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comuni. - 4. Qualche proposta per contrastare ¢hisdi attentato allo stato democratico di cui pose essere veicolo
le leggi elettorali.

1. Le malefatte della legge n. 270 del 200%. legge 21 dicembre 2005, n. 270 ha
incisivamente modificato la precedente disciplirea [e elezioni del Senato e della Camera dei
Deputati. Essa prevede un sistema proporzionaleettmy con attribuzione di un premio per la
coalizione di maggioranza relativa, non ancorataagigiungimento di una significativa soglia
minima di voti. L'elettore vota una lista di candidati, individuadi graduati dai partiti, senza
possibilita di indicare preferenze. E consentiédel?ione degli stessi parlamentari in pit colfegi.

11l testo segue, per i temi trattati, 'impostamodottrinaria di Costantino Mortafitituzioni di diritto pubblico,
Padova 1969, applicandone alcuni dei concetti bi'smalisi della legge elettorale n. 270 del 2005.
Elena Ferioli -Origini e sviluppi del principio democratico nelfdinamento costituzionale italiandn Principi
costituzionali,a cura di Luca Mezzetti, Torino 2011 — presentaesauriente e critica rassegna della letteratura
giuridica italiana e internazionale del successjuarantennio.
Z Le precedenti disposizioni legislative, modificatalla legge n. 270, sono quelle recate, rispettarate, per la
Camera dei Deputati e per il Senato della Repubbtlal d.P.R. 30 marzo 1957, n. 361 e successidiinie e dal d.
Igs. 20 dicembre 1993, n. 533 e successive modifich
Nella sentenza n. 13 del 2012 la Corte costituzéoasi descrive la tecnica normativa adottataadatige n.270:
“Le modifiche sono state effettuate mediante rirgeti di diversa natura: sostituzione di intemiticoli, commi,
singole frasi e/o parole; inserimento di nuoviieoli 0 commi e di nuove frasi e/o parole; abazione espressa di
disposizioni............ ; soppressione di singole fraspefole.”
| due atti normativi n. 361 e n. 533, nel testoevite a seguito delle modifiche introdotte, contmyaquindi, a
costituire le leggi che regolamentano le elezipniitiche in Italia. Alle loro disposizioni si faiferimento
nell’esposizione. Quelle che piu direttamentearglano i temi trattati sono riportate in calceuasjo lavoro.
| contenuti essenziali della legge n. 270 sonoritésa Wikipedia —Legge CalderoliLa Corte costituzionale indica i
contenuti della legge n. 270 nella sentenza citataeguenti termini: La legge n. 270 del 2005 ha ... introdotto una
nuova formula elettorale per la Camera deipd@ti e per il Senato della Repubblica, bassti un criterio
proporzionale di riparto dei seggi tra liste blate, corretto da diverse soglie di sbarramentoon premio di
maggioranza nazionale (per la Camera) e regiongber il Senato) a favore della coalizione di listalella lista piu
votata, indipendentemente dalla percentuale deinfmrtati.”
In realta, per quest’ultimo aspetto I'art. 83 dkP.R. n. 361, al comma 2, stabilisceirea le elezioni per la Camera
che il premio di maggioranza sia attribuito allalone di liste o alla singola lista che ha ottirl maggior numero
di voti validi espressi ai sensi del commaliesto comma individua

- le coalizioni che abbiano conseguito sul piano avzale almeno il 10% dei voti validi espressi, cia s

collegata almeno una lista che abbia conseguitpianb nazionale almeno il 2% dei voti validi egsigart.
83, comma 1 n. 3 lett. a);
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Questa legge viola la Costituzione, e l'ordinameat@ ne deriva, sotto diversi aspetti,
alcuni dei quali addirittura macroscopiti.C'¢, quindi, anzitutto da chiedersi come mai, a
prescindere dalle sfortunate iniziative refererglarsiano mancate iniziative per sottoporla al
giudizio della Corte Costituzionale.

Qui mi soffermo esclusivamente sui due vizi di magg evidenza, che hanno condotto,
mediante la produzione dei risultati delle due cetizmoni elettorali (2006 e 2008) disciplinate
dalla legge n. 270/2005, ad una grave alterazi@ikassetto e nel funzionamento del sistema
istituzionale definito dalla Costituzione. Esseatjono:

a) al diritto di voto degli elettor;

b) all'esercizio delle funzioni costituzionali da pardei singoli parlamentari, del Parlamento
nel suo complesso e del Governo, che rivela oggisastanziale lesione dell’equilibrio, delineato
dalla Costituzione, nella distribuzione delle stess

La legge elettorale reca un congegno che incida sudnformazione materiale e sulla
funzionalita dell'assetto istituzionale che la Ggione ha tracciato per il nostro paese. Tan® ch
puo ben dirsi che non aver stabilito per la discaobelle elezioni politiche un adeguato insieme di
paletti a presidio della forma democratica dello stato itosta il piu preoccupante aspetto di
debolezza della Carta costituzionale. Essa, infatih reca alcun principio per la disciplina dei

le liste non collegate che abbiano conseguito sulgnazionale almeno il 4% dei voti validi espréast.
83, comma 1 n. 3 lett. b).
Per le elezioni del Senatbart. 17, comma 4, del d.Igs. n. 533 prevedeitpeemio di maggioranza sia attribuito alla
coalizione o alla lista che abbia otteniltonaggior numero di votill comma 2 dello stesso articolo fa riferimento al
maggior numero di voti validi espressi nell'ambdella circoscrizione. Entrambe le disposizioni, edtsamente da
guanto si e visto accadere per la Camera, non ope&laun collegamento con
- le coalizioni che abbiano conseguito sul piano aegie almeno il 20% dei voti validi espressi e che
contengano almeno una lista collegata che abbisegmito sul piano regionale almeno il 3% dei vailici
espressi (art.16, comma 1 lett. b) n. 1);
- le liste collegate e non collegate che abbiano eguito sul piano regionale almeno 1'8% dei votiigal
espressi (art. 16, comma 1 lett. b) n. 2.
Valerio Onida parla, infatti, di premio di maggiora assegnato alla coalizione maggioritaria notegato ad una
sogliasignificativadi voti.
% | soggetti presentatori delle richieste rdferendum, i cui quesiti sono stati da ultimo d@ichti non ammissibili
dalla Corte costituzionale (si veda la nota segderttanno individuato le irrazionalita ed i vizii itlegittimita
costituzionale che caratterizzano la legge n.@&D 2005 nell'attribuzione dei premi di maggioranzsenza la
previsione di alcuna soglia minima di votio edi seggi; nella esclusione dei voti dellalgald’Aosta e della
circoscrizione Estero ai fini dell’attribuziongel premio di maggioranza; nella previsidhsbarramenti variabili
in ragione della partecipazione o meno ad unéizioae; nell’aggiramento del principio del suffia universale e
diretto attraverso il meccanismo delle listdocbate e nella ammissione della possibilitd dididarsi in piu
circoscrizioni. Siveda anche E. Ferialp. cit. pag. 208.
* 11 21 giugno 2009 tre referendum abrogativi, @ftendevano eliminare I'attribuzione del premiontiggioranza alla
coalizione di liste che avesse raggiunto il miglisultato nelle elezioni e la possibilita per ndaati di presentarsi in
piu circoscrizioni, non raggiunseroguorumdel 50% pit un elettore e furono quindi dichiareth validi.
Nel gennaio 2012 la Corte costituzionale ha ritenoammissibili due richieste di referendum - gstritte da oltre un
milione e duecentomila cittadini - che intendevah@mare il popolo a pronunciarsi circa I'abrogagalella legge n.
270 del 2005 (sentenza n. 13 del 12 — 24 genndi@)20
® Si vedano le norme degli articoli 4 e 58, commalél,d.P.R. n. 361 del 1957; dell'articolo 14 delgs. n. 533 del
1993, modificate dalla legge n. 270.
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procedimenti né dei sistemi elettorilia legge elettorale n. 270 del 2005, nelle dudicgeioni
che si sono succedute nel 2006 e nel 2008, offee poto discutibile riprova della precedente
affermazione.

La legge n. 270 produce una forte menomazione udigdoddi voto, se non una incisiva
spoliazione. All’elettore € dato di esprimere cdrvato soltanto una complessiva adesione al
programma del partito ed alla lista dei candidaticompagnata dalla rinuncia a concorrere alla
individuazione dei componenti delle assemblee paatdari, lasciata ai partiti ed ai gruppi politici
organizzati. Essa ha inoltre l'obiettivo di impetliche il singolo parlamentare disponga di una
propria autonoma forza politica, espressa dal amwseaccolto sul suo nome nella competizione
elettorale. Cio gli sottrae forza contrattuale gielco politico e lo costringe in una condizione di
minorita alla mercé della segreteria del partitoparticolare del capo carismatico della coalizione
di riferimento. Non puo sorprendere allora chgaitlamentare di maggioranza risulti, quasi sempre,
appiattito sulla posizione governativa con la cgonemza di annullare il rapporto di alterita
Parlamento/Governo.

Consegue I'eliminazione di qualsiasi rapportoeiettore ed eletto, sostituito dal rafforzarsi del
vincolo dell’eletto nei confronti di chi lo ha ing® nella lista dei candidati ed al quale, medsant
obbedienza, e rimessa ogni sua futura fortunaigaliEffetto ulteriore, ma di grande rilievo, della
sottrazione agli elettori della selezione dellsstapolitica e del suo affidamento alle segretigie
partiti e il palese scadimento della qualita deétti, elemento funzionale agli obiettivi della
sudditanza degli stessi e del depotenziamentoat&entd.

Cio avviene a fronte dei principi costituzionafiecrecano contenuti radicalmente opposti. Le
precedenti generiche affermazioni acquistano cterea ove vengano messe in relazione con i
principi, nei quali trovano supporto.

- Cost. art. 1, comma 2a sovranita appartiene al popolo, che la eseraille forme e nei
limiti della Costituzione.

Si noti che la norma dispone che I'esercizio detiaranita da parte del popolo avviemale
forme e nei limiti della Costituzione, non dellggde ordinaria. La diversita insita nelle due
clausole si coglie agevolmente, confrontando iadiettegli articoli 13, comma 2; 15, comma 2; 23;
25, comma 3; 33, ultimo comma; 48, ultimo comma,; &mma 1. Il che vuol dire che la legge

® Questo rilievo trova decisivo supporto nella giprudenza della Corte costituzionale, che asceviedgi elettorali
alla categoria delle leggi costituzionalmente nsass, la cui esistenza e vigenza € indispensaleiteassicurare il
funzionamento e la continuita degli organi costitnali della Repubblica. In coerenza con tale ppiecgenerale,
emergono le caratteristiche proprie della mateietiarale funzionali all’'esigenza di poter dispori ogni tempo, di
una normativa operantd.’'indefettibilita delle leggi elettorali € di massa evidenza e rilevanza per le due Camere del
Parlamento, anche allo scopo di non paralizzagotére di scioglimento del Presidente della Repoahbprevisto
dall'art. 88 Cost.. Si vedano le sentenze n. 12@@8, n.13 del 1999, n. 16 del 1978 e, specifiate, n. 429 del 1995.
Ad esse si unisce ora la gia citata sentenza dell2012.

’ S. Rotoda ifa Repubblica 18 aprile 2011: La perversa legge elettorale maggioritaria e laggiata deriva
verso il bipolarismo hanno separato i "designat#li dittadini, hanno fatto perdere al Parlamentoslea virtu
rappresentativa. La stessa nozione di maggioraadarpentare ha perduto il suo significato storfpoiché siamo di
fronte ad una semplice propaggine del potere diutacrate, che premia famigli e designha successceive suppliche
da chi vuole andare ad occupare qualche postowdirgo, dispone delle cariche pubbliche come di ezzp del suo
patrimonio personale.
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ordinaria (elettorale) non ha forza per poter $ita@bforme e limiti per I'esercizio della sovranijta
che si concreta

a) anzitutto, nell’'esercizio del diritto di votata48, commi 1 e 2;

b) poi, nel possesso da parte dei cittadini deiaindnnei ad assicurare loro I'effettiva dispoffiii
della propria sfera di azione, I'effettivo uso geltere sovrano;

c¢) nella capacita di porre comandi incondizionati, consegue un complesso di diritti e doveri per
lo stato ed i soggetti che vi appartengono.

Circa le forme e i limiti dell'esercizio della s@nita, I'art. 48, ultimo comma, precisa che il
diritto di voto, che ne é primario strumento, pwsare limitato soltanto per incapacita civile, per
effetto di sentenza penale irrevocabile o nei dasidegnita morale indicati dalla legfe.

Occorre, quindi, chiedersi se la sostanziale rimhzidello spazio di scelta dell’elettore, operata
dalla legge n. 270 del 2005, possa ritenersi soh&icoerente e, quindi, corretta in rapporto alle
norme costituzionali innanzi richiamate.

- Cost. art. 3, commi 1 e 2& principio di eguaglianza ed il compito della Rebblica di
rimuovere gli ostacoli che impediscono, in partar@, I'effettiva partecipazione dei
cittadini (lavoratori) all’organizzazione politicdel Paese.

L’art. 3 assegna alla Repubblica il compito di #gda alle condizioni necessarie a conferire
effettivita al principio personalista — delineatallrt. 2 - per assicurare a tutti i cittadini ureale
partecipazione alla vita del Paese.

Al contrario, questa legge mediante il congegndtaigle adottato, che riduce lo spazio di
operativita della volonta dell’elettore, ne lededossibilita di partecipazione all’organizzazione
politica dello stato, producendo un drastico scaditm dello strumento elezioni nella costituzione
degli organi di rappresentanza politica.

Anche il dettato dell’art. 67 £’eletto rappresenta la Nazione ed esercita le fsunzioni senza
vincolo di mandato -appare decisamente inciso, essendo sostanzialwvemfecati i valori sottesi
dalla norma, nel momento in cui all'eletto e sdtiraogni effettiva possibilita di autonoma
valutazione politica, restandogli unicamente dirsere acritica e massiva adesione al capo della
coalizione di maggioranza e/o dei partiti e movithpaolitici.

Oltretutto, la stessa definizione costituzional#'eletto quale rappresentante della Nazione é
messa in crisi dalla constatazione che gli elett@diante il voto determinano il numero degli elett

ma non la loro individuazione, lasciata ai partiti.

2. Caratteri essenziali dello stato democratich.a forma democratica dello stato si
realizza nella dichiarazione di appartenenza dallaanita al popolo. Il suo piu specifico tratta st
nell’'attribuzione dell’'esercizio di alcuni dei patgiu elevati, quelli condizionanti la direziondce
svolgimento degli altri, al popolo. Cio avviene gipramente mediante I'esercizio del diritto di

voto. Tale attribuzione € ineliminabile, nel serdte il popolo in alcun modo ne pud essere
spogliato. Il diritto del popolo di parteciparerettamente o indirettamente, alle supreme decisioni

8 Una concreta indicazione flirmee limiti & fornita dall’art. 49 Cost., che prevede I'asaaiine dei cittadini

in partiti politici ed il metodo democratico permmmrrere alla determinazione della politica naziena

4



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza

dell'amministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711
attinenti alla determinazione ed allo svolgimentellad direzione politica, rientra fra i diritti
inalienabili, di cui & detto nell'art. 2. Il popolé sovrano per volonta della Costituzione a
condizione che agisca per i fini e secondo i prooedti da essa predisposti. In altri termini, e
assegnato alla forma democratica il carattere diadificabilitd proprio dei principi fondamentali
che caratterizzano la Costituzione, restando peaitsatta al potere di revisione. La titolaritdlae
potesta sovrana si misura nel suo esercizio, iddando I'organo cui € affidata 'emanazione delle
deliberazioni fondamentali contraddistinte dal gievato grado di forza coattiva.

L’esercizio della sovranita deve permanere nel fmpoerché si possa riconoscere
allordinamento la forma di stato democratica (tere essenziale ed ineliminabile). Lo stesso
esercizio, con riferimento ad un contesto costitda soggetti e territorio, incontra dei limiti &hi
traducono nel rispetto di una disciplina) riguatdansoggetti, individuali o collettivi, che si
riconoscono nell’ordinamentb.

Le forme di stato attengono ai rapporti fra gliamgcui € attribuita I'esercizio della potesta
sovrana ed i soggetti dell’'ordinamento. La Costtne configura i rapporti tra gli organi secondo
uno specifico modulo, risultandone definita la fardi stato, i cui congegni organizzativi operano
una coerente ripartizione dei poteri. Segue l'irtirazione dei singoli organi fra i quali i poteri
sono distribuiti insieme alla definizione dellersfelelle rispettive competenze.

Il popolo, primario propulsore dell’attivita stata¢ soggetto di diritti verso lo stato, acquista
peculiare rilevanza giuridica nel corpo elettorategano formatore della volonta dello stato. I
corpo elettorale € organo costituzionale poichéitcisce elemento essenziale dell’ordinamento
delineato dalla Costituzione. Esso risulta caraizato dalla natura delle funzioni esercitate,
espressione di una volonta di grado superiore Hagdegli altri organi, che indirizza lo stato vers
finalitd politiche comuni e gli organi che la espono sono organi di direzione politica, cui
compete la realizzazione dell'indirizzo. | lorgoperti esprimono reciproca indipendenza, il che
consente il reciproco controllo dell’esercizio dellispettive funzioni. L’indipendenza richiede
I'esistenza di un sistema di limiti che condiziooda attivita degli uni rispetto a quelle degliralt

Il corpo elettorale, che mediante le elezioni congodirettamente o indirettamente, i
supremi organi costituzionali, finendone con iletgtinare anche l'indirizzo, esercita pubbliche
funzioni. Con l'operazione del voto contribuiscfammare la volonta politica dello stato. Gli
elettori agiscono come membri di un collegio (it elettorale) titolare del potere elettivo, la cu
volonta i singoli concorrono a formare. Cido condue€ includere il corpo elettorale
nell'organizzazione diretta dello stato.

La potesta affidata al corpo elettorale appartateefunzioni sovrane in quanto determina la
formazione della volonta rivolta alla direzioneifioa. Il corpo elettorale e titolare dei compitltr
a dare impulso a tutta la restante attivita stataleffetti, la sola arma efficiente data ai dita
politicamente attivi, cui corrisponde una funziatiecarattere costituzionale, € quella del voto per
I'elezione dei componenti i corpi preposti allaedilone politica dello stato. E proprio per questo
I'esercizio del diritto di voto non pud essere agmitato a limiti e modalita di espressione dagpart
delll(;al legge ordinaria (elettorale) oltre quelli st dalla Costituzione (cfr. Cost. art. 1, comma
2).

° Per E. Ferioli -op. cit.,pag. 203 —il principio democratico & lo strumento di relatizazione, organizzazione ed
esercizio della sovranita.

1 per Paolo Biscaretti Di Ruffia voce Democrazidn E. D., XlI, Milano 1964, pag. 122 — la nostra forma di stato &
democratica nella misura in cui offre al popolo,dimete un suffragio uguale ed esteso, la possibilitcontrollare
liberamente ed efficacemente I'esercizio del popaidico nei diversi settori.
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3.1 Le scelte della legge n. 270 e le norme costitadion diritto di voto. Tenuti presenti i
tratti essenziali della forma di stato democratigsulta evidente come la legge n. 270 del 2005
condizioni incisivamente la conformazione e la fonalita dell’ordinamento democratico. Infatti,
la presentazione delle liste e l'individuazionelelatandidature da sottoporre agli elettori, che
costituiscono un’attivita pubblicistica, sono a#td ai partiti in modo insindacabile, non essendo
soggetto ad alcuna verifica il modo secondo illguessi assolvono alla funzione di scelta dei
candidati. Per sovrappiu, le liste, nelle quakndidati sono iscritti dai partiti secondo un oedah
preferenza, sono bloccatecosicché riescono eletti — entro il limite del renmdi seggi ottenuti da

ciascuna lista - i primi iscritti, senza che I'étee possa in alcun modo influire sulla scelta,
costituendo accettazione implicita dell’ordine m&dw il fatto di votare per la lista che lo dispone

Cio collide anche con gli articoli 56 e 58, chebdtacono per le elezioni il suffragio universale
e diretto. La lista bloccata, impedendo lindicazione difprenze, preclude agli elettori di
partecipare alla individuazione dei componentia@l€amere, consentendogli di concorrere soltanto
alla determinazione del numero di eletti di ciascuista. Il diritto di voto risulta fortemente
limitato, essendo arbitrariamente ristretto ad apdei presentatori delle liste (in genere, i piato
spazio di scelta che la Costituzione garantisceletfore, con i consequenziali effetti perversech
si determinano nella selezione dei deputati e el@tori.

La liberta di voto, concessa per concorrere corodwetdemocratico a determinare la politica
nazionale, trova nelle elezioni, con le quali sstiaiscono gli organi di rappresentanza politica,
strumento principe di partecipazione al governdadebsa pubblica. Al contrario, la lista bloccata
comprime, oltre ogni limite costituzionalmente t&gio, I'esercizio del diritto di voto.

Ammesso il rapporto, che il legislatore puo siadiltra partiti e liste elettorali, dando alle
formazioni politiche la facolta di presentare piegiste di candidati, ne segue nella vigente éegg
elettorale l'identificazione tra liste elettoralpartiti: da cio deriva I' abnorme espansione aeépe
degli stessi ed il correlativo svilimento delle Ise@egli elettori.

Le scelte dei partiti nella composizione delledjsdllo scopo di sfruttare al massimo in proprio
favore le potenzialita del sistema elettorale vigeninfluiscono sulla liberta degli elettori ellau
loro possibilita di partecipare con adeguata indsialla competizione, il che configura una
violazione dei principi costituzionali, concretasitén una grave lesione del diritto di partecipare
alla determinazione della politica nazionHle.

1 5j vedano ancora gli articoli 4 e 58, comma 2,diELR. n. 361 del 1957 e 14 del d. Igs. n. 5331868, cui vanno
aggiunti, rispettivamente, gli articoli 84, comma & 17, comma 7. Tali norme non prevedono linzicae di
preferenze da parte degli elettori e stabiliscohe kelezione dei candidati avvenga secondo I'eedil inserimento
nelle liste. Per quest'ultimo aspetto, si veda antart. 1&is, comma 3, del d.P.R. n. 361. L'insieme di queste
disposizioni determina una situazione di liste bade.

2 5econdo la Corte costituzionale - sentenza n.c429995 —’eguaglianza del voto, che la persona & chiamdta a
esprimere nell’elezione di organi politici, riflett’eguale dignita di tutti i cittadini e rappresgnuna particolare
applicazione del principio fondamentale di eguagla sancito dall’art. 3 della Costituzione (semten. 96 del 1968).
L'eguaglianza del voto concorre inoltre a connqgtar@me compiutamente corrispondente alla sovrgmi@olare,
l'investitura di chi & direttamente chiamato dalpmelettorale a rivestire cariche pubbliche rappntative.

L'art. 48 della Costituzione, stabilendo che ilobltre che personale e segreto, deve essereseggalcura la parita di
condizione dei cittadini nel momento in cui essind’espressione del voto, danno concreto contealifosovranita
popolare (sentenza n. 39 del 1973). Deve esseiads sempre la pari capacita elettorale e I'egualore numerico

di ciascun voto.
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La conseguenza € che questa legge rende estrenegonebtematico il rapporto di consonanza
fra elettori ed eletti, leso gravemente dal comgegjettorale adottato. Cio si traduce nella diffia,
se non nella vera e propria impossibilita, di valatda parte degli elettori la responsabilita degli
eletti circa le posizioni assunte nell’attivita laanentare e politica in genere.

Le precedenti negative valutazioni, riguardanti egiti che I'applicazione delle norme della
legge n. 270 hanno sulla valenza del diritto diovoella costituzione materiale del nostro paese,
trovano una conferma davvero poco controvertibilelle proposizioni della Dichiarazione
universale dei diritti umani, approvata il 10 didmen 1948 dall’Assemblea Generale delle Nazioni
unite.

articolo 21: Ogni individuo ha diritto di partecipa al governo del proprio Paese (1.), sia
direttamente, sia attraverso rappresentanti libeesute scelti (2.).
Ogni individuo ha diritto di accedere in condiziah eguaglianza ai pubblici impieghi del proprio
Paese (3.) La volonta popolare € il fondamento’aadbrita del governo (4.); tale volonta deve
essere espressa attraverso periodiche e veritiéegiani, effettuate a suffragio universale ed
eguale, e a voto segreto, o secondo una procedyravaente di libera votazione (5).

E agevole constatare come la disciplina elettdratedotta dalla legge n. 270 violi, sotto
molteplici profili, i principi enunciati dalla Dighrazione. Violazioni che si traducono in lesioni
delle situazioni soggettive dei cittadini, comesdguito individuate, in rapporto ai suddetti prmci

1. lesione assoluta, prodotta dalla arbitrariarapitbtne di alcune delle facolta il cui pieno e
completo esercizio solo realizza il diritto;

2. lesione nella liberta di scelta;

3. l'ordine secondo cui i candidati sono inserdila liste elettorali e nel cui rispetto sono elatt
rapporto all’entita del consenso raccolto nelleiele costituisce una palese compromissione delle
personali potenzialita di affermazione da far valeella competizione elettorale;

4. le lesioni 1 e 2 pongono in seria discussionéoiidamento dell’autorita del governo che
scaturisce da elezioni disciplinate dalla leggét@iale in discorso;

5. la disciplina delle elezioni in discorso confidiflta puo essere qualificatarocedura di libera
votazione

3.2 (Segue) il premio di maggioranza; riflessi sullantmrmazione e la funzionalita del
sistema istituzionaleLo spirito informatore del sistema configurato daostituzione tende ad
assicurare una corrispondenza fra la distribuzidekke forze politiche nel parlamento e quella
esistente nel paese. Un sistema elettorale chendefta rappresentanza parlamentare della reale
consistenza delle forze politiche, ben oltre lalisogella correttezza costituzionale, per favolae
coesione delle maggioranze parlamentari ed assicula stabilita di governo mediante
l'attribuzione di un premio di maggioranza svindolalal raggiungimento di una maggioranza
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Favorire la formazione di maggioranze coese e dimenallo stesso tempo, la frammentazione
del sistema politico non €, in sé e per sé, inrast né con I'art. 48 né con l'art. 49 Cost. Lat€o
costituzionale ha infatti precisato che il prinoigli eguaglianza del voto non si estende al rigulta
delle elezioni, giacché esso opera esclusivamezite fase in cui viene espres$dl peso concreto
che il singolo voto assume rispetto a tutti glrialoti nella determinazione degli eletti € dunque
lasciato al legislatore ordinario. Il che si riegh alla mancanza nella Costituzione di qualsiasi
indirizzo in materia, che si traduce nella tollemanverso i diversi possibili meccanismi di
trasposizione dei voti in seggi. Essi dovrebberespee al vaglio del rispetto del principio di
eguaglianza sostanziale del voto — articoli 1,e8o08do comma, 48 Cost. -, ove le leggi elettorali
che li contemplino fossero sottoposte al giudizdalCorte costituzionale.

Qualsiasi sistema elettorale implica un grado pmeno consistente di distorsione nella fase
della distribuzione dei seggi. Altro problema é ljudel grado di distorsione in concreto prodotto,
che imporrebbe la verifica della legittimita costionale della soluzione adottata dalla legge n.
270. Cio porta il discorso sulla soluzione prescelalla legge vigente, nella quale il premio di
maggioranza puo essere attribuito a coalizionigie Iche abbiano raggiunto sul piano nazionale
appena il 10 per cento dei voti validi espressilpasiezioni della Camera dei deputati ed appena il
4 per cento alle liste non collegate. Nelle elezigel Senato le omologhe percentual
corrispondono, rispettivamente, al 20 ed all'8 memto, da calcolarsi nella circoscrizione
regionale™

La consistenza molto ridotta della soglia minimar passegnazione del premio di
maggioranza, potenzialmente foriera di una eccassovra-rappresentazione della coalizione o
della lista di maggioranza relativa, costituisaechrenza riscontrabile nella normativa vigente.
Viene, infatti, in via di ipotesi, resa possibifatiribuzione del premio di maggioranza ad una
formazione che ha conseguito un numero di votitikglmente esiguo. Anche una coalizione di
piccoli partiti potrebbe superare con minimo swdiste singole corrispondenti a partiti piu

1311 “premio di maggioranza” consiste, secondceito vigente dell’art. 83, commi 2 e 3, del d.mR361 del 1957,

nell’attribuzione alla coalizione di liste o allangola lista di maggioranza relativa, che non abbdmseguito
nell’elezione della Camera dei Deputati almeno 3€@gi, del numero di seggi necessario per raggrentge
consistenza. Si vedano anche gli articoli 1, cor@mér; 84.

Per le elezioni del Senato il “premio di maggi@a&hconsiste, secondo il testo vigente dell’art. ddmma 4, del d.Igs.
n. 533 del 1993, nell'attribuzione alla coaliziodeliste o alla singola lista di maggioranza refatiche non abbia
conseguito almeno il 55 per cento dei seggi asseagia regione, del numero di seggi necessariorgggiungere tale
consistenza. Sivedano anche gli articoli 1, cor2nts.

11 principio di eguaglianza del voto non si esteral risultato concreto della manifestazione donta dell’elettore.
Risultato che dipende esclusivamente dal sistemtiosdle che il legislatore ordinario, non avendoCostituzione
disposto al riguardo, ha adottato per le eleziaitiphe e amministrative, in relazione alle mutkwsigenze che si
ricollegano alle consultazioni popolari (sentenzdaidel 1961). Difatti 'Assemblea costituenter manifestando, con
I'approvazione di un ordine del giorno, il favorerpl sistema proporzionale nell’elezione dei meindietla Camera dei
deputati, non intese irrigidire questa materia @aho normativo costituzionalizzando una sceltappreionalista o
disponendo formalmente in ordine ai sistemi elatipta configurazione dei quali resta affidataadikgge ordinaria
(sentenza n. 429 del 1995; cfr. anche sentenzd.07ndel 1996; 39 del 1973; 6, 60 e 168 del 1963del 1961).

!> 5j vedano gli articoli 83, comma 2, in riferinteral comma 1, n. 3 lettes e b), del d.P.R. n. 361 del 1957 e 17,
comma 4, in riferimento all'art. 16, comma 1 lett®) n. 1 e 2, del d. Igs. n. 533 del 1993. Si veda argilanto
precisato in nota 2.
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consistenti non coalizzati ed accedere in tal mada, una bassa percentuale di voti, al premio di
maggioranza. Vengono cosi in evidenzia intrinsesgie#ti di illegittimita costituzionale, che si
concretano nella lesione dei principi fondameniddil’'ordinamento costituzionale, prodotta
dall’attribuzione di un premio alla lista che ablpgggiunto la maggioranza relativa senza che sia
prevista una adeguata soglia minima per ottengnerhio.

Del resto, la stessa Corte costituzionale ha ritedudover segnalare al Parlamento I'esigenza
di considerare con attenzione gli aspetti problenati una legislazione che non subordina
I'attribuzione del premio di maggioranza al raggjumento di una soglia minima di voti e/o di
16
seggi.

La segnalazione della Corte, rimasta ad oggi seegaito, induce a chiedersi se tra gli
aspetti problematici recati dalla vigente leggdtetale debba portarsi I'attenzione sull’'omissione
in cui le forze politiche che ne hanno imposto piEgvazione sono incorse, incidendo sulla
legittimita costituzionale della stessa. Come svigto, la legge n. 270, nel regolamentare
'assegnazione del premio di maggioranza alla zmade o alla lista di semplice maggioranza
relativa, omette di individuare la consistenza miaidella maggioranza che da titolo al premio.
Con cio quelle forze politiche hanno dimostratondn essere capaci di assumersi di fronte al
popolo la responsabilita di indicare in terminilesp e diretti I'entita del consenso elettorales; a
loro giudizio, renda accettabile, in relazione arattere democratico dell’ordinamento, la
distorsione della rappresentanza politica parlaarentdovuta alla concessione del premio di
maggioranza, rispetto a quella attestata daghtteff risultati delle elezioni. Credo, invece, che
valori espressi dalla Costituzione impongano alslatpre elettorale, che intenda adottare un
sistema magagioritario, I'obbligo, nella indicaziodella consistenza minima della maggioranza cui
consegua il premio, della scelta, mediante unataailone di cui assuma la piena responsabilita, del
punto di equilibrio tra le contrapposte esigenzeaisipettare gli orientamenti degli elettori e di
assicurare una maggioranza stabile e coesa.

L’attentato ai caratteri democratici dell'ordinant@n prodotto dallo scostamento nella
consistenza delle forze politiche tra quelle présesl paese e quelle rappresentate nel Parlamento
in forza del premio di maggioranza come modulaitadagge n. 270 del 2055, manifesta alla fine
tutto il suo potenziale di sovvertimento nell’el@ze del Capo dello Stato.

Come rivela la prassi politica che ha caratterzzsin qui la XVI legislatura: assoluta
prevalenza nella legislazione dei decreti legge @elerno; conversione in legge degli stessi
mediante voto di fiducia; complementare compressidell'iniziativa legislativa dei parlamentari;
ricorso pressoché generalizzato ai decreti leggeluogo dei disegni di legge, nell’esercizio
dell'iniziativa legislativa da parte del Governeppabilmente in ragione della contingenza di essere
sostenuto da consistenti, ma poco coese, magg®rpadamentari; approvazione con voto di
fiducia delle leggi finanziarie; riduzione dellasizio da parte del Parlamento delle funzioni di
indirizzo politico e di controllo dell’azione di gerno. Cio conduce ad una palese subalternita del
Parlamento rispetto al Governo, che, come ci atteste cronache politiche di questi mesi, ha
raggiunto il livello di una vera e propria inazione

La significativa evoluzione verificatasi nella caienza delle forze parlamentari a supporto del
Governo rispetto a quella scaturita dalle ultimezgni esprime non mutamenti nei programmi di

18 Sentenze n. 15 del 2008 e n. 13 del 2012.
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azione politica, ma, piu propriamente ed unicameunrta ricerca spasmodica da parte dei senatori e
dei deputati di incarichi di governo e di adeguzdrezze per la rielezione.

Se si tiene presente che la maggioranza vincartderhpetizione elettorale esprime il Governo,
che I'esperienza degli ultimi anni ci dice rappreaee uncontinuumrispetto alle segreterie dei
partiti, non puo sorprendere come il concreto gitagi della funzione governo abbia messo in crisi
il rapporto di alterita Parlamento — Governo, ladtesostanzialmente I'autonomia del prifio.

Piu complessivamente, ci si deve chiedere se Igeleg 270 non costituisca un pregiudizio
totale all'applicazione dei precetti costituziopaltonsistente in una diretta e immediata
vulnerazione delle situazioni soggettive e delkdgsorganizzativo risultanti a livello costituzede
(sentenza n. 45 del 2005).

3.2.1 (Segue) un confronto: la legge elettorale pecomuni. A fronte degli indirizzi
giurisprudenziali della Corte costituzionale finiqguadicati, che comprendono il controllo di
ragionevolezza (sentenza n. 107 del 1996), la leg@&0 del 2005 ha scelto le soluzioni di cui si €
detto. Ora, per meglio valutarne la correttezzdittzsonale ed, alla fine, la stessa ragionevolezza
riesce utile ricordare, per un confronto, le dieesselte operate dal legislatore nella disciplieked
elezioni per i comuni. Esse si rinvengono negicalt51, 72 e 73 del decreto legislativo 18 agosto
2000, n. 267% Per esigenze di omogeneita di contesto e dissintei riferisco esclusivamente ai
comuni con popolazione superiore ai 15.000 abitg@i i quali richiamo i tratti della disciplina
riguardanti i temi oggetto del confronto. Quesezalni si svolgono, se necessario, in due turni.

Il sindaco e’ eletto a suffragio universale e diogtunitamente al consiglio comunale. |l
candidato alla carica di sindaco deve dichiararedllegamento con una o piu liste presentate per
I'elezione del consiglio comunale.

Al primo turno € eletto sindaco il candidato ch&este la maggioranza assoluta dei voti validi.
Qualora nessun candidato ottenga la maggioranzsolasa, si procede ad un secondo turno
elettorale (ballottaggio), al quale sono ammesdue candidati che hanno ottenuto al primo turno
il maggior numero di voti. Al secondo turno e’ &esindaco il candidato che ha ottenuto il
maggior numero di voti validi. (maggioranza rela)\art. 72)

" Secondo E. Ferioli ep. cit., pag. 208 — la legge n. 270 del 2005 sottende laupmone di governiscelti dagli
elettori, legittimati ad un esercizio esclusivo della fumaadi indirizzo che prevarica le attribuzioni delrRmento e
travalica il disegno costituzionale sulla formagdiverno. Presunzione che la realta delle vicendigqoeparlamentari
di questi anni si & affrettata a smentire radicalimefacendoci trovare di fronte a governi priviatiettivo indirizzo
politico ed incapaci di governare.

La situazione oggetto delle osservazioni esposte testo appare oggi decisamente modificata a segddl
sopraggiungere, negli ultimi mesi del 2011, del &ow presieduto da Mario Monti, sostenuto da unggioaanza che
si caratterizza per riconoscersi in divergenti lizdi ed obiettivi politici. Cio costituisce uliere conferma della
eccezionalitéextra ordinemdegli effetti prodotti dalle consultazioni eletitircondotte secondo le disposizioni della
legge n. 270 del 2005.

®Tali disposizioni hanno sostituito, confermandoastanzialmente i contenuti, quelle omologhe deltme 25 marzo
1993, n. 81. L'art. 7, comma 6, di quest’ultimadeg nella parte in cui richiedeva il conseguimedd¢tia maggioranza
assoluta (con le parole “ ma abbia superato il Bfovoti validi”) quale condizione per l'attribuzie del 60% dei
seggi del consiglio comunale in favore delle listelel gruppo di liste collegate al candidato pmato sindaco al
primo turno € stato scrutinato per alcuni profiliegittimita costituzionale con esito positivo laetentenza n. 107 del
1996. La legge n. 81, gia in precedenza, era stathficata dalla legge 30 aprile 1999, n. 120.
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Non sono ammesse all’assegnazione dei seggi diistbeche abbiano ottenuto al primo
turno meno del 3 per cento dei voti validi e che appartengano a nessun gruppo di liste che
abbia superato tale soglia.

Qualora un candidato alla carica di sindaco si@tb al primo turno, alla lista o al gruppo di lest

a lui collegate che non abbia gia conseguito almér@0 per cento dei seggi del consiglio, ma
abbia ottenuto almeno il 40 per cento dei voti dialviene assegnato il 60 per cento dei seggi,
sempreché nessuna altra lista o altro gruppo delisollegate abbia superato il 50 per cento dei
voti validi.

Qualora un candidato alla carica di sindaco siatebeal secondo turno, alla lista o al gruppo di

liste ad esso collegate che non abbia gia consegliheno il 60 per cento dei seggi del consiglio,
viene assegnato il 60 per cento dei seggi, sempreessuna altra lista o altro gruppo di liste

collegate al primo turno abbia gia superato nelrtarmedesimo il 50 per cento dei voti validi. |
restanti seggi vengono assegnati alle altre lisgruppi di liste collegate. (art. 73)

In primo luogo, va richiamata I'attenzione sullend@ioni di operativita del premio di
maggioranza, costituito dal 60% dei seggi del agitsi attribuito alla lista collegata al sindaco
eletto:

a) soglia di sbarramento: liste che abbiano ottienalmeno il 3% dei voti validi;
b) al primo turno:
b 1.) elezione del sindaco che ha ottenuto la naggra assoluta dei voti validi;
b 2.) conseguimento da parte della lista collegatasindaco eletto di almeno il 40% dei voti
validi;
b 3.) nessuna altra lista collegata abbia supera&0% dei voti validi.

c) al secondo turno:
c1l.) elezione del sindaco che ha ottenuto il marggumero di voti validi;
c 2.) nessuna altra lista collegata abbia supeii&50% dei voti validi.

Va osservato come al primo turno
- Sia esclusa I'assegnazione del premio nel casmalizione di liste collegate abbia ottenuto la
semplice maggioranzeelativa;

- la correzione rappresentata dal premio di maggiza sia di modesta entita e valga solo a
rafforzare una maggioranza assoluta gia consedpéealtro solo eventualmente per i termini
guantitativi che segnino la distanza della maggipaaassoluta acquisita dal 60% dei seggi del
consiglio comunale). Parimenti meritevole di comsizione € la notevole consistenza quantitativa
delle duplici condizioni sub b 2.) e b 3.), il @ongiunto verificarsi consente di ottenere il pi@m

di maggioranza.

Di sicuro possono ipotizzarsi condizioni meno rage per l'attribuzione del premio di
maggioranza al primo turno, quale il conseguimelitona maggioranza relativpantitativamente
11
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significativa (invece che assoluta), cioé di una percentual®tiimeno elevata . E certo perd che
risulterebbe ridotto di una pari entita anchespétto della volonta dell’elettoratd.

Nel caso di ballottaggio (secondo turno) pud consegl premio di maggioranza una lista,
collegata al sindaco eletto, riuscita minoritanatale evenienza il premio di maggioranza potrebbe
raggiungere una consistenza ben piu sostanziosdugendosi una sensibile alterazione del criterio
proporzionale. Ad evitare una siffatta circostanzat. 73, comma 10, del d.lgs. n. 267 del 2000
pone un argine che si concreta nel rispetto delfalizione indicataub ¢ 2.).Sembra di poter dire
che le formulazioni normative adottate dal d.lgs27 del 2000 abbiano sostanzialmente tenuto
conto delle considerazioni svolte dalla Corte nedlatenza n. 107 del 1996.

Dalla disciplina delle elezioni comunali, articaathei due turni, emerge come la
governabilita dell’ente locale non é assunta com@alore assoluto, ma & apprezzata come valore
specificamente tutelabile, giustificando la altéwae del criterio proporzionale, soltanto nel caso
della frammentazione dei consensi espressi dagttoel Di particolare significato risulta la
circostanza che la normativa elettorale per gli Emali indichi espressamente, diversamente da
guanto accade per la disciplina delle elezionitpble, quale condizione per I'attribuzione del
premio di maggioranza, il raggiungimento di maganaze relative notevolmente elevate.

Una seconda, e piu generale, osservazione rigubhmispetto dovuto alla titolarita ed
all'esercizio del diritto di voto. Il confronto trka legge che disciplina le elezioni politiche e la
omologa legge riguardante gli enti locali rivelane esse procedano in direzioni decisamente
divaricanti. Il d.lgs. n. 267 del 2000 mette a dsigione dell’elettore un ampio spettro di opzioni
per operare le sue scelte, che oltre tutto egli gpendere in due turni; la legge n. 270 del 2005
segna un indiscutibile ripensamento delle forzetipbke che hanno optato questa volta per una
decisa compressione dello spazio decisionale daatasall’elettore, quasi fossero pentite delle
soluzioni adottate per le elezioni comunali e pnoiali, non intendendo continuare ad accettare la
riduzione degli spazi di manovra che ne é conseguit

Lasciando da parte facili ironie, va rimarcatag@sita incongruita della scelta operata per la
disciplina delle elezioni politiche. Ragioni di adbgica, che tengano conto del diverso livelldedel
due consultazioni elettorali e quindi della effedtivalenza politica propria di ciascuna di esse,
avrebbero suggerito di non depotenziare cosi rbder#e il diritto di voto da esercitarsi nelle
elezioni politiche nazionali. Il che porta ad evideare come la legge n. 270 del 2005 non superi
neppure il controllo di ragionevolezza, evocatdalglurisprudenza costituzionale.

Ritengo, dunque, che possa fondatamente sostestezsuna formula elettorale — come
guella prescelta dalla legge n. 270 - che abbiagropri capisaldi le liste bloccate ed un preudfio
maggioranza, non correttamente modulato in rappartariteri di legittimita costituzionale,
costituisca lesione del diritto degli elettori adifiettiva partecipazione alle decisioni politigher il
governo del paese.

19 Cfr. sentenza n. 107 del 1996.
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4. Qualche proposta per contrastare i rischi di attotallo stato democratico di cui
possono essere veicolo le leggi elettor&uesti i tratti essenziali delle malefatte déigge n. 270
del 2005. Essi rendono necessario porre latteezisuolle forze politiche che portano la
responsabilita dell’approvazione della le§Ye sulla posizione assunta dal Presidente della
Repubblica, C. A. Ciampi, all’atto della promulgaizé della legge.

Le mutazioni descritte costituiscono alterazioniladéorma di stato del nostro paese, per
averne significativamente depotenziato i caratternocratici posti dalla Costituzione. Si consideri
come tutto cio sia avvenuto evitando il ricorspcedimento di revisione previsto datt. 138 In
definitiva, puo ben, dunque, convenirsi sulla catestione che la legge elettorale n. 270 favorisca
un processo di involuzione antidemocratica delB#tsscostituzionale.

Come si e detto, il nostro ordinamento risulta poebé sprovvisto di strumenti giuridici atti
a contrastare con tempestivita ed efficacia laagitine descritta. Pud quindi riuscire utile, al
limitato fine di alimentare un dibattito, prospe&@ualche elemento propositivo.

A.

La giurisprudenza costituzionale, ormai consolidateerma che le leggi elettorali relative alla
composizione ed al funzionamento di organi costiuali o aventi rilevanza costituzionale sono da
ricondurre fra le leggi «costituzionalmente necessae non tra le leggi «a contenuto
costituzionalmente vincolato», nel senso che quitebbero vita all’'unica disciplina della materia
consentita dalla Costituzione. Esse, quindi, atteate non si sottraggono alla possibilita di
abrogazione, compresa quella ad opera dei refenepdpolari di cui all'art. 75*

Le disposizioni legislative ordinarie a contenutastduzionalmente vincolato, il cui nucleo
normativo non possa venire alterato o privato ticafia, senza che risultino lesi i corrispondenti
specifici disposti della Costituzione stessa (alttie leggi costituzionali) costituiscono una delle
categorie normative individuafé.

Infatti, secondo la sentenza n. 1146 del 1988,dstifizione italiana contiene alcuni principi
supremi che non possono essere sovvertiti 0 madlifiel loro contenuto essenziale neppure da
leggi di revisione costituzionale o da altre leggstituzionali. Tali sono tanto i principi che la
stessa Costituzione esplicitamente prevede come #issoluti al potere di revisione costituzionale,
guale la forma repubblicana (art. 139 Cost.), quauptrincipi che, pur non essendo espressamente
menzionati fra quelli non assoggettabili al prooseito di revisione costituzionale, appartengono
all’essenza dei valori supremi sui quali si fonal&bstituzione italiana.

La Corte, con decisa convinzione, ha riconosciat;mumerose sentenze come i principi
supremi dell’ordinamento costituzionale abbiano uakenza superiore rispetto alle altre norme o

2 Forza ltalia, Alleanza Nazionale, Unione dei Denratici Cristiani, Lega Nord. Le forze di centroisina, che nel
2005 si erano opposte all'approvazione della legg270, pur essendo maggioranza in Parlamentoieehio 2006-
2008, hanno consentito che la stessa legge restaggmre, né successivamente hanno intrapresmalsignificativa
iniziativa per sostituirla.

A Si veda pero, la sentenza n. 29 del 1987 eltiofaoy in senso fortemente problematico, la serdemz13 del
2012.

2 Sentenza n. 16 del 1978, i cui principi sona si&tcessivamente sempre confermati dalla Corte.
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La difficoltd a distinguere in concreto le leggicantenuto costituzionalmente vincolato da
guelle semplicemente riferibili a norme e prinaipistituzionali ha condotto la Corte ad affermare
che, perché sia dato impedire lo svolgimento draferendum, occorre che la legge ordinaria da
abrogare incorpori determinati principi o dispostistituzionali, riproducendone i contenuti o
concretandoli nel solo modo costituzionalmente eatito (anche nel senso di apprestare quel
minimo di tutela che determinate situazioni esigaezondo la Costituzioné}.Ne consegue
linammissibilita del referendum per le leggi asdili a tale categoria ed, in termini assoluticha
che non siano abrogabili ad opera delle leggi @in

In coerenza con tali indirizzi, la sentenza n. 21 #1987 enuclea “due distinte ipotesi”
allinterno della categoria di norme legislativeecimon possono essere oggetto di richieste
referendarie: «Innanzitutto le leggi ordinarie domtengono l'unica necessaria disciplina attuativa
conforme alla norma costituzionale, di modo chéofa abrogazione si tradurrebbe in lesione di
guest'ultima; in secondo luogo, le leggi ordinate,cui eliminazione ad opera del referendum
priverebbe totalmente di efficacia un principiowdorgano costituzionale la cui esistenza e invece
voluta e garantita dalla Costituzione».

Successivamente, le sentenze n. 42 e n. 49 délt2Z0tho dichiarato 'inammissibilita anche in
ipotesi nelle quali la legislazione oggetto deliehiesta referendaria garantisce solo il “nucleo
costituzionale irrinunciabile” di tutela di un pcipio costituzionale. In particolare, la sentenzdh
del 2000 ha affermato che le «leggi costituzionalimenecessarie», «in quanto dirette a rendere
effettivo un diritto fondamentale della personaa wolta venute ad esistenza possono essere dallo
stesso legislatore modificate o sostituite coraatlisciplina, ma non possono essere puramente e
semplicemente abrogate, cosi da eliminare la tyedaedentemente concessa, pena la violazione
diretta di quel medesimo precetto costituzionaleadrii attuazione costituiscono strumento».

Sempre in questa linea, & inammissibile pervenli@ eliminazione di funzioni che siano
costituzionalmente necessarie, e come tali nonapasessere soppresse senza ledere principi
costituzionali (cfr. sentenza n. 17 del 1997).

Come puo ben vedersi, i principi espressi da qugistasprudenza costituiscono una salda
base per una costruzione costituzionalmente cardetta legge elettorale. Cio presuppone che i
principi formulati dalla giurisprudenza della Gagiano trasfusi in norme della Costituzione (o di
un’apposita legge costituzionale), consentendmsiiraire le leggi elettorali come leggi chiamate a
dettare la disciplina delle elezioni in coerenza @b indirizzi espressi dalle specifiche norme
costituzionali.

% Anche le disposizioni del Concordato, le quali goal della particolare "copertura costituzionalethfa dallart. 7,
comma secondo, Cost., non si sottraggono all’aacento della loro conformita ai "principi suprenailtbrdinamento
costituzionale" (v. sentt. nn. 30 del 1971, 12 &2, 175 del 1973, 1 del 1977, 18 del 1982);etmé di esecuzione
del Trattato della CEE pud essere assoggettatma@dcato della Corte "in riferimento ai principinidamentali del
nostro ordinamento costituzionale e ai diritti inahbili della persona umana" (v. sentenze nn.de331973, 170 del
1984).

24 Sentenze nn. 26 del 1981 e 16 del 1978.
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Come sin dall'inizio dicevd® con opportuna innovazione integrativa della Gosibne le
leggi elettorali dovrebbero essere ricomprese nediiegoria delldeggi ordinarie a contenuto
costituzionalmente (sia pure solo parzialmente)ceiato; quelle leggi, cioe, il cui nucleo
normativo non possa venire alterato o privato dicafia, senza che ne risultino lesi i
corrispondenti, peculiari disposti della Costitumo(o di altre leggi costituzionali). Ne deriverebb
che le disposizioni di tali leggi sarebbero, naiiti riconducibili alla Costituzione, dotate di una
specifica resistenza alla modifica ed all'abrogaeisia da parte delle leggi ordinarie che dei
referendum popolari. Le leggi elettorali, per codire, costituzionalmente corroborate,
risulterebbero per il popolo efficace presidioristento di garanzia ai fini dell’esercizio del pate
sovranc?®

Si e visto come dalla vigente disciplina dellezeni emergano carenze dell’ordinamento,
con implicazioni costituzionali. Attualmente, l'ivdduazione di un ragionevole punto di equilibrio
tra i diversi beni costituzionali coinvolti, nelspetto della situazione soggettiva del cittadino
elettore, appartiene alla valutazione del legistafeoltanto) ordinario, lasciando in definitiva al
giudice, nella situazione di carenza normativa di si e detto, di ricercare nel sistema
Iinterpretazione idonea ad assicurare la protezidei beni costituzionafi. Ma I'esperienza rivela
che tale protezione é assolutamente carente, pbinte¥vento del giudice ha necessita di essere
attivato, il che non avviene, non mettendo l'ordnemto a disposizione dei cittadini idonei
strumenti giuridici.

Ove, quindi, la Costituzione dettasse apposite adigipni per la tutela della titolarita e
dell'esercizio del diritto di voto, in particolareslle elezioni politiche, la legge (ordinaria) &beale
sarebbe tenuta a conformarvisi, cosicché le sugosisoni risulterebbero a contenuto
costituzionalmente necessario e vincolato, restasalboposte alla possibilita di modifica od
abrogazione nei limiti stabiliti dalle norme cogtitonali. La legge elettorale si configurerebbe,
quindi, come un corpo di legislazione organicangolgente una pluralita di rilevanti interessi

costituzionali, i quali, nel loro complesso, riathemo un bilanciamento che assicuri un livello
minimo di tutela legislativa, costituzionalmengxassaria ed in parte vincolata.

Questa costruzione sarebbe funzionale al pienmosximento del diritto di voto come diritto
costituzionalmente garantito, non inficiabile acigdi leggi ordinarie né di referendum abrogativi,
e costituirebbe applicazione e svolgimento dellarigprudenza costituzionale, che ha affermata
I'esistenza di valori di ordine costituzionale daetare escludendo i relativi referendum, al di la
della lettera dell’'art. 75 secondo comma della {flagbne. Non si capirebbe, infatti, perché il
diritto di voto dovrebbe continuare ad essere dspalta possibilita di lesione ad opera di semplici
leggi ordinarie.

B.

La sottrazione all’elettore del poterepro quota —di individuazione tra i candidati dell’eletto
configura una menomazione del diritto di voto di egli e titolare. Cido nel nostro ordinamento &
reso possibile, perché a livello costituzionalesgeate qualsiasi indirizzo in ordine alla disciglin
del procedimento elettorale e dei sistemi elettotal particolare, la Costituzione non stabilisce

25
8 1. e nota 6.
% per le nozioni basiche qui applicate si rinvia glurisprudenza costituzionale a partire dalldesera n. 16 del 1978.
Si vedano anche le sentenze n. 26 del 1987 edel4@91.
27 Cfr. sentenza n. 347 del 1998.
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quali siano i poteri che concretano I'esercizio deltto di voto. Tutto cio lascia al legislatore
ordinario uno spazio per la disciplina delle eleziressoché illimitato, del cui arbitrario utilzza
legge n. 270 del 2005 costituisce un caso esemplareonseguenze della scelta operata dai padri
costituenti risultano di tutta evidenza ed essavelata di ancor maggiore gravita, perché fimisc
coll’'ostacolare la tutela dei profili costituziondkl diritto di voto.

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

La legge (ordinaria) elettorale deve dunque reatie, contemperando diverse esigenze, quei criteri
di tutela minima degli interessi fondamentali riosaiuti dalla Costituzione, relativi alla titolaxit

ed all’esercizio del diritto di voto, costituendae tutela I'oggetto di un vero e proprio obbligal d
legislatore.

La concezione, insita nella Costituzione italiaimaparticolare nell’art. 2, secondo la quale il
diritto di voto, inteso nella sua estensione pta,laia da iscriversi tra i diritti inviolabili, €oeé tra
guei diritti che occupano nell’ordinamento una pasie privilegiata, in quanto appartengono - per
usare I'espressione della sentenza n. 1146 del 198Bessenza dei valori supremi sui quali si
fonda la Costituzione italiana”, deve trovare co&drasposizione nella disciplina delle elezioni.

Dalla connotazione pubblicistica dell'interessdila@ro e compiuto esercizio del diritto di voto,
guale definito dalla Costituzione, deriva in vianseguenziale diretta e necessaria, che i poteri e
facolta nei quali si concreta lo stesso dirittmseiaottratti alla disponibilitd ed alla discrezibttza
del legislatore ordinario. La Costituzione dovrelobatenere un quadro di protezione della titolarita
del diritto di voto e di garanzie a difesa di tufboteri e facolta ad esso riconducibili.

Le disposizioni della legge elettorale debbono duiappresentare uno dei mezzi essenziali per
assicurare il livello minimo di tutela dei diritinviolabili. Il disconoscimento di tale tutela deve
essere precluso al legislatore, e conseguentena@ctee alla deliberazione abrogativa del corpo
elettorale. | modi e le forme dell’'attuazione defilaela costituzionale resterebbero affidati alla
discrezionalita del legislatore, cosicché le legtjraverso le quali di volta in volta si realizai |
tutela del diritto di voto, nelle sue diverse masihzioni, pur essendo costituzionalmente
necessarie, non risulterebbero a contenuto totaémevincolato. Esse potrebbero essere dallo
stesso legislatore modificate o sostituite comaatlisciplina sotto la condizione del pieno rispetto
dei principi costituzionali posti a presidio detitlo di voto, ma non potrebbero essere puramente e
semplicemente abrogate, cosi da eliminare la t(gelatenza n. 49 del 2000, gia citata).

Un paese che intenda salvaguardare I'ordinamenmtwdetico di cui si € dotato deve adottare
una legge di livello costituzionale per I'eleziodei propri organi politici che soddisfi alcune
esigenze minimali (= disciplina costituzionale dedlezioni).

In via solo indicativa, segnalo alcuni temi sui ljua Costituzione dovrebbe dettare precisi
indirizzi:
- disciplina della formazione delle liste dei catati: requisiti, incompatibilita;
- divieto di liste bloccate;
- esercizio del diritto di voto: regolamentazioredlel scelte secondo le quali il voto puo esprimersi
possibilita di indicare preferenze e di voto disqo;
- condizioni e limiti per l'attribuzione di un evierale premio di maggioranza;
- condizioni per assicurare la stabilita degli oigaletti.

Da parte sua, la legge elettorale deve poter disaie, nel rispetto degli indirizzi espressi
dalle norme costituzionali, i potenziali effetitasurenti dalle scelte operate dall’elettorato, in
16
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rapporto, soprattutto, all'esigenza di assicurlieoiretto ed efficiente esercizio delle funziomi d
governo.
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La disciplina dell’'esercizio del diritto di voto dparte dell’elettore deve comprendere
l'individuazione (o almeno la facolta di individuame) nominativa dell’eligendo ( c.d. preferenza).
Solo in tal modo si ottiene che all’elettore sigirtabile pro quotala piena responsabilita politica
per I'elezione del candidato riuscito eletto. Lgde elettorale non deve poter spogliare, sia pure
solo parzialmente, di tale responsabilita I'eledtdi trasferimento di tale responsabilita in fawvor
dei partiti o degli altri presentatori di liste blmate costituisce lesione del diritto di voto &; p&o
mezzo, vulnus della sovranita del popolo. Consegue che la legge270 del 2005 é
costituzionalmente illegittima per violazione degiiticoli 1 e 48 della Costituzione. Il primo
comma dell’'art. 48 stabilisce che elettori sasrlusivamente cittadini di maggiore eta e non
consente che nella concreta determinazione defliéaselettorale possano interferire i partiti o gli
altri presentatori di liste bloccate, approprianddsl potere di individuazione degli eletti. Cio
comporta un arbitrario ampliamento del ruolo ch€dstituzione riconosce ai partiti (cfr. art. 49).

L’esperienza vissuta in oltre sessanta anni di délordinamento repubblicano, soprattutto
nell’ultimo ventennio, consente di affermare consurfficiente margine di sicurezza che I'assenza
di precisi vincoli costituzionali su queste matehia pregiudicato il funzionamento del sistema
istituzionale del nostro paese.

C.

Il giudizio di ammissibilita dei referendum popolaffidato alla Corte costituzionale si
atteggia, per costante giurisprudenza, «con casdithe specifiche ed autonome nei confronti
degli altri giudizi riservati alla stessa Corte, iadparticolare rispetto ai giudizi sulle controsier
relative alla legittimita costituzionale delle léggdegli atti con forza di legge®. Non & quindi in
discussione nel giudizio di ammissibilita la vakitme di eventuali profili di illegittimita
costituzionale della legge di cui si chiede lagadizione a referendum, né, parimenti, un giudizio
sulla legittimita costituzionale dell’eventuale @dina di risulta derivante dall’effetto abrogativ
del referendum stes<8 In tali giudizi rileva soltanto una valutazioliminare e inevitabilmente
limitata del rapporto tra oggetto del quesito enmorcostituzionali, al fine di verificare se, nei
singoli casi di specie, il venir meno di una deti@ata disciplina non compomix seun pregiudizio
totale all'applicazione di un precetto costituzienaconsistente in una diretta e immediata
vulnerazione delle situazioni soggettive o deldss organizzativo risultanti a livello
costituzionale?®

Diversamente, alla Corte costituzionale, contrilleem tal modo a ridurre il disfavore che
attualmente condiziona l'efficacia del ricorso iaglituto referendario, dovrebbe esser dato, sin dal
controllo di ammissibilita, di sindacare i profili incostituzionalita sia della legge oggetto di
referendumsia della eventuale normativa di risyltavitandole di rimanere ancorata ad una
valutazione nei termini innanzi indicati. In tal dw la Corte diventerebbe giudice della
ammissibilita deteferendumabrogativo e della misura in cui puo estendersolaanita popolare.

2 Cfr. sentenze n. 16 del 1978 e n. 251 del 1975.
2 Cfr. sentenze n. 26 del 1987 e n. 24 del 1981.
30 Cfr. sentenze n. 45, 46, 47 e 48 del 2005.
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Cio & attualmente contrastato dalle regole delggse costituzionale italiafdche vietano al
giudice delle leggi di procedere allo scrutiniocdstituzionalita senza che la questione sia sarta i
occasione di una concreta vicenda applicativa dellana censurata. In occasione del giudizio di
ammissibilita dei referendum la Corte puo spingeslitanto a valutare un dato di assoluta
oggettivita, quale la permanenza di una legislazielettorale applicabile, a garanzia della stessa
sovranita popolare, che esige il rinnovo perioddaygli organi rappresentativi. Ogni ulteriore
considerazione deve seguire le vie normali di aes giudizio di costituzionalita delle leggi, non
rilevando le possibili conseguenze ulteriori, cieddono dai comportamenti dei soggetti politici e
del corpo elettorale, oltre che da altri fattorirgitura economica, sociale e culturale, estranei al
campo delle valutazioni concesse al giudice castinale®

Laratio e quella di lasciare al popolo ed, in particolate;orpo elettorale la valutazione delle
conseguenze politiche della applicazione di unaleegaratterizzante il sistema normativo vigente.
Non puo negarsi come in effetti si tratti di umaéio piuttosto claudicante, perché non prevede che il
corpo elettorale sia fornito di strumenti giuridiper la tutela degli interessi generali della
collettivita, atti a contenere con efficacia lcagtotere delle forze politiche.

L’introduzione della possibilita per liniziativagpolare di attivare il processo costituzionale
consentirebbe invece di sottoporre a verifica séadrparametri della legittimita costituzionale il
conflitto di interessi tra il corpo elettorale (espsione del popolo sovrano) e le forze politiche ¢
portano la responsabilita della legislazione etat&y individuandone al contempo il corretto punto
di equilibrio. Verifica che oggi e in effetti impsibile attivare, come dimostra la situazione di
inerzia cui e costretto I'ordinamento, concretantgser il corpo elettorale, in una condizione di
palese minorita nei confronti delle forze politiche conclusione & che I'ordinamento permane in
una situazione di stridente incostituzionalita seclze vi sia modo di porvi rimedio poiché le forze
politiche vi trovano ragione per il rinsaldargibprio ruolo. Cio costituisce un vuoto che si treel
in un decisivo concorso al processo di involuzianéddemocratica che corrode i fondamenti del
sistema istituzionale del nostro paese.

Queste osservazioni incontrano un riscontro, davpeco opinabile, nella posizione assunta
dalla quasi generalita delle forze politiche voéd ostacolare la raccolta delle firme per la
presentazione delle richieste di referendum abnomatella legge n. 270 del 2005, che
successivamente sono state dichiarate non amntiisiilda Corte costituzionale con la sentenza n.
13 del 2012.

[marzo 2012]

3 Leggi costituzionali 9 febbraio 1948, n. 1 edmarzo 1953, n. 1.
82 Cfr. sentenza n. 15 del 2008.

18



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

CAMERA - d.P.R. 30 marzo 1957, n. 361
(testo vigente a seguito delle modifiche apportktka legge n. 270 del 2005)

art. 1, comma 2,
la ripartizione dei seggi e effettuata in ragionegorzionale con I'eventuale attribuzione di
un premio di maggioranza, effettuata a livello naaie.

art. 4, comma 2,
ogni elettore dispone di un voto per la scsclusivamentefiella lista.

art. 14 bis,
coalizione delle liste e capo della coalizione.

art. 18 bis, comma 3,
ogni lista € composta da un elenco di candidagisgmtati secondo un determinato ordine.

art. 58, comma 2,
I'elettore esprime il voto tracciando sulla scheada solo segno nel rettangolo contenente |l
contrassegno della lista prescelta.

art. 83, comma 1 n. 3 lett. a),

individuazione delle coalizioni di liste che ahidaconseguito sul piano nazionale almeno il 10%
dei voti validi espressi, cui sia collegata almema lista che abbia conseguito sul piano nazionale
almeno il 2% dei voti validi espressi.

lett. b),

individuazione delle liste non collegate che abbiaonseguito sul piano nazionale almeno il 4%
dei voti validi espressi.

commaln.5,
verifica se la coalizione di liste o la singolstd che ha ottenuto il maggior numero di voti valid
espressi abbia conseguito almeno 340 seggi.

comma 2,

qualora la coalizione di liste o la singola listaecha ottenuto il maggior numero di voti validi
espressi ai sensi del comma 1 non abbia consegfit@eggi, ad essa viene ulteriormente attribuito
il numero di seggi necessario per raggiungerec@atsistenzapremio di maggioranza)

art. 84, comma 1,
sono proclamati eletti, nel limite dei seggi cans®, i candidati compresi nella lista secondo
I'ordine di presentaziong(lista bloccata)
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SENATO - d.Igs. 20 dicembre 1933, n. 533
(testo vigente a seguito delle modifiche apportktka legge n. 270 del 2005)

Art. 9, comma 4,
ogni lista € composta da un elenco di candidaSerati secondo un determinato ordine.

Art. 14
il voto si esprime tracciando sulla scheda un selgno nel rettangolo contenente il contrassegno
della lista prescelta.

Art. 16, comma 1 lett. b) n. 1,

individuazione delle coalizioni che abbiano constgsul piano regionale almeno il 20% dei voti
validi espressi e che contengano almeno una l@dkegata che abbia conseguito sul piano regionale
almeno il 3% dei voti validi espressi.

Art. 16, comma 1 lett. b) n. 2,
individuazione delle liste collegate e non collegahe abbiano conseguito sul piano regionale
almeno I'8% dei voti validi espressi.

art. 17, comma 2,

verifica se la coalizione o la singola lista cheiabottenuto il maggior numero di voti validi
espressi nell’lambito della circoscrizioabbia conseguito almeno il 55% dei seggi assegtiati
regione.

art. 17/, comma 4,

nel caso in cui nessuna coalizione o lista ablggiumto il (suddetto) 55%, alla coalizione di liste
alla lista che abbia ottenuto il maggior numerovdii € attribuito I'ulteriore numero di seggi
necessario per raggiungere il 55% dei seggi astagl@aregione.

art. 1/, comma 7/,
proclama eletti, nei limiti dei seggi conseguiticandidati secondo I'ordine di presentazione
indicato nella lista(lista bloccata)
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