemblea Costituente[16], caratterizzati da un’estrema vivacità e difformità di visioni in
                proposito, anche al di là degli stessi schieramenti politici. 
Il punto di partenza può
                essere considerato la proposta del relatore Mortati, volta ad affidare tale
                competenza ad un tribunale elettorale, composto in numero pari da magistrati della
                Corte di cassazione, del Consiglio di stato e da membri eletti dalle due Camere (e
                presieduto dal primo presidente della Cassazione), motivata con la esigenza della
                tutela delle minoranze «da ogni possibile ingiustizia commessa a loro danno dalla maggioranza»[17]. 
Nell’aderirvi, Ambrosini
                precisava che la sovranità dell’assemblea si esplica solo nell’attività legislativa
                e nelle funzioni di controllo dell’attività del potere esecutivo, implicitamente
                rispondendo a quanto invece affermato dal presidente della II sottocommissione
                Terracini, secondo cui attraverso la giunta delle elezioni è ancora la massa degli
                elettori che giudica della propria azione, per cui è proprio il principio della
                sovranità popolare che si afferma nella verifica dei poteri; mentre Leone,
                nell’auspicare un’autolimitazione del potere legislativo in materia di verifica dei
                poteri, evidenziava la «doppia natura» della Giunta delle elezioni, il cui contenuto
                è giurisdizionale, ma la cui disciplina è di tipo diverso. Infine, Bozzi richiamava
                l’attenzione sulla necessità di sottrarre la funzione squisitamente
                tecnica, giuridica e sostanzialmente giurisdizionale di
                verifica dei poteri all’eventuale influenza dei partiti stessi. 
Sempre in tale sede referente,
                Bulloni propose, a contrario, di attribuire tale sindacato ad
                una giunta delle elezioni caratterizzata in senso marcatamente giurisdizionale, per
                la pronuncia di vere e proprie sentenze e per un conseguente accresciuto senso di
                responsabilità. 
La proposta di Mortati poi non
                venne accolta, per cui alla fine prevalse la tesi dell’altro relatore Conti,
                favorevole alla tradizionale verifica parlamentare. 
Nella stessa seduta inoltre si
                svolse un dibattito intorno alla natura dell’attività di verifica, nel corso del
                quale intervennero tra gli altri i deputati Codacci Pisanelli (secondo cui sarebbe
                stato preferibile lasciare impregiudicata la questione della giurisdizionalità o
                meno dell’attività svolta, dati i dubbi in proposito) e Leone (il quale osservò che,
                da un punto di vista giuridico, il verificare ed il giudicare sono due momenti di
                un’unica funzione). Da tale dibattito emersero anche varie proposte terminologiche
                per qualificare l’attività in questione: «verifica la validità dell’elezione»
                (Conti), «accerta» (in quanto «giudizio di accertamento»: Tosato), «verifica la
                validità delle elezioni e giudica sulle eventuali contestazioni» (Di Giovanni),
                «verifica e giudica la validità dell’elezione» (Bulloni) e, da ultimo, «è competente
                a giudicare la validità dell’elezione» (formula, riecheggiante quella statutaria,
                che venne approvata alla fine, su proposta di Perassi). 
Non meno fervida si dimostrò
                la discussione in assemblea, come emerge già dal tenore delle proposte modificative:
                dall’emendamento di Mortati (basato sul modello weimariano già propugnato in
                sottocommissione) a quello di Romano (per l’affidamento del giudizio alla Corte di
                cassazione); dall’emendamento di Calamandrei (che voleva «costituzionalizzare» la
                giunta permanente ed il criterio della rappresentanza proporzionale per quanto
                concerne la sua composizione) fino a quello presentato da Benvenuti e Bettiol (per
                la ricorribilità delle pronunce parlamentari davanti alla Corte costituzionale;
                proposta poi ripresa dalla terza Commissione parlamentare (bicamerale) per le
                riforme costituzionali nel 1997: v. infra). 
Tali emendamenti furono o
                ritirati o respinti; mentre la formula del progetto risultò completata dall’aggiunta
                delle parole: «e delle cause sopraggiunte di ineleggibilità
                e di incompatibilità», suggerita dal presidente della commissione Ruini, il quale
                riprese così un concetto contenuto nell’emendamento di Calamandrei, pur osservando
                che «si è sempre inteso che quando sopravviene una causa di ineleggibilità o di
                incompatibilità, questa sia compresa nella ammissione e ricada sempre nel giudizio
                di verifica della Camera»[18]. 
Dai lavori preparatori emerge
                chiaramente la volontà del Costituente di conservare l’istituto – già previsto dallo
                Statuto albertino – dalla verifica (esclusivamente) parlamentare della regolare
                composizione delle Assemblee, senza eccezioni o attenuazioni di sorta: volontà tanto
                più intensamente affermata, quanto più, come si è potuto constatare, autorevoli
                giuristi in quella sede avevano propugnato soluzioni differenti, le quali però
                dimostrano, dall’altro lato, i dubbi presenti sin dall’inizio sull’opportunità
                costituzionale di mantenere l’antica prerogativa parlamentare. 

4. Elementi comparatistici



Se, da una parte, dalle
                ricostruzioni cronistoriche e dalle analisi comparate riguardanti i diversi sistemi
                adottati per il giudizio sulla regolare composizione delle Camere emerge una
                sommaria classificazione tipologica dei vari modelli previsti, dall’altra parte però
                non scaturisce affatto una precisa correlazione tra il modello adottato per la
                verifica dei poteri e l’ordinamento giuridico prevalente (civil
                    law o common law), oppure il sistema elettorale
                vigente (proporzionale, maggioritario o meccanismi misti) o, infine, la stessa forma
                di governo (parlamentare, presidenziale, semipresidenziale e così via). 
Ad esempio, per quanto
                riguarda il modello basato sulla competenza parlamentare esclusiva, sono
                riscontrabili riferimenti a regimi parlamentari (Italia), direttoriali (Svizzera),
                oppure presidenziali (Stati Uniti). Ancora, per quanto concerne la legislazione
                elettorale, possono citarsi riguardo a tale modello sia il sistema proporzionale
                (Israele) sia quello maggioritario (Stati Uniti).
            
D’altro canto, la specifica
                esperienza italiana appare estremamente significativa in proposito: l’art. 66 Cost.
                ha potuto «attraversare» indenne il susseguirsi di modelli proporzionali di vario
                genere e sistemi elettorali prevalentemente maggioritari per la formazione delle due
                Camere, né la discussione sulle radicali riforme elettorali del 1993 e del 2005 si è
                accompagnata ad un dibattito seppur minimo circa la persistente validità o meno
                della predetta disposizione costituzionale. 
Ma non basta: si è stabilito
                un unico modello di verifica parlamentare «pura» per tutti i membri del Senato, i
                quali possono essere non solo elettivi, ma anche di nomina presidenziale o
                addirittura di diritto. 
In ogni caso, sulla base delle
                citate ricostruzioni ed analisi di diritto comparato si può elaborare la seguente
                sintetica classificazione tipologica, con riferimento ai diversi sistemi seguiti per
                il giudizio sulla validità dei titoli di ammissione dei parlamentari[19]: 
	 il sistema parlamentare
                            puro, nel quale l’intero procedimento di verifica si svolge
                        all’interno delle Camere, senza alcun sindacato concorrente, alternativo o
                        successivo da parte di organi esterni: ad esempio, Italia, Belgio,
                        Lussemburgo, Paesi Bassi, Francia della IV Repubblica (quindi, ben cinque
                        dei sei paesi fondatori della Comunità europea), la Danimarca e gli stessi
                        Stati Uniti: 
	 il sistema parlamentare
                            attenuato, in cui la verifica parlamentare rappresenta solo
                        un primo momento, al quale può aggiungersi la competenza di organi terzi,
                        sia pure di tipo «successivo»: ad esempio, il caso più noto è quello in cui
                        avverso le decisioni parlamentari è ammessa l’impugnazione davanti alla
                        Corte costituzionale (v. l’art. 41 della Grundgesetz della Repubblica
                        federale tedesca). Oppure vi può essere il caso inverso in cui la competenza
                        di organi terzi sia «originaria», nel senso che le deliberazioni in materia
                        di organi non parlamentari diverrebbero (solo poi) contestabili davanti le
                        Camere (Finlandia);
                    
	 il sistema a giurisdizione
                            ordinaria, quando l’attività di verifica
                        è affidata agli organi di giurisdizione ordinaria (nella sostanza il sistema
                        spagnolo); 
	 il sistema a giurisdizione
                            speciale, nel caso in cui tale attività
                        sia affidata a collegi speciali della magistratura (come avviene ora in
                        Inghilterra dopo la riforma del 1868); 
	 il sistema a giustizia
                            costituzionale, qualora la competenza
                        sia attribuita all’organo di giustizia costituzionale (come in Austria, in
                        Grecia e nella stessa Francia della V Repubblica); 
	 il sistema
                            misto, nel caso in cui gli organi
                        competenti siano composti in parte da magistrati in carriera e in parte da
                        parlamentari (v. l’art. 33 della Costituzione di Weimar del 1919).
                    


Per quanto concerne l’opzione
                parlamentare «pura» nella verifica delle elezioni politiche, presente nell’art. 66
                Cost., proprio la complessità, la pluralità e l’eterogeneità dei compiti da svolgere
                si sono riversate nelle difformi tesi sulla natura di tali funzioni, espresse dalla
                dottrina, la quale si è di volta in volta riferita alle categorie della
                «giurisdizionalità delle funzioni» (Elia), del «procedimento para-giurisdizionale»
                (Bozzi), del «controllo costituzionale di legittimità» (Lippolis), della «attività
                amministrativa» (Balladore Pallieri), del «giudizio di equità» (Preti), della
                «attività legislativa in senso lato»[20], della «volontaria giurisdizione» (sostanzialmente Di Ciolo) ed anche di
                attività «dall’apparenza giudiziaria» (parafrasando la formula di Grasso).
            

5. Esperienze politico-parlamentari recenti e
            problematiche giuridiche



Tornando al nostro paese, la
                vera novità, in particolare delle ultime legislature, riscontrabile nell’esperienza
                concreta in materia di verifica delle elezioni è data dall’emergere di una sorta di
                «paradosso delle decisioni parlamentari». Infatti, da un lato – a differenza del
                passato, quando le controversie riguardavano soprattutto se non esclusivamente
                questioni di conteggi di dati numerici e vicende legate ai tempi di esame
                – si sono dovute affrontare problematiche squisitamente
                giuridiche, che non hanno potuto non esaltare le virtualità di ordine
                giurisdizionale di tale attività, pur svolta da consessi politici come le due
                Camere. Dall’altro lato, però, questa tendenza alla giurisdizionalizzazione
                dell’attività si è sposata con una (a dir poco contraddittoria) esaltazione del
                principio di maggioranza, ancora più manifesta rispetto al passato, in cui non
                sempre si è potuto chiaramente distinguere tra politicità
                dell’organo e non politicità del giudizio[21]. 
La spiegazione di questo esito
                paradossale va rinvenuta nel consolidarsi delle logiche del bipolarismo, della
                contrapposizione frontale e dell’alternanza di governo, che ha comportato
                un’applicazione «ferrea» e a volte «feroce» del voto di maggioranza, magari in un
                ambito come quello della verifica dei poteri rivestito di giustificazioni di tipo
                giuridico più o meno condivisibili, ma pur sempre determinato da esigenze di
                schieramento. 
Varie e rilevanti sono le
                fattispecie citabili in proposito. Ad esempio, relativamente a vicende inerenti lo
                    status di parlamentare, le Camere per tredici legislature
                hanno sempre e senza eccezioni ritenuto che le cause di ineleggibilità, se
                sopravvenute in corso di mandato, si trasformassero automaticamente in situazioni di
                incompatibilità, con conseguente necessità per l’interessato di optare tra il loro
                mantenimento o la carica parlamentare. 
Sennonché – con pronunce del
                tutto innovative (prima la Giunta delle elezioni della Camera nella seduta del 2
                ottobre 2002 e poi quella del Senato in data 27 luglio e 28 settembre 2004, nonché
                in questa legislatura il 4 ottobre 2006) è stata affermata la compatibilità con il
                mandato parlamentare dell’assunzione successiva di cariche rilevanti quali quella di
                sindaco di grande comune o di presidente di provincia, pur previste dalla legge come
                cause di ineleggibilità. 
Le argomentazioni giuridiche
                richiamate sono state l’assenza di una norma esplicita, la stretta interpretazione
                delle norme limitative di diritti, la differenza tra la
                    ratio delle ineleggibilità e quella delle incompatibilità.
                    A contrario, ancora fino alla XIII legislatura compresa la
                stessa Giunta delle elezioni della Camera – nel sostenere invece la trasformazione
                delle ineleggibilità in incompatibilità – faceva leva su «un possibile conflitto di
                interessi con il mandato parlamentare, che incide sia nella fase precedente le
                elezioni sia in quella successiva»[22]. 
Sempre nella XIV legislatura
                possono ricordarsi le differenti decisioni dell’Ufficio centrale nazionale e della
                Camera dei deputati riguardo agli eventuali subentranti a proclamati di una lista
                che avesse già esaurito i candidati non eletti. Infatti, l’Ufficio centrale
                nazionale presso la Cassazione ha applicato l’art. 11 d.p.r. 5 gennaio 1994, n. 14
                (contenente il regolamento di attuazione della legge elettorale), secondo cui – in
                caso di insufficienza di candidature di una lista in tutte le circoscrizioni – i
                seggi non assegnati nella quota proporzionale si ripartiscono tra le altre liste
                ammesse al riparto. 
Invece, innanzitutto nella
                riunione della Giunta delle elezioni della Camera del 28 novembre 2001 è stata
                respinta la proposta di applicare il citato art. 11, prevalendo il riferimento ad
                una impostazione «sostanzialistica» (e non meramente «formalistica») volta al
                rispetto della volontà espressa dall’elettore in un sistema prevalentemente
                maggioritario. Successivamente, nella seduta della Camera del 15 luglio 2002, è
                stato approvato un ordine del giorno, con cui – rilevata la legittimità sotto il
                profilo costituzionale del dato di fatto che la composizione della Camera sia
                inferiore al plenum di cui all’art. 56 Cost. – si è preso atto
                che «non sussistono le condizioni per assegnare i seggi corrispondenti ai deputati
                plurieletti della lista di Forza Italia non attribuiti per insufficienza di
                candidature della medesima lista in tutte le circoscrizioni». Pertanto i seggi sono
                rimasti vuoti fino al termine della legislatura[23]. 
Per quanto concerne la XV
                legislatura, le maggiori controversie elettorali a ben guardare hanno riguardato
                ancora una volta la prospettazione di questioni squisitamente giuridiche
                da parte di esponenti sia del centrodestra (il ricorso del
                sen. Calderoli riferito alle elezioni della Camera dei deputati) sia del
                centrosinistra (i reclami presentati da rappresentanti della Rosa nel pugno
                riguardanti le elezioni al Senato della Repubblica in quattro regioni: Piemonte,
                Lazio, Campania e Puglia, in cui ha trovato applicazione il premio di maggioranza). 
Pur nella diversità delle
                impostazioni – concernenti l’uno il computo dei voti per l’attribuzione del premio
                di maggioranza nazionale alla Camera, l’altro l’adozione della soglia di sbarramento
                del 3% anche nelle circoscrizioni regionali del Senato in cui è stato necessario
                assegnare il premio di maggioranza – emerge in modo evidente una logica comune, vale
                a dire quella di privilegiare da parte dei ricorrenti un’esegesi rigidamente
                letterale nell’applicazione della legislazione elettorale, la quale a loro giudizio
                per la sua stessa delicatezza sarebbe di stretta interpretazione e non potrebbe dar
                luogo a letture logico-sistematiche, che invece sono state privilegiate sia
                dall’Ufficio centrale nazionale presso la Corte di cassazione sia dai distinti
                organi preposti alle proclamazioni nelle citate quattro regioni[24]. 
Per vicende sempre
                squisitamente giuridiche, ma più direttamente riferite allo
                    status di singoli deputati, può essere ricordato il
                sofferto esame – iniziato presso la Giunta delle elezioni della Camera nella seduta
                del 28 gennaio 2007[25] – della fattispecie particolare del deputato Previti, condannato con
                sentenza passata in giudicato alla pena accessoria della interdizione perpetua dai
                pubblici uffici, che di per sé priverebbe l’interessato di
                uno dei requisiti della c.d. «capacità elettorale» e comporterebbe la decadenza dal
                mandato parlamentare. Tuttavia, lo stesso interessato ha fatto presente sin da
                subito la eventualità di ottenere l’affidamento in prova ai servizi sociali, il cui
                probabile esito positivo comporterebbe l’estinzione anche delle pene accessorie, con
                il profilarsi quindi della possibilità che entro la fine prevista della legislatura
                lo stesso deputato Previti potrebbe «recuperare» il suo diritto a svolgere il
                mandato parlamentare, che potrebbe essere invece compromesso qualora fosse stato nel
                frattempo dichiarato decaduto con conseguente proclamazione del primo dei non eletti
                avente titolo. Del resto, una vicenda del genere si era già verificata nella XIV
                legislatura con riferimento al deputato Frigerio, condannato alla pena accessoria
                dell’interdizione temporanea dai pubblici uffici, il quale però poi aveva ottenuto
                l’estinzione della pena a seguito dell’esito positivo dell’affidamento in prova ai
                servizi sociali; estinzione di cui la Giunta delle elezioni della Camera ha preso
                atto nella seduta del 23 settembre 2004, senza quindi mai procedere in precedenza ad
                una pronuncia di decadenza. Ancora: sempre con riferimento a tale conseguenza
                extrapenale della sentenza di condanna – anche se poi in quel caso revocata dal
                giudice dell’esecuzione, facendo quindi cessare la materia del contendere – pure
                nella XIII legislatura si è svolto un ampio dibattito presso la Giunta delle
                elezioni della Camera (in particolare, v. la seduta del 2 dicembre 1999) in merito
                alla posizione del deputato Dell’Utri. 
Come noto, la vicenda si è poi
                conclusa con l’accettazione delle dimissioni presentate dallo stesso onorevole
                Previti nella seduta della Camera dei deputati del 31 luglio 2007, ai sensi
                dell’art. 89 d.p.r. n. 361/1957, a dire il vero non senza qualche forzatura procedurale[26].
            
Ma non basta. La recente
                esperienza ha fatto anche emergere un vero e proprio «buco nero giurisdizionale»,
                vale a dire la mancanza di tutele giurisdizionali nei riguardi degli atti
                riguardanti il c.d. «procedimento preparatorio», relativo al deposito dei
                contrassegni e delle liste. Infatti, da un lato la Corte di cassazione ha dapprima
                dichiarato il difetto assoluto di giurisdizione del giudice amministrativo, così
                come di qualsiasi altro organo giurisdizionale, sulla base del ragionamento che
                sarebbe riservata alla cognizione della Giunta delle elezioni della Camera la
                convalida di tutte le operazioni elettorali, comprese quale di ammissione delle
                liste dei candidati, dovendosi 
escludere che le posizioni
                soggettive fondamentali, che hanno rilievo in questa fase preparatoria delle
                elezioni [...] siano prive di tutela nel disegno costituzionale, che rimette a
                ciascuna Camera la convalida delle proprie elezioni e quindi delle operazioni
                elettorali che le hanno precedute con un giudizio definitivo sui reclami avverso la
                ricusazione delle liste e sugli effetti di questi provvedimenti in ordine alla
                convalida delle elezioni[27]. 
Dall’altro lato, sempre per
                quella stessa fattispecie concreta (vale a dire un ricorso della lista
                Fipu-Pensionati uniti avverso l’esclusione di quella lista) – come anche per altre
                situazioni (v. le sedute del 6 ottobre, 7 novembre e 12 dicembre 2006) – la Giunta
                delle elezioni della Camera (v. la seduta del 5 dicembre 2006) ha dichiarato
                l’inammissibilità del ricorso, in quanto avverso gli atti del procedimento
                elettorale preparatorio (ivi compresi i provvedimenti in materia di ammissione o
                ricusazione di contrassegni da parte del ministero dell’Interno) sarebbe previsto un
                sistema di tutele che trova la sua compiuta disciplina negli articoli 14 ss. del
                testo unico di cui al d.p.r. n. 361/1957, con la possibilità di impugnare i
                provvedimenti di ricusazione di contrassegni, liste o singole candidature dinanzi
                all’Ufficio centrale nazionale. Invece, la competenza della Camera a pronunciare
                giudizio definitivo, ai sensi dell’art. 87 del citato testo unico, sui reclami
                presentati, ivi compresi quelli riguardanti il procedimento elettorale preparatorio,
                deve però ritenersi sussistente solo in quanto finalizzata
                alla verifica dei titoli di ammissione degli eletti. Nel senso che la Camera può e
                deve conoscere tutto il procedimento elettorale, ivi compresa la fase precedente
                l’apertura dei seggi, ma esclusivamente ai fini del giudizio sulla corretta
                composizione dell’organo, restando estranea alle finalità istituzionali dell’organo
                parlamentare la valutazione di mera legalità degli atti privi di rilevanza sulla
                verifica dei titoli di ammissione dei deputati proclamati[28]. 
La questione è stata
                affrontata anche dalla Corte costituzionale, anche se dalla diversa prospettiva
                della presunta incostituzionalità della eventuale competenza della Camera nei
                riguardi dei procedimenti preparatori, concludendo però per la manifesta
                inammissibilità della questione sollevata[29]. 
In conclusione: il descritto
                conflitto negativo di competenza (tutto giuridico) tra la suprema autorità di
                nomofilachia e gli stessi organi parlamentari ha avuto come conseguenza l’insorgere
                di una «zona franca di incostituzionalità» (vale a dire l’assoluta carenza di una
                qualsiasi forma di giustiziabilità di posizioni giuridiche soggettive), che dovrà
                quanto prima trovare una soluzione legislativa o almeno interpretativa. 
Da ultimo, nella seduta della
                Camera del 7 giugno 2007 sono state clamorosamente respinte, seppur con votazione
                palese (lo scrutinio segreto non era stato ammesso), due proposte di annullamento
                dell’elezione dei deputati Neri e Bodega per motivi di ineleggibilità, avendo
                accertato la Giunta delle elezioni che entrambi avevano continuato (seppur in
                circostanze diverse) a svolgere le funzioni di sindaco di
                comune superiore ai 20 mila abitanti (rispettivamente, Lentini e Lecco) oltre i
                limiti temporali consentiti ai fini di una valida candidatura[30]. 
Ma non è tutto. Si segnala
                anche la tormentata vicenda della sostituzione del senatore dimissionario Vernetti,
                eletto in Piemonte e sostituito dal sen. Bobba, già proclamato in Puglia. Anziché
                ricorrere all’istituto della preopzione (mediante il quale l’interessato fa presente
                preventivamente se intende o meno essere proclamato ad altro titolo) – da sempre
                seguito alla Camera in circostanze analoghe – oppure procedere alla proclamazione
                del candidato in ordine successivo (nello specifico, in Piemonte) a quello già
                eletto in altra regione (come pure proposto dal relatore Manzione), invece la Giunta
                delle elezioni e lo stesso plenum del Senato hanno proceduto ad
                una seconda proclamazione dello stesso senatore Bobba, il quale poi ha comunicato in
                quale delle due regioni (tra Puglia e Piemonte) intendesse restare proclamato[31].
            
Riassuntivamente e
                sinteticamente: la materia della verifica dei poteri negli ultimi tempi si è
                connotata per una giuridicità delle controversie sempre più ampia e complessa, che
                mal sembra conciliarsi – sotto il profilo politico – con le attuali contingenze del
                sistema politico, caratterizzato da «un’idea selvaggia di bipolarismo»
                (l’espressione è di Franco Bassanini) o, se si preferisce, da un «maggioritario
                feroce» (per dirla alla Augusto Barbera) e comunque sia – sotto il profilo normativo
                – con una legislazione elettorale incentrata sul meccanismo dei premi di maggioranza
                (v. infra). 

6. L’art. 66 Cost. tra crisi e riforma 



Occorre prendere atto che la
                crescente «giuridicizzazione» delle problematiche sottoposte agli organi
                parlamentari di verifica delle elezioni accelera la necessità di valutare la
                persistente validità della previsione di cui all’art. 66 Cost. 
A dire il vero una riflessione
                sul punto era già iniziata all’indomani dell’introduzione di un sistema elettorale
                prevalentamente maggioritario. In particolare, ad esempio, l’allora presidente della
                Commissione parlamentare per le riforme costituzionali Massimo D’Alema aveva più
                volte sostenuto la necessità di superare il modello della verifica parlamentare
                «pura» delle elezioni, in quanto le Camere elette con quel sistema darebbero minori
                garanzie di obiettività. 
E proprio la proposta sul
                punto contenuta nel progetto della Commissione bicamerale per le riforme potrebbe
                rappresentare un first best, vale a dire una prima ragionevole
                e realistica ipotesi de iure condendo
                di modifica dell’art. 66 Cost., tanto più che si presenta come un mero
                «ritocco» costituzionale piuttosto che come una revisione vera e propria. 
L’art. 84 di quel progetto
                prevedeva infatti le seguenti disposizioni di interesse (commi 3 e 4): «Ciascuna
                Camera giudica dei titoli di ammissione dei propri componenti e delle cause
                sopraggiunte di ineleggibilità e di incompatibilità. Sulle elezioni contestate
                ciascuna Camera delibera entro termini stabiliti dal proprio regolamento. Contro la
                deliberazione o nel caso di decorrenza del termine l’interessato può proporre
                ricorso alla Corte costituzionale entro quindici giorni»[32]. 
Questa soluzione
                sostanzialmente mirerebbe a recepire il modello parlamentare «attenuato», delineato
                in particolare dalla Grundgesetz del 1948 e avrebbe il pregio di non stravolgere del
                tutto l’opzione del Costituente, di derivazione statutaria, incentrata sulla
                verifica parlamentare delle elezioni; soluzione che pure aveva raggiunto nel 1997
                presso la Commissione parlamentare per le riforme costituzionali un consenso
                pressoché unanime. 
In particolare, nella
                relazione alla Camera, l’onorevole Boato (relatore per il sistema delle garanzie)
                sottolineava che «la competizione elettorale nei collegi uninominali ha aumentato la
                posta in gioco nel contenzioso elettorale, potendo le relative decisioni incidere
                molto più che in passato direttamente sulla composizione dei rapporti numerici tra
                le diverse componenti parlamentari»[33]. 
Certo si potrebbe obiettare
                che, pur comprendendosi il ragionamento politico sotteso, però in tal modo si
                profila una sorta di «inversione sostanziale» nella gerarchia delle fonti, nel senso
                che una revisione costituzionale diventerebbe necessaria a seguito di mutamenti
                avvenuti nella legislazione ordinaria. 
A dire il vero non si
                comprende nemmeno bene per quale motivo la verifica parlamentare «pura» dei titoli
                di ammissione di deputati e di senatori dovrebbe essere
                    politically correct in caso di adozione di un sistema
                elettorale proporzionale, mentre non sarebbe più accettabile nell’ambito di un
                sistema elettorale maggioritario. 
Infatti, sarebbe semplicistico
                ritenere che di per sé il sistema maggioritario favorisca comportamenti dettati in
                misura più evidente da logiche di schieramento rispetto ad un modello fondato sulla
                ripartizione proporzionale dei seggi. 
Né appare convincente
                l’argomentazione secondo cui la conclusione riferita si giustificherebbe per il
                fatto che in un caso le controversie elettorali riguarderebbero per lo più candidati
                appartenenti alla stessa lista, mentre nell’altra fattispecie sarebbero in
                discussione seggi tra diversi schieramenti. A parte il fatto che anche nell’ambito
                di un riparto proporzionale potrebbero sussistere controversie riguardanti
                l’attribuzione di seggi all’una e all’altra lista, magari appartenenti a
                schieramenti diversi[34], in ogni caso le controversie elettorali riguardano sempre singole
                situazioni soggettive, le quali hanno pari dignità giuridica di fronte
                all’ordinamento, al di là della lista di appartenenza (se altra o la stessa rispetto
                al controinteressato). 
Semmai l’argomento «prova
                troppa», come si usa obiettare, in quanto – a seguito della reintroduzione di un
                sistema elettorale interamente proporzionale di cui alla legge 21 dicembre 2005, n.
                270 – allora si dovrebbe arrivare alla conclusione che la discussione sull’art. 66
                Cost. sia adesso del tutto superata. Così non è. Anzi, non tanto il sistema
                maggioritario tout court, quanto la previsione di un premio di
                maggioranza, pur nell’ambito di un sistema proporzionale, rende problematico
                l’istituto della verifica parlamentare «pura» dei risultati elettorali. 
Infatti, se il sistema
                elettorale garantisce un premio di maggioranza, evidentemente in
                    surplus rispetto a seggi assegnati secondo i previsti meccanismi di
                calcolo, potrebbe risultare una «anomalia democratica»
                affidare poi alle decisioni della maggioranza il contenzioso elettorale. Potrebbe
                anche verificarsi un paradossale «circolo vizioso», ed in effetti una situazione del
                genere potrebbe emergere nella fattispecie del c.d. «reclamo Calderoli» (fondato o
                meno che sia): un ricorso elettorale, che contesti l’assegnazione del premio di
                maggioranza ad uno schieramento, potrebbe essere poi respinto con il voto di quella
                stessa maggioranza, la cui legittima esistenza quello stesso ricorso mirerebbe a contestare[35]. 
In conclusione: a nostro
                avviso è la previsione di un premio di maggioranza a rendere costituzionalmente
                inopportuno affidare alla stessa maggioranza parlamentare la decisione sul
                contenzioso elettorale. 
Un cenno merita l’ampio
                progetto di revisione della Parte II della Costituzione – approvato definitivamente
                dalle Camere il 16 novembre 2005 e poi respinto dal corpo elettorale nel referendum
                del 25 giugno 2006 –, il quale, pur mantenendo il sistema della verifica
                parlamentare «pura» dei titoli di ammissione dei componenti delle due Camere (cioè
                anche del Senato federale), tuttavia introduceva rilevanti modifiche. Innanzitutto,
                a differenza del testo vigente che non prevede quorum
                particolari, stabiliva la necessità della maggioranza assoluta dei propri componenti
                per contestare un’elezione o affermare la sussistenza di cause di incompatibilità.
                Addirittura il testo approvato in prima lettura dal Senato prevedeva per la Camera
                dei deputati il quorum di tre quinti dei componenti. Inoltre,
                veniva costituzionalizzato l’obbligo per i regolamenti parlamentari di fissare
                termini tassativi entro cui assumere le deliberazioni in materia. 
A ben guardare, se la
                previsione di quorum qualificati per la contestazione di
                un’elezione potrebbe rappresentare una norma di garanzia per la minoranza
                parlamentare rispetto ad eventuali soprusi della maggioranza (semplice), tuttavia
                potrebbe dar vita anche ad un eccessivo favor electi, nel senso
                che diventerebbe estremamente problematica per i ricorrenti la possibilità di veder
                accogliere i propri ricorsi, ancorché fondati, data la
                difficoltà di raggiungere maggioranze qualificate per la contestazione delle
                elezioni, con un ulteriore conculcamento quindi del diritto ad un giudizio
                imparziale sulle controversie elettorali[36]. 
Qualora si volesse agire con
                minore timidezza riformistica, a nostro avviso si dovrebbe prendere atto della
                crescente «giuridicità» delle problematiche sottoposte alle Camere in sede di
                verifica dei poteri e della connesse più incisive «virtualità giurisdizionali» di
                tale attività. Tali marcate tendenze ad una piena giurisdizionalizzazione della
                verifica delle elezioni, ma anche le stesse polemiche politiche provenienti da
                esponenti di entrambi gli schieramenti, potrebbero consigliare scelte più radicali. 
L’opportunittà di abbandonare
                «timidezze riformistiche» riguardo all’art. 66 Cost. potrebbe essere anche
                rafforzata dalle conseguenze «extratestuali» della legge costituzionale 23 novembre
                1999, n. 2, la quale ha arricchito l’art. 111 Cost. di cinque ulteriori commi in
                materia di «giusto processo». 
Ebbene: la esplicita
                costituzionalizzazione di una serie di principi (il contraddittorio tra le parti, la
                loro parità nei procedimenti giurisdizionali, il giudice terzo ed imparziale, la
                stessa motivazione dei provvedimenti giurisdizionali) rende ancora più problematica
                la «deroga assoluta e senza condizioni» di cui all’art. 66 Cost. per quanto concerne
                il contenzioso elettorale. Pertanto potrebbe non essere peregrino ritenere opportuno
                un adeguamento della citata disposizione (pur) costituzionale alle incisive
                prescrizioni introdotte all’art. 111 Cost. dal legislatore costituzionale. 
Per quanto concerne l’ipotesi
                di affidare l’attività di verifica delle elezioni direttamente ed esclusivamente
                alla Corte costituzionale, che pur è stata prospettata più volte[37], a nostro avviso vi osterebbero due controindicazioni. Innanzitutto, la
                Corte non sembra possedere un assetto organizzativo tale da poter affrontare in modo
                esaustivo e in tempi ragionevoli quei controlli anche di ordine materiale (analisi
                dei verbali, scrutinio delle schede, incrocio dei dati), che normalmente ineriscono
                a questa attività. In sintesi: si dubita che via sia un’adeguata «copertura
                amministrativa» per questa radicale revisione costituzionale. Anche a causa
                dell’ingente contenzioso legato ai conflitti di attribuzione tra stato e regioni
                scaturiti dalla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, che si aggiunge alle
                numerose pendenze in materia di immunità parlamentari, potrebbe essere paventato in
                quell’ipotesi persino il rischio di un vero e proprio soffocamento della Corte[38]. 
Inoltre – e questa seconda
                osservazione si basa esclusivamente su considerazioni di opportunità politica, che
                nelle ipotesi di revisione costituzionale non possono non avere un rilievo
                particolare, anche in considerazione delle richieste maggioranze qualificate –
                proprio di recente troppe volte lo schieramento di centrodestra ha polemizzato
                contro la Corte costituzionale, in particolare accusando la maggioranza dei suoi
                componenti di seguire logiche politiche nell’adozione di determinate decisioni.
                Pertanto, con l’affidamento diretto delle controversie elettorali concernenti le
                Camere si potrebbe determinare, anche se più che altro come «diseconomia esterna»,
                un trend ascendente verso la «politicità» dell’organo di
                giustizia costituzionale[39].
            
Così si rischierebbe di
                trascinare la Corte costituzionale nelle controversie dell’arena politica, anche al
                di là delle contingenti polemiche attuali, e comunque di non soddisfare del tutto
                quella richiesta di fugare qualsiasi sospetto di politicità delle determinazioni
                assunte in questa materia. 
Proprio quest’ultima
                considerazione rende altresì problematica l’altra possibile ipotesi radicale di
                riforma dell’art. 66 Cost., vale a dire l’affidamento dell’attività de
                    qua alla magistratura ordinaria, a sua volta spesso oggetto di
                polemiche politiche, probabilmente a torto, che rischierebbero ancora una volta di
                impedire il raggiungimento dell’obiettivo (che è politico e non solo giuridico) di
                una possibile revisione costituzionale. 
A ciò si aggiunga il «fattore tempo»[40], che in materia elettorale ha una rilevanza fondamentale per la tutela
                dei diritti soggettivi dei singoli, oltreché per la garanzia di quella sorta di
                «diritti pubblici soggettivi dei partiti», che emergono nelle controversie
                elettorali, nonché per assicurare tempestivamente al corpo elettorale certezza e
                genuinità nei risultati elettorali. Ebbene: le procedure e i tempi fisiologici della
                giustizia ordinaria (se non altro a causa dei tre gradi di giudizio) rendono del
                tutto impraticabile questa ulteriore ipotesi. 
Sulla base di queste
                riflessioni a nostro avviso potrebbe essere ragionevole proporre una coraggiosa
                revisione costituzionale, che affidi al Consiglio di stato – organo di rilievo
                costituzionale, ex art. 100 Cost. – la competenza a giudicare
                le controversie elettorali riferite ai componenti delle Camere. 
Tale competenza dovrebbe
                essere assegnata al Consiglio di stato in un unico grado, onde
                accelerare i tempi ed evitare anche le «endo-procedure» presso il Tribunale
                amministrativo regionale, e in sede di giurisdizione esclusiva,
                nel senso che Palazzo Spada dovrebbe essere investito delle controversie inerenti
                sia le vicende attinenti lo status dei parlamentari sia quelle
                in materia di operazioni elettorali, al fine di concentrare nell’organo di giustizia
                amministrativa tutto il contenzioso, anche per evitare
                eventuali esiti contraddittori o comunque «sfasati» nei tempi sulle stesse vicende
                soggettive. 
La stessa distinzione per
                materia citata da ultimo individua per il contenzioso riguardante le elezioni
                amministrative, come noto, la suddivisione di competenza giurisdizionale tra
                giustizia civile e magistratura amministrativa. 
Riteniamo pertanto che una
                soluzione del genere[41] possa rappresentare un ragionevole punto di equilibrio rispetto ad una
                pluralità di esigenze: natura giurisdizionale e tradizionale affidabilità del
                Consiglio di stato, celerità presumibile dei tempi di decisione, concentrazione
                delle competenze, assoluta assenza di recenti coinvolgimenti in polemiche politiche
                (vere o false che siano) dell’organo supremo di giustizia amministrativa. 
Occorre però essere
                consapevoli, quando si formulano ipotesi di revisione costituzionale, che tale
                esercizio può essere «benthamianamente» facile, salvo poi dover verificare
                nell’esperienza concreta l’efficacia o meno del mutamento normativo. 
Inoltre, dato il clima
                politico, di recente non sempre – persino per le soluzioni
                    bipartisan, stando alle dichiarazioni degli schieramenti –
                è stato poi possibile in parlamento tradurre formulazioni normative, pur concordate,
                in proposte di revisione costituzionale coronate da successo definitivo. 
Quindi, è utile interrogarsi
                anche su cosa fare a Costituzione vigente, o meglio, nel caso in cui si dia per
                scontato che non si possano verificare nell’immediato futuro le condizioni politiche
                per una revisione costituzionale. 
In proposito, appare di un
                certo interesse la proposta – avanzata tra l’altro già nell’ambito dell’Assemblea
                Costituente (v. supra) e riproposta una decina di anni addietro
                in sede dottrinaria[42] – di concentrare l’attività di verifica dei poteri presso
                le competenti giunte delle due Camere, agendo sui
                regolamenti parlamentari e dando per acclarato che la dizione dell’art. 66 Cost. lo
                possa consentire. 
L’ipotesi di prevedere una
                sorta di «sede deliberante» nelle giunte delle elezioni dei due rami del parlamento
                si baserebbe sulla giusta constatazione che tradizionalmente il modus
                    operandi di tali organi parlamentari ristretti – al riparo dello
                    strepitus fori dell’assemblea – si caratterizza per una
                maggiore attenzione alle esigenze più squisitamente giuridiche delle decisioni da
                assumere (rispetto alle motivazioni prettamente politiche) e alla necessità di
                configurare in senso giurisdizionale la propria attività. Mentre è evidente che il
                    plenum assembleare è influenzato maggiormente da istanze
                politiche e comunque assume decisioni necessariamente senza quell’attività
                istruttoria, anche di tipo contraddittorio, che solo la sede ristretta può
                permettere. 
E questa soluzione, tutta
                rivolta ai regolamenti interni delle due Camere, si sposa anche con una recentissima
                rivendicazione, avanzata presso un gruppo parlamentare del Senato della Repubblica,
                nel senso di esentare i membri della Giunta delle elezioni e delle immunità
                parlamentari e delle stesse commissioni di inchiesta dalle direttive provenienti dal
                gruppo di appartenenza e di garantire loro una particolare autonomia di giudizio,
                proprio per evitare qualsiasi influenza di tipo politico su decisioni che in
                particolare i componenti della giunta debbono invece assumere sulla base di
                motivazioni di ordine squisitamente giuridico, proprio in considerazione
                dell’attività giurisdizionale svolta. Nello specifico, l’intento era quello di
                prevedere che «sia riconosciuta e tutelata la particolare autonomia di quei senatori
                che svolgono funzioni di giudice nelle commissioni»[43].
            
Il decentramento di attività
                deliberative presso le giunte delle elezioni delle due Camere dovrebbe accompagnarsi
                auspicabilmente con ulteriori correttivi di ordine regolamentare. Ad esempio – dal
                momento che l’esperienza concreta sia nella Prima Repubblica, sia attualmente ha
                esaltato il rilievo fondamentale del fattore «tempo, il cui semplice trascorrere
                fino al termine della legislatura può comportare un improprio favor
                    electi a danno dei diritti dei ricorrenti, ancorché riconosciuti come fondati[44] – si potrebbe introdurre il principio del «silenzio accoglimento»:
                trascorso un certo periodo, che potrebbe essere il tradizionale termine dei diciotto
                mesi, già presente nei regolamenti minori per la verifica dei poteri[45], i ricorsi preliminarmente dichiarati ammissibili dovrebbero
                considerarsi implicitamente accolti, qualora non fossero stati espressamente
                respinti in precedenza. 
Si potrebbe poi adombrare un
                ulteriore percorso di garanzia. Se attualmente, ai sensi dell’art. 66 Cost., la
                verifica dei risultati elettorali e la convalida degli eletti sono fasi che si
                svolgono esclusivamente presso le Camere, senza alcun sindacato concorrente,
                alternativo o successivo da parte di organi esterni[46], però quale situazione-limite si potrebbe prospettare l’ipotesi – tutta
                da approfondire ed in questa sede meramente accennata – di un conflitto di
                attribuzione davanti alla Corte costituzionale per un «cattivo uso» del potere
                attribuito alle Camere in materia di verifica dei poteri dell’art. 66 Cost., in
                analogia alla nota giurisprudenza costituzionale sulle immunità parlamentari (in
                particolare, v. già la sentenza n. 1150/1988), anche se appare estremamente arduo
                poter configurare una legittimazione soggettiva attiva in
                tal caso, per lo meno alla luce dei consolidati indirizzi limitativi della Corte
                costituzionale relativi alla nozione di «potere dello Stato» ex
                art. 134 Cost. 
A quest’ultimo proposito la
                dottrina – nel sottolineare che le Camere, sebbene organi politici, debbono in
                materia di verifica dei poteri giudicare secundum legem e/o
                    costitutionem e non sulla base di criteri di discrezionalità politica
                – ha adombrato la possibilità di far riferimento all’elettorato
                    (rectius, essendo questo un potere diffuso, ai
                rappresentanti dei candidati) o al singolo parlamentare estromesso, in quanto
                singolarmente titolare di un potere autonomo (Pisaneschi, Zanon, Mazzoni Honorati) e
                danneggiato da un’illegittima interferenza nelle proprie attribuzioni (in analogia
                con le conclusioni della Corte cost., sentenza 18 gennaio 1996, n. 7 a proposito
                della figura soggettiva che ha subito l’estromissione dell’ufficio). 
Comunque, non appare facile
                poter configurare una legittimazione soggettiva attiva contro una pronuncia di una
                delle Camere in materia di verifica dei poteri. Al limite, prima delle dimenticate
                ancorché rilevanti modifiche del 2005 alla legislazione elettorale «di contorno» –
                che ora esentano dalla raccolta delle firme per la presentazione delle candidature
                alle elezioni politiche le liste che si riferiscono a gruppi già presenti nelle
                Camere (v. art. 18-bis d.p.r. n. 361/1957, come novellato
                dall’art. 1 l. n. 270/2005) – si sarebbe potuto ragionare, pur alla luce dei
                consolidati indirizzi limitativi della Corte costituzionale relativi alla nozione di
                «potere dello Stato», per analogia rispetto al comitato dei promotori di referendum,
                al quale è stato già da tempo riconosciuto il potere di adire la Corte
                costituzionale, in riferimento alla frazione del corpo elettorale identificato
                dall’art. 75 Cost., titolare di una funzione costituzionalmente rilevante e
                garantita. In quest’ottica si sarebbe potuto far riferimento, da un lato, alla
                «frazione qualificata» del corpo elettorale costituita dagli elettori, iscritti
                nelle liste elettorali dei comuni ricompresi nelle circoscrizioni interessate, che
                avessero sottoscritto la presentazione delle liste di candidati per l’attribuzione
                dei seggi con metodo proporzionale, e dall’altro lato all’iniziativa dei due
                delegati effettivi e/o dei due supplenti indicati dagli stessi sottoscrittori (art.
                18, comma 3). Tuttavia tale frazione qualificata del corpo elettorale non è
                individuata direttamente dalla Costituzione, come nel caso degli elettori
                richiedenti il referendum, anche se pone in essere un
                presupposto funzionale indispensabile per lo svolgimento della consultazione
                elettorale. 
Ora tale prospettiva diventa
                più problematica, non essendo più necessario per tutte le liste di candidati
                procedere alla raccolta delle sottoscrizioni degli elettori, ma solo per quelle non
                rappresentate nelle Camere o, a particolari condizioni, nel Parlamento europeo. 
Comunque sia, al di là delle
                proposte formulabili de iure condendo e dei rimedi escogitabili
                    de iure condito[47], la necessità costituzionale di favorire la tendenza ad una progressiva
                «giurisdizionalizzazione» delle funzioni inerenti la verifica delle elezioni è «un
                nuovo che sa di antico», visto che già con la sentenza 27 dicembre 1965, n. 59, la
                Corte costituzionale aveva avuto modo di sottolineare, seppur per le analoghe
                attività di convalida degli eletti svolte dai consigli comunali e provinciali,
                l’esigenza della mancanza di vuoti normativi e di incertezze applicative, al fine di
                garantire l’imparzialità del «giudicante», violandosi altrimenti l’art. 108, comma
                2, Cost. 
Del resto sin dal 1972 (v. la
                sentenza 27 giugno 1972, n. 115) la Corte costituzionale non ha accolto la tesi
                della regione Sicilia, la quale aveva invocato l’art. 3 dello statuto speciale –
                nella particolare formulazione allora vigente (prima della novellazione del 2001),
                laddove richiamava «i principi fissati dalla Costituente in materia di elezioni
                politiche» ai fini della legge regionale per l’elezione dell’assemblea regionale
                siciliana – per sostenere che l’assemblea stessa fosse competente in tema di
                controversie concernenti l’elezione dei propri componenti, ai sensi dell’art. 66
                Cost. Infatti, la Corte ha ritenuto che tale interpretazione, seppur con riferimento
                all’assemblea elettiva di una regione a statuto speciale, «si porrebbe in sicuro
                contrasto col principio costituzionale secondo il quale la tutela giurisdizionale è
                a tutti garantita (art. 24 Cost.) ed è affidata agli organi previsti dagli artt. 111
                e seguenti della Costituzione». 
Anche successivamente la
                stessa Corte, con la sentenza 4 febbraio 2003, n. 29, ha sì ribadito il significato
                dell’art. 66 Cost.,
            
in virtù del quale spetta
                alle Camere il giudizio sui titoli di ammissione dei propri membri, in conformità ad
                una tradizione che affonda le sue radici nell’esigenza, propria dei più antichi
                sistemi rappresentativi, di difendere l’autonomia della rappresentanza elettiva, la
                cui forza derogatoria dal regime comune non potrebbe estendersi al di là della
                specifica situazione regolata. 
Però ha anche precisato,
                seppur a proposito dei consigli regionali, che 
sottrarre alla
                giurisdizione, per riservare esclusivamente alla assemblea degli eletti, della quale
                fanno parte soggetti portatori di interessi anche individuali coinvolti, il giudizio
                sulle cause di ineleggibilità e di incompatibilità, significherebbe negare
                    il diritto al giudice, e ad un giudice indipendente ed
                imparziale, sancito dalla Costituzione e garantito anche a livello internazionale
                dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà
                fondamentali (art. 6 Cedu) (corsivo nostro). 
E proprio dall’ambito
                sovranazionale non pochi richiami sono pervenuti in
                controtendenza rispetto all’art. 66 Cost. Ad esempio, la
                Commissione per la democrazia attraverso il diritto, istituita dal Consiglio
                d’Europa, ha adottato un codice di best practicies nella
                materia elettorale (nella sessione di Venezia del 18-19 ottobre 2002), in cui è
                specificato che «l’organo di appello in questioni elettorali deve essere una
                commissione elettorale o una corte. Reclami al Parlamento possono essere previsti
                per la prima istanza. In ogni caso, deve essere possibile ricorrere in appello ad un
                tribunale». 
Considerazioni ancora più
                incisive possono ritrovarsi nel rapporto finale della missione di valutazione delle
                elezioni italiane del 9-10 aprile 2006, compiuta dall’Ufficio per le istituzioni
                democratiche e i diritti umani (Odihr) dell’Osce[48]. In particolare, si sottolinea in primo luogo che «è molto inusuale e
                potenzialmente problematico che i partiti che hanno vinto le elezioni abbiano
                l’autorità definitiva nelle controversie elettorali. Il sistema potrebbe certamente
                mettere in dubbio l’imparzialità dell’organo giudicante e l’efficacia della misura
                disponibile ai reclamanti. Perlopiù, il periodo riservato alla decisione nelle
                controversie non garantisce rimedio puntuale».
            
Ed inoltre, per quanto
                concerne le best practicies: «Dall’inventario Osce/Odihr degli
                impegni e di altri principi per elezioni democratiche risulta che gli oppositori
                politici dovrebbero avere l’opportunità di presentare reclami riguardanti tutti gli
                aspetti delle operazioni elettorali ad una corte competente». 
Infine, sotto il profilo
                delle raccomandazioni finali, il rapporto così conclude: «salva la base
                costituzionale per la procedura esistente di reclamo, il nuovo Parlamento dovrebbe
                considerare di introdurre misure atte a risolvere le controversie elettorali in modo
                imparziale e puntuale, compresa la possibilità di ricorrere in appello ad un
                tribunale». 
Pertanto, l’urgenza di
                affrontare l’eventuale revisione dell’art. 66 Cost. viene paradossalmente avvertita
                dagli osservatori esterni più che dai riformatori interni (per quanto concerne sia
                la sede politica[49], sia la dottrina[50]). 
Vero è che una volta è stata
                portata all’attenzione della Corte europea dei diritti dell’uomo[51] proprio la compatibilità dell’art. 66 Cost. con il citato art. 6, anche
                perché, come noto, risulta consolidato l’orientamento secondo cui il diritto
                costituzionale interno non può impedire il rispetto della Cedu. Tuttavia, in quella
                fattispecie il ricorso è stato preliminarmente dichiarato
                inammissibile, con una motivazione a dire poco dubbia, in
                quanto la Corte ha ritenuto che la legittimità di un’elezione riguarda l’esercizio
                di un diritto politico e non comporta la definizione di un diritto civile o di
                un’accusa penale, ai sensi dell’art. 6 della Convenzione europea dei diritti
                dell’uomo (Cedu); e che è pertanto inammissibile il ricorso dell’elettore a tutela
                del proprio diritto ad un giudice terzo e imparziale nella disciplina del reclamo
                avverso elezioni svolte in modo ritenute non regolare. 
Al di là dell’assunto posto a
                base della decisione di inammissibilità risalente al 1999 – che potrebbe anche
                essere non del tutto condivisibile, dal momento che le controversie elettorali non
                possono non riguardare situazioni che con nota terminologia possono definirsi
                «diritti pubblici soggettivi» – tuttavia non può escludersi che la Corte europea dei
                diritti dell’uomo, se nuovamente investita della questione, potrebbe anche esprimere
                un diverso orientamento, soprattutto se con riferimento ad una specifica fattispecie
                concreta dovesse manifestarsi in modo palese un «cattivo uso» della prerogativa in
                oggetto. In proposito si ricorderanno le reiterate sentenze di condanna nei
                confronti dell’Italia pronunciate dalla Corte di Strasburgo per violazione dell’art.
                6 Cedu a causa di interpretazioni estensive dell’art. 68 Cost. 
In conclusione: se a volte
                l’ingegneria costituzionale viene utilizzata per tentare di risolvere problemi di
                ordine politico che i partiti non sanno o non vogliono affrontare, è altrettanto
                vero che sempre più evidenti ragioni di opportunità costituzionale (cioè fondate sul
                complesso dei principi della Carta fondamentale) rendono urgente una riflessione
                approfondita sull’istituto della verifica parlamentare delle elezioni, e in
                particolare se sia preferibile un suo totale superamento (come avvenuto in Francia
                nel passaggio dalla IV alla V Repubblica) o se sia sufficiente una correzione con
                strumenti di tipo costituzionale (ad es., prevedendo l’appello alla Corte
                costituzionale, come già proposto dalla Commissione bicamerale per le riforme
                costituzionali nel 1997) o semplicemente a livello di regolamenti parlamentari. 
Probabilmente l’unica
                conclusione realmente condivisa è che così come è attualmente disciplinato
                l’istituto fatica ad essere difeso. Purtroppo la nostra cronaca più recente dimostra
                che nemmeno questa «condivisione» è sufficiente per avviare in una materia
                costituzionale un percorso di riforma con prospettive di sbocco concreto.
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                        leg., seduta della Giunta delle elezioni e delle immunità parlamentari del
                        13 giugno 2007). 

[8]  Si tratta della contestazione
                        dell’elezione del sen. Magri (Udc), dichiarato poi decaduto dal mandato
                        parlamentare e sostituito dal sen. Morselli (An), proprio perché vi erano
                        stati errori nella trascrizione nel verbale circoscrizionale di dati
                        riguardanti i voti validi di cui ai verbali sezionali; errori che avevano
                        comportato un’inversione di graduatoria. V. Atti
                        Senato, XIV leg., doc. III, n. 1 e
                            Discussioni, seduta ant. del 6 febbraio 2003.
                    

[9]  Il riferimento è alle attività
                        preliminari e preparatorie curate dagli uffici delle Camere, relative ai
                        documenti elettorali pervenuti, le quali consistono anche nella immissione
                        per via telematica dei dati contenuti sia nei verbali sezionali, sia in
                        quelli circoscrizionali e nella comparazione incrociata di tali dati, con
                        l’elaborazione di appositi prospetti (v. art. 8 reg. Giunta delle elezioni
                        Camera e art. 6 reg. per la verifica dei poteri Senato). 

[10]  Una tesi del genere è stata
                        sostanzialmente ipotizzata anche da Ricolfi e Testa [2007]. In questo
                        contesto vengono enfatizzate vicende di poco rilievo, come ad es. il
                        deterioramento negli appositi depositi delle schede valide relative alla
                        sezione distaccata di Legnano (da ultimo, v. Atti
                            Camera, XV leg., seduta della Giunta delle elezioni del 31
                        luglio 2007). 

[11]  In part., v. Atti
                            Senato, XV leg., seduta della Giunta delle elezioni del
                        Senato del 12 luglio 2007, in cui è stata discussa la proposta di procedere
                        ad un riconteggio delle schede non valide nella circoscrizione estero.
                    

[12]  Infatti, la Giunta delle elezioni del
                        Senato, nella seduta del 6 dicembre 2006, ha deliberato la «revisione totale
                        delle schede nulle, bianche e contenenti voti nulli o contestati», a partire
                        da alcune regioni (Calabria, Campania, Lazio, Lombardia, Puglia, Sicilia e
                        Toscana), e la revisione delle schede valide, in quelle stesse regioni,
                        secondo una campionatura decisa dai singoli comitati di revisione delle
                        schede sulla base di una serie di criteri prestabiliti. 

[13]  Dal canto suo, la Giunta delle
                        elezioni della Camera dei deputati, nella seduta del 12 dicembre 2006, ha
                        affidato al comitato di verifica nazionale il compito di procedere alla
                        «revisione di tutte le schede bianche, nulle, contestate e successivamente
                        non assegnate nonché di tutte le schede valide in un numero di seggi pari in
                        una prima fase al 10% in tutte e 26 le circoscrizioni elettorali (esclusa la
                        Valle d’Aosta), con riserva di ampliare successivamente l’indagine», nonché
                        la revisione delle schede dei seggi in cui sono state segnalate
                        specificamente anomalie da parte dei relatori circoscrizionali. 

[14]  Per rilievi critici sulle cit.
                        deliberazioni, v. Mencarelli [2006, 164], il quale le reputa «addirittura
                        uno snaturamento dell’attività di verifica dei poteri, almeno per come è
                        stata finora concepita, trasformandola in una sorta di ripetizione di un
                        segmento rilevante dell’intero procedimento di scrutinio, attraverso cui
                        effettuare a tappeto sulle schede elettorali verifiche
                        quasi del tutto sganciate dai ricorsi presentati». 

[15]  Circa i lavori preparatori dello
                        Statuto albertino, v. Ciaurro [1996]. 

[16]  Per una sintetica panoramica sui
                        lavori preparatori, v. il sempre valido Falzone, Palermo e Cosentino [1976].
                    

[17]  V. Assemblea Costituente, II
                        sottocommissione, Discussioni, seduta del 19 settembre
                        1946, pp. 215-218. 

[18]  Per questo e per gli altri
                        riferimenti, v. Assemblea Costituente, Discussioni,
                        seduta del 10 ottobre 1947, pp. 1086-1102. 

[19]  Per una raccolta normativa di diritto
                        comparato, v. Camera dei deputati, Le norme sulla verifica dei
                            poteri in Gran Bretagna, Stati Uniti d’America, Francia, Germania
                            federale, Roma, 1966. In dottrina, v. Mazzoni Honorati [1983]
                        e Lanchester [1998]. 

[20]  Per spunti, v. Cass. civ., s.u.,
                        sentenza 17 ottobre 1980, n. 5583, in «Giurisprudenza italiana», 1981, I,
                        pp. 750-755. 

[21]  V. Chiola [1999, 30]. In part.,
                        «costituirebbe un inaccettabile e incoerente tradimento della sovranità
                        popolare ammettere che i rappresentanti eletti, a colpi di maggioranza,
                        possano operare manipolazioni dei risultati elettorali». 

[22]  V. Atti Camera,
                        doc. III-bis, n. 1. Sul punto, v. Cerase [2004, 666],
                        laddove si dà anche conto dei casi più noti di sindaci già parlamentari,
                        costretti in passato ad abbandonare il seggio (tra gli altri Pertusio, La
                        Pira e Tupini). 

[23]  Per un’approfondita ricostruzione
                        della vicenda, v. Spadacini [2003]. 

[24]  Per un’utile documentazione sulle due
                        vicende (testo dei ricorsi, decisioni degli uffici elettorali,
                        argomentazioni giuridiche), v. I ricorsi elettorali di Calderoli e
                            della «Rosa nel Pugno», in «Nuovi Studi Politici», 2006, n.
                        3-4, pp. 11-124. Per la questione del ricorso della Rosa nel pugno v.
                            Atti Camera, XV leg.,
                            Discussioni, seduta del 6 luglio 2006: in part., v.
                        lo svolgimento dell’interrogazione n. 3-00091 dell’on. Crema e la risposta
                        del ministro dell’Interno Amato, il quale ha espresso l’opinione personale
                        che «l’applicazione analogica in questa materia sia molto opinabile quando
                        si risolva in limiti a diritti politici fondamentali. In questo caso un
                        limite all’elettorato passivo ha finito per essere imposto per
                        interpretazione analogica in una situazione nella quale un emendamento noto
                        del senatore Mancino al Senato era stato specificato». 

[25]  Da ultimo, nella seduta del 29 maggio
                        2007 la Giunta delle elezioni della Camera ha approvato la proposta di
                        contestazione dell’elezione dell’on. Previti. 

[26]  In part., si segnalano quattro aspetti
                        procedimentali non del tutto convincenti: la mancanza di una lettera scritta
                        di dimissioni previamente pervenuta alla presidenza (che invece ha preso
                        atto delle dichiarazioni in tal senso del capo del gruppo di appartenenza
                        dell’on. Previti); la decisione che la successiva presentazione delle
                        dimissioni abbia la priorità sulla proposta di decadenza della giunta, già
                        in discussione (anche se con uno specifico precedente del 18 dicembre 1993);
                        comunque sia, l’inserzione all’ordine del giorno dell’argomento non iscritto
                        (le dimissioni) senza la procedura di cui all’art. 27, comma 2, reg. Camera;
                        la proclamazione del subentrante al dimissionario senza una previa riunione
                        della giunta, facendo invece riferimento automaticamente alla comunicazione
                        della giunta relativa al subentrante all’eventuale decaduto. 

[27]  Cass. civ., s.u., ordinanza 6 aprile
                        2006, n. 8118. 

[28]  Per rilievi molto critici della
                        dottrina sull’eventuale competenza degli organi parlamentari in materia di
                        procedimenti preparatori (pur affermata in passato dalla prassi
                        parlamentare), v. Costanzo [2006, 782], il quale lamenta «la latitudine
                        della verifica autoriconosciutasi dalle Camere, estesa a tutte le fasi del
                        procedimento, compreso il deposito dei contrassegni e la presentazione delle
                        candidature»; Piccirilli [2006, 795 ss.]; Trucco [2006, 822 ss.]. 

[29]  V. Corte cost., ordinanza 20 novembre
                        2000, n. 512, la quale – nel dichiarare la manifesta inammissibilità – fa
                        presente che «il giudice a quo non indica la
                        giurisdizione alla quale dovrebbe essere devoluta con sentenza di
                        accoglimento la cognizione delle controversie di cui si tratta». In part.,
                        erano stati impugnati gli artt. 16 e 87 d.p.r. n. 361/1957, nella parte in
                        cui tali disposizioni «non prevederebbero la possibilità di azione
                        giudiziaria nei confronti della decisione emessa dall’Ufficio centrale
                        nazionale sull’opposizione proposta contro il provvedimento del ministero
                        dell’Interno di ricusazione di un contrassegno elettorale presentato per le
                        elezioni politiche». Tuttavia, per la paragiurisdizionalità delle funzioni
                        dell’Ufficio centrale nazionale presso la Cassazione nei procedimenti
                        preparatori, v. Tar Catania, sez. I, sentenza 22 aprile 2006, n. 629, in
                        «Foro Amministrativo», Tar, 2006, n. 4, p. 1492. 

[30]  Infatti, alla luce del combinato
                        disposto dell’art. 7, comma 1, lett. c), d.p.r. n.
                        361/1957 e dell’art. 3-bis d.l. 3 gennaio 2006, n. 1,
                        convertito in l. 27 gennaio 2006, n. 22, i due candidati de
                            quibus avrebbero dovuto dimettersi ed astenersi da qualsiasi
                        atto entro la data del 5 febbraio 2006. Per un approfondimento della
                        vicenda, v. Atti Camera, XV leg., doc. III, n. 1 e n.
                        2. Per il relativo dibattito, v. Discussioni, seduta
                        del 7 giugno 2007. In part., l’on. Zaccaria – nel criticare l’esito del voto
                        – ha preannunciato la presentazione di una proposta di legge «che sottragga
                        al Parlamento, dopo questa esperienza, il giudizio sui titoli di
                        eleggibilità», essendosi convinto dell’opportunità di affidare «dopo questa
                        esperienza, ad un organo terzo, alla magistratura o alla Corte
                        costituzionale, il giudizio su questa materia». V. anche l’intervento
                        dell’on. Marone, relatore sulla riforma delle ineleggibilità, il quale ha
                        sottolineato che l’episodio cit., «che del resto è solo l’ultimo della
                        serie», si riflette necessariamente sulla validità della verifica dei poteri
                        (v. Atti Camera, XV leg., seduta della commissione
                        Affari costituzionali del 20 giugno 2007). Per analoghi rilievi relativi
                        all’attività del Senato, v. l’intervento del sen. Manzione nella seduta del
                        Senato dell’11 luglio 2007, il quale ha, in part., sottolineato l’esigenza
                        che il potere di verifica si svolga nel rispetto della Costituzione, «anche
                        della sua parte non scritta, che pretende un senso di responsabilità per
                        esercitare un potere». 

[31]  Il ragionamento seguito è stato quello
                        di volere privilegiare l’analogia con quanto avviene ad inizio legislatura,
                        quando i vari uffici elettorali proclamano eletti a volte gli stessi
                        candidati, che poi optano tra le varie regioni. Vero è che in tale fase
                        ancora le Camere non si sono formate e riunite, per cui tale analogia non
                        appare del tutto convincente. Per l’ampio dibattito v. le sedute della
                        Giunta delle elezioni e del Senato del 4 luglio 2007. In part., v.
                        l’intervento del sen. Angius, il quale – nel contestare la decisione assunta
                        – faceva notare come essa sembrasse contrastare con il riferimento alla
                        «base regionale» per l’elezione del Senato di cui all’art. 57, comma 1,
                        Cost., per cui non fosse possibile seguire i precedenti della Camera dei
                        deputati basati sul metodo dell’opzione da parte dell’interessato. Semmai si
                        può ritenere che sia l’art. 57, comma 2, Cost. (laddove prevede un numero
                        fisso di senatori elettivi) a rendere problematica la soluzione prescelta,
                        in quanto l’opzione successiva potrebbe anche non essere immediata (il
                        limite sembra essere quello degli otto giorni: v. art. 85 d.p.r. n.
                        361/1957) e quindi in tal modo si arrecherebbe un
                            vulnus al plenum assembleare.
                        Per contro, a favore della soluzione adottata, si è sottolineata anche
                        l’incomprimibilità del diritto del singolo avente titolo ad essere
                        proclamato in varie regioni a scegliere la regione in cui risultare eletto.
                    

[32]  XIII leg., C. 3931-A e S. 2583-A.
                    

[33]  Per una prima riflessione sul
                        funzionamento della verifica parlamentare dei poteri dopo l’introduzione del
                        sistema maggioritario v. Lasorella [1996, 290], dove viene evidenziato che
                        in varie fattispecie la dialettica tra Giunta delle elezioni e lo stesso
                            plenum della Camera «sia stata non tanto una
                        contrapposizione tra due diverse valutazioni di ordine tecnico-giuridico,
                        quanto, in realtà, una contrapposizione tra due opposti schieramenti
                        politici». 

[34]  È proprio quanto avvenuto nella scorsa
                        legislatura in Senato: nell’ambito del riparto proporzionale – a causa di
                        errori nella trascrizione dei voti validi in verbali sezionali, che avevano
                        comportato l’attribuzione dell’ultimo seggio disponibile nella regione
                        Toscana alla lista di Rifondazione comunista anziché a quella di Alleanza
                        nazionale – è stata contestata l’elezione del sen. Malentacchi, poi
                        dichiarato decaduto, ed è stato proclamato il sen. Ulivi: v. Atti
                            Senato, XIV leg., doc. III, n. 2 e
                            Discussioni, seduta pom. del 20 novembre 2002.
                    

[35]  Sarà sufficiente ricordare che, senza
                        l’attribuzione dei previsti premi di maggioranza, alla Camera lo
                        schieramento di centrosinistra avrebbe avuto 310 eletti e quello di
                        centrodestra 308, mentre al Senato rispettivamente 254 e 255 (al netto degli
                        eletti nella circoscrizione estero). 

[36]  Di un certo interesse il dibattito sul
                        punto svoltosi al Senato della Repubblica (Atti Senato,
                        XIV leg., Discussioni, seduta pom. del 17 febbraio
                        2004, pp. 24 passim): in part., Andrea Manzella ha
                        reputato «assurdo che all’interno delle Camere parlamentari non si
                        applichino i principi del giusto processo che sono propri del nostro
                        ordinamento»; Francesco D’Onofrio ha fatto notare che «più eleviamo la
                        maggioranza, più danneggiamo gli aspiranti che hanno fatto ricorso contro
                        deputati o senatori»; mentre Franco Bassanini ha sottolineato che «la
                        maggioranza qualificata in questo caso non è garanzia delle minoranze, ma
                        addirittura può giocare contro le minoranze stesse, rendendo più difficile,
                        a minoranze che abbiano ragione, far riconoscere che, in prima battuta, si è
                        commesso un errore». 

[37]  In tal senso, v. già una
                        «pionieristica» proposta di legge della X leg. (C. 4486, di iniziativa dei
                        deputati liberali Battistuzzi, Biondi, Zanone ed altri), la quale – nel
                        proporre l’attribuzione della verifica delle elezioni alla Corte
                        costituzionale – faceva riferimento ad una sorta di «controstoria
                            minore della Repubblica, basata sulle lentezze, le
                        complicità, le prevaricazioni, le semplici omissioni che a volte hanno
                        caratterizzato l’attività delle Camere nella materia in questione» (corsivo
                        nostro). Al riguardo, venivano cit. i casi dell’on. Camposarcano (1955) e
                        del candidato Fante (1963), le lentezze riguardanti gli onn. Cazora e Costa
                        (1985) e Breda (1987). 

[38]  Del resto preoccupazioni per un
                        eccessivo carico di lavoro, anche a seguito dell’eventuale competenza sui
                        ricorsi elettorali, sono state espresse proprio all’epoca della Commissione
                        parlamentare per le riforme costituzionali dal presidente pro
                            tempore della Corte Granata: v. la conferenza stampa di fine
                        anno, Granata, La giustizia costituzionale nel 1997, in
                        «Foro italiano», 1998, V, p. 133. Analogamente in dottrina, v. Romboli
                        [1997, 845]. 

[39]  Per un’osservazione di questo genere,
                        v. Pertici [1998, 311 s.], il quale, in part.,
                        evidenzia come «questa attribuzione contribuisca ad accrescere la
                            politicità della Corte costituzionale, ponendola
                        eventualmente al centro di pressioni politiche, soprattutto nel caso in cui
                        dovesse giudicare di situazioni particolarmente in vista». 

[40]  Sulla decisività del «fattore tempo»,
                        anche allo scopo di tutelare il rispetto della reale volontà elettorale, v.
                        già Mor [1988, 2537], nonché più di recente Caporilli [2002, 381].
                    

[41]  Una proposta simile era stata avanzata
                        nel 1995 dai deputati Lucchese e altri (XII leg., C. 3383), con la
                        differenza però che si prevedeva che sulle pronunce del Consiglio di stato
                        (direttamente competente in materia) i senatori e i deputati potevano
                        ricorrere per violazione di legge alla Corte costituzionale. 

[42]  V. Nicotra [1997, 89 ss.]. In part.,
                        se «il principio sancito nell’art. 24 Cost. assume il senso di necessaria
                        complementarità rispetto alla funzione giurisdizionale devoluta alle Camere
                        dall’art. 66, ne consegue l’opportunità di garantire l’inviolabilità del
                        diritto di difesa anche nel giudizio di verifica dei titoli di accesso alle
                        Camere». Pertanto l’autrice auspica «una modifica del sistema, prendendo
                        anche spunto da esperienze straniere, che pur mantenendo ferma la
                        separazione del potere legislativo da quello giudiziario devolva alla Giunta
                        la decisione». In tal modo «si imprimerebbe al giudizio la natura di giusto
                        e leale processo». 

[43]  Sul grado di autonomia da riconoscere
                        ai singoli parlamentari componenti della Giunta delle elezioni e della
                        Giunta per il regolamento, v. gli interventi dei senatori Natale D’Amico
                            (Ai senatori ulivisti membri delle Giunte non è riconosciuto
                            il principio di autonomia, in «Il Riformista», 10 novembre
                        2006) e Andrea Manzella (Sbagliato mischiare i gruppi con le
                            Giunte, ivi, 11 novembre 2006), il quale
                        ultimo ha ricordato che si tratta di «una questione fin qui inedita nella
                        lunga e fin qui accidentata storia del nostro Parlamento» e della giusta
                        esigenza di garantire l’imparzialità, l’indipendenza e la tecnicità delle
                        giunte parlamentari e dei suoi componenti. 

[44]  È proprio quanto accaduto nella scorsa
                        legislatura in due fattispecie. Si tratta delle contestazioni (entrambe
                        dovute ad errori nei conteggi delle schede) dell’elezione dell’on. Ranieli a
                        favore del ricorrente Carratelli (collegio n. 11 della circoscrizione
                        Calabria) e dell’elezione dell’on. Sardelli a favore del ricorrente Faggiano
                        (collegio n. 33 della circoscrizione Puglia), andate in discussione presso
                        la Giunta delle elezioni della Camera, rispettivamente, il 7 febbraio e il
                        22 febbraio 2006, in quest’ultimo caso addirittura dopo il decreto
                        presidenziale di scioglimento (datato 11 febbraio 2006). 

[45]  Sui regolamenti interni per la
                        verifica dei poteri v., per quello del Senato, Elia [1992] e, per quello
                        della Camera, Malinconico [2001, 161], il quale, in part., ha sottolineato
                        che in genere nella storia italiana i mutamenti del sistema elettorale «non
                        hanno determinato casi macroscopici di interazione neppure nei confronti dei
                        regolamenti parlamentari». 

[46]  Per tutti, v. Cass., s.u. civ.,
                        sentenza 9 giugno 1997, n. 5135. 

[47]  Tra i quali si segnala anche l’ipotesi
                        di chiusura dello scioglimento anticipato da parte del presidente della
                        Repubblica, ai sensi dell’art. 88 Cost., nel caso limite di uno
                        stravolgimento del risultato elettorale mediante un cattivo uso della
                        verifica parlamentare delle elezioni: v. Lippolis [1986, 175]. 

[48]  V. Osce/Odihr, Election
                            Assessment Mission Report, Italy Parliamentary Elections 9-10 April
                            2006, Warsazwa, 2006, http://www.osce.org/documents/odihr/2006/06/19409_en.pdf.
                    

[49]  A dire il vero una certa vivacità in
                        materia di proposte di modifiche dell’art. 66 Cost. si è registrata nella
                        XII legislatura, quando – a seguito delle vicende riguardanti la
                        contestazione dell’elezione degli onn. Vendola e Reale – furono avanzate le
                        più varie soluzioni: un collegio di garanzia, composto da 15 giuristi
                        sorteggiati (C. 3660); la Corte di cassazione (C. 393 e C. 3301); il
                        Consiglio di stato e in appello la Corte costituzionale (C. 3383); la Corte
                        costituzionale (C. 3213 e C. 3264); la competenza parlamentare, ma in
                        appello quella del giudice ordinario per le questioni di
                            status o del giudice amministrativo per le
                        operazioni elettorali. 

[50]  Merita un richiamo la prospettiva di
                        Malinconico [2001, 163], secondo il quale la valutazione delle cause di
                        ineleggibilità, incompatibilità e decadenza «potrà diventare l’attività
                        politicamente più significativa della Giunta», per cui «si potrebbe prendere
                        in considerazione la possibilità di affidare ad un potere esterno al
                        Parlamento la sola verifica dei risultati elettorali». 

[51]  V. Commissione europea dei diritti
                        dell’uomo, decisione 19 gennaio 1998, in «Foro italiano», 1998, IV, pp. 306
                        s. Per quanto concerne rimedi giurisdizionali interni, anche se solo di tipo
                        risarcitorio, si può ricordare il precedente di una richiesta al ministero
                        dell’Interno di risarcimento dei danni subiti, a causa di errori di uffici
                        elettorali, non sanati nemmeno dalla successiva attività parlamentare di
                        verifica, ritenuta ammissibile dalla Corte di cassazione (Cass. civ., s.u.,
                        sentenza 22 marzo 1999, n. 172), in quanto gli uffici elettorali di sezione
                        sono «organi amministrativi temporanei facenti parte della pubblica
                        amministrazione dello Stato».
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1. Premessa



Qual è il rapporto tra legge
                elettorale e regolamenti parlamentari? In che modo e in quali termini la nuova legge
                elettorale proporzionale incide sull’organizzazione e sullo svolgimento
                dell’attività parlamentare? È possibile, ad esempio, prefigurare forme diverse di
                organizzazione della rappresentanza parlamentare che tengano conto delle modifiche
                elettorali e, ancor prima, dei mutamenti intervenuti nel nostro sistema politico?
                Oppure la «via regolamentare» alle riforme istituzionali deve ritenersi ormai
                esaurita per cui, finché perdurerà l’attuale stallo del processo di revisione
                costituzionale, ci si deve limitare alla ordinaria «manutenzione» dei regolamenti
                parlamentari? 
Questi interrogativi riassumono
                le principali questioni che si pongono a chi voglia oggi affrontare il tema del
                rapporto tra partiti, coalizioni elettorali e gruppi parlamentari alla luce delle
                riforme introdotte nel sistema elettorale e della disciplina in materia prevista dai
                regolamenti parlamentari. 
È vero che, sotto il profilo
                strettamente giuridico, legge e regolamenti parlamentari sono reciprocamente
                autonomi per cui il variare della prima non comporta alcuna immediata ed
                obbligatoria conseguenza sui secondi, e viceversa. È pur vero, però, che tra tali
                due fonti intercorrono profonde correlazioni per cui dalla modifica della legge
                possono provenire sollecitazioni che l’autonomia regolamentare delle Camere non può
                ignorare. Tra legge e regolamenti parlamentari, quindi, vige un regime di
                separazione di competenze che però, nella prassi, si traduce talvolta in una
                divisione di compiti in un’ottica di reciproca cooperazione [Manzella 2003, 47 s.]. 
La legge elettorale s’inserisce
                pienamente in tale contesto. Innanzitutto essa disciplina materie, quali ad esempio
                il procedimento di verifica delle elezioni o la
                determinazione dei casi d’ineleggibilità e incompatibilità, che hanno immediato
                riflesso sul piano regolamentare. Può quindi accadere che il mutamento della legge
                elettorale solleciti, talvolta in modo improcrastinabile, la diversa interpretazione
                oppure la modifica di disposizioni regolamentari scritte nel tacito, ma non per
                questo meno evidente, suo presupposto. Ciò è esattamente quanto accaduto ad inizio
                dell’attuale legislatura in entrambe le Camere in riferimento a taluni articoli che
                la nuova legge elettorale aveva reso di difficile applicazione. Alla Camera si è
                dovuta reinterpretare la disciplina sui criteri di nomina del relatore incaricato di
                riferire sulla verifica dei risultati elettorali[1]. Al Senato, invece, la nuova legge elettorale, abrogando la precedente
                normativa, ha aggravato il vuoto regolamentare esistente sui seggi vacanti[2]. 
Se poi il rapporto tra legge
                elettorale e regolamenti parlamentari viene considerato nell’ottica più generale e
                vasta della forma di governo, le interrelazioni risultano
                ancora più evidenti e profonde. Se la legge elettorale regola le modalità di accesso
                alla rappresentanza politica, i regolamenti parlamentari disciplinano le modalità di
                esercizio di tale rappresentanza. Solo colpevolmente, quindi, si può ignorare che
                tali regolamenti costituiscono, al pari della legge elettorale, una delle variabili
                che incidono sul concreto funzionamento della forma di governo. 
Più specificamente, i
                regolamenti parlamentari, sotto il profilo strutturale-formale integrano la
                normativa costituzionale sui rapporti tra legislativo ed esecutivo, tanto più
                quando, come nel nostro caso, essa è scarna. Sotto il profilo funzionale, nel
                regolare i rapporti tra le forze politiche presenti nelle assemblee rappresentative,
                essi interagiscono con il sistema politico, ora registrandone ora favorendone i
                mutamenti destinati ad influire sulla dinamica della forma di governo[3]. La legge elettorale, invece, condiziona l’assetto del sistema
                partitico, dal quale dipende l’attuazione della normativa sulla forma di governo. A
                loro volta, le variazioni strutturali o funzionali della forma di governo sono
                destinate a riflettersi sulla disciplina elettorale e sui regolamenti parlamentari.
                Forma di governo, legge elettorale e regolamenti assembleari fanno dunque sistema,
                nel senso che il variare di un elemento sollecita la variazione degli altri due. 
L’ultima riprova in tal senso
                si è avuta allorquando il processo di bipolarizzazione dell’assetto partitico,
                indotto dalla riforma elettorale del 1993, ha determinato la trasformazione in senso
                maggioritario del nostro sistema parlamentare, riflessasi poi nelle modifiche ai
                regolamenti di Camera e Senato approvate nel triennio 1997-1999, ispirate alla
                valorizzazione della distinzione tra maggioranza ed opposizione nell’organizzazione
                e nel funzionamento di tali assemblee rispetto alla precedente moltiplicazione in
                senso consociativo dei momenti di discussione [Rivosecchi 2002, 9 ss.]. 
Le considerazioni sopra svolte
                trovano nell’analisi della disciplina sui gruppi parlamentari un’occasione
                privilegiata di verifica e di conferma. Per quanto espressione dell’autonomia delle
                singole Camere, essa infatti risente della normativa elettorale, sia direttamente –
                è il caso della disciplina sui gruppi autorizzati e, alla
                Camera, sulle componenti politiche del gruppo misto, basata su alcuni parametri
                mutuati dalla legge elettorale –, sia indirettamente, in riferimento alla coerenza
                dei requisiti richiesti per costituire un gruppo con quelli fissati dalla legge
                elettorale per l’accesso alla rappresentanza parlamentare e, più in generale, con le
                finalità da essa perseguite. 
Del resto, i gruppi
                parlamentari, così come oggi li conosciamo, furono introdotti nel regolamento della
                Camera il 26 luglio 1920 quando si pose l’esigenza di consentire tramite loro la
                presenza nell’unica camera elettiva dei partiti di massa, nati a seguito
                dell’introduzione del suffragio universale maschile (1912) e della sostituzione del
                sistema elettorale uninominale con quello proporzionale (1919). Il sistema degli
                uffici, in cui i deputati si suddividevano per sorteggio, fu così abolito in favore
                di una strutturazione della Camera basata sui gruppi parlamentari, in cui invece
                essi si suddividevano in base alla loro appartenenza politica. Il legame tra legge
                elettorale e regolamenti parlamentari trova, quindi, nella disciplina dei gruppi una
                conferma storica. 
Alla luce delle premesse
                poste, dopo aver esaminato in modo sintetico l’attuale disciplina sui gruppi
                parlamentari, occorrerà quindi valutare quali sollecitazioni è possibile per essa
                trarre dalla nuova legge elettorale così da poter formulare, anche sulla base
                dell’esperienza comparata, ipotesi di riforma attraverso cui adeguare la normativa
                parlamentare sui rapporti tra gruppi parlamentari, partiti e coalizioni ai mutamenti
                legislativi e politici intervenuti e, ancor prima, alla trasformazione in senso
                maggioritario della dinamica della forma di governo. 

2. I gruppi parlamentari nella Costituzione: elemento
            organizzativo ed elemento politico 



La Costituzione fa espresso
                riferimento ai gruppi parlamentari a proposito delle commissioni legislative in sede
                deliberante (art. 72, comma 3) e delle commissioni d’inchiesta (art. 82, comma 2),
                stabilendo che entrambe devono essere composte in modo da rispecchiare la
                proporzione dei vari gruppi. I costituenti, però, non vollero dare una definizione
                del gruppo perché consapevoli dei pericoli insiti in un eventuale
                irrigidimento costituzionale di una materia così
                politicamente fluida da meritare di essere riservata all’autonomia regolamentare
                delle singole Camere (art. 64, comma 1). Essi ebbero, comunque, ben presente il
                ruolo svolto dai gruppi nelle assemblee rappresentative, sia perché la stessa
                Costituente si era suddivisa in gruppi, sia perché la nozione di «gruppo» era stata
                come detto già introdotta nel regolamento della Camera prefascista. 
È, quindi, ugualmente
                possibile ricavare dalla Costituzione indicazioni utili circa la nozione di «gruppo»
                che il costituente diede per presupposta, a partire dagli stessi artt. 72, comma 3 e
                82, comma 2, Cost. il cui significato va ben al di là di quello all’apparenza
                semplicemente organizzativo. Nel disegno costituzionale, infatti, il gruppo
                parlamentare risponde contemporaneamente ad una duplice esigenza: 
	 quella tecnico-organizzativa, comune a
                        tutte le assemblee numerose, di favorire e trovare all’interno momenti di
                        sintesi in base a cui strutturarsi ed organizzare i propri lavori;
                    
	 quella politica di consentire ai
                        partiti di perseguire a livello parlamentare gli obiettivi sulla cui base
                        hanno aggregato e ricevuto il consenso degli elettori. 


Le Camere, quindi, trovano
                nell’elemento politico il criterio in base a cui strutturarsi e svolgere la loro
                attività. Anziché disperdersi individualmente in modo casuale, con spreco di risorse
                ed energie intellettuali (si pensi al sorteggio degli uffici statutari), i
                parlamentari tramite i gruppi si uniscono stabilmente secondo la loro comune
                militanza politica per perseguire in modo più efficace ed efficiente i loro
                obiettivi. Di ciò se ne giova l’attività parlamentare che, improntata a quella dei
                partiti, procede per sintesi politiche successive. 
Non a caso la necessità che in
                seno alle commissioni si riproducano i rapporti di forza esistenti tra i gruppi
                parlamentari presenti in assemblea è così intimamente legata all’organizzazione
                delle Camere da essere stata estesa anche alle commissioni in sede referente e
                redigente, permanenti e no, sebbene ciò non sia richiesto dalla Costituzione. Infine
                gli stessi regolamenti parlamentari considerano la presenza dei gruppi quale
                condizione per la rappresentatività degli altri organi camerali non formati su base
                proporzionale. 
Attraverso i gruppi
                parlamentari si ottiene quindi un duplice risultato. Da un lato, si riduce al minimo
                il dispendio temporale e di risorse umane: si pensi in tal
                senso alla figura dell’oratore di gruppo o al ruolo di assistenza e,
                contemporaneamente, di selezione che il gruppo svolge nei confronti delle iniziative
                dei propri membri. Dall’altro, tale esigenza tecnica di selezione e semplificazione
                della dialettica parlamentare viene perseguita non compromettendo, ma anzi esaltando
                la politicità dell’attività parlamentare, in modo da consentire l’espressione delle
                posizioni presenti all’interno di ciascuna camera. Esiste quindi una stretta
                correlazione tra le funzioni giuridiche attribuite ai gruppi, che li rendono i
                protagonisti della vita parlamentare, e la loro funzione politica, quali espressioni
                dei partiti presenti nel paese che, tramite i gruppi e i poteri loro assegnati,
                cercano di orientare e condizionare l’attività delle Camere, assicurandone al
                contempo la rappresentatività. Come attraverso i partiti le diverse volontà
                elettorali vengono selezionate, sintetizzate e tradotte in chiave politica, così
                tramite i gruppi il confronto all’interno di un organo collegiale così numeroso come
                è un’assemblea legislativa, anziché disperdersi tra le centinaia di volontà degli
                eletti, viene ricapitolato in poche posizioni politiche, espresse dai rappresentanti
                di ciascun gruppo, a ciò legittimati se e fintantoché sostenuti dalla maggioranza
                dei suoi componenti. 
Il ruolo di sintesi politica
                svolto dai gruppi incide a tal punto sull’organizzazione delle Camere da legittimare
                decisioni prese senza il concorso di tutti i parlamentari. A ben riflettere,
                infatti, la facoltà, riconosciuta in Costituzione alle commissioni, cioè ad organi a
                composizione ristretta rispetto all’assemblea, di potersi sostituire ad essa
                nell’esercizio del suo peculiare potere – quello legislativo (art. 72, comma 3,
                Cost.) – e nella massima espressione della sua funzione ispettiva – quella cioè di
                procedere ad indagini ed esami in materie di pubblico interesse con gli stessi
                poteri e gli stessi limiti dell’autorità giudiziaria (art. 82 Cost.) – a condizione
                di essere composte in modo da rispecchiare la proporzione dei gruppi parlamentari
                presenti nella medesima assemblea, implica una rottura da parte del costituente dei
                principi del parlamentarismo classico, basati sulla rappresentanza politica del
                singolo parlamentare, e la sua adesione a quelli propri dei regimi parlamentari
                «razionalizzati», basati invece sulla rappresentanza politica dei
                gruppi.
            
 Difatti il parlamentare che
                non appartiene ad una commissione, pur potendo partecipare alle sue sedute (art. 31,
                comma 1, reg. Senato e art. 38, 1° alinea, reg. Camera che però richiede
                l’autorizzazione del gruppo di appartenenza), in particolare quando dedicate
                all’esame in sede referente o redigente di proprie iniziative (artt. 80 e 96, comma
                5, reg. Camera; artt. 41, commi 3 e 4 e 42, comma 1, reg. Senato), non vi può in
                ogni caso votare (artt. 38 e 80 reg. Camera e art. 31, comma 1, reg. Senato). Un
                simile divieto, inconcepibile in un’assemblea organizzata sul singolo parlamentare,
                è invece costituzionalmente legittimo perché impedisce l’alterazione dei rapporti di
                forza tra i gruppi esistenti in commissione e della loro proporzionalità rispetto a
                quelli presenti in assemblea, cioè del presupposto costituzionale che permette ad
                un’assemblea ristretta di decidere per l’intera aula. È quindi la corrispondenza
                proporzionale tra i componenti dei gruppi presenti in aula e quelli presenti in
                commissione che legittima costituzionalmente le decisioni di queste ultime. Il che
                porta a concludere che per la nostra Costituzione i gruppi parlamentari non
                rispondono soltanto ad un’esigenza meramente organizzativa, quale quella della
                composizione delle commissioni in cui suddividere il lavoro parlamentare, ma
                costituiscono anche il complementare presupposto politico che legittima la
                possibilità che una parte decida in nome e per conto del tutto. 
Pertanto il gruppo
                parlamentare è costituito da coloro che, per meglio perseguire i comuni obiettivi
                politici, si danno un’organizzazione interna, dotata di vertice. Da qui la connessa
                esigenza che nel gruppo viga una certa disciplina, in modo da conferire alla linea
                politica decisa (dalla maggioranza) quella coerenza e quella forza indispensabili
                sia per la sua efficacia, sia per lo stesso efficace funzionamento dei meccanismi
                parlamentari. Nel gruppo, quindi, l’elemento associativo si basa sull’elemento
                politico. 

3. Il divieto di costituire gruppi privi d’identità
            politico-elettorale 



Le disposizioni regolamentari
                di entrambe le Camere sulla costituzione dei gruppi parlamentari non fanno esplicito
                riferimento a tale requisito politico, ritenendolo insito in quello
                numerico. Per costituire un gruppo parlamentare, infatti,
                essi richiedono rispettivamente l’adesione di almeno venti deputati (art. 14, comma
                1, reg. Camera) o dieci senatori (art. 14, comma 4, reg. Senato). 
Solo in difetto di tale
                requisito numerico, soccorre quello politico quando si tratti, come vedremo, di
                autorizzare la costituzione di un gruppo parlamentare (art. 14, comma 2, reg. Camera
                e art. 14, comma 5, reg. Senato) o, nella sola Camera, di costituire una componente
                politica del gruppo misto formata da meno di dieci deputati (art. 14, comma 5, reg.
                Camera). 
L’appartenenza o, per meglio
                dire, la provenienza politica del singolo parlamentare è infine irrilevante ai fini
                della sua adesione ad un gruppo anziché ad un altro. Egli infatti non è tenuto ad
                iscriversi al gruppo parlamentare corrispondente al partito per cui è stato eletto.
                Se lo fa, può sempre in corso di legislatura abbandonarlo o per un altro gruppo, se
                vi viene accolto, o per il misto, dove confluiscono tutti coloro che non hanno
                potuto costituire o voluto aderire ad un gruppo parlamentare. Gli stessi gruppi, del
                resto, non sono costituiti dai partiti ma dai parlamentari nel numero richiesto, per
                cui possono essere formati da eletti in partiti diversi o rappresentare partiti
                politici non presentatisi alle elezioni o nati dopo il loro svolgimento. 
È evidente che il giudizio su
                tale disciplina regolamentare dipende dal tipo di concezione che si ha della
                rappresentanza politica. 
Coloro che ricostruiscono il
                circuito rappresentativo alla luce del principio della libera rappresentanza
                nazionale del singolo parlamentare (art. 67 Cost.), trovano conferma della loro
                posizione nelle disposizioni che non stabiliscono alcun obbligo, né prevedono alcuna
                sanzione in capo all’eletto in merito alla sua adesione ad un gruppo parlamentare
                anziché ad un altro. Al contrario, coloro che ritengono l’intermediazione svolta dai
                partiti politici decisiva ai fini della ricostruzione del rapporto tra elettori ed
                eletti, non possono che esprimere un giudizio critico su una disciplina che non
                riconosce formalmente i gruppi quali proiezioni parlamentari dei partiti politici
                presentatisi alle elezioni. 
Non è certo questa la sede per
                poter affrontare con la dovuta compiutezza questioni che rimandano inevitabilmente
                ai «massimi sistemi»[4]. Ciononostante, non può non rilevarsi come la prima impostazione si
                fondi su un’interpretazione non equilibrata delle norme costituzionali sulla
                rappresentanza politica che finisce per pregiudicare la corrispondenza tra gruppo e
                partito e, con essa, l’ordinato ed efficiente svolgimento dei lavori parlamentari,
                cioè entrambe le esigenze – politica e tecnico-organizzativa – alle quale, come
                detto all’inizio, la previsione dei gruppi parlamentari funzionalmente risponde. 
Sotto il profilo politico, la
                possibilità di costituire gruppi parlamentari non corrispondenti ai partiti politici
                presentatisi alle elezioni costituisce un’inversione della direzione – non più
                    up-down ma bottom-up – della
                rappresentanza politica delineata in Costituzione, da cui invece si trae una
                consequenzialità politica e giuridica tra elettori, partiti politici, gruppi
                parlamentari ed eletti. 
Con il passaggio dallo stato
                liberale allo stato democratico la sovranità non appartiene più allo stato o a
                singole sue istituzioni, ma al popolo, il quale la esercita nelle forme e nei limiti
                della Costituzione (art. 1 Cost.), e cioè non solo saltuariamente al momento del
                voto (artt. 48 e 75 Cost.) ma, in modo permanente attraverso i partiti politici,
                tramite i quali i cittadini sono in grado di determinare quotidianamente la politica
                nazionale (art. 49 Cost.). Il rapporto tra elettori ed eletti è quindi mediato dai
                partiti politici, i quali hanno il precipuo compito di tradurre la complessità
                sociale, di cui sono espressione, in sintesi politiche che, votate dai cittadini,
                gli stessi partiti cercano di tradurre in scelte giuridicamente vincolanti per
                l’intera comunità. In tal modo la volontà sovrana del popolo trova espressione nelle
                istituzioni parlamentati rappresentative e, se in maggioranza, permea di sé
                l’indirizzo politico statale. I partiti politici, quindi, non si arrestano, come si
                suol dire, alle soglie dello stato ma vi penetrano attraverso la loro presenza in
                parlamento tramite i gruppi parlamentari che ne sono proiezione (artt. 72 e 82
                Cost.). 
Da tali premesse pertanto è
                possibile inferire due proposte di modifica. In primo luogo, andrebbe vietata la
                costituzione di gruppi corrispondenti a partiti politici non presentatisi alle
                elezioni e costituiti da parlamentari dopo il loro svolgimento (figg. 11.1 e 11.2
                sui gruppi parlamentari rispettivamente di Camera e Senato,
                ove sono evidenziati quelli costituitisi in corso di legislatura). Dovrebbe essere,
                infatti, il partito a costituirsi in gruppo parlamentare e non, viceversa, i
                parlamentari a riunirsi in gruppo per costituire un partito. In secondo luogo, i
                parlamentari dovrebbero essere tenuti ad iscriversi al gruppo corrispondente al
                partito per il quale si sono candidati e sono stati dagli elettori votati, pena
                l’iscrizione al gruppo misto. Il parlamentare, quindi, sarebbe pur sempre libero di
                non aderire al gruppo del partito per cui è stato eletto; piuttosto non potrebbe né
                costituire, né aderire a gruppi parlamentari privi d’identità politico-elettorale. 
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FIG. 11.1. Gruppi
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Siffatte proposte rispondono
                al tentativo di superare la giustapposizione tra democrazia liberale e democrazia
                dei partiti, così da pervenire a soluzioni equilibrate che non rendano il
                rappresentante, come ora, libero ed assoluto interprete degli interessi nazionali
                senza però cadere nell’eccesso opposto di trasformarlo in pavido e docile esecutore
                di verticistiche direttive di partito, pena la revoca del mandato parlamentare. Il
                libero mandato parlamentare, anziché essere considerato il principio fondamentale su
                cui ricostruire l’intero circuito della rappresentanza politica, va interpretato in
                conformità con il preminente principio della sovranità popolare e con il ruolo
                fondamentale a tal fine svolto dai partiti nelle moderne democrazie rappresentative. 
Del resto quanto proposto
                trova rispondenza in altri ordinamenti costituzionali che, al pari del nostro,
                riconoscono espressamente il ruolo fondamentale dei partiti politici ed il divieto
                di mandato imperativo. In Austria[5], Germania[6], Grecia[7], Norvegia[8], Paesi Bassi[9], Portogallo[10], Spagna[11] e Svezia[12] per costituire un gruppo i regolamenti parlamentari richiedono, oltre il
                requisito numerico, anche quello politico, in modo da vincolare il gruppo al
                corrispondente partito presentatosi alle elezioni. 
Le conclusioni cui siamo
                pervenuti sul piano della rappresentanza politica trovano ulteriore conferma su
                quello tecnico-organizzativo. La facoltà, riconosciuta a ciascun parlamentare, di
                cambiare gruppo o di costituirne insieme ad altri in corso di legislatura di nuovi,
                espressione di partiti politici non presentatisi alle elezioni politiche,
                profittando del mero requisito numerico richiesto, mina alla radice la capacità del
                gruppo di svolgere quella funzione di sintesi politica, di coordinamento e di
                disciplina che del normale svolgimento dell’attività parlamentare costituisce il
                necessario presupposto. Basti pensare, in tal senso, al fenomeno della mobilità
                parlamentare, cioè al passaggio di uno o più parlamentari da un gruppo ad un altro,
                magari appositamente costituito (fig. 11.3). A ciò si aggiunga che, in assenza di un
                espresso divieto, gli appartenenti ad un medesimo partito
                possono artificiosamente formare più gruppi parlamentari allo scopo di moltiplicare
                così i vantaggi procedurali, amministrativi e finanziari connessi. Ciò è in certo
                modo quanto accaduto all’inizio della XV legislatura al Senato dove, complici i
                risicati equilibri politici, alla creazione da parte del centrosinistra del gruppo
                Per le autonomie, per aumentare la presenza dei suoi rappresentanti nelle
                commissioni, ai sensi dell’art. 21, comma 2, reg. Senato, ha fatto seguito la
                creazione da parte del centrodestra del gruppo Democrazia
                cristiana-indipendenti-Movimento per l’autonomia. Tale articolo, infatti,
                consentendo ai gruppi composti da un numero di senatori
                inferiore a quello delle commissioni (tredici, essendo
                esclusa quella sulle Politiche dell’Unione Europea) di designare uno stesso senatore
                in tre commissioni, finisce per incentivare la moltiplicazione artificiale dei
                gruppi. 
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FIG. 11.3. Mobilità
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La variabilità e la
                moltiplicazione dei gruppi parlamentari si risolve in un fattore di fibrillazione
                del quadro politico che si riflette negativamente sulla stabilità
                dell’organizzazione e sulla stessa governabilità dell’attività parlamentare che
                rischia così di avere i «piedi d’argilla». Tutto ciò induce a ritenere che la
                vigente disciplina sulla costituzione dei gruppi parlamentari, basata esclusivamente
                sul requisito numerico, finisca per assecondare, se non per favorire, una certa
                instabilità politica che si riflette sull’assetto parlamentare, compromettendo anche
                quei compiti organizzativi che i gruppi sono chiamati ad assolvere. 

4. La complementarità tra requisito numerico e
            requisito politico alla luce della nuova legge elettorale



La necessità di affiancare al
                requisito numerico, attualmente previsto per la costituzione dei gruppi
                parlamentari, quello politico-elettorale, rendendoli così complementari ma non
                alternativi, trova conferma nella nuova legge elettorale proporzionale. 
Innanzitutto, al di là delle
                ovvie differenze, la nuova disciplina elettorale si pone in un’ottica di continuità
                rispetto alla precedente, com’è noto prevalentemente maggioritaria. Entrambe,
                infatti, mirano a preservare il bipolarismo, così da consentire all’elettore di
                scegliere la coalizione di governo, designando come premier il suo leader, e quella
                che all’opposto deve andare all’opposizione. Sotto questo profilo, pertanto, rimane
                inalterato il carattere maggioritario assunto dal nostro sistema parlamentare dopo
                il 1993, in cui il legame tra elettori, partito ed eletto si rafforza, traducendosi
                in un mandato di governo o di opposizione in funzione dell’appartenenza alla
                coalizione rispettivamente vincente o sconfitta. Anzi, prevedendo un premio di
                maggioranza alla Camera, la nuova legge elettorale rende in qualche modo certo e
                fisso quell’effetto maggioritario che la precedente formula rendeva solo probabile. 
Piuttosto, sono cambiate le
                modalità per perseguire tale obiettivo: mentre infatti nel maggioritario il partito
                «spariva» all’interno della coalizione, oggi con il
                proporzionale la coalizione è formata dall’insieme delle liste di partito. Pertanto
                se prima si votava per il partito tramite la coalizione, oggi si vota per la
                coalizione tramite il partito. Ciononostante, e in un certo senso paradossalmente,
                solo con la nuova legge elettorale, come vedremo, la nozione di coalizione
                elettorale ha assunto dignità giuridica. 
Inoltre, mentre il sistema
                maggioritario, prevedendo singole candidature nei collegi uninominali, conferiva
                inevitabilmente maggiore, ma non esclusiva, importanza all’elemento personale,
                quello attuale, basato su liste bloccate, conferisce maggiore, ma non esclusiva,
                importanza all’elemento partitico. Nel sistema di voto, infatti, elemento personale
                ed elemento partitico non sono mai alternativi ma complementari: né si vota solo per
                il partito, delegando ad esso, secondo l’idea kelseniana, la scelta volta per volta
                dei rappresentanti; né si vota per il candidato, a prescindere dall’appartenenza
                partitica. La formula elettorale, piuttosto, può conferire maggiore o minore
                importanza all’elemento personale sicché mentre nel precedente maggioritario si
                votava per il partito tramite il candidato uninominale, oggi si vota per il
                candidato tramite la lista bloccata di partito. 
Pur tra mille difetti, la
                nuova legge elettorale, privilegiando la competizione politica su quella personale,
                ha posto le premesse perché i gruppi parlamentari corrispondano ai partiti politici
                presentatisi alle elezioni e siano composti dal richiesto numero di parlamentari
                eletti nelle loro liste. 
Inoltre, la nuova legge
                elettorale, riprendendo la disciplina in vigore fino al 1993, conferisce rilevanza
                giuridica al rapporto tra gruppi parlamentari e partiti politici presentatisi alle
                elezioni laddove esenta dalla sottoscrizione delle liste di candidati per
                l’attribuzione dei seggi con metodo proporzionale «i partiti o gruppi politici
                costituiti in gruppo parlamentare in entrambe le Camere all’inizio della
                legislatura», nonché quelli che si sono coalizzati con almeno due di essi e che
                hanno conseguito un seggio nelle ultime elezioni per il Parlamento europeo con
                contrassegno identico a quello depositato (art. 18-bis, comma
                2, d.p.r. n. 361/1957 e art. 9, comma 3, d.lgs. n. 533/1993). La specificazione per
                cui deve trattarsi di gruppi parlamentari costituiti ad inizio legislatura, e non
                durante il suo corso, vale per l’appunto ad evitare la situazione, per certi versi
                paradossale, per cui un partito politico non presentatosi alle precedenti
                elezioni possa presentarsi alle successive, senza dover
                dimostrare il proprio consenso e la propria diffusione territoriale attraverso la
                raccolta delle firme, sol perché costituitosi in gruppo per iniziativa di
                parlamentari eletti in altri partiti. 
Piuttosto, la nuova legge
                elettorale, rispetto alla precedente, ha contribuito ad aumentare la frammentazione
                politica, da un lato fissando soglie di sbarramento per l’accesso alla
                rappresentanza parlamentare troppo basse, dall’altro lato, attribuendo il premio di
                maggioranza alla coalizione più votata (e non a quella con più seggi), il che ha
                reso ancor più indispensabile il sostegno di forze politiche minori, le quali, in
                cambio, hanno chiesto e ottenuto l’inserimento dei loro leader nelle liste di alcuni
                grandi partiti, così da avere la certezza di entrare in parlamento, aggirando di
                fatto lo sbarramento[13]. 
In effetti, dopo le elezioni
                del 9-10 aprile 2006, si è registrato un aumento delle forze politiche presenti in
                parlamento, che si sono costituite in gruppi o perché a ciò autorizzati (così alla
                Camera dove essi hanno raggiunto il massimo di sei su un totale ad inizio
                legislatura di tredici) o grazie alla non commendevole pratica del «prestito» di
                parlamentari da parte di altre forze politiche (così al Senato per i gruppi Per le
                autonomie e Dc per le autonomie-Partito repubblicano italiano-Movimento per
                l’autonomia). 
La moltiplicazione delle forze
                politiche presenti in parlamento solleva il problema se esse debbano avere comunque
                diritto a costituirsi in gruppo, a prescindere dalla dimensione numerica della loro
                rappresentanza conseguita nelle singole Camere. Se, cioè, il requisito politico,
                anziché affiancare, debba sostituire quello numerico. In tal modo, dal divieto di
                costituire gruppi parlamentari non corrispondenti a partiti politici presentatisi
                alle elezioni si passerebbe alla necessaria corrispondenza tra partito politico
                presentatosi alle elezioni e gruppo parlamentare, qualunque sia il numero dei suoi
                componenti. 
In effetti, il diritto degli
                eletti nella stessa lista di costituire un gruppo è previsto dai regolamenti di
                alcuni consigli regionali[14], dove però le soglie di sbarramento sono più
                alte. Nel parlamento nazionale, dove come detto la legge elettorale prevede soglie
                di accesso basse e comunque aggirabili, una simile riforma, consentendo la
                moltiplicazione dei gruppi, avrebbe presumibilmente effetti deleteri sulla
                funzionalità dei lavori parlamentari. Come ricordato all’inizio, infatti, i gruppi
                parlamentari rispondono ad un’esigenza, oltreché politica, anche
                tecnico-organizzativa che verrebbe facilmente compromessa se essi potessero
                costituirsi a prescindere dal numero dei componenti. Allo stato attuale, la
                corrispondenza tra forze politiche presentatesi alle elezioni e gruppi parlamentari
                porterebbe alla moltiplicazione di questi ultimi, con intuibili riflessi negativi
                sull’organizzazione e sullo svolgimento dei lavori parlamentari. 
Sotto questo profilo,
                pertanto, il requisito numerico andrebbe mantenuto ma, per evitare che venga
                aggirato attraverso il «prestito dei parlamentari», ad esso dovrebbe essere
                affiancato a quello politico, così da vietare l’accesso al gruppo da parte di
                parlamentari non eletti nelle liste del corrispondente partito politico. 
In conclusione, l’attuale
                disciplina regolamentare sui criteri per costituire un gruppo parlamentare andrebbe
                quindi adeguata ai principi della rappresentanza politica, aggiungendo al requisito
                numerico quello politico, così da meglio corrispondere a quella duplice finalità,
                organizzativa e politica, che esso è tenuto a soddisfare. Ciò tanto più ove si
                consideri che la costituzione di un gruppo parlamentare in una delle due Camere è
                considerata dai regolamenti interni di molti consigli regionali condizione per poter
                essere autorizzati a costituire un gruppo consiliare in deroga alle condizioni
                generali previste[15].
            

5. Nuova legge elettorale e «répêchage» dei gruppi
            autorizzati



Come detto, i regolamenti di
                Camera e Senato conferiscono rispettivamente all’Ufficio o al Consiglio di
                presidenza la facoltà di autorizzare la costituzione di gruppi parlamentari che,
                seppur composti da un numero di componenti inferiore a quello richiesto,
                rappresentino una forza politica organizzata nel paese che abbia riscosso un certo
                seguito elettorale. 
Alla Camera, l’Ufficio di
                presidenza può autorizzare la costituzione di un gruppo con meno di venti iscritti
                purché questo rappresenti un partito organizzato nel paese che abbia presentato, con
                il medesimo contrassegno, in almeno venti collegi, proprie liste di candidati, le
                quali abbiano ottenuto almeno un quoziente intero in un collegio ed una cifra
                elettorale nazionale di almeno 300 mila voti di lista validi (art. 14, comma 2, reg.
                Camera). Al Senato, il Consiglio di presidenza può autorizzare la costituzione di
                gruppi con meno di dieci iscritti, purché rappresentino un partito o un movimento
                organizzato nel paese che abbia presentato, con il medesimo contrassegno, in almeno
                quindici regioni, proprie liste di candidati alle elezioni per il Senato ed abbia
                ottenuto eletti in almeno tre regioni. Inoltre, al contrario del regolamento della
                Camera, quello del Senato stabilisce che ai gruppi così autorizzati debbano aderire
                almeno cinque senatori, anche se eletti con diversi contrassegni, considerando
                quindi il requisito politico non alternativo ma complementare a quello numerico
                (art. 14, comma 5, reg. Senato). 
Tale disciplina, presente nel
                regolamento della Camera fin dal 1920 ed introdotta al Senato solo nel 1977, è
                rimasta inalterata nonostante la riforma elettorale del 1993 avesse reso difficile
                l’applicazione dei requisiti da essa previsti, chiaramente ispirati al precedente
                sistema proporzionale[16]. 
Di conseguenza, a partire
                dalla XII legislatura la Giunta per il regolamento sia della Camera (seduta del 27
                aprile 1994) – con un’eccezione di cui tra poco diremo – sia del Senato (seduta del
                6 febbraio 1997) si sono espresse in senso contrario
                all’applicabilità delle condizioni previste per costituire un gruppo parlamentare
                autorizzato in vigenza del sistema elettorale prevalentemente maggioritario. Nel
                contempo, però, nonostante diversi tentativi, non si è trovato un accordo sulla loro
                modifica. 
L’impossibilità di costituire
                gruppi autorizzati ha prodotto due conseguenze. 
Da un lato, l’abnorme aumento
                degli iscritti al gruppo misto (talvolta addirittura più di 100), alla cui
                conseguente ingovernabilità la Camera ha cercato di rimediare prevedendo la
                creazione al suo interno di distinte componenti politiche (art. 14, comma 5, reg.
                Camera, approvato il 24 settembre 1997)[17] (figg. 11.4 e 11.5). 
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FIG. 11.4. Componenti
                        politiche del gruppo misto alla Camera. 
Nota: Si precisa che:
                            a) la XIII legislatura viene ovviamente considerata
                        dal settembre 1997, allorquando è stata introdotta nel regolamento la
                        nozione di «componente politica»; b) non si considera,
                        in quanto unica per ciascuna legislatura, la componente politica del misto
                        relativa alle minoranze linguistiche; c) non vengono
                        presi in considerazione i meri cambi di denominazione della componente
                        politica, se non quando corrispondono a processi di fusione o di
                        incorporazione di altre forze politiche; d) vengono
                        prese in considerazione le componenti politiche costituite a seguito dello
                        scioglimento del corrispondente gruppo parlamentare.


[image: FIG. 11.5. Componenti del gruppo misto al Senato.]
FIG. 11.5. Componenti del
                        gruppo misto al Senato. 
Nota: Si precisa che:
                            a) le componenti politiche, affermatesi per prassi,
                        sono state riconosciute indirettamente dall’art. 156-bis
                        reg. Senato approvato il 30 novembre 1988 che parifica «i
                        rappresentanti delle componenti politiche del gruppo misto» ai presidenti
                        dei gruppi parlamentari per quanto riguarda la presentazione di
                        interpellanze a nome del gruppo; b) in mancanza di
                        un’espressa disciplina regolamentare, le componenti politiche sono state
                        suddivise a seconda che inferiori o meno a cinque senatori (la metà dei
                        dieci previsti dal reg. della Camera) al fine di poterle distinguere in base
                        alla consistenza numerica; c) non vengono presi in
                        considerazione i meri cambi di denominazione della componente politica, se
                        non quando corrispondono a processi di fusione o di incorporazione di altre
                        forze politiche; d) vengono prese in considerazione le
                        componenti politiche costituite a seguito dello scioglimento del
                        corrispondente gruppo parlamentare.


Dall’altro, l’incentivazione
                del «transfughismo», cioè del passaggio dei parlamentari da un gruppo ad un altro,
                così da raggiungere la soglia numerica richiesta per la sua costituzione. Complice
                la coeva instabilità politica, alla Camera si è determinata così la situazione, per
                certi versi paradossale, per cui a fronte della costituzione in corso di legislatura
                di alcuni gruppi, corrispondenti a partiti nati dall’unione di parlamentari, privi
                d’identità elettorale (si rammentino nella XII legislatura i gruppi Federalisti e
                liberaldemocratici, Lega italiana federalista e I Democratici e nella XIII
                legislatura i gruppi Unione democratica per la Repubblica e I Democratici; tutti poi
                scomparsi), si è avuta la mancata autorizzazione alla costituzione in gruppo di
                forze politiche dotate di una certa consistenza elettorale (nella XII legislatura
                Alleanza democratica, Partito socialista e Patto Segni; nella XIII legislatura
                Verdi, La Rete e Partito repubblicano). 
Anche per evitare simili
                conseguenze, nella trascorsa legislatura la Giunta per il regolamento della Camera
                (seduta del 13 giugno 2001), su decisivo impulso del suo
                presidente, ha deciso di dare un’interpretazione non letterale ma
                sistematico-evolutiva dei requisiti previsti dall’art. 14, comma 2, reg. Camera così
                da adeguarli al nuovo sistema elettorale prevalentemente maggioritario. Attraverso
                tale operazione, apparentemente interpretativa ma sostanzialmente innovativa, si è
                deciso che tale disposizione, al di là della sua formulazione letterale, consenta la
                costituzione in gruppo parlamentare di forze politiche organizzate nel paese che
                abbiano partecipato alle elezioni nazionali ottenendo un numero di voti almeno pari
                alla soglia di sbarramento del 4% allora prevista per accedere alla ripartizione
                nazionale dei seggi. Sulla scorta di tale parere l’Ufficio di presidenza, ha così
                accolto la richiesta avanzata dagli undici deputati di
                Rifondazione comunista, unico gruppo autorizzato alla Camera nella XIV legislatura
                anche perché unica forza politica schierata al di fuori dei due poli. 
Era prevedibile che il ritorno
                al proporzionale portasse con sé, tra l’altro, lo «scongelamento» della disciplina
                sui gruppi autorizzati dal precedente stato di quasi totale ibernazione cui il
                maggioritario l’aveva costretto. Ciò vale sia per il
                Senato, dove i requisiti previsti dall’art. 14, comma 5, reg. Senato possono
                ritenersi pienamente applicabili, avendo la nuova legge elettorale com’è noto
                preservato l’elezione a base regionale del Senato; sia per la Camera, la cui Giunta
                per il regolamento, nella seduta del 16 maggio 2006, si è espressa a maggioranza a
                favore della rinnovata applicabilità dell’art. 14, comma 2, reg. Camera alla luce
                della nuova legge elettorale[18]. 
I tre requisiti previsti
                dall’art. 14, comma 2, reg. Camera, infatti, coincidono quasi perfettamente con la
                nuova legge elettorale, per cui è difficilmente sostenibile che la loro
                applicazione, se non apparsa impossibile con il maggioritario, lo sia ora con il
                proporzionale cui essi geneticamente sono ispirati. 
Per quanto riguarda, infatti,
                il primo requisito – la presentazione di liste con lo stesso contrassegno in venti
                circoscrizioni –, esso non solo è pienamente conforme alla nuova legge elettorale,
                ma è diventato ancor più selettivo, considerata la riduzione delle circoscrizioni da
                32 a 26. Piuttosto l’art. 14, comma 2, reg. Camera, riferendo il requisito del
                medesimo contrassegno alle liste e non ai suoi eletti, permette che gli iscritti ad
                un gruppo autorizzato non siano tutti stati eletti nella medesima lista, così da
                permettere ai c.d. «imbucati» in altre liste di cui abbiamo detto di potervi aderire[19]. 
Analogamente, per quanto
                riguarda il secondo requisito, il riferimento ad un numero minimo di voti (300 mila)
                anziché di seggi non solo appare oggettivamente verificabile ma anzi consente di
                neutralizzare gli effetti prodotti dal premio di
                maggioranza (sovrarappresentazione delle forze politiche appartenenti alla
                coalizione di maggioranza e conseguente sottorappresentazione di quelle di
                minoranza). Se, infatti, si fosse fissato un numero minimo di seggi e non di voti,
                si sarebbe potuto dare il caso dell’autorizzazione per un verso concessa ad una
                forza politica che, con meno di 300 mila voti, avesse ottenuto grazie al premio di
                maggioranza un numero di seggi più che proporzionale al suo risultato elettorale,
                per altro verso invece negata ad una forza politica di opposizione che, nonostante
                avesse superato quella soglia di voti, avesse ottenuto proporzionalmente meno seggi. 
Il problema principale circa
                l’applicabilità dell’art. 14, comma 2, reg. Camera riguarda piuttosto il terzo
                requisito, cioè l’ottenimento di un quoziente circoscrizionale intero. Tale
                requisito non è accertabile perché, a differenza della precedente legge elettorale
                proporzionale, abrogata nel 1993, l’attuale non prevede l’attribuzione dei seggi a
                livello circoscrizionale con recupero dei resti a livello nazionale, ma al contrario
                l’aggiudicazione del premio di maggioranza a livello nazionale e la distribuzione
                dei seggi conseguentemente assegnati alle liste della coalizione a livello
                circoscrizionale. 
Come detto, però, nella
                trascorsa legislatura la Giunta per il regolamento, in occasione dell’autorizzazione
                alla costituzione del gruppo di Rifondazione comunista, ha reinterpretato tale
                requisito in riferimento al superamento delle soglie di sbarramento per l’accesso
                alla ripartizione nazionale dei seggi. Ciò, nonostante il requisito del quoziente
                intero abbia una finalità – il radicamento in una data circoscrizione territoriale –
                diversa da quella della soglia di sbarramento, tesa invece ad accertare la
                diffusione nazionale della forza politica (difatti nel 1972 al Partito socialista
                italiano di unità proletaria non furono attribuiti seggi perché, nonostante i circa
                650 mila voti raccolti, non ottenne alcun quoziente circoscrizionale intero). Ciò
                conferma come, sotto l’apparente valenza interpretativa, la giunta abbia di fatto
                modificato l’art. 14, comma 2, reg. Camera ritenendo il superamento delle soglie di
                sbarramento equivalente all’ottenimento del quoziente intero. Il che, se poteva
                giustificarsi con il precedente sistema elettorale, lo è di meno con l’attuale che
                ha sensibilmente ridotto le soglie di sbarramento per le forze politiche coalizzate
                (dal 4 al 2% alla Camera, al 3% al Senato dalla precedente più
                alta soglia «di fatto»). Sarebbe, quindi, opportuno,
                modificare l’art. 14, comma 2, reg. Camera al fine di restituire ad esso
                l’originaria selettività oggi in parte compromessa. 

6. Il riconoscimento parlamentare delle coalizioni
            elettorali 



La legge elettorale del 1993
                ha indotto i partiti ad aggregarsi in coalizioni elettorali così da avere più
                    possibilità di successo nei collegi uninominali. Nonostante
                la nascita di tali coalizioni sia stato il fenomeno politico alla base della
                trasformazione in senso maggioritario del nostro sistema parlamentare, esse non
                erano formalmente riconosciute né dalla legge elettorale (nemmeno in sede di
                presentazione del contrassegno comune), né tanto meno dai regolamenti parlamentari. 
Solo con la legge n. 28/2000
                sulla c.d. par condicio è stata data per la prima volta
                rilevanza giuridica ad un soggetto – la coalizione – rimasto fino ad allora
                confinato sul piano politico[20]. L’art. 4, comma 2, lettera b di tale legge prevede
                infatti che nel periodo compreso tra la data di presentazione delle candidature e la
                data di chiusura della campagna elettorale gli spazi della comunicazione politica
                radiotelevisiva siano equamente ripartiti, oltreché tra le liste, anche tra le
                coalizioni, senza però darne una definizione. È stata, piuttosto, l’Autorità per le
                garanzie nelle comunicazioni a definire la coalizione elettorale soggetto «cui fanno
                riferimento liste diverse che, sulla base di un comune programma di governo,
                presentano, sotto un unico simbolo identificativo, candidature in collegi o
                circoscrizioni che interessino almeno un quarto dell’elettorato nazionale» (art. 2
                delibera n. 253/01/Csp, 23 marzo 2001). 
La riforma proporzionale del
                2005, caratterizzata com’è noto dalla previsione di un premio di maggioranza, ha
                invece per la prima volta introdotto nella legislazione per l’elezione di Camera
                (artt. 14-bis, 31 e 83, comma 1, d.p.r. n. 361/1957) e Senato
                (artt. 1, 11, comma 1, lett. a, 16 e 17 d.lgs. n. 533/1993)
                la nozione di «coalizione», raccogliendo in tal senso
                peraltro le indicazioni provenienti dalla esperienza regionale[21]. Non si trattava di una scelta obbligata, come dimostra il fatto che gli
                analoghi sistemi proporzionali con premio di maggioranza vigenti non parlavano di
                coalizioni ma di «gruppo di liste» (art. 7, comma 4, l. n. 81/1993 sulle elezioni
                provinciali e comunali e art. 15 l. n. 108/1968, come modificato dalla l. n.
                43/1995, sulle elezioni regionali collegate rispettivamente al candidato sindaco nei
                comuni con più di 15 mila abitanti ed al candidato presidente della regione) o di
                «gruppo di candidati» (art. 9, comma 3, l. n. 81/1993 collegato al candidato
                presidente della provincia). 
Il riconoscimento giuridico
                delle coalizioni non ha avuto sinora però riflesso nei regolamenti parlamentari. I
                partiti, indotti dal sistema elettorale a coalizzarsi, possono poi tornare a
                dividersi, costituendo ciascuno un proprio gruppo. Di conseguenza, «la fortissima
                componente coalizionale attiva nel momento elettorale perde qualsiasi efficacia in
                parlamento» [Rizzoni 2003], benché non siano mancati tentativi per il suo
                riconoscimento regolamentare sia nella XIII legislatura, nel quadro delle iniziative
                per rendere più stabile il quadro parlamentare uscito dal voto ed arginare così il
                fenomeno della mobilità parlamentare[22], sia nella XIV, in relazione alla definizione dei modi e delle forme di
                svolgimento della attività parlamentare delle coalizioni[23]. 
Per quanto auspicabile, non si
                tratta ovviamente di obbligare i partiti coalizzatisi a costituire un unico gruppo
                parlamentare, quanto piuttosto di non penalizzare, ed anzi
                incentivare una simile prospettiva. Non si tratta, cioè, di imporre il diritto alla
                politica, accelerando forzosamente i tempi di processi aggregativi di per sé lunghi
                e complessi, quanto piuttosto di non ostacolarli, così da poter tradurre anche in
                sede parlamentare la logica bipolare presente nella legge elettorale. 
In quest’ottica, il
                riconoscimento parlamentare delle coalizioni elettorali solleva due diverse
                questioni: il rapporto tra coalizioni e gruppi parlamentari; l’introduzione di uno
                statuto parlamentare dell’opposizione, a fronte di uno analogo della maggioranza,
                sulla base dei quali ridefinire la dialettica parlamentare. A tal proposito, va
                infatti rilevato che l’esigenza di coesione interna, benché comune ad entrambe le
                coalizioni, pena la perdita di efficacia della loro azione politica, è
                particolarmente avvertita dall’opposizione che, rispetto alla maggioranza, non è
                cementata dal rapporto di fiducia con il governo. Da qui l’esigenza di trovare forme
                di raccordo che possano assicurare ad essa quella coesione e forza politica in grado
                di superare quelle difficoltà che ne incrinerebbero la compattezza politica e,
                quindi, la stessa possibilità di proporsi come credibile ed affidabile futura
                maggioranza di governo. 
Circa il rapporto tra
                coalizioni e gruppi parlamentari, esso può articolarsi in tre modi in funzione del
                tasso d’integrazione politica raggiunto o che si vuole raggiungere tra i partiti
                della coalizione: a) creazione di gruppi parlamentari distinti
                che, come accaduto finora, trovano solo dei momenti interni di raccordo politico
                mediante forme di mutua collaborazione e consultazione (ad es., riunioni dei
                capigruppo della maggioranza o dell’opposizione); b) creazione
                di gruppi parlamentari confederati, che, per prevenire o superare possibili
                incomprensioni all’interno della coalizione, decidono di deferire ad una struttura
                comune competenze e potestà decisionali su materie determinate o rilevanti ai fini
                della tenuta del rapporto fiduciario tra maggioranza e governo;
                    c) creazione di un gruppo parlamentare unico al quale
                l’eletto aderirebbe come tale, o come appartenente ad una forza politica della coalizione[24].
            
L’ipotesi sub
                    a) non comporta riflessi regolamentari perché tutta interna
                all’autonomia organizzativa dei gruppi che possono decidere di sperimentare forme di
                consultazione e di raccordo politico in vista di una futura maggiore coesione
                politica. 
Riguardo all’ipotesi
                    sub c) – e cioè alla creazione di gruppi unici – è evidente
                che l’esclusivo riferimento al requisito numerico per costituire un gruppo
                parlamentare non impedisce che esso possa corrispondere – in tutto o in parte – a
                forze politiche che si sono coalizzate alle elezioni o che vogliano farlo nel corso
                della legislatura così da presentarsi in modo credibilmente unitario ai prossimi
                appuntamenti elettorali. 
Il primo caso corrisponde a
                quanto è accaduto nella XV legislatura ad opera di Ds e Margherita che, dopo aver
                presentato liste unitarie alla Camera e separate al Senato, sempre comunque
                coalizzate con gli altri partiti del centrosinistra, hanno deciso di costituire
                gruppi parlamentari unici. Novelli «partiti parlamentari», tali gruppi si pongono
                come «avanguardie» politiche, con il compito di dare alla convergenza elettorale una
                corrispondente traduzione parlamentare, promuovendo e sperimentando al vertice
                processi d’integrazione tra partiti ancora diversi, dotati ciascuno di una propria
                identità politica ed organizzati autonomamente nel territorio[25]. Per quanto si tratti dei gruppi più numerosi oggi esistenti in entrambe
                le Camere, annoverando 218 deputati e 101 senatori, la loro presenza non suscita
                problemi organizzativi o gestionali, essendo esistiti nella storia parlamentare
                gruppi ben più consistenti[26]. Piuttosto, tali gruppi continuano ad essere penalizzati sotto il
                profilo economico, considerato che gli uffici di presidenza di entrambe le Camere
                (seduta dell’1 giugno 2006) hanno ritoccato ma non modificato il sistema in base a
                cui il contributo per ciascun iscritto al gruppo diminuisce
                al crescere del numero totale dei suoi componenti, premiando così i gruppi minori[27]. 
L’ipotesi sub
                    b) – creazione di gruppi parlamentari federati, a cominciare
                dall’indicazione nel nome di un denominatore comune – è stata invece tentata
                dall’opposizione di centrosinistra nella trascorsa legislatura[28]. Essa solleva il problema della possibile configurazione sul piano
                regolamentare di modalità attraverso cui i distinti gruppi parlamentari, formati da
                partiti della stessa coalizione elettorale, possano trovare
                in sede parlamentare forme di espressione e di azione comune. 
Il rilievo costituzionale di
                cui godono i gruppi parlamentari non impedisce la possibilità di prefigurare forme
                diverse di organizzazione della rappresentanza parlamentare. Gruppi parlamentari e
                federazioni di gruppi non si pongono, infatti, in via alternativa ma complementare
                per cui il riconoscimento delle seconde non comprometterebbe le funzioni e le
                prerogative dei primi. Si tratterebbe piuttosto di conferire ai gruppi federati
                ulteriori facoltà per meglio rappresentare il significato e il contenuto della loro
                posizione politica unitaria, valorizzando in sede interpretativa le aperture già
                presenti nel regolamenti, soprattutto dopo le modifiche del 1997. Il regolamento,
                infatti, già garantisce la possibilità di esprimere posizioni politiche unitarie,
                senza preoccuparsi di individuarne la titolarità, laddove prevede la possibilità di
                presentare un’unica relazione di minoranza durante l’iter legislativo oppure di
                formulare proposte unitarie sul programma e sul calendario dei lavori. In tale
                prospettiva potrebbe prefigurarsi, anche senza modificare il regolamento, la
                possibilità nel corso dei dibattiti parlamentari di maggiore rilevanza politica, di
                un unico intervento in cui si esprima la posizione congiunta di più gruppi e che
                abbia a disposizione il totale del tempo a loro disposizione[29]. 
È evidente che la
                discrezionalità interpretativa del presidente non potrebbe andare al di là del
                dettato regolamentare per cui, de iure
                    condendo, il riconoscimento parlamentare delle
                coalizioni andrebbe necessariamente completato a livello normativo, auspicabilmente
                in entrambe le Camere, anche se l’autonomia di ciascuna di esse consente soluzioni
                diverse. 
In tale prospettiva merita
                senz’altro attenta considerazione la disciplina sulle coalizioni di gruppi prevista
                dal nuovo regolamento del consiglio regionale del Friuli Venezia Giulia, approvato
                il 6 ottobre 2005, quale primo esempio di disciplina regolamentare che si fa carico
                del problema di dare riconoscimento formale sul piano parlamentare al vincolo di
                coalizione tra diverse forze politiche sulla cui base si è
                svolta la competizione elettorale. 
Le coalizioni di gruppi, che
                assumono una propria denominazione, possono essere costituite solo da più gruppi
                consiliari; i singoli consiglieri e le forze politiche appartenenti al gruppo misto
                possono infatti solo aderirvi. Le coalizioni di gruppo, dunque, nascono dalla
                convergenza politica non di forze politiche minoritarie costrette a confluire nel
                misto (a tal fine esse infatti potrebbero unirsi per raggiungere il numero di
                consiglieri richiesto per costituire un gruppo parlamentare autonomo), ma di gruppi
                consiliari, espressione di partiti dotati di una certa consistenza in termini di
                seggi. Le coalizioni di gruppi, quindi, non si sostituiscono ma affiancano i gruppi
                consiliari, i quali conservano la loro identità politica. Non si tratta quindi di
                gruppi di coalizione, ma di coalizioni di gruppi, aventi la funzione di coordinare
                l’attività consiliare loro e delle forze politiche ad esse aderenti (art. 12, comma
                1, reg. consiglio regionale). 
Il successivo art. 14 assicura
                alle coalizioni di gruppi, oltreché agli stessi gruppi consiliari, la disponibilità
                di locali e attrezzature allo scopo di garantire lo svolgimento delle loro normali
                funzioni (comma 1), fermo restando che, come chiarito nel corso del dibattito, tali
                locali e attrezzature non devono implicare maggiori oneri per il bilancio del
                consiglio per cui andranno reperiti nell’ambito della dotazione assegnata ai gruppi
                aderenti, in base alle loro autonome scelte organizzative. Un’ulteriore riprova di
                come le coalizioni di gruppo non siano soggetti esterni autonomi ma articolazioni di
                raccordo interne ai gruppi che ne fanno parte. 
La funzione di coordinamento
                svolta dalle coalizioni di gruppi si traduce sul piano regolamentare nella gestione
                dei tempi di discussione in aula. I gruppi della stessa coalizione, infatti, possono
                concordare una ripartizione del tempo complessivo loro spettante diversa da quella
                stabilita dal presidente secondo criteri proporzionali. Un consigliere – e
                presumibilmente il portavoce dell’opposizione – potrebbe quindi parlare a nome
                dell’intera coalizione impiegando tutto il tempo riservato ai gruppi che la
                compongono (art. 69, comma 1, reg. consiglio regionale). 
Tale riferimento ci offre
                l’opportunità di passare al secondo profilo del problema, cioè la definizione di uno
                statuto dell’opposizione.
            
Nell’impossibilità in questa
                sede di esaminare compiutamente un tema così complesso, è opportuno limitarsi a
                talune considerazioni di principio, rinviando ai numerosi saggi che hanno
                approfondito tale tematica, anche sulla scia della fertile esperienza regionale[30]. 
Innanzitutto v’è da dire che,
                con le modifiche approvate rispettivamente il 24 settembre 1997 e il 24 febbraio
                1999, nei regolamenti di Camera e Senato sono state introdotte le nozioni di
                maggioranza e di opposizione. Si è trattato di un’innovazione importante, figlia
                della democrazia maggioritaria innescata dalla riforma elettorale del 1993, tanto
                più significativa ove si consideri che altrove, in assenza di un esplicito
                riconoscimento costituzionale, tali nozioni sono state giudicate incostituzionali
                perché lesive della libertà d’azione politica e della parità di trattamento dei
                gruppi parlamentari[31]. 
Più che sostituirsi ai gruppi
                parlamentari, i quali rimangono il perno dell’attività parlamentare, le nozioni di
                maggioranza e opposizione vi si innestano, costituendone in certo senso una variante
                qualitativa sulla cui base le assemblee elettive ben possono strutturarsi e
                organizzare i propri lavori, con indubbio beneficio per la loro chiarezza e
                significatività. Tenere conto dell’appartenenza politica del singolo parlamentare o
                del gruppo riservando quote di tempo e spazi di tempo a chi altrimenti, in base alla
                logica dei numeri, risulterebbe soccombente, significa non violare ma attuare il
                principio di uguaglianza, trattando in modo diverso situazioni
                diverse.
            
Le riforme regolamentari
                approvate nella XIII legislatura appaiono in tal senso significative. Il regolamento
                della Camera riserva alle opposizioni, pur essendo minoritarie, la metà dei
                componenti del Comitato per la legislazione (art. 16-bis, comma
                1). Se il calendario non viene approvato dalla Conferenza dei capigruppo con il voto
                ponderato dei tre quarti dei componenti della Camera, e cioè se le indicazioni della
                maggioranza non riescono ad ottenere il consenso di almeno parte dell’opposizione,
                esse alla fine risultano prevalenti, ma non del tutto perché il presidente deve
                riservare ai gruppi di opposizione un quinto degli argomenti da trattare o del tempo
                complessivamente disponibile nel calendario definitivo (art. 24, comma 3,
                applicabile anche al calendario dei lavori di ciascuna commissione ex
                art. 25, comma 2). Infine per l’esame dei disegni di legge d’iniziativa
                del governo (art. 24, comma 7) e dei progetti di legge in sede legislativa e
                redigente (art. 25, comma 3) il tempo della discussione non viene ripartito in
                proporzione alla consistenza numerica dei gruppi ma, al contrario, riservando ai
                gruppi d’opposizione una quota più ampia di quella attribuita alla maggioranza. Una
                simile inversione, apparentemente irragionevole, attua in realtà in modo coerente il
                principio per cui in una democrazia parlamentare maggioritaria occorre tutelare in
                particolare l’opposizione che, non avendo dalla propria la forza dei numeri, vede
                nella critica e nel controllo la ragione della propria lotta politica. 
Analogamente il regolamento
                del Senato, modificato il 24 febbraio 1999, in riferimento al programma dei lavori
                riserva quattro sedute ogni due mesi esclusivamente all’esame dei disegni di legge e
                di documenti presentati dai gruppi parlamentari delle opposizioni e da questi fatti
                propri (art. 53, comma 3, reg. Senato). Inoltre le domande dei senatori delle
                opposizioni sono alternate a quelle dei senatori della maggioranza in occasione
                dello svolgimento delle interrogazioni a risposta immediata (art.
                    151-bis, comma 4, reg. Senato). 
Il riconoscimento del ruolo
                dell’opposizione, e in particolare del suo «capo»[32], nella organizzazione e nello svolgimento dei
                lavori parlamentari costituisce dunque la coerente
                traduzione del principio in base a cui, al di là di una piattaforma comune, è ben
                possibile differenziare lo status giuridico del parlamentare in
                funzione della sua appartenenza politica. Sotto questo profilo, tale sensibilità
                meriterebbe, di essere estesa e sviluppata ai singoli eletti, con particolare
                riferimento, come detto, alla disciplina sulla loro adesione ai gruppi parlamentari. 
In quest’ottica non può non
                notarsi come entrambi i regolamenti, pur avendo come detto introdotto la nozione di
                opposizione, non indicano i criteri in base a cui pervenire alla sua
                identificazione, quali ad esempio il voto in sede di fiducia o un’apposita
                dichiarazione di appartenenza, pur sempre modificabile da parte del singolo
                parlamentare o del presidente di gruppo. Si tratta quindi di una nozione in certo
                modo presupposta. Sembra questo un passaggio ineludibile se si vuole evitare il
                pericolo che le norme introdotte a tutela dell’opposizione siano svuotate di fatto
                dalla volontà prevaricatrice della maggioranza di turno[33]. 

7. Prospettive di riforma



Cercando di riassumere le
                proposte formulate nel corso della trattazione, la disciplina sui gruppi
                parlamentari andrebbe modificata, introducendo le seguenti regole, peraltro presenti
                come detto in altri ordinamenti, non per questo meno democratici del nostro: 
	 divieto di costituire gruppi
                        parlamentari privi d’identità elettorale, corrispondenti cioè a partiti non
                        presentatisi alle elezioni, affiancando così al requisito numerico quello
                        politico, oggi rilevante solo quando si tratti di autorizzare un gruppo
                        composto da un numero di parlamentari inferiore a quello prescritto;
                    
	 obbligo per i parlamentari di aderire
                        al gruppo corrispondente alla forza politica nelle cui liste sono stati
                        eletti, pena l’iscrizione al misto;
                    
	 divieto per i parlamentari eletti in
                        una stessa lista di costituire gruppi parlamentari separati o comunque di
                        poter concorrere con la loro adesione a gruppi diversi così da impedire la
                        pratica del «prestito» dei parlamentari di un gruppo ad un altro, così da
                        costituirlo e/o mantenerlo; 
	 approvazione di una disciplina che
                        favorisca l’aggregazione di gruppi parlamentari nel quadro della definizione
                        di un più generale statuto dell’opposizione. 


Tre sono le obiezioni di
                fondo che si è soliti muovere contro simili proposte: la loro impraticabilità
                politica; il loro presupporre solide identità partitiche, oggi invece in crisi;
                voler con il diritto sostituirsi alla politica. 
La prima obiezione poggia
                sull’attuale fase di instabilità politica dove i processi di rassemblement
                in atto in entrambi gli schieramenti potrebbero determinare scissioni,
                con la nascita di nuovi soggetti politici la cui consistenza parlamentare non trovi
                ancora corrispondenza sul piano elettorale[34]. 
Non c’è dubbio che simili
                difficoltà abbiano finora costituito un ostacolo insormontabile per l’approvazione
                di riforme così importanti. È pur vero, però, che i loro effetti potrebbero essere
                stemperati, postergandoli alla prossima legislatura, così da rimediare al mancato
                «velo d’ignoranza». Inoltre, si deve pur tenere conto che gli attuali tentativi
                volti al superamento della frammentazione politica, sarebbero facilmente frustrati
                se non trovassero adeguato completamento a livello regolamentare. Così, ad esempio,
                probabilmente a poco varrebbe attribuire il premio di maggioranza alla lista più
                votata, così come vorrebbe il comitato promotore del referendum abrogativo
                presieduto da Guzzetta e Segni, se poi i partiti in essa confluiti potessero
                suddividersi in gruppi parlamentari distinti. La battaglia politica, quindi, in atto
                non può tralasciare il piano regolamentare, dove non è
                affatto detto che le maggiori forze politiche non possano trovare un’intesa. 
Circa la seconda obiezione,
                premesso che il termine «crisi» non pare adeguato ad identificare una dimensione
                quasi consustanziale ai partiti politici, visto che se ne parla praticamente fin
                dalla loro nascita, occorre evidenziare che la crisi dei
                partiti politici di massa, fortemente ideologizzati – innegabile – non equivale a
                crisi del partito, quale strumento essenziale di partecipazione
                politica ex art. 49 Cost. che dimostra, sotto questo profilo,
                una lungimirante versatilità storica. 
La terza obiezione di fondo
                quindi che si è soliti muovere contro simili proposte è che i regolamenti
                parlamentari dovrebbero essere neutri, limitandosi a registrare il dato politico,
                senza imbrigliarne l’intrinseca dialetticità e quindi senza cristallizzarlo. In
                questa direzione, il consolidamento della democrazia maggioritaria dovrebbe essere
                lasciato all’evoluzione convenzionale e consuetudinaria. Diversamente, si
                conferirebbe per via giuridica ai gruppi quella stabilità che politicamente essi
                stentano ad avere[35]. Del resto, è pur vero che tale quadro normativo ha retto in presenza di
                partiti forti ed organizzati. 
Tale accusa di
                «costruttivismo giuridico», che tocca il delicato tema del rapporto tra diritto e
                politica, non ci pare però convincente. In primo luogo, i regolamenti parlamentari
                non sono mai «neutri» rispetto al dato politico; essi, infatti, interagiscono
                comunque con esso, potendo assecondarne o, al contrario, ostacolarne le tendenze
                presenti. In secondo luogo, non si tratta di conferire per regolamento ai gruppi
                quella rappresentanza e quella capacità di imporsi che i corrispondenti partiti
                sembrano aver perso ma, all’opposto, di contribuire a tutelare quel patrimonio di
                rappresentanza che essi hanno legittimamente conseguito in sede elettorale e che
                manovre parlamentari, che nei fatti si sono dimostrate talvolta poco limpide,
                possono erodere. Se è vero che l’efficienza dei lavori parlamentari passa
                necessariamente attraverso il ruolo svolto dai gruppi parlamentari, contrastare le
                tendenze centrifughe in essi presenti diventa condizione necessaria per l’intero
                sistema parlamentare e rappresentativo. Sarebbe quindi
                opportuno intervenire già sul dato regolamentare, senza scaricare interamente su di
                esso la risoluzione di problemi ben più complessi, ma senza nemmeno sottovalutare la
                sua peculiare ed autonoma capacità di intervenire su una situazione attualmente
                sbilanciata a favore non dei gruppi ma dei singoli eletti e che proprio sul piano
                della organizzazione dei lavori parlamentari continua a produrre gravi
                conseguenze.



[1]  L’art. 10 reg. Giunta delle elezioni,
                        approvato il 6 ottobre 1998, e quindi in vigenza del precedente sistema
                        elettorale (che prevedeva deputati proclamati eletti in sede
                        circoscrizionale o nazionale), vieta ad ogni componente della giunta di
                        riferire sui risultati elettorali della circoscrizione in cui è stato
                        eletto, così da evitare possibili conflitti di interesse. La nuova legge
                        elettorale prevede però che – tranne coloro che sono stati eletti nella
                        circoscrizione estero e nel collegio uninominale della Valle d’Aosta – tutti
                        gli altri deputati sono proclamati in base ai calcoli effettuati su base
                        nazionale. Di conseguenza, ai sensi della lettera del cit. art. 10, comma 2,
                        nessun membro della giunta avrebbe potuto essere nominato relatore. È dovuta
                        quindi intervenire la Giunta per il regolamento che, con parere del 14
                        giugno 2000, ha ritenuto rispondente alla ratio del
                        cit. art. 10, comma 2, l’attribuzione dell’incarico di relatore su base
                        nazionale allo stesso presidente della Giunta delle elezioni, in ragione
                        della sua autorevolezza e imparzialità (v. Giunta delle elezioni, sedute del
                        7 e 14 giugno 2006). 

[2]  Il regolamento del Senato non prevede
                        una disposizione, corrispondente a quella dell’art.
                            17-bis, comma 3, reg. Camera, che individua
                        l’organo competente ad accertare il candidato subentrante al seggio
                        attribuito con calcolo proporzionale resosi per qualsiasi causa vacante. A
                        tale vuoto normativo suppliva il precedente art. 19, comma 6, testo unico
                        legge elettorale Senato che attribuiva in tali casi all’Ufficio centrale
                        regionale la proclamazione del primo dei non eletti del medesimo gruppo.
                        L’art. 10 l. n. 270/2005, nel sostituire interamente il precedente art. 19,
                        non ha, però, disciplinato la materia per cui è dovuta intervenire la Giunta
                        per il regolamento del Senato la quale, dopo approfondita discussione
                        (sedute del 5 e 7 giugno 2006), ha affermato, a maggioranza, la competenza
                        della Giunta delle elezioni e delle immunità parlamentari ad accertare i
                        candidati subentrati ai senatori cessati dal mandato parlamentare sulla base
                        degli elenchi predisposti dagli uffici regionali. 

[3]  V. Tosi e Mannino [1999, 101 s.] e,
                        problematicamente, Mazzoni Honorati [2001, 343 ss.]. 

[4]  Per i necessari maggiori
                        approfondimenti, v. Curreri [2004; 2005]. 

[5]  Per costituire un gruppo parlamentare
                        occorre l’adesione di almeno cinque deputati appartenenti al medesimo
                        partito politico che ha partecipato alle elezioni. I deputati che, invece,
                        non fanno parte di uno stesso partito politico possono solo formare un
                        gruppo parlamentare, cioè il misto, con l’approvazione dell’assemblea (art.
                        7 reg.). 

[6]  Nel Bundestag i
                        gruppi parlamentari devono essere composti da almeno il 5% dei membri
                        appartenenti allo stesso partito politico, o quantomeno a partiti politici
                        che, in forza di comuni obiettivi politici, non siano entrati in
                        competizione elettorale tra loro in alcun Land (art. 10 reg.). 

[7]  I deputati sono considerati
                        appartenenti al gruppo parlamentare del partito per cui sono stati eletti,
                        tranne che abbiano sottoscritto una diversa opzione (art. 16, comma 1,
                        reg.); se eletti per coalizioni formate da due o più partiti prima
                        dell’elezione del presidente d’assemblea devono dichiarare per iscritto a
                        quale gruppo parlamentare dei partiti della coalizione intendano iscriversi,
                        in mancanza della quale sono considerati appartenenti al gruppo parlamentare
                        del partito la cui denominazione è riportata per prima nella coalizione
                        (art. 16, comma 4, reg.). 

[8]  Secondo l’art. 62 reg.
                            Storting i gruppi parlamentari sono l’insieme di
                        coloro che sono stati eletti per un partito che abbia presentato proprie
                        liste in almeno un terzo del paese. 

[9]  L’art. 11 reg. stabilisce che i
                        deputati dichiarati eletti nella medesima lista sono considerati ad inizio
                        sessione iscritti ad un unico gruppo parlamentare, pur potendo sempre
                        abbandonarlo. 

[10]  I gruppi parlamentari sono costituiti
                        solo dai deputati eletti per ogni partito o coalizione di partiti (art. 7,
                        comma 1, reg.). 

[11]  Ai deputati ed ai senatori
                        appartenenti ad uno stesso partito è vietato costituire gruppi parlamentari
                        separati (artt. 23, comma 2, 1° alinea, reg. Congreso e 27, comma 3, reg.
                        Senado). Pari divieto è imposto ai deputati che al momento delle elezioni
                        facevano parte di formazioni politiche non presentatesi come tali dinanzi
                        all’elettorato, perché ad es. confluite in una coalizione elettorale (art.
                        23, comma 2, 2° alinea, reg. Congreso). Al Senato, infine, la denominazione
                        del gruppo deve essere conforme a quella con cui i suoi membri hanno
                        partecipato alle elezioni (art. 27, comma 4, reg. Senado). Disposizioni
                        simili o ancora più incisive sono previste anche nei regolamenti delle
                        assemblee delle comunità autonome [Curreri 2005, 175 ss.]. 

[12]  Secondo l’art. 7, comma 4 del
                            Riksdag Act il gruppo parlamentare è costituito
                        dall’insieme dei deputati candidatisi alle elezioni sotto lo stesso simbolo,
                        senza alcun minimo numerico. 

[13]  Del fenomeno dei c.d. «imbucati»,
                        presenti nelle liste dell’Ulivo, di Forza Italia e della Lega Nord, hanno
                        beneficiato: alla Camera i gruppi Italia dei valori, Popolari-Udeur e Dc-Psi
                        e la componente politica del misto Movimento per l’autonomia; al Senato il
                        gruppo Dc per le autonomie-Partito repubblicano italiano-Movimento per
                        l’autonomia. 

[14]  V. art. 12, comma 1, reg. consiglio
                        regionale Lazio; art. 16 reg. consiglio regionale Marche; art. 16, comma 1,
                        reg. consiglio regionale Molise; art. 9, comma 3, reg. consiglio regionale
                        Umbria (se unico eletto); art. 16 reg. consiglio regionale Valle d’Aosta;
                        art. 9, comma 3-bis, reg. consiglio regionale Veneto.
                        L’art. 13, comma 2, reg. consiglio regionale Basilicata e l’art. 13, comma
                        1, reg. consiglio regionale Piemonte specificano che deve trattarsi di lista
                        presentatasi in tutte le circoscrizioni elettorali regionali, mentre l’art.
                        24, comma 1, reg. consiglio regionale Abruzzo prevede tale condizione solo
                        per le liste non collegatesi al candidato presidente eletto o migliore
                        sconfitto. 

[15]  V. art. 24, comma 2, reg. consiglio
                        regionale Abruzzo; art. 27, comma 2, statuto Calabria, ripreso dall’art. 13,
                        commi 3 e 4, reg. consiglio regionale Calabria; art. 14, comma 1, reg.
                        consiglio regionale Campania; art. 12, comma 1, reg. consiglio regionale
                        Lazio; art. 16 reg. consiglio regionale Marche; art. 13, commi 1 e 2, reg.
                        consiglio regionale Piemonte; art. 6, comma 4, reg. consiglio regionale
                        Puglia (anche in corso di legislatura); art. 23, comma 3, reg. assemblea
                        regionale Sicilia; art. 9, comma 3, reg. consiglio regionale Umbria; art. 9,
                        comma 3-ter, reg. consiglio regionale Veneto.
                    

[16]  I requisiti previsti dall’art. 14,
                        comma 2, reg. Camera coincidevano con quelli che la precedente legge
                        proporzionale stabiliva per l’accesso alla ripartizione dei seggi in sede di
                        collegio unico nazionale. 

[17]  Tale disciplina, ispirata a quella
                        provvisoriamente introdotta in entrambe le Camere spagnole nel 1986 [Curreri
                        2005, 266 s.], riproduce in scala quella generale. Per costituire una
                        componente politica è richiesto solo un requisito numerico (dieci deputati),
                        come per i gruppi costituiti di diritto; solo in difetto di tale requisito,
                        viene in rilievo quello politico, delineato con maggiore vaghezza rispetto
                        ai criteri previsti per i gruppi autorizzati. In tal caso, infatti, la
                        componente politica, composta da almeno tre deputati, deve rappresentare un
                        partito o movimento politico la cui esistenza, alla data di svolgimento
                        delle elezioni, risulti in forza di elementi certi e in equivoci, e che
                        abbia presentato, anche congiuntamente con altri, liste di candidati ovvero
                        candidature nei collegi uninominali. 

[18]  Anche sulla scorta di tale parere, il
                        giorno dopo l’Ufficio di presidenza della Camera, con il voto decisivo del
                        presidente, ha autorizzato la costituzione in gruppo parlamentare di cinque
                        delle sei formazioni politiche, inizialmente confluite nel misto, che ne
                        avevano fatto richiesta. Si sono così costituiti i gruppi parlamentari della
                        Rosa nel pugno (18 deputati), Comunisti italiani (16), Verdi (16),
                        Popolari-Udeur (14) e Dc-Psi (6). È stata respinta, invece, la richiesta in
                        tal senso avanzata dal Movimento per l’autonomia, perché priva di
                        un’autonoma identità politica, avendo presentato liste comuni con la Lega
                        Nord. Di conseguenza, i cinque deputati di tale movimento sono dovuti quindi
                        confluire nel misto, costituendovi l’omonima componente politica. 

[19]  Così gli onn. Affronti, Ciuffi, Fabris
                        e Natta, tutti eletti nelle liste dell’Ulivo, hanno aderito al gruppo dei
                        Popolari-Udeur. Gli onn. Catone, De Luca, Oliva e Reina, tutti eletti nelle
                        liste di Forza Italia, hanno aderito: i primi due al gruppo Dc-Psi; gli
                        altri due al misto, componente politica Movimento per l’autonomia.
                    

[20]  La precedente disciplina delle
                        campagne elettorali nazionali (l. 10 dicembre 1993, n. 515) faceva
                        riferimento infatti «alle liste e ai gruppi di candidati a livello
                        regionale, e ai partiti o ai movimenti politici di riferimento a livello
                        nazionale». 

[21]  La nozione di «coalizione» è oggi
                        presente in quasi tutte le nuove leggi elettorali finora approvate, e cioè
                        in Abruzzo (l. reg. 13 dicembre 2004, n. 42), Marche (l. reg. 16 dicembre
                        2004, n. 27), Sicilia (l. reg. 3 giugno 2005, n. 7), Toscana (l. reg. 17
                        dicembre 2004, n. 70). L’unica eccezione è costituita dalla legge elettorale
                        del Lazio (l. reg. 13 gennaio 2005, n. 2). 

[22]  Il presidente della Camera Violante
                        aveva ipotizzato una graduazione delle prerogative e dei poteri dei gruppi
                        parlamentari in funzione della loro consistenza numerica, proponendo per i
                        gruppi con più di duecento iscritti l’attribuzione «di ulteriori poteri e di
                        dotazioni aggiuntive» (v. Giunta per il regolamento, sedute del 22 dicembre
                        1999 e dell’11 gennaio 2000). 

[23]  La Giunta per il regolamento della
                        Camera si è occupata della questione nella seduta del 4 luglio 2001, a
                        seguito dell’intervento svolto in aula il 21 giugno dall’on. Rutelli,
                        candidato premier per il centrosinistra nelle elezioni politiche del 13
                        maggio 2001, e della lettera inviata dai gruppi del centrosinistra alla
                        presidenza in cui si chiedeva alla Conferenza dei capigruppo di affrontare
                        tale questione. 

[24]  In questa seconda ipotesi, come
                        evidenziato da Ceccanti in vari lavori accademici e articoli di stampa, la
                        forza politica della coalizione conserverebbe la propria identità politica,
                        anche ai fini organizzativi e decisionali. 

[25]  Delle nove regioni in cui Ds e
                        Margherita hanno presentato liste uniche, solo in due (Veneto e Liguria) si
                        sono formati nei consigli regionali gruppi unici; in un’altra (Lombardia) i
                        due gruppi si sono federati, mentre nelle restanti sei regioni
                        (Emilia-Romagna, Toscana, Marche, Umbria, Lazio e Basilicata) si sono
                        costituiti due gruppi autonomi. Lo stesso è accaduto nelle restanti regioni
                        dove Ds e Margherita hanno presentato liste separate, eccetto l’Abruzzo
                        (dove i due gruppi si sono federati, adottando un portavoce unico) e la
                        Puglia (dove i due gruppi hanno dato vita ad un coordinamento politico); v.
                        M. Sesto, Gruppi unici solo in due regioni, in «Il Sole
                        24 Ore», 1 aprile 2007, p. 10. 

[26]  Vale la pena ricordare che dalla I
                        alla XI leg. il gruppo della Democrazia cristiana ha annoverato sempre più
                        di 205 deputati e 110 senatori. 

[27]  Alla Camera le fasce sono rimaste
                        quattro, ma il contributo per le ultime tre è stato aumentato per garantire
                        più fondi ai gruppi maggiori: la prima prevede 1.960 euro per ciascuno dei
                        primi venti iscritti; la quarta prevede 1.408 euro (da 1.128) per ciascun
                        deputato oltre il centesimo iscritto. Al Senato le fasce sono state ridotte
                        da cinque a due: la prima è rimasta invariata (3.350 euro per ciascuno dei
                        primi dieci iscritti), mentre la seconda prevede l’erogazione di 1.400 euro
                        dall’undicesimo iscritto in su. Vi è da aggiungere che in entrambe le
                        regioni in cui si è costituito il gruppo unico dell’Ulivo, cioè in Veneto e
                        Liguria, tale scelta non è stata penalizzata dalla normativa regionale sul
                        finanziamento dei gruppi consiliari che ne prevede la ripartizione sulla
                        base del numero dei consiglieri iscritti (art. 2, comma 1, lett.
                            b, l. reg. Liguria n. 38/1990 e successive
                        modificazioni; art. 3 l. reg. Veneto n. 56/1984 come da ultimo modificata
                        con l. reg. n. 44/1995). In part., la regione Veneto potrebbe essere presa
                        ad es. per il sistema premiale introdotto a favore della rappresentanza
                        femminile (l. reg. 16 marzo 2007, n. 6); esso prevede l’aumento del 5 o del
                        10% del contributo mensile per i gruppi composti da un numero di donne
                        superiore rispettivamente al 20 o al 40% del totale degli iscritti.
                    

[28]  Dopo un primo tentativo di creare la
                        federazione dei gruppi parlamentari dell’Ulivo al Senato, con il sen.
                        Giuliano Amato come coordinatore (20 settembre 2001), il 23 dicembre 2002 è
                        stato approvato il regolamento per l’assemblea parlamentare dell’Ulivo,
                        valido per la sola XIV legislatura [Rizzoni 2003]. Esso prevedeva tre
                        organi: l’assemblea, composta non dai singoli eletti ma dai gruppi
                        parlamentari e dalle componenti politiche dell’Ulivo iscritte ai gruppi
                        misti di Camera e Senato, tutti aventi «pari dignità»; la conferenza dei
                        presidenti dei gruppi aderenti alla coalizione, con compiti di
                        coordinamento; un eventuale portavoce della coalizione, scelto
                        dall’assemblea della coalizione delle singole Camere. Quella prefigurata era
                        un’integrazione debole, basata sul difficile equilibrio tra il rispetto
                        della dignità politica delle componenti della coalizione e la necessità di
                        pervenire ad una decisione, seppur come estrema ratio a
                        maggioranza, che esprimesse la linea parlamentare dell’Ulivo (con esiti
                        prevedibilmente controproducenti in termini di credibilità politica, visto
                        che si riconosceva a chi aveva assunto una posizione diversa il diritto di
                        esprimere in aula o in commissione un voto ad essa conforme). Cionondimeno,
                        nonostante diversi tentativi, il regolamento non ha mai trovato attuazione
                        fino al termine della legislatura, a dimostrazione di come processi lunghi e
                        complessi come quelli d’integrazione politica non possono certo essere
                        imposti con la forza delle regole. 

[29]  V. le dichiarazioni del presidente
                        della Camera Casini sulle questioni relative al riconoscimento parlamentare
                        delle coalizioni elettorali ed il successivo dibattito svoltosi nella seduta
                        della Giunta per il regolamento del 4 luglio 2001. 

[30]  Tra gli altri, v. Rinella [2000],
                        Gennusa [2000], Sciola [2001], Lippolis [2001], Olivetti [2002], Carboni
                        [2004], Saitta [2004]. 

[31]  Il riferimento è alla sentenza n.
                        2006-537 DC del 22 giugno con cui il Consiglio
                            costituzionale francese ha giudicato
                        incostituzionali le modifiche al regolamento dell’Assemblea nazionale tese
                        ad introdurvi le nozioni di «maggioranza» ed «opposizione». Esse prevedevano
                        l’attribuzione ai gruppi parlamentari dichiaratisi d’opposizione di
                        ulteriori poteri di controllo sull’attività dei governo. I giudici
                        costituzionali hanno ritenuto tali modifiche lesive non tanto della libertà
                        di mandato parlamentare (art. 27 Cost.), quanto della libertà d’azione
                        politica (art. 4 Cost.) e della parità di trattamento tra i gruppi.
                        Argomenti entrambi poco convincenti. In primo luogo, si trattava di una
                        facoltà e non di un obbligo. In secondo luogo, non si voleva negare ai
                        gruppi diritti già loro attribuiti, quanto conferirne di ulteriori in
                        funzione della loro collocazione politica. Per una critica alle motivazioni
                        addotte e alla mancata prospettiva di sistema della sentenza, v. Curreri
                        [2006, 776 ss.]. 

[32]  Tale particolare profilo è stato
                        discusso nella seduta del 4 giugno 2001 della Giunta per il regolamento
                        della Camera, la quale però da allora non se ne è più occupata. 

[33]  Si noti, ad es., il senso della
                        riserva di tempi a favore dei disegni di legge presentati dalle opposizioni
                        viene spesso snaturato dalla maggioranza tramite l’approvazione in
                        commissione di questioni pregiudiziali o sospensive o di emendamenti che ne
                        stravolgono l’originario significato. Occorre quindi che tale riserva si
                        traduca nel diritto dell’opposizione di vedere non solo discusse ma anche
                        votate dall’aula le sue proposte; v. Buratti [2002, 301]. 

[34]  Il riferimento è ai gruppi di Sinistra
                        democratica per il socialismo europeo, costituitisi il 16 maggio 2007 in
                        entrambe le Camere grazie alla loro consistenza numerica (ventuno deputati e
                        dodici senatori) a seguito della decisione di una minoranza dei Ds di
                        abbandonare il gruppo dell’Ulivo dopo la decisione del partito di confluire
                        nel Partito democratico. Si noti, en passant, che per
                        impedire che il gruppo Per le autonomie scendesse al di sotto del limite
                        minimo di dieci senatori, il gruppo dell’Ulivo ha dovuto prestare ad esso un
                        altro senatore (il sen. Fazio), così da compensare la defezione del sen.
                        Montalbano, a suo tempo «prestato» a tale gruppo e quindi passato al gruppo
                        Sinistra democratica per il socialismo europeo. 

[35]  V. Bin [2001, 92 s.], per cui saremmo
                        in presenza della «manovra tradizionale, di salvaguardare, irrigidendolo per
                        legge, il potere che si è venuti perdendo di fatto».
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1. Premessa 



Questo capitolo affronta
                    l’amministrazione elettorale, in senso soggettivo. Vale a
                dire: quale struttura è preposta all’organizzazione e allo svolgimento delle
                elezioni? Chi sono i soggetti responsabili della gestione del procedimento
                elettorale? Come funziona la macchina organizzativa per le elezioni? Venendo poi
                all’interrogativo del titolo, in una prospettiva di riforme elettorali: l’ipotesi di
                un diverso modello di amministrazione. Di tutto questo si occupano gli studi
                    sull’electoral management. Per electoral
                    management body (Emb) si intende l’organismo al quale è affidato,
                appunto, il compito di gestire il procedimento elettorale, più precisamente, di
                gestire «alcuni o tutti gli elementi fondamentali per lo svolgimento delle
                elezioni», i quali sono così identificati:
                    a) disciplina dell’elettorato attivo;
                    b) modalità di presentazione delle candidature;
                    c) operazioni di voto; d) operazioni
                di scrutinio; e) determinazione e proclamazione dei risultati.
                Si definisce una Emb, dunque, l’organismo avente la responsabilità delle fasi
                    essenziali del procedimento elettorale, nonché,
                eventualmente, «altri compiti che accompagnano lo svolgimento
                delle elezioni»; se le competenze sono limitate ad aspetti della legislazione
                elettorale di contorno, quell’organismo non è considerato una Emb[1].
            

2. «International electoral standards» e modelli
            organizzativi di «electoral management» 



Ho richiamato la terminologia
                inglese perché intendo esaminare questo tema in un’ottica internazionale. Mi
                riferisco a quei principi di diritto e prassi elettorale codificati in vari atti e
                documenti internazionali. I c.d. «standard elettorali internazionalmente
                riconosciuti» si sono andati sviluppando negli ultimi decenni, parallelamente
                all’attività in campo elettorale da parte di organizzazioni di stati e altre
                organizzazioni, a sua volta sviluppatasi a partire dagli anni Ottanta-Novanta,
                parallelamente alla «terza ondata» delle democrazie[2]. A sua volta, «l’evoluzione degli organismi di electoral
                    management non può essere separata da quella dei più generali
                processi di democratizzazione» [López-Pintor 2000, 16]. Tale quadro di principi e
                regole si è formato, dunque, avendo come naturali destinatari le democrazie
                emergenti, con lo scopo di assistere e monitorare le loro prime prove elettorali:
                «ciò non significa però che anche in contesti considerati particolarmente evoluti
                non vi sia da apprendere qualcosa da ciò che va affermandosi in ambito
                internazionale in materia elettorale; né che si possano trascurare gli accordi e gli
                atti internazionali rilevanti, pur se caratterizzati da una certa inevitabile
                genericità» [Fusaro 2004a, 11][3]. 
Gli standard traducono in concreto
                il diritto ad elezioni «libere e corrette» (free and fair),
                affermato nelle dichiarazioni e convenzioni internazionali dei diritti[4]. Nel percorso di definizione degli standard
                elettorali, punto di partenza può essere indicato il Documento di Copenhagen del
                1990 firmato dagli stati dell’Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in
                Europa (Osce). In esso si afferma: «la volontà del popolo, espressa liberamente e
                correttamente (freely and fairly) mediante elezioni periodiche
                e genuine, costituisce la base dell’autorità e della legittimità di ogni governo». I
                paragrafi 6 e 7 del Documento contengono precisi impegni riguardanti il processo
                elettorale: c.d. Osce commitments, compreso l’impegno ad
                «invitare osservatori» per seguire lo svolgimento dei procedimenti elettorali
                nazionali. Impegni solennemente riaffermati nella Carta per la sicurezza europea del
                1999. Qui si riconosce l’importanza dell’assistenza che l’Osce può fornire agli
                stati partecipanti «nell’elaborazione e attuazione della legislazione elettorale»,
                attraverso l’Ufficio per le istituzioni democratiche e i diritti umani (Odihr), alle
                cui valutazioni e raccomandazioni essi concordano di «dar seguito tempestivamente»[5]. 
Né l’uno né l’altro documento o
                altre dichiarazioni degli stati Osce trattano direttamente il tema
                dell’amministrazione elettorale. Il tema è invece affrontato, in ambito di Consiglio
                d’Europa, nel Code of good practice in electoral matters
                elaborato nel 2002 dalla European Commission for Democracy through Law (c.d.
                «commissione di Venezia»)[6]. In ogni caso, ad esso si fa necessariamente riferimento in tutte le
                guide per gli osservatori elettorali, richiamando principi generali di imparzialità
                politica e di efficacia amministrativa[7]. E in tutti i rapporti delle missioni
                Osce/Odihr di osservazione/valutazione elettorale, nel descrivere il «quadro
                giuridico» (legal framework) di un dato paese, viene sempre
                dedicato un paragrafo ad una descrizione approfondita della sua election
                    administration. Una parte importante delle missioni degli
                osservatori, del resto, dopo aver preso inizialmente contatto con le autorità estere
                dei paesi ospitanti, consiste nell’incontrare, ascoltare e confrontarsi con i
                rappresentanti delle autorità elettorali. Va da sé che garanzie di
                    fairness della e nella amministrazione elettorale, prima
                ancora che una regola standard, costituiscono un presupposto, un prerequisito, per
                condurre una fair election. 
Si possono distinguere
                immediatamente due forme di amministrazione elettorale. Secondo la forma prevalente
                nelle democrazie consolidate, le procedure elettorali sono amministrate da
                «funzionari di governo nazionali e locali, la cui neutralità e imparzialità è
                generalmente accettata dall’elettorato»; le democrazie emergenti, d’altro lato,
                registrano «una crescente tendenza ad istituire organismi indipendenti di
                    electoral management», al fine di «costruire una tradizione
                di imparzialità» [International Idea 2002, 37-44]. Si parla, rispettivamente, di
                    a) governmental model (l’esecutivo,
                tramite un ministero, in genere quello dell’interno, e/o organi di governo locale
                gestiscono le elezioni) e b) independent model
                (un’autorità indipendente istituita ad hoc, fuori da
                un apparato ministeriale e collocato appunto in posizione di strutturale
                indipendenza, gestisce le elezioni). Si parla infine di c)
                    mixed model, contraddistinto da una componente
                «ministeriale» e da una componente «indipendente» diversamente competenti (la prima
                organizza le elezioni con il concorso, a vario titolo, della seconda)[8].
            

3. L’amministrazione delle elezioni in Italia 



L’amministrazione elettorale in
                Italia appartiene al tradizionale «governmental model». Come quasi tutti i paesi
                europei appartenenti a tale modello, la competenza in materia di elezioni fa capo al
                ministero dell’Interno. Nel linguaggio giuridico, si dice che il ministero
                dell’Interno fornisce i «servizi elettorali»[9]. Nell’organigramma del ministero le relative funzioni sono attribuite
                alla Direzione centrale dei servizi elettorali, che fa parte del Dipartimento per
                gli affari interni e territoriali, con un prefetto come direttore centrale[10]. A livello periferico la Direzione centrale opera attraverso gli uffici
                elettorali istituiti presso ciascuna prefettura-ufficio territoriale del governo. A
                livello locale i servizi elettorali sono «gestiti» dai comuni e le relative funzioni
                sono esercitate dal sindaco quale «ufficiale del governo»[11]. 
 Chi è stato chiamato almeno una
                volta a fare il lavoro nel seggio, come presidente o scrutatore o segretario o anche
                come rappresentante di lista, ha fatto subito conoscenza con questa realtà: urne con
                lo stemma della Repubblica e la scritta «ministero dell’Interno», libretto di
                istruzioni preparato dal ministero, circolari e fonogrammi inviati dalla prefettura,
                presenza del delegato del sindaco che tutti chiamano il telefonista, al quale sono
                comunicati i dati dell’affluenza e i risultati dello scrutinio. Chi lo ha fatto più
                volte, continuativamente elezione dopo elezione, sa che poco o nulla è cambiato
                nelle operazioni del seggio, dagli adempimenti preliminari
                alle modalità di voto e scrutinio fino al tragitto finale per la consegna in tre
                luoghi diversi di schede e verbali, salvo forse il fatto di apporre il timbro sulla
                tessera elettorale cumulativa anziché sul singolo certificato. La stessa
                pubblicazione del ministero, Istruzioni per le operazioni degli uffici
                    elettorali di sezione, realizzata per le elezioni del 2006 come
                quella delle elezioni di qualche decennio fa, ha il medesimo identico formato
                tipografico, di stampo burocratico per così dire, senza fantasia. Quanto
                all’arredamento del seggio, le vecchie urne di legno sono state sostituite da
                scatole di cartone (che invidia però per le urne in plexiglas trasparente che si
                vedono in tantissimi paesi...), ma sono ancora utilizzate le vetuste cabine in
                legno, seppur in via di sostituzione con nuove cabine in metallo tubolare con le
                tendine. La tecnologia è praticamente rimasta fuori, se si escludono gli
                esperimenti, sembra ora rimessi nel cassetto, di «rilevazione informatizzata dello
                scrutinio», con la presenza nel seggio di un operatore informatico[12]. Un avvertimento a non usare impropriamente la tecnologia deve essere
                ora affisso nel seggio: è quello con il divieto di utilizzare telefonini con
                fotocamera nelle cabine, affinché sia assicurata «la genuina espressione della
                manifestazione di voto»[13]. 
Ministero dell’Interno, con le
                prefetture, e comuni non sono gli unici organi responsabili del procedimento
                elettorale. Esso si caratterizza infatti per il ruolo attribuito alla magistratura,
                cioè, ad organi temporanei formati da magistrati, sia nella
                fase preparatoria sia nella fase della determinazione e proclamazione dei risultati[14]. Di competenza diretta di magistrati, dei presidenti di corte d’appello,
                è la nomina dei presidenti di seggio, scelti negli albi istituiti presso le stesse corti[15]. Qui non tratto invece degli organi cui spetta applicare la legislazione
                elettorale di contorno, in primis l’Autorità per le garanzie
                nelle comunicazioni per quanto riguarda l’applicazione della disciplina della par
                condicio, né del procedimento successivo alla proclamazione degli eletti
                relativamente alla convalida e ad eventuali contestazioni, né di interventi in
                materia elettorale di altre autorità, ad esempio i provvedimenti adottati dal
                Garante per la protezione dei dati personali a fini di propaganda elettorale[16]. Ripercorriamo, allora, i compiti spettanti ai diversi organi del
                procedimento elettorale. 
Alla Direzione centrale dei
                servizi elettorali è affidata, come riassume il sito internet del ministero,
                l’«organizzazione di consultazioni elettorali e referendarie disciplinate da leggi
                statali», insieme a compiti di «consulenza in materia elettorale» e di «supporto
                tecnico-giuridico alle prefetture e ai comuni». È utile riportare la descrizione in
                dettaglio presentata sul sito. 
 [La Direzione centrale] «svolge
                le funzioni e i compiti spettanti allo stato finalizzati alla regolare costituzione
                degli organi elettivi, curando gli adempimenti preparatori
                e organizzativi per lo svolgimento di tutte le consultazioni elettorali e
                referendarie disciplinate da legislazione statale, quali le elezioni politiche,
                europee, regionali (in assenza di normativa regionale), provinciali e comunali
                (nelle regioni a statuto ordinario) nonché i referendum abrogativi, costituzionali e
                per distacco territoriale. In particolare, la Direzione centrale, oltre a
                predisporre per tutti gli uffici coinvolti nelle suddette consultazioni le relative
                istruzioni e la necessaria modulistica (modelli di raccolta di firme per le liste,
                modelli di verbali, di prospetti, di tabelle di scrutinio, ecc.), fornisce supporto
                giuridico e tecnico-organizzativo agli uffici elettorali delle prefetture e dei
                comuni sul procedimento elettorale, sulla tenuta e revisione delle liste elettorali
                e in materia di vigilanza sulla propaganda elettorale. Tra l’altro, predispone, per
                le elezioni politiche e i referendum nazionali, l’elenco degli elettori all’estero
                che votano per corrispondenza; riceve, inoltre, i contrassegni dei partiti in
                occasione delle elezioni politiche ed europee. La Direzione centrale si occupa,
                altresì – a conclusione dello scrutinio di tutte le consultazioni disciplinate da
                legislazione statale – della raccolta ed immediata diffusione, a puro scopo
                informativo, dei risultati ufficiosi delle suddette consultazioni; cura la banca
                dati di tutti gli amministratori locali e regionali nonché l’archivio storico delle
                elezioni con tutti i risultati ufficiali delle consultazioni (proclamati dagli
                appositi uffici retti da magistrati) e con i risultati per comune. Infine, svolge
                attività di consulenza legislativa in materia di riforme elettorali e partecipa a
                missioni internazionali di supervisione di elezioni all’estero, svolgendo anche
                attività di cooperazione elettorale a favore di stati e organismi internazionali»[17]. 
Quanto alle competenze
                prefettizie, l’ufficio elettorale della prefettura coordina l’attività dei comuni
                della provincia negli adempimenti assegnati alla responsabilità dei sindaci; svolge
                una funzione di vigilanza sui comuni stessi per verificare l’osservanza delle
                disposizioni in materia elettorale; cura la stampa delle schede e dei manifesti
                elettorali e di altri stampati occorrenti per la votazione;
                provvede alla consegna ai comuni di tutto il materiale necessario per l’arredo dei
                seggi elettorali e per l’esercizio del diritto di voto; cura la raccolta dei dati
                relativi all’affluenza e ai risultati degli scrutini, comunicati dai seggi agli
                uffici elettorali comunali; coordina i servizi affidati alle forze dell’ordine per
                il regolare e ordinato svolgimento della votazione. 
Quanto alle competenze comunali,
                esse riguardano innanzitutto le funzioni previste dal testo unico sull’elettorato
                attivo: tenuta e aggiornamento delle liste elettorali, ripartizione del territorio
                comunale in sezioni elettorali[18]. Sono funzioni dei comuni il rilascio e aggiornamento delle tessere
                elettorali, la tenuta e aggiornamento dell’albo degli scrutatori (che, dopo la l. n.
                270/2005, sono nominati dalla commissione elettorale comunale: complessivamente
                oltre 240 mila scrutatori, in oltre 60 mila sezioni), l’aggiornamento dell’albo dei
                presidenti di seggio, la liquidazione degli onorari dei componenti di seggio, oltre
                a tutti gli specifici adempimenti susseguenti alla convocazione dei comizi
                elettorali. 
Tornando al ministero, al di là
                dei servizi elettorali in senso stretto, la funzione più rilevante è quella relativa
                al deposito dei contrassegni, disciplinata dal testo unico della Camera. In altri
                paesi esiste la registrazione dei partiti politici. Come requisito per poter
                partecipare alle elezioni, il deposito del contrassegno risponde al medesimo scopo.
                Non a caso in inglese viene usato il termine registration: il
                ministero registra i simboli dei partiti che intendono
                presentare liste di candidati. Questo momento del procedimento elettorale fa sempre
                notizia, sia per i grandi numeri (177 contrassegni depositati nel 2008, 174 nel 2006
                e 186 nel 2001) sia per le controversie connesse alla «confondibilità» dei
                contrassegni. Decidere cosa è confondibile e cosa non lo è, con scudi crociati,
                falci e martelli, rose, fiamme e altri simboli grafici o nomi più o meno simili
                utilizzati da svariati gruppi politici, comporta inevitabili margini di
                discrezionalità, ma il punto importante è che i partiti possono impugnare le
                decisioni del ministero, opponendosi alla non accettazione ovvero
                all’accettazione di un determinato contrassegno. Possono
                farlo con ricorso ad uno degli organi elettorali giudiziari istituiti dai testi
                unici della Camera e del Senato[19]. Il ministero, inoltre, cura una pubblicazione su tutti gli adempimenti
                preparatori per «facilitare il compito dei partiti e degli organi competenti»[20]. 
Arrivando quindi agli
                    organi giudiziari, o meglio, a composizione
                    giudiziaria, essi sono costituiti, nei tre giorni successivi al
                decreto di convocazione delle elezioni, presso la Corte di cassazione (Ufficio
                centrale nazionale, composto da un presidente di sezione e da quattro consiglieri
                scelti dal primo presidente) e presso la corte d’appello o il tribunale nel cui
                ambito si trova il comune capoluogo della circoscrizione (Ufficio centrale
                circoscrizionale, composto da tre magistrati, di cui uno presiede, nominati dal
                presidente della corte d’appello o del tribunale) o della regione (Ufficio centrale
                regionale, anch’esso composto da tre magistrati). La giurisprudenza è sempre stata
                chiara nell’affermare che tali uffici sono estranei al potere giurisdizionale, che
                le loro funzioni non hanno natura giurisdizionale: svolgono «semplici operazioni amministrative»[21]. L’Ufficio centrale nazionale è competente per l’elezione della Camera
                e, in sede di contenzioso del procedimento preparatorio, anche per il Senato: esso
                decide infatti i ricorsi sui contrassegni e, come subito dirò, quelli sulle liste.
                L’Ufficio centrale circoscrizionale, uno in ognuna delle 27 circoscrizioni, è
                competente per la Camera; l’Ufficio elettorale regionale, uno in ognuna delle 20
                regioni, per il Senato[22]. Il compito di questi ultimi è, per prima cosa, di verificare la
                regolarità delle liste di candidati presentate presso le
                rispettive corti d’appello o tribunali, fra cui la verifica delle firme di
                presentazione ovvero del diritto all’esonero dalle sottoscrizioni, reintrodotto
                senza tante ipocrisie dalla legge n. 270/2005. Gli uffici dispongono di poteri di
                ricusazione, invalidazione, cancellazione. Le decisioni relative all’ammissione
                delle liste possono essere riesaminate dagli stessi uffici, con la possibilità
                comunque di impugnarle all’Ufficio centrale nazionale. Due ordinanze delle sezioni
                civili della Cassazione, pronunciate poco prima delle elezioni del 2006 su ricorso
                di alcune liste escluse, hanno riaffermato, da un lato «la natura amministrativa
                degli atti degli uffici elettorali», dall’altro «il difetto assoluto di
                giurisdizione sia del giudice ordinario che del giudice amministrativo» su tali
                atti, ricusazione delle liste inclusa[23]. Una volta ammesse le liste, gli uffici procedono al sorteggio del
                numero d’ordine sulla scheda. Gli uffici rientrano in scena per le operazioni
                successive allo scrutinio che essi compiono, gli uffici circoscrizionali e quelli
                regionali sulla base dei verbali delle singole sezioni elettorali, l’Ufficio
                centrale nazionale sulla base dei verbali degli uffici circoscrizionali. In altre
                parole, il loro compito non è di contare i voti, tranne che per il riesame delle
                schede contenenti voti contestati e provvisoriamente non assegnati, ma di sommare i
                voti (determinare la «cifra elettorale» circoscrizionale e nazionale alla Camera,
                regionale al Senato), procedendo quindi alla ripartizione dei seggi e alla
                proclamazione degli eletti. 
Per quanto riguarda i risultati
                delle elezioni, è chiaro che uffici giudiziari e ministero hanno compiti diversi.
                Eppure è facile cadere in un equivoco. L’equivoco nasce perché, una volta chiuse le
                urne, dati degli exit poll e delle proiezioni a parte, per
                conoscere i dati reali dello scrutinio ci si collega con il Viminale, il quale
                    diffonde i risultati via via che pervengono al suo centro
                informatico attraverso la catena di comunicazione sezioni elettorali-uffici
                comunali-prefetture. Diffonderli è una cosa, accertarli e dichiararli è tutt’altra.
                Il ministero insiste molto per far capire questo punto, giustamente. Basta rileggere
                i comunicati stampa del ministro dell’Interno nelle ore
                convulse dello spoglio nel 2006. Il ministro Pisanu intervenne per denunciare «il
                tentativo di [trascinarlo] in una polemica infondata sui risultati provvisori delle
                elezioni», e non mancò mai di ricordare quali sono i compiti del ministero
                («organizzazione delle votazioni» e «successiva divulgazione dei risultati
                provvisori») e quali i compiti dei seggi e degli uffici elettorali («gestione delle
                operazioni di voto e di scrutinio» e «tutte le ulteriori operazioni che conducono
                alla proclamazione degli eletti»)[24]. 

4. Esempi comparati: le commissioni elettorali in cinque
            paesi anglosassoni 



Il modello delle
                    commissioni elettorali indipendenti caratterizza, anche se
                in modi diversi, l’esperienza dei paesi anglosassoni. Si può fare la seguente
                distinzione. Da un lato, in Canada e in Australia, l’amministrazione elettorale fa
                capo a una singola autorità alla quale sono attribuite tutte le funzioni che
                riguardano organizzazione e svolgimento delle elezioni (si intendono le elezioni
                parlamentari federali: della Camera dei Comuni canadese, delle due Camere del
                parlamento australiano). Essi, quindi, rientrano appieno nel c.d.
                    independent model. Dall’altro lato, in Nuova Zelanda e in
                Gran Bretagna, è previsto un organismo chiamato «commissione elettorale», fra
                l’altro di recente istituzione nel caso inglese, ma con funzioni limitate ad alcuni
                aspetti che riguardano la normativa di contorno. A tale organismo non è attribuito
                il compito di electoral management in senso stretto, cioè di
                autorità responsabile di gestire le elezioni in ogni aspetto e fase del
                procedimento, che è invece svolto a livello amministrativo ministeriale o locale (si
                intendono le elezioni del parlamento monocamerale neozelandese e della Camera dei
                Comuni britannica). Questi due paesi, quindi, rientrano nel
                c.d. governmental model. Non diverso è il caso degli Stati
                Uniti (si parla di elezioni federali, per il presidente e per il Congresso), che
                merita comunque di essere considerato a parte: sia per le caratteristiche uniche
                dell’amministrazione elettorale americana, sia per le competenze specifiche della
                Federal Election Commission (Fec)[25]. 
1. 
                        Canada. Come si legge nella pagina di benvenuto del
                        sito ufficiale delle elezioni canadesi: «Elections Canada è un organismo
                        indipendente istituito dal Parlamento»[26]. Elections Canada è appunto il nome dell’amministrazione
                        elettorale federale. I suo caratteri fondamentali sono: indipendenza dal
                        governo, non-partisanship, rapporto con il parlamento.
                        Alla sua testa è posto il chief electoral officer (Ceo,
                        o in francese, directeur général des élections), carica
                        istituita nel 1920 e da allora rivestita in successione da soltanto sei
                        persone. Un dato, quest’ultimo, che già dice tutto. Il Dominion
                            Elections Act del 1920 «iniziò la tradizione di un’agenzia
                        indipendente e non apartitica per amministrare i procedimenti elettorali, in
                        effetti la prima agenzia di questo tipo nel mondo»; questo organo «ha
                        conferito una legittimità e credibilità al processo elettorale canadese che
                        non hanno pari»[27]. 
Precisamente, in Canada non esiste una vera e propria
                        commissione elettorale, bensì un organo monocratico, assistito da un vice
                            (deputy Ceo), che si avvale di una serie di uffici
                        di staff. La legislazione di riferimento è il Canada Elections
                            Act del 2000, che disciplina organicamente la materia elettorale[28]. Scorrendone l’indice si ha davvero il
                        senso della portata del fenomeno elettorale. La parte seconda è quella
                        intitolata «Chief Electoral Officer and Staff/Bureau du Directeur général
                        des élections». Il Ceo viene nominato «con risoluzione della Camera dei
                        Comuni», che è sempre adottata unanimemente (sul nome proposto dal primo
                        ministro); è inamovibile «during good behaviour»; la rimozione è possibile
                        «per giusta causa da parte del governatore-generale su richiesta del Senato
                        e della Camera dei Comuni»; il mandato scade al compimento del
                        sessantacinquesimo anno di età. Le attribuzioni del Ceo sono così elencate:
                            a) esercitare la «direzione e
                        supervisione generale» sullo svolgimento delle elezioni,
                            b) assicurare «correttezza,
                        imparzialità e legalità» degli atti dei funzionari elettorali,
                            c) impartire le «necessarie
                        istruzioni» ai funzionari elettorali,
                            d) esercitare i «poteri e
                        funzioni necessari» ai fini dell’attuazione della legge elettorale. Come si
                        vede, attribuzioni definite in termini molto ampi, con tanto di clausola dei
                        poteri impliciti. Al Ceo spetta la nomina dei «returning officers», che
                        hanno la responsabilità delle operazioni elezioni in ciascun collegio
                        uninominale e certificano i risultati del voto; la nomina del
                            broadcasting arbitrator, che provvede al riparto
                        degli spazi elettorali radiotelevisivi; e quella del commissioner
                            of Canada Elections, con compiti di
                            enforcement nei casi di violazione della legge
                        elettorale. Fra tutte le garanzie di indipendenza e imparzialità, c’è una
                        norma che salta agli occhi, ed è quella che esclude il Ceo dall’elettorato
                        attivo. Non una semplice prassi o regola di correttezza, piuttosto una
                        limitazione prescritta dalla legge: in base all’art. 4 del Canada
                            Elections Act, il Ceo non ha diritto di votare alle elezioni
                        federali. 
2.
                        Australia. L’agenzia federale si chiama Australian
                        Electoral Commission (Aec). Suo scopo, per riprendere la frase con cui si
                        pubblicizza la stessa commissione, è «garantire agli australiani un servizio
                        elettorale indipendente che incontri i loro bisogni e aumenti la conoscenza
                        del e la partecipazione al processo elettorale»[29]. L’Aec esercita le proprie funzioni sulla
                        base del Commonwealth Electoral
                            Act, che porta la data del 1918 e incorpora tutte le
                        successive modificazioni[30]. Quelle che ci interessano sono le numerose modifiche risalenti
                        al 1983-1984: ad esse risale l’istituzione dell’Australian Electoral
                        Commission come autorità indipendente, al posto dell’organismo elettorale
                        allora operante in ambito governativo[31]. L’Act consolidato, ancora più corposo di
                        quello canadese, racchiude in 400 articoli l’insieme della normativa per le
                        elezioni federali. La Parte II, intitolata «Administration», disciplina
                        composizione e attribuzioni dell’Aec. L’Aec è composta da tre membri
                        nominati dal governatore-generale (quindi, dall’esecutivo), per la durata
                        specificata nell’atto di nomina, comunque non superiore a sette anni: il
                        presidente (chairperson), scelto fra una lista di tre
                        giudici con almeno tre anni di servizio presentata dal chief
                            justice della Federal Court of Australia;
                            l’electoral commissioner, che è il chief
                            executive officer dell’Aec; e il c.d. non-judicial
                            member, che è nominato fra i titolari di organi di vertice
                        dell’amministrazione (di norma, la posizione è ricoperta dal capo del Bureau
                        of Statistics) e, come il presidente, chiamato a far parte dell’Aec in
                        qualità di membro part-time. 
In Australia, dunque, esiste sia un organo collegiale,
                        l’Aec, sia un organo monocratico equiparabile al Ceo canadese,
                            l’electoral commissioner, che nello stesso tempo è
                        componente dell’Aec e, come si è detto, ne è il chief executive
                            officer[32]. All’electoral commissioner risponde, oltre
                        al deputy electoral commissioner,
                            l’australian electoral officer per ognuno degli
                        stati della federazione, tutti nominati dal governatore-generale; ogni stato
                        è ripartito, per l’elezione della Camera dei rappresentanti, in collegi
                        uninominali, con un divisional returning officer in
                        ciascun collegio, che risponde sia all’electoral commissioner
                        sia all’australian electoral officer per lo
                        stato. Non c’è un elenco delle attribuzioni dell’electoral
                            commissioner : si rinvia a tutte le funzioni e poteri ad esso
                        attribuiti «by or under the law». Per quanto riguarda le funzioni dell’Aec,
                        oltre a rinviare ai compiti specificamente
                        individuati dalla legge, ne sono elencate alcune: se ne evidenzia in
                        particolare, come fa anche la legge canadese in altre disposizioni, il ruolo
                        nella promozione della public awareness e della ricerca
                        in materia elettorale, attraverso programmi di
                        educazione e informazione, pubblicazioni, relazioni e pareri al Parlamento e
                        al governo, missioni di assistenza. 
3.
                        Nuova Zelanda. Il sito ufficiale delle elezioni
                        neozelandesi è un sito congiunto di tre diverse entità, cui sono attribuiti
                        differenti compiti nell’amministrazione elettorale. Esse sono: l’Electoral
                        Enrolment Centre, il Chief Electoral Office e l’Electoral Commission[33]. Chi organizza e gestisce le elezioni è il Chief Electoral
                        Office, un ufficio del ministero della Giustizia. Dalle competenze
                        dell’ufficio ministeriale vanno tenute distinte: la registrazione degli
                        elettori, che è compito svolto dall’Electoral Enrolment Centre (gestito
                        dall’azienda delle poste di stato ed operante in convenzione con il
                        ministro, che indirizza e controlla); la revisione dei collegi elettorali,
                        che è fatta da una apposita commissione (di questa fa parte anche il
                        direttore del Chief Electoral Office); e, infine, tutte le funzioni
                        attribuite all’autorità indipendente, cioè all’Electoral Commission.
                        Quest’ultima è chiamata a svolgere i seguenti compiti:
                            a) registrare i partiti politici e i loro
                        contrassegni; b) ripartire gli
                        spazi radiotelevisivi e i finanziamenti pubblici per la comunicazione
                        elettorale radiotelevisiva (Broadcasting Act del 1989);
                            c) controllare le dichiarazioni finanziarie dei
                        partiti e i rendiconti delle spese elettorali; d)
                        condurre attività informative ed educative sulle tematiche elettorali (c.d.
                        «programmi di public awareness»);
                            e) riferire sulle questioni ad
                        essa sottoposte dal ministro e dalla Camera dei rappresentanti. 
L’Electoral Commission è stata istituita nel 1993 dalla
                        riforma elettorale che sostituì il sistema first past the
                            post con il sistema mixed member proportional [34]. Ne fanno parte due componenti di
                        diritto (il secretary for Justice e il chief
                            justice of the Maori Land Court) e due componenti nominati
                        dal governatore-generale, di cui uno è il chief executive
                        della stessa Electoral Commission e l’altro, scelto fra una lista
                        di tre giudici presentata dal chief justice of New
                            Zealand, ne è il presidente. La durata in carica, in quanto
                        membri di una «entità indipendente della Corona», è fino a un massimo di
                        cinque anni, revocabili per giusta causa su richiesta della Camera. La legge
                        prevede la nomina di due membri aggiunti, in carica per non più di dodici
                        mesi, per le attività in materia radiotelevisiva: questi sono designati
                        dalla Camera, uno in rappresentanza del governo e uno dell’opposizione
                        (quindi, dei due partiti maggiori, il Labour e il National). 
4.
                        Regno Unito. La UK Electoral Commission, istituita nel
                        2000, non è una Emb, nel senso sopra detto. Non esiste una amministrazione a
                        livello centrale di electoral management. La gestione
                        delle elezioni è affidata agli organi di governo locale, che assumono la
                        funzione di returning officers. La principale legge di
                        disciplina delle procedure elettorali è il Representation of the
                            People Act del 1983[35]. Gli artt. 23-30 («Conduct of parliamentary elections»)
                        individuano le cariche locali (ad es., in Inghilterra e in Galles: sindaci,
                        presidenti di consiglio, sceriffi) in virtù delle quali i rispettivi
                        titolari diventano returning officers, con il compito
                        di eseguire il writ di convocazione delle elezioni
                        nell’ambito delle rispettive constituencies[36]. Le due cariche, quella elettorale e
                        quella locale, discendono l’una dall’altra; se cessa la seconda cessa
                        immediatamente la prima, anche una volta convocate le elezioni.
                            L’Act precisa comunque che quello elettorale è un
                        «ufficio separato», cioè indipendente dall’autorità locale. Precisa anche
                        che la qualifica di returning officer non è motivo di
                        perdita del diritto di voto alle elezioni parlamentari: rovescio speculare
                        della norma prima citata della legge canadese. 
L’Electoral Commission non ha un ruolo diretto
                        nell’amministrazione elettorale, ma non è certamente estranea ad alcun
                        aspetto o questione riguardante le elezioni, con riguardo anche ai profili
                        organizzativi. Ad esempio, essa esamina ex post come si
                        sono svolte le elezioni e ne dà conto in rapporti scritti; predispone le
                        guide per gli operatori elettorali, simili alle nostre
                            Istruzioni ma graficamente molto più leggibili[37]; verifica le prestazioni degli amministratori locali incaricati
                        delle funzioni elettorali sulla base di «performance standards» da essa
                        stabiliti. Queste, ovviamente, sono solo alcune delle attribuzioni di cui
                        alla legge istitutiva del 2000 (Political Parties, Elections and
                            Referendums Act, Ppera) e alle più recenti modifiche
                            (Electoral Administration Act del 2006). Le leggi
                        in questione sono un capitolo della c.d. «agenda di riforma costituzionale»
                        promossa dai governi laburisti negli ultimi dieci anni (si ricorda anche il
                            Representation of the People Act del 2000, che
                        introdusse vari cambiamenti al procedimento elettorale, fra cui il voto
                        postale). La scelta di istituire una commissione indipendente va fatta
                        risalire alla raccomandazione del famoso rapporto del Committee on Standards
                        in Public Life, The Funding of Political Parties in the United
                            Kingdom, pubblicato nel 1998. L’idea, quindi, si ricollegava
                        all’esigenza di regolamentare tutta la materia del finanziamento dei partiti
                        e delle campagne elettorali, come nell’esperienza americana che i
                        riformatori inglesi avevano studiato bene. Esperienza di cui però dicevano
                        di voler evitare «molte cose», fra queste «la
                        composizione bipartisan invece che
                            non-partisan» dell’autorità di regolazione[38]. 
Il Ppera prevede che l’Electoral Commission sia formata
                        da non meno di cinque e da non più di nove componenti, compreso il
                        presidente, di nomina regia su proposta della Camera dei Comuni, per un
                        periodo non superiore a dieci anni. Non possono essere nominati:
                        appartenenti a partiti politici, membri della Camera dei Comuni,
                        parlamentari europei, membri delle assemblee delle amministrazioni devolute
                        ed autorità locali. La legge istituisce un organo parlamentare chiamato
                        Speaker’s Committee, come referente della stessa Electoral Commission, e un
                        organo di rappresentanza chiamato Parliamentary Parties Panel, nominato dai
                        tesorieri dei partiti con almeno due eletti alla Camera. Le «attribuzioni
                        generali» sono elencate negli artt. 5-13. Seguendo quell’ordine:
                            a) pubblicare, dopo ogni
                        tornata elettorale (non solo parlamentare), una «relazione
                        sull’amministrazione dell’elezione»; b) esaminare con
                        relazioni periodiche le diverse questioni in tema di elezioni, normativa
                        elettorale, partiti, comunicazione politica;
                            c) esprimersi attraverso
                        pareri obbligatori su taluni regolamenti e ordinanze governativi;
                            d) esprimersi attraverso
                        raccomandazioni vincolanti sull’esercizio di taluni poteri ministeriali;
                            e) proporre «progetti pilota»
                        per le elezioni locali; f ) fornire «consiglio e
                        assistenza» alle assemblee scozzese, gallese, nord irlandese e alle
                        assemblee locali, agli ufficiali elettorali
                            (registration
                        officers e returning officers), ai
                        partiti registrati e «terzi partiti» riconosciuti, ad istituzioni di altri
                        paesi e organizzazioni internazionali;
                            g) esprimere pareri alla
                            Independent Television Commission sulle norme di
                        attuazione dell’art. 36 del Broadcasting Act del 1990
                        (spazi radiotelevisivi a disposizione dei partiti);
                            h) disporre l’erogazione di
                        «policy development grants» per i partiti rappresentati ai Comuni;
                            i ) promuovere la
                            public awareness dei temi elettorali. A questo
                        elenco vanno aggiunte le funzioni più importanti, che sono la ragione
                        costitutiva della Electoral Commission, e cioè: la tenuta del registro dei
                        partiti politici (Parte II del Ppera) e i controlli
                        sulle donazioni ai partiti e sulle spese
                        elettorali, accuratamente disciplinate nelle altre parti della legge (faccio
                        notare che si tratta di 163 articoli e 23 allegati altrettanto densi)[39]. 
5.
                        Stati Uniti. Il nome «commissione
                        elettorale federale» non deve trarre in inganno. La funzione della Federal
                        Election Commission (Fec) abbraccia uno specifico ambito della legislazione
                        elettorale: «amministrare e applicare le leggi sul finanziamento delle
                        campagne per le elezioni federali». È un ambito di cui non c’è bisogno di
                        sottolineare l’importanza nel contesto americano: in nessun altro contesto
                        viene dato tanto risalto in campagna elettorale all’attività di
                            fundraising. Attività che si svolge in un quadro
                        normativo disciplinato fino ad ogni minimo dettaglio, fondato innanzitutto
                        su principi di massima trasparenza. Farlo rispettare è il compito della Fec,
                        compito non da poco considerando appunto la complessità della normativa,
                        soggetta anche a frequenti modifiche. 
La Fec è stata istituita nel 1974. Si compone di sei
                        membri nominati dal presidente degli Stati Uniti con il consenso del Senato,
                        «scelti sulla base della loro esperienza, integrità, imparzialità e buon
                        giudizio», che al momento della nomina non ricoprano alcuna carica federale,
                        con obbligo di cessare qualsiasi altra attività entro novanta giorni dalla
                        nomina; non più di tre commissari, per legge, possono appartenere allo
                        stesso partito, il che significa, in pratica, una commissione formata da tre
                        democratici e da tre repubblicani (tutte le decisioni sono prese a
                        maggioranza assoluta); ciascun commissario dura in carica per un unico
                        mandato di sei anni, a scadenza scaglionata (ogni due anni la Fec è
                        rinnovata per un terzo, un democratico e un repubblicano); il presidente è
                        eletto a rotazione fra i suoi membri ogni anno (nessun commissario può
                        essere eletto presidente più di una volta). Oltre ad «amministrare e
                        applicare la legge», alla Fec spetta «formulare politiche» in ordine alla
                        legge stessa, sia attraverso il potere di rendere advisory
                            opinions su richiesta scritta dei soggetti interessati, sia
                        attraverso la potestà regolamentare (può adottare
                        tutti i «necessari» regolamenti di attuazione). Degli esempi prima citati,
                        soltanto alla Electoral Commission britannica sono espressamente attribuiti
                        poteri regolamentari, non però in via generale come nell’esempio americano.
                        Si aggiunga il potere di trasmettere annualmente «raccomandazioni
                        legislative» al presidente e al Congresso, oltre alla consueta relazione
                        annuale. Alla Fec, inoltre, è riconosciuta «giurisdizione esclusiva con
                        riguardo all’applicazione in sede civile» della legge. Sono elencati tutta
                        una serie di poteri di inchiesta (mandati di comparizione, testimonianze
                        sotto giuramento, ecc.). In caso di violazioni è prevista una procedura
                        assai articolata che può concludersi in due modi: con un «conciliation
                        agreement» (la Fec determina le sanzioni pecuniarie: da qui il Tesoro ricava
                        qualche milione di dollari ogni anno) ovvero, se il tentativo di
                        conciliazione fallisce, con un atto di citazione in tribunale. Sono poi
                        previste alcune ipotesi di reato (in questi casi la Fec non può procedere,
                        ma solo darne notizia al procuratore generale). Tutte queste sono norme
                        contenute nella sezione 437 del Federal Election Campaign
                            Act, di cui voglio citare infine un emendamento recente: la
                        Fec è tenuta a mantenere un sito internet «per rendere accessibili al
                        pubblico tutti i rapporti e le informazioni disponibili riguardanti le elezioni»[40]. 
A livello federale un altro organismo si occupa di
                        elezioni e lo fa, come dice il nome, assistendo i singoli stati: la Us
                        Election Assistance Commission (Eac). È ai singoli stati che fa capo la
                        responsabilità non solo delle elezioni statali, ma di quelle federali, che
                        si svolgono secondo normative e procedimenti diversi da stato a stato, con
                        importanti aspetti lasciati all’autonomia degli enti locali. Uno studio
                        dell’amministrazione elettorale negli Usa deve individuare gli organi
                        statali (nella maggior parte dei casi il «secretary of state», ma talvolta è
                        previsto uno «state board of elections») e gli organi locali (il «county
                        clerk» o altri), responsabili i primi soprattutto della supervisione
                        dell’intero procedimento, i secondi della gestione tecnica delle elezioni.
                        Altra peculiarità americana è che i suddetti organi
                        statali e locali sono molto spesso eletti direttamente: gli
                            electoral officials sono anche elective
                            officials[41]. 
Non esiste una legislazione federale equiparabile al
                            Canada Elections Act o al Commonwealth
                            Electoral Act australiano. Non è però esclusa una competenza
                        federale in materia elettorale. Il provvedimento più recente è
                            l’Help America Vote Act del 2002: una legge figlia
                        della clamorosa vicenda delle presidenziali 2000, la Florida e tutto il
                        resto, che viene sempre e immancabilmente evocata, spesso in modo
                        superficiale (non un caso di election fraud, ma di
                        cattiva amministrazione elettorale). Si è aperto da allora un cantiere di
                        riforme elettorali in tutti gli stati e per (aiutare a) cambiare le cose è
                        intervenuta anche la legge federale: trasferendo agli stati fondi vincolati
                        a «migliorare l’amministrazione delle elezioni» e adottare sistemi di voto
                        tecnologicamente più avanzati, stabilendo alcuni standard minimi e uniformi,
                        istituendo l’Eac. Essa è composta pariteticamente da quattro membri proposti
                        dai due partiti, è definita «una clearinghouse e
                        risorsa nazionale per la raccolta di informazioni e
                        l’esame di procedure riguardanti l’amministrazione delle elezioni federali».
                        L’Eac non dispone di poteri regolamentari. Fra i suoi compiti, l’adozione di
                        «linee guida volontarie», la «certificazione» dei sistemi di voto, lo
                        svolgimento di «studi periodici». Funzionari elettorali statali e locali e
                        vari organismi associativi sono rappresentati nei suoi consigli consultivi[42]. 

5. Tornando all’Italia: qualcosa da cambiare? 



Una cosa va subito detta. La
                nostra amministrazione elettorale sa fare il suo lavoro. E lo sa fare bene. Lo ha
                riconosciuto l’Osce nel rapporto 2006: «nonostante la complessità
                dell’amministrazione elettorale e le tante istituzioni coinvolte, il
                sistema ha funzionato efficacemente». Il ministero
                dell’Interno ha assicurato, come si suol dire, l’ordinato e regolare svolgimento
                delle operazioni di voto[43]. Eppure, è un’amministrazione chiamata in causa da sospetti di brogli,
                un’ombra gettata sulle elezioni italiane con apparente facilità e leggerezza. Agli
                osservatori Osce non era parso il caso di dare troppo spago ad accuse simili,
                limitandosi a riferire che «a seguito di quelle accuse, la missione ha sollevato la
                questione di possibili brogli negli incontri avuti con i partiti politici. I
                rappresentanti dei partiti di tutti gli schieramenti hanno negato la possibilità di
                brogli significativi (any significant fraud) ed espresso piena
                fiducia nell’onestà e integrità dell’amministrazione elettorale». Insomma, l’Osce le
                ha fatte cadere sul nascere, quasi senza colpo ferire. I 24.775 voti di differenza
                fra le due coalizioni, certificati dalla Cassazione, le hanno mantenute vive nella
                polemica politica quotidiana. D’altra parte, l’integrità dei
                processi elettorali è una problematica che sta emergendo in altre democrazie
                stabilizzate, anche nelle due democrazie elettorali più antiche del mondo[44]. 
Dal modello delle commissioni
                indipendenti si possono trarre molte lezioni. Dagli esempi visti si possono imparare
                molte cose. Non lo dico qui per suggerire di dare vita anche da noi a una
                commissione indipendente. Verrebbe da dire: «un’altra authority? No, grazie». Certo,
                non si può non osservare che la legislazione italiana tratta dell’amministrazione
                elettorale usando soltanto due parole: «servizi elettorali». Ipotesi di riforma su
                questo terreno, senza creare nuovi apparati, potrebbero servire a potenziare
                l’attuale struttura ministeriale; ad esempio, la Direzione centrale dei servizi
                elettorali potrebbe essere trasformata da ufficio dirigenziale, istituito ai sensi
                di un semplice regolamento di organizzazione, in una sorta di agenzia del ministero,
                con un proprio statuto legislativo che ne definisca precisamente compiti e
                finalità.
            
Ogni commissione elettorale
                indipendente nasce nel contesto del proprio paese d’origine, ma è possibile
                individuare un filo conduttore comune. L’istituzione di un tale organismo avviene in
                genere nel quadro di complessive riforme elettorali. Si rileva, in particolare, che
                essa fa spesso da pendant con l’introduzione di una nuova e rigorosa disciplina sul
                finanziamento dei partiti e delle campagne elettorali, della quale sono parte
                integrante le norme sulla comunicazione politico-elettorale. La legislazione
                italiana, come si sa, dà tantissima importanza a quest’ultimo aspetto, rimesso
                appunto a una autorità indipendente, con regole che non si trovano altrove, almeno
                nei paesi anglosassoni esaminati, penso agli spazi televisivi ripartiti fra tutti in
                modo uguale e agli spot vietati. Il finanziamento delle campagne è un aspetto meno
                sensibile, se così si può dire, che viene dato praticamente per scontato (in altre
                parole, paghiamo tutti con il finanziamento pubblico). Così, fa notizia che una
                emittente sia multata per non aver rispettato la par condicio, ma non si sente mai
                parlare di candidati sanzionati per non aver rispettato il limite di spesa fissato
                dalla legge. Chi conosce poi l’esistenza dei collegi regionali di garanzia
                elettorale quali organi di controllo delle spese elettorali? Regolazione
                dell’accesso radiotelevisivo e controllo dei rendiconti finanziari sono funzioni che
                potrebbero essere meglio svolte se fossero affidate ad un’unica autorità. 
Ci sono altre funzioni
                generalmente svolte dalle commissioni indipendenti sulle quali richiamare
                l’attenzione: l’attività di informazione e voter education, più
                capillare della trasmissione di messaggi sul quando-dove-come si vota; il
                    training del personale addetto alle operazioni di voto e scrutinio[45]; la compilazione di un codice della legislazione elettorale[46]; gli studi e ricerche e la produzione di rapporti sulle questioni elettorali[47]. Ecco il profilo di un’amministrazione
                impegnata a tempo pieno sul fenomeno elettorale, non solo macchina elettorale che si
                mette in moto nel momento in cui scatta l’ora di far svolgere le elezioni. 
La ricerca è essenziale nel campo
                delle innovazioni tecnologiche applicate al procedimento elettorale. La nostra
                amministrazione è su questo molto indietro, e pare anzi che voglia «rinunciare ai
                benefici di semplificazione e di efficienza propri della tecnologia». Così si
                espresse qualche tempo fa il ministro dell’Interno Amato parlando del voto elettronico[48]. Sorprende che l’argomento venga liquidato con battute estemporanee e
                decisioni improvvisate. Su questi temi, in altri paesi come gli Stati Uniti, si
                fanno grandi dibattiti pubblici. Voto elettronico o no, sono temi che non andrebbero
                elusi evocando solo rischi e pericoli. Forse non è vista come priorità, ma anche in
                Italia ci sarebbe bisogno di «modernizzazione elettorale». 
            
Appendice. Schema del procedimento elettorale per autorità competenti,
                    scadenze e adempimenti (elezioni della Camera e del Senato, dallo
                    scioglimento delle Camere alla proclamazione degli eletti)



	
                                
                                    Giorno 
                            	 	
                                Oggetto 
                            	 	
                                Soggetto 
                            	 	
                                Rif.  
                                normativo 
                            	 	
                                Note 
                            
	
                                dal 70° al
                                    45°

                            	 	
                                Decreto di
                                    convocazione dei comizi elettorali; decreti di assegnazione dei
                                    seggi alle circoscrizioni e regioni

                            	 	
                                Presidente
                                    della Repubblica

                            	 	
                                art. 11 

                                TU Camera, 

                                art. 4 

                                TU Senato; 

                                art. 3 

                                TU Camera, 

                                art. 1 

                                TU
                                    Senato

                            	 	
                                Il d.p.r. di
                                    convocazione delle elezioni è emanato, previa deliberazione del
                                    Consiglio dei ministri, su proposta del presidente del Consiglio
                                    e del ministro dell’Interno (del solo ministro, i due decreti di
                                    assegnazione dei seggi).

                            
	
                                dal 70° al
                                    45°

                            	 	
                                Deliberazione recante le disposizioni in materia di
                                    comunicazione politica e di parità di accesso ai mezzi di
                                    informazione in campagna elettorale

                            	 	
                                Autorità
                                    per le garanzie nelle comunicazioni

                            	 	
                                art. 1 

                                l. n.
                                    249/1997, 

                                art. 4 

                                l. n.
                                    28/2000

                            	 	
                                La
                                    deliberazione è adottata previa consultazione con la Commissione
                                    parlamentare per l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi
                                    radiotelevisivi.

                            
	
                                dal 70° al
                                    45°

                            	 	
                                Provvedimento recante le disposizioni in materia di
                                    comunicazione politica, messaggi autogestiti e informazione
                                    della concessionaria pubblica, tribune elettorali

                            	 	
                                Commissione
                                    parlamentare per l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi
                                    radiotelevisivi

                            	 	
                                art. 1 

                                l. n.
                                    515/1993, 

                                art. 4 

                                l. n.
                                    28/2000

                            	 	
                                Il
                                    provvedimento è adottato previa consultazione con l’Autorità per
                                    le garanzie nelle comunicazioni.

                            
	
                                entro 3
                                    giorni dalla pubblicazione del decreto di convocazione delle
                                    elezioni

                            	 	
                                Costituzione dell’Ufficio centrale nazionale, degli uffici
                                    centrali circoscrizionali, degli uffici elettorali
                                    regionali

                            	 	
                                Corte di
                                    Cassazione, corti d’appello o tribunali

                            	 	
                                artt. 12-13 

                                TU Camera, 

                                art. 7 

                                TU
                                    Senato

                            	 	 
	
                                entro il
                                    45°

                            	 	
                                Affissione
                                    all’albo pretorio del comune e in altri luoghi pubblici del
                                    manifesto di convocazione dei comizi elettorali

                            	 	
                                Sindaci

                            	 	
                                art. 11 

                                TU
                                    Camera

                            	 	 
	
                                entro il
                                    45°

                            	 	
                                Revisione
                                    dinamica straordinaria delle liste elettorali

                            	 	
                                Comuni
                                    (ufficiali elettorali)

                            	 	
                                art. 32
                                    d.p.r. n. 223/1967

                            	 	
                                L’ufficiale
                                    elettorale, organo collegiale o monocratico in caso di delega
                                    delle funzioni nei comuni inferiori a 15 mila abitanti, deve
                                    provvedere alle variazioni alle liste per perdita del diritto di
                                    voto conseguente a sentenza o altro provvedimento giudiziario o
                                    al trasferimento della residenza. Il termine è il 30° giorno per
                                    variazioni conseguenti all’acquisto del diritto di voto per
                                    motivi diversi dal compimento della maggiore età o del
                                    riacquisto per cessazione di cause ostative; il 15° giorno per
                                    la cancellazione degli elettori deceduti.

                            
	
                                entro il
                                    40°

                            	 	
                                Restituzione ai partiti dei contrassegni di lista, con
                                    attestazione della regolarità dell’avvenuto deposito o con
                                    invito a sostituirli

                            	 	
                                Ministero
                                    dell’Interno

                            	 	
                                art. 16 

                                TU
                                    Camera

                            	 	
                                I partiti
                                    che intendono presentare liste di candidati, devono depositare
                                    il proprio contrassegno dal 44° al 42° giorno; contestualmente
                                    sono depositati le dichiarazioni di collegamento e i programmi
                                    elettorali con l’indicazione del capo della coalizione. Il
                                    termine per sostituire il contrassegno non accettato è 48
                                    ore.

                            
	
                                dal 38° al
                                    36°

                            	 	
                                Decisione
                                    sulle opposizioni presentate dai partiti avverso l’invito del
                                    ministero a sostituire il contrassegno o da altri partiti
                                    avverso l’accettazione di un contrassegno confondibile

                            	 	
                                Ufficio
                                    centrale nazionale

                            	 	
                                art. 16 

                                TU
                                    Camera

                            	 	
                                Le
                                    opposizioni devono essere presentate al ministero entro 48 ore
                                    dalla sua decisione e sono quindi trasmesse all’Ufficio centrale
                                    nazionale.

                            
	
                                entro il
                                    36°

                            	 	
                                Comunicazione agli uffici centrali circoscrizionali e agli
                                    uffici elettorali regionali delle designazioni dei
                                    rappresentanti di partito incaricati di presentare le liste dei
                                    candidati

                            	 	
                                Ministero
                                    dell’Interno

                            	 	
                                art. 17 

                                TU
                                    Camera

                            	 	
                                Le
                                    designazioni sono presentate dai partiti all’atto del deposito
                                    dei contrassegni.

                            
	
                                entro il
                                    33°

                            	 	
                                Esame della
                                    documentazione relativa alla presentazione delle liste dei
                                    candidati, con eventuali contestazioni e modificazioni alle
                                    liste medesime

                            	 	
                                Uffici
                                    centrali circoscrizionali, uffici elettorali regionali

                            	 	
                                artt. 22-23 

                                TU Camera, 

                                art. 10 

                                TU
                                    Senato

                            	 	
                                Le liste
                                    devono essere presentate, per ciascuna circoscrizione o regione,
                                    alla cancelleria della corte d’appello o del tribunale dal 35°
                                    al 34° giorno. Gli uffici si riuniscono il giorno successivo per
                                    udire i delegati delle liste contestate o modificate, ammettere
                                    nuovi documenti e correzioni formali e deliberare in merito.
                                    Contro le decisioni degli uffici si può presentare ricorso,
                                    entro 48 ore, all’Ufficio centrale nazionale, che decide entro
                                    le successive 48 ore.

                            
	
                                dal 33° al
                                    31°

                            	 	
                                Delimitazione e assegnazione degli spazi per le affissioni di
                                    propaganda elettorale

                            	 	
                                Giunte
                                    comunali

                            	 	
                                l. n.
                                    212/1956

                            	 	 
	
                                entro il
                                    31°

                            	 	
                                Sorteggio
                                    del numero d’ordine delle coalizioni e delle liste, trasmissione
                                    alle prefetture delle liste ammesse per la stampa delle schede e
                                    dei manifesti

                            	 	
                                Uffici
                                    centrali circoscrizionali, uffici elettorali regionali

                            	 	
                                art. 24 

                                TU Camera, 

                                art. 11 

                                TU
                                    Senato

                            	 	
                                Gli uffici
                                    compiono le suddette operazioni non appena scaduto il termine
                                    per la presentazione dei ricorsi all’Ufficio centrale nazionale
                                    sulla presentazione delle liste, o nel caso in cui sia stato
                                    presentato ricorso, non appena ricevuta la comunicazione della
                                    decisione dell’Ufficio nazionale.

                            
	
                                entro il
                                    30°

                            	 	
                                Nomina dei
                                    presidenti di seggio

                            	 	
                                Presidenti
                                    di corte d’appello

                            	 	
                                art. 35 

                                TU Camera, 

                                l. n.
                                    53/1990

                            	 	
                                L’elenco
                                    dei presidenti designati è trasmesso a ogni comune entro il 20°
                                    giorno.

                            
	
                                dal 25° al
                                    20°

                            	 	
                                Nomina
                                    degli scrutatori

                            	 	
                                Commissioni
                                    elettorali comunali

                            	 	
                                l. n.
                                    95/1989

                            	 	
                                L’avvenuta
                                    nomina è notificata dal sindaco nel più breve tempo e comunque
                                    non oltre il 15° giorno.

                            
	
                                entro il
                                    25°

                            	 	
                                Spedizione
                                    della cartolina avviso agli elettori residenti all’estero che
                                    abbiano esercitato il diritto di opzione per il voto in
                                    Italia

                            	 	
                                Comuni

                            	 	
                                l. n.
                                    40/1979, 

                                l. n.
                                    459/2001, 

                                d.p.r. 

                                n.
                                    104/2003

                            	 	
                                I nomi
                                    degli elettori che hanno esercitato l’opzione per il voto in
                                    Italia sono comunicati dal ministero dell’Interno ai comuni di
                                    ultima residenza entro il 30° giorno.

                            
	
                                entro il
                                    20°

                            	 	
                                Pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale dell’elenco dei
                                    collegamenti di lista ammessi, previo accertamento della
                                    regolarità delle dichiarazioni

                            	 	
                                Ufficio
                                    centrale nazionale

                            	 	
                                art.
                                        14-bis
                                

                                TU
                                    Camera

                            	 	 
	
                                entro il
                                    15°

                            	 	
                                Pubblicazione nell’albo pretorio e in altri luoghi pubblici dei
                                    manifesti riproducenti le liste, accertamento esistenza e buono
                                    stato del materiale occorrente per l’arredamento delle sezioni
                                    elettorali

                            	 	
                                Sindaci

                            	 	
                                artt. 24 e
                                    33 

                                TU
                                    Camera

                            	 	 
	
                                entro il
                                    10°

                            	 	
                                Trasmissione al sindaco delle liste elettorali di
                                    sezione

                            	 	
                                Commissioni
                                    elettorali circondariali

                            	 	
                                art. 29 

                                TU
                                    Camera

                            	 	 
	
                                dal
                                    5°

                            	 	
                                Apertura
                                    continuata degli uffici elettorali comunali per il rilascio
                                    delle tessere elettorali

                            	 	
                                Comuni

                            	 	
                                d.p.r. 

                                n.
                                    299/2000

                            	 	
                                Nei giorni
                                    antecedenti la votazione gli uffici rimangono aperti dalle ore 9
                                    alle ore 19, nei giorni della votazione per tutta la durata
                                    delle operazioni di voto.

                            
	
                                entro il
                                    3°

                            	 	
                                Invio ai
                                    sindaci dei pacchi delle schede e dei plichi contenenti i bolli
                                    della sezione

                            	 	
                                Prefettura

                            	 	
                                art. 33 

                                TU
                                    Camera

                            	 	 
	
                                il giorno
                                    antecedente

                            	 	
                                Consegna al
                                    presidente di ogni ufficio di sezione dei materiali occorrenti
                                    per la votazione

                            	 	
                                Sindaci

                            	 	
                                art. 30 

                                TU
                                    Camera

                            	 	
                                I bolli
                                    delle sezioni e le urne sono forniti dal ministero
                                    dell’Interno.

                            
	
                                il giorno
                                    antecedente

                            	 	
                                Costituzione dell’Ufficio elettorale di sezione, autenticazione
                                    delle schede

                            	 	
                                Presidenti
                                    di seggio

                            	 	
                                artt. 41 e
                                    45 

                                TU
                                    Camera

                            	 	
                                Il
                                    presidente chiama a far parte dell’Ufficio i quattro scrutatori
                                    e il segretario e invita ad assistere alle operazioni i
                                    rappresentanti di lista. L’atto di designazione dei
                                    rappresentanti di lista è presentato entro il giorno precedente
                                    al segretario comunale che lo trasmette ai presidenti di seggio
                                    o è presentato direttamente ai presidenti il giorno stesso
                                    oppure la mattina successiva, purché prima dell’inizio della
                                    votazione. Il segretario è scelto dal presidente di seggio prima
                                    dell’insediamento dell’Ufficio.

                            
	
                                il giorno
                                    delle elezioni

                            	 	
                                Apertura
                                    della votazione alle ore 8, ammissione degli elettori a votare
                                    fino alle ore 22, riapertura della votazione il giorno
                                    successivo alle ore 7 fino alle ore 15, chiusura della votazione
                                    e operazioni di scrutinio, formazione e consegna dei plichi
                                    contenenti le schede e i verbali

                            	 	
                                Uffici
                                    elettorali di sezione

                            	 	
                                artt. 46
                                    ss. 

                                TU
                                    Camera

                            	 	
                                Le
                                    operazioni di scrutinio devono essere iniziate subito dopo la
                                    chiusura della votazione, proseguite senza interruzione e
                                    ultimate entro le ore 14 del giorno successivo.

                            
	
                                entro 2
                                    giorni dal ricevimento degli atti degli uffici elettorali di
                                    sezione

                            	 	
                                Riesame
                                    delle schede contenenti voti contestati e provvisoriamente non
                                    assegnati, determinazione della cifra elettorale
                                    circoscrizionale (solo al Senato: individuazione delle liste che
                                    hanno conseguito la soglia di accesso, riparto dei seggi,
                                    proclamazione degli eletti)

                            	 	
                                Uffici
                                    centrali circoscrizionali, uffici elettorali regionali

                            	 	
                                artt. 76
                                    ss. 

                                TU Camera, 

                                artt. 16
                                    ss. 

                                TU
                                    Senato

                            	 	 
	
                                dopo aver
                                    ricevuto i verbali degli uffici centrali
                                    circoscrizionali

                            	 	
                                Determinazione della cifra elettorale nazionale, individuazione
                                    delle liste che hanno conseguito la soglia di accesso, riparto
                                    dei seggi, distribuzione nelle singole circoscrizioni dei seggi
                                    assegnati

                            	 	
                                Ufficio
                                    centrale nazionale

                            	 	
                                art. 83 

                                TU
                                    Camera

                            	 	 
	
                                dopo aver
                                    ricevuto le comunicazioni dell’Ufficio centrale
                                    nazionale

                            	 	
                                Proclamazione degli eletti

                            	 	
                                Uffici
                                    centrali circoscrizionali

                            	 	
                                art. 84 

                                TU
                                    Camera

                            	 	 







[1]  La definizione è tratta da International
                        Idea [2006, 5, 6], un vero e proprio manuale sulle autorità preposte alle
                        elezioni e i principi relativi all’amministrazione elettorale. 

[2]  V. Huntington [1991]. Secondo l’annuale
                        rapporto di Freedom House, Freedom in the World 2008,
                        nel mondo ci sono oggi 121 democrazie elettorali. 

[3]  V. anche Fusaro [2006a]. 

[4]  Nella Dichiarazione universale dei diritti
                        dell’uomo il riferimento è ad elezioni «periodiche e genuine» (art. 21).
                        Questi aggettivi definiscono i caratteri propri di una elezione democratica,
                        fatta con tutti i crismi, a suffragio universale, eguale e segreto. Il loro
                        significato viene così sintetizzato in Osce/Odihr, Election
                            Observation Handbook, Warsazwa, 2005, pp. 17-19, http://www.osce.org/publications/odihr/2005/04/14004_240_en.pdf:
                        elezioni «periodiche», cioè «tenute ad intervalli regolari stabiliti per
                        legge»; elezioni «genuine» (veritiere, oneste), cioè
                        «condotte in modo responsabile (accountable) e
                        trasparente e garantendo agli elettori una scelta effettiva e informata»;
                        elezioni «libere», cioè con la «garanzia delle libertà fondamentali di
                        espressione, associazione, riunione, circolazione»; elezioni «corrette»
                        (giuste, eque), cioè assicurando «pari condizioni a tutti i partecipanti nel
                        processo elettorale». 

[5]  Sull’attività dell’Osce/Odihr, sempre più
                        interessata negli ultimi tempi a seguire le elezioni anche in contesti
                        avanzati, dagli Stati Uniti al Regno Unito, dalla Francia all’Italia, v.
                            Election Observation. A Decade of Monitoring Elections: the
                            people and the practice, Warsazwa, 2005, http://www.osce.org/publications/odihr/2005/11/17148_478_en.pdf.
                    

[6]  Al punto 3.1, fra le condizioni per
                        attuare quelli che il Code chiama «principles of
                        Europe’s electoral heritage», una sorta di patrimonio elettorale comune, è
                        prevista l’«organizzazione delle elezioni da parte di un organo imparziale»,
                        con la successiva specificazione di regole e modalità organizzative per
                        l’istituzione di «commissioni elettorali indipendenti». 

[7]  Fra le guide Osce/Odihr, v.
                            l’Handbook for Domestic Election Observers,
                        Warsazwa, 2003, pp. 64-69, http://www.osce.org/publications/odihr/2003/10/12344_126_en.pdf,
                        e l’Election Observation Handbook, cit., pp. 37, 38. V.
                        anche Id., Existing Commitments for Democratic Elections in Osce
                            Participating States, Warsazwa, 2003, pp. 14, 15, 30, 31,
                        56-58, http://www.osce.org/publications/odihr/2003/10/12345_127_en.pdf.
                    

[8]  Anche questa classificazione è tratta da
                        International Idea [2006, 6 ss.], che fa il censimento di tutti i paesi del
                        mondo, individuando e classificando la rispettiva Emb. Ad es., fra gli stati
                        membri dell’Unione Europea, sono inclusi nel governmental
                            model Austria, Belgio, Cipro, Danimarca, Finlandia, Germania,
                        Grecia, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Regno Unito, Repubblica ceca, Svezia;
                            nell’independent model, non a caso quasi tutti
                        paesi dell’Est, Bulgaria, Estonia, Lettonia, Lituania, Malta, Polonia,
                        Romania, Slovenia; mentre nel mixed model sono inclusi
                        Francia, Spagna, Paesi Bassi, Portogallo, Slovacchia, Ungheria (la Francia
                        per il ruolo che la Costituzione attribuisce al Conseil constitutionnel, in
                        part. nelle elezioni presidenziali; la Spagna per il ruolo attribuito dalla
                        legge elettorale organica alla Junta electoral central, organo permanente,
                        formato all’inizio di ogni legislatura, costituito da magistrati del
                        Tribunal Supremo e da professori ordinari di diritto, scienza politica,
                        sociologia). Fra i paesi del tipo b), va cit. l’India,
                        la cui Election Commission è considerata un modello di autorità elettorale
                        indipendente: organismo di «supervisione, direzione e controllo delle
                        elezioni» previsto dalla Costituzione indiana (art. 324). Altri esempi di
                        organismi costituzionali sono l’Instituto federal electoral in Messico e
                        l’Independent Electoral Commission in Sud Africa. Sui paesi anglosassoni, v.
                            infra par. 3. 

[9]  La legge sui ministeri, nell’elencare le
                        funzioni dell’Interno, fa riferimento semplicemente ai «servizi elettorali»,
                        senza aggiungere altro (art. 14 d.lgs. n. 300/1999). 

[10]  L’attuale organizzazione interna del
                        dicastero è disciplinata dal d.p.r. n. 398/2001. 

[11]  Art. 14 d.lgs. n. 267/2000 («Compiti del
                        comune per servizi di competenza statale»). L’art. 54 («Attribuzioni del
                        sindaco nei servizi di competenza statale») ripete che il sindaco, quale
                        ufficiale del governo, «sovraintende agli adempimenti demandatigli dalle
                        leggi in materia elettorale». 

[12]  Quello effettuato in occasione delle
                        elezioni politiche 2006 è stato il terzo test, dopo le sperimentazioni delle
                        europee 2004 e delle regionali 2005, previsto dall’art. 2 d.l. n. 1/2006,
                        convertito in l. n. 22/2006. È bene non fare confusione: si tratta di
                        «rilevazione delle risultanze dello scrutinio di ciascuna scheda,
                        utilizzando un apposito strumento informatico», richiedendo l’attestazione
                        da parte del presidente di seggio della conformità degli esiti di questa
                        rilevazione rispetto a quelli risultanti dall’annotazione cartacea; in caso
                        di discordanza, però, «tenendo conto dei risultati riportati sulle tabelle
                        di scrutinio cartacee». Da qui il carattere parallelo, parallelo rispetto a
                        quello tradizionale, del conteggio informatizzato, i cui dati erano poi
                        comunicati ad una struttura costituita all’uopo, non al centro informatico
                        del ministero dell’Interno. Altra cosa è la «trasmissione informatizzata dei
                        risultati dello scrutinio», prevista dalla stessa legge a «carattere
                        esclusivamente sperimentale». Il ministero annunciò l’istituzione di una
                        commissione di verifica, ma non ha poi comunicato nulla sui suoi lavori o
                        conclusioni. 

[13]  Circolare n. 76/2003 del ministero
                        dell’Interno/Direzione centrale dei servizi elettorali. 

[14]  Il ruolo della magistratura potrebbe in
                        effetti far riconsiderare la classificazione prima proposta e far includere
                        l’Italia nel «mixed model». 

[15]  La nomina da parte delle corti d’appello
                        «appears to promote a line of independence of the
                        polling station leadership from the central and local autorities»: così si
                        legge nel rapporto Osce/Odihr sulla missione di valutazione delle elezioni
                        in Italia, Osce/Odihr Election Assessment Mission Report, Italy
                            Parliamentary Elections 9-10 April 2006, Warsazwa, 2006, p.
                        8, http://www.osce.org/documents/odihr/2006/06/19409_en.pdf. Si
                        aggiunga che la legge prevede l’esclusione dall’albo di alcune categorie,
                        fra le quali i dipendenti del ministero dell’Interno, i segretari comunali e
                        i dipendenti dei comuni addetti o comandati a prestare servizio presso gli
                        uffici elettorali comunali. Si può poi aggiungere che le
                            Istruzioni trasmesse agli uffici elettorali di
                        sezione che i presidenti di seggio, come si ricorda nelle circolari
                        ministeriali, «dovranno seguire con scrupolosa e puntuale osservanza», sono
                        scritte riproducendo quasi letteralmente le disposizioni di legge e servono
                        a richiamare la «particolare attenzione» dei presidenti cui spetta la
                        responsabilità di applicarle. Per una copia delle
                            Istruzioni, in occasione delle elezioni del 2006,
                        v. il sito del ministero dell’Interno, http://www.interno.it, sezione
                        «notizie», 5 aprile 2006. 

[16]  Limiti e prescrizioni riguardano anche i
                        componenti di seggio: v. il c.d. «decalogo elettorale» del 2004. 

[17]  V. il sito http://www.elezioni.interno.it/ind_conspopo.htm. Nel sito del
                        ministero dell’Interno è stata rivista e corretta la sezione «elezioni e
                        referendum», in part. proprio alla voce «cosa fa il ministero»,
                        probabilmente anche alla luce delle polemiche seguite alle elezioni del 9-10
                        aprile 2006. Oltre ad aver precisato e puntualizzato, sono infatti scomparse
                        espressioni improprie come «divulgazione ufficiale» dei risultati elettorali
                        o «attività di contenzioso» in materia elettorale. Per un’ulteriore
                        esposizione dei compiti del ministero, distinguendo fra quelli previsti per
                        legge e quelli svolti per prassi amministrativa, v. l’audizione del
                        direttore della Direzione centrale dei servizi elettorali, Adriana
                        Fabbretti, Giunta delle elezioni della Camera dei deputati, 19 luglio 2006.
                    

[18]  Nel testo unico (d.p.r. n. 223/1967) è
                        prevista, come si sa, l’istituzione della commissione elettorale comunale,
                        presieduta dal sindaco, e della commissione elettorale circondariale,
                        presieduta dal prefetto. 

[19]  Nel 2006 sono stati presentati tredici
                        ricorsi, di cui è stato accolto solo il ricorso presentato dalla Federazione
                        dei Verdi contro il simbolo dei Verdi Verdi, che il ministero aveva invece
                        accettato. Tutti respinti i ricorsi presentati in Cassazione nel 2008.
                    

[20]  V. ministero dell’Interno,
                            Istruzioni per la presentazione e l’ammissione delle
                            candidature, pubblicate separatamente per Camera, Senato e
                        circoscrizione estero. Per una copia delle Istruzioni,
                        in occasione delle elezioni del 2006, v. il sito del ministero dell’Interno,
                        sezione «notizie», 9 febbraio 2006. 

[21]  Pertanto non possono essere giudice
                            a quo: Corte cost., sentenza n. 216/1972.
                    

[22]  La l. n. 270/2005 ha soppresso gli uffici
                        elettorali circoscrizionali per il Senato, in conseguenza dell’abolizione
                        dei collegi uninominali. Per la circoscrizione estero l’organo competente è
                        l’Ufficio centrale istituito presso la corte d’appello di Roma. 

[23]  Cass. civ., ordinanze 6 aprile 2006, n.
                        8118 e n. 8119. La giurisdizione è preclusa, alla luce dell’art. 66 Cost.,
                        dall’art. 87 d.p.r. n. 361/1957: la Camera «pronuncia giudizio definitivo
                        sulle contestazioni, le proteste e, in generale, su tutti i reclami
                        presentati agli uffici delle singole sezioni elettorali o all’Ufficio
                        centrale durante la loro attività o posteriormente». 

[24]  Polemiche c’erano state, da sinistra e da
                        destra, su un improvviso blocco del flusso di dati e sul numero delle schede
                        contestate. Su queste, il primo dato diffuso dal ministero l’11 aprile venne
                        rettificato tre giorni dopo, da qualche decina di migliaia a poche migliaia,
                        a causa di un «errore materiale». Sul flusso dei dati, il direttore della
                        Direzione centrale, nell’audizione cit. (v. nota 17), ha dichiarato che «la
                        causa è stata solo tecnica» e che «si è verificato qualche blocco anche in
                        occasione di altre elezioni». 

[25]  V., a titolo introduttivo, i
                            case studies pubblicati da International Idea
                        [Gould 2006; Greenwood 2006; Pastor 2006]. 

[26]  V. il sito http://www.elections.ca. In esso si segnalano le
                                relazioni su ciascuna elezione, trasmesse per legge nel termine di
                                novanta giorni allo speaker della Camera dei
                                Comuni, le relazioni annuali recanti «plans and priorities», che
                                sono inviate al government leader della Camera,
                                la rivista semestrale «Electoral Insight». 

[27]  Così ne parlano i canadesi: v.
                                rispettivamente una pubblicazione dello stesso Office of the Chief
                                Electoral Officer, A History of the Vote in
                                    Canada, 2007, e Courtney [2007]. Dall’istituzione del
                                Ceo ad oggi si sono svolte ventisei elezioni generali per la Camera
                                dei Comuni, l’ultima nel gennaio 2006. Il Ceo attuale, il sesto, ha
                                sostituito il predecessore, rimasto in carica per diciassette anni
                                fino alle dimissioni, nel febbraio 2007. 

[28]  Per capirci, la codificazione
                                ufficiale, che raccoglie l’Act del 2000
                                coordinato con le successive modifiche, in part. quelle del
                                    Federal Accountability Act
                                del 2006, e la legge sulla revisione dei collegi
                                elettorali, con indici, tabelle, moduli e allegati vari, è un testo
                                (bilingue) di cinquecento pagine. 

[29]  V. il sito http://www.aec.gov.au.
                                Fra le pubblicazioni nel sito, le relazioni annuali, il «corporate
                                plan», i rapporti «behind the scenes» sulle elezioni (le ultime
                                tenutesi nel novembre 2007) e il compendio Electoral
                                    Pocketbook. 

[30]  Per le più recenti modifiche, v.
                                    l’Election Integrity Act del 2006.
                            

[31]  Si chiamava Australian Electoral
                                Office, anch’esso istituito per legge, ma pur sempre sottoposto alle
                                direttive ministeriali. 

[32]  L’attuale electoral
                                    commissioner è stato nominato nel maggio 2005 per
                                cinque anni. 

[33]  V. il sito http://www.elections.org.nz. V. anche qui le varie
                                pubblicazioni: il «business plan» triennale del Chief Electoral
                                Office, la relazione annuale e lo «statement of intent» quinquennale
                                dell’Electoral Commission. 

[34]  L’Electoral
                                    Act del 1993, che ha abolito la legge elettorale del
                                1956, cambiamento approvato con referendum nel novembre 1993,
                                disciplina l’elezione della Camera dei rappresentanti ed è stata
                                finora applicata in quattro elezioni (1996, 1999, 2002, 2005). Nel
                                sito ufficiale c’è una sezione che descrive, anche in modo giocoso
                                («Two ticks? Too easy!»), il funzionamento del sistema elettorale
                                misto, con disegni, quiz, faq, simulazioni. Per un confronto con il
                                sistema tedesco, v. Karp [2006]. 

[35]  L’Act
                                afferma: «It is the returning officer’s general duty at a
                                parliamentary election to do all such acts and things as may be
                                necessary for effectually conducting the election in the matter
                                provided by [the parliamentary election rules in Schedule 1 to this
                                Act]» (art. 23). 

[36]  In Scozia i returning
                                    officers per le elezioni parlamentari sono gli stessi
                                ufficiali nominati dai consigli per le elezioni locali. Un unico
                                    chief electoral officer è nominato dal
                                segretario di stato per l’Irlanda del Nord. Le circoscrizioni
                                uninominali sono costituite a livello di contee o di borghi; nelle
                                circoscrizioni non contigue il returning
                                    officer è l’autorità locale designata dal ministro
                                competente (oggi quello della Giustizia). In Inghilterra e in Galles
                                i compiti dei returning officers, tranne quelli
                                da essi riservati alla propria competenza, sono svolti dagli
                                    acting returning officers, che assommano
                                tali funzioni a quelle di registration
                                officers, di nomina consiliare, responsabili in pratica
                                di tutte le operazioni elettorali. Gli ufficiali elettorali possono
                                nominare uno o più vice e si servono in genere di personale
                                assegnato dagli enti locali; nominano i presidenti di seggio e i
                                    poll clerks; hanno diritto al rimborso
                                spese per i servizi e oneri sostenuti, nella misura massima fissata
                                dal Parliamentary Elections (Returning Officers’ Charges)
                                    Order. 

[37]  V. Managing a UK
                                    Parliamentary general election. A good practice guidance
                                    manual, 2005. 

[38]  Sul ruolo della commissione è
                                attualmente in corso un dibattito, che nasce da un nuovo rapporto
                                del Committee on Standards in Public Life, Review of The
                                    Electoral Commission, gennaio 2007. Per la risposta
                                della commissione, v. il paper pubblicato nel marzo 2007. 

[39]  Tantissima la documentazione nel
                                sito della UK Electoral Commission, http://www.electoralcommission.org.uk. Si possono
                                scaricare tutte le varie pubblicazioni: relazioni annuali,
                                «corporate plans» quinquennali, rapporti postelettorali (ad es., la
                                serie di cinque rapporti sulle elezioni parlamentari del 2005).
                            

[40]  V. il sito http://www.fec.gov.
                                Impressionante il disclosure database, che
                                tiene traccia di tutti i contributi elettorali (per ciascun
                                candidato è riportato nome, indirizzo, occupazione di coloro che
                                hanno versato almeno duecento dollari, la cifra versata con
                                l’immagine digitale della ricevuta). 

[41]  È un elemento che ha colpito
                                particolarmente gli osservatori Osce/Odihr, poco convinti
                                dall’argomento secondo cui «this makes the election administration
                                more accountable to the people, and to have a greater sense of
                                public mandate»: v. Osce/Odihr, Election Assessment
                                    Mission Report. United States of America: Mid-Term Congressional
                                    Elections, Warsazwa, 2006, http://www.osce.org/documents/odihr/2007/03/23567_en.pdf.
                            

[42]  V. il sito http://www.eac.gov.
                            

[43]  Un tema che non ho affrontato è quello dei
                        costi di bilancio per le elezioni. Solo un dato: per le elezioni del 2006
                        questi costi sono ammontati a circa 400 milioni di euro. 

[44]  Parlando di presunti brogli, trattandosi
                        di un’amministrazione «complessa», bisogna capire a quale soggetto è rivolta
                        l’accusa di aver commesso irregolarità. Nel nostro caso il pensiero corre
                        agli uffici elettorali di sezione. Di questo discutono, con rigore
                        scientifico, Ricolfi e Testa [2007]. 

[45]  Mi piace segnalare una iniziativa del
                        comune di Firenze, di cui sono testimone, il quale in prossimità delle
                        votazioni convoca i presidenti di seggio per una riunione, sempre affollata,
                        di preparazione alle operazioni da compiersi nella tre giorni di lavoro al
                        seggio. So che questo viene fatto da altri comuni maggiori. 

[46]  La pubblicazione del ministero
                        dell’Interno, Le leggi elettorali, raccoglie più di
                        cinquanta testi di legge separati. Per una copia delle Leggi
                            elettorali, in occasione delle elezioni del 2006, v. il sito
                        del ministero dell’Interno, sezione «notizie», 5 aprile 2006. 

[47]  Qualcosa viene fatto ogni tanto dagli
                        organi parlamentari. La Giunta delle elezioni della Camera svolse nel 2005
                        un’indagine conoscitiva sul voto elettronico (v. la seduta del 14 settembre
                        2005), e ha tenuto all’inizio della XV leg. una serie di audizioni con il
                        presidente dell’Ufficio elettorale per la circoscrizione estero (20 giugno
                        2006), il presidente dell’Ufficio centrale nazionale (5 luglio 2006) e il
                        direttore centrale dei servizi elettorali (19 luglio 2006). 

[48]  Per chi volesse leggere il ministro, è un
                        breve intervento a un convegno dell’Associazione tra istituti di ricerche di
                        mercato, sondaggi di opinione, ricerca sociale, 29 novembre 2006.
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