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Introduzione alla Ricerca

1. La ricerca condotta dai partecipanti al Seman&017 ha avuto ad oggetto il sistema
elettorale per I'elezione del Parlamento. Comegheanni precedenti, la scelta del tema,
concordata con i nostri referenti di Camera e Senatstata dettata dall’'esigenza di

approfondire un aspetto della nostra vita istitnale divenuto di grande attualita.

Le vicende che ci sono alle spalle sono note: taigla dichiarazione di incostituzionalita
della legge 270/2005 ( c.gorcellum, il rigetto per via referendaria nel dicembre @01
della riforma costituzionale approvata in via deiua dal Parlamento nell’aprile 2016, la
parziale dichiarazione di incostituzionalitd delegge 52/2015 (c.ditalicum), legge
peraltro destinata ad operare solo per la Camerdegatati, in quanto strettamente legata
all'ipotesi di riforma costituzionale che prevedawa Senato ad elezione indiretta. Tutto
cio ha determinato una situazione di grande inzeate confusione con due leggi per i due
rami del Parlamento diverse in alcuni degli asp#ttiqualificanti, ovvero, in particolare:
a) il premio di maggioranza (presente alla Camergha se difficilmente conseguibile
essendo condizionato al raggiungimento da parte dista piu votata del 40% dei voti
validi; assente al Senato, essendo ormai previstosistema proporzionale su base
regionale)b) 'apparentamento in coalizione, previsto, ma @ una disciplina espressa,
al Senato e senza essere collegato allassegnagiamepremio di maggioranza; escluso
alla Camerag) l'individuazione delle soglie di sbarramento (3% base nazionale alla
Camera; in ciascuna Regione al Senato, 8% peste singole o che facciano parte di

coalizioni con meno del 20% dei voti; 3% per ledishe facciano parte di coalizioni che



abbiano superato detta percentuad)la dimensione delle circoscrizioni (Regioni pker i
Senato; collegi plurinominali alla Camerag); i capilista bloccati (previsti solo per la
Camera);f) la disciplina del voto di preferenza (gl elettpossono esprimerne una al
Senato, in circoscrizioni ampie; due, secondo lesta della doppia preferenza di genere
e in collegi plurinominali di ridotte dimensioni,llaa Camera);g) la tutela della
rappresentanza di genere (disposizioni attuatiiBade 51, primo comma, Cost. sono
previste solo alla Camera).

Le differenze appaiono tali che, se non correttectamente (hon manca molto alla fine
dell'attuale legislatura), portano con sé il rigclserio di una assoluta ingovernabilita del

Paese.

La ricerca che oggi presentiamo non mira certo regrirsi nel dibattito iniziato in
Parlamento proprio in questi giorni su una propdstauova legge elettorale per entrambi i
rami del Parlamento, ma si propone piu sempliceenentoffrire qualche elemento di

riflessione generale sul tema indicato.

2. Come di consueto, il taglio della ricerca & camafistico. Oltre all’ltalia, si sono scelti
quali ordinamenti da studiare dallo specifico pumliovista prescelto la Francia, la
Germania, la Spagna e I'Inghilterra. Una scelta cesuale sol che si pensi che in materia
elettorale, il dibattito italiano ruota da oltre uantennio intorno ai modelli elettorali di
questi quattro Paesi e che, non a caso, ancheolesipoggi in discussione si rifanno

espressamente, come vedremo, ad uno di essi (uedla tedesco).

L’idea centrale é stata quella di esaminare quatirsi modelli elettorali non soltanto sul
piano della loro regolazione formale, ma anchee soprattutto nella loro resa fattuale,
alla luce del contesto istituzionale e politico gahle hanno operato e operano. Non pare
dubbio, infatti, che in sé i modelli elettorali dito poco se non rapportati al quadro
generale rappresentato dagli elementi carattetizzanforma di governo e il sistema
politico partitico.

Seguendo questa impostazione si & chiesto aghsesiedei singoli rapporti di mettere in
luce gli sviluppi piu significativi che i vari motliehanno conosciuto, i limiti che si sono
nel tempo evidenziati, le prospettive che vannounaaido in presenza delle principali

tendenze in atto.

3. La lettura dei rapporti mette in evidenza ov\éaue le notevoli diversita che presentano

i modelli presi in esame: si va dal maggioritariduano unico in collegi uninominali,



inglese, al sistema misto, collegi uninominali glsodi sbarramento tedesco, al sistema
proporzionale circoscrizionale, con soglia di saarento della Spagna@ngresso dei
deputat), al sistema maggioritario a doppio turno in ogilleninominali della Francia.
Tutte differenze che si spiegano se poste in mh@ziai dati di contesto piu sopra
richiamati. Eppure, al di la di questi dati, segsiarda con attenzione agli sviluppi piu
recenti delle vicende elettorali e politiche di gid’aesi, & possibile rilevare un elemento
che sembra accomunare le diverse esperienze stubliadstrema sintesi, tale elemento e
rappresentato da una accentuata mobilita del skspaiitico-partitico che, sia pure in varia
misura, comincia a creare qualche difficolta alzionamento di sistemi elettorali da tempo
consolidati e sperimentati. Si registra, infatth po’ dappertutto la nascita di partiti
“nuovi” , nel senso che quasi sempre non appartengdle grandi famiglie politiche che
hanno fondato o ricostituito i sistemi politici mazali del Secondo dopoguerra, ma sono
semmai il frutto dello scontento, della sfiduciasevente del risentimento che molte
opinioni pubbliche nazionali riversano sui partridizionali in una crescente e pervasiva
delegittimazione sostanziale della stessa funziappresentativa, delle sue istituzioni e dei
suoi attori. Di qui nuovi imprenditori politici e uove formazioni politiche che si
propongono pitu come “movimenti” che partiti, altetini al “sistema” o all'estabilschment
nel tentativo di alimentare e di intercettare gieotamenti di breve periodo di elettorati
sempre piu incerti, volatili e volubili, quando namdifferenti. E comunque privi di
ancoraggi ideologici e valutativi durevoli. Di quin’offerta politica che, anziché
rappresentanzai propone talvolta come sua stessa negazionterenelo “trasmettere”i
istanze pragmatiche di carattere trasversale eududdficilmente classificabili secondo le
ordinarie categorie (sinistra, centro, destra)diala del Movimento 5 stelle in Italia, si
pensi aPodemos Ciudadanosn Spagna, &épublique en marchdi Emmanuel Macron,
La France Insoumisdi Jean-Luc Mélenchon e Btont Nationalin Francia, ad Alternative
fur Deutschland, Piraten e Die Linke in GermaniBUkip e a formazioni regionalistiche

in Inghilterra.

In uno scenario che denuncia una crescente franagiene politica non puo stupire che si
comincino ad avvertirne i riflessi sul funzionamemei sistemi elettorali, che anche se
maggioritari, non sempre riescono a produrre maggize omogenee (il riferimento &, da
ultimo, alle piu recenti elezioni britanniche). istemi elettorali che gia si trovano
impreparati a far fronte a questi nuovi fenomeni,gncora lo saranno nel prossimo futuro
se non punteranno a qualche cambiamento, che hionitsiad innalzare le soglie minime
di accesso alle aule parlamentari. Si riproponé icoermini generali il problema centrale

che ogni legislatore elettorale deve affrontareiselvere, ossia quello di trovare un



equilibrio efficace tra l'esigenza di conferire eallassemblee elettive I'immagine e
I'accreditamento pluralistico delle molteplici offe di rappresentanza che si confrontano
in un sistema politico, insomma: una rappreseritatailmeno formale e simbolica (...altro
e una rappresentativita “efficiente”); e, d'altrarfe, la possibilita e la capacita di un
parlamento di sostenere, consentire, legittimaagidne di governo: ossia, di produrre
maggioranze coese e durevoli su cui fondare e comlonentare una qualche effettiva
“governabilita”. Dunque, perseguendo soluzionati®tdella flessibilita necessaria per una
democrazia funzionante ma anche capace di dar fernmeonoscimento al divenire

dell'offerta e della domanda di rappresentanza.

Si spiega cosi il fiorire di proposte che puntand accentuare [I'elemento
proporzionalistico anche in sistemi che da sempr® $ontani dalla logica propria di tale
principio. Per ora si tratta solo di proposte chenano il dibattito tra addetti ai lavori, ma
che appaiono particolarmente significative: si peswo per fare un esempio, alla proposta
avanzata in Francia dal comitato presieduto daiddBour un renouveau democratique
rapporto pubblicato nel 2012) che prevedeva lavesdel 10% dei seggi dell’Assemblea
Nazionale ad un’unica circoscrizione nazionale 'aelbito della quale sarebbero stati
assegnati secondo il principio proporzionale, canunico turno elettorale, senza alcuna
soglia di sbarramento. Ma lo stesso referenduntoeddé¢ britannico del 2011, pur fallito, si
proponeva di sostituire il sistenpdurality con quello del voto alternativo, allo scopo di
limitare gli effetti torsivi del modelldirst-past-the-postDa parte sua, la legge elettorale
per il Bundestagtedesco e andata incontro ad alcune modifiche ggilustamenti in
ossequio ad una giurisprudenza del Tribunale cagstibale che ha imposto meccanismi di
riequilibrio nellassegnazione dei seggi all'insagtel principio proporzionale.

4. Nel solco di questa tendenza generale si inrsemche I'esperienza italiana: un Paese da
sempre ad accentuato multipartitismo (oggi nonoceenuto meno) che, dopo decenni di
scelta proporzionalistica, € approdato prima agistema misto a tendenza maggioritaria
(il c.d. Mattarellum), ad un proporzionale con alto premio di maggirgafil citato
Porcellum), ad un maggioritario forte (talicum), nella speranza, risultata vana, di poter
riconfigurare solo con la legge elettorale il sisée politico, correggendone, se non

addirittura eliminandone la caratteristica storica.

Oggi, la proposta di riforma in campo, la cui sstanbra peraltro assai incerta dopo il
rinvio del testo in Commissione deciso nella sedigda Camera dei deputati dell’8
giugno scorso, sembra consapevole del mancatouragigiento del loro obiettivo da parte

delle leggi elettorali che abbiamo alle spalle entpua ridefinire I'equilibrio tra

v



rappresentativita e governabilita, a partire datbasiderazione realistica di quello che e

I'assetto plurale del nostro sistema partitico.

In concreto, il testo prefigura un sistema di elaei per i due rami del Parlamento che si

richiama, ma solo per alcuni aspetti, a quello mgeper I'elezione ddBundestagedesco.

Per quanto riguarda la Camera, si prevede un sstelettorale proporzionale (con il
metodo del quoziente naturale e dei piu alti res8gggi sono attribuiti a livello nazionale
tra le liste che abbiano ottenuto il 5% a livellazionale (una deroga e prevista in favore
delle liste rappresentative di minoranze linguigticpresentate esclusivamente in una delle
circoscrizioni comprese in Regioni ad autonomiacipe il cui statuto preveda una
particolare tutela di tali minoranze, che abbianoseguito almeno il 20% dei voti validi
espressi nella stessa circoscrizione). | seggi spmadi traslati in 28 circoscrizioni
(coincidenti con le Regioni, fatta eccezione peeligupiu popolose) nelle quali sono
compresi 225 collegi uninominali individuati in @apposita tabella allegata al disegno di
legge sulla base dei collegi previsti per il Send#oun decreto attuativo della legge
Mattarella (d.lgs. 535/1993), fino all'entrata imgere della loro rideterminazione che é

demandata ad un apposito decreto legislativo.

Ciascuna formazione politica presenta le candidataitariamente nei collegi uninominali
e in una lista circoscrizionale corta (non & paksipresentare piu di un terzo dei seggi
assegnati alle liste circoscrizionali stesse; issna caso, un alista pud avere un numero di
candidati inferiore a due e superiore a sei), nsgpetto di regole poste a tutela
dell’equilibrio di genere (per cui: 1. a pena dammmissibilita, nella successione interna
delle liste circoscrizionali i candidati sono caitdi in un ordine alternato di genere; 2. nel
complesso delle candidature presentate da ogi tisi collegi uninominali a livello
nazionale, nessuno dei sessi puo essere rappfesantaisura superiore al 60%; 3. nel
complesso delle liste circoscrizionali presentage alascuna lista a livello nazionale
nessuno dei sessi puo essere rappresentato inamssyoeriore al 60% quanto alla
posizione di capolista).

Per quanto riguarda il Senato, vi sono alcune m#rian particolare: 1) i seggi sono
attribuiti a livello regionale; 2) i collegi uninamali sono complessivamente 112, fino
all'entrata in vigore del decreto legislativo giehiamato, delineati sulla base dell’unione
di due o piu collegi previsti dal d.lgs. 536/1983a lista circoscrizionale, con riferimento

alla Lombardia, pud comprendere fino a sette catidid



Sia per la Camera che per il Senato non e possiaitelidarsi in piu di un collegio
uninominale o in un piu liste circoscrizionali: euigdi ammessa la contemporanea

candidatura in un solo collegio uninominale e ia 8ola lista circoscrizionale.

L’elettore pud esprimere un solo voto, che si eftgmertanto sia al candidato nel collegio
uninominale sia alla lista circoscrizionale, bldecaad esso collegata (non essendo
possibili collegamenti plurimi, ovvero tra un cataio uninominale e piu liste

circoscrizionali).

Il numero di seggi spettante a ciascuna lista egmsgo in primo luogo ai vincitori nei
collegi uninominali e quindi ai candidati dellatéiscircoscrizionale (a tale scopo, per
arginare ma senza eliminare il rischio che una lgtenga meno seggi totali rispetto al
numero di collegi uninominali eventualmente viitihpumero dei collegi stessi risulta piu
basso che in Germania, ovvero circa il 37% delleédpte, eventualmente, ai migliori

perdenti nei collegi uninominali.

Rimangono confermate la disciplina della ripartngo dei seggi prevista per la

Circoscrizione estero, per la Regione Valle d’Aastzer il Trentino Alto Adige.

La proposta in questione fa propria la scelta pstesi elettorali per i due rami del
Parlamento che appaiono sostanzialmente omogenquirgdi tali da soddisfare le
indicazioni contenute nell'ultima parte della seB&/2017 («La Costituzione, se non
impone al legislatore di introdurre, per i due radal Parlamento, sistemi elettorali
identici, tuttavia esige che, al fine di non compattere il corretto funzionamento della
forma di governo parlamentare, i sistemi adotgatr, se differenti, non ostacolino, all’esito

delle elezioni, la formazione di maggioranze padatari omogenee»).

Tuttavia, la nuova legge rinuncia ad ogni congegpale premi di maggioranza o elezione
di una quota significativa di parlamentari con nadetanaggioritario, che ha connotato la
legislazione elettorale fino dal 1993, anche ineqse® a tesi, quali quella che vorrebbe
privilegiare sistemi elettorali tali da produrrewii vincitori “la sera delle elezioni”, che
nelle loro connotazioni piu estreme sono state wams dalla piu recente giurisprudenza
costituzionale (sentt. 1/2014; 35/2017).

Un secondo elemento critico € dato dall’esercizsb diritto di voto; diversamente da
guanto avviene in Germania, non e previsto il wodo disgiunto, per cui I'elettore non puo
differenziare la scelta per il collegio uninomin&eguella per la lista circoscrizionale. In

Germania la possibilita di voto disgiunto (nellagsi ampiamente praticata) costituisce il

\



cuore di quel modello di “proporzionale personaiz? che € fatto proprio dalla legge
elettorale per ilBundestag Ma al di la di questo aspetto, il voto unico, goanto
maggiormente “costrittivo” per I'elettore rispetab voto disgiunto, e apparso ad una parte
dei commentatori anche di dubbia costituzionahlés stregua dei principi di liberta e di
personalitd del voto, anche se e difficile, alleegtia delle indicazioni desumibili dalla
giurisprudenza costituzionale, trarre indicazioerte. Tuttavia, soprattutto in assenza di
una legge attuativa dell’art. 49 Cost., in questzppsta le indicazioni dei partiti saranno

decisive ai fini dell'individuazione degli eletti.

Un terzo elemento critico € dato non solo da alespetti specifici relativi alla ripartizione
dei seggi (si pensi al caso della possibile, manaézione di vincitori nei collegi
uninominali qualora in una circoscrizione la ligtd essi collegata ottenga meno seggi
rispetto al totale del numero dei vincitori neilegi stessi) ma soprattutto dal fatto che nel
modello in questione un eventuale vincitore in wilegio uninominale, ipoteticamente
anche suffragato in modo ampio, non sarebbe elstocollegato ad una lista

circoscrizionale che non superi la soglia di sbagato a livello nazionale.

Un ultimo elemento problematico attiene alla detémione dei collegi uninominali, che,
come detto, sono provvisoriamente individuati falemiferimento ai decreti legislativi
attuativi delle leggi del 1993. Sul punto, ancheeseero che il sistema elettorale non é
riconducibile a quelli maggioritari strutturati aollegi uninominali, & altresi vero che dai
collegi uninominali & tratto un cospicuo numerosdggi. Da questo punto di vista, una
delimitazione operata sulla base di collegi indigtl sulla base del censimento generale
della popolazione del 1991 é apparsa ad una patflea dottrina costituzionalistica
confliggente con gli artt. 56 e 57 Cost. e, a mpritese, con lo stesso principio

dell’'eguaglianza del voto.
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1. LE FONTI DELLA LEGISLAZIONE ELETTORALE SPAGNOLA

di Sofia Felicioni

1.1 Il sistema elettorale nella Costituzione

Una rilevante peculiarita dell’assetto normativdesdnte alla regolamentazione del
sistema elettorale spagnolo risiede nel grado adénza — tutt'altro che marginale — che,
rispetto alla relativa configurazione, esercitéolate costituzionale. A differenza di quanto
pil comunemente accade, infatti, in Spagna e lditGpi®ne stessa a occuparsi, prima di
qualunque altra fonte, della disciplina della matetettorale, fissando nel suo testo alcuni
presupposti diretti a condizionare inevitabilmeteescelte di dettaglio del legislatdre
limitando, con cio, il suo margine di discreziotale vincolandolo al rispetto di alcune
inderogabili esigenze. Infatti, la scelta per ailiesito di uniter costituente piuttosto
travagliato, le forze politiche impegnate nellassta del nuovo testo costituzionale
optarono fu quella di procedere alla costituziararzione dei sistemi di elezione delle
Cortes generalesconsacrandone all'interno della norma suprembBoddihamento alcuni
aspetti di fondo che il legislatore ordinario namedbbe potuto, di conseguenza, modificare.

L1l presente lavoro & frutto del lavoro congiuntdSdfia Felicioni, che si & occupata della parteslativa alle
fonti; di Alberto Arcuri, che nella Il parte ha aeito il sistema elettorale; di Davide Miglietizhe nella parte Il ha
trattato I'evoluzione del sistema politico-partitin rapporto sistema elettorale. La IV parte, tredaalla forma di
Governo, € opera di Fabiana Musilli. Infine Elean@ardazzi nella parte V ha approfondito la giutisignza del
Tribunal Constitucionaln materia elettorale.

2 Al quale gli articoli 68 e 69 della Costituziondr#auiscono in maniera espressa il compito di gikicare
puntualmente la materia.



Per quanto specificamente attiene alla composizidak Congresso dei Deputati
(Congreso de los Diputadpssono quattro gli elementi cardine che l'art. 6®st>
individua al fine di condizionare 'espletamentdl'détivita di legislazione elettorale.

Al suo comma primo l'articolo in questione presegivanzitutto, che la camera di
rappresentanza popolare del sistema bicameralengipagi componga di un numero di
membri compreso tra un minimo di trecento e un imassli quattrocento deputati, con cio
precludendo al legislatore la possibilita di allestina camera bassa articolata in un numero
di seggi eccedente rispetto ai valori riportatianérbice.

I comma secondo della medesima disposizione smtep’attivita del legislatore
ordinario a due ulteriori limitazioni, stabilendanzitutto, una connessionerectius una
identificazione — tra le circoscrizioni elettorai la Province, per giungere, in seconda
battuta, a disporre che a ciascuna di gfiebmga assegnata una rappresentanza minima
paritaria, e rimettendo la ripartizione dei segggtanti a delle operazioni successive che
provvedano a distribuirli in maniera proporzionagpetto alla popolazione di ognuna.

Al terzo comma dell’art. 68 Cost. si rinviene, imdi l'ultimo elemento attraverso |l
qguale i costituenti hanno voluto condizionare ledalta di designazione dei deputati,
prevedendo che la loro elezione abbia luogo, mabhi¢o di
ogni circoscrizione, secondo criteri di rappresergaproporzionafe

Con riferimento all’elezione del SenatBenhady® — o meglio, della quota di senatori
eletti a suffragio universale- I'art. 69 CosE non procede, quantomeno sul piano formale,

3Art. 68 Cost.: «1. Il Congresso si compone di unimndi 300 a un massimo di 400 Deputati eletti firagio
universale, libero, uguale, diretto e segreto seéade condizioni stabilite dalla legge.

2. La circoscrizione elettorale € la provincia.dapolazioni di Ceuta e Melilla saranno rappresert@scuna da
un Deputato. La legge distribuira il numero totdieDeputati assegnando una rappresentanza miniinalén a
ciascuna circoscrizione e distribuendo i rimanenfiroporzione alla popolazione.

3. L'elezione si verifichera in ogni circoscrizioattenendosi a criteri di rappresentanza propoatéon

4. Il Congresso € eletto per quattro anni. Il mamdigi Deputati termina quattro anni dopo la lorezi&ne o il
giorno dello scioglimento della Camera.

5. Sono elettori e eleggibili tutti gli spagnolieclhabbiano la piena disposizione dei loro dirittligm. La legge
riconoscera e lo Stato facilitera I'esercizio dieittd di voto per gli spagnoli che si trovino fuatel territorio di
Spagna.

6. Le elezioni avranno luogo fra i trenta giorni sessanta giorni dal termine del mandato. Il Cesgp eletto
dovra essere convocato entro i venticinque giarocassivi allo svolgimento delle elezioni».

4 Con I'eccezione dei distretti di Ceuta e Melillspetto alle cui popolazioni il medesimo comma disp che
vengano rappresentate ciascuna da un solo deputato.

® || principio proporzionale & costituzionalizzatnche con riferimento all'elezione degli organi regsentativi
delle Comunita autonome. Il primo periodo dell’'d®%2, c. 1°, Cost. stabilisce, infatti, che «Neghkt8ti approvati
attraverso il procedimento cui si riferisce |'astic precedente, I'organizzazione istituzionale aatoica si basera su
una Assemblea Legislativa, eletta a suffragio wsiade, in conformita a un sistema di rappresentgnaporzionale
che garantisca, inoltre, la rappresentanza detie zane del territorio; [...]».

® Che, come & noto, nel bicameralismo spagnolo &guoafo quale camera di rappresentanza delle amtieno
territoriali.

" La Costituzione spagnola allestisce, infatti, ustesna di designazione misto per i senatori: meakcani
vengono eletti direttamente dal corpo elettoraléeedearie Comunita autonome, altri vengono desigdagli organi
collegiali supremi delle Comunita autonome medesime.

8 Art. 69 Cost.: « 1. Il Senato & la Camera di rappTesiza territoriale.

2. In ogni provincia si eleggeranno quattro Senatuffragio universale, libero, uguale, direttsegreto per i
votanti di ciascuna di esse, con le modalita irntdick una legge organica.

3. Nelle province insulari ogni isola o loro raggpamento con Capitolio o Consiglio Insulare, costituina
circoscrizione agli effetti dell’elezione dei Seorat spettandone tre a ciascuna delle isole maggi@ran Canaria,



alla costituzionalizzazione di alcuna formula eledte, il che in ogni caso non equivale ad

affermare che una precisa indicazione in tal sensn possa essere dedotta dalla
formulazione complessiva della disposizione rictatamla quale — fissando nel numero di

quattro i senatori da eleggere in ciascuna pro&ircsembra non lasciare alcuno spazio a
soluzioni alternative rispetto al sistema maggaoiit

In relazione alla disciplina che la Costituzioneegispone in ordine all’elezione del
Congresso dei Deputati, il richiamo esplicito engiue, formale al principio proporzionale
va necessariamente contemperato con le previsiaidanno corpo agli altri tre “punti-
chiave” della disciplina medesima, i quali incidomomodo assolutamente rilevante sulla
sua implementazione effettiva. C'é da tenere pteseinfatti, che «la rappresentanza
proporzionale in se stessa non e sufficiente seenancompagnata da altre variabili che
garantiscano il suo corretto funzionamento, quaiios essenzialmente, una determinata
dimensione delle circoscrizioni e un numero relatiente elevato di seggi da assegnare in
ciascuna di esse. [Infatti,] [...] la rappresentapmgporzionale € direttamente proporzionale
al numero dei seggi da assegnare e inversamentgorpionale al numero delle
circoscrizioni, in virtu del fatto che gli effettichiesti da questo sistema sono maggiori
guanto maggiore € il numero dei deputati da eleggedecrescono nella misura in cui &
maggiore il numero delle circoscrizioni [..%]»

A tale proposito va anzitutto precisato che, seoofidpinione maggioritaria, con
I'espressione testuateriterios de representacion proporcionai’ costituenti spagnoli non
avrebbero inteso richiamare il principio proporatnnella sua qualita di estensione del
principio democratico, ma avrebbero, invece, volateramente esprimere e, dunque,
sancire a livello costituzionale la predilezione pa meccanismo specifico di traduzione
dei voti in seggi. In effetti — e nonostante il ©Elismo politico venga prospettato dalla
Costituzione stessa nei termini di walor superior dell’ordinamento giuridicd® —
I'interpretazione che, del riferimento in questip@estata diffusamente accolta non vi ha
letto la volonta dei costituenti di assicurare dtmurazione di un parlamentarismo
compromissorio, quale esito della realizzazioneund rappresentanza democratica che
fosse di necessita massimamente incluSivaln effetti, laddove il richiamo alla
representacion proporcionavenisse interpretato secondo tale accezionepatiebbe non
riscontrarsi l'esistenza di un evidente discostameina il modello prefigurato dalla
prescrizione costituzionale e la realta dei fattia realta, questa, che — come si osservera

Maiorca e Tenerife— e uno per ognuna delle seguisote o raggruppamenti: Ibiza, Formentera, Menorca
Fuerteventura, Gomera, Hierro, Lanzarote e La Palma

4. Le popolazioni di Ceuta e Melilla eleggerannscima due Senatori.

5. Le Comunita Autonome designeranno inoltre un ®eeae uno in piu per ogni milione di abitanti del
rispettivo territorio. La designazione spettera Adsemblea legislativa o, in sua mancanza, all'@oy&ollegiale
Superiore della Comunita Autonoma conformementeala@ehe stabiliranno gli Statuti, che assicuremimmogni
caso I'adeguata rappresentanza proporzionale.

6. Il Senato é eletto per quattro anni. Il mandkgioSenatori termina quattro anni dopo la loroielez o il giorno
dello scioglimento della Camera.

% N. PEREZSERRANO JAUREGUI, Articulo 68,in Revista de Derecho Publico, Comentario a las ley##igas —
Constitucion espafiola de 19%8mo VI, Madrid, 1989, pp. 123-124.

0 Art. 1, c. 1°, Cost: «La Spagna si costituisce c@tato sociale e democratico di Diritto che propugome
valori superiori del suo ordinamento giuridicoitzekta, la giustizia, I'eguaglianza e il pluralispalitico».

11 J.M. VALLES, Sistema electoral y democrazia representativa: negare la Ley Organica del Régimen
Electoral Generatle 1985 y su funcién politican Rev. Est. Pgl.1986, n. 53, p. 24 ss.



piu attentamente nelle pagine che seguono — ditedraa per la presenza di procedimenti
elettorali che, di fatto, favoriscono una rappréseione semplificata della pluralita delle
istanze che trovano espressione in seno alla cééuni

Ad avvalorare la tesi secondo la quale il richiaznstituzionale alla proporzionalita non
si imporrebbe — informandoli — agli effetti prodottal sistema elettorale provvedono
proprio i tre punti-chiave succitati, il cui inse@nto in Costituzione ha fatto in modo che,
con riferimento al medesimo, potesse [e possarétarlarsi di un sistema proporzionale
fortemente correttS.

In primo luogo, attraverso l'allestimento di unamsaa che é composta da un numero di
parlamentari piuttosto ridotto, il costituente haluto senz’altro correggere la
proporzionalita del sistema, limitando in manienéuitiva I'accesso alla rappresentanza.
Correlativamente, I'individuazione di un alto numaeti circoscriziont® contribuisce, a sua
volta, a ridimensionare in via ulteriore la probadiche il sistema produca degli effetti di
rappresentanza proporzionale, essendo un “leggeasidei meccanismi elettorali quella
per cui «tanto piu alto e il numero delle circosani [...], tanto piu ridotto & il potenziale
di proporzionalitd¥'. Rispetto allultima variabile considerata e disiciata dal legislatore
costituente spagnolo, infine, & piuttosto agevadeontrare quanto la garanzia di una
rappresentanza minima iniziale a ciascuna delleosarizioni elettorali possa produrre
degli evidenti effetti di disparita tra le medesjnf@vorendo la sovra- rappresentazione di
guelle piu piccole e la corrispondente sotto- rappntazione di quelle piu grandi.

Come é stato detto, «aver deciso di inserire €griondamentali di un sistema elettorale
nella costituzione ed aver adottato quei critevieoe che altri € stata una fondamentale
scelta politica, come tale oggetto di uno scontq@ado di una contrattazione che hanno
conosciuto fasi molto difficili%>. Ciononostante, e in particolare a dispetto deftffonde
diversita di veduta propugnate dai vari schieramegdlitici partecipi al processo
costituent&®, lungi dall’esser risultata foriera di un qualamporto creativo o innovatore la

12 M. CaciaGLI, Spagna: proporzionale con effetti (finora) maggdiani, in O.MAssARI— G. PASQUINO (a cura
di), Rappresentare e governar Mulino, Bologna, 1994, p. 130. «Le interpretazi espresse intorno a questo
precetto, in una prospettiva giuridica, sono sta@teplici e diverse, come del resto non poteva mesgere.
Ciononostante, la spiegazione piu accreditata, @iaa wlta rispettosa della interpretazione letterddd testo
costituzionale, probabilmente & quella propostaMidmtero e Vallés in un recente scritto sulla rifarmlettorale.
Secondo tali autori, a fronte di altri tentativitdimali per salvare la proporzionalita globale daltema elettorale
risultante dalla congiunzione degli elementi cjtéiart. 68 suindicato non costituzionalizza tanto principio di
rappresentanza proporzionale quanto una determifataula elettorale. Di conseguenza, secondo questa
interpretazione, il testo costituzionale & soddtisfaon la istituzione di una qualsiasi fra le fotenelettorali presenti
nel panorama dottrinale, senza preoccuparsi saltati pratici della applicazione di questa signovicini ai sistemi
elettorali propri del principio maggioritario». CasiL. AGUIAR DE LUQUE, Forma di governo e sistema elettorale in
Spagnain M. Lucianl —M. VoLpri (a cura di)Riforme elettorali LaterzaRoma-Bari, 1995, p. 369. Sul punto si veda
anche J.LMonNTERO—J.M.VALLES, El debate sobre la reforma electorah Revista Claves de la Raz6n Préctica
1992, n. 22.

13 Cinquantadue, vale a dire le cinquanta Provincgragle oltre ai due territori africani di Ceuta e Mal

M. CaciacLl, Il sistema elettorale delle Cortes negli artico8 & 69 in E.GARCIA DE ENTERRIA—A. PREDIERI
(a cura di)La costituzione spagnola del 19@Biuffré, Milano, 1982, pp. 509-510.

5 |vi, p. 502.

18 Ostili all'opera di costituzionalizzazione del teima elettorale per il Congresso dei Deputati — hgerc
proporzionale — erano gli esponenti di ARlignza Popula), i quali nutrivano una decisa predilezione per il
maggioritario, molto piu confacente alla loro stgia politica; pure una buona sezione dellUQién de Centro
Democraticg, d'altra parte, si era inizialmente dichiaratatcaria allidea di costituzionalizzare il sisterlettorale
del Congresso, avendo, di seguito, mutato la prqprgzione al fine di preservare la politica corssete avviata



decisione adottata all’esito di quel processo fiiei convalidare — attribuendogli peraltro
dignita costituzionale — lo stato dei fatti all@sistente, recependo la disciplina elettdfale
predisposta, nel rispetto della legalita franchist governo di Adolfo Suarézal fine di
regolare le modalitd di composizione delle medesibuetes costituent!®, istituzioni
centrali della sua opera di “rottura patteggi&ta”

Le ragioni per le quali una scelta di questo generene assunta non possono essere
comprese se non tenendo conto del contesto neé daaCostituzione del 1978 venne
redatta e approvata.

La transizione dall’autoritarismo alla democrazme ¢a Spagna conobbe a partire dalla
morte del Generale Franco, infatti, «non si produss come é stato osservato — «attraverso
un processo di “auto trasformazione” del regimeattéaverso una rottura frontale radicale.
Si tratto del prodotto di una serie di negoziatpati tra vari attori politici finalizzati,
attraverso un processo riformista, a raggiungetsdttivo del cambio di regimé%

Con la volonta di mediare tra le antitetiche pasiziespresse, da un lato, dalle forze
conservatrici franchiste — le quali continuarononantenere il proprio potere anche a
seguito della scomparsa di Franco — e, dall’alato,l dal blocco di forze di opposizione
democratica, Suarez mise in pratica la sua steategjitica — il cui obiettivo di fondo era
guello di riuscire a traghettare I'ordinamento spalg verso la democrazia — evitando di
fare proclami aperti in merito alle proprie intemz, cosi da fare in modo che
l'instaurazione di un regime democratico e plutaliavvenisse attraverso un’evoluzione
istituzionale e politica pacifica. Animato dall’enzione di conciliare la soddisfazione delle
nuove istanze di rappresentativitd — soddisfazionmicata dalla necessita di riconoscere e
dare garanzia al principio del pluralismo politiea@on delle (in ogni caso) imprescindibili
esigenze di governabilita, in relazione alle mdddii elezione del Congresso dei Deputati
il Governo Suarez opto per lallestimento di untesisa elettorale proporzionale,
aggiustandolo, pero, attraverso lintroduzione dituai correttivi che gli avrebbero
permesso di produrre, nella sostanza, gli effigitiitdi un sistema maggioritario.

| contrasti che animarono i dibattiti sul punto redrso dell’iter costituente non
riuscirono a essere superati se non attraversoelszione, da parte delle diverse forze
politiche coinvolte, dell’accordo generale conclasoUCF? e PSOE?, il quale accordo si
proponeva sostanzialmente di recepire e di trasi@del testo costituzionale i principi suli

con i partiti di sinistra e con quelli nazionalifiSOE Partido Socialista Obrero EspafjpPCE Partido Comunista
de Espafip PNV (Partido Nacionalista VasQoPDC Pacto Democratico por Cataluji@ i diversi indipendenti di
sinistra, infatti, si erano mostrati, sin dal pipio, favorevoli alla consacrazione costituzionalel sistema
proporzionale.

17 Disciplina contenuta nellaey para la reforma politican. 1 del 4 gennaio 1977 e rieéal Decreto Ley. 20
del 18 marzo 1977.

18 Re Juan Carlos nomind Adolfo Suarez capo del Goviethtuglio 1976, dopo aver imposto ad Arias Nawar
I'obbligo di dimettersi.

19 e cui elezioni — le prime libere dopo quarantidirdittatura — si svolsero il 15 giugno 1977.

20 Syl punto si veda PRIETO, La Spagna verso la democrazia Aggiornamenti Socialil977, p. 23 ss.

21 c.R. AGUILERA DE PRAT, La transicién politica en Espafian M. ALCANTARA — A. MARTINEZ (a cura di),
Politica y Gobierno en Espafidirant lo Blanch, Valencia, 2001, p. 40.

22 || partito di governo.

23| principale partito di opposizione.



quali aveva tratto il proprio fondamento la disiiplelettorale del 1977 Con la volonta di
proseguire, e auspicatamente di completare, il ggsx di transizione democratica in
un'ottica di compromesso, equilibrio e prudenza,legislatori costituenti optarono
finalmente per la costituzionalizzazione di unesisa elettorale che aveva gia dato buona
prova di sé; un sistema, come si é visto, formateproporzionale ma produttivo di effetti
maggioritari, il quale avrebbe contribuito, per tibmite della relativa consacrazione
costituzionale, ad allontanare la minaccia delrmboall’autoritarismo e tuttavia pure ad
assicurare la governabilita a un sistema in“crisi

1.2 Il sistema elettorale nella Ley Organica degReéen Electoral General

Con lo sfondo del quadro costituzionale che sirarsariamente illustrato, il legislatore
spagnolo, nell’espletamento del compito assegnatigla Costituzione medesima, ha
provveduto ad assemblare la disciplina elettoraleladtaglio soltanto sette anni dopo
I'entrata in vigore della legge fondamentale, atrao I'approvazione dellaey Orgéanica
5/1985 de 19 de Junio, del Régimen Electoral Gdffer@al momento che si occupa di
dare attuazione a un diritto fondamentale qualeed@ di votd’, la legislazione elettorale

24 Infatti, «Come quasi tutti i sistemi elettorali, cae quello della Spagna postfranchista & nato da un
compromesso fra i maggiori attori politici nellaséadi transizione da un regime politico all'althocompromesso fu
perd governato e imposto dalla “coalizione domigaiche era uscita dal ventre del regime. i rappirforza e il
contesto della transizione, avvenuta secondo mgfarma pactadae non secondo lauptura che le forze
antifranchiste avevano reclamato ma che non erasoite ad ottenere, consentirono al partito diegone, la Union
de Centro Democratico (UCD), composto in gran pasteexl esponenti del franchismo, di far accettarpadaiiti
dell’opposizione, in sede di elaborazione della fubne, lo stesso sistema con il quale erane stiattte le prime
Cortes democratiche nel giugno 1977». Cosi.ioACIAGLI, Spagna: proporzionale con effetti (finora) maggiari,
cit., p. 131.

% Come & stato criticamente osservato a tale prapaditi fronte al duplice impegno, di creativita gilica e di
volonta politica, di fronte alla difficolta di gigere all'accordo su una piattaforma innovatricefii¢o per prevalere
il ripiegamento sulla via pit comoda? Aveva ragidieaga quando in aula diceva che I"inerzia” avesaito il
sopravvento? Puo darsi, perché la psicologia lsadaparte nel gioco politico e quindi anche nectessi costituenti,
ed il senso di estenuazione sicuramente provocatondmerosi ostacoli e dalle asperita del dialognito
all'impellenza di dover concludere sotto la pressiali un’opinione pubblica impaziente (o, peggioe cliventava
sempre piu indifferente per scetticismo), puo aweiotto alla soluzione piu facile, a prendere cite c’era gia
pronto. Ma & pur vero che la costituzione ha remtpeun sistema elettorale voluto dalla Legge peRiforma
Politica, cioé dal prodotto delle ultime cortesnithiste e di un governo non democraticamente iegitb, ben
accolta da tutti gli eredi del franchismo. Una native concepita, ed accettata, come provvisorienecpropria di
uno stato di necessita — il prudente distacco seamai dal passato — € divenuta definitiva, coraacper il futuro
come norma costituzionale». CosiNnCACIAGLI, |l sistema elettorale delle Cortes negli articoli 869 cit., pp.
541-542.

% D'ora in poi LOREG. L'adozione della nuova leggettirale avvenne soltanto nel 1985 perché soloaaflo
possibile rinvenire, in seno al Congresso, la presali una chiara maggioranza (socialista), laegualece, manco
nel corso della prima legislatura post-costituente.

2T E lart. 23 della Costituzione spagnola a ricomwece garantire il diritto di voto, inteso qualgitth
fondamentale di cui i cittadini godono in ordinéedpressione della propria volonta politica: «Zittadini hanno il
diritto di partecipare alla gestione pubblica dastente 0 per mezzo di rappresentanti liberamdatg i elezioni
periodiche a suffragio universale.

2. Similmente, essi hanno il diritto di accedereamdizioni di eguaglianza a funzioni e incarichbplici con i
requisiti indicati dalle leggi».



e, infatti, sottoposta a una riserva di legge oiggrrichiedendosi, con cio, la maggioranza
assoluta dei membri del Congresso ai fini dellagprovazione, modifica o derogaA
essere piu precisi, la riconduzione della mateléstarale alla sfera d’azione della legge
organica viene operata dall’art. 81 Ctatxpressis verbjspremurandosi tale disposizione
— al suo comma primo — di configurare la disciplite regime elettorale generleome
una specifica sfera di competenza della fonte ntivenan questione.

La subordinazione della produzione normativa inematelettorale ad un aggravamento
dell’iter legistrova la propria giustificazione nella necessitagsegnare, nel contesto del
sistema delle fonti, una posizione particolarmefatiée alle norme che disciplinano le
elezioni; una necessita, questa, che a sua volsgzenile dalla consapevolezza,
evidentemente nutrita dai costituenti spagnolil'aled tasso di influenza che i sistemi
elettorali sono in grado di esercitare sulle foahgoverno nell’ambito delle quali operano,
risultando, con cio, strettamente connessi «caedele costituzionali che tal[i] form[e] di
governo caratterizzano e qualificafib»

Rispetto alla disciplina previgeritela nuova legge si & occupata di modificare léevar
questioni procedurali implicate nelle vicende eletli — quali la convocazione delle
consultazioni e la loro organizzazione pratica,dlarata della campagna elettorale, la
regolamentazione del contenzioso, etc. —, neltattli rafforzarne i caratteri di garanzia. Al
di la di questi aspetti, pero, la normativa predstp dalla legge organica in relazione al
sistema elettoralstricto senswon si e affatto distaccata, nella sostanza, @édaguhe era
stata approvata otto anni prima al fine di conseti svolgimento delle elezioni costituenti
e che, nonostante il suo carattere provvisoriongeapplicata anche in occasione delle
elezioni generali del 1979 e in quelle del 188 motivo per cui la normativa elettorale

Come viene specificato dall’art. 13, c. 2°, Costhbsme siano soltanto i cittadini spagnoli i titoldel diritto
sancito dall’art. 23, 'ordinamento puo riconoscaren trattato internazionale o con legge, puresagdnieri il diritto
al suffragio attivo e passivo nelle elezioni mupdi, purché vengano rispettate le condizioni dipmcita.

28 | a maggioranza richiesta dall’art. 81 Cost. ai fiella loro approvazione non &, in ogni caso, torélemento
che contribuisce a distinguere le leggi organichaydelle ordinarie; nonostante il testo costituziemon disponga
nulla al riguardo, infatti, unanime & I'opinioneceado cui, al fine di poter essere ritenute integjia fattispecie di
cui all'art. 81 Cost., le leggi (approvate a maggiza assoluta e riguardanti gli ambiti materiatigposte a riserva
organica) debbano esser state espressamenteagialifper I'appunto, come “leyes organicas”. Suitpisi veda L.
PEGORARO/ e leggi organiche. Profili comparatistictCEDAM, Padova, 1990, p. 131 s.

29 Art. 81 Cost.: «1. Sono leggi organiche quelletieaall'attuazione dei diritti fondamentali e deliberta
pubbliche, quelle che approvano gli Statuti di aotoia e il regime elettorale generale e le altreviste dalla
Costituzione.

2. L'approvazione, modifica o deroga delle leggiamiche esigera la maggioranza assoluta del Comngliessna
votazione finale del progetto nel suo complesso».

30 Come il Tribunale costituzionale spagnolo ha awadoasione di puntualizzare, pegimen electoral general
si intendono kas normas electorales validas para la generalidtdlas instituciones representativas del Estado en
su conjunto y de las entidades territoriales en ge®rganiza a tenor del articulo 137, salvo lasegciones que se
hallen establecidas en la Constitucion o en los tE#a> (Tribunal Constitucional, sentencia de 16 de mayo de
1983.

31| . PEGORARQ Le leggi organiche. Profili comparatistiatit., pp. 177-178.

32 Contenuta, come si & detto, nel decreto legge deP0977.

3311 che avvenne in accordo rispetto a quanto dispdalla Ottava Disposizione transitoria della Gastbne, la
quale, al suo punto tre, stabilisce che alle petegioni post-costituenti si sarebbero potute appdi, in mancanza di
una nuova legge, le norme anteriormente vigertta faccezione per le questioni relative alle caliseeleggibilita e
incompatibilita e ai requisiti di eta richiesti pirvoto, trattandosi di aspetti disciplinati dit@inente dalla norma
costituzionale.



pre-costituzionale venne sostanzialmente riconfamdalla legislazione posteriore
all'entrata in vigore della Costituzione e fondataémente riconducibile a questioni di
convenienza politica: a fronte della scompars&rvweinuta nel corso del periodo di vigenza
del d.I. n. 20/77, del partito promotore del menesiatto normativd, le forze che allora
dominavano il panorama politico — PSOE €PPnon avevano alcun interesse, infatti, a
modificare la legislazione che aveva reso possihilero ascesa.

Oltre a predisporre, nella sua prima parte, unaiglisa generale applicabile a
qualunque tipo di elezione popolare diretta, la EBRprovvede a regolare in maniera
specifica le modalita di elezione degli organi masentativi nazional?, municipalf’,
insulari®® e provincial®, predisponendo — per quanto strettamente attiénsiseema
elettorale dellecCortes Generales una regolamentazione che si premura di dareuplent
attuazione ai principi fissati a livello costitunale®.

2. UN MODELLO PROPORZIONALE DAGLI EFFETTI (UN TEMP O)
MAGGIORITARI:  NATURA E FUNZIONAMENTO DEL SISTEMA
ELETTORALE SPAGNOLO.

di Alberto Arcuri

2.1 Un sistema proporzionale: premesse metodolegich

Il sistema risultante dalla disciplina elettoraleagnola puo, a buon titolo, essere
classificato tra quelli di tipo proporzionale, peéccome tale si qualifica nel dettato
costituzionale (art. 68.3 CE) e perché tale & raache, nonostante quanto si dira, pare
potersi desumere dal suo atteggiarsi concreto.

La caratteristica riconosciuta universalmente cadeatitaria della normativa di cui si
tratta &, come gia si & detto, il richiamo in Clogione del principio della proporzionafita
pur se corretto in varia misura da fattori c.d‘rdaggioritarizzazione”. La contemporanea

% La UCD, con la cui scomparsa si dissiparono puimari legati al sospetto che tale partito si fosestruito
una normativa elettorale su misura.

35 || Partido Popular nato dalle ceneri dilianza Popular

% Titolo II.

¥ Titolo 11l

%8 Titolo IV.

%9 Titolo V.

40 va precisato, perd, che non tutte quelle in cuiasicola la LOREG sono disposizioni qualificabili
propriamente come “organiche” e, in quanto tal§i@gate dalle garanzie che assistono tale gendonta. Infatti,
«si bien en cuanto a los grandes titulos de la Licteral no cabe duda alguna de su contenido org@nsin
embargo el caracter sumamente procedimental de hodiaa electoral y la decision de politica legislatcontenida
en el texto de dar a la materia un tratamiento igaiflo y global provoca que muchos de sus preceptos
constituyan materialmente contenido de ley orgarsg@ materias conexas, algunas de ellas excluighefecto de
congelacién de rango por la propia keyCosi in PSaNTOLAYA MACHETTI, Significado y alcance de la ley organica
del régimen electoral generah Rev. Est. P0).1986, n. 53, p. 69.

41 Per una rapida panoramica comparata si vedGRATTERI, In Europa votano cosi: Costituzioni e sistemi
elettorali, in Quad. Cost 26- 09- 2012.



presenza di questi due elementi caratterizzantspesso indotto le analisi verso una
ricostruzione assiomatica, tesa a valutare agmattee la combinazione tra il dato
prescrittivo e il dato descrittivo, tra un modelaspirazione ideale, prescelto e
cristallizzato in un richiamo inteso come preceitied una disciplina concreta i cui effetti
sono stati interpretati come rinneganti, 0 quantanstrabordanti, i confini posti da quel
referente astratto.

Di qui in avanti si analizzera il sistema eletterapagnolo tenendo a mente questa
dialettica, che deve essere indagata poggiandmawcanoscenza “filtrata” dei poli che la
compongono: il paradigma di riferimento e gli effefapparentemente contraddicenti)
prodotti. Cosi, mentre gli effetti potranno esseatutati (ed eventualmente classificati)
soltanto dopo aver analizzato il meccanismo elgtointeso nel suo funzionamento
concreto, occorre premettere fin d’ora alcune a@wrsizioni sul richiamo operato dall’art.
68.3 CE che intendono concorrere ad una lettur@aisoisle del suo significato, ponderata
sul dato lessicale, teleologico e sistematico.

Si e gia avuto modo di ricordare quanto I'argomegigitorale in Spagna abbia subito
limpronta pactad4? di un transizione insolita, che non ha significedtiura con il regime
precedente ma piuttosto continuitd trascinata émalizzata. Continuita che si legge
evidente nel recepimento, da parte della prima atua elettorale organica, dei tratti
principali del sistema con cui erano state elett€drtés che sarebbero poi state anche
Assemblea costituente, nel 1977, in piena fasedsizioné®.

La Ley Orginica del Régimen Electoral Genef@lora in avanti anche LOREG) n. 5 del
1985 ha essenzialmente ripreso e trasposto in ersdoone per lo piu invariata il modello
concordato tra le forze riformatrici di Adolfo Sedr e le ultimeCortés del regime
franchista, espresso in prima battuta ddley para la reforma politica(1/1977) e
concretizzatosi successivamente Rehl Decretd®?9/1977, dopo che alcuni di quei principi
erano confluiti agli artt. 68 e 69 del nuovo testistituzionale. L’eventuale richiamo in
Costituzione della proporzionalita avrebbe dungire,questa tendenziale continuita,
rappresentato la proclamazione di una forte istainzattura con il passato e con la classe
politica che ne era espressione, oltreché conrtedmioni conservatrici, che invece erano
per tradizione e opportunita schierate con forzaupemodello di tipo maggioritartt

42 "accordo sulle regole elettorali gioco infatti mmwlo dirimente nella ricerca del patto sociafequesto senso,
il regime elettorale non fu soltanto manifestazidhquel caratterpactadoma ne fu anche, e soprattutto, il cuore. Si
puo agevolmente intendere l'urgenza avvertita,vodr garantire il pluralismo, dalle forze di ratiudel precedente
regime se si guarda alla giovinezza del sistemaodgatico a cui ci si riferisce, a fronte della inake longevita del
precedente regime autoritario. Del sistema elddarame priorita del patto sociale cfr.AGUIAR DE LUQUE, Forma
di governo e sistema elettorale in spagimaM. Luciani-M. VoLpI (a cura di),Riforme elettorali Laterza, Roma-
Bari, 1995.

43 Sul processo di transizione dal regime franch@fR.. AGUILERA DE PRAT, Balance y transformaciones del
sistema de partidos en espafi®77-1987), REIS 42, 1988, in http://www.reis &igreis/pdf/reis_042_07.pdf

4 «In un primo momento, il settore pitl conservateta UCD e il partito di destra, Alianza PopulaiP(ferano
contrari alla costituzionalizzazione del sistemetterale. Il leader di AP, Manuel Fraga Iribarnke daceva parte
della ristretta commissione di sette membri chaseec il testo della Costituzione, rimase fedela alia posizione
fino alla fine: non voleva che fosse inserito nélastituzione alcun richiamo a qualsivoglia pringip tanto meno al
principio proporzionale, perché era fautore del giagtario all'inglese, che avrebbe assicurato sacaitivo forte»;
vedi M. CAciaGLI, Spagna: proporzionale con effetti (finora) magdiari; O. MAssARI EG. PASQUINO (a cura di),
Rappresentare e GovernadéMulino, Bologna, 1994, p. 132.
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Semplificando in termini essenziali: a fronte deitdtura socialista e comuniétesi
posero le posizioni di tenuta del sistema consergatCosi, 'UCD di Suarez, in cui
confluirono molte delle istanze politiche franchigt che negli anni della transizione era il
partito governativo, permise la cristallizzaziored grincipio di cui si tratta alla condizione
essenziale che cio rimanesse principio dalla seatéeandenziale, contraddetto e temperato
nel suo stesso significato costituzionale primaosamahe da fattori esterni. Contrastato,
dunque, principalmente dalla sua applicazione sodpionale, oltreché dimensione
provinciale delle stesse e dalla parallela appilceez provinciale della soglia di
sbarrament®.

La formula utilizzata nel richiamarsi al principproporzionale € infatti una formula
volutamente raffreddata, cosicché quel principio esze depotenziato gia in termini
lessicalf”. L'art. 68, al comma 3, afferma infatti che il teiia deve essere orientato al
rispetto dei criteri di proporzionalita atendiendo a criterios de representacion
proporciona) nonostante il costituente abbia mostrato di sapézzare, quando voluto,
formule decisamente piu incisive. Un referente entdmente piu impegnativo dello stesso
principio si ritrova, d’altronde, solo poco piu ia nello stesso testo, allart. 152 €
laddove si stabilisce, con riferimento alle elerialelle Assemblee Legislative delle
Comunita Autonome, che le stesse debbano avvesd@ndo un sistema di rappresentanza
proporzionale ¢on arreglo a un sistema de representacion proporal). Appare allora
quanto meno plausibile lettura dello stesso in tarrtali da escludere lipotesi della
costituzionalizzazione di una particolare formuktterald®.

Quanto detto ha delle ripercussioni che non sotm dialettica infruttuosa, perché é a
guesto principio di proporzionalita, e non ad althie ci si dovrebbe eventualmente riferire
come parametro di valutazione della coerenza costesso delle conseguenze prodotte
dall'operare del meccanismo elettorale. In accarolo tale lettura e d’altronde il senso di

45| gruppi socialisti e comunisti, ma anche la r@sentanza nazionalista catalana e basca, noncsiemsero il
richiamo in Costituzione ai criteri della rappresera proporzionale, ma si batterono anche per aresgmento
reale del grado di proporzionalita del sistemaasaérso la riforma, con la LOREG del 1985, del mimdatottato
dalle ultime Cortes franchiste nel 1967. Sul punt¥y©aL PrADO, Riformare il sistema elettorale spagnojdRass.
Parl., fasc. 1 2011, p. 179 s., Jovene Editore.

Le istanze “proporzionaliste” provenienti da que$teze politiche non avevano peraltro un significat
meramente ideologico ma erano frutto della congiwsigenza di garantirsi gli spazi politici neceisser affermarsi
come forze stabili nel nuovo sistema plurale (esigegarantita in misura certamente maggiore ddastensa a forte
impronta proporzionale).

48| principi generali del modello elettorale emex® tale compromesso sono confluiti poi anche rleligi
elettorali autonomiche e nella legge per I'eleziat® consigli comunali; TGRopPp Sistemi elettorali e forme di
governo: il caso spagnojan SLvio GAMBINO (a cura di)Forme di governo e sistemi elettora@EDAM, Padova,
1995.

47 Art. 68 ¢.3% &a eleccién se verificard en cada circunscripcidreraliendo a criterios de representacion
proporcional»

“8 Art. 152 c.1° CE: En los Estatutos aprobados por el procedimientaua se refiere el articulo anterior, la
organizacion institucional autonémica se basarauel Asamblea Legislativa, elegida por sufragio ersal, con
arreglo a un sistema de representacion proporcianat asegure, ademas, la representacion de lagsdisezonas
del territorio ; un Consejo de Gobierno con funasnejecutivas y administrativas y un Presidentegidb por la
Asamblea, de entre sus miembros, y nombrado geegl al que corresponde la direccién del Consej&dbierno,
la suprema representacion de la respectiva Comunidéal ordinaria del Estado en aquella. El President los
miembros del Consejo de Gobierno seran politicamessigonsables ante la Asambleax.

4 G. PaciuLLo, Il sistema elettorale delle Cortés in Spagita M. OLIVIERO — M. VoLP|, (a cura di)Sistemi
elettorali e democrazjesiappichelli, Torino, p. 348 ss.
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altre disposizioni costituzionali che moderano dorénte la portata di quel principio. Tra
queste, la scelta della Provincia come circosanziai riferimento ha poi un valore
politicamente molto carico, sia in cio che ha digato, sia in cido che non é riuscito a
significare. Anzitutto aver previsto la Provinci@nge circoscrizione ha coinciso con
I'implicito declassamento delle Comunita Autonormelinea con la volonta centralista che
viveva, come residuo franchista, nella dirigenzaseovatrice.

La scelta della Provincia aveva poi un interessditigg molto piu contingente ed
immediato. L'UCD pensava infatti di potersi avvaggare della disproporzionalita in
guelle Province dell’entroterra centro-meridionpéaticolarmente arretrate, piccole, sovra-
rappresentate e ritenute una salda fonte elettdedlenondo conservatore e cattolico. Gia
nelle prime tornate elettorali tale scelta dimos@ocora una volta la sostanziale
imprevedibilitd del comportamento elettorale cos&alla fine, di quei fattori distorsivi,
beneficio il PSOE.

D’ora in avanti si dara conto dei tratti essenzialjuesto sistema per arrivare a trattare
delle ragioni per cui, nonostante |'apparente “magigrizzazione” provocata
dall'atteggiarsi concreto di alcuni elementi tipa®l proporzionalismo, e parsa ad alcuni
manifesta ed in atto soprattutto nel primo periadla sua applicazione, questo possa
ragionevolmente continuare a considerarsi di tipgpprzionale, secondo il senso che si
premesso.

2.2 |l sistema elettorale del Congreso de los Dapos.
2.2.1 Il meccanismo di distribuzione dei seggi alteoscrizioni.

Il sistema elettorale d€longreso de los DiputadaBsciplinato dalla_ey Organican. 5
del 1985 (attuativa di un sistema i cui contormaalisegnati gia in Costituzione) elegge,
ogni quattro anni, 350 Deputafi. Il sistema opera su base circoscrizionale. La
circoscrizione elettorale coincide con la Provinti@ province sono cinquanta.

In Costituzione e stabilita una rappresentanzamargarantita, che la LOREG provvede
a fissare in 2 seggi (piu per ognuna dalelavesdi Ceuta e Melilla). Dei 350 seggi
previsti, 102 vengono dunque consegnati gia inepag, restando cosi da distribuire, in
relazione alla variabile demografica, soltanto uteriori 248. Ne risulta un sistema che
adegua verso il basso il numero dei seggi assegdabigni circoscrizione. La media dei
seggi per circoscrizione & pari a®8,7

Il principio della rappresentanza minima garaniitaltre, ed in parte anche per come
applicato dalla LOREG, determina una sensibile odsstne della rappresentanza

%0 La Costituzione spagnola, a differenza di quelifidha, prevede una cornice numerica e non un rufisso
di Deputati. L’art. 68.1 CE prevede che il Congress@omponga di un minimo di 300 e un massimo d 40
Deputati. E la LeyDrganicadel 1985, richiamata sul punto in Costituzione abidite il numero di 350.

®1|] dato & una media tra variabili disomogenee.

Escluse le 2 grandi Province di Madrid e Barcell(nie eleggono rispettivamente 36 e 31 deputat)léimento
nella distribuzione dei seggi €, come detto, deetsge rivolto verso il basso, cio che incide prafmmente sugli
effetti del sistema. In particolare, la meta dgitevince elegge da 2 a 5 deputati, soltanto 7 d&lleProvince
eleggono piu di 10 deputati, ed un terzo delle ipcev elegge tra 6 e 9 deputati.
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territoriale, producendo una netta sovra-rapprezémne delle province meno popolate a
scapito di quelle pit grardi

La ripartizione dei seggi avviene determinando uoziente di riparto (dividendo il
totale degli aventi diritto per i 248 seggi da assee) che corrisponde al costo di ogni
seggio. A ciascuna Provincia verra cosi corrispastmumero di seggi pari a quello dei
suoi aventi diritto diviso per il quoziente di rip@ escludendo i decimali. | seggi restanti si
assegnano alle province il cui quoziente abbiacirdali maggiori. In questo modo tutti i
seggi sono assegnati ed € escluso ogni tipo dpesousia a livello circoscrizionale, sia a
livello nazionale.

L’art. 162 c.4° LOREG dispone che il numero di seggsegnati a ciascuna provincia
deve essere indicato ufficialmente nel decretcerdatonvocazione delle elezioni.

2.2.2 Il meccanismo di assegnazione dei seggliste

| seggi cosi suddivisi sono ripartiti a livello @ascrizionale.

Alla distribuzione dei seggi accedono solo le lighe superino la soglia di sbarramento
stabilita al 3%, anch’essa operante a livello goeizionale. Si tratta in realta di una soglia
di sbarramento di chiusura e per lo piu fittizial dhomento che agisce solo nelle due
grandi circoscrizioni di Madrid e Barcellona. Lagia di sbarramento reale € superiore al
10% in quasi tutte le altre circoscrizioni, ed uretie piu piccole tocca, e talvolta supera, il
20%. Nei collegi di Ceuta e Melilla (in cui si agea 1 Deputato) I'elezione del candidato
si svolge in termini evidentemente maggioritari.

L’attribuzione dei seggi alle liste avviene attreseeil metodo di calcolo c.d. d’Hordt
Tale formula opera ordinando in colonna, dalla n@aggalla minore, i voti ottenuti da
ciascuna delle liste che superano la soglia dirabsnto. Nelle successive colonne si
riportano i numeri dei voti ottenuti divisi per urumero corrispondente a quello seggi
assegnati alla circoscrizione. | seggi sono asseg@fla liste che ottengono i quozienti
maggiori.

L'utilizzo della formula d’Hondt restringe fortemnil campo della competizione
elettorale, limitando il numero delle liste ammeaHa ripartizione dei seggi. Caratteristica
tipica di tale formula é infatti quella di sovrastre i voti ottenuti dai partiti piu votati, a
scapito di quelli propri dei partiti minori, chechsde a monte dalla ripartizione.

Le liste che accedono ai seggi, distribuisconcstgssi al loro interno secondo I'ordine
di collocazione prestabilito nel momento in cui geno presentate. Il sistema di voto
spagnolo e infatti un sistema a liste bloccatel, clos I'elezione passa attraverso i partiti e si

%2 La circoscrizione che assegna pill deputati, Madsidgge approssimativamente un deputato ogni 080.0
abitanti, mentre Soria, la piu piccola delle Praeinne elegge all'incirca uno ogni 47.629 abitahtilati sulla
popolazione, riferiti alle elezioni 2016, sono coltebili in http://www.boe.es/boe/dias/2016/12/134IBOE-A-
2016-11994.pdf

3 Formula proporzionale studiata dal giurista belgator d’Hondt alla fine del 1800. Tra le formule
proporzionale & quella che sacrifica maggiormeateagioni del pluralismo. Per un’analisi sul funmmento del
metodo d’Hondt, anche in rapporto alle altre forenproporzionali GPAsQuINO, | sistemi elettorali Il Mulino,
Bologna, 2006.
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mitiga fortemente il carattere diretto del voto. liste sono pero piuttosto corte, e la
conoscibilita del candidato ne esce astrattamear&ngjta.

La presentazione delle liste alla Giunta elettorakntrale (da parte di partiti,
associazioni o gruppi di cittadini) non puo avvenditre I'undicesimo giorno precedente
all’emanazione del decreto convocazione.

Nell’ambito della presentazione di ogni candidatdeve essere espresso il nome, il
simbolo e la sigla del partito o della coaliziooéire che I'insieme dei candidati. L'art. 46
LOREG impone ai partiti di includere nelle liste nbomero esattamente pari ai seggi da
assegnare in ogni circoscrizione.

E’ previsto il divieto di pluricandidature.

2.3 Gli elementi di disproporzionalita e la persiste natura proporzionale del sistema
elettorale spagnolo.

L’elemento identitario del sistema elettorale spagre quello di far propri una serie di
caratteri tipici del modello proporzionale, dechdali perdo in un senso fortemente
disproporzionale.

Anzitutto, la proporzionalita del sistema, non #&ndo, in circoscrizioni di ridotte
dimensioni, gli spazi entro cui esprimersi, paga wontraddizione strutturale, a cui si
accompagnano una serie di altri fattori di contpriee incidono, secondo alcuni in modo
decisivo, sulla persistenza della sua pretesa esg@oporzionale. E’ noto, infatti, che gli
effetti tipici di un sistema proporzionale hannsdgno, per dispiegarsi, di un ambito
elettorale piuttosto esteso rispetto ai seggi tféaire. In questo senso, il basso numero di
Deputati (350) da eleggere peraltro in molte ciccasoni (le 50 Province) di ridotte
dimensioni determina un ostacolo piuttosto concadteffettiva realizzabilita di questo
principio. A cio si aggiunga la distorsione neléppresentanza territoriale provocata dalla
clausola di rappresentanza minima iniziale, cha peraltro urvulnusnon indifferente sul
principio di uguaglianza del voto, di cui in dati@ ancora si discute.

Si e gia detto che da cio risulta una media dejisegsegnati alle circoscrizioni piuttosto
basa (6,7). Effetti certamente maggioritari si deteano nelle 9 circoscrizioni che
assegnano 3 seggi, laddove solo 3 delle forzeigh@itconcorrenti possono sedersi al tavolo
del riparto e dove in realta solitamente accadevemgano assegnati due seggi al primo
partito e uno al secondo. Solo in due circoscrizibprincipio proporzionale puo trovare
invece un ambito applicativo confacente alla suvattsira. A Barcellona, dove si eleggono
31 deputati e a Madrid dove se ne eleggono 36.rheifite non bipolari perd nettamente
minoritarie (15 su 50).

La disproporzionalita si puo leggere in modo pistito nitido nella sostanziale
inoperativita della soglia di sbarramento al 3% shattiva solo nelle due grandi province
di Madrid e Barcellon®'. In un sistema a soglie di sbarramento reali @i la

% «Ha tenido mucha mayor importancia la barrera efestique el sistema establece de facto para entrar a
participar en el reparto de escafios: alcanza eRlfior 100, sélo superada, entre los paises occidesit por la de
Irlanda»;J. R. MONTERQ, El debate sobre el sistema electoral: Rendimientoiserios y propuestas de reforma
Revista de Estudios Politicéiduevo Epoca) Nim. 95.Enero-Marzo, 1997, p. 12.
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competizione é evidentemente riservata ai pargijjgiori. La contesa € aperta tutt'al piu ai
partiti c.d. “regionalizzati”, piu radicati e fontielle circoscrizioni di riferimento.

A “maggioritarizzare” il sistema interviene anchdilizzo della formula d’Hondt per il
riparto dei seggi. La meno rappresentativa deltentde proporzionali determina qui un
altro elemento di interesse. Il metodo d’Hondt e natura infatti, attribuisce tutti i seggi
disponibili, con cio escludendo un recupero detiradivello nazionale, cio che, in una
realta fortemente regionalizzata come quella sgagha un significato particolare, che si
riprendera piu avanti.

Muovendo da tali premesse si puo giungere fino pitavocazione per cui anche |l
principio di disproporzionalita, cosi come quell@porzionale, puod dirsi in qualche modo
di derivazione costituzionale. Quando anche ildiegore decidesse di declinare in senso
pil ampiamente proporzionale le variabili del sisdeelettorale su cui e autorizzato ad
intervenire con Legge Organica infatti (in partan@ stabilendo che i deputati siano 400,
abbassando la rappresentanza minima iniziale gdta®), non sarebbe comunque capace
di ribaltare in modo decisivo il modello disegnati contorni costituzionafi.

Ma a maggioritarizzare il sistema non intervengsoto fattori “tecnici’. Per spiegare
gli effetti del sistema (effetti che paiono peralessersi irreversibilmente nelle tornate
elettorali del 2016) occorre fare ricorso ancheadabili di natura politica, che verranno
trattati piu avanti. Secondo parte della dottrinfatti il modello politico spagnofS si
awvvicina molto ai sistemi maggioritari laddove imde la rappresentanza come strumentale
al momento decisionale Non lasciano molto spazio ad interpretazioni coig d'altra
parte alcuni passaggi, pur poco ricordati, del pitgzlo della LOREG, laddove e reiterato il
richiamo alla volonta maggioritaria e a valori siasdell’alternanzalecisionista®.

Tutto cio considerato, il sistema attraverso cmiSpagna, i voti sono trasformati in
seggi, puo a buon titolo essere ritenuto di tipgpprzionale. E noto che non esiste legge
elettorale, per quanto rivolta verso la rappredsiis che possa garantire la piena

%5 A tal proposti, nel 2009, il Consiglio di Stato, iswpulso governativo, ha reso un parere in cui dargo degli
effetti che avrebbe prodotto, a Costituzione invariéa modifica in senso proporzionale (0 meno rigprzionale)
degli elementi attuativi a disposizione del ledista, il parere € consultabile in_http://www.comsej
estado.es/pdf/REGIMEN-ELECTORAL.pdf

% Concorrono in senso maggioritario anche un sistdimaoto che favorisce la polarizzazione del confoon
elettorale nel confronto trdéader, ed in particolare tra quelli delle due storichefazioni politiche di riferimento.

Spesso infatti, nonostante le liste bloccate sia@ola maggior parte liste brevi (talvolta ancheltmbrevi) i
candidati non conoscono nemmeno i nomi dei compianen

Indicativa la prassi per cui i dueaderdi partito delle forze tradizionali (PSOE e PPgandidano come capilista
nelle circoscrizioni di Madrid o Barcellona. Sulpta si veda TGrRopP| Sistemi elettorali e forma di governo. Il caso
spagnologit., p. 121 s.

5" M. CaciaGLI, Spagna: proporzionale con effetti (finora) magdfiari; cit., p. 151 ss.

%8 Cosi il secondo capoversmas encontramos ante el desarrollo de una de lasas fundamentales de un
Estado democratico, en tanto que solo nos poderfioeaa en democracia cuando el pueblo puede librei@e
constituir la decisién mayoritaria de los asuntas @obierno E ancora, poco piu avanéstos principios tienen su
plasmacién en una norma como la presente que datieuprocedimiento de emanacion de la voluntad aritgria
del pueblo en las diversas instancias represergatéen las que se articula el Estado espafiol».
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corrispondenza tra voti ottenuti e seggi assegeadte cosa altrettanto nota che in genere i
sistemi elettorali finiscono per favorire i parttiaggiori. Ora, che il sistema spagnolo premi
i partiti maggiori in maniera accentuata rispettbuen sistema puramente proporzionale e
cosa pacifica, cosi come e ampiamente riscontrdtserificio in termini di seggi che tale
sistema impone alle realta politiche c.d. di fasoidia, partiti di dimensioni tutt’altro che
irrilevanti che agiscono pero trasversalmente eswitorio nazionale, pagando il fatto di non
potersi radicare in una regione politicamente omegee dunque penalizzate dallo scarto
tra voti e seggi imposto dalla sovra-rappresentdeméoriale delle Province piu piccole.
Detto questo pero, se si guarda al modo in cuiifunaz e ai risultati che propone, tale
sistema non sembra essere cosi distante da unigmeag@ropriamente proporzionale. I
sistema spagnolo produce infatti effetti divergemtiipendenza di variabili derivanti dalla
geografia dei partiti.

Lo scarto tra percentuale di voti ottenuti e digiegssegnati, che é il piu elementare
indice di proporzionalita di un sistema, & ampiareexccettabile, e si aggira, in condizioni
di normalita dello scenario politico di riferimentpa cifre inferiori al 10% per il primo
partito ed inferiori al 5% per il secorfdoSe & vero che in diverse tornate elettorali si &
assegnata la maggioranza assoluta dei seggi a dise non avevano ottenuto la
maggioranza assoluta dei voti, € vero anche chaance mai avvenuto consegnando premi
assolutamente distorsivi. Il sacrificio impostgpatrtiti c.d. a bacino elettorale disperso non
supera quasi mai il 5% e si aggira spesso intorB&oa

Gli effetti disproporzionali del sistema mitigaropropria influenza nei confronti di quei
partiti che, coniugando un bacino elettorale ritreon una forte capacita rappresentativa
territoriale, riescono a sfruttare i pur strettazpdi pluralismo concessi dai pochi seggi su
cui si gioca la competizione elettorale.

Il bipartitismo dunque, certamente garantito pet a@a una legge elettorale che a cio era
particolarmente predisposta, é stato il risultatordinsieme di fattori legati solo in parte al
modello elettorale, che comunque non é capacetdrrdmarli in autonomia. E tutto cio é
ora palese ed evidente, tanto da aver aperto wattititbsulla sua riformabilita, proprio in
ragione di degenerazioni di segno opposto.

In questo senso si pud sostenere, in ultima anahsi il sistema spagnolo & un sistema
capace, in condizioni ordinarie, di garantire laggiaranza assoluta dei seggi a chi ha la
maggioranza (comunque consistente, pur se nonuéssalei voti, senza autorizzare un
premio di maggioranza e senza sacrificare sensbilenle ragioni delle minoranze e,
soprattutto, garantendo un accesso ampio al Cawrsgecialmente in sede regiofiale

Soprattutto la distorsione bipolare (oggi peraltrstand by, non impedisce che siano
numerose le realtd politiche rappresentate al @msgr anche se molte di queste
dispongono di un numero esiguo di seggi. Si puadjumputare alla fretta di fornire una
valutazione, avendone potuto studiare solo gliteffeel breve periodo, I'errore di aver
voluto derivare da alcune caratteristiche propekststema elettorale spagnolo, gli indici di
appartenenza al modello dei sistemi sostanzialmaatggioritari.

%9 Ciod che evidentemente non & stato nelle elezidrR@iks e 2016.

0 | dati relativi alle ultime elezioni, che pure Iman avuto diverse peculiarita, sono consultabili in
http://resultados2016.infoelecciones.es

®1Di nuovo M.CaciAGLI, Spagna: proporzionale con effetti (finora) maggiani cit., p. 142 ss., e TGROPP|
Sistemi elettorali e forma di governo. Il caso spalg, cit., p.123.
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2.4 Cenni sul sistema elettorale del Senado

Il sistema bicamerale dell€ortés spagnole € completato d&enadp organo a
composizione variabile, eletto in parte direttareeed in parte attraverso un procedimento
di elezione di secondo grado. E pertanto organcacdmposizione mistéSe ne tratta qui,

e a margine, per il ruolo che assume nel bicansanalispagnofB.

2.4.1 La composizione elettiva diretta.

Si avra inizialmente riguardo alla componente efettl’'assegnazione dei seggi alle
circoscrizioni e regolata direttamente in Costibma (art. 69.2 CE) e qui ci si limita percio
a richiamare il dettato costituzionale. La circagone elettorale, in linea di continuita con
guanto avviene al Congresso, € la Provincia.

La peculiarita del sistema di riparto d8enadoé che opera in modo meccanico,
assegnando 4 seggi per Provincia, senza tenemnsiderazione la variabile demografica
di riferimento.

Alle province insulari (ogni isola o loro raggruppento conCabildo o Consiglio
Insulare) spettano tre senatori (per le isole n@ggiGran Canaria, Maiorca e Tenerife) o
uno (per lIbiza, Formentera, Menorca, Fuertevent@amera, Hierro, Lanzarote e La
Palma). Leenclavedi Ceuta e Melilla eleggono due Senatori ciascuna.

I membri elettivi del Senato sono dunque predeteaitni Ai 188 Senatori assegnati alle
Province “ordinarie” si devono aggiungere i 16 gesei alle Province insulari ex art. 69
c.3° Cost. e i 4 assegnati akeclavesdi Ceuta e Melilla. Pertanto i Senatori eletti
direttamente sono 208.

A differenza di quanto avviene per il Congressandidati del senato sono considerati
candidati individuali, anche se possono assodialgste.

Per quanto riguarda il meccanismo di funzionametgb sistema elettorale non v'é
traccia in Costituzione, essendo tale disciplineate dalla LOREG, anche se gia dal
numero particolarmente esiguo di seggi da assegiereisulta dal testo costituzionale e
possibile ricavare gli indizi per un funzionamedtdipo maggioritario.

Il corpo elettorale € chiamato a pronunciarsi &érso un voto di preferenza limitato. Il
sistema elettorale d8enadoe dunque classificabile come sistema maggioritayiesta
volta corretto in senso proporzionale con un mesocam di voto limitato.

L'elettore dispone di un numero di preferenze phmumero dei seggi elettivi della
circoscrizione meno uno. Il voto e infatti espresstiraverso tre preferenze nelle
circoscrizioni provinciali che assegnano 4 senathre in quelle che ne assegnano 3, e uno
nelle rimanenti circoscrizioni insulari. Sono prTati eletti i candidati che ottengano il
maggior numero di voti fino ad esaurimento dei saggegnati alla circoscrizione.

2] Senadoé qualificato dall'art. 69 CE coma “Camera di ragpreanza territoriale”, che si concretizza perd
pit nella sua composizione che nelle sue funzidaiun ruolo nel processo legislativo ma é certameatondario
rispetto a quello deCongreso Sul bicameralismo spagnolo Bt VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato
ottava edizione, CEDAM, Padova; 2004, p. 674 ss.
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Le preferenze accordabili dall'elettore posson@emnd candidati su liste diverse.

2.4.2 | senatori designati dalle Comunita Autonome

| senatori designati dalle Comunita Autonome nomosanvece numericamente
predeterminati. Alle 17 Comunita Autonome e asstgdadiritto un seggio, dopo di che
ne & assegnato un altro ogni milione di abitandi.difra & percio variabile e tende ad
aggirarsi intorno ai 60.

2.5 Diritto di voto: elettorato attivo, elettoragmassivo e ruolo dei partiti.

Il procedimento elettorale delléortesha inizio con il decreto reale di convocazione
delle elezioni. Il Presidente del Governo propdrieeg sotto la sua esclusiva responsabilita,
e previa deliberazione del Consiglio dei Minidtimdizione di nuove elezioni.

Se le nuove elezioni sono indette in virtu dellaurgle maturazione del termine del
mandato parlamentare, il decreto viene emanatdcugeuie giorni prima della fine della
legislatura, se invece sono indette a seguito idgbmento anticipato delle Camere, € lo
stesso decreto di scioglimento (firmato dal Remrofirmato dal Primo Ministro) ad indire
nuove elezioni (indicandone la d&fa)n entrambi i casi le elezioni devono svolgersi n
cinquantaquattresimo giorno successivo all'emamezael decreto.

Il diritto di voto & garantito dall'art. 23.1 Cf(I'art. 4 LOREG ne ribadisce la natura
personale, inviolabile e segreta) che lo declinmedaliritto di ogni cittadino di prendere
parte agli affari pubblici (gliasuntos publicgs in modo diretto o per mezzo di
rappresentanti liberamente eletti in elezioni pdidbe a suffragio universale. Sul punto la
dottrina costituzionale ha avuto occasione, in ipaldre a seguito di una vicenda
giudiziaria che ha coinvolto Tribunal Supremonel 1996° di dibattere circa la astratta
configurabilita del suffragio come un obbligo, elthé evidentemente, come diritto di rango
costituzionale.

L'art. 23 CE ha pero un significato che si estenliee i due lati della rappresentanza
intesa nel suo momento elettor&le Nel suo insieme riguarda il pit ampio diritto di
partecipazione, in condizioni di eguaglianza, di asuntos pblicos riassumendo in sé i
principi costituzionali della rappresentanza pcditiout court Si € aperto cosi un dibattito
tra chi leggeva in esso, in senso decisamente sdgberla proclamazione di uno spazio
pubblico in cui i cittadini partecipano a tutti rqeessi decisionali che coinvolgono un

83 Sul procedimento elettorale BaciuLLo, Il sistema elettorale delle Cortés in Spagoi., p. 360 ss.

® La legge prevede sia il voto per corrispondenzsiktoto all’estero.

8 dibattito & sorto a seguito di due sentenzeTdiélunale Supremo nel merito di un ricorso délaleracion de
Impresarios del Metale de Saragozacontro il decreto reale n. 218 del 1986 che legola partecipazione dei
lavoratori al referendum consultivo sulla permargedella Spagna nella NATO — prevedendo un permessbuito
di 4 ore. Sul punto cfr. RAciuLLO, Il sistema elettorale delle Cortés in Spagaia, p. 344 ss.

56| comma 2 dell'art. 23 CE sancisce il diritto detorato passivo dei cittadiniAgimismo, tienen derecho a
acceder en condiciones de igualdad a las funcignergos publicos, con los requisitos que sefi@sridyes».
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interesse collettivo — in corrispondenza con qualsgposto dall’art. 48 della Costituzione
portoghes¥ (I'unico precedente “contemporanéd)’ed esaltando il preambolo della stessa
Costituzione spagnola, che si richiama ad una goaemocratica avanz&ta intesa in
senso partecipativo - e chi, in senso decisamenierestrittivo crede che quella
disposizione si esaurisca nella previsione di tdiriti voto inteso come diritto di
partecipazione politica.

I diritto di suffragio attivo puo essere eseratadi sensi dell’'art. 2 LOREG, da tutti gli
spagnoli che abbiano raggiunto la maggioré'eta&he non rientrino in una delle categorie a
cui tale esercizio & interdeffo

Dal lato passivo, corrispondentemente, sono eldggitii gli spagnoli maggiorenni che
godano del diritto di elettorato attivo, salve &use di ineleggibilita e incompatibilita.

L'art. 70 CE rinvia alla LOREG per la definizioneelt cause di ineleggibilita e
incandidabilita di Deputati e Senatori, senza megpecificare i due referenti concettuali e
stabilendo che tali cause dovranno riguardare, gni @aso: componenti delribunal
Consituttiona] le alte cariche dell’Amministrazione dello Stditerminate dalla legge con
I'eccezione dei membri del Governo;DOkfensor del Puebjoi magistrati, i giudici, e i
rappresentanti della Pubblica Accusa in serviziditani in servizio effettivo e i membri
delle Forze e Corpi di Sicurezza e Polizia in sgoyii membri delle Giunte elettorali.

La disciplina di dettaglio, contenuta dall’art. 6lld LOREG, attua il generico dettato
costituzionale, ed elenca le cause di inelegggitiividendole in ragione deltatio che le
giustifica. Al primo comma sono elencate le inelbdiga assolute, determinate dal ruolo
ricoperto, cosi, ad esempio, i membri della FaraigReale, Presidenti delle alte
magistrature (Tribunale costituzionale, Tribunal@remo, Consiglio di Stato) e i membiri
del Tribunale supremo, mentre il secondo commaeguteve ineleggibilita derivanti da
condanna. A tal proposito e di particolare intezdascausa contenuta nella lettera b), che,
in senso decisamente lato, ed in combinato dispostoil divieto di candidatura per le
forze antisistema previsto dall'art. 44. 4 LOREGsi pone come norma di chiusura

67 Art. 48 c.1° Cost. Portoghesetutti i cittadini hanno diritto di partecipare allavita politica e alla
determinazione delle decisioni pubbliche del paebesna dicitura decisamente meno ampia, I'arto28in esame
trova il proprio corrispondente nell’art. 51 deflastituzione italianapossono accedere agli uffici pubblici e alle
cariche elettive in condizioni di eguaglianza, sedoi requisiti stabiliti dalla legge

®8 Chiaramente, il precedente piu significativo, dal'eut. 23 CE trae ispirazione, & l'art. 6 (in fadlare il suo
inciso finale) della Dichiarazione dei diritti delbmo e del cittadino del 1789Tutti i cittadini, essendo uguali tra
loro, sono ugualmente ammissibili a tutte le dignposti ed impieghi pubblici, secondo le loro ceifiae senza
altra distinzione che quella delle loro virtt e deio talentb.

89 «Stablecer una sociedad democratica avanzada, y @odalen el fortalecimiento de unas relaciones paad
y de eficaz cooperacién entre todos los pueblda déerra».

0 sul dibattito in parola cfr. GAgiuLLO Il sistema elettorale delle Cortés in Spagoit, p. 343 ss e £URRER|,
Partiti e gruppi parlamentari nell'ordinamento spagjo, Firenze University Press, 2005, p. 138 s.

L Che & stabilita dall'art. 12 CE a 18 anni.

2 Le categorie a cui & interdetto I'esercizio deitii di voto sono stabilite allart. 3 LOREG e \ientrano:
condannati con sentenza definitiva (in cui la sospme del diritto di voto sia stabilita espressat@ein via
principale o accessoria), le persone dichiaratepaci, e i malati psichiatrici la cui incapacita egiprimere una
volonta politica accertata dal giudice al momergthautorizzazione al ricovero presso una strutkamitaria.

3 Ai sensi dell'art. 44 ¢. 4° CE, non possono prementcandidature le formazioni che, sostanzialmente,
continuino I'attivita politica di partiti giudicafllegali e conseguentemente sciolti coattivamensespesi.
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democratica del sisterffa Al comma 3 sono invece stabilite le cause didggibilita
relativa, intesa come ineleggibilith entro una asarizione elettorale di riferimento,
determinata dalla particolare posizione ricopentacequella circoscriziorié

L’autonomia concettuale dei due referenti semanticitilizzati in maniera
apparentemente indistinta nel testo costituzioralepresa e valorizzata altrove, nel testo
legislativo.

E la LOREG infatti che, nell’elencare compiutamelgecause richiamate dall'art. 70
CE, evidenzia maggiore consapevolezza sul punto.

Cosi se le cause di ineleggibilita (definite datl'® LOREG), che incidono gia sulla
presentazione e sulla validita della proclamazideiecandidati, muovono dall’esigenza di
impedire l'alterazione della competizione eletteralgarantendo l'uguaglianza tra i
candidati, e di evitare che [l'elettore subisca lespione derivante dalla particolare
posizione (sociale, personale, lavorativa..) dcandidato, le cause di incompatibilita, che
agiscono in un momento successivo, imponendo aliimale eletto di scegliere tra la
carica ottenuto e quella gia ricoperta, rispond@ub un’esigenza di indipendenza e
autonomia della carica elettia

Ai sensi del primo comma dell’'art. 155 LOREG, leusa di ineleggibilita sono anche
cause di incompatibilita, mentre non é vero il canb. Le cause di incompatibilitd sono
elencata al secondo comma.

Ai sensi dell’art. 67.1 CE non € poi possibile clane le cariche di Deputato e Senatore.

Da ultimo, sul versante dell’elettorato passivoutde richiamare la disciplina sulla
rappresentanza di genere, dettata in generale @afiituzione e definita in dettaglio nella
legge organica di regime elettorale del 1985, coifieemata dallaLey Organica3/2007
(para la Igualdad Efectiva de Mujeres y HomBreshe e intervenuta introducendo l'art.
4bis LOREG con lo scopo di garantire un equilibrio dhgee nella composizione delle liste
elettorali, attraverso una formula 40 : 60 di emivai sessi. Tale rapporto € da intendersi

" «os condenados por sentencia, aunque no sea fipme,delitos de rebeli6n, de terrorismo, contra la
Administracién Publica o contra las Institucionesl cEstado cuando la misma haya establecido la péea
inhabilitacion para el ejercicio del derecho de ragfio pasivo o la de inhabilitaciébn absoluta o esipé o de
suspension para empleo o cargo publico en los t@mprevistos en la legislacion penal».

S Altre cause di ineleggibilita sono previste alaf54 LOREG (cosi, sono ineleggibili, per entrarté€ortés
coloro che ricoprono una carica conferita da uraidS$traniero, mentre sono ineleggibili solo p&adhgreso de los
Diputadcs i membri di Governo delle Comunita autonome, ercothe ricoprono una carica da questi conferita).

8 Sulle cause di ineleggibilita e incompatibilita wédac J.JSoLozABAL ECHAVARRIA, Articulo 70: Las
inelegibilidades e incompatibilidades de los diplda y senadores y el control judicial de las eleses al Congreso
y al Senado, Comentarios a la Consitucion Espanbtano VI — Articulos 66 a 80 de la Constituciorp&sola de
1978, Edersa, Madrid, 2006.

" Art. 155.2 LOREG: 8on también incompatibles: a) El Presidente de lami@idn Nacional de la
Competencia. b) Los miembros del Consejo de Adnaniétr de la Corporacion de Radio Television Esparfio)a
Los miembros del Gabinete de la Presidencia deli&ob o de cualquiera de los Ministros y de losr8erios de
Estado. d) Los Delegados del Gobierno en AutoridaBertuarias, Confederaciones Hidrograficas, Soctsta
Concesionarias de Autopistas de Peaje y en los emé@sionados en el parrafo siguiente. e) Los Pegries de los
Consejos de Administracion, Consejeros, AdministrasloDirectores generales, Gerentes y cargos ecgnivas de
entes publicos, monopolios estatales y empresas peoticipacién publica mayoritaria, directa o indicta,
cualquiera que sea su forma, y de las Cajas de Ahderfundacion publica. f) Los Diputados y Senasletectos en
candidaturas presentadas por partidos o por fedemxes o coaliciones de partidos declarados ilegates
posterioridad por sentencia judicial firme y logetios en candidaturas presentadas por agrupacioleeslectores
declaradas vinculadas a un partido ilegalizado pesolucion judicial firme».
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vincolante non soltanto nel complesso della listaferimento, ma anche nella collocazione
delle prime cinque posizioni in lista. La disci@imapplicata a livello politico nazionale per
la prima volta nel 2008, non ha avuto un impati@wiigenté®, dal momento che la
rappresentanza femminile era in realtd aumentatadiraggiungere, talvolta a superare, la
quota previstd®, e perché gia si era sviluppata una consideregilgisprudenza
costituzionale, di cui si parlera oltre.

Il sistema elettorale spagnolo, al pari di quelidiano, affida un ruolo di primo piano
allazione dei partiti politici, esaltandolo in dgsua fas&’. Si & gia detto che il voto &
espresso nella forma del voto di lista, in listecohte, secondo I'ordine determinato dal
partito. Non & dunque possibile esprimere prefeféfaitto cid va comunque temperato
riprendendo quanto detto in precedenza riguardbistaibuzione di pochi seggi per molte
circoscrizioni, declinato ora in termini di brevidi lista, ci0 consente di garantire la
conoscibilita dei candidati. Vige inoltre divietomluricandidature.

Tale meccanismo assegna ai partiti un ruolo dexisiglla selezione dei candidati
nonché nella gestione della loro posizione nedtelin cui sono collocéfi Nel presentare
la lista di candidati € necessario indicare la d@nazione, la sigla e il simboldel partito,

o della federazione, della coalizione a cui farifento® e il nome dei candidati
(manifestandosi il legame tra il candidato e la#opolitica che ne supporta la candidatura).
La lista dei candidati deve essere presentataGillata elettorale centrale entro undici
giorni della convocazioffé Il ventisettesimo giorno dalla convocazione dellezioni la
Giunta elettorale centrale proclama i candidati. Ganta ha il potere di escludere le
candidature in ragione di situazioni di incompditdio ineleggibilit¥® (I'escluso potra
ricorrere al giudice amministrativo o istituire uecurso de ampaio E inoltre necessario
depositare il materiale che certifica 'assenzeadise ostative all’eleggibilita.

La LOREG attribuisce ai partiti altre funzioni, sedarie rispetto al dominio delle
candidature, ma per nulla marginali. Tra questegseimpio, quella di eleggere i cinque
membri della Giunta elettorale. L'importanza deitjpieemerge anche nella normativa sulla

8 Sj vedano i dati riportati dal Parlamento Europ@ezione Generale-politiche interne; Sistemiteletli che
prevedono quote riservate alle donne e loro appboa in Europa; p. 103 (tabella 31) p. 105 (tab&R e 33),
consultabile in http://www.europarl.europa.eu/RegEtides/etudes/join/2008/408309/IPOL-
FEMM_ET(2008)408309_IT.pdf

9 Nel 2004 fu costituito il primo governo Zapatemnposto, per la prima volta, da ministri di entraideneri.

8 Gia all'art. 6 CE si legge che i partiti esprimoiigluralismo politico, concorrono alla formaziomealla
manifestazione della volonta popolare e sono stio®ndamentale di partecipazione politica.

8 || voto attraverso listecerradas y bloqueadag stata anche sospettata, da parte della dottdna,
incostituzionalita, con riferimento agli artt. 2348.1 e 69.2; vedi £URRER,, cit., p. 107 ss. Il sistema di voto in
liste bloccate secondo I'ordine stabilito dal particreando un’inscindibile legame tra partito edidato, € stato
anche dibattuto nella sua compatibilita con il eigidi mandato imperativo sancito dall’art. 67 tCDst.

8 «Cada candidatura se presentara mediante listas delidatos»

8 «El escrito de presentacion de cada candidatura delgesar claramente la denominacion, siglas y simb
del partido, federacion, coalicién o agrupacion daepromueve, asi como el nombre y apellidos de#wslidatos
incluidos en ella».

84 'art. 46 LOREG impone ai partiti di includere reeliste un numero esattamente pari ai seggi dgeasein
ogni circoscrizione.

8 «Las Juntas Electorales competentes realizan lalproacién de candidatos el vigésimo séptimo diagpiust
a la convocatoria. 4. No procedera la proclamacis candidaturas que incumplan los requisitos sefiz@aen los
articulos anteriores o los que establecen las digpones especiales de esta Ley».
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campagna elettorale, sugli spazi di propagandainnparticolare dalla possibilita, insieme
ai candidati, di ricorrere allAmministrazione dtmfle a tutela della regolarita del
procedimento e dei risult&}i

3. IPARTITI POLITICI NEL SISTEMA ELETTORALE SPAGNOLO

di Davide Miglietta

3.1 Trasformazione del sistema partitico dal 1978 al20

Il sistema politico - partitico spagnolo si e stumwato, fin dalla sua nascita a base
democratica nel 1978 secondo un modello bipartitico, dominato quasnme da due
grandi partiti, che fino alle elezioni politiche zi@nali del 2015 si é rivelato stabile e
duraturo. Considerata la crisi economica e sociaéeha attanagliato soprattutto la Spagna,
le elezioni anticipate del 2011 dovute alle dinossdel premier Zapatero hanno dato inizio
al processo di crisi del sistema bipartitico che givelato alla societa definitivamente nelle
elezioni politiche nazionali del 2015.

La Spagna, per molti anni, ha goduto di un alexgrdi stabilita partitica dovuta sia al
suo sistema elettorale proporzionale con effeitaswialmente maggioritari ma, anche, al
quasi perdurare comportamento elettorale in sersggioritario; tutto cio reso possibile
grazie alla presenza di fattori politici essenziplali: la forte personalizzazione politica e la
competizione politica disegnata lungo la fratturestda/sinistra e/o centro/perifeffa
elementi importanti che hanno contribuito a rendesstante la competizione tra i due
principali partiti, PSOE e PP.

Come gia descritto, grazie al sistema elettorat@pqrzionale ma sostanzialmente
maggioritario, fino al 2015, si era soliti assistall’azione di due partiti politici che
potevano ragionevolmente ambire a governare daolero in coalizioni vincenti con il
sostegno di una o piu formazioni nazionaliste cir@ugtivano loro il sostegno parlamentare
in alleanze organiche o concedendo un appoggionesseli singoli provvedimenti.

In effetti la Spagna, a differenza di molti alt@d3i europei, e stata interessata da un
modello stabile di comportamento elettorale e narud processo sempre piu crescente di
disaffezione dei cittadini dalla politica, almeniod al 2015.

8 Sono legittimati ad attivare il contenzioso elgdte i candidati, i rappresentanti delle liste &nim i partiti.
Competente a decidere per le elezioni dElbetés Generaleg la Sala del contenzioso amministrativo Tiebunal
Superiordella relativa Comunita Autonoma. Il Tribunale pdidhiarare inammissibile il ricorso oppure pronamsi
sulla validita deliberazione. Nel caso in cui ilidice riscontri irregolarita invalidanti pud disp@rche si ripetano le
operazioni nel seggio interessato. Non € possittierere contro la sentenza del giudice ammirtistra salva la
possibilita di unrecurso de ampardali fronte alTribunal Constitucionalnei 3 giorni successivi alla sentenza. Il
Tribunal Constitutionatleve decidere entro 15 giorni.

87 ANDREA FUMAROLA, “La transizione alla democrazia: la Costituzione gpala del 6 dicembre 1978
wordpress.conf- 12- 2015.

8 LipSET, SEYMOUR MARTIN, ROKKAN, STEIN (1967). Party systems and voter alignments: cross- national
perspectives-ree Press, p.554
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| primi sintomi di frammentazione partitica si sonievati alla tornata elettorale per le
elezioni europee del 2013; in quell’occasione, lpeprima volta, i due partiti maggiori
hanno ottenuto complessivamente una percentualetidinferiore al 50% dei voti totali a
causa della presenza di un nuovo sfidante partifBoolemosinfine, le elezioni del 2015
hanno dichiarato la fine di un modello di competiw partitica creatosi dal 1982.

| due partiti nati dalla crisi economicBpdemos e Ciudadanoi$ quasi crollo del PP e
PSOE, e la conseguente impossibilita di creare rgoveonocolore seppur di minoranza
costituiscono un dato inequivocabile della crisi dsstema partitico e di un sistema
elettorale non piu adeguato.

In considerazione del formato e dei meccanismsgéma partitico, nonché dei risultati
elettorali, possiamo individuare tre fasi princigiglla storia partitica spagnola: un periodo
di frammentazione partitica dal 1977 al 1979, umiqu® di forte predominanza di un
singolo partito dal 1982 al 1996, e una fase dolaipsmo/bipartitismo che va dal 1996 al
2015.

3.2 Frammentazione partitica 1977-1979

Possiamo affermare che quello spagnolo e statoplprerquarant’anni, uno dei sistemi
politici piti stabili in tutta 'Europa occidentaléfatti, dal 1978°, anno in cui si ebbe la
nuova Costituzione spagnola, due sono stati itppdiitici che si sono alternati alla guida
del Paese: iPartido Socialista Obrero EspandPSOE, ed il partito conservatorartido
Popular o PP. Uno dei fattori decisivi in Spagna e statmramente il basso grado di
volatilita elettorale, soprattutto nel periodo fialb1982 e successivamente dal 1986 al 2015.

Come ben descritto da notevoli autori, il bassodgrdi volatilita elettorale e tutto
radicato nella stabilita o instabilita del sistepdditico partitico di un Paese, costituendone
un indicatore di forza relativa ovvero di radicantesociale dei partiti politici®

La prima fase di frammentazione partitica, che dioca tra il 1977 e il 1979, &
caratterizzata dalle prime elezioni democratiche 1877 e vede l'affermarsi alla guida
dell'esecutivo del leader ddlUnion del centro democraticGuarez, e alle sue spalle il
PSOE mentre gli eredi del franchismo di AP non sape il 10%.

La definiamo fase di frammentazione partitica pérobn vi erano partiti che potevano
godere della maggioranza assoluta dei seggi egrdieguenza, affinché si procedesse alla
stesura della nuova Carta Costituzionale, si resessaria una forte collaborazione tra le
forze politiche che diede vita alla famosa faseatelsenso che portd nell’ottobre del 1978

89

Sul punto, fra gli altri, cfr. anche &amBiNO, G. Ruiz-Rico Ruiz (a cura di),Forme di governo e sistemi
elettorali, partiti politici: Spagna e ltaliaRimini, 1996 (pubblicato anche in Spagna: Raiz-Rico Ruiz, S.
GamBINO (ed.),Formas de gobierno y sistemas electoraléslencia, 1997.

% In 0.MassARI-G. PAsQuUINO, Rappresentare e governaplogna, 1993, p. 130.
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allapprovazione parlamentare della nuova Cositoei anche dopo il referendum
popolaré.

Viene quindi delineata una forma di governo sinaila Grundgesetz della Repubblica
federale tedesca, in cui il Parlamento cede pagta dua sovranita all’esecutivo e in
particolare al Capo del governo, definito primoglianeguali.

La chiara sovra- rappresentazione dei due partiéiggiori infatti, la troviamo
decisamente nelle due tornate elettorali del 197719&9, grazie all'alto grado di
frammentazione parlamentare, che poi ha trovatodiméuzione col concentrarsi di quei
voti sugli stessi due partiti politici. Invece, aniti minori, hanno ottenuto sempre evidenti
penalizzazioni nella relazione fra voti e seggi.

3.3 Fase del partito predominante 1982-1996

[l primo momento di cambiamento politico lo si ebird 1982 dopo la fine del governo
democratico di Suarez, momento che cred una fasellitieamento generale, con il partito
socialista finalmente incluso nella competizionettefale e che, con Felipe Gonzalez
Marquez alla guida, avrebbe governato il Paeselperun decennio.

Possiamo affermare che, almeno fino al 1989, iésia spagnolo cosi come definito da
Sartori e stata rappresentato dal modello delmsistéel partito dominante, in cui il PSOE
era considerato I'unico attore politico in gradagdvernare, grazie soprattutto all’assenza di
competitors validi e credibif.

Successivamente solo la trasformazione in PRrtido Popula) del vecchio AP
(Alianza Populay ha consentito il formarsi di un sistema versoquadro bipartitico, con
PSOE e PP in grado di alternarsi alla conquistéedetutivo.

Come gia accennato, il sistema elettorale ha sivemée favorito una duratura stabilita
istituzionale derivante dal periodo buio del regifrenchista, con un meccanismo che ha
sempre avvantaggiato i due partiti nazionali magge penalizzando quelli a forte
radicamento territoriale e regionale.

Tra il 1982 e il 1996, invece, il PSOE, favoritol dastema elettorale che tende a
premiare i partiti nazionali e a sfavorire di queliu piccoli garantendo cosi stabilita al
sistema, ha governato dal oltre un decennio daitd@Na fase del partito predominante.

3.4 Bipolarismo- bipartitismo 1996-2015

BN

A partire dal 1996, l'effetto disproporzionale dgktema si e ridotto gradualmente
favorito sicuramente dal rafforzamento del sistelbnaartitico; I'azione dei due partiti

%1 T.Gropp| Sistemi elettorali e forma di governo. Il caso spag, cit., p. 117.
92 G. SARTORI, Ingegneria costituzionale comparatdp@ua, 1995; cfr. anche O. LANZASpagna: un capo di
governo autorevole’in G. PASQUINO (a cura di;api di governpBologna, 2005
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maggiori, decisi a creare la cosiddetta democramaggioritaria dell’alternanza, uniti agli
effetti disproporzionali hanno sicuramente contitiba dare stabilita al sisteffia

Il sistema elettorale spagnolo ha generato sulemato partitico e sul suo formato
sicuramente effetti conservatori e maggioritari.

Gli effetti conservatori sono ricaduti su partiime, IUnione di Centro democratico, il
PSOE e il PRi quali si sono ritrovati sistematicamente soviappresentati in termini di
seggi, diminuendo e ammortizzando notevolmentectnféte e aumentando le vittorie,
sempre piu di qualunque altro partito.

Come gia accennato, invece, le tendenze maggieritthn dalle prime elezioni
democratiche nel 1977, hanno orientato i risusgttorali verso le due grandi formazioni
partitiche le quali, fino a prima delle recentiztmi, non avevano mai meno dell’80% dei
seggi in Parlamento. Tutto cido a discapito di qudtbrmazioni politiche che, seppur
nazionali ma con un elettorale disperso territaraite, hanno assistito a perdite consistenti
di rappresentanza

A livello nazionale, il sistema politico si € serappit semplificato vista la costante
chiamata al voto utile da parte dei partiti piurgha e il conseguente comportamento
elettorale all’'utilizzo del voto strategico a dandei partiti pitu piccoli di poter ottenere
anche un solo seggio

Le conseguenze dirette del sistema elettorale state quelle che hanno portato molto
formazioni politiche ad allearsi o a fondersi campagini partitiche piu grandi come unico
modo per non perdere la propria rappresentanzarparitare.

3.5 Conseguenze positive e negative del sistema elkgttor

Unendo queste tre fasi del sistema politico spagnol combinato con il sistema
elettorale, e possibile descrivere alcune consemguegositive ma anche conseguenze
negative che si sono prodotte sull’'intero sistemudifco del Paese.

Iniziando dalle note positive, dal 1977, anno defleomulgazione della Carta
Costituzionale, il sistema elettorale & statoz##dito ben 9 volte rivelando due fatti positivi.

Il primo e sicuramente quello piu visibile, valed&e la costante presenza di governi
stabili e duraturi; essi hanno avuto in media ungath superiore ai tre anni. Tutti gli
esecutivi formatisi a partire dal 1982, dopo leefds frammentazione politica che ha visto
governi in carica per 20 mesi, si sono distinti [geforo longevita e stabilita; uno degli
elementi che piu di tutti ha aiutato il sistemaita e la democrazia restare stabile e stata
la scarsa conflittualita dei vari esecutivi.

Bisogna sempre ricordare che la Spagna, in selitanni & passata da un regime
dittatoriale ad un sistema democratico all’avandizache ben si puo paragonare a quello
delle piu importanti democrazie occidentali.

% F. RaNIOLO, O. LANZA, Una democrazia di successo? La Spagna dalla trareizdemocratica al Governo
Zapatero,Rubbettino Editore, Soveria Mannelli, 2006.

% L.Acular DE LUQUE, Forma di governo e sistema elettorale in SpagnaM. Luciani, M. VoLpi, Riforme
elettorali, Roma-Bari, 1995; QALzAGA, La Constitucion espafiola de 1978adrid, 1978.

% ANDREA FUMAROLA, “Dal quasi bipartitismo alla quadriglia Bipolare? bt modello di competizione ancora
valido?”, in wordpress.com/tag/Spagréd.- 12- 2015
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Dal 1977 al 2004, il sistema elettorale ha perméasimrmazione di quattro governi
dove un solo partito aveva goduto dell’appoggiarth maggioranza assoluta nel Congresso
dei Deputati, e di cinque governi dove il partitooitore non godeva della maggioranza
parlamentare.

In quei casi dove il partito risultato vincitordeaklezioni politiche non godeva della
maggioranza parlamentare, € emerso uno degli eteti@a del sistema politico spagnolo:
I'appoggio parlamentare di altre formazioni poligcsenza che tale aiuto si trasformasse
nella creazione di governi di coalizione.

Tutto cio perché in Spagna ha sempre prevalsoal’alee al governo del Paese dovesse
esserci comunque il partito vincitore della competie elettorale nonostante le condizioni
per la formazione di governi di coalizione fosserite presenti®

Ulteriori effetti positivi del sistema elettoralétre alla durata e alla stabilita dei governi,
hanno inciso notevolmente anche sul sistema pantiti

Il Congresso dei deputati, grazie al sistema etdtoutilizzato per I'elezione dei suoi
membri, ha visto limitare la frammentazione detesiga dei partiti; in ogni caso, il numero
effettivo dei partiti nel Congresso ha oscillam it2,5 ai 3 dal 1988, il che significa che in
Spagna il potere legislativo e stato caratterizdalta presenza di due grandi forze, il PSOE
e il PP, e di una serie di partiti minori, prindipante nazionalisti e regionalisti, che hanno
giocato ruoli importanti in determinati momenti.

Tra gli effetti negativi troviamo, come gia accetmda presenza di partiti politici sovra-
rappresentati e di partiti politici sotto- rappnetsei; il Congresso, quindi, non costituisce
un’immagine fedele delle preferenze politiche detgittori. Possiamo, pero, affermare che
il sistema elettorale utilizzato per le elezionil d&ngresso dei deputati in Spagna é
risultato decisivo per I'avanzamento della demaeraz

La sua stabilitd ha consentito che dal 1977 snh&wssero governi durevoli e coesi, che
sono stati fondamentali per sviluppare i diversiggammi di governo portati a termine nel
Paese a partire sostanzialmente dal 1982. Il ciolasoénto di un sistema di partiti basato
sull’esistenza di due grandi forze politiche chalgérnano al potere e stato I'altro grande
successo del sistema elettordle.

Le due note negative del sistema elettorale restanmpre la scarsa proporzionalita che
penalizza le formazioni politiche minori, e I'asgandi quegli strumenti che permettano
all'elettore di punire l'irresponsabilita del sifggolitico; bisogna pero sottolineare che le
note positive sono state maggiori di quelle negatalmeno fino a prima delle elezioni del
2015 e che i grandi avanzamenti, in termini di derapia e stabilita, si sono avuti grazie al
sistema elettorale.

3.6 Nuove prospettive di riforma elettorale e dellesalhze partitiche dopo la fine
del bipartitismo

% 0.MassARI—G. PASQUINO, Rappresentare e governatéMulino Bologna, 1993. p.130

97'3.VassaLLo (a cura di)Sistemi politici comparatiBologna, 2005, p. 191 e ss.

% G.RoLLA (a cura di),ll X anniversario della Costituzione spagnola: Iitéo, problemi, prospettiveSiena,
1989.
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Lo scenario politico partitico spagnolo, quindidéasticamente cambiato alla tornata
elettorale per le elezioni nazionali nel 2015 lalgthanno segnato la fine del bipartitismo
spagnolo; i due partiti, che da sempre erano tiuscmmando i loro voti ad ottenere la
maggioranza assoluto in Parlamento, questa vohtachattenuto il risultato peggiore della
loro storia®.

La situazione partitica € mutata per vari fattaa ttui, anzi soprattutto, la crisi
economica; due nuovi soggetti politici hanno sapwtanalizzare tale malessere
affermandosi con risultati notevoli: il partito telsinistra radicalé®odemosed il partito
liberale centrist&€€iudadanos

Le trattative per la formazione di un governo dalcoone prima con il leader del PP e
poi con il mandato conferito al leader del PSOEwsi0 rivelate infruttuose e, dopo mesi
senza un esecutivo con una maggioranza in Parlamé@nRe ha sciolto le Camere
indicendo nuove elezioni.

Esse hanno nuovamente confermato, con qualche Ipiatifferenza, lo scenario
guadripartitico ed hanno dimostrato la tenuta deg drincipali partiti, soprattutto del PP
che ha aumentato i voti ottenuti; lo stallo si pesato con un governo di coalizione tra il PP
e Ciudadanosche, seppur senza una maggioranza in terminigdjiska potuto insediarsi
con l'astensione del PSOE, dopo le dimissioni dellsader.

Nell’accordo di governo & prevista una riforma delegge elettorale richiesta da
Ciudadanos che considera quella vigente troppo favorevolgrandi partiti. Come punti
cardine dell'accordo di governo € previsto il rafimmento della proporzionalita, I'elezione
diretta dei sindaci, il superamento delle listecblie, I'introduzione di sistemi elettronici di
voto, la riduzione della durata delle campagneai@i e dei limiti alle spese elettorali.

Bisognera vedere cosa accadra alla prossima toetettarale per capire se il sistema
elettorale spagnolo sara in grado di assicurarmecha fatto negli ultimi decenni, una
maggioranza politico partitica stabile al Paese.

Cio che ancora non € chiaro € se si tratti di unkgamento di breve periodo e quindi si
tornera ad avere stabilita di governo, oppureatardi un cambiamento duraturo ma, ad
0ggi, appare impossibile pensare che il sistemiiqgmbipartitico costruito dal 1978 torni
ad essere quello di prima.

Sara compito e dovere degli attori sociali, in griruogo dei partiti, evitare di
abbandonarsi e lasciar decidere alla meccanicmkt, qualora non ci saranno modifiche
alla legge elettorale e dare risposte soprattutto societa che prima di tutte soffre le
conseguenze della crisi economica.

4. LA FORMA DI GOVERNO E IL SISTEMA ELETTORALE

di Fabiana Musilli

4.1 La forma di governo spagnola a “parlamentarismaaionalizzato”

% ANDREA FUMAROLA.wordpress.com/tag/Spagriae aspirazioni di Podemos nella “trappola” del ssta
proporzionale spagnolgosted on 21 Marzo 2015
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La Costituzione spagnola del 1978, dopo aver diatoa nell’'ultimo paragrafo dell'art.
1, che la forma politica di governo e la monarclparlamentare, stabilisce molto
dettagliatamente i meccanismi attraverso i quaBdcutivo e il legislativo si rapportano tra
di loro: e prevista I'investitura parlamentare tedkecutivo (art. 99), la mozione di censura
(art. 113), la questione di fiducia (art. 112),fécolta discrezionale del Presidente del
Governo di sciogliere |I€ortes Generales una delle due Camere (art. 115); al Parlamento
e inoltre attribuita la funzione di controllo sulEsecutivo, come si evince in varie
disposizioni contenute nei Titoli Ill e V ( artt6676, 109- 1115

E dunque, quella descritta in Costituzione, unamfor di governo “iper-
razionalizzata®™”, in cui la relazione fiduciaria tra potere legisla e potere esecutivo &
compiutamente e rigidamente disciplinata, mirando usa valorizzazione dell’'organo
esecutivo, nonché ad una sua stabilita. E quinidieete che il costituente spagnolo abbia
preso come modello di riferimento quello tedé$tocercando invece di allontanarsi da
paradigmi caratterizzati da pluripartitismo estrened instabilitd dei “governi di
coalizione™®: I'esperienza italiana, in tal senso, fu certareeptesa in considerazione
come esempio da evitare e non da impottare

La decisione di potenziare I'organo esecutivo éastautto di diverse considerazioni:
innanzi tutto vi era la necessita di impedire chesliccessione di governi di coalizione
eccessivamente instabili potesse mettere a risahenuta democratica del paese; inoltre si
riteneva opportuna la presenza di un esecutive fper garantire le riforme economico-
sociali che la nuova Costituzione richiedeva, e pggirare la debolezza delle forze
politiche, uscite da quarant’anni di franchisffio

Conseguentemente, lungi dall’essere il perno détraa, il Parlamento spagnolo, cosi
come delineato dalle norme costituzionali, occupauslo secondario e ancillare rispetto al
Governo. Per quanto concerne, ad esempio, ladoeznormativa, vi € un accentramento
della stessa nelle mani dell’Esecutivo: la Cosiitne infatti disciplina con particolare

100 G, Ruiz- Rico Ruiz- J. LozaNP MIRALLES, La Forma di governo spagnqlin S.Gawmsino (a cura di)Forme
di governo, Esperienze europee e nord- americ@iaffré, Milano, 2007, p. 49.

101 Tale espressione & utilizzata @a Ruiz- Rico Ruiz, Modelli di governo parlamentari razionalizzati:
I'esperienza spagnojan S.GamBINO (a cura di),Democrazia e forme di governblaggioli, Rimini, 2007, p. 395.
La razionalizzazione consiste nell' «<incorporazioeétesto costituzionale di una serie di istijutecniche destinati,
da un lato, a ridurre le possibilita di controllbecil modello teorico tradizionale conferisce alrl@aento e,
dall’altro, a concedere una maggiore liberta d'aeial Governo»; vedi LAGuUIAR DE LUQUE, Forma di governo e
sistema elettorale in Spagnan M. Luciani- M. VoLpl (a cura di), Riforme elettorali cit., p. 380. La
razionalizzazione caratterizzo le Costituzioni rdgidane entrate in vigore dopo la prima guerra nialed
nell’Europa continentale, nell'intento di rafforeata stabilita dell’esecutivo, definendo in modcttagliato il
rapporto fiduciario; cfrM. VoLpi, Liberta e autorita, La classificazione delle forndé Stato e di governo,
Giappichelli, Torino, 2013, p. 119.

192 Nel dibattito costituente spagnolo vi fu infatti'attenzione particolarmente acuta verso I'espedeedesca;
cfr F.LANCHESTER Sistemi elettorali e forma di governidMulino, Bologna, 1981, p.216.

103 vi era inoltre la volonta di «prevenire le degexmioni del parlamentarismo di tipo assembleares; @&DE
VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparatdCedam, Padova, 2011, p. 536.

1047, GropP| Sistemi elettorali e forma di governo. Il caso spalg, in S.GameINO (a cura di),Forme di
governo e sistemi elettoraliCedam, Padova, 1995, p. 109; vedi ancheD&.VERGOTTINI (a cura di),Una
Costituzione democratica per la SpagfaAngeli, Milano, 1978, p. 22.

105 A, Boscq Da Franco a ZapateroLa Spagna dalla periferia al cuore dell’Europé Mulino, Bologna, 2005,
p. 51.
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attenzione le forme in cui il Governo puo emandtecan forza di legge, in via diretta
(decreto legge) o indiretta (decreto- legislativo).

Vi e poi una sostanziale impossibilita, da partdledCortes, di partecipare alla
preparazione dei progetti di legge predispostisdcutivo, che rappresentano la maggior
parte delle proposte che vengono discusse. Indirg, 89.1 stabilisce che «l'inoltro delle
proposte di legge e disciplinato dai regolamenliedéamere, senza che la priorita dovuta
ai progetti di legge impedisca l'esercizio dellaziativa legislativa nei termini regolati
dall’art. 87%%: in tal modo, si esplicita, mediante una normstiturionale che non lascia
spazio ad incertezze interpretative, un ordine worppa procedurale, secondo cui le
iniziative del governo (progetti di legge) hannlacedenza rispetto a quelle dell’organo
direttamente rappresentativo della volonta popdjareposte di leggef”.

Per di piu, il governo e la sua maggioranza possespingere le proposte di legge non
coerenti con i propri programif questi ultimi svolgono una vera e propria funziafi
controllo sul processo legislativo.

Per quanto concerne la funzione di controllo spéttaal Parlamento, € similmente
possibile rintracciare, nelle norme costituzionalh tendenziale squilibrio che pone
'organo direttamente rappresentativo della volomapolare in una situazione di
svantaggio: nonostante sia definito come orgamper partescon capacita di controllo
politico sull’esecutivo, non sono previsti, a tahef, strumenti incisivi; per di piu, i
meccanismi parlamentari, in cui predomina la maggipa, rendono ancor piu difficile
Ieffettivo esercizio di un efficiente controfi®.

4.1.2. | meccanismi della “razionalizzazione”

Come gia osservato, la forma di governo parlamergpagnola, “iper- razionalizzata”,
garantisce la stabilita del’Esecutivo, tramite deevisione di determinati strumenti che
disciplinano la relazione fiduciaria tra ParlameatGoverno.

Conformemente a quanto previsto dall’art. 99 Céshe riguarda il meccanismo di
costituzione del Governo), il candidato alla Presh del Governo, individuato dal Re in
seguito alle indicazioni ricevute dai gruppi palitthe dispongono di una rappresentanza in
Parlamento, deve esporre al Congresso il propoegramma politico e, successivamente,
chiedere la fiducia. E opportuno evidenziare cleéymomento in cui si svolge la votazione,

108 Art, 87 Cost.: «1) L'iniziativa legislativa spets Governo, al Congresso e al Senato, conformenadfate
Costituzione e ai regolamenti delle Camere.

2) Le Assemblee delle Comunita autonome potranmedehe al Governo l'adozione di un progetto di éegg
rimettere alla Presidenza del Congresso una prombdigge delegando allo scopo davanti a questa faaome
massimo di tre dei loro membri.

3) Una legge organica regolera le forme di esarazi requisiti dell'iniziativa popolare per la peatazione di
proposte di legge. In ogni caso saranno necessariemeno di 500.000 firme autenticate. Sono stdtrattale
iniziativa le materie proprie delle leggi organichebutarie o di carattere internazionale, nontligo cio che &
inerente alla concessione della grazia».

L'iniziativa legislativa & dunque attribuita, inwe misura, al Governo e alle due Camere.

107 G, Ruiz- Rico Ruiz- J.LozANP MIRALLES, cit., pp. 53 e ss.

108 A Boscq Da Franco a Zapatero.a Spagna dalla periferia al cuore dell’Europth Mulino, Bologna, 2005,
p. 56.

109G, Ruiz- Rico Ruiz- J.LozANP MIRALLES, cit., pp. 53 e ss.
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non si conosce ancora la composizione del futureeBw, la cui formazione é rimessa al
Presidente nominato, successivamente alla suatitove’s®.

Nella prima votazione sulla fiducia € necessarigoilo favorevole della maggioranza
assoluta dei membri del Congresso; tuttavia, nebada cui il candidato designato non
ottenga una tale maggioranza, dopo 48 ore ha lumgoulteriore votazione, durante la
guale é sufficiente che la sola maggioranza deigmte esprima il proprio voto favorevole
affinché possa costituirsi il nuovo Governo: la t@agione prevede dunque che possano
formarsi governi di minoranza. Nel caso in cui nganga raggiunta neanche la
maggioranza semplice si apre una nuova fase diuttam®ni, per giungere alla
designazione di un secondo candidato, il quale a@visua volta presentarsi davanti al
Congresso, al fine di ottenere la maggioranza assalei voti o, in seconda battuta, la
maggioranza semplice; altrimenti, si prosegue nomardge con lindicazione di altri
candidati. Se, decorsi due mesi dalla prima votegioessun candidato riesce ad ottenere la
fiducia, la Costituzione prevede lo scioglimentoeditrambe le Camere e l'indizione di
nuove elezior.

La mozione di censut¥ (disciplinata dagli artt. 113 e 114 della Cosiitne) & invece
lo strumento mediante cui il Parlamento sancisceottura del rapporto fiduciario con il
Governo. Tale mozione deve essere proposta dadimaleei deputati (e non dei senatori),
e deve contenere il nome di un candidato alla &eega del Governo. Viene poi votata
cinque giorni dopo la sua presentazione, ed e esthila maggioranza assoluta del
Congresso, difficile da raggiungere. Se bocciasaloi firmatari non ne possono presentare
un'altra nella stessa sessione; se approvatagdid®nte del Governo deve dimettersi ed il
candidato alternativo € nominato dal Re Preside@et&overno.

Analizzando la configurazione di tale strumentmmanzitutto possibile rilevare come
essa possa esser presentata solo da gruppi pardair@mnsistenti, cosi da impedire che
possano esserci mozioni di censura con scarso gigppgrlamentare; e poi indispensabile
sottolineare il fatto che sia una mozione di tipstouttivo, poiché deve contenere il nome
del candidato che, in caso di approvazione dellasw®, ricoprira l'incarico di capo
dell'esecutivo: gli aderenti alla mozione non dewoguindi esser d’accordo solo nel
rovesciare il Presidente in carica, ma anche sekédta del suo sostituto, al fine di evitare il
verificarsi di vuoti di governd® & infine previsto un periodo di raffreddamentosicda
rendere possibile motivare adeguatamente i terdetia mozione di censura, nonché da
dare al Governo il tempo necessario per cercaréRarlamento, appoggi che possano
impedirne la caduta. Tale istituto rende dunquegwehé impossibile, nel quadro politico
spagnolo, I'aprirsi di crisi parlamentdft solo due sono state, infatti, le mozioni di ceasu
presentate fin’ ora: la prima nel 1980 e la secoredd 987.

10, V. PrADO, Il presidenzialismo e il sistema parlamentare digmo in Spagnain Rass. Parl., Vol. 43 n.
4/2001, p. 908.

11 T Gropry cit,, p. 114.

112 |ntrodotta da un «Costituente ossessionato darérhe I'assetto multipartitico e frammentato st dalle
prime elezioni democratiche del 1977 avrebbe popuegiudicare la stabilita di governo»; vedi GURRER], La
sfiducia costruttiva in Spagna: eutanasia di unitth?, in Quad. Cost 6-11- 2006, p. 1.

3R, L. BLaNcO- VALDES, Il parlamentarismo presidenzialista spagnolo www.scienzepolitiche.unical.it, p.
18.

114 G. Rizzonl, Opposizione parlamentare e democrazia delibesati@rdinamenti europei a confrontdl
Mulino, Bologna, 2012, p. 123.
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Per quanto riguarda invece la questione di fidudisciplinata dall'art.112 Cost, viene
presentata dal Presidente del Governo al Congrsabprogramma o su una dichiarazione
di politica generale. La questione di fiducia narogssere posta su una singola legge: il
Presidente non ha pertanto la possibilita di re@ral voto, sviando il fine dell’istituto della
fiducia, chiedendo I'appoggio parlamentare su unastione di carattere puntudfe Il
conseguimento della fiducia richiede inoltre la anenaggioranza semplice, e questo
costituisce un evidente strumento di razionalizzaej poiché garantisce la stabilita
governativa, permettendo la tenuta di un Governenitioranza. E inoltre previsto, in
Costituzione, che la presentazione della questibfiducia debba essere preceduta da una
deliberazione con il Consiglio dei ministri; tuttayin dottrina, si ritiene che la delibera del
Consiglio sia necessaria ma non vincolante, esslniitucia accordata al Presidente e non
allinterno Governd™. Nei fatti, anche di questo strumento & statofatto scarso utilizzo,

e solamente due sono state le questioni di fidoiaentate a partire dal 1978: la prima nel
1980, la seconda nel 1990.

Un ulteriore meccanismo di razionalizzazione allgsa ritiene necessario accennare, €
quello dello scioglimento delle Camere. L’art. 1TBst. stabilisce che «il Presidente del
Governo, previa deliberazione del Consiglio dei istim, e sotto la sua esclusiva
responsabilita, puo imporre lo scioglimento del @esso, del Senato o del@ortes
Generalesche deve essere decretato dal Re. Il decretoiatjlsnento fissa la data delle
elezioni». E indispensabile notare che il potersaitiglimento sia attribuito direttamente al
Presidente del Goverhd, ed & infatti uno “scioglimento di maggioranzal:Re non &
concessa la facolta di sciogliere le Camere in erarautonoma né puo opporsi alla scelta
del Presidente del Governo rifiutandosi di firmireecreto di scioglimentd® E quindi
uno strumento che pud essere utilizzato dallo ateapo dell’esecutivo per eludere, ad
esempio, il meccanismo della sfiducia costruttida:fronte ad una crisi della propria
maggioranza, egli potrebbe chiedere ed ottenereRdalo scioglimento di entrambe le
camere, o anche solo di una di esse, e la consiego@mvocazione di nuove elezioni; in tal
modo un Presidente del Consiglio, convinto del pooponsenso presso il corpo elettorale,
puo facilmente aggirare il pericolo derivante daflazione di sfiducigt®.

Il tratto caratteristico della forma di governoutta cosi essere, oltre al rafforzamento
dell'esecutivo, la preminenza del Presidente delsigpio: € a lui che e rivolta la fiducia, €
lui che esprime il programma, sceglie i minittipropone lo scioglimento delle Camere, e
che pone la questione di fiduti§ quello delineato in Costituzione &, sostanzialmean
governo parlamentare “del primo ministt&®’ che offre a quest’ultimo molteplici strumenti

15R. L. BLANCO- VALDES, cit., p. 16- 17

18T GRroPP| cit., p.116.

17 G, Ruiz- Rico Ruiz- J.LozANP MIRALLES, Cit., p. 66 e ss.

Sui rapporti tra Governo e Parlamento, vedi ar6hBE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, ottava
edizione, Vol. 1Cedam, Padova, 2011, p. 678 e ss.

18T GroPp| cit., p.116.

1195 CuRRER|, Partiti e gruppi parlamentaricit., p. 35.

120 | a scelta dei ministri deve formalmente essergoposta all’approvazione del Re, il quale tuttagia
sostanzialmente vincolato alla proposta del Presidéel Governo; vedi TGrRoPP| cit., p. 115.

121 T Groprj cit.,, p. 109.

122 E M. GiuLiani, Sistemi elettorali e loro incidenza su alcune raaiktituzional (Italia, Gran Bretagna,
Francia, Spagna)l.alli, Firenze, 1991, p. 217. Il rilievo che la Gitszione attribuisce al Presidente del Governo lo
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tramite i quali esercitare la propria supremazia solo sulla maggioranza, ma anche
sullintera rappresentanza parlament&te

4.2. Lincidenza di un sistema elettorale “propamale con effetti maggioritari” sul
funzionamento della forma di governo (dal 1977@1%)

I meccanismi di rafforzamento e stabilizzazione @elerno hanno avuto, come é stato
precedentemente osservato, uno scarso utilizzopneii decenni dalla nascita della
monarchia parlamentare spagnola. Il motivo fonddeleré certamente da rinvenire nel
funzionamento del sistema elettorale, che per nawitii € stato in grado di garantire la
maggioranza assoluta dei seggi ai partiti che,edleioni, avevano raccolto la maggioranza
relativa dei voti. Infatti, come ampiamente illadtr nei precedenti paragrafi, il sistema
elettorale spagnolo, pur essendo formalmente propwle, ha in realta effetti
maggioritari, poiché consente, ad una forza palitahe raggiunge il 40 % dei voti, di
ottenere la maggioranza assoluta dei seggi in iRarid?.

Vi e dunque una chiara iper- rappresentazioneelimini globali, del partito vincente
alle elezioni, ed una conseguente sotto- rappraseatdelle formazioni politiche minori; in
virtu di cio, é stato possibile, da parte dei ppat competitori politici, spingere gli elettori
al “voto utile”, con un forte avvicinamento al €sta maggioritario ed una conseguente
attenuazione del pluralismo partitt®®; & stato infatti sottolineato in dottrina come il
«condizionamento psicologico 0 strategico, tradialmente associato al sistema
maggioritario ( secondo il quale si inducono i vitiiad anticipare essi stessi il meccanismo
di de- frazionamento e, nell’agire in tal modo,esmégerare la propria forza) e stato sempre
presente nel comportamento dell’elettore spagritiosuesto condizionamento psicologico
opera specialmente nei distretti piu piccoli.

In tal modo, il funzionamento effettivo del sisterna favorito a lungo la presenza di
maggioranze solidé”; & stato quindi promosso un certo bipartitismdvellb statale, e
guesto ha consentito di raggiungere una maggiatglish governativa.

Sostanzialmente, la legge elettorale spagnola dmpie favorito la governabilita
piuttosto che la rappresenta?aincentivando un rafforzamento della figura debhor
ministro: gli elettori possono infatti designarelinettamente ileaderdel partito vincente
alla carica di Presidente del Governo, la cui ititgs da parte deCongresaisulta essere
tanto pit formale quanto piu evidente appare il successo elettordfé. Il sistema delle

rende infatti molto simile al Primo ministro ingesvediM. CACIAGLI, Spagna: proporzionale con effetti (finora)
maggioritari, in O.MassARFG. PASQUINO (a cura di)Rappresentare e governaiéMulino, Bologna, 1994, p.149.

12 G.Rizzoni, cit., p.123.

124T Grorppj cit., p. 117.

125| ' DELUQUE, cit., p. 379.

128_, AcuiAR DE LUQUE, cit., p. 377.

127 Seppur cid non sia, secondo alcuni autori, atirilrisolo ai meccanismi elettorali, bensi anchei fattori,
che pur operano all'interno della societa spagmola caratterizzano: la posizione del primo mioista cultura
politica delle masse e quella dedllites, il tipo e la forza dei partiti; vedVl. CACIAGLI, Spagna: proporzionale con
effetti (finora) maggioritariin O.MAssARF G. PASQUINO (a cura di)Rappresentare e governamt., p. 130 e ss.

128|  AcuIAR DELUQUE, cit., p. 376 e ss.

1295 CURRER,, cit,, p. 31.
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liste bloccate ha contribuito a favorire la perfocazione, e dunque la maggiore
valorizzazione, della figura didader. si € arrivati alla situazione in cui I'elettorempresta
molta attenzione né al partito né al programmasb&nriferimento unicamente bdader
della lista, che verra ad assumere, in caso diriattil ruolo di President&’. In tal modo i
cittadini partecipano, seppur in via di fatto, afleelta del capo del Governo, e cio (in
aggiunta agli ingenti poteri di cui quest’ultimcsgone nella guida nell’esecutivo) tende ad
accostare il sistema spagnolo ad un sistema preside>’

Per convenzione costituzionale, il Re propone cpnrao candidato alla Presidenza del
governo illeaderdel partito vincitore delle elezioni, anche quandesti non ha ottenuto la
maggioranza assoluta dei seggi al Congreso.

L’identificazione trapremiership e leadershipha cosi consentito al Presidente del
governo di fronteggiare efficacemente le eventuatinde interne al suo partito,
minacciando eventualmente, conegtrema ratio lo scioglimento delle camere (c.d.
scioglimento di maggioranz4y.

Tutto cio sta alla base del mancato utilizzo dedfmlucia costruttiva, che e stata
considerata, nel concreto svolgimento delle dinamigarlamentari, uno strumento
superfluo: il Presidente del governo, che é al @mpio a capo del partito vincente, ha
sempre esercitato su quest’ultimo un forte cordrajirazie all'investitura indirettamente
ricevuta dal corpo elettorale, e cio ha finora aggrato ribellioni o secessioni. | segretari
dei due principali partiti, infatti, sono solitigsentarsi all’elettorato come candidati Premier
ed i loro nominativi aprono le rispettive liste leetilue maggiori circoscrizioni elettorali
(Madrid e Barcellona).

Il sistema delle liste bloccate ha inoltre contifib alla stabilitd del sistema: un
parlamentare facente parte della maggioranza gatrean nel caso in cui Si mostri in
contrasto con la linea di partito, rischiando ihrtepdo di minare la stabilita governativa,
ben potrebbe perdere il proprio seggio nella lagish successiva, stante il mancato
rinnovo della candidaturd®. Cid cagiona automaticamente un deterrente rispait
possibile verificarsi di crisi parlamentare, ed draggia invece la salda tenuta della
maggioranza.

Dunque, fino al 2015, i partiti dominanti la patdéi spagnola sono stati Rartido
popular (PP) e ilPartido socialista(PSOE), ed il sistema istituzionale si e effettieate
caratterizzato per la stabilitd dei governi: da82.@l 2015, sono solo 9 i governi che si sono
succeduti, mentre i Presidenti del Consiglio sdat solo 4 (Felipe Gonzalez del PSOE dall
1982 al 1996, José Maria Aznar del PP dal 199®@42José Luis Rodriguez Zapatero del
PSOE, dal 2004 al 2011, e Mariano Rajoy del PP2@al al 2015).

Per di piu, una caratteristica del sistema e dtafarmazione di governi monocolore,
costituiti quindi, in via esclusiva, da rappreséinde| partito vincitore delle elezioni (PP e

130¢. v, PrADO, cit., p. 912.

BBl V. PrADO, cit., p. 918- 919. Si € molto discusso, in dotridella effettiva denominazione da attribuira all
forma di governo spagnolo, alla luce del suo cdocfeinzionamento: si € parlato di un “presidengiald
parlamentare”, is. Ruiz- Rico Ruiz, La forma di governo statale: “parlamentarismo viale” e “presidenzialismo
effettivo”, in L. MEzzeTT- V. PIERGIGLI (a cura di)Presidenzialismi, semipresidenzialismi, parlameistar: modelli
comparati e riforme istituzionali in ItaliaGiappichelli, Torino, 1997, p. 63; o di un “parlantarismo presidenziale”,
in O.1. MATEOSY DE CABO, El Presidente del Gobierno en Espafia: statos yifunes La Let, Madrid, 2006, p. 394.

132 5 CURRER,, cit., 2005, p. 37.

133R. L. BLANCO- VALDES, cit., p. 12.
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PSOE). In particolare, dal 1982 al 2015, 5 govesmi 9 hanno potuto contare sulla
maggioranza assoluta dei seggi conseguita daltgpgptli forte; negli altri casi si e
comunque ritenuto opportuno che il partito maggeresse il controllo pieno del governo e
quest'ultimo si & formato grazie all’appoggio estedi forze parlamentari mindtf.

Questa forte concentrazione del potere nelle manondsolo partito, ha evidentemente
rafforzato I'esecutivo, ed € per tale motivo chredccanismi di razionalizzazione delineati
dalla Costituzione sono rimasti per lo pitl inutiki*>>.

4.2.2. Le elezioni del 2015: la fine del bipartitis e la mancata formazione del Governo

Lo scenario fin qui descritto e drasticamente nwutain le elezioni del 20 dicembre
2015, le quali hanno sancito la fine del biparmtiis spagnolo. | due partiti tradizionali
hanno infatti ottenuto, se congiuntamente consigédltaonsenso di poco piu della meta
degli elettori, mentre vi e stata I'affermazionedde nuovi partitiPodemos Ciudadanos.

Per la prima volta non e stato dunque possibileilsts, immediatamente dopo le
elezioni, quale partito avrebbe dovuto costituigoiverno, e sono cosi iniziate incessanti ed
infruttuose trattative; sono stati applicati, peptima volta, i commi4° e 53" dell'articolo
99 Cost., fin’ ora mai attuati poiché posti a garardella stabilitd governativa in mancanza
di una chiara maggioranza parlament&re

Tuttavia, le trattative hanno sostanzialmente ctondad un nulla di fatto, ed alla
necessita di nuove elezioni, il 26 giugno 2016. ritova consultazione elettorale, con
risultati non dissimili dalla precedente, ha comol@ila formazione di un governo sostenuto
dal PP e da Ciudadanos, con l'astensione del P3@&bmento della concessione della
fiducia'®,

Le recenti vicende dunque, oltre ad aver scardihaimdello del bipartitismo spagnolo
e ad aver fatto venir meno la possibilita di foreyasubito dopo le consultazioni elettorali,
un governo, hanno anche mostrato come sia ormaiogsilpile formare governi
monocolore, maggioritari 0 minoritari, come eragog prassi consolidata nell’ordinamento

spagnol&™.

13411 funzionamento dei sistemi elettorali in Europizesperienza di Francia, Regno Unito, Spagna e Geia)
n. 18, seconda edizione, gennaio 2017, Camera getate documentazioni e ricerche, p. 28.

135n via di prassi @ sempre risultato scarsamentsipite, per le opposizioni, rovesciare il Goverada
maggioranza che lo appoggia; vediLRBLANCO- VALDES, cit., p. 11. Per tale ragione dunque appare manifestame
poco utile, ad esempio, il ricorso alla mozioneeisura, stante I'effettiva impossibilita di sfitare I'esecutivo in
carica; conseguentemente, il Presidente del Goweonoha la necessita di sfruttare gli strumentiiacbncessi per
“ricattare” le forze parlamentari.

1% Si efectuadas las citadas votaciones no se otorigasenfianza para la investidura, se tramitararcesivas
propuestas en la forma prevista en los apartaddsréores».

137 &i transcurrido el plazo de dos meses, a partidal@rimera votacién de investidura, ningiin candalat
hubiere obtenido la confianza del Congreso, el Regivera ambas Camaras y convocara nuevas eleccicore€l
refrendo del Presidente del Congreso

138 . FROSINA, La mancata formazione del Governo in Spagna e deinésplorate dell’articolo 99 della
Costituzionein Nomos, Le attualita del diritto, 1- 2016, p.3.

39| funzionamento dei sistemi elettorali in Europdesperienza di Francia, Regno Unito, Spagna e Geia)
n. 18, seconda edizione, gennaio 2017, Camera gatate documentazioni e ricerche, p. 28 e ss.

140 FROSINA,cit., p. 4.
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E evidente come il carattere fortemente pluraleumia societd sempre piu divisa e
lacerata da crisi economiche e socéfdjiriesca a penetrare all'interno delle istituzioni,
rendendo meno certi e piu flessibili i rapporti toaze politiche a scapito, inevitabilmente,
della stabilitd governativa.

Nel caso in cui la societa, e conseguentementeliléacp, permangano in un tale stato di
frammentazione, ci sara probabilmente sempre @ognio di ricorrere a quei meccanismi
di razionalizzazione i quali, finché la legge aetle ha funzionato in modo
sostanzialmente maggioritario, favorendo il bipesrtio, non sono stati utilizzati, ma che
possono essere utili nellattuale situazittheCio a riprova del fatto che, tra sistema di
governo, legge elettorale, e partiti politici, viga intrinseca e profonda connessione.

5. LA GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE SPAGNOLA IN MAT ERIA
ELETTORALE

di Eleonora Bardazzi
5.1 Il giudizio di fronte al Tribunal Constituciohgpagnolo in materia elettorale

Il recurso de amparodiretto al giudice costituzionale e volto allat@zione dei diritti
fondamentali, tipico dell’ordinamento spagnolo,viade sue origini storico-giuridiche nel
costituzionalismo ispano-americdffb Nonostante fosse stato previsto anche prima della
Costituzione spagnola del 1978 nella sua pill recente versione sembra avere wraggi
affinita con il Verfassungsbecschwerdedesco che con la tradizione costituzionale
sudamericant&>.

Il successo di questa modalita di ricorso, dimdéstrdalla notevole mole di ricorsi
presentalf’®, & arrivato a pregiudicare la stessa funziondktégiudice spagnolo: a lungo il

14! sarebbe infatti attribuibile anche alla crisi emmica il declino dei due partiti maggiori e il cegsiente
superamento del bipartitismo; cfr I. SANCHEZ- CUENZ4 impotencia democratica, Sobre la crisis politia
Espafia Catarata, Madrid, 2014, p. 105.

142 proprio in questi giorni infatti si discute, in yrartito di opposizione, della possibilitd di presee una
mozione di censura; vedi J. A. RODRIGUBZ mocién de censura de Podemos, la tercera destaodracia in
www.elpais.com, 27- 04- 2017.

143 n particolare nella Costituzione del MessicoSlé&bbraio 1917 (artt. 103-107).

144 Drora in avanti “CE”. Gia la Costituzione del 193fepedeva in via residuale il ricorso atinparo,attivabile
dai singoli e disciplinato all'art. 121, lett. B)allegge sul Tribunale delle garanzie costituziodalil4 giugno 1933
agli artt. 44-53 catalogavaaimparocome un ricorso di secondo grado. Si tratta diiomedio percorribile in caso di
violazione dei diritti fondamentali sanciti daglitta 14-30 della Costituzione Spagnola del 1978, sihearatterizza
per essere un ricorso individuale e diretto. L'a62 della Costituzione individua i soggetti leigitti a ricorrere e
I'art. 41, c. 2° delld_ey Organica del Tribunal Constitucion2/1979 (LOTC) gli atti suscettibili di ricorso.

145 pDj questo awviso in particolare M\RAGON REYES, Consideraciones sobre el recurso de ampdmoR.
Romeoll, (a cura di)La tutela dei diritti fondamentali davanti alle CoCostituzionalj G. Giappichelli Editore,
Torino, 1994 p. 197; cfr. anche RuBIio LLORENTE, La jurisdiccion constitucional in Espafimm F.RuBiO LLORENTE
e JJIMENEZ CAMPO (a cura di)Estudios sobre la jurisdiccion constitucionaP97

¢ Una vera e propria “alluvione”, come definita daRRmBOLI, La protezione dei diritti fondamentali dopo la
c.d. “oggettivizzazione” dell'amparo costituziondfe Spagna: un’analisi comparata con I'esperientadiana, p.5 in
www.rivistaaic.it.
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lavoro delTribunal Constituciondf” si & infatti concentrato in misura preponderanti&su
risoluzione degliamparg limitando fortemente la sua attivitd in qualitd giudice
costituzionale e con effetti non irrilevanti andhepunto di celerita delle decisioni, tali da
creare un “effetto domino” sul funzionamento defjairisdizione costituzionale e da
configurarne una vera e propria “criéf

Nel tentativo di risolvere questi problemi, il Isgitore spagnolo e intervenuto corn.&y
Organica n.6/2007, che aveva come obiettivo principale oafire ‘Unitariamente le
difficolta di funzionamento del Tribunale Costitmzalé’, senza tuttavia tralasciare i
tribunali ordinari nel loro ruolo di “primi garafitilei diritti fondamentafi*®.

Essa ha riformato flecursoe circoscritto i casi capaci di legittimare la posizione del
ricorso diretto; ha anche provveduto ad ampliaeguisiti di ammissibilita, permettendo al
singolo di ricorrere al giudice costituzionale salel caso in cui la questione di specie
presenti carattere inedito e rispetti il requisiedla ‘trascendencia constitucioriaf°.

Essa costituisce una presunzione di inammissilakdaricorso ed un onere a carico del
ricorrente inamparq il quale ha I'obbligo di dimostrare 'importanziella decisione del
Tribunal ai fini dellinterpretazione, dell'efficacia e dalpplicazione generale della
Costituzione nella determinazione del contenuteliagortata dei diritti fondamentéit.

La “rilevanza costituzionale” inverte il giudizioi dmmissibilitd>? e costituisce un
elemento sostanziale, pena la dichiarazione di migsibilita, il cui esame precede la
valuta%i30ne del merito, da non confondere con lav@rdell'avvenuta violazione del
diritto=".

In materia elettorale ldey Organica del Régimen Electoral Generah. 5/1985
(LOREG) affida il contenzioso elettorale all&dlas del “contencioso administrativo de
los tribunales superiores de justitiger le elezioni delle comunita autonofite al

147 D'ora in poi anche “TC” o Tribunal’. Si specifica che ci si riferira dlribunal Supremanche con la sigla
“TS” e ai “Fundamentos Juridicos” delle sentenzeTdibunal con la sigla “FJ".

148 3. C. CaBARIAS GaRcCia, El recurso de amparo que queremos (reflexiones apdsito de la ley organica
6/2007, de 24 de mayo, de reforma parcial de ladeganica del trivunal constitucional)p Revista Espafiola de
Derecho Constitucionah. 88,enero- abril2011, p. 39. La gran parte dei ricorsi preseutidigne alla protezione del
diritto di uguaglianza (art. 14) e in misura fortame maggioritaria al diritto ad una tutela giudiia effettiva (art.
24); per un’accurata analisi delle casistiche gpmidenziali e dei diritti oggetto di giudizio delkorte v. TGROPPI
Il ricorso di amparo costituzionale in Spagna: cHeai, problemi e prospettivén Giurisprudenza Costituzionale,
6/1997, p. 4362.

149 Cfr, Exposicién de motivoparr. | e lIl.

150 G, GenTILI, Una prospettiva comparata sui sistemi europei diorso diretto al giudice costituzionale:
suggestioni e spunti per la Corte Costituzionalelidate, in Revista de Estudios Juridicos. 11, 2011,
www.rej.ujaen.esp. 10.

1 Cfr, STC 188/2008 e 289/2008.

52| a sentenza ddlribunal Constitucionah. 155/2009 ha ricostruito i casi di specialevaleza costituzionale:
la domanda deve attenere ad un problema o ad eft@sip un diritto fondamentale suscettibile dorgo in amparo
e per cui non esista giurisprudenza costituzionaleglternativa il ricorso deve poter dare al TCpportunita di
chiarire o cambiare la propria giurisprudenza. &iprofonditamente v. lApamo, A cinque anni dalla riforma della
legge organica del Tribunal Constitucional. Veram dmaltimento dell’arretrato? Osservazioni a pagtidalle
memorias di inizio anndn associazionedeicostituzionalistiet R.RomsoLl, La protezione dei diritti fondamentali
dopo la c.d. “oggettivizzazione” dedimparo costituzionale in Spagna: un’analisi comparata clesperienza
italiana, cit. p. 11 ss

B3 vi, p. 7.

154 'art. 117 dellalLey Organicadel Régimen Electoral GeneralLOREG) prevede la gratuitd per la
presentazione di questi ricorsi, e I'art. 116 cosé loro carattere urgente e stabilisce la loforjpa assoluta nella
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Tribunal Supremaer le elezioni parlamentari europee e per lei@egenerafi®™. Tale
giudizio trova la sua fonte al secondo comma del3 della Costituzione Spagntid il
guale lascia aperta la possibilita di ricorrereialdice costituzionale:dualsiasi cittadino
potra ottenere la tutela delle liberta e diritticonosciuti nell’articolo 14 e nella Sezione
prima del Capitolo secondo, di fronte ai Tribunalidinari attraverso un procedimento
basato sui principi di preferenza e sommarieta &,dgl caso, attraverso il ricorso di
amparo di fronte al Tribunale Costituzionald_a via del recurso de ampar@ infatti
sempre percorribile quando la tutela dei diritidamentali e le liberta pubbliche non sono
coperte dalla giustizia ordinaria o la loro lesialegiva dall'azione di quest’ultima.

Il TC spagnolo puo trattare le irregolarita in meteelettorale anche tramiteamparo
electoral un particolare tipo damparodisciplinato dagli artt. 49 c. 3° e 114 c. 2° déley
Organican. 5/198%°".

Le fonti su cui si fonda il ricorso alribunal in materia elettorale configurano una
doppia via di accesso al giudizio costituzionaleia utramite amparo ordinario”,
percorribile a fronte di violazioni di diritti foradnentali e una tramite “ricorso dmparo
elettorale”, disciplinato dalla legge organica.

Una simile disciplina presenta il rischio di un tzoge conflitto tra giudice comune e
giudice costituzionale, soprattutto quando i rieatr finalizzano il ricorso alla revisione di
atti e omissioni dei giudici piu che alla protezodei diritti fondamentali, tendenza ancor

trattazione e nella decisione. Per quanto non mligeito nellaLey Organicaapposita si applica la normativa della
giurisdizione amministrativa. Sui possibili esiii guesto particolare procedimento v. FERNANDEZ SEGADO, El
recurso Contencioso Electoral en el Ordenamientddico Espafiqlin Revista de Las Cortes Generales33, 1994,
p. 69 ss e M.APREsSNO LINERA, El origen del derecho electoral esmhfiin Revista Espafiola de Derecho
Constitucional n. 96, septiembre-diciembre 2012, p. 163 ss.

155 a Costituzione del 1978 infatti rompe la tradiziafel costituzionalismo storico spagnolo, che awdfidato
in precedenza sempre al Parlamento la giustizttoedde c.d. “politica” e la competenza a verifieda legalita delle
elezioni nonché la “qualita” degli individui eletfart. 34 della Costituzione del 1876). L'art. 70 Z°. della
Costituzione Spagnola attualmente prevede thevdlidita dei mandati e delle credenziali dei nieidelle due
Camere sara soggetta a controllo giudiziario, ai Sattella legge elettorafe V. JORGEL0OzZANO MIRALLES, | ricorsi
in materia elettoralepp. 283-284, in S5AMBINO E G. Ruiz-Rico Ruiz, Forme di governo, sistemi elettorali, partiti
politici: Spagna e ItaliaMaggioli Editore, Rimini, 1996.

156 Da qui in avanti “CE”.

1571] terzo comma dell'art. 49 della Ley Organicabdliace che fa sentenza, che deve essere emessa nei due
giorni successivi alla presentazione del ricorsodamattere definitivo e inapplicabile, senza predjaare il ricorso
di amparo di fronte al Tribunale Costituzionale, @ii fini, con il ricorso regolato dal presente amtilo si riterra
rispettato il requisito stabilito all’art. 44 c.lett a) della Ley Organica sul Tribunal Constitucidifassia
I'esperimento di tutti i mezzi di impugnazione psty e il secondo comma dell’art. 114, che stabéi che contro la
sentenza della Junta Electoraioh si procede ad alcun appello, ordinario o stmioario, salvo eventuali
chiarimenti e senza pregiudicare il ricorso di ampali fronte al Tribunale Costituzionale. L'ampad®ve essere
proposto entro tre giorni e il Tribunale Costituzala deve pronunciarsi in merito nei quindici giosgguenti”.

Sul tema ECANCER LALANNE, Las Garantias Jurisdiccionales del Proceso Eledt@a EspafiaCuaderno 3,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fediémdviéxico, 2003.

La giurisprudenza costituzionale spagnola si évpite soffermata sul valore detcurso de amparin materia
elettorale, puntualizzando che esso non € assiieilad un giudizio d'appello, ma deve avere ad tiggéa
violazione di diritti fondamentali. Cfr. STC 70/1983TC 82/1987, STC 71/1986, statuendo che esso nopoctan
“una piena revisione dei fatti e dell'interpretazéodel diritto elettorale (STC 79/1989) né pud essere inteso come
un tentativo di uniformare la giurisprudenza elett® dei diversi organi giudiziari coinvolti né ceran ricorso per
Cassazione (STC 105/1991).
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pil comprensibile considerando che qualsiasi nawagp comportamento processuale)
pud potenzialmente ritenersi lesiva di un diritadamentafg®

Questo ha avuto effetti significativi anche sullargprudenza delribunal in materia
elettorale, in cui il ruolo del giudice costituzada si trova spesso in bilico tra interprete
della costituzione e tutore dei diritti fondameitfdle giudice del caso concreto.

5.2 La giurisprudenza costituzionale in materiaappresentanza di genere

Il Tribunal Constitucional,similmente ad altri giudici costituzionali europena
elaborato una giurisprudenza di rilievo circa spetto della parita di genere nella fase pre-
elettorale di presentazione delle candidature. iatoal’opportunita di pronunciarsi in
merito in seguito all’intervento normativo da padella Ley Organican. 3/2007 del 22
marzo, che ha introdotto misure volte a garantgeaglianza effettiva tra uomini e donne
con l'obiettivo di incoraggiare il rispetto delifualdad formal (art. 14 CE) del diritto di
voto e raggiungere 'uguaglianza effettiva nel cangella partecipazione politit®. In
particolare gli articoli da 17 a 19 della legge mannserito nella_ey Organican.5/1985
I'art. 44 bis, ai sensi del qualée“candidature presentate devono avere una compasiz
equilibrata di uomini e donne, tali che nell'insierdella lista i candidati di ciascun sesso
rappresentino come minimo il 40%. Qualora il numeei posti da coprire sia inferiore a
cinque, la proporzionalita tra uomini e donne cesch il piu possibile I'equilibrio
numerico”.

15831 questa tendenza deibunal Constitucionaki veda in particolare GRoLLa, Corte Costituzionale, giudici
comuni e interpretazioni adeguatrici. L’esperiersgggnola in www.cortecostituzionale,ip.29 il quale rileva come
guesto fenomeno crei problemi da non sottovalutarée due giurisdizioni, poiché il controllo € idito non solo ad
un organo esterno all'ordine giudiziario ma attidme al giudice costituzionale non solo il poterenddificare la
decisione del giudice ma anche di vincolare laigiudenza futura alla dottrina elaborata Tabunal nell’ambito
deirecursos de amparo

1%9n materia elettorale soprattutto con riferimeniia &utela del diritto alla partecipazione politicart. 23 CE).
La Costituzione spagnola all’art. 1 individua latpaipazione cittadina come un elemento fondament¢aka come
principio € sancita anche all'art. 9, c. 2°, CE alificata come un diritto fondamentale del cittadiQuesto diritto &
ribadito anche all’art. 23 CE. tecurso de ampare stato essenziale ai fini di una corretta artziolze del concetto
di democrazia secondo una prospettiva soggettiva, giurisprudenza ha operato identificando defaitni del
diritto alla partecipazione secondo un principiggettivo e oggettivo: dal punto di vista soggetthep identificato
come titolari del diritto di partecipazione i cifini possessori del vincolo della nazionalita, ansle il diritto di
partecipazione politica € stato esteso per le@émunicipali a qualsiasi cittadino dell’'Unione flepea residente in
Spagna. L'art. 13 della Costituzione spagnola éostaddificato al comma 2 in questo senso, prevedeido
“atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda elgtedrse por tratado o ley para el derecho de suéragtivo y
pasivo en las elecciones municipdleg. C. DECARO, N. LUPO, G. RIVOSECCHI (a cura di)La “manutenzione” della
giustizia costituzionale. Il giudizio sulle leggi Italia, Spagna e Francia. Atti del seminario $usl a Roma, alla
Luiss Guido Carli, il 18 novembre 201G. Giappichelli Editore, Torino, 2012. p. 87 ss.

189 rispetto delle quote & stato annoverato fra dusite “azioni positive”, ossia misure non discriaibrie a
favore della donna, gia precedentemente esamiahfridunal e oggetto di giurisprudenza costituzionale in dmbi
lavorativo e sociale (STC 12/1993). Le azioni pesitiellaLey Organicain questione sono definite, all’art.11, come
“specifiche misure a favore delle donne per correggsituazioni di disuguaglianza di fatto rispettalia
uomini...misure applicabili quando sussistono qusgtezioni, che dovrebbero essere ragionevoli gopreionate
all'obiettivo ricercato in ogni casbal fine di raggiungere una democrazia realmerdeitgria. Ad esse fanno
riferimento anche le sentenze n. 49/2003 e n. &2i@¢lla Corte Costituzionale italiana sul rispettielcondizioni di
parita tra uomini e donne nell'accesso alle carigeéive.
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[l Tribunal ha sempre affermato il suo ruolo nella verifich mpetto delle c.d. “quote
rosa” in qualita di giudice costituzionale, ritedenl suo mancato rispetto in piu occasioni
una ‘“irregolarita sanabilé®, ma solo nella sentenza n.12 /2008 si & esprastm s
costituzionalita dell’art. 44 previsto dalla LOREGsulla sua compatibilita con gli articoli
9.2 CE (uguaglianza formale), 14 (uguaglianza sasite) e 23 (partecipazione politica)
CE.

Il Tribunal ha orientato la sua argomentazione muovendo datipio di uguaglianza,
che non puo ritenersi realizzato solamente neétispdi questo principio in senso formale,
come previsto all’'art. 14 CE. Spetta infatti aligtgtore attualizzare 'uguaglianza effettiva
e proiettarla anche nell’ambito della rappresevitati al fine di facilitare la partecipazione
di tutti i cittadini e rimuovere gli eventuali ostai, sia fattuali che normativi, che possono
impedirne I'attuazion®? Sulla base di questa premessa ha deciso favarentd sulla
compatibilita costituzionale delle misure a favalele donne nella fase di presentazione
delle candidature, ritenendo la normativa oggetto gilidizio di costituzionalita
perfettamente idonea a conseguire l'uguaglianzettefd tra uomini e donne nel terreno
della partecipazione politic%:.

Non ha rinvenuto inoltre alcuna lesione del dirdtsuffragio attivo e passivo, ritenendo
il principio di composizione equilibrata perfettambe strumentale alluguaglianza delle
opportunita nell’esercizio del diritto al suffragpassivo, né ritiene che dall'art. 23 possa
ricavarsi un diritto soggettivo ad una concreta posizione delle liste elettorAif.

Il Tribunal ha consolidato il suo orientamento in materia [BoBuccessive sentenze n.
13/2009 e 40/2011, confermando nel contenuto quespcesso nella prima sentenza.

Occorre rilevare che sia nelle sentenze n.12/208@8 rella sentenza n. 13/2009 é
presente il Yoto particulaf del giudice Don Jorge Rodriguez — Zapata Pem@zrsdo cui
sarebbe leso dall’art 44 bis della LOREG il dirigiosuffragio passivo dei candidati esclusi
in applicazione di tale normativala“ imposicion por ley de la paridad o de cuotas
electorales vulnera el principio de unidad de lgpmesentacion politica y la libertad
ideoldgica y de autoorganizacion de los partidoitmms, resultando lesionado el derecho

181 cfr., a titolo esemplificativo, FJ 6 dellargenciadel Tribunal Constitucionah. 106 del 10 maggio 2007, che
statuisce cheé vero...che la candidatura presentata dal Circolo di pard&tamés (COE) nella circoscrizione di
Pontedeume conteneva un deficit di candidati dssdemminile, dal momento che solo cinque donne state
incluse in un elenco composto da tredici candidatitnero inferiore rispetto a quello necessario peddisfare il
requisito di composizione equilibrata di uomini ende come richiesto dall'art 44a LOREG. Ma lirrémyita
commessa...non puo avere una rilevanza irreversggteil diritto fondamentale di accedere in condizidi parita
alle cariche pubbliche (art. 23.2 CE) ...perché sttaali un'irregolarita rettificabil&, cosi statuendo in favore della
correzione delle candidature in conformita conilgpdsizioni previste in materia dalla LOREG. Suleabilita in
caso di mancato rispetto della normativa sulle guotlle candidature anche precedenti sentenze ri@lngl,
riportate in FJ5, nello specifico: SSTC 73/1986 3d#e junio, FJ 1; 59/1987, de 19 de mayo, FJ 3987, de 1 de
junio, FJ 4; 24/1989, de 2 de febrero, FJ 95/18@17 de mayo, FJ 2; 113/1991, de 20 de mayo, E451991, de
16 de septiembre, FJ 2; y 84/2003, de 8 de may, FJ

12 Cfr. STC 12/2008 FJ 4.

183 Cfr. STC 12/2008 FJ 5.

184 Cfr. FJ 9 STC 12/2008. Per una approfondita andéa pronuncia v. G.GDRFANEL, Acciones positivas a
favor de la mujer en Espafia: doctrina, jurisprudieng legislacion in Anuario de Derechos Humanos. Nueva época
vol. 9, 2008 pp. 379-402 e BQUINO DESOUZA, Las cuotas electorales y los derechos fundamentalémiversitas.
Revista de Filosofia, Derecho y Politiaa 13, enero 2011, pp. 37-66.
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de sufragio pasivo de los candidatos propuestosquezlen excluidos de participar en el
proceso electoral como consecuencia de la aplicad®la norma cuestionad&®.

L’art. 44 bis introdotto dalld.ey Organicainoltre prevedeva I'opportunita di introdurre
misure ancor piu favorevoli ad una maggiore presetizionne nelle candidature rispetto a
quella obbligatoria per legge per i membri dellsemsblee legislative delle comunita
autonome Il TC ha avuto occasione di intervenire anche a quesipogito, con una
decisione, la n. 40/2011, relativa al rispetto,pdate della legge n.4/2005 del Parlamento
basco, delle quote di genere nella composiziondi degani amministrativi®®, tuttavia
senza rilevanti variazioni di contenuto rispettguanto affermato nelle sentenze n. 12/2008
e n. 13 del 2009.

Anche in questo caso infatti la Corte ha riprésmmncetto “azioni positive”, in linea con
la sua precedente giurisprudenza in materia e faceiferimento ad alcune piu risalenti
pronuncé®’. In particolare, ha rinvenuto la ragione di sinmilcentivi a livello normativo
nella volonta di fimuovere gli ostacoli che di fatto impedisconaédalizzazione delle pari
opportunita tra uomini e donne... nella misura in quisti ostacoli possano essere rimossi
efficacemente tramite vantaggi o misure di sosteged confronti delle donne che
assicurino questa reale parita di opporturit?. Alla sua terza sentenza sul rispetto delle
pari opportunita in materia elettorale, il giudioestituzionale spagnolo ha concluso senza
rinvenire alcuna incostituzionalita nella normativia questioné®® e senza opinioni
dissenzienti, contrariamente a quanto avvenute wieie pronunce precedenti, mostrando di
essere giunta ad una piena condivisione dell’'tgomentativo e ad una solidita dei principi
costituzionali elaborati in matetf4.

5.3 La sentenza sull’esclusione della coaliziondBe la sua rilevanza nel “conflitto”
con il Tribunal Supremo

Nell'analisi della giurisprudenza costituzionale mmateria elettorale una particolare
attenzione deve essere dedicata al tema dell’litagdei partiti politici, in cui il TC ha
manifestato le maggiori criticita e punti di frinie nel suo rapporto con il giudice comune.
Gia nel 1981, con la sent. n.3Tilibunal aveva chiarito che la dichiarazione di illegadiia
un partito politico e il suo scioglimento non c@stia con la Costituzione spagnola.

185 Cfr, FJ 2 deMoto particulardella STC 13/2009, conforme a Edlel Voto particulamella sent.12/2008. Si &
discostato non dal dispositivo, bensi dalla motivag, anche il giudice Pablo Peréz Tremps.

188 |n particolare, cfr. FJ 9.

167 STC 40/2011 FJ 11.

168 STC 229/1992, FJ 2:rémover obstaculos que de hecho impidan la redtiradle la igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres ... y en laidaedn que esos obstaculos puedan ser removidos
efectivamente a través de ventajas o medidas dgoapacia la mujer que aseguren esa igualdad real de
oportunidades”

199 STC 40/2011 FJ 17.

170 Come rilevato da UADAMmO. Il tribunal constitucional de espafia consolida laasgiurisprudenza sulla
legittimita costituzionale delle cuotas electoraléservate alle donne, anche nelle vesti di lis@smallerain
www.rivistaaic.itn.1/2012, p.2
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La Ley Organican. 6/2002 detta le regole sullo scioglimento detip politici e prevede
il divieto di presentazione di candidature da paitgruppi di elettori qualora essi portino
avanti l'attivita di un partito dichiarato giuditimente illegale o che sia stato disciolto o
sospest’t. Un partito pud essere dichiarato illegale quapdesenta una struttura non
democratica, nei casi qualificati come illeciti ldalegge penale o nel caso in cui la sua
attivita non rispetti i principi democratici, voglidistruggere il regime delle liberta o
rendere impraticabile o eliminare il sistema deratico’%. La giurisdizione in materia
affidata dallaLey Organica de Partidos Politicas 6 del 27 giugno 2002 (LOPP) ad una
sezione specializzata, alladla especidldel Tribunal Supremo; contro le sue decisioni &
possibile sollevare flecurso de ampard®.

Nella ricostruzione dei principi elaborati in masedal Tribunal Constitucionak stato
fondamentale I'apporto fornito dalla senteku n. 62 del 5 maggio 2011 con cui, per la
prima volta, il giudice costituzionale ha statusto una questione relativa all’applicazione
della legge sui partiti politici n.6/2002 nell’anbidi un giudizio elettorale, fornendo anche
una fondamentale rielaborazione della giurisprudemz materia™®, con rilevanti
conseguenze anche sui procedimenti elettoralinisoco

[l Tribunal ha accolto il ricorso damparo presentato dalla coaliziorigldu contro la
sentenza di annullamento, datata 1 maggio 20125di liste elettorali della medesima
coalizione e ne ha disposto la riammissione alkziehi amministrative. Il giudice
costituzionale ha contraddetto cosi la sezioneialgedel Tribunal Suprempad avviso
della qualeBildu sarebbe stata associabile allETA eBatasuna unico partito sciolto
dall'autorita giudiziaria spagnola.

| principali contrasti tra TS e TC hanno riguardéovalutazione complessiva degli
elementi probatori idonei a dimostrare l'illegaldaun partito politico: secondo Tribunal
Supremo,Bildu riproponeva la medesima attivita politica del’ETk stessa che aveva
portato allo scioglimento datasuna

Il Tribunal Constitucional ha rivalutato alcuni elementi del caso concretm no
considerati dalfribunal Supreme conferito ad alcune caratteristiche della vieenlievo
giuridico. Nello specifico, ha affermato iBildu la sua competenza a verificare se il
Tribunal Supremavesse o meno leso il diritto alla partecipazipoética ex art 23 CE.

171 Nello specifico la legge, pubblicata sul BOE n. H&d 28 giugno 2002 & intervenuta aggiungendo wrtqu
comma all’art. 44 delldey Organican. 5/1985: No podran presentar candidaturas las agrupacione&ldetores
que, de hecho, vengan a continuar o suceder lavidatl de un partido politico declarado judicialmeritegal y
disuelto, o suspendido. A estos efectos, se tamicenta la similitud sustancial de sus estrucuoaganizacion y
funcionamiento de las personas que los compongenyrirepresentan o administran las candidaturas,lale
procedencia de los medios de financiacién o ma&sja de cualesquiera otras circunstancias reléssigue, como
su disposicién a apoyar la violencia o el terrorgnpermitan considerar dicha continuidad o sucesié@ulle
modifiche v, amplius, MRosALES RODRIGUEZ, L. ALFEREZ CASTRO, Espafia in L.A. CORONA NAKAMURA, A. J.
MIRANDA CAMARENA (a cura di)Derecho electoral comparagdarcial Pons, Madrid, 2012 pp. 239-240.

2 Cfr. artt. 7, 8,9, 10 LOPP.

173 secondo ONas, Il ricorso di amparoelettorale in Spagna: il Tribunale Costituzionala fyaranzia dei diritti
e garanzia dell’esercizio non arbitrario della fuome giurisdizionalg in www.federalismi.it,n.4/2013, p. 10, la
scelta di mantenere questa giurisdizione in cape rahgistratura ordinaria invece che affidarla tthraente al
Tribunale Costituzionale trova la sua principalestjficazione in un precedente dello ste$sibunal Constitucional
la STC 3/1981, precedentemente richiamata, che b@rsdncito una riserva di giurisdizione ordinamnianateria.

" 1n particolare STC 85/2003; STC 176/2003; STC 68/280% 110 e 112/2007 e STC 43 e 44/2009. La Corte
richiamando queste sentenze richiede nuovamerégialatore Uino sforzo particolare ... al fine di raggiungere un
migliore sistema procedurale che sarebbe auspielyler poter adeguatamente garantire I'art. 24 CE2)F
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Tuttavia la questione é stata decisa con una maggia esigua, con sei opinioni favorevoli
e cinque contrarfé®, le quali si sono discostate dalla decisione aasumotivando il loro
dissenso con I'eccesso di giurisdizione compiutoTadounal e condividendo la decisione
del Tribunal Supremo

Dopo aver ricostruito la normativa vigente in meteti scioglimento dei partiti politici,
la sentenza ha imposto una rigorosa valutaziorle gebve, da cui sia possibile ricavare
che i candidati esclusi abbiano effettivamente ajgem continuita con i partiti dichiarati
illegali'’®. Inoltre ha sottolineato che il rispetto della fogione spagnola deve guardare al
carattere operativo, e non ideologico, dell’atéivgartitica condotta. Questa precisazione
trova la sua ragion d’essere nella circostanza mblecaso di specie, il TS aveva attribuito
carattere decisivo alla scarsa credibilitd di mestédzioni contro la violenza terrorista
organizzate dai rappresentanti politiciBiidu. Il Tribunal Constitucionaha disconosciuto
il carattere indiziario di questo elemento, ass#goeche la manifestazione di liberta
ideologica deve essere tenuta separata dal comparta concretamente a supporto dei
partiti politici messi fuori legge. Mribunal Supremavrebbe inoltre trascurato la corretta
paternita di un documento, non attribuibileBatasunabensi allalzquierda Arbetzalda
quale, non essendo stata dichiarata illegale ai siefia LOPP, non avrebbe potuto in alcun
modo essere limitata nella sua liberta di partexgeee politica; da questa equiparazione tra
i due partiti il Giudice costituzionale ha ricavdéovalutazione arbitraria dei fatti su cui si
fondava la decisione del TS e 'omessa motivazianerdine alla distinzione trBatasuna
e lzquierda Arbetzaleche era stata opportunamente sollevata dal eictar

Questa sentenza é stata aspramente criticata éabit€@ ha sostanzialmente rivalutato il
materiale probatorio gia oggetto di giudizio dedkzione specializzata del TS, inserendosi
in una competenza che la legge riserva specificera@rgiudice comune, poiché, l'art. 44,
c. 1° lett. B) dellaLey Organica del Tribunal Constitucional.2 del 3 ottobre 1979
sembrerebbe limitare alla Corte la conoscibilita fd#i sottostanti al giudizid’. Sarebbe
pertanto esclusa la percorribilita dedcurso come giudizio di ultima istanza, il quale
comporterebbe un riesame nel merito. Il ruolo detlige costituzionale dovrebbe guardare
esclusivamente alla coerenza logica interna dettastruzione effettuata dal giudice
comuné’® mentre nel caso in esame ha sostituito la pro@iiatazione a quella del giudice
ordinario, operando a tutti gli effetti come un goagrado di giudizid™.

175 pili approfonditamente, JaJADURA TEJADA, El caso Bildu: un supesto de extralimitacién decfanes del
tribunal constitucional. Comentario de la Sentendéala Sala Especial del Tribunal Supremo de 1 dgontke 2011
y de la Sentencia del Tribunal Constitucional deeGmhyo de 2011n Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
n. 93, 2011, p. 249 ss.

176« Una suficiente solidez y cualidad de los elemeptadatorios sobre los que se sustenta la decisién
judicial de anular las candidaturas presentadas partidos politicos, federaciones o coaliciones pdetidos o
agrupaciones de electores que incurran en la cgusaista en el articulo 44.4 LOREG y un mayor rigo su
valoracion.”"STC 62/2011, FJ5.

177«Que la violacién del derecho o libertad sea impleate modo inmediato y directo a una accién u @nisi
del érgano judicial con independencia de los hechos dieron lugar al proceso en que aquellas salpjeron,
acerca de los que, en ningln caso, entrara a canelcEribunal Constitucional”.

178 Dj questo avviso Q\Asl, Il ricorso di amparo elettorale in Spagna: il Tribale Costituzionale fra garanzia
dei diritti e garanzia dell’esercizio non arbitraridella funzione giurisdizionaleit., p. 25.

179 5ostiene questa tesiviRGALA FORURIA, Las sentencias del TS y del TC de mayo de 2011 BobEsJ y las
agrupaciones electorale@ Estudios Criticos, Revista Espafiola de Derecho GQwesbnal, septiembre-diciembre
2011, p. 307-326.
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E stata discussa la compatibilita di iscurso de ampardi questo tipo e di una simile
pronuncia con la normativa vigente: piu che conescei medesimi fatti esaminati dal
giudice di merito, il giudice costituzionale dovbeboperare una valutazione autonoma
delle circostanze della decisione impugnata ai dieil’accertamento della lesione di un
diritto costituzionalmente protetto, distinguendsictra I'oggetto del ricorso dlribunal e
I'oggetto del giudizio di meritd°.

Tuttavia I'adozione di una tesi di questo tipo mmaplicazioni da non sottovalutare,
poiché nel casoBildu I'accertamento delTribunal ha effettuato un controllo sulla
motivazione e ricostruzione dei fatti operata daldge comune, autoriconoscendosi la
competenza e la massima liberta di intervento igelafificare i fatti su cui si fondava la
decisione del TS e cosi dimostrando che il coaoflit giurisdizione comune e giudice
costituzionale @ tutt’altro che risolfb.

5.4 Accesso alle cariche elettive e diritto allseiivatezza degli elettori e dei candidati

Il Tribunal Constitucionakpagnolo il 3 novembre 2011, con una serie dieseet (dalla
n. 134 alla n. 172), emesse nella medesima dat& pronunciata sulla legittimita
costituzionale della raccolta e verifica delle femecessarie a presentare le candidature,
con riferimento al diritto alluguaglianza nell'aesso delle cariche pubbliche e al diritto
alla riservatezza.

In queste sentenze, di contenuto pressoché omaogégadalice costituzionale spagnolo
ha dovuto decidere se il requisito di garanzia istpalalla LOREG all’art. 169 c. 3° per la
presentazione di partiti politici, federazioni o afimioni che non avevano ottenuto
rappresentanza nelle precedenti elezioni fosse monhesivo del diritto di accesso alle
cariche pubbliche in condizioni di uguaglianza ¢ @atenticazione delle candidature fosse
contraria al diritto alla riservatezza (art. 18 CE)

La norma oggetto di giudizio prevede infatti cheef’ presentare le candidature, i
raggruppamenti di elettori necessitano della firghiaalmeno I'1% degli iscritti nelle liste
elettorali della circoscrizione. | partiti, federsmni o coalizioni che non hanno ottenuto la
rappresentanza in ciascuna Camera nella preced®ntsata elettorale necessitano della
firma di almeno lo 0,1% degli elettori registratelte liste elettorali della circoscrizione in
cui intendono candidarsi. Nessun elettore pud fien@er pitl di un candidatd®

Il Tribunal ha statuito che, nella fase di presentazione dwmdledidature- facolta
attribuita ai partii®> non assimilabile ad un diritto fondamentale, befesivante da una

180 ¢ Nasi, ult. cit., p. 41.

8L 1vi, p. 43.

82¢pgyra presentar candidaturas, las agrupaciones @eteres necesitaran, al menos, la firma del 1 %ode
inscritos en el censo electoral de la circunscigpci Los partidos, federaciones o coaliciones quehnbieran
obtenido representacion en ninguna de las Camanals @nterior convocatoria de elecciones necesiald firma,
al menos, del 0,1 % de los electores inscritos lezerso electoral de la circunscripcién por la qoeetendan su
eleccion. Ningun elector podra prestar su firma asrdé una candidatuta

183 Definiti nella STC 48/2003 comestrumenti di attualizzazione del diritto di assai@ne da un lato e
condizione necessaria per il funzionamento deksist democratico dall’altrd Sul loro ruolo nell'ordinamento
spagnolo v. EEsposiTq E. MARTIN, Control abstracto de constitucionalidad vs amparol@rconfiguracion del
derecho de participacion politica. 85 ss., in DECARO, N. LurPo, G. RivoseccHI (a cura di)La “manutenzione”
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attribuzione costituzionalmente implict¥ - possono legittimamente essere previste
limitazioni da parte del legislatore, in considevae dei valori e dei beni
costituzionalmente protetf. Pertanto, per verificare la costituzionalita @silgenza di tali
garanzie come requisito limitativo del diritto alpmrtecipazione politica (art. 23 CE),
occorre verificare se esista un fondamento costitiade che giustifichi una simile
previsione, rinvenuto nel caso di specie nelfazionalizzazione e perfezionamento
dell'organizzazione e lo sviluppo del processotalate attraverso il quale si articola la
rappresentanza politi¢a®®

Con riferimento poi all’art. 18 CE, secondo la @artati personali raccolti non violano
il diritto alla riservatezza e risultano compaiilaihche con la segretezza del voto. Di rilievo
e la distinzione che la Corte opera tra elettaaedidati nelle loro distinte posizioni: infatti
ritiene che, mentre la pubblicita dell'ideologialipoa dei candidati sia connaturata al
procedimento elettorale e al diritto di partecipa® politica, per quanto riguarda gli
elettori, essi tramite I'autenticazione delle ligsercitano il loro diritto di partecipazione
politica e non possono pertanto comunque dedurd&iito a non manifestare la propria
ideologia (16.2 CE). Al tempo stesso gli elettaonnpossono ritenere violato neanche il
diritto fondamentale alla riservatezza poiché i ¢ahgono prestati in modo volontario e
I'appoggio fornito ai candidati nella presentaziodelle liste rende necessaria la loro
verifica. Essi inoltre vengono trattati solo a dqudmi dal’amministrazione elettorale
nell’esercizio delle competenze che le sono gioaidiente attribuité’.

5.5 La “messa alla prova” della “Trascendencia ceitiscional” introdotta dalla Ley
organica n.6/2007 nell’amparo electoral

La Ley Organican.6/2007 ha cercato di dareTalbunal una configurazione diversa, piu
confacente al ruolo e all’'obiettivo ad esso cogidoalmente affidato, a fronte della
progressiva estensione della tutela dei dirittdfmmentali operata dal giudice costituzionale
spagnolo che aveva portato anche alla sua satoeZio

L’introduzione della rilevanza costituzionale hargeanche condizionato anche la
giurisprudenza piu recente de&tibunal, il quale ha recentemente fatto riferimento alla
trascendencigper motivare I'inammissibilita di un ricorso adsaspresentato in materia
elettorale nella sentenza n.160/2t15

della giustizia costituzionale. Il giudizio sulleggi in Italia, Spagna e Francia. Atti del semimasvoltosi a Roma,
alla Luiss Guido Carli, il 18 novembre 201G. Giappichelli Editore, Torino, 2012.

184 Cfr. STC 18/2008.

185 STC n.163/2011 e 169/2011.

18 A titolo esemplificativo, si rinvia a FJ 6 delldS 163/2011 e FJ 3 STC 169/2011.

187FJ 4 STC 169/2011.

1887 questo proposito, secondoBstadisticas jurisdiccionalésl) elaborate dalla Corte relative agli anni 2011-
2015 inwww.tribunalconstitucional.e.290, il diritto alla tutela judicial’ di cui all'art. 24 CE risulta tuttora il
diritto fondamentale piu frequentemente invocataofrdnte al Tribunal, con una percentuale pari al 75,19% nei
recursos de amparanentre il diritto alla partecipazione politicaggetto del 2, 66% dei ricorsi.

89| a rilevanza costituzionale comedusa de inadmisiéndel recurso comporta la carenza del contenuto
costituzionale in quanto, in base ai fatti narrain vi sarebbe stata lesione di un diritto fondadene pertanto il
trattamento della questione diventa inutile pefdaiara inesistenza della lesione denunciata”. \Z.. CABANAS
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Il caso sottostante alla decisione atteneva altxl@mazione degli eletti di alcune
elezioni comunali tenutesi il 24 maggio 2015, depe la Giunta elettorale aveva dichiarato
la validita di 8 voti espressi nei seggi elettorllPSOE aveva impugnato la decisione. La
Corte ha fatto propria la difesa del PP, a cui @randati i voti contestati e che aveva
sostenuto che il solo scopo del ricorso fossediathento della dichiarazione di nullita dei
voti ritenuti validi dal giudice, senza che la qimse presentasse alcun rilievo
costituzional&™.

Richiamando la sua giurisprudenza piu rilevantdaspbrtata dellatrascendenciall
Tribunal Constitucional ha ricordato come [I'obbligo di dimostrare la réexa
costituzionale non costituisca solamente un oneyegalurale, ma sia anche urstrimento
di collaborazione con la Giustizia Costituzionaléa cui assenza rappresenta un difetto
insanabilé®,

Non si tratta di una pronuncia da sottovalutaresaeg8 espressione di un mutato
atteggiamento del T@i fronte ai casi sottoposti alla sua attenzione.

Nonostante sia il primo caso di applicazione delacendencialla materia elettorale,
conferma che la rilevanza costituzionale, se camnte applicata e allo stesso tempo
coerente con i principi gia formulati dalla Cortella sua precedente giurisprudenza,
permette di evitare giudizi inutili e riportare Trribunal Constitucionalnel suo alveo
naturale e a svolgere unicamente il suo ruolotdrprete della Costituzione.

Nella giurisprudenza esaminata, pur se succesdigaridorma operata dallaey
Organica n.6/2007, il Tribunal Constitucionalsembra faticare, in materia elettorale, a
superare la sua doppia natura, nel costante “lilmdatitario” tra giudice del caso concreto
e giudice costituzionale che lo caratteriZzaTuttavia lo scopo delle modifiche operate
dallaLey Organicaera proprio quello di incidere sui rapporti trablnale costituzionale e
giudice comune, facendo chiarezza sul loro ruolosigtema di giustizia costituzionale e
nella tutela dei diritti fondamentaF.

GARCIA, El recurso de amparo que queremos Revista Espafiola de Derecho Constituciomal 88 enero-abril
2010, pp. 53-54.

Sul totale deirecursos de amparola mancanza o l'insufficiente giustificazione rdievanza costituzionale
costituisce il 36,27% dei ricorsi dichiarati inanssibili dal Tribund. Cfr. Estadisticas jurisdiccionales. Il (anni
2011-2015) invww.tribunalconstitucional.e.294

19 Essa aveva infatti tentato di dimostrare I'inansitisita del ricorso*Por Gltimo, recordando el requisito de
la especial trascendencia constitucional recogigdoet art. 50.1 LOTC, considera que, en el prese@tsocel
recurso interpuesto carece absolutamente de cafeconstitucional, y, ademas, del recurso no s@mesle en
ningln momento justificacion alguna en razén de especial trascendencia constitucional de la déaisiel
Tribunal sobre el fondo del recurso, que no es gtia solapadamente aprovechar este cauce procasaMplver a
intentar la declaracion de nulidad de los ocho wotteclarados validos al PP. Por tanto, aduce, exishusa
insubsanable de inadmisién del recurso fundadal ante50.1 LOTC (Antecedentes, par. 4).

¥1STC 160/2015, FJ 2.

1921 a riforma sembra avere esito positivo invece suglerare i problemi relativo all’eccessivo cariéaidorsi
che aveva paralizzato la Corte: prendendo in coresdte i cinque anni precedenti all’entrata inovegdellaLey
Organican.6/2007 i ricorsi presentati e decisi in mateligttorale erano 60, mentre dal 2007 ad oggi, Egessivi
dieci anni, ilTribunal ha deciso 4tecursos de amparo elector@ati reperibili sunww.tribunalconstitucional.es

1937 questo fine il legislatore aveva anche ampligtwidente di nullitd in caso di violazione di uniei diritti
fondamentali di cui all'art. 53, c. 2° della Costilbne spagnola tramite modifica all’art. 241 ddl@PJ, la legge
organica sul potere giudiziario, nella speranzaridare fiducia alla magistratura come garante deittid
fondamentali. In questo senso RomBoLI, La protezione dei diritti fondamentali dopo la cdggettivizzazione”
dell’lamparocostituzionale in Spagna: un’analisi comparata dégsperienza italiana cit., p.7. Sul ruolo della
magistratura nell’ordinamento spagnolo si rinviallx La riforma dellamparo costituzionale in Spagna e
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Salvo I'esempio virtuoso e di recente applicazialet principio di ‘trascendencia
constituciondl della sentenza n.160/2015, si ritiene chd &y Organican. 6/2007 non
abbia ottenuto lo scopo perseguito, perlomeno iterizaelettorale, poiché quando la Corte
ha avuto modo di interagire col giudice elettotaléa fatto in modo conflittuale, arrivando
anche a rivalutare le prove come da esso valutateidendo sui casi concreti.

Quel “profondo mutamento di cultura giurisdizionale dartpadel TC invocato dalla
dottrina®®, seppur limitatamente alla casistica giurispruiazin materia elettorale qui
presa in considerazione, sembrerebbe trovarsiadlmstato embrionale, anche se la prima
applicazione della c.d. “rilevanza costituzionale’ben sperare per il futuro del rapporto
del Tribunal Constitucional con l'autorita giudiziaria nella protezione dei ritdi
fondamentali.

I'introduzione di un ricorso individuale diretto ittalia, in particolare al par. I, in RTARCHI (a cura di),Patrimonio
costituzionale europeo e tutela dei diritti fondantadi. 1l ricorso diretto di costituzionalitdG. Giappichelli Editore,
Torino, 2012, p. 163 ss.

194 Cit. R.RomBoLl, ivi, p. 12 nonché MCARRILLO, La reforma de la jurisdiccién constitucional: la cessaria
racionalizacion de un organo constitucional en igisn AA. VV. Hacia una nueva jurisdiccion constitucional
Valencia, 2008, p. 63 ss.
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Introduzione

Nel fotografare il quadro della legislazione eledte francese, la presente parte del
lavoro sara suddivisa in due macro aree, che sefiniteé con un approfondimento prima
prettamente giuridico, con dovuti innesti di stodalla legislazione, e in seguito piu
politologico.

Con la prima parte si affronta il tema delle fodel diritto in generale prima di
individuare quali siano le fonti che piu precisameesi occupano di disciplinare la materia
elettorale. In questo campo, una volta focalizdatenzione sul contenuto normativo
riguardante l'elezione del Presidente della Repcéobé dellAssemblea Nazionale, si
analizza il ruolo deConseil Constitutionnatel vigilare sul rispetto della trasparenza della
macchina elettorale e nel sindacare la legittiradstituzionale di alcuni dei piu importanti
aspetti del diritto elettorale, soffermandosi saual dei suoi piu significativi indirizzi
giurisprudenziali. Definita la situazione dal punti vista del diritto positivo e
giurisprudenziale si passa a considerazioni ditegapiu pragmatico circa il ruolo svolto
dal sistema elettorale nel conformare — o confosimear la forma di Governo e al sistema
dei partiti, non senza evidenziarne tappe evoluimehe nel momento in cui si scrive,
segnate dall'affermarsi di nuove forze che "mir@uci la tenuta bipartitica o comunque
bipolare del sistema.

Ci si sofferma, dunque, sul rapporto fra sistemaggiaitario a doppio turno e
definizione della peculiare forma di Governo frasedno a giungere, infine, alle modalita
di interazione fra sistema elettorale e assett@dsditi, concordando di astenersi, circa gli
sviluppi e gli spunti piu recenti dettati dallaisgente attualita delle elezioni del 2017, da
una disamina che sarebbe stata inevitabilmentemplsda, in quanto conclusa prima
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dell'imprescindibile esito delle elezioni legisteti

1. IL MODELLO ELETTORALE FRANCESE NEL SISTEMA DELLE FONTI DEL DIRITTO
DELLA QUINTA REPUBBLICA

di Daniele Pellegrini

1.1 Cenni introduttivi.

L’esperienza costituzionale inaugurata dalla QuiRépubblicd® e le vicende politico-
istituzionali legate alla sua vita testimonianoidi@piamente la sussistenza di una stretta
correlazione tra il sistema delle fonti del dirigtd il modello elettorale francese

Se e vero infatti che la revisione costituzionaleeivenuta nel 1958 ha impresso una
notevole svolta nel rinnovamento dell’architettigituzionale d’oltralpe, € altrettanto vero
che tale risultato sarebbe stato tutt’altro chentto ove il potere costituente avesse omesso
di intervenire sul piano delle fonti del diritteatteggiando una cornice sistemica favorevole
a quelle innovazioni che, di li a poco, avrebbessato le ormai croniche difficolta legate
all’esperienza giuridica della Quarta RepubbfiéaProprio in seno a tale riforma pare
rinvenirsi infatti I'origine di quel processo gidico che, poco piu tardi, avrebbe
trasformato la realta francese in umicumdel panorama costituzionale europeo, rendendo
la Francia il primo paese dell’Europa continentaledotarsi di una forma di governo
semipresidenziale, caratterizzata dall'elezione opare diretta sia del Presidente della
Repubblica che dellAssemblea Nazionale, entrantdttienutatis mutandison scrutinio
uninominale maggioritario a doppio turno.

Il sistema delle fonti del diritto introdotto dalfquinta Repubblica rappresenta dunque
uno dei fattori determinanti del succe'S8del modello elettorale francese e merita pertanto
una necessaria ricostruzione di carattere prelirairnatal fine, questo primo paragrafo del
lavoro cerchera di ripercorrere sinteticamenteistesna delle fonti del diritto francese,
vagliando il ruolo dei diversi strumenti normativlla definizione dei tratti fondanti della
disciplina elettorale del Presidente della Repuabke dell’Assemblea Nazionale, delle
quali, in ultima analisi, si analizzera la stahilitel tempo.

19 prima Repubblica: 1792-1804; Seconda Repubblica -1888; Terza Repubblica: 1875-1940; Quarta
Repubblica: 1946-1958; Quinta Repubblica: 1958-o0ggi.

198 £ questa I'impressione che si ha confrontandeti®rfatura scientifica sull’esperienza costituzierdgella Quinta
Repubblica francese, tra cui - vistane la sconfiarate- mi sia concesso rinviagg multisa D.RousseAu(a cura di),
L'ordinamento costituzionale della Quinta RepubblicanceseGiappichelli, Torino, 2000. Piu in generale, mlicsi
ormai tradizionalmente riconosciuta in dottrinaskaetta relazione tra sistema delle fonti del dirie forma di
governo, di cui il sistema elettorale costituistameento decisivo. Cfr. a tale proposito,ZARLASSARRE, Fonti del
diritto (diritto costituzionale)in Enciclopedia del diritto, Annali, Il.2pp. 549-550.

197 Ne sia esempio I'instabilitd politica che ha cematzato per intero il periodo tra il 1946 ed 95B, durante il
quale la realta politico-costituzionale francesevistéo ben ventuno governi in dodici anni.

98 Dj ‘successo’ del modello istituzionale della QmirRepubblica parla A1 VIRGILIO, Francia, doppio turno e
Quinta Repubblicain O.MAssARI—G. PAsQuINO (a cura di),Rappresentare e governaiéMulino, Bologna, 1994,
pp. 91-128.
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1.2. Il sistema delle fonti del diritto francese.

L’ordinamento costituzionale inaugurato dalla QaiRepubblica presenta un sistema di
fonti del diritto particolarmente eterogeneo, ch@rgmmo idealmente ricostruire come
organizzato gerarchicament&® su almeno quattro livelli normativi: (i) livello
costituzionale; (ii) livello para-costituzionale gupralegislativo); (iii) livello legislativo e
regolamentare; (iv) e livello sub-legislativo. Ogioudi tali livelli conosce al suo interno
una pluralita di fonti normative, tra le quali sievano d’interesse ai fini della presente
indagine: la Costituzione, le leggi organiche ggdi ordinarie ed i regolamenti governativi.
Ebbene, tutte assieme, tali fonti convergono neldinizione del modello elettorale
francese, che risulta pertanto il frutto di una ptessa integrazione fra norme.

1.2.1. La Costituzione.

Al vertice del sistema normativo francese e poat&dstituzione della Repubblica del
1958, la quale presenta i caratteri di lunghezgadita e redazione scritta, caratterizzanti i
principali testi costituzionali occidentali d’epoecaoderna. Norma suprema del sistema
giuridico d'oltralpe, si presenta come un insiemie regole e principi parzialmente
disomogeneo; si compone infatti di ottantanovecaliti preceduti da un preambolo, al
quale, a partire dal 19749, il Conseil Constitutionneha riconosciuto pieno valore
costituzionale, ampliando poi tale riconoscimenaclee ai documenti ivi richiamati, ossia
la Declaration des droits de I'homme et du citoyeel 178F%, il preambolo della
Costituzione del 1948%e, dal 2005, la Carta dell’lambiefftt Tale intervento ha avuto
conseguenze di notevolissimo rilievo: e grazie estpu orientamento giurisprudenziale, per
esempio, che il testo costituzionale francese parsiio una miope formulazione sui diritti
fondamentali, rimasti a lungo privi di una espresatalogazione costituzionafd oggi

19 Quanto all'ordinazione gerarchica tra le fonti dhfitto si vedano le sempre attuali considerazidniF.

MoDuUGNo, Fonti del diritto (gerarchia delle)in Enciclopedia del dirittpAgg. |, 1997, pp. 561 e ss.

200 cfr, a tale proposito la decisione n. 71-44 DC delublio 1971.

201 | a Dichiarazione dei diritti del’'uomo e del citiao del 1789 compare per la prima volta come efeme
costitutivo del tessuto costituzionale francese loecisione n. 73-51 DC del 27 dicembre 1973,angilale il
Giudice delle leggi riconobbe valore costituzionaltutte le disposizioni in essa contenute. Lazimise € stata poi
ribadita nella successiva decisione n. 81-132 DGdggnnaio 1982, adducendo come argomento a sostidale
impostazione che, attraverso il referendum del @8embre 1958, 1& peuple francais a approuvé des textes
conferant valeur constitutionnelle aux principeslatits, proclamés en 1789

202)| preambolo della Costituzione del 1946 riconoliZericonoscimento costituzionale nella citata siecie n. 71-
44 DC del 16 luglio 1971, ove {Conseil Constitutionneli fece riferimento per costituzionalizzarepiincipes
fondamentaux reconnus par la lois de la Républiarehe PFRLR) in esso richiamati, tra cui in spegiéiblerta
d’'associazione. Dal 1971 in poiGlonseil Constitutionnéia riconosciuto la qualifica di PFRLR a molti altrinzipi.
Si vedano a tal proposito le decisioni n. 80-119d#| 22 luglio 1980, n. 84-165 DC del 20 gennai84l%. 87-224
DC del 23 gennaio 1987, n. 89-256 DC del 25 lugli8alé n. 2002-461 DC del 29 agosto 2002.

23| a Carta dell'ambiente & stata Introdotta nel tesistituzionale dalla legge costituzionale n. 2@05-del 1
marzo 2005elative a la Charte de I'environnemeirt Journal Officiel de la République Frangajsemarzo 2005, p.
3697, la quale ha disposto altresi I'integrazioeé Rreambolo costituzionale, ivi esprimendo uniaoto a tale
documento.

204 Cfr, a tale proposito FCosTANZO — P. G. LuciFReDI, Appunti di diritto costituzionale comparato. 1. dlstema
francese Giuffré, Milano, 2004, p. 19, secondo cui: “sesnsidera la Costituzione del 1958 nel suo comp|easé
cheictu oculi colpisce I'osservatore e, prima di ogni altra ¢daacarenza di una parte espressamente deditata al
definizione dei diritti e doveri del cittadino”.
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recuperata per il tramite della vincente dottrired ald. bloc de constitutionalif8, che
vuole — come si e anticipato poc’anzi — quale pataondi legittimita di tutte le fonti sub-
costituzionali, non solo gli ottantanove articolelld Costituzione, ma anche il suo
preambolo ed i documenti in esso richiamati.

La Costituzione francese € dunque una Costituzimyiga, potendo il suo testo essere
modificato solo per il tramite di apposite leggstituzionali adottate secondo uar legis
rinforzato. Tale procedimento é disciplinato datl'e889 del testo costituzionale ed i suoi
tratti principali sono: (i) liniziativa attribuiteal Presidente della Repubblica, al Primo
ministro e a ciascun membro del Parlamento; (iubordinazione della discussione in aula
di ogni progetto di revisione costituzionale al also di sei settimane dal suo deposito; (i)
la necessita che il progetto di legge costituziersa votato in termini identici dalle due
assemblee; (iv) la necessita che, per la sua entmatigore, il progetto di revisione
costituzionale sia sottoposto a Referendum confevon@opolare; (iv) oppure, quando il
Presidente della Repubblica lo ritenga opportuhe, €so venga sottoposto alla votazione
del Parlamento in seduta comune, che lo deve apm@av maggioranza dei tre quinti dei
voti espressi.

Un ulteriore elemento di rigidita del testo cotitmnale francese é dato dalla presenza di
un organoad hog il Conseil Constitutionnelchiamato a vigilare sulla conformita delle
leggi e dei trattati al c.d. blocco di costituzibi@a Il sistema di giustizia costituzionale
sposato dalla Costituzione francese e dunque didageentrato e presenta diverse tipologie
di accesso. Ai sensi dell'art. 61 della Costitugipil Giudice delle leggi € chiamato a
pronunciarsi preventivamente sulla costituzionatigdle leggi organiche, delle cc.ddis
référendaires® e dei regolamenti parlamentari. Allo stesso modo ir forza della
medesima disposizione costituzionaleCdnseil Constitutionngbud essere investito di un
vaglio preventivo di costituzionalita sui progettilegge ordinaria in discussione nelle aule
parlamentari. Inoltre, ai sensi degli articoli 34% della Carta fondamentale, il Giudice
costituzionale & chiamato a dirimere i conflittiatlfibuzione tra leggi ordinarie e
regolamenti, nonché, ai sensi degli articoli 58% d&l medesimo testo, a vigilare sulla
regolarita delle elezioffi’. Dal 2008, infine, qualora in un procedimento partd innanzi
ad una corte francese si assumesse la contraretinad legge dello Stato ai diritti
fondamentali garantiti dalla Costituzione dbnseil Constitutionngbud essere chiamato a
pronunciarsi in via prioritaria sulla validita ciigzionale della norma ad essa asseritamente
contrastante.

La Carta fondamentale d'oltralpe predispone dungpie fitta trama di garanzie e di
controlli a sostegno della sua rigidita. Cio nonirhgedito tuttavia che dal 1958 ad oggi, si
susseguissero ben ventiquattro interventi di remisi costituzional®®, tra cui almeno

2051 a locuzione & stata coniata daBEMERY, Chronique constitutionnelle et parlamentaire fedse, vie et droit
parlamentaire, in Revue de droit public et de larsm politique en France et a I'étranger, 19706%8. La
teorizzazione del concetto risale invece &AvoREU, Le principe de constitutionnalité. Essai de défin d’apres la
jurisprudence du Conseil Constitutionnel, in Mélesi@h. Eisenmann, Parigi, 1975, p. 467.

206 prima che tali leggi siano sottoposte a referendum

207 gyl punto vinfra paragrafo 3.1.

208 e revisioni costituzionali hanno riguardato quiasti gli aspetti del testo costituzionale ed hamonosciuto un
repentino aumento a partire dal 199 portando taluni esponenti della letteratura sifiea a parlare di
snaturamento della Quinta Repubblica. V. in tal gedisP.FrAISSEIX, La Constitution du 4 octobre 1958 et ses
révisions in Revue de Droit public et de la science politiqud-eamce et a I'étrangem. 1/2, 2001, p. 458.
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quattro di decisiva importanza: (i) si pensi akaisione costituzionale operata nel 1962,
che ha trasformato I'elezione del Presidente de#pubblica in una elezione a suffragio
universale dirett@® (ii) alla revisione costituzionale operata nef49che ha riconosciuto
la facoltd ad almeno sessanta deputati di ad@eriseil Constitutionngder un parere sulla
costituzionalita di un progetto di ledg® (iii) alla riforma costituzionale del 2000 che ha
ridotto il mandato presidenziale a cinque annirdo@ndolo con la durata della legislatura
del’Assemblea Nazional¥; (iv) ed infine, alla riforma costituzionale ded@8 attraverso
la quale & stata messa in atto un importante ammaciento istituzionafé?®

1.2.2 La legge organica.

Immediatamente al di sotto della Costituzione eTdattati internazionat troviamo le
leggi organiche, le quali, sebbene collocate dudii del c.d. blocco di costituzionalft,
sono in grado di vincolare il contenuto normativdedjgi ordinarie e regolamenti. Proprio
per la loro particolare resistenza passiva, leilegganiche sono state anche definite come
leggi ‘materialmente costituzionali’. Tale strumemtormativo & previsto dall’art. 46 della
Costituzione francese, che dopo averne dato unaiziehe tautologicd> ne sancisce un
procedimento d’'adozione aggravato, contraddistidalle seguenti caratteristiche: (i)
votazione assembleare sulle proposte di legge maaubordinata al decorso di almeno
quindici giorni dalla loro presentazioff€; (ii) approvazione delle proposte di legge
organica nello stesso testo da entrambe le camar@npentari; (iii) promulgazione

209g; tratta nello specifico della riforma costituzide operata dalla legge n. 62-1962 del 6 noverh®82relative a
I'élection du Président de la République au suffragiversel in Journal officiel de la Republique francaig
novembre 1962, p. 10762. Come si ditlia, si tratta dell’'unica revisione costituzionalelizzata per il tramite di
una c.d. legge referendaria adottata ai sensidelf1 della Costituzione francese.

210gj tratta nello specifico della riforma costituzide operata dalla legge costituzionale n. 74-961428 ottobre
1974 portant revision de l'article 61 de la Constitutiom Journal officiel de la Republique fran¢ai80 ottobre
1974, p. 11035.

211 5j tratta nello specifico della riforma costituzide realizzata dalla legge costituzionale n. 2060-del 2 ottobre
2000relative a la durée du mandat du Président de lauRéque in Journal officiel de la Republique fran¢aid
ottobre 2000, p. 15582.

212 gj tratta nello specifico della riforma costituzide realizzata dalla legge costituzionale n. 2028-del 23 luglio
2008de modernisation des institutions de la Ve Républiq Journal officiel de la Republique francaid4 luglio
2008, p. 11890.

2310 questa sedeatione materiae @ tralasciato ogni approfondimento sull'inquadeato delle fonti normative
sovranazionali all'interno del sistema delle fahi diritto francese. A tal proposito, ci limitianaal evidenziare che,
mentre le fonti internazionali prevalgono pacifiearte sulla legge, esse devono invece ritenersirgaiate alla
Costituzione. Alle stesse conclusioni pare potersigere con riguardo alle fonti eurounitarie, l@liju a differenza
dell’esperienza italiana, che le vuole vincolatesalo rispetto dei principi costituzionali suprempaiono essere
subordinate dall’ordinamento francese al rispe#ttidtero testo costituzionale. V. in tal sensacid®one n. 2004-
496 DC del 10 giugno 2004.

214 Cosi B.CHANTEBOUT, Droit constitutionnel et science politiquArmand Colin, Paris, XV edition, 1998, p. 605;
M. VERPEAUX, Manuel de droit constitutionnePresses Universitaire de France, Paris, 201B%. 3

215 Epbene, I'articolo 46 della Costituzione franceisknsita ad esprimere tautologicamente il princigiecondo cui
siano da considerarsi ‘organiche’ solo le leggiritf come tali dalla stessa Costituzione.

21 Tale limite vale anche laddove le assemblee pamaan concordino sulla necessita di una procedacalerata
ex art. 45 della Costituzione. Ebbene, anche in tadeesi, il progetto di legge organica in discussioon potra
comunque essere sottoposto al voto prima del dechiguindi giorni dal suo deposito.
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subordinata alla previa dichiarazione di confornitstituzionale da parte dé€onseil
Consitutionnel

Mentre non v'é dubbio circa la subordinazione déd#lggi organiche al rispetto dei
dettami costituzionali, la dottrina giuridica si @ lungo interrogata sui rapporti tra
legislazione organica e legislazione ordinariagdbndosi quale criterio giuridico debba
risolvere eventuali fenomeni antinomici tra le dieati. A tal proposito, pare corretto
ritenere che la legge ordinaria soccomba alla lewganica solamente nella misura in cui
vada ad infrangere il dominio di competenza ad d@ssavato dalla Costituzione. | rapporti
tra le due fonti si risolverebbero dunque, prima thtermini di stretta gerarchia, in termini
di competenza, nel senso della prevalenza delgelegganica solo nelle materie a questa
espressamente riservafe Laddove invece una legge organica andasse @litisce una
materia esorbitante da quelle ad essa riservatksp@sizioni al’'uopo dettate sarebbero da
ritenersi dotate di valore giuridico pari a qualkla legislazione ordinaria. Invero, secondo
un orientamento consolidato débnseil Constitutionnelove una legge organica dettasse
un disciplina inerente a materie riservaté@iaine de la Igiil Giudice costituzionale avra
il dovere di declassare tale normativa al livelielal legislazione ordinaria, senza pero
censurarla di invalidita costituzion4té

1.2.3 La legislazione ordinaria ed il potere regol@ntare.

La Costituzione della Quinta Repubblica impone digamina sincronica della legge
ordinaria e dei regolamenti governativi. Ebbene, stassa ha operato una assoluta
‘rivoluzione’ nei rapporti tra le due foit?, fino al 1958 caratterizzati da una legalita forte
che voleva I'intero ordinamento giuridico francesetaforicamente racchiuso “nel letto di
procuste della leggé®.

Il Potere costituente, mosso dall'intento di rafeme le prerogative del Governo, ha
attribuito a quest'ultimo il potere di disciplinaper regolamento tutte quelle materie per le
quali la Costituzione non prevedesse espressartiem¢evento legislativo del Parlamento.
L’avvento della Quinta Repubblica ribalta dunqueptaspettiva precedente, determinando
una competenza legislativa d’attribuzione e, vicgaeun potere normativo-regolamentare
a carattere residuale, dotato di una autonopmima facie sconfinata. Le disposizioni
costituzionali attraverso le quali cio si realizzmo gli articoli 34 e 37 della Costituzione:
(@) il primo determina il c.ddomaine de la Igienumerando le materie di competenza
legislativ&®®; (i) il secondo, invece, stabilisce il residudemaine réglementaire

217 Tali materie sono di volta in volta individuate tiesto costituzionale e possono dirsi sostanziateenoltiplicate
dopo le revisioni costituzionali intervenute tr&2003 ed il 2008, le quali, a loro volta, hannoviéo a successive
leggi organiche per la loro attuazione.

2181 tal senso v. le decisioni n. 84-234 DC del 7rgaém 1988 e n. 99-410 DC del 15 marzo 1999.

219 gyl'evoluzione della gerarchia tra le fonti aitiomani dell’affermazione della Quinta Repubblicay.sB.
CHANTEBOUT, Droit constitutionnel cit., pp. 588-602.

220| 'espressione & rinvenibile in AARDONE, La “terza via” al giudizio di legittimita costizionale. Contributo allo
studio del controllo di costituzionalita degli stitregionali, Milano, 2007, p. 367, che mutua tetmcetto dalla
celebre opera di AMeRkL, Das doppelte rechtsantlitz: Eine betrachtungdauerkenntnistheorie des rechtes, 1918.
221 A tal proposito, & appena il caso di sottolineahe le competenze legislative individuate dall&@4. della
Costituzione, sono a loro volta distinte in due dieesottocategorie: (i) materie nelle quali & cotise alla legge
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Ai sensi dell'art. 41 della Costituzione, spettaCainseil Constitutionnel compito di
dirimere eventuali conflitti tra le attribuzionideslative e quelle regolamentari. | controlli
possibili sono due: (i) un primo attivabigx ante quando nel corso dell'iter legislativo sia
ritenuto che una proposta di legge o un emendanadii@ ad oggetto materie riservate al
dominio regolamentare; (i) un secondo attivalgle post laddove si ritenga che talune
disposizioni contenute in una legge gia in vigangadano il dominio regolamentare. In tal
caso, ove il Giudice costituzionale accerti la fatedza della doglianza, disporra la
‘delegificazione’ della disciplina, autorizzandd$ecutivo a modificarla o abrogarla con
decreté® Vi & poi una terza via di controllo sul rappotta legge e regolamento che ha
trovato strada nella giurisprudenza amministraties Conseil d’Etat ebbene, la natura
amministrativa del regolamento governativo ha cotige il consolidarsi di un
orientamento interpretativo che ha riconosciutdasaun individuo la facolta di agire in
giudizio per l'annullamento di ogni provvediment@rmativo governativo che risulti
emanato in violazione delle attribuzioni di cuiatl. 34 della Costituzione.

Nonostante in letteratura sia stata definita comgenvoluzione giuridico-costituzionale,
la nuova formulazione degli artt. 34 e 37 Cost. dmmsentito al potere legislativo di
mantenere una forte centralita nel sistema normdtancese. Cio per due ordini di ragioni:
(i) in primo luogo, le materie rimaste ancorat@ abmpetenza legislativa delle assemblee
parlamentari hanno conservato una genericitd séraatdle da consentirgli un potere
normativo ancora vasto e trasversale; (i) in sdootuogo, tanto la giurisprudenza
costituzionale, quanto quella amministrativa, hasposato una linea ermeneutica che ha
tendenzialmente affievolito la rivoluzione su prarfti. Si pensi ad esempio, alle pronunce
attraverso le quali il Giudice costituzionale hieahato che le materie enumerate all’art. 34
Cost. non esauriscano il novero delle materie dipetenza legislativa, riconoscendo che
anche altre disposizioni costituzionali alimentindomanine de la 1672

Infine, un accenno merita la fonte legislativa st all’art. 11 della Costituzione
francese, in forza della quale, il Presidente dek@ubblica, su proposta del Governo o su
iniziativa congiunta delle assemblee parlamentptp sottoporre a referendum ogni
progetto di legge concernente I'organizzazionepdéblici poteri.

E questo il contesto delleis référendairesstrumento attraverso il quale venne adottata
la gia citata legge n. 62-1292 del 6 novembre 1962ante le modifiche costituzionali
introduttive dell’'elezione a suffragio universaleetto del Presidente della Repubblica.
Tale intervento legislativo si manifesta di notevahteresse per lo studio delle fonti del
diritto: ebbene, tale legge referendaria ha oparagovera e propria revisione costituzionale
in deroga all'ordinaria procedura di revisione w#agionale prevista all’art. 89 della
Costituzione, portando taluni osservatori a parthnen utilizzocontra constitutionendello
strumento normativo delle leggi referendarie, aleali I'articolo 11 Costituzione non

dettare una disciplina di dettaglio; (ii) e matemigle le quali il Parlamento € dotato del poterdeferminare solo i
principi fondamentali della disciplina.

222 cfr. sulla procedura di delegificazione normatmart. 37, secondo comma, Costituzione,Favoreu, Le
domaine de la loi et du reglementresse Universitaires d’Aix-Marseille, 1998;,ILa délégalisation des textes de
forme législative par le Conseil ConstitutionnielMélanges offerts & Marcel Waline, Le juje et leidpablic, Tome

2, pp. 429-450.

223 Cfr. a tale propositex multis decisione n. 62-19 del 13 aprile 1962 e decisioré5-34 del 2 luglio 1965.
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parrebbe attribuire il potere di modificare il esbstituzional&*. \/’é tuttavia anche chi ha

sostenuto la legittimitd del procedimento seguitdi’'alora Governo gollista, marcando

I'accento sul tenore letterale dell’art. 11, cher@lbe consentire I'utilizzo di tale strumento
normativo per I'adozione di ‘ogni’ progetto di leggelativo all'organizzazione dei pubblici

poteri e percido anche quelli relativi alla modificdelle disposizioni costituzionali

sull’elezione del Presidente della Repubblica. largd approvazione referendaria
riscontratasi nel 1962 puo dirsi, tuttavia, avenata i vizi genetici di tale intervento

normativo, relegando alla storia il dibattito su#gittimita di tale intervento normativo.

1.3. | meccanismi elettorali previsti per I'elezeordel Presidente della Repubblica e
dell’Assemblea Nazionale nel sistema delle foritda#to francese.

Veniamo adesso ad esaminare come il quadro nomnafgdppena descritto venga a
delineare il sistema elettorale francese, analidaahruolo che le diverse fonti del diritto
rivestono in materia elettorale, mettendo in ludieeffetti di tale conformazione sulla
stabilita dei meccanismi elettorali nel tempo.

1.3.1. L’elezione del Presidente della Repubblita ®ua stabilita nel tempo.

La disciplina relativa alle modalita di eleziond Beesidente della Repubblica presenta
quale tratto distintivo quello di essere compostagpalmente da norme di rilievo
costituzionale. Ebbene, il nucleo essenziale dellanativa elettorale presidenziale e posta
agli articoli 6 e 7 della Costituzione, dalle cusmbsizioni si irradiano nell’ordinamento
francese il principio dell’elezione a suffragio waisale diretto del Capo dello Stato e la
preferenza verso la formula elettorale dello soratmaggioritario a doppio turno.

Il testo costituzionale tuttavia non esaurisceé@nas disciplina elettorale presidenziale:
I'art. 6 della Carta riserva, infatti, alla legigiane organica la definizione delle modalita
concrete di attuazione della normativa costituZiendNell’'alveo di tale attribuzione
normativa acquisisce nuovamente rilievo la leggé2n1292 del 6 novembre 1962, che puo
dirsi presentare una doppia anima: ebbene, oltt@vadoperato la revisione costituzionale
introduttiva del principio costituzionale dell’elene a suffragio universale diretto del Capo
dello Stato, la stessa contiene una serie di d&Epos aventi carattere organico, recanti
I'architrave della normativa elettorale presidefeiatt'oggi vigenté®.

Resta pertanto esclusa dal circuito normativo sukelalita di elezione del Presidente
della Repubblica la legge ordinaria, verso la quiatesto costituzionale mostra una certa
diffidenza. La normativa elettorale presidenziatespnta dunque una notevole rigidita:
invero, mentre da un lato la costituzionalizzazide#ta formula elettorale fa si che la stessa
possa essere modificata solamente attraverso I|eeguee rinforzate di revisione

224per una ricostruzione delle posizioni emerse ittrida sul punto cfr. FG. LUCIFREDI— P.CoSTANZO, Appunti di
diritto, cit., pp. 38-43.

225Cfr, a tale proposito I'art. 3 della legge n. 6324n forza del quale “'ordonnance n° 58-1064 duoV¥embre
1958 portant loi organique relative a I'élection Blikésident de la République est remplacée par Esosltions
suivantes ayant valeur organique”.
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costituzionale, dall’altro la riserva alla legisiaze organica sulla definizione delle modalita
concrete di funzionamento della disciplina stabdiz ulteriormente la normativa,
sottraendola alla possibilita di modifiche operatéraverso la legislazione ordinaria e
regolamenti esecutivi. Tale conformazione destaraperplessitd® se il ricorso a leggi
organiche o rinforzate pare giustificato laddovetabkto costituzionale mantenga una
posizione neutra, esso appare sotto certi asjektidante laddove la Carta costituzionale
fissi 'imprinting del modello elettorale. Se ikorso a tale strumento costituisce infatti una
garanzia di stabilita laddove i dettami costitualbsi pongano in modo timido in relazione
alla scelta elettorale del sistema, tale dinammaega un irrigidimento di non poco conto
laddove il testo costituzionale gia operi delleltecal riguardo.

Ne discende una certa stabilita nel tempo dellanativa elettorale presidenziale:
ebbene, dopo la revisione costituzionale operaia d& menzionata legge n. 62-1292, il
regime elettorale del presidente della Repubblican@sto sostanzialmente invariato. Sul
fronte costituzionale I'unica modifica intervendauella operata dalla legge costituzionale
n. 2000-964, ad opera della quale il mandato peegidle & stato trasformato da un
settennato in un quinquennato. Anche sul frontiadegislazione organica si & assistito ad
una sostanziale continuita della disciplina nelgenthe ha visto ben poche modifiche ed
integrazioni di rilievo. Tra gli interventi integrai e modificativi della disciplina dettata
dalla legge n. 62-1292 degni di rilievo sono quafiportati dalle seguenti leggi organiche:
(i) n. 76-528 del 18 giugno 1976, recante modifichila disciplina delle modalita di
presentazione delle candidature; (ii) n. 95-621@fiennaio 1995 e n. 95-72 del 20 gennaio
1995, in materia di finanziamento della campagrstaiale per le presidenziali; (iii) la
legge organica n. 2001-100 del 5 febbraio 2001ettd di spesa nella campagna elettorale;
(iv) n. 2001-419 del 15 maggio 2081, attraverso la quale si & invertito il calendario
elettorale, posponendo lo scrutinio per I'elezioled’ Assemblea Nazionale a quello per |l
Presidente della Repubblica.

1.3.2. L’elezione dell’Assemblea Nazionale e lastaailita nel tempo.

La disciplina elettorale dell’Assemblea Nazionalecentraddistingue da quella del
Presidente della Repubblica francese per la néatrdel dettato costituzionale che la
caratterizza: la Carta fondamentale, differentemelat quanto si e detto per il Capo dello
Stato, omette qualsiasi riferimento a formule elati, riservando al legislatore ordinario
ogni scelta al riguardo. L'impostazione trova coéee riscontro all’art. 34 della
Costituzione, ove la disciplina del sistema elettordelle assemblee parlamentari viene
ricondotta nel dominio legislativo del Parlamentthe dovra esercitare la propria
competenza normativa, assicurando il rispetto dacipi costituzionali sanciti al riguardo.
Tra questi ve ne sono tre di notevole rilievoil(principio dell’elezione a suffragio diretto
sancito all’articolo 24, terzo comma, della Cogitme; (ii) il principio della
rappresentanza dei francesi stabiliti all’esteranc#o all’art. 24, quinto comma della

226/ in tal senso AGRATTERI, In Europa votano cosi: Costituzioni e sistemi efaftpin Forum di Quaderni
costituzionali, 26 settembre 2012.

227 5j tratta nello specifico della legge organic®2@801-419 del 15 maggio 200aodifiant la date d'expiration des
pouvoirs de I'Assemblée nationaile Journal Officiel de la République Francajsiel 16 maggio 2001, p. 7776.
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Costituzione francese; (iii) e il principio delleand opportunita tra uomini e donne per
I'accesso alle cariche elettive, sancito all'afich, terzo comma, Costituzioffé

La potesta normativa del legislatore trova tuttawiteriori vincoli nella legislazione
organica, cui l'articolo 25 della Costituzione ng la determinazione di alcuni aspetti
strutturali del sistema elettorale e del funzionatoalel’Assemblea Nazionale, tra i quali:
(i) il numero dei parlamentari; (i) la durata delandato parlamentare; (iii) I'indennita
parlamentare; (iv) le condizioni di eleggibilitagieggibilita e di sostituzione del collegio.

La revisione costituzionale del 2008 ha poi inttbolain ulteriore elemento di controllo
e garanzia sulla potesta legislativa del Parlamemtimoducendo al terzo comma dell'art. 25
Costituzione, un meccanismo volto a scoraggiarec.d. fenomeno didécoupage
elettoralé®®, prevedendo l'istituzione di una Commissione iedigente — disciplinata dalla
legge circa la sua composizione ed il suo funzieram— chiamata a pronunciarsi cns
public sui progetti di legge delimitanti le circoscrizioper I'elezione dellAssemblea
nazionale o recanti modifiche alla ripartizione sleggi di deputati o senatori.

Tutta la normativa elettorale emersa nella corrgostituzionale sopra specificata e
raccolta nel c.dCode électoral€®, che si caratterizza per una composizione eterogenea
caratterizzata da disposizioni di rilievo tantoidgfivo quanto regolamentare. Il ruolo del
testo costituzionale con riguardo al sistema aigltoassembleare € dunque ben diverso
rispetto a quello del sistema presidenziale, prarando esso I'utilizzo di fonti normative
del livello legislativo-regolamentare. Cio tuttawvian ha impedito che anche la normativa
elettorale relativa all’elezione dellAssemblea Maale rimanesse sostanzialmente
invariata nel tempo. Dagli inizi della Quinta Replita, infatti, le elezioni legislative si
sono sempre svolte a scrutinio uninominale maggiooi a doppio turno, con unica
eccezione delle elezioni politiche del 1986, cheesnero secondo un modello elettorale di
stampo proporzionai@&.

Nonostante si sia affacciata piu volte nel dibatgolitico la necessita dell'inserimento
di una componente proporzionale nel sistema e&é&anaggioritario, alla discussione non
e fino ad oggi seguito alcun intervento normatimotale senso. Gli unici provvedimenti
normativi intervenuti, come si vedra tra poco, lamiguardato aspetti di dettaglio del
sistema elettorale dell’assemblea. A tal proposi®, sia d’esempio I'evoluzione della
disciplina delle soglie di sbarramento per I'acoeassecondo turno di voto. Fino al 1962
essa era pari al 5% dei voti espressi, nel 18@7stata aumentata al 10% calcolata sul

228 || principio delle pari opportunitd tra uomini emhe per l'accesso alle funzioni elettive & stattrodotto

espressamente nel testo costituzionale con la leggiéuzionale n. 99-569 del 8 luglio 1989ative a I'égalité entre
les femmes et les hommisJournal Officiel de la République Francajsiel 9 luglio 1999, p. 10175, in forza della
quale si & aggiunto all'articolo 1 della Costituzdnancese, un secondo comma del seguente teteiei favorise
I'égal acces des femmes et des hommes aux matetatsaux et fonctions électives

229y a tale propositinfra paragrafo 3.2.1.

20y a tale propositinfra paragrafo 2.3.4

215 tratta nello specifico della legge organic®5-688 del 10 luglio 198Bodifiant le code électoral et relative a
I'élection des députésn Journal Officiel de la République Francajsaell’ll luglio 1985, p. 7800. Sul punto si
vedano, piu approfonditamente, i paragrafi 2.3,e4434.

232 gj tratta nello specifico della legge n. 66-1022 20 dicembre 1966odifiant et completant le code électorial
Journal Officiel de la République Francajsiel 30 dicembre 1966, p. 11684.
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numero calcolato sul numero di elettori iscrittllaeircoscrizione e infine portata al 12,5%
(degli iscritti) dal 1978 ad oggi.

2. | SISTEMI ELETTORALI PER L 'ELEZIONE DEL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA E
DELL 'A SSEMBLEA NAZIONALE

di Marco Leaci

2.1. Il maggioritario a doppio turno nelle elezigmiesidenziali e legislative. Una premessa
metodologica.

Il presente contributo si propone di illustrareistami elettorali delle due principali
elezioni della Quinta Repubblica, I'elezione detdrtente della Repubblica e l'elezione
dellAssemblea Nazionale. L'analisi vertera, inntatto, su quelle che sono le
caratteristiche fondamentali di tali sistemi: foteuelettorale, dimensione delle
circoscrizioni e soglie di rappresentatifita Successivamente, saranno esaminati alcuni dei
profili di maggiore interesse della cldgislazionedi contorna il regime delle ineleggibilita
e delle incompatibilita, la normativa in materiaspiese elettorali e la disciplina tégal
acces des femmes et des hommes aux mandats élgctora

2.2. L'elezione del Capo dello Stato.

Nel corso della Quinta Repubblica, la disciplindl'élezione del Capo dello Stato ha
conosciuto una radicale trasformazione, che haasedlabbandono del sistema elettorale
originariamente previsto dal Costituente del 195Bpassaggio ad un'elezione a suffragio
universale diretto.

Originariamente, gli artt. 6 e 7 della Costituziaie 1958 prevedevano un'elezione del
Presidente della Repubblica a suffragio universal&etto, da parte di uoollége électoral
composto da deputati, senatori, consiglieri generalelegati dei consigli municipali: tale
collegio di grandi elettori risultava composto d&a& 80.000 individui, dei quali un'assoluta
maggioranza, all'incirca i nove decimi, era rappreéata dai delegati dei consigli
municipali. L'elezione del Presidente avvenivam@inp turno nel caso in cui un candidato
avesse ottenuto la maggioranza assoluta dei siffragnancanza, veniva indetto un
secondo turno all'esito del quale risultava elgtt@andidato che avesse ottenuto il maggior
numero di suffragi. Le implicazioni di un tale sista elettorale si rivelavano assai rilevanti

233 gj tratta nello specifico della legge n. 76-665 M luglio 1976 modifiant certaines dispositions ebde eletoral
et du code de I'administration comunale, in Jouficiel de la République Francaise, del 20 ludlé¥6, p. 4324.
Z435ylle caratteristiche dei sistemi elettorali silaeo, nella sterminata letteratura prodotta, tralgi, P.CARROZZA
—A. DI GlovaNE — G. F. FERRARI (a cura di) Diritto costituzionale comparatd_aterza, Bari, 2017; A.IJPHART, Le
democrazie contemporandeMulino, Bologna, 2014; G. BLDINI —A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle
democrazie contemporandegterza, Bari, 2004E. M. G 1ULIANI, Sistemi elettorali e loro incidenza su alcune r&alt
istituzionali: Italia, Gran Bretagna, Francia, Spaag, Lalli, Poggibonsi, 1991.
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dal punto di vista politico in quanto, attraversmeccanismo indiretto e attraverso la sovra-
rappresentazione delle municipalita rurali, si ege; in sostanza, di garantire il prevalere di
indirizzi tendenzialmente conservatori nella scdéaCapo dello Stato.

Il metodo di elezione previsto dalla Carta del 189880, tuttavia, applicazione soltanto
in occasione delle elezioni del 1958. Gia nel 1965tesso Presidente De Gaulle si fece
promotore di una riforma costituzionale volta atrddurre I'elezione diretta a suffragio
universale del Presidente. La modifica costituZenaottoposta a referendum ai sensi
dell'art. 11 Cost., venne approvata da un‘ampiagmoemnza dei Francesi.

A partire dalla riforma del 1962, il sistema petdzione del Capo dello Stato & rimasto
sostanzialmente immutato: l'articolo 7 Cost. prevelde il Presidente della Repubblica sia
eletto a suffragio universale diretto, con scratimaggioritario a due turni. L'elezione al
primo turno ha luogo nel caso in cui un candiddaterma la maggioranza assoluta dei voti
espressi; qualora, invece, nessun candidato ottealgamaggioranza, viene indetto, a
distanza di quattordici giorni, un secondo turne ehde la partecipazione dei due candidati
piu votati. All'esito del ballottaggio risulta efetil candidato che ha ottenuto il maggior
numero di suffragi.

L'elezione presidenziale rappresenta sicuramenteotdesa elettorale piu importante
nell'ordinamento francese, configurandosi coiheloppio turno piu importante nella
Francia della Quinta Repubblicd®. L'elezione presidenziale ha assunto il ruolo di
momento centrale della vita politica francese irrispondenza con l'affermazione del ruolo
centrale del Presidente all'interno della formagalverno. Essa presenta un alto grado di
selettivitd e un massimo di potenziale manipolativoforza della presenza di un collegio
unico nazionale e di un secondo turno al quale di@agesso i soli due candidati piu votati
al primo turno.

L'enfatizzazione dell'elezione presidenZ¥lé stata favorita, ancor pit, dalle riforme
del 1999 sulguinquennate del 2001 sulhversion du calendrier électoralal fine di
garantire il piu possibile la coincidenza di indbrd tra Presidente e Assemblea, la legge
costituzionale n. 2000-964 ha ridotto il mandatespdenziale da 7 a 5 anni in modo da far
coincidere la durata in carica dei due organi; atlesimo fine, la legge organica n. 2001-
419, attraverso la proroga delllAssemblea del I®@itraverso la previsione in forza della
guale 'Les pouvoirs de I'Assembléenationale expirentle troisiememardi de juin de la
cinquiemeannéequi suit sonélection’, ha garantito che le presidenziali si svolganomem
in data anteriore alle legislative. Tali riformenha ulteriormente favorito la centralita
dell'elezione presidenziatde viene vista dal corpo elettorale come la scedicisiva su chi
determinera la politica naziona®. A conferma, le elezioni presidenziali presentano
tasso di partecipazione al voto significativamemieelevato rispetto alle altre competizioni
elettorali, in particolare rispetto alle legislativcosi le elezioni presidenziali del 2012 hanno
registrato al secondo turno 1'80.3 per cento duaffza mentre le successive legislative, al

25 A, DI VIRGILIO, Francia, doppio turno e Quinta Repubblida, O. MAssARI— G. PASQUINO, Rappresentare e
governare(a cura di)Jl Mulino, Bologna, 1994, p. 99.

2365 BoNFIGLIO, La forma di Governo nella V Repubblica Francesesistema in disequilibrio? Dalla esperienza
delle coabitazioni al limite dei due mandati presiziali, in M. CALAMO SPECCHIA (a cura di), La Costituzione
francese : atti del Convegno biennale dell’Assacigz di diritto pubblico comparato ed europeBari, Universita
degli studi, 22-23 maggio 2008, p. 74.

27 |bidem.
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secondo turno, appena il 55.40 per ceMon solo,l'inversion du calendrier électordia
accentuato lincidenza, attraverso il c.d. effdt@scinamentodelle presidenziali sulle
elezioni legislative, le quali vengono percepitenpee pil come una sorta di terzo tempo
dell'elezione del Capo dello Stato.

2.2.1. Eleggibilita e condizioni per le candidature

L'ordinamento francese non prevede cause di indgitgy specifiche per I'elezione del
Capo dello Statd® la legge n. 62-1292 del 6 novembre 19&Rative a I'élection du
Président de la République au suffrage univerisefa alle disposizioni generali in materia
di elettorato attivo e alle ineleggibilita previgier i deputaff®, dettate daCode Electoral
agli artt. 1-7 e 40-45. Quattro sono, in sostanea,condizioni necessarie ai fini
dell'eleggibilita alla carica di Presidente: la ioaalita francese, la maggiore eta, l'aver
adempiutoaux obligations imposéespar le Code du service national’*’, l'assenza di
condanne che comportino l'interdizione dai pubbhlifici. II controllo sulla sussistenza di
eventuali cause di ineleggibilita € demandat@ahseil Constitutionnel,n qualita dijuge
électoral

Sempre in tema di ineleggibilita, non deve essaresdticato il limite dei due mandati
consecutivi previsto dall'art. 6, comma 2, dellsst@ozione il quale stabilisce chdul ne
peut exercer plus de deux mandats consécutifs".

Accanto a queste condizioni di eleggibilita, la mativa elettorale prevede specifiche
condizioni per le candidature. Ogni aspirante e#laca presidenziale deve soddisfare due
requisiti fondamentali: il "patrocinié* da parte di un determinato numero di eletti, dl. c.
parrainage e il deposito di una appositgclarationde situationpatrimoniale Sul rispetto
di entrambe le previsioni vigila €onseilConstitutionnet*2

Quanto alla prima delle condizioni, il testo origi@ della Costituzione del 1958 si
limitava a prevedere che i candidati dovesseraetteil patrocinio di almeno 50 membri
del collegio di grandi elettori previsto per I'élaze del Capo dello St Tuttavia, a
seguito dell'introduzione dell'elezione a suffragiaversale con la revisione costituzionale
del 1962, il meccanismo di presentazione delle icaare fu profondamente modificato: la
gia citata legge n. 62-1292 del 6 novembre 19@3Istzhe iparrainsdovessero ammontare
ad almeno 100 eletti, tra livello nazionale e lec@eputati, senatori, membri del consiglio
economico e sociale, consiglieri generali o sindavenienti da almeno dieci diversi
dipartimenti o territori d’oltremare). Successivarteg a parziale modifica della disciplina
dettata dalla legge del 1962 e al fine di garantheles candidatures aient une assise
véritablement nationafé*, & intervenuta la legge organica n. 76-528 dajii§no 1976, la

238 p PacTET—F. MELIN SOUCRAMANIEN, Droit Constitutionnel Dalloz, Paris, 2011.

29 gj vedainfra, par. 3.2.

240 A seguito della legge 97-1019 del 28 ottobre 1@9& ha sospeso il servizio militare obbligatokés, obligations
imposées par le Code du service natigsidimitano al solamppel de préparation a la défense.

241 a traduzione italiana di parrainage come “"pattioti si rinviene in R. @SELLA, La presentazione delle
candidature presidenziali in Francia, in Forum da@erni Costituzionali.

242 |bidem.

243per |e elezioni del 1958, integrarono le condizjoreviste tre candidati: Charles de Gaulle, Alb@hatelet e
Georges Marrane.

244p_pactet — F. Melin Soucramani@mopit, cit., p. 381.
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guale detta tutt'oggi la normativa vigente in tedngarrainages Attualmente, e previsto
che ogni candidato debba raccogliere almeno 5@@efidi sostegno di titolari di mandati
elettivi**®, in almeno trenta dipartimenti o collettivita dfemare, con l'ulteriore limite che
non piu di 50 dei 50@arrains possono provenire dal medesimo dipartimento ecttolita
d'oltremare:cosi, per I'elezione del 2012ré#seaudei possibili patrocinanti ammontava a
47.413 eletti, dei quali il 77, 39 per cento erppr@sentato dai sindad. Le firme dei
parrains devono essere depositate press@ahseil entro il sesto venerdi precedente al
primo turno dell'elezione, nei termini indicati.

Il secondo requisito previsto per la presentazideiee candidature e rappresentato dalla
presentazione delldéclaration de situation patrimonialé@i sensi dell'art. 3 della legge n.
62-1292 ogni candidato deve depositare presSoniseilConstitutionneluna dichiarazione
che contenga l'indicazione detlatalité de ses biens propres ainsi que, le cégaot, ceux
de la communauté ou les biens indivientestualmente, ogni candidato deve impegnarsi a
depositare, nel caso di elezione e al termine dahdato presidenziale, una seconda
dichiarazione patrimoniale. Lédéclaration patrimoniale trasmessa dé&lonseilalla Haute
Autorité pour la transparencede la vie publiqué*’, la quale ne cura la pubblicazione sul
proprio sito Internet istituzionale dopo la pubblimne delle liste di candidati stilata dal
Conseil La mancata presentazione deliclaration patrimonialecomporta la nullita della
candidatura.

Sul rispetto delle norme in materia di eleggibiétdiparrainagese sulla regolarita delle
dichiarazioni patrimoniali vigila ilConseil Constitutionnel A seguito delle verifiche, |l
Conseilstila la lista dei candidati all'elezione presitiate, la quale deve essere pubblicata
nelJournal Officielnon oltre il sedicesimo giorno prima dello scrigtirContro la decisione
del Conseil sulla lista dei candidati, ogni candidato esclps® presentare ricorso, nel
termine di un giorno dalla pubblicazione delladjstavanti alConseil stesso, il quale
giudica in qualita djuge électorallLa pubblicazione della lista dei candidati segimazio
della campagna elettorale; la data delle elezioesidenziali e fissata dall'art. 7 della
Costituzione, il quale prevede chi'élection du nouveau président a lieu vingt joats
moins et trente-cing jours au plus avant I'expibatdes pouvoirs du président en exercice".

245 | 'art. 3 della legge del 6 novembre 1962 individusoggetti legittimati ad essere parrains nei "fes du
Parlement, des conseils régionaux, de I'Asseml#éeadse, des conseils départementaux, du conskilrdétropole
de Lyon, de I'Assemblée de Guyane, de I'Assemtdédattinique, des conseils territoriaux de SainttB&emy, de
Saint-Martin et de Saint-Pierre-et-Miquelon, du €aih de Paris, de I'assemblée de la Polynésie dismgdes
assemblées de province de la Nouvelle-Calédonikastmblée territoriale des Tles Wallis-et-Futumaires, maires
délégués des communes déléguées et des communegessmaires des arrondissements de Paris, de dtyde
Marseille ou conseillers a I'Assemblée des Frandaisl'étranger. Les présidents des organes détitséides
métropoles, des communautés urbaines, des comnésndlagglomération, les présidents des communaleés
communes, le président de la Polynésie francags@rédsident du gouvernement de la Nouvelle-Calédenies
ressortissants frangcais membres du Parlement eenaggés en France".

246 R CASELLA, La presentazionsit., p.3.

247 |_a HauteAutorité pour la transparencelela vie publiqueé un'autorita amministrativa indipendente, istitwialla
legge organica n. 2013-906 del 11 ottobre 2013nal di promouvoir la probité et I'exemplarité des respdnisa
publics La Haute Autorité esercita il controllo, in collaborazione con ['Ammistrazione finanziaria, sulle
déclarationsde situationpatrimonialee sulledéclarationsd'intérétsdei parlamentari, dei membri del Governo e dei
dirigenti degli enti pubblici, e ne cura la pubblitone su proprio sito istituzionale; essa eserdaitaltre, funzioni
consultive suquestionsledéontologieet de conflitsd'intéréts
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2.2.2.La disciplina delle spese elettorali.

Uno degli aspetti piu importanti dellagislazione di contornan materia elettorale &
rappresentato dalla normativa in tema di spestoeit Quest’'ultima presenta, in sostanza,
tre aspetti principali: la fissazione di tetti massper le spese elettorali di ciascun
candidato, la disciplina del finanziamento pubblieodel finanziamento privato delle
candidature, I'obbligo di rendicontazione attrageles predisposizione del c.dompte de
campagne

Innanzitutto, I'ordinamento francese contempla\eégi e propri limiti di spesa per la
campagna elettorale di ciascun candidato: i pnm@riventi legislativi che hanno previsto il
c.d. plafonnement des dépensgsalgono alle leggi del 11 marzo 1988 e del 1Bngé
1990, intervenute proprio allo scopo dimiter le réle de l'argent dans les campagnes
électorales®® Ad oggi, i tetti di spesa risultano determinatia#egge finanziaria n. 2011-
1977 del 28 dicembre 2011 e dalla legge organic20t2-272 del 28 febbraio 2012, le
quali dispongono che ciascun candidato non posserate la cifra di 16,851 milioni di
euro per le spese relative al primo turno, e db@2, milioni per le spese relative al
second&®.

Per quanto riguarda il finanziamento delle candid?t®, sono previste, innanzitutto,
delle forme di contribuito pubblico, sotto forma aticonti e rimborsi elettorali. In primo
luogo, a seguito della pubblicazione dditte des candidafogni candidato incluso nella
lista ha diritto ad un acconto erogato dallo Stato pdrb& 000 euro, a titolo di anticipo sul
rimborso delle spese elettorali. In secondo luégtegge organica del 28 febbraio 2012 ha
previsto un rimborso delle spese sostenute, legt@erformanceelettorale dei candidati;
e cosi previsto: a) per i candidati che abbianenotio meno del 5 per cento dei suffragi al
primo turno, un rimborso nel limite del 4,7 per wedel tetto di spesa previsto per il primo
turno; b) per i candidati che abbiano superato deb cento dei voti al primo turno, un
rimborso nel limite del 47 per cento del tetto pésa previsto per il primo turno; c) per i
candidati ammessi al ballottaggio, un rimborso pad7 per cento del tetto previsto per il
secondo turno. Infine, come ulteriore forma di abnito pubblico, pud essere ricordata
I'assunzione diretta da parte dello Stato di alcspese elettorali quali le spese per la
campagna elettorale radiotelevisiva e le spese essen alla c.d. campagna ufficiale
(affissioni, bollettini).

Accanto al contributo pubblico, & prevista la pb#isd per i candidati di ricorrere al
finanziamento privatan particolare nella forma delle donazioni, le guiaittavia, risultano
sottoposte a molteplici limiti. Innanzitutto la g n. 88-227, da ultimo modificata dalla

248 Cfr, Observations du Conseil Constitutionnel rektiaux élections |égislatives de juin 2002, 15 riwgg03.

249 COMMISSION NATIONALE DES COMPTES DE CAMPAGNE ET DEEINANCEMENTS POLITIQUES Election présidentielle:
Financement de la campagne élector2i@]16, p.20.

205yl punto si vedanex plurimis,R. BORRELLG, Il modello francese di regolazione del finanziaroedella vita
politica, in  Astrid-online http://www.astrid-online.it/static/upload/protedl BORR/BORRELLO-Sistema-
francese.pdf.; M. C. &ccHi, Il sistema maggioritario a due turni per le elezioiei deputati all'’Assemblea nazionale
francese in M. OLIVIERO, M. VoLpI (a cura di)Sistemi elettorali e democrazi€iappichelli, Torino, 2007, p. 130
SS.; MINISTERE DE LINTERIEUR, Financement et plafonnement des dépenses életoraiénancements de partis
politiques Circulaire du 7 janvier 2008¢AMERA DEI DEPUTATI - SERVIZIO BIBLIOTECA - UFFICIO LEGISLAZIONE
STRANIERA, Il finanziamento della politica in Francia, GermaniRegno Unito, Spagna e Stati Uniith serie
Materiali di legislazione comparata. 2, Giugno 2013.
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legge n. 2011-412, prevede il divieto di finanziamoedelle candidature da parte di persone
giuridiche, diverse dai partiti politici: nell'ordinamento francese il finanziamento pivat
ai candidati €, dunque, ammesso solo da parte rdope fisiche. In secondo luogo, le
donazioni ai candidati da parte di persone fisistieo sottoposte ad un ulteriore limite, in
guanto non possono eccedere i 4.600 euro. Infpre\dsto che la raccolta di fondi (nonché
la rendicontazione degli stessi, si veid&ra) non possa essere svolta direttamente dai
candidati: questi ultimi possono raccogliere foedcontributi per il finanziamento della
loro campagna esclusivamente per il tramite di ppoaitomandataire che puo essere sia
una associazione di finanziamento, sia una persina. Il mandatario finanziario € tenuto
ad aprire un conto bancario o postale unico, salegdeve depositare tutti i fondi ricevuti
per il finanziamento della campagna elettoralecdedidato che lo ha nominato.

A tutela delle norme sulla spesa, il Legislatorantese ha previsto l'obbligo di
predisporre un apposittcompte de campagnegl quale ogni candidato deve fornire una
completa rendicontazione delle entrate e delle espasstenute. Ogni candidato deve
provvedere al deposito del propmompte de campagn@esso laCommissiomationale
descomptesde campagneet desfinancementgpolitiques (CNCCFP), nel termine di due
mesi dalla conclusione della competizione eletéoralla Commissionspetta il controllo
sulla regolarita della rendicontazione e sul rigpetei limiti di spesa. All'esito della
verifica, la medesima pud approvare il rendicomiiormarlo o rigettarl®% Nel caso di
mancato deposito, di rettifica e, soprattutto,igietto, laCommissiorprovvede ad irrogare
specifiche sanzioni ai candidati inadempienti qupfivazione del rimborso delle spese
elettorali sostenute, obbligo di rimborso dell'atcoerogato dallo Stato per le spese della
campagna, obbligo di versare all'Erario una somanagh'ammontare delle spese sostenute
oltre il limite del tetto massimo. E' importantdtsbneare che, per le elezioni presidenziali,
contrariamente a quanto previsto per le eleziayislative e localile rejet d'un compte de
campagnenon puo comportare in alcun caso la sanzioneragdggibilita per il candidato
inadempiente. Contro le decisioni rese d@itanmission nationale des comp&smmesso
appello davanti aConseil Constitutionnel) quale giudica in ultima istanza, in qualita di
giudice elettorale.

2.3. L'elezione dell'Assemblea Nazionale.

Se e vero che le elezioni presidenziali costitiscd momento centrale della vita
politica francese, leélections Iégislativesrappresentano, allora, per parafrasare
un'espressione di A. Di Virgilioil secondodoppio turno piu importante della Quinta
Repubblica Le elezioni dell’Assemblea Nazionale, oltre aigiese i membri di uno dei
massimi organi costituzionali della Repubblica,estono un ruolo determinante per

251 R, BoRRELLO, Il modello,cit., p. 4. Tale divieto € previsto anche nei confr dei casino e degli Stati esteri.

252 Al riguardo, si pud ricordare il caso del rigetiel compte de campagne di Nicolas Sarkozy nel 2@12NCCFP
pronuncio il rejet de compte de campagne piépassement du plafond de dépenses autoriséesnsaiption au
compte de campagne de certaines dépenses engagéesettes percues pour la campagne électoralegrates de
refacturation au mandataire financier de dépensagagées par le budget de I'Etat pour huit maniféstes
antérieures a sa déclaration de candidature et @néant un caractére électoralLa decisione della CNCCFP é stata
confermata dal Consiglio Costituzionale con senteletd luglio 2013.

71



I'assetto effettivo della forma di governo, in gieanonsentono (o viceversa impediscono)
al Presidente e al suo partie@semblemerdi ottenere quell@oncordancedesmajorités
che determina la possibilita di un concreto funaimento in senso presidenziale della
forma di governo.

Il sistema uninominale maggioritario a doppio turper l'elezione dell'Assemblea
Nazionale rappresenta il sistema elettorale tradae della Quinta Repubblica.
Quest'ultima ha operato una netta cesura rispidtpr@cedente esperienza proporzionalista
della Quarta Repubbli€Z riprendendo la formula maggioritaria a due tumigente per
gran parte della Terza Repubblfch La stabilita delloscrutin majoritaire, previsto
dall'ordinanza n. 58-945 del 13 ottobre 1958, h@soiuto soltanto una breve parentesi, dal
1985 al 1986: la legge n. 85-890 del 10 luglio 198Bomossa dall'allora Governo
socialista, optd per un sistema proporzionale @outimio di lista a livello dipartimentale,
con soglia di sbarramento al 5 per cento e cor Idtiuse e bloccate. Tuttavia la
représentation proportionnellebbe breve durata, trovando applicazione in ocnasdi
un'unica tornata elettorale, législativesdel marzo 1986. Gia nel luglio dello stesso anno,
con la legge n. 86-825 del 11 luglio 1986, la nuowaggioranza di centro-destra
reintrodusse il sistema elettorale maggioritarloguale, nonostante diverse proposte di
riforma succedutesi nel corso degli &nirisulta tuttora vigente.

L'attuale sistema elettorale per I'elezione deiutp risulta, dunque, un maggioritario
uninominale a doppio turno. Il territorio nazionaediviso in 577circompscriptions,le
quali esprimono ciascuna un deputato. In ciascurgscrizione risulta eletto al primo
turno il candidato che abbia ottenuto la maggiodaagsoluta dei suffragi espressi e un
numero di voti pari ad almeno il 25 per cento degéttori iscritti nelle liste elettorali.
Qualora nessuno dei candidati raggiunga i due séqgtchiesti, viene indetto un secondo
turno al quale accedono tutti candidati che hartemato un numero di voti pari ad almeno
il 12,5 per cento degli elettori iscritti e all'®sdel quale risulta eletto il candidato che abbia
ottenuto il maggior numero dei voti espressi.

Si tratta di un sistema notevolmente selettivo raptto in forza della soglia prevista
per l'accesso al secondo turno. Quest'ultima hasommto un progressivo innalzamento nel
corso degli anni: dal 5 per cento dei voti esprgesvisto nel 1958, al 10 per cento degli
aventi diritto nel 1966 e al 12.5 nel 1976. La #dliéd della soglia e rafforzata dal calcolo
della medesima non sul numero dei votanti, bengii decritti nelle liste elettorali della
circoscrizione: si viene cosi a configurare unaligogeale implicita piu alta di quella
esplicita del 12.5 per cento e che, alla luce debatecipazione media alle recenti

253 Benché la stessa Quarta Repubblica abbia conosuoiuo parzialecorrezione maggioritariadel sistema
proporzionale allora vigente, attraverso I'appramae della c.dloi sur les apparentementiel 7 maggiol951 (anche
dettaloi scélératg.

254 per guanto riguarda la legislazione elettoraléadBtrza Repubblicay. c. LoccHi, Il sistemacit., p. 135, rileva
che "nel sessantennio 1870-1940 si assiste adarmahza irregolare di scrutinio uninominale eatugnio di lista,
nel quadro costante del sistema maggioritario atdiré (ad eccezione della breve parentesi di appione dello
scrutinio proporzionale dal 1919 al 1927).

25 Da ultime, si possono ricordare le proposte foatmildalla Commissione Jospin (2012) e dalla Comnmissio
Bartolonne/Winock (2015) sull'introduzione di unaotpi proporzionale nell'elezione dell’Assemblea biaaie: la
Commissione Jospin suggeriva che il 10 per centalepeutati fosse eletto in una circoscrizione umaaionale e
senza alcuna soglia di sbarramento attraverso cmuirso di lista proporzionale a un turno; piu eatemente, la
Commissione Bartolonne/Winock si & espressa a fagtelielezione di almeno la meta dei deputati catesia
proporzionale.
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consultazioni (1988-2012), attestata tra il 55 q@nto e il 65 per cento, puo corrispondere
ad un valore pari a circa il 17 per cento degliteteche effettivamente hanno partecipato
al votd™®,

Le funzioni dei due turni si sono col tempo chi&et consolidatementre il primo turno
opera come una sorta di primaria di blocco, in @iiconfrontano tra i dieci e i venti
candidati e che raramente porta all'assegnazionesdggio, il secondo turno acquista un
valore decisivo per il risultato elettorale su szatazional®®’. Alla luce dell'analisi dei
risultati fino alle elezioni del 2012, otto volte slieci il secondo turno presenta carattere
binario, configurandosi comen dueltra i due candidatipiu votati: il risultato viene cosi a
dipendere dai compromessi e dalle alleanze chetitipgescono a stringere in vista del
secondo turno e dalla disciplina dell'elettorataidiscun partitoln particolare, a risultare
decisivi sono gli accordi di alleanza e di desistetra le forze politiche, a livello nazionale
o a livello locale, attraverso i quali sono decisedistribuzione dei candidati nelle
circoscrizioni e le strategie di ritiro dei candideon menochancedi vittoria®™®. Se & vero
che il secondo turno presenta, in linea generat@ competizione tra due candidati,
cionondimeno,non sono rari i casi di cosiddetti "triangolari"ssta di ballottaggi che
vedono la partecipazione di tre candidati, espoessidi tre diverse forze politiche: in
guesto senso, possono essere ricordati i dati igigone legislative del 2012, che hanno
registrato 34triangulaires a fronte di 495duelse 12 candidature unicfl& Molto meno
frequentirisultanoinvece iquadriangulairesin questo senso, le ultime elezioni che hanno
registrato uno scontro a quattro in un collegioosstate le legislative del 1973

In sostanza, l'adozione di un sistema cosi staftiura doppio turno e con soglie
implicite di sbarramento sufficientemente alte, bamportato la sistematica sovra-
rappresentazione di partiti medio grandignadodi formarealleanze o di stipulare patti di
desistenzaon altre forze politiche in vista del decisivo secortdmd®®. al contrario, ha
storicamente penalizzato i partiti situati alle edtreme dello schieramento, che, come tali,
difficilmente riescono ad andare al di la del promlettorato di riferimento. In quest'ottica,
D. Fisichella e G. Sartdii* sottolineavand'effetto discriminantedel doppio turno, in
guanto produttivo di una sistematica sottorappragéone dei c.dpartiti antisistema:
questi ultimi, difficilmente, riescono ad otteneseggi nel decisivo secondo turno in quanto
sono spesso esclusi dalle alleanze con le alte fpolitiche; inoltre, anche quando sono
ammessi in tali alleanze, il loro tasso di successulta inferiore rispetto a quello dei
candidati moderati che dispongono di un bacinoadi molto piti ampié®. In quest'ottica
risultano emblematici i casi del Partito Comunistgiu recentemente, défont Nationat
guest'ultimo risultasistematicamentsottorappresentato, proprio virtu dell'impossibilita

258 M. C. LoccHy, Il sistemacgit., p. 121

27 1vi, p. 148.

2%8 |idem.

29p JaxeL-TRUER A. MESTRE Législatives:34 triangulaires et quelques accrocs aux consigireke Monde 13

giugno 2012, http://www.lemonde.fr/politique/ar&t2012/06/13/legislatives-34-triangulaires-et-quekstaccrocs-
aux-consignes_1717545 823448.html.

280 cfr, M. C. LoccHy, Il sistemacgit., p. 147

21D, AsICHELLA, Elezioni e democrazia. Un'analisi comparata, Il ikt Bologna, 2003; G. A&ToRl, Ingegneria
costituzionale comparata. Strutture, incentivi eiti,ell Mulino, Bologna, 1996; G. &kToRi, Le leggi sull'influenza
dei sistemi elettorali, in Riv. it. sc. pol, 1984.

262 G, BALDINI —A PAPPALARDO, Sistemicit., p. 102.
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di ottenere seggi al primo turno ovvero di vincateturno successivo allorché acceda a
ballottaggi o triangolari, (...) posto che diffiallente i suoi candidati riescono ad andare
oltre | 'elettorato molto fedele di riferimert®. Emblematico, al riguardo, risulta il
confronto con la breve esperienza proporzionale€l€86:il Front Nationalpasso dai 35
deputati eletti nel 1986 con lai proportionnellead un solo eletto con il ritorno al
maggioritario nel 1988, pur avendo mantenuto Iessidivello elettorale di due anni
prima (il 9,8 per cento).

2.3.1. Le circoscrizioni

Il territorio nazionale risulta diviso in 577 cimarizioni le quali sono cosi ripartite: 558
per i dipartimenti metropolitani, 8 per la Nuoval€ionia e le altre collettivita d'oltremare,
11 per i Francesi all'estero.

Per quanto riguarda la delimitazione dei colle@irt|25 della Costituzione prevede la
creazione di una Commissione indipendente per Pemiane di pareri su progetti o
proposte di legge di modifica delle circoscriziomiettorali: ‘Una commissione
indipendente, di cui la legge fissa la composizienée regole di organizzazione e di
funzionamento, si pronuncia con un parere pubbfivoprogetti di legge e sui disegni di
legge che delimitano i collegi per I'elezione depdtati che modificano la ripartizione dei
seggi di deputati o di senatbri

Sulla base delle predette previsioni costituziolaalegge organica n. 2009-39 del 13
gennaio 2009 ha creato tale commissione indipeardehé si compone di personalita
gualificate (appartenenti al Consiglio di Stato,rt€odi Cassazione e Corte dei Conti),
nominate rispettivamente dal Presidente della Relm#) dal Presidente dellAssemblea
Nazionale e dal Presidente del Senato. La leggenarg n. 2009-39 del 13 gennaio 2009
oltre a creare la Commissione di cui all'art. 25sCda anche autorizzato il Governo a
procedere nel termine di un anno a ridisegnare ineogscrizioni elettorali attraverso
ordinanzeex art. 38 Cost. e a fissare il numero dei deputati etleggere in ogni
dipartimento, in Nuova Caledonia e nelle colletéivil’'oltremare, oltre a quelli da designare
dai Francesi stabiliti all'estero. In seguito aflchiarazione di conformita del Consiglio
Costituzionale (decisione n. 573 DC dell'8 genn&i@09) sono state pubblicate due
ordinanze. Con l'ordinanza n. 2009-935 del 29 @009 si e proceduto alla nuova
ripartizione dei seggi secondo i principi enunciddl Consiglio costituzionale nella
sentenza dell’8 gennaio 2009 e secondo i parerssinaialla Commissione indipendente |l
23 e il 30 giugno 206"

2.3.2. Le cause di ineleggibilita e di incompatthil

L'art. 25 della Costituzione demanda ad una legganica l'individuazione del regime
delle ineleggibilita e delle incompatibilita pedeéputati.

263 PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI- DIPARTIMENTO PER LE RIFORME ISTITUZIONAL Ricerca comparata in
materia di diritto pubblico e costituzionalé& http://www.riformeistituzionali.gov.it/media/&8B/ricerca-sapienza-
paesi-europei.pdf, p. 308.

284 prima del 2009, I'ultima delimitazione delle ciscdizioni risaliva al 1986, sulla base de censimeiel 1982.
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Per quanto riguarda le cause di ineleggibilitag esso fissate dal Codice elettorale agli
artt. 128, 129, 131 e 132 e sono volte, in sostamzgarantire che i candidati alle cariche
elettive non siano in condizione, a causa dell® famzioni, attivita o professioni, di
esercitare un'indebita influenza sugli elettorfimé di orientarne il votS®. Risultano cosi
ineleggibili il Médiateuf®®, il Défenseurdesdroits®’ e il Contrdleur généraldeslieux de
privation de liberté per tutta la loro durata in carica, i prefetti ratircoscrizioni comprese
nell'area territoriale nella quale esercitano onlmaasercitato le loro funzioni per tre anni
dalla loro cessazione; sono, inoltre, ineleggibikll'ambito territoriale di riferimento e
durante l'esercizio delle loro funzioni (e comungige un anno dalla loro cessazione), i
magistrati, gli ufficiali militari, i direttori geerali della sicurezza sociale, gli ispettori della
divisione del lavoro e le altre cariche amminiswetindividuate dall'art. 133 deCode
Electoral Per i candidati alle elezioni legislative, I'aif28 del Code prevede, altresi,
I'ineleggibilita, a titolo sanzionatorio, nei caki omesso deposito debmpte de campagne,
rejet du compte de campage®messo deposito detiéclarationpatrimoniale

Le cause di ineleggibilita hanno carattere assolet costituiscono ostacolo alla
candidatura o all'esercizio del mand&toLa verifica sulla sussistenza delle medesime &
demandata alla competente autorita amministrativaséde di presentazione delle
candidature: in caso di registrazione di un ineileitg il prefetto € tenuto ad adire entro 24
ore il tribunale amministrativo al quale spettatista nel merito; qualora un soggetto
ineleggibile risulti comunque eletto, la contestaz dell'avvenuta elezione puo essere fatta
valere, in ogni caso, davanti @lonseil Constitutionnel,nel termine di 10 giorni dalla
proclamazion&®. Nel caso in cui la causa di ineleggibilita sietivdopo la proclamazione e
la scadenza dei termini per la contestazione, cosie nel caso in cui l'ineleggibilita si
manifesti in corso di mandato, l'art. 136 d&de prevede la decadenza di diritto dalla
carica di deputato.

Accanto alle cause di ineleggibilita, I'ordinamefrancese prevede molteplici cause di
incompatibilita, dirette ad evitare che l'elettospa esercitare, contemporaneamente
all'esercizio del suo mandato, determinate attizikee possano compromettere la sua
indipendenz&®. L'art. 23 della Costituzione stabilisce cHee"funzioni di membro del
Governo sono incompatibili con I'esercizio del matad parlamentare, delle funzioni di
rappresentanza professionale a carattere naziondiepgni impiego pubblico o attivita
professional& in attuazione della previsione costituzional@es rispetto della riserva di
legge organica prevista dall'art 25 della Costdgoale, il Code Electoralprovvede ad
individuare molteplici funzioni pubbliche e attiaiprivate che sono ritenute incompatibili
con I'esercizio delle funzioni parlamentari.

Al riguardo, deve essere ricordata, innanzitutincompatibilita, prevista direttamente
in Costituzione dall'art. 23, tra il mandato paréantare e la carica di membro del Governo:
la Costituzione della Quinta Repubblica, innovapdofondamente rispetto alla forma di
governo parlamentare classica, ha sancito espressarohe L'es fonctions de membre du

285\, C. LoccHy, Il sistemacgit., p. 123 ss; FAVRIL, J. GICQUEL, Droit parlementaire Domat, Paris, 2010.
266 Aytorita amministrativa indipendente, istituitd 2873 sul modello defDmbudsmamordeuropeo.

267 Autorita amministrativa indipendente, istituitdlddegge di revisione costituzionale n. 2008-724.

288 \1. C. LoccHy, Il sistemacgit., p. 125.

289 |bidem.

20p AvRIL, J.GICQUEL, Droit parlementairecit., p. 38.
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Gouvernement sont incompatibles avec I'exercice toet mandat parlementaire".
L’incompatibilita diventa effettiva trascorso un seedalla nomina del parlamentare ad una
carica governativa e il deputato & sostituito dadeputato “supplenté®; dal 2008 la
sostituzione da parte del deputato supplente hatteeg temporaneo cosicché un ex-
ministro puo riprendere I'esercizio del proprio rdato parlamentare, trascorso un mese
dalla cessazione del suo incarico governativo.

Risultano, altresi, incompatibili con la caricaddiputato anche le funzioni di membro
del ConseilConstitutionnel il mandato di senatore e il mandato di parlantenéropeo.
L'incompatibilita & prevista anche per altri sogigehe rivestono cariche pubbliche non
elettive quali direttori di imprese nazionali e dnti pubblici nazionali, consulenti
permanenti di imprese nazionali o enti pubblici,ymbei del consiglio di amministrazione
delle medesime, titolari di funzioni all'interno lideautoritd amministrative indipendenti
(art. 145 delCode Electordl Infine, esistono molteplici incompatibilita cattivita private,
le quali sono individuate dall'art. 146 debde Electora’.

Un discorso a parte merita, invece, il tema deltmmpatibilita con i mandati elettorali
locali. L'esperienza della Quinta Repubblica hastegfo una marcata tendenza dei deputati
a rivestire plurimi mandati elettivi: al riguardoasti pensare che nel 2012 ben 476 deputati
su 577 esercitavano il loro mandato parlamentareutando almeno un altro mandato
elettivo o esecutivo a livello locale. Queste cifranno fatto della Francia una vera e
propria eccezione rispetto al resto dei Paesildetine Europea, nei quali la media del
numero di parlamentari che cumulano piti mandatisugrera il 20 per cerfto.

271 | 'ordinamento francese prevede che ciascun catodidke elezioni legislativi indichi, all'atto dalldichiarazione
di candidatura, i dati personali di eandidatosupplentechiamato a sostituirlo in caso di morte, nomih&averno
o al Consiglio costituzionale o per il prolunganteottre i 6 mesi di un incarico temporaneo affidded Governo
(artt. 176-178 del Codice Elettorale); il suppledéxe accettare per iscritto la candidatura e desere in possesso
dei medesimi requisiti previsti per i candidatipdéno diritto. Solo per i casi di vacanza del segginnullamento
dell’'elezione da parte del giudice, decadenza,diioni o elezione del deputato al Senato o al Perito europeo),
si svolge un’elezione suppletiva, che comunquepuhavere luogo nei 12 mesi precedenti la fineadeljislatura.
Dopo la legge costituzionale del 23 luglio 2008gputati nominati membri del Governo possono, mhitee delle
loro funzioni ministeriali, riprendere il loro seggdi deputato.

272 Art. 146 del Codice elettorale: “Sono incompatibiin il mandato parlamentare le funzioni di capangirese, di
presidente del consiglio di amministrazione, dispfente e membro del consiglio, di presidente dehitato di
sorveglianza, di amministratore delegato, di direttgenerale, di direttore generale aggiunto orgeresercitate
nelle: 1° Societa, imprese o enti che godono, gottma di garanzie di interessi, di sovvenzioniaoma equivalente,
di vantaggi assicurati dallo Stato o da una caliédt pubblica salvo il caso in cui questi vantagigrivino
dall'applicazione automatica di una legislazionenggale o di una regolamentazione generale; 2° &odbe
abbiamo esclusivamente un obiettivo finanziaribe fanno pubblicamente appello al risparmio, eensdicieta civili
autorizzate a fare pubblicamente appello al rispamengli organi di direzione, di amministrazionaliegestione di
queste societa; 3° Societa o imprese la cui a&tadnsiste prevalentemente nell’esecuzione diiadoprestazioni di
forniture o di servizi per conto e sotto il contoblello Stato, di una collettivita o di un entebplico o di una
impresa nazionale o di uno Stato straniero; 4° &@aa imprese a scopo di lucro il cui obiettivdaeduisto o la
vendita di terreni destinati alle costruzioni quejue sia la loro natura, o che esercitano un’#itidi promozione
immobiliare o, abitualmente, di costruzione di inbitioper la vendita; 5° Societa di cui piu dellataeel capitale
costituito da partecipazioni di societa, impreserdi dont plus de la moitié du capital est conégtipar des
participations de sociétés, entreprises ou étailiests di cui ai precenti commi 1°, 2°, 3° e 4°.digposizioni del
presente articolo sono applicabili a tutti coloftee cdirettamente o per persona interposte, eseociarfatto la
direzione di uno degli enti, societa o impreseudisopra”.

23 http://www.vie-publique.fr/actualite/dossier/curmmbhndats-2017/cumul-mandats-pratique-restreinteptem
2017 .html.
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Al fine di porre un argine a tale fenomeno il Lédgisre e intervenuto, a partire dagli
anni Ottanta, al fine di limitare la possibilitd donciliare plurimi mandati elettivi, in
particolare attraverso l'imposizione della ¢gholadei duemandatj ossia della legittimita
del cumulo di un solo mandato elettivo locale codrica di deputato. @ode Electoraha
previsto, cosi, I'incompatibilitd del mandato dpd&ato con piu di uno fra i mandati di
consigliere regionale, consigliere generale, cdiesgdi Parigi, consigliere dellAssemblea
Corsa, consigliere municipale di un comune conddi®000 abitanti. Tuttavia nel 2014 il
Legislatore é intervenuto nuovamente in materiaygadendo ulteriori restrizioni a partire
dal 2017: la legge organica n. 2014-125 ha cosrigite a decorrere dal 1 aprile 2017,
I'incompatibilita tra il mandato di deputato e €eszio di una qualsiasi funzione di governo
locale. Per i deputati, quindi, non sara piu poksibsercitare le funzioni di sindaco,
vicesindaco, presidente del consiglio dipartimentptesidente del consiglio regionale, e le
altre cariche previste dall'art. 141-1 novellatd @ede Electoral Si tratta di un ulteriore
passo compiuto dal Legislatore al fine di ridutemomeno detumul des mandatsil fine
di apprezzare l'importanza del recente intervelmasti pensare che nel 2012 i deputati che
esercitavano funzioni esecutive a livello localedaci, presidenti del consiglio generale,
presidenti del consiglio regionale) ammontavanoea B61, pari al 45 per cento dei
componenti dell'Assemblea Naziorfdfe

2.3.3. La disciplina delle spese elettorali.

Come per le elezioni presidenziali, anche in relaei alle elezioni legislative
l'ordinamento francese prevede una dettagliataiptiisa delle spese per le campagne
elettorali

Innanzitutto, come per le elezioni presidenzidirdinamento francese prevede tetti di
spesa per le campagne elettorali di ciascun catodéadie elezioni legislative: attualmente il
plafonnement fissato a 38.000 euro, ai quali sono aggiunti LB per ogni abitante
della circoscrizione; il decreto n. 2005-1114 hawsto, inoltre, l'applicazione di un
coefficiente di maggiorazione pari al 1.8 per cemt® medesime regole si applicano nel
caso di elezioni suppletive.

Quanto ai finanziamenti, l'ordinamento francesev@de forme di finanziamento
pubblico per le spese elettorali sotto forma dibamso delle spese sostenute. Ogni
candidato che abbia ottenuto almeno il 5 per cdeteuffragi al primo turno ha diritto al
rimborso delle spese nel limite del 50 per centbteito di spesa previsto. Accanto al
finanziamento pubblico, l'ordinamento francese edev la possibilita del ricorso al
finanziamento privato, il quale tuttavia viene eptisto ad una serie di limitazioni. E'
previsto, innanzitutto, il divieto di finanziamemrovenienti da persone giuridiche, diverse
dai partiti politici: tale previsione, che qualéiédn modo specifico la normativa francese in
materia di finanziamenti politici, ammette, pertaninicamente il finanziamento privato da
parte di persone fisiche. In secondo luogo, inziefee alle forme di contributi ammessi, e
stabilito un limite all'ammontare delle singole daioni a sostegno dei candidati, fissato a
4.600 euro. La disciplina in materia di finanziametelle campagne elettorali, prevede,
inoltre, che ciascun candidato debba nominare pos® mandataire al quale spetta il

274 |bidem.
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compito di raccogliere fondi e contributi per lamgzagna elettorale del candidato dal quale
e stato nominato e che cura la rendicontaziona dalnpagna.

Al fine di garantire il controllo sul rispetto delihorme di spesa, ogni candidato deve
predisporre un rendiconto di campagnaoinpte de campagneel quale deve essere dato
conto di tutte le entrate e di tutte le spese sostenel corso della campagna elettorale. Il
rendiconto deve essere depositato pressdCdanmissionnationale des comptesde
campagne<et des financementgolitigues (CNCCFP), alla quale spetta il controllo sul
rispetto dei limiti di spesa e sulla regolarita tatnle del conto. LaCommissionpuo
approvare, riformare o rigettaredmptes de campagulei candidati. Nel caso di mancato
deposito dekcomptee nel caso drejet del medesimpla Commission adisce ilConseil
Constitutionnelal quale compete l'irrogazione dell'ineleggibiltér un anno al candidato
inadempiente.

2.3.4. L'égal acces des femmes et des hommes adatm&lectoraux.

In attuazione dell'art. 1 della Costituzione, cosine novellato dalle leggi costituzionali
n. 99-569 e n. 2008-72%, il Legislatore & intervenuto al fine di promuozes garantire
I'égal acces des femmes et des honaitesariche elettive.

Per quanto riguarda l'elezione dei deputati, inswerazione delle caratteristiche del
sistema elettorale maggioritario per I'’Assembleaiblaale, il Legislatore ha optato per un
intervento indiretto a tutela della parita di genen particolare attraverso l'individuazione
di apposite sanzioni pecuniarie per i partiti opgriupolitici che non presentino un numero
paritario di candidature maschili e femminili. Fade perno sull'art. 4 della Costituzione,
che individua anche nei partiti i soggetti che fmihicompito di dare attuazione al principio
di parita tra uomini e donf&, le leggi n. 2000-493 del 6 giugno 2000 e n. 2028-del 31
gennaio 2007 hanno previsto una riduzione dell'amare del finanziamento pubblico
spettante a un partito nel caso in cui quest'ultpresenti una disparita tra i candidati dei
due sessi superiore al 2 per cento del totale aedidati di quel partito. La riduzione,
secondo quanto previsto dall'art. 9-1 della legg872128, ammonta ad una percentuale
pari ai tre quarti della differenza che intercdreele candidature dei due sé&si

A seguito dell'introduzione di detta normativa dingre il numero di deputati donna
nell'ordinamento francese e in costante aumento.

275 'art. 1 attualmente stabilisce che "La Franceuest République indivisible, laique, démocratiquscetale. Elle
assure I'égalité devant la loi de tous les citoysms distinction d'origine, de race ou de religiite respecte toutes
les croyances. Son organisation est décentralisélei favorise I'égal acces des femmes et des hesranx mandats
électoraux et fonctions électives, ainsi qu'aupeoesabilités professionnelles et sociales".

278 Art. 4 Cost.: "Les partis et groupements politijumncourent a I'expression du suffrage. Ils senét et
exercent leur activité librement. lls doivent restpe les principes de la souveraineté nationatieda démocratie.

lls contribuent a la mise en ceuvre du principe éadoau second alinéa de l'article ler dans les tiondi
déterminées par la loi. La loi garantit les expi@ss pluralistes des opinions et la participatignitable des partis et
groupements politiques a la vie démocratique déaldon".

27 Cosl, a titolo di esempio, se una lista present8Qmer cento di candidature femminili e un 70 pento di
candidature maschili, la riduzione del finanzianseptibblico ammontera al 30 per cento (ossia ip@bcento di
40).
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3.1L RUOLO DEL CONSEIL CONSTITUTIONNEL NEL PANORAMA ELETTORALE
di Giuseppe Mantica

Prima di addentrarsi ad analizzare quale ruolohgiborgano di giustizia costituzionale
nella materia elettorale occorre premettere comé awmeso degli anni il Consell
Constitutionnelfrancese (d'ora innanfonsei) abbia mutato il proprio ruolo da mero
arbitro fra i poteri pubblici a garante del rispettel diritto costituzionale e della tutela dei
diritti fondamentafi’®. E, in questo contesto, fin dal 1959 ritiene chsta competenza in
materia elettorale sia propriamente giurisdizionatlando atto di cio attraverso la
motivazione, a maggior ragione se si consideranolnesi occupa di verificare ogni presunta
irregolarita bensi solo le contestazioni precigdirette contro i risultati di un’eleziof€,
limitandosi al controllo del rispetto della legsiane elettorale e, quindi, al principio di
stretta legalita, creando un sistema che garankiaceesso alla tutela giurisdizionale da
parte di quanti intendano far valere lesioni aitwirdi elettorato sia attivo che passito

Per comprendere la sensibilitd e I'approccio distjomano di “alta giurisdizione” al
tema della legislazione elettorale occorre pad@eun‘osservazione di fondo.dlonsei
infatti, ancorché nei termini sopra accennati,aiatterizza per la peculiarita di essere un
organo sia di giustizia elettorale che di giustzistituzionale.

3.1. La giustizia elettorale

| costituenti del 1958 hanno inteso investire gqetére elettorale” iConseilin quanto
organzcglterzo e imparziale rispetto ai controllatiun’ottica di rinnovamento dello Stato di
diritto="".

In concreto, per quanto interessa ai fini del preséavoro, le attribuzioni deConseil
consistono, da un lato, nel vigilare sulla regtdariell’elezione del Presidente della
Repubblica, esaminando i reclami e proclamandcsultati degli scrutini (art. 58), e,
dall'altro lato, nel decidere, in caso di conteitag, sulla regolarita dell’elezione dei

278 Cfr. D. TURPIN, Le Conseil constitutionnel. Son rdle, sa jurisprutketdachette, Paris, 2000, p. 25-26.

29 Ogni candidato e ogni elettore iscritto nelledisiettorali pud contestare I'elezione entro iniee di dieci
giorni dalla proclamazione dei risultati. Controdecisioni delConseilnon & possibile proporre appello; esse sono
principalmente di due tipologie: di rettifica désultati e di annullamento delle elezioni. Nel @@l annullamento
viene indetta un’elezione parziale alla quale potmapartecipare anche i candidati la cui elezioséata annullata.
Tale meccanismo ha portato in dottrina a parlar@rdiautomatismo presuntivo secondo il quale “ireasa di
contestazioni e di ricorsi &onseil constitutionnel’elezione sia da ritenersi valida e produttiva suoi effetti” (cfr.
C.DEe CesARE, Verifica dei poteriin Enc. Giur, vol. XXXII, Treccani, Roma, 1991, p. 11).

280 Cfr, M. P.LARNE, Le elezioni del parlamento come “zona franca” daifiaistizia costituzionalegn Forum di
Quaderni costituzionalip. 14.

2815j puo definire tale quello che Bolivar concepidadlogicamente come il potere cittadino controdauzione
e l'abuso del potere politico da parte dei rapprsdi del popolo e che si rifletteva giuridicamemella
individuazione di una sorta di quarto potere d&tato, a cui spetta il compito di assicurare lerattezza e la
trasparenza del processo elettorale. Si vedartal 8enso, i lavori del Seminario annuale dell'agszione “Gruppo
di Pisa’, sul tema “La giustizia elettorale”, teosit il 16 novembre 2012 presso la Facolta di Guidenza
dell'Universita di Firenze, p.2.
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deputati® (art. 59). Tale aspetto diviene fondamentale ggessa che dalla neutralita del
controllo sulla regolarita delle elezioni e deittati elettorali discende la - o quantomeno
una maggiore - legittimazione democratica dei goiverdelle maggioranze parlamentti

E cio, a maggior ragione, considerato che ognigumoento elettorale, dalla presentazione
delle candidature allo svolgimento della campadaticgale, sino alla regolarita del voto e
dei risultati finali, evidenzia un susseguirsi dsif e di relative posizioni soggettive che
I'ordinamento giuridico & tenuto a tutelare in ceandiritti costituzionalf®. Al fine di
comprendere la portata reale di tali competenzeti gensare che nel 2013, anno
immediatamente seguente le ultime elezioni perd&hsblea nazionale, delle 357 sentenze
rese dalConseil ben 255 ebbero ad oggetto contestazioni relativdetée elezioni, un
numero che soltanto nel 1993 (801) e nel 1997 (295)sultato superiore in termini
assolutf®® Allargando tali dati all'intero novero di pronuncese daConseildal 1959 al
2012, si nota come il 67% di esse sia relativooatenzioso elettorale, Si comprende, cosi,
quale impatto abbia sulla vita di tale organo quéigb di contenzioso, che ora si va meglio
ad analizzare.

3.1.1 Il contenzioso elettorale presidenziale

I compiti del Conseil in relazione alle elezioni presidenziali hannozimi con la
redazione deFormulaire de présentation des candidgisoseguono con la ricezione e la
verifica dei c.d.parrainagesossia delle sottoscrizioni a sostegno delle catdid e, una
volta svolto il controllo della regolarita delle enazioni elettorali, passano al computo dei
voti e, infine, alla proclamazione dei risultati.

Innanzitutto, occorre precisare che sulla sciaedelbzioni presidenziali del 2002 il
Conseilha avuto modo di integrare la tradizionale e ang@sigenza di legalitdofautd
della competizione elettorale tra i candidati doprincipio per cui una elezione, per essere
regolare, si deve svolgere in condizioni di coaeth e deve essere caratterizzata da un
minimo di “dignité¢’ anche da parte degli scrutatori. Cosi, ad esempaocensurato la
condotta, posta in essere dalle autorita incaridateganizzare all'interno di un comune lo
scrutinio delle elezioni presidenziali, con cueskpposto nelle vicinanze dei seggi elettorali
un dispositivo simbolico di décontaminatioh che invitasse gli elettori a votare un
candidato non figurante al secondo turno (nellecispdospin) poiché i due candidati in
lizza al secondo turno (Chirac e Le Pen) non eraeouti raccomandabili. IConsei| cosi,

22 T3le scelta conseguirebbe allinsegnamento stdrao da una vicenda del 1956 quando uno spriegitamle
politico potere di verifica da parte della maggiora portd ad annullare I'elezione di alcuni cantlitfzoujadistes”,
proclamando in loro vece i candidati avversaripselo un procedimento che, sebbene giuridicamentgafo, diede
l'impressione di parzialita. Il Costituente del 1988si, ha inteso innovare profondamente la matii@ontenzioso
elettorale, prevedendo il superamento dell'autoaatelle Camere nella verifica dei poteri..

283 5. RopRIQUEZ, Il controllo sulle elezioni: dalla “verifica depoteri” ai tribunali costituzionali. Uno studio
comparato, in Nomos, 1/2013, p. 3.

243 Picapo, Derechos politicos come derechos humaim§). NOHLEN - J.OROzCO- J. THOMPSON- D. ZOVATTO (a
cura di), Tratado de derecho electoral comparado de Amédratina, Fondo De Cultura Econémica, México, 2007,
pp.48-57.

285 Cfr. P.PASSAGLIA, La giurisprudenza del Conseil constitutionnellsiehnio 2013-2014, in Giur. Cost., 5/2015, p.
1782 ss.
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ha statuito che tale condotta era di natura talpader violare il segreto del votecte la
liberta dell'elettore, annullando dunque le openaizelettorali nei seggi coinvolti.

Una volta accertate le irregolarita consumatesipatere di controllare lanioralité’
dell'elezione si accompagna quello piu pregnantefatimare o rettificare i risultati delle
elezioni, sostituendosi alla volonta del corpotelale, facoltd ovviamente che non deve
esercitarsi in condizioni arbitrarie.

Un’altra interessante pronuncia si e resa in nfento alle ultime elezioni presidenziali,
svoltesi nel 2012; si tratta della decisione n.22033 QPC del 21 febbraio 2012.

La pronuncia e nata da una questione prioritarieodtituzionalita sollevata dé&lonseil
d’Etat su richiesta dell’allora candidata Marine Le PealeTquestione aveva ad oggetto la
legge n. 62-1292 del 6 novembre 1962 relativalaltiene del Presidente della Repubblica
a scrutinio universale, come modificata dalla leggganica n. 76-527 del 18 giugno 1976
nella parte in cui sancisce la pubblicita di 500 itnominativi dei cosiddetti patrocinanti,
ossia coloro che hanno sostenuto una candidatesadpnziale, con relativa pubblicita sul
Journal Officiel

La ricorrente riteneva che la pubblicazione del eendella qualita dei cittadini eletti
abilitati a presentare un candidato violasse tatti 3 della Costituzione, che garantisce la
segretezza del voto, e che la pubblicazione di s6@ firme ledesse il principio di
eguaglianza, in quanto non tutti i nomi erano pigalil ma solo 500 per ogni candidato.

Queste disposizioni, in quanto introdotte con leggganica, erano gia state sottoposte al
controllo preventivo obbligatorio deConsei] che nella decisione n. 76-65 DC del 14
giugno 1976 le aveva dichiarate conformi alla Gogione, ma ha ritenuto ricevibile il
ricorso poiché l'art. 23.2 dell’'ordinanza del 7 pavbre 1958 sulonseil prevede che
guest’ultimo possa pronunciarsi su disposiziorpriecedenza gia vagliate se si riscontra un
cambiamento delle circostanze di fatto e di dirif@ueste, nella fattispecie, sono state
ravvisate nella legge costituzionale n. 2008-724 2% Iuglio 2008 di ammodernamento
delle istituzioni della V Repubblica, che ha comgle l'articolo 4 della Costituzione
riconoscendo il pluralismo delle opinioni e la paipazione dei partiti alla vita democratica
della Nazione.

Entrando nel merito, dunque, Conseil ha ritenuto che la presentazione delle
candidature presidenziali non potesse equiparfiless@essione di un voto e che quindi il
legislatore fosse dotato di un forte margine di avaa non essendo obbligato a configurare
“un droit pour les partis a participer a chaque élen” e che la pubblicita dei nominativi
dei parrainagesrisponde a criteri di trasparenza dell'intera pchoa nel rispetto del
principio del pluralismo delle idee e delle opiriidncui all’art. 4 della Costituzione.

Quanto al sorteggio di soli 50farrainagesda pubblicare (con nome e qualita), il
Conseilritiene che con questa scelta, insindacabile dalice costituzionale, il legislatore
abbia inteso garantire la parita tra i candidatiotdine alla disparita di trattamento tra i
sottoscrittori delle diverse candidature, e segnatde tra quelli di candidature con poche
firme (che quindi hanno elevate probabilita di wedeeso pubblico il proprio sostegno) e
quelli di candidati con piu sostegno (per i qualpfobabilita scendono significativamente),
il Conseilha sottolineato come tale disparita si giustifiptoprio in quanto funzionale al
raggiungimento dell’obiettivo di porre tutti i caddti su un piano di parita.

La normativa impugnata e quindi stata dichiarataio|amente) conforme alla
Costituzione.
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3.1.2. Il contenzioso elettorale politico

A seguito delle riforme dei primi anni 2000, teseme si € visto, anche ad abolire il
settennato presidenziale per scongiurare il proatiem fenomeno dell@ohabitatiorf®®,
I'elezione dei deputati ha finito per configurardgl punto di vista istituzionale e politico,
come una sorta di prolungamento dell’elezione dapcCdello Stat$’’. In tale quadro,
occorre sottolineare come, se si prende a riferionButima tornata elettorale del 2012, le
guestioni inerenti alla validita delle operaziotetorali ed al rispetto delle regole della
campagna elettorale siano state tutte esaminate ifsso di tempo definito dal doppio
turno.

Inoltre, in materia di lotta contro la frode elettie il Conseile stato investito di un
nuovo potere dalla legge organica n. 410 del 14eap011, che ha introdotto l'art. 136.3
del codice elettorale, applicabile al contenziostedelezioni parlamentari. Segnatamente,
puo sanzionare con la ineleggibilita, fino a un siras di tre anni, i candidati che abbiano
compiuto operazioni fraudolente con lo scopo ddtéd di violare la Sincerité du scrutity
giudicando in tal senso in unica e suprema istanza.

Il Conseil,di norma, esamina prima i ricorsi che non richiedama specifica attivita
istruttoria in quanto ininfluenti sul risultato ttelscrutinio e non determinanti per I'esito
elettorale, come per i casi di ininfluenza mandedtlle irregolarita denunziate verificatesi
sia durante la campagna elettorale, sia in occesuiglle varie fasi della procedura
elettorale vera e propria.

E appena il caso di evidenziare cheCibnsei|l prima di decidere sul contenzioso
elettorale e sull'eventuale annullamento di un’glee, dopo un primo controllo di legalita
delle elezioni, opera una seconda valutazionefidiagfa del voto popolare, garantendo che
“l'esito della consultazione corrisponda, al netielle irregolarita, alla reale volonta del
corpo elettorale®®®, cercando di interpretare la volonta vera deglitetet ponendosi a
garanzia del sistema democratico e delle condizairette ad assicurarne il corretto
funzionamento - sia nella fase precedente le eleziohe in quella successiva -
traducendosi sostanzialmente nel controllo di gatuilei voti espresd?.

Secondo una radicata prassi giurisprudenzialeCahseil ha sempre adottato una
posizione diself-restraintin sede di scrutinio, agendo in veste di organoamente
giurisdizionale ancorato il piti possibile allinpeetazione giuridica delle norf& tanto
che, sempre prendendo a parametro le ultime elegaml’Assemblea nazionale, i casi di
annullamento con conseguente necessita di elezippletive per i collegi interessati sono

286 g| punto si vedinfra paragrafo 4.4.

287 Cfr. M. CAVINO — P. COSTANZO — P. PAssAGLIA, La giurisprudenza deConseil Constitutionnehel biennio
2011-2012in Giurcost.org— Studi e commentB ottobre 2013, p. 12.

28p passaGLIA, La giustizia elettorale in Francia: un delicatayelibrio tra complessita ed efficagian
federalismi.if 14/2015, p. 32.

29 M. FiLippl, La verifica dei poteri: il controllo delle eleziomiel procedimento interno alle Camere. Spunti di
diritto comparato e attualita dell'istitutan Amministrazione in Cammin&016, p. 9.

290|yi., p. 8.
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stati limitat?®~. Uno di questf? & dovuto alliirregolarita di un rilevante numeigrbcure al
voto, altri due all'inidoneita del candidato designcome supplente a ricoprire tale rgslo
era fondato sulla scorrettezza della propagandtoedke, avendo il candidato distribuito,
nellimminenza della data delle consultazioni, wilantino recante false informazioni su
posizioni politiche assunte dall’avversario. Ad @evdel Conseil cio avrebbe revocato in
dubbio, alla luce del ridotto margine tra i duedidati, la ‘sincérité du scrutity appunto la
corrispondenza tra I'esito delle elezioni e la eeablonta del corpo elettorale, potendo
“atteinte au principe méme de la démocrati&’questo modo il giudice elettorale assicura
la liberta dell'elettore, una delle tre garanzied@amentali che & chiamato a presidiare,
assieme all'uguaglianza tra i candidati e allalige dignita dell'elezione.

Altre tre decisioni di annullamerft$, inoltre, rivestono delle peculiarita per cui s n
rende utile un approfondimento in separata $&detrattandosi di una componente
fondamentale della giustizia elettorale di frorit€anseif®.

Infine, una sola decisiofi€ ha esaurito tutto I'impegno d€lonseilnella materia dello
statusdegli eletti. In essa, viene statuita I'incompditéy dell’esercizio delle fonctions de
gérant de I'entreprise unipersonnelle a responggbiimité€ con la carica di deputato per
I'evidente conflitto d’interessi che ne deriverebealutare se levare questa frase anche
perché spezza il collegamento tra quella primgpariagrafo successivo).

3.1.3. Il contenzioso elettorale finanziario. Cenni

Si é visto come la disciplina sulle spese elettarastituisca un pilastro fondamentale
della legislazione elettorale di contorno in Franeicome iConseilvigili sul rispetto della
normativa in materia di spese e rendicontazionde dehmpagne, giocando un ruolo
fondamentale, essendo il giudice d’appello avvdesdecisioni della citat&&ommission
nationale des comptes de campagne et des finantepaitique CNCCFP§*®

Le tre decisioni di annullamento di cui si € ac@nonal paragrafo precedente sono
conseguite a violazioni dei limiti di spesa postiaaico dei candidati in sede di campagna

291 Questa condotta ha aumentato il prestigio di tagmno fino a fargli guadagnare “anche I'approvagigacita

della classe politica”. Tale configurazione cossite quindi un’interessante sperimentazione, ancthirtl del suo
significativo tasso di efficienza: basti pensare,@tatisticamente, riesce ad evadere entro ilgpanmo dalle elezioni
le centinaia di ricorsi presentati ad ogni torredtdtorale.

292 Decisione n. 2012-4590 AN del 24 ottobre 2012,

293 Decisioni nn. 2012-4563/4600 AN e nn. 2012-4566748568/4574/4575/4576/4577 AN del 18 ottobre 2012.
Tali due casi meritano, peraltro, un'attenzioneridte in quanto ilConseilvi & stato sollecitato, come giudice
elettorale, a sollevare la questione di costitugiitdh della normativa applicabile, ma I'accertancerthe tale
normativa era stata gia controllata positivamentariari nelle motivazioni e nel dispositivo, senzhe si fosse
successivamente verificato alcun mutamento di steaze, ha condotto abbastanza prevedibilmenigedta della
domanda.). Un altro caso di annullamento (decisiorg912-4594 AN, 25 gennaio 2013).

294 Decisioni n. 2012-4611/4612 AN, 25 gennaio 2012012-4551 e n. 2012-4633 AN, 15 febbraio 2013.
2%V infra, par. 3.1.3.

29 Cfr. P.PassAGLIA, La giurisprudenza del Conseil constitutionnel nénmio 2013-2014in Giur. Cost,
5/2015, p. 1782-1823.

297 Decisione n. 2011-29 | del 12 luglio 2011.
298y, supra paragrafi 2.2.2 e 2.3.3.
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elettorale. In proposito, e fortemente avvertitapdate delConseil,che mostra un certo
rigore sul temalesigenza di garantire I'uguaglianza dei candstassi.

Nel 2013, per fare un esempio emblematico, quasiotalitd delle pronunce sul
contenzioso elettorale, 238 su 255, sono statatdira finanziaria e '80% di esse, a loro
volta, costituiscono dispositivi di accoglimentgoltisi con la sanzione deliaéligibilité
temporanea a carico dei candidati (in 89 casi parnno e in 103 per tre anni).

In molte occasioni ilConseilha precisato le regole relative ad una correttdiqyes
finanziaria della campagna elettorale, ma tre dmuisin particolare meritano un
richiamo®®®. La questione riguardava dei candidati che avevéamanziato la propria
campagna con apporti personali provenienti in pdeieconti correnti in cui erano state
versate le indennita di rappresentanza percepltambito del mandato parlamentare. I
Conseilha osservato che tali indennita sono previste pprire esclusivamente le spese
derivanti dall’esercizio del mandato ed ha stadifiro futurg il principio in virtu del quale
esse non possono assolvere alla funzione di fineazina campagna elettorale per cui il
deputato sia candidato.

Altra decisione rilevante in materia € la n. 2068 1PDR del 4 luglio 2013. In tale
circostanza, I'ex Presidente della Repubblica Sarled era rivolto alConseilper ottenere
'annullamento della decisione con cui la CNCCFRwav respinto il rendiconto della
campagna elettorale per le elezioni presidenzelli2@12, in ragione del superamento del
tetto massimo delle spese per la campagna fissatoi pdue candidati presenti al
ballottaggio.

A tale decisione, infatti, erano conseguiti il matecrimborso al proprio partito delle
spese sostenute, I'obbligo per il candidato di iwgst |'anticipo forfettariamente
accordatogli in quanto candidato alle elezioni i&sziali e I'irrogazione al Ministero del
Tesoro di una multa corrispondente all’eccesspesa.

Ebbene, mentre Sarkozy contestava che nel compall® spese fossero state inserite
voci in realta riconducibili all’attivita di comuoazione istituzionale della Presidenza della
Repubblica, da considerarsi dunque sostenute rfom elettorali, il Conseilha sostenuto
'opposto avviso, rivedendo altresi al rialzo lanstatazione di eccedenza operata dalla
citataCommission nationale.

3.2. La giurisprudenza costituzionale

Per quanto riguarda la garanzia circa il rispeti®,parte della legislazione elettorale,
delle norme di rango superiore, la giustizia efattoperde ogni connotato di peculiarita e si
inserisce nel piu ampio alveo della giustizia ¢ogtonale.

II Conseil infatti, ha avuto modo di intervenire sul temanrgpltanto come giudice
elettorale ma anche come giudice costituzionaldiritito elettorale, invero, ha dato origine
a un contenzioso sulle norme non irrilevante préds€mnseil,specie in due ambiti, che si
vanno ad approfondire.

3.2.1. Subécoupage électoral

29 Decisioni n. 2013-4715 AN, n. 2013-4793 AN e n12Q1795 AN rese I'1 marzo 2013.

84



Un primo ambito & quello riguardante il cosiddettecoupage électoralvale a dire |l
ritaglio delle circoscrizioni. Si tratta di un'op&ione tecnica e soprattutto politica molto
delicata, essendo ancora oggi sospettata di favorpartiti politici di governo o della
maggioranza parlamentare del momento. Tale opem@zidenominataderrymandering
dal nome del governatore del Massachusets Elbf#gey accusato di aver “disegnato” nel
XIX secolo una circoscrizione a forma di salamandranodo tale da favorire il suo partito,
e stata a lungo sottratta ad un accurato contdalparte della giurisdizione. Attualmente,
invece, i giudici hanno adottato dei criteri deatirad assicurare cheriéddécoupagealelle
circoscrizioni elettorali non sia arbitrario nédes precostituire un esito elettorale in favore
di alcuni candidati piuttosto che di altri. Costjtagli delle circoscrizioni legislative sono
soggetti all'eventuale censura da parte @ehseil,che apartire dal 1985 esercita un
controllo sulle operazioni di ritaglio delle ciravizioni legislative effettuato dal Governo e
votato dal legislatore, pronunciandosi sulle disglianze causate dalle regole di
suddivisione territoriaf€’.

Ora, é pacifico che le elezioni servono a designagani politicamente rappresentativi e
che la sproporzione tra i voti espressi e i sedgonosciuti pregiudicherebbe la
rappresentazione politica, impedendo all’elezion@aggiungere il suo scopd.

Una prima decisione importante, da cui poi avrepbeso le mosse la successiva
giurisprudenza costituzionale, aveva ad oggetteziene delCongrés du Territoiradella
Nuova Caledonia. Si tratta della decisione. n. 86-DC dell'8 agosto 198%, con cui il
Conseilha censurato lécoupageperato per I'elezione di detto Congresso noneitdn
garantita una sufficiente rappresentativita dedlativa Assemblea, in tal modo affermando
il principio della proporzionalita tra elemento degnafico e seggi assegnati alle diverse
circoscrizioni elettorali.

Sulla scorta di tale pronuncia, lI'anno successivaCanseil si € pronunciato sul
découpage électorgler I'elezione dell’Assemblea nazionale, ribaddndsiesso principio.
Con la decisione n. 86-208 DC del 2 luglio 1988atin I'Alta Corte ha imposto che la
ripartizione dei seggi e la delimitazione dellecoscrizioni devono essere strumentali al
rispetto del principio di eguaglianza del voto endu che il legislatore puo modificare la
ripartizione dei seggi ma solo tenendo conto dalbelifiche della popolazione delle singole
circoscrizioni, salvo che “imperativi di interesgenerale” non rendano necessaria una
deroga, la quale deve comunque essere la piu fanip@ssibile. Con la medesima
pronuncia, ilConseilha ritenuto costituzionali le disposizioni di legghe demandavano al
Governo di determinare le circoscrizioni per lezelai legislative, imponendo che la
popolazione di una circoscrizione non possa supelarforbice del 20% rispetto alla
popolazione media delle circoscrizioni del dipa#girto considerato, poichd'Assemblea
nazionale, espressa dal suffragio universale diettdeve essere eletta su basi
essenzialmente demografi€lee"se il legislatore puo tenere conto di imperativirderesse
generale idonei ad attenuare questa regola fondaadencio pud essere fatto solo in

3008 MALIGNER, La justice électorale en France: situation legjisé et jurisprudentielle, in La giustizia eletits,
Seminario annuale dell'associazione “Gruppo di'RPisia, 2012.
301 p PiNNA, Il premio di maggioranza alla prova dell’'uguagia del voto, in dirito@storia, 11/2013.

302 Definita “decisione capostipite” da BosTanzo, Seminario annuale dell’associazione “Gruppo daRisul
tema “La giustizia elettorale”, tenutosi il 16 novare 2012 presso la Facolta di Giurisprudenza deiVersita di
Firenze, p.2.
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maniera limitatd. Dunque, con cio ilConseilha inteso imporre il limite numerico del 20
per cento oltre il quale non & piu possibile tateruna differenza nel peso strutturale del
voto del cittadino; si tratta di una questione dsurma per non distorcere gli effetti del voto
al punto da pregiudicare la rappresentanza deti’8f

Anche piu di recente, la giurisprudenza costituzienesercitata a titolo di controllo di
conformita alla Costituzione, ha imposto che tulte operazioni di ritaglio delle
circoscrizioni debbano effettuarsi su basi “essan®nte demografiche” e rispettare il piu
possibile I'equilibrio territoriafé*,

Quando nel 2008 il Parlamento ha adottato una sizjpme per la quale si consentiva di
derogare a tale regola, rimodellando le circosuniziegislative, per motivi di interesse
generale e “in particolare secondo I'evoluziondéadabpolazione e degli elettori iscritti alle
liste elettorali”, ilConseilha censurato tale disposizione poiché prevedevarlazione in
alcune circoscrizioni delle basi demografiche iséalle quali ripartire i seggi dei deputati
senza tenere conto del principio di uguaglianzavdi.

Per la stessa ragione,Glnseilha censurato una disposizione, fondata su unaigecc
tradizione, per cui “il numero dei deputati non passere inferiore a due per ogni
dipartimento”, perché dal 1986 la popolazione dpadimenti francesi € aumentata di
guasi otto milioni di persone mentre il numero deputati eletti in questi dipartimenti non
tiene conto della nuova rappresentanza all'Assembl@zionale dei francesi stabiliti
all'estero. Ha stabilito che, avuto riguardo alfortante modifica di fatto e di diritto di tali
circostanze, il mantenimento di un minimo di duguwtati a dipartimento non & piu
giustificato da un imperativo di interesse generiscettibile di attenuare la portata della
regola fondamentale per cui I'Assemblea nazionele @ssere eletta su basi essenzialmente
demografiche.

Ancora, con la recente decisione n. 2008-573 DCoiiseilha statuito che:

-anche i deputati eletti nelle collettivita d'ottrare devono essere eletti su basi
essenzialmente demografiche. Nessun imperativantdrésse generale impone che ogni
collettivita d'oltremare costituisca almeno unacascrizione elettorale, a meno che un
basso livello di popolazione si accompagni alla squaticolare lontananza da un
dipartimento o da una collettivita d'oltremare.

-le eccezioni alle regole dedécoupagedevono essere utilizzate in misura limitata e
devono fondarsi su degli imperativi precisi di netgse generale.

-il numero di deputati eletti dai francesi all'esteleve essere fissato con riguardo alla
totalita della popolazione iscritta nei registrneolari.

-il ritaglio delle circoscrizioni dei deputati rafgsentanti i francesi all'estero dovra, salvo
eccezioni specificamente giustificate da considerazli natura geografica, tenere conto
dello scarto massimo tollerabile del 20% tra lagdapione di ciascuna circoscrizione e la
popolazione media dei dipartimenti e delle coNéti d'oltremare.

3.2.2. Sulla parita tra uomini e donne nell'acceale cariche elettive

303N, PaLazzo, Giudizio di uguaglianza davanti al suffragio salezionalita legislativa: riflessioni a partirellda
sentenza del Conseil sulla loi NOTRe, in Nomos, 16201

304 5j veda la decisione n. 2008-573 DC dell'8 genBas.
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Sul versante della parita di genere in materiatagkde si € assistito in Francia ad un
overrulingdella giurisprudenza costituzionale segnato daraniso momento.

Inizialmente, ilConseilsi € sempre mostrato refrattario a novita norneasivlla parita
tra uomo e donna nell'accesso alle cariche elefivpensi che, con decisione n. 82-146 del
18 novembre 1982, ha dichiarato incostituzionalprivisione per cui le liste di candidati
alle elezioni municipali non potesse essere forrdatpiu del 75% di candidati dello stesso
sesso, utilizzando come parametro di incostituzigndart. 3 della Costituzione, che
sancisce il principio dell'indivisibilita del corpalettorale, e I'art. 6 della Dichiarazione del
1789, a mente del quale tutti i cittadini, essengoali davanti alla leggestno ugualmente
ammissibili a tutte le dignita, posti ed impieghibplici secondo la loro capacita, e senza
altra distinzione che quella delle loro virtu e dieio talenti”.

Lo stesso orientamento e stato seguito con laideeisi. 98—-407 del 14 gennaio 1999,
avente ad oggetto una legge che in materia di alezegionali prevedeva addirittura
I'assoluta parita tra il numero di candidate doarguello di candidati uomini, motivando
che ‘allo stato e per i motivi enunciati nella decisiane) del 18 novembre 1982, la qualita
di cittadino da il diritto di voto e all’eleggibila in condizioni identiche a tutti coloro che
non ne sono esclusi (...) senza che possa esserata@dcuna distinzione tra elettori 0
eleggibili in ragione del loro sesso

Le parole allo statd furono proprio il segnale di apertura débnseilsulla base del
qguale, proprio in seguito a tali pronunce, ostat@ un riconoscimento sulla parita di
genere, si adottarono, come si € visto sopra, mebdifalla Costituzione e disposizioni
legislative tendenti a favorirel’iguale accesso delle donne e degli uomini ai nagéind
elettorali e alle funzioni elettivé®,

Occorre ricordare che in virtu di tali intervengigislativi si sono modificate le norme
concernenti la presentazione delle liste elettquedivedendosi altresi sanzioni diverse a
seconda del contesto elettorale di riferimento.iCam decisione n. 2000-429 DC del 30
maggio 2000 ilConsei| prendendo atto del mutato quadro costituziorfzeammesso la
costituzionalita di tali disposizioni. Precisamenta ritenuto che le norme costituzionali
introdotte nel 1999 abbiano derogato al principiondivisibilita del popolo francese di cui
al gia accennato combinato disposto tra gli arttelBa Costituzione e 6 della Dichiarazione
dei diritti, producendo l'effetto immediato di elmare gli ostacoli di rango costituzionale
che lo stess@onseilaveva rilevato nelle precedenti decisioni del 18&&| 1999. Naturale
conseguenza e che non si possa piu utiimente meh& la giurisprudenza déonseil
anteriore alla riforma del 1999, dal momento chemiateria della parita di accesso tra
uomini e donne alle cariche elettive non puo piess consideratechose jugéein virtu
delle nuove disposizioni costituzionali.

Per il Conselil le disposizioni che hanno riformato il Codicetilmle hanno carattere
precettivo per i partiti politici e rientrano tra misure che il legislatore puo adottare in
applicazione del nuovo art. 3, quinto comma, délstituzione. In particolare, quanto alla
norma che prevede "sanzioni" finanziarie a carieopartiti che non rispettano il principio
di parita nelle elezioni dell’Assemblea naziondie, ritenuto che in realtd ldeminutio
finanziaria non abbia natura sanzionatoria, ma sheeatti di una fodulation de l'aide
publique allouée aux partis et aux groupementstipgoks”. Scopo di tale norma sarebbe,

305 gj tratta della legge costituzionale n. 99-56%kadegge di attuazione n. 200-493 del 6 giugn@020
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dunque, quello di spingere i partiti a mettere ratipa il principio di uguale accesso di
donne e uomini alle cariche elettive, per cui te@bbe inappropriato il richiamo alla
presunta violazione del principio dellaécessité des peirfeson cui i senatori ricorrenti al
Conseillamentavano che le sanzioni finanziarie per iifp&te non rispettano la parita tra i
sessi avrebbero violato il principio di autodetarazione degli stessi.

Infine, € appena il caso di ricordare come nel 2806 la decisione n. 533 del 16 marzo,
il Conseilabbia precisato che lintroduzione di quote rappndéi un’eccezione attuata in
virtu della modifica della Costituzione e che camsedi derogare al principio di
indivisibilita del popolo francese solo nell’lambgtettorale, continuando a valere al di fuori
di esso (nella specie furono dichiarate incostituali, per contrarieta al principio d'
eguaglianza, le disposizioni di un progetto di E2gelative a I'égalité salariale entre les
femmes et les hommeshe prevedevano il rispetto di determinate praparara uomini e
donne nelllambito di alcuni organismi pubblici).

Con l'avallo delConsei] insomma, la Francia ha virato verso un'effettigaaglianza tra
uomini e donne nell'ambito della rappresentanzéiqml uscendo da quella che gli stessi
francesi hanno sempre considerato waéption francaise

4, SEMI -PRESIDENZIALISMO E LEGGE ELETTORALE MAGGIORITARIA A DOPPIO TURNO
NELLA QUINTA REPUBBLICA FRANCESE

di Omar Caramaschi

4.1. Premessa. Forma di governo della Quinta Relicdlirancese: alcune questioni circa
la sua classificazione

La forma di governo francese e stata definita intrih@, anche dopo la riforma
costituzionale del 2008, nei modi piu diversi epdisti, dal momento che la descrizione
sistematica dei rapporti tra Esecutivo e Legistatiella Quinta Repubblica francese risente
costantemente della mutevolezza della contingemditica, cosi da rendere difficile ed
improduttivo ogni sforzo di ricercare una definizéomodellistica definitiva e stabile nel
tempd®. Cosi, in sede politica, ma talvolta anche inrifuit & stata considerata come il
prototipo europeo della forma di governo presidaiezi sulla base della constatazione
fattuale, pragmaticamente evidente, ma giuridicaeanprecisa, della netta prevalenza del
Presidente della Repubblica sugli altri poteri @efitatd®’. A lungo gran parte della
dottrina, in modo particolare quella italiana, henttnuato a definirla come forma di
governo parlamentare sulla base della lettera toesinale, la quale prevede la
responsabilita del Governo di fronte al Parlamemtevero sulla base di una lettura

308 per una analisi pitl dettagliata si rimanda avWdLpi, La forma di governo della Costituzione Sarkozy:lda
recherche du temps perdu al Gattopardo, invINO — A. DI GIOVINE — E. GRosso (a cura di), La Quinta
Repubblica francese dopo la riforma costituzionale2008, Giappichelli, Torino, 2010, pp. 51-52.

307 Tra gli altri, si veda VC. LECLERCQ Institutions politiques et droit constitutionpdlitec, Paris, 1979, p. 331 ss.
In linea con questa impostazione, THAGNOLLAUD — J.L. QUERMONNE, Le gouvernement de la France sous fa V
République Fayard, Paris, 1996, pp. 784-785 definisconmiené di governo francese come “regime presidenziale
dualista” per distinguerla da quella “monista” aivena.
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giuridicamente corretta, ma parecchio lontana efdttivo funzionamento delle
istituzion’®®

Altre letture hanno ritenuto che la Quinta Repulzblirancese costituisse una forma di
governo “presidenzialista”, visto il funzionamerdioe in prevalenza ha visto la figura del
Presidente della Repubblica, direttamente elettb migpolo, poter disporre di una
maggioranza parlamentare tale da poter attuareoprip programma politic8°, mentre
altri hanno suggerito una dissociazione tra la #orth governo costituzionale “semi-
presidenziale” e il sistema politico definibile centpresidenzialista ad eccezione
coabitazionista®.

Infine, altri studiosi hanno ritenuto che la fornga governo francese non fosse
incasellabile nelle tradizionali categorie, in duanpresenterebbe elementi di tipo
parlamentare ed altri di tipo presidenziale comtbitna di loro, venendo cosi a costituire un
nuovogenus si € parlato a tal proposito di forme di govetaacomponenti presidenziali e

parlamentari®** oppure di forma “semi-presidenziat&®

4.2. Semi-presidenzialismo francese: una formaodiegno a geometria variabile e la sua
prassi evolutiva

Nonostante la varieta di formule con cui puo essdgscritta la forma di governo
francese della Quinta Repubblica, I'assetto semsipenziale sembra rispecchiare
abbastanza fedelmente il dettame costituzionale ddfimisce una forma di governo di
parlamentarismo razionalizzato con esecutivo diaech®. Di fatto, I'architettura
istituzionale della Quinta Repubblica francese gmés congiuntamente elementi tipici del
presidenzialismo, come un Presidente della Repudbbdéletto dal 1962 a suffragio
universale diretto e dotato di importanti poteriogmi, ed elementi attinenti al

308 Trg gli autori francesi, GCARCASSONNE La Constitution Seuil, Paris, 2009, p. 59. Altri autori fanncerifento
ad una forma di governo parlamentare “a tendenesigenziale” o “a correttivo presidenziale”; cfiSBARETTI DI
RUFFIA, Introduzione al diritto costituzionale comparat@iuffre, Milano, 1988, p. 120 e GE VERGOTTINI, Diritto
costituzionale comparat@edam, Padova, 2004, p. 106 ss.

309 cfr, J.GicQuEL—J.E. GICQUEL, Droit constitutionnel et institutions politiqueMontchrestien, Paris, 2008, p. 138
SS.

310 Cfr. O.DUHAMEL, Droit constitutionnel et institutions politiqueSeuil,Paris, 2009, pp. 444-445. Lo stesso autore
ha poi operato, cit. p. 403 ss., una distinziome“presidenzialismo plebiscitario” (1958-1962), épidenzialismo
assoluto” con un Presidente che e I'effettivo cdpbGoverno e leader della maggioranza parlamefieeGaulle
1962-1969, Pompidou 1969-1974, la prima presiddfigarrand fino al 1986, le presidenze Chirac, teiirperiodo
1997-2002, Sarkozy), “presidenzialismo razionali@azguando il Presidenza aveva solo una maggioregiativa in
Parlamento o era il leader di una forza minoritaikinterno della maggioranza parlamentare (GidcdliEstaing
1974-1981 e seconda presidenza Mitterrand tra88 ¥9il 1993) e infine il “presidenzialismo razitimaato” basato
sulla cohabitationtra un Presidente e un Primo Ministro di opposientamento politico (1986-1988, 1993-1995 e
1997-2002).

3L Cfr. L. Euia, Governo (forme dij)in Enc. Dir., Giuffré, Milano, XIX, 1970, p. 665 ss.

312 || termine “semi-presidenziale” & stato coniatoMaDUVERGER, Institutions politiques et droit constitutionnel
Paris, PUF, 1970, p. 277 ss e poi ampiamenli‘ecfnec au rai Albin Michel, Paris, 1978. Si vedano inoltre, Idel
stesso autord,a nozione di ‘regime semi-presidenziale’ e I'espeza francesein Quad. cost.1983, n. 2, pp. 259-
275 eA New Political System Model: Semi-Presidential Gorent in Eur. Jour. of Pol. Res8, 1980, pp.165-187
nel quale I'A. identifica il semi-presidenzialistmon come una sintesi tra modello presidenzialerkaipantare, ma
come una alternanza tra fasi presidenziali e pandani, a seconda se le maggioranze presidenzfarlamentari
coincidano o meno.

3131 guesto senso SAMBINO, Leggi elettorali e forme di governm Pol. dir., XXXV, n. 3/2004, p. 427 ss.
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parlamentarismo, come un Primo ministro e un Gavemesponsabili di fronte
all’Assemblea nazionale. Quanto agli aspetti digmentarismo, & possibile sostenere che
la Costituzione del 1958 abbia disciplinato i rapptta Assemblea nazionale e Governo
sulla base di una severa “razionalizzazione” chepbsto ingenti limitazioni all’attivita
parlamentare, determinando al tempo stesso unaleteafforzamento dell’esecutivis.

Vi sono alcune costanti di fondo nella forma di gow francese della Quinta
Repubblica. Innanzitutto un consistente ridimersmanto delle prerogative parlamentari,
tale da rendere I’Assemblea nazionale una mera reaxfieregistrazione di volonta che
vengono manifestate e decise in altre sedi, catbneeguente appiattimento della dialettica
istituzionalé™®.

A questo impoverimento delle funzioni parlamentsasd, aggiunto il meccanismo della
“non-sfiducia” parlamentare, ovvero la mancanzaudivoto formale di investitura del
Governo da parte del Parlamento, dal momento chenéssa in questione della
responsabilita politica del Governo da parte da§@mblea nazionale e possibile solo
attraverso una “mozione di sfiducia” (art. 49 Cpsmentre in caso contrario il Governo
presume |'esistenza della fiducia nei propri conffd®. Un ulteriore elemento & costituito
dal rafforzamento dei poteri affidati al GovernalePresidente della Repubblica, o meglio
dei poteri affidati all’esecutivo diarchico, ovveaajuell’autorita duale di cui fanno parte un
Presidente legittimato dal corpo elettorale e um®&rMinistro nominato da quello che
costituisce quell'organo costituzionale intermediale da consentire una certa
legittimazione parlamentare del GovetHoln modo particolare, quanto al Presidente della
Repubblica, la Costituzione del 1958 gli assegna serie di poteri esercitabili con atti
propri, ovvero che non necessitano della contr@irministeriale (ad eccezione
dell'indizione referendaria che richiede una praadsrmale del Primo Ministro, rientrando
cosi nei c.d.pouvoirs partagés Queste prerogative proprie presidenziali, elenca
tassativamente nell’'art. 19 Cost., prevedono lainandel Primo Ministro (art. 8, co. 1);
I'indizione di referendum (art. 11); lo scioglimentel’Assemblea nazionale (art. 12);
I'esercizio di poteri straordinari (art. 16); l'iov di messaggi alle camere (art. 18); la
nomina di parte dei giudici d€lonseil Constitutionnglart. 56); la presentazione di istanze
al Conseil Constitutionngh materia di costituzionalita (artt. 54 e 61). Mavato, in modo
particolare, come l'art. 3 Cost., secondo cui daranita nazionale appartiene al popolo che
la esercita attraverso i suoi rappresentanti e améglireferendum”, abbia parificato I'istituto
del referendum e la rappresentanza parlamentasseiatalo trasparire I'esistenza di una

314 Cfr. L. PEGORARQ Il Governo in Parlamento. L’esperienza della V Repica, Cedam, Padova, 1983 e
A. GIOVANNELLI, Aspetti della V Repubblica, da De Gaulle a Mitterda Giuffre, Milano, 1984. Si veda anche
G. QUAGLIARIELLO, La Costituzione della Quinta Repubblica: la finel d&io francesein Z. CIUFFOLETTI — S.
NOIRET (a cura di)] modelli di democrazia in Europa e il caso ital@rPonte delle Grazie, Firenze, 1992, pp. 195-
206.

315 Cfr. A. DI VIRGILIO, Semipresidenzialismo e doppio turno nella Quintaudelica francese. Un modello di
successpin S.GAMBINO (a cura di)Forme di governo e sistemi elettoralledam, Padova, 1995, p. 337 ss.

318 Cfr. S.GamBINO, La forma di governo francesén S.GamsiNO (a cura di),Forme di governo. Esperienze
europee e nord-american&iuffre, Milano, 2007, p. 189 ss.

317 per ulteriori elementi si rimanda a Rousseay L'ordinamento della Quinta Repubblica france@iappichelli,
Torino, 2000; ARINELLA, La forma di governo semi-presidenziale della Vaubéfica franceseCedam, Padova,
1996; L.PEGORARO—-A. RINELLA (a cura di)SemipresidenzialismCedam, Padova, 1997.

90



ideologia costituzionale tale da condurre ad unstra ridimensionamento delle
prerogative parlamentari e del principio stessa&lnocrazia rappresentativa. Va notato,
inoltre, che il referendum & divenuto nella prassa prerogativa del Presidente della
Repubblica, dando luogo ad un rapporto direttqjtrest’ultimo e il corpo elettoraf®.

Muovendosi dalla lettera costituzionale alla prasgipare abbastanza chiaro come il
dualismo dell’'esecutivo abbia nel tempo trovato tinamposizione, per un lungo lasso di
tempo stabilmente, nella lettura ultra-presiderstial della forma di governo, in modo
particolare nella fasi dtouplagedelle maggioranzev( infra), ovvero in presenza di una
coincidenza tra la maggioranza presidenziale epamhtarg”. Detto diversamente, nel suo
funzionamento effettivo la Quinta Repubblica sbétcaddistinta per un insieme di squilibri
istituzionali: tra Presidente e Primo Ministro (&ino per 50 su 59 anni di vita), tra
esecutivo e Parlamento, tra maggioranza e opposi#Zid. In modo particolare, il
funzionamento della forma di governo non ha garantn equilibrio tra le due componenti
dall’esecutivo, ma ha provocato una netta supreandei Presidente della Repubblica, che
ha a lungo considerato il Primo Ministro come unrenesecutore della sua volonta politica,
giungendo ad appropriarsi del potere di revocaaltactcarica, seppur non previsto dall’art.
8 Cost. Si tratta senza dubbio di una forzaturditoagonale, dal momento che viene
esplicitamente previsto il potere presidenzialendinina del Primo Ministro, mentre la
possibilita di revoca, la c.ddémission-révocatidi?, si & affermata in via di fatto, sulla
base dell'attribuzione al Presidente della posiiah vertice nell’esecutivo. In questo
contesto e in presenza dauplagedelle maggioranze, € opinione praticamente unanime
nella ?gttrina francese che il Presidente abbiaigodi una concentrazione di poteri senza
egualr-

A questo squilibrio interno all’esecutivo si sorfiaancati un ulteriore sbhilanciamento e
una anomalia strettamente connessa alla diarchiesgeutivo. Da un lato, vi & stata la non
corrispondenza tra imputazione del potere poliéicdesponsabilita politica, che ha generato
un sistema profondamento squilibrato in cui diddattPresidente della Repubblica, forte
dellinvestitura popolare diretta, ha governato zsemendere conto a nessuno, con la
conseguenza che a pagare il prezzo della disappooea popolare delle politiche
presidenziali e stato il Primo Ministro, elemente spiegherebbe il susseguirsi di ventidue

318 Cfr. S.GamBINO, La forma di governo franceseit., p. 202 ss.

319 Cfr. G.VEDEL, Cinquiéme Républiquim O.DUHAMEL —Y. MENY (a cura di)Dictionnaire constitutionnelPUF,
Paris, 1992, pp. 128-140.

320 cfr, M. VoL, La forma di governo della Costituzione Sarkozy: darécherche du temps perdu al Gattopardo
cit.,, p. 52 ss. | dati dellA. sono aggiornati @18, mentre i dati qui presentati sono stati aggibrall’'ultimo
governo in carica al momento della stesura delrmrtb (governo Cazeneuve).

321 5j tratta delle dimissioni indotte dalla volontéegidenziale, oltre ai casi previsti dalla Costitme (voto di
sfiducia) e alle dimissioni volontarie del Primo &itro. Questo strumento € emblematico nel commenda
sottomissione del Primo Ministro al Presidente, snaa di “para-fulmine” della politica presiderieiaOccorre,
infine, ribadire come questa prassi si sia alintané@che grazie al fatto che nessun Primo Minisitfoia cercato di
resistere alla revoca voluta dal Presidente. Paramalisi pit dettagliata della c.dlémission-révocatidrsi rimanda
a S.GamBINO, La forma di governo franceseit., p. 209 ss.

3225 @ parlato nella dottrina francese di “regimeagresidenziale” o “presidenziale dualistico e giagtario”
o0 “presidenzialista ad eccezione coabitazionistdf; rispettivamente GVEeDEL, Cinquieme Républigyein O.
DuHAMEL, Y. MENY, Dictionnaire constitutionnel PUF, Paris, 1992, pp. 138-139; EMERI C. BIDEGARAY, La
Constitution en France de 1789 a nos jouismand Colin, Paris, 1997, pp. 276 ss.;0DHAMEL, Le pouvoir
politique en FranceSeuil, Paris, 1993, pp. 72-73.
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Primi ministri e di trentanove governi in cinquami@e anni di Quinta Repubblica,
marcando come il “governo di legislatura” sia urssaduta eccezior&’. Dall'altro, &
evidente 'anomalia di un sistema istituzionalecin le elezioni decisive per la conquista
dell’'esecutivo sono due, a differenza di quantoiew in tutte le altre democrazie nelle
quali I'elezione decisiva per il governo e una&alio: o I'elezione diretta di un Presidente
posto a capo dell’esecutivo o I'elezione di un &aento dal quale promanano poi il
Governo e il Primo Ministr8*

4.3. Doppio turno e semi-presidenzialismo: rappotta legge elettorale e forma di
governo

L’analisi della forma di governo della Quinta Replita francese consente di cogliere,
in maniera chiara, la stretta connessione esisteatesistema elettorale e forma di
governd®. Nel concreto, il sistema elettorale cardine d€lldnta Repubblica & il sistema
maggioritario uninominale a doppio turno, utilizzahinterrottamente dal 1958 sia per le
elezioni presidenziali che per le elezioni parlatagrdel’Assemblea nazionale, con la sola
eccezione, per quest'ultima, della parentesi ppogale durata pochi mesi ed una sola
elezione, a meta degli anni Ottanta. Il legaméeigge elettorale e forma di governo emerge
cosi, in modo limpido, dall’esistenza di una corsi@se fra la stabilita delle regole
elettorali e la stabilita del regime istituzionaten una corrispondenza tra il funzionamento
effettivo del sistema elettorale e la logica dstesna istituzionale. Non € un caso che la
riforma elettorale proporzionale del 1985 e il s8svo ripristino del doppio turno nel
1986 abbiano coinciso con una fase di parzialenategli equilibri precedenit?.

In concreto, pero, il doppio turno piu importantella politica francese e quello
presidenziale, affermatosi come momento cardindanstelta dell'indirizzo politico
nazionale, rendendo la presidenza il motore praieiglella forma di governo. Un doppio
turno quello presidenziale che si presenta coméonselettivo, caratterizzato da un elevato
potenziale manipolativo, soprattutto in ragioneladgiresenza di un collegio nazionale

328Cfr. M. VoLpi, La forma di governo in Francia alla luce dellafaima costituzionale del luglio 2008
Dir. pubbl. comp. eur 2008, p. 1961 ss., poi pubblicatdlidiritto fra interpretazione e storigAracne, Roma, 2010,
vol. 5, pp. 247-277; A1 VIRGILIO, Francia: le molte risorse del primo ministran G.PAsQuiNo (a cura di)Capi di
governg Il Mulino, Bologna, 2005, p. 60 ss. Anche in qoesaso i dati sono stati aggiornati all'ultimo gowe in
carica al momento della stesura del contributo ¢goe Cazeneuve).

324 Cfr. O.DUHAMEL, Vive la Ve Républiquéeuil, Paris, 2002, pp. 80-81

32 Diversi autori hanno evidenziato questo legama. dir altri, si vedano: ALANCHESTER Sistemi elettorali e
forme di governpll Mulino, Bologna, 1981; EM. GiuLiani, Sistemi elettorali e loro incidenza su alcune raalt
istituzionali Lalli, Poggibonsi, 1991; QVMAssSARI—G. PAsQuUINO (a cura di)Rappresentare e governaré Mulino,
Bologna, 1994; MLuciaNI —M. VoLpi, Riforme elettorali Laterza, Roma-Bari, 1995; MENY, Riforme elettorali e
forma di governpin M. OLIVIERO —M. VoLPI (a cura di)Sistemi elettorali e democrazi@iappichelli, Torino, 2007;
M. VoLpri, La classificazione delle forme di governo G. MORBIDELLI — L. PEGORARO— A. REPOSO— M. VOLPI,
Diritto pubblico comparatpGiappichelli, Torino, 2009, p. 360 ss. Si vedaltie F.LANCHESTER La rappresentanza
in campo politico e le sue trasformazipr@iuffre, Milano, 2006, p. 190 ss. secondo cusidtema politico-
istituzionale della Quinta Repubblica & costituin wh complesso insieme di elementi tra loro cotiegavero
sistema elettorale, semipresidenzialismo e potrdverno in Parlamento.

326 Cfr. A. DI VIRGILIO, Semipresidenzialismo e doppio turno nella QuiRepubblica francese. Un modello di
successo, cit., p. 341 ss.
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uninominale e di un ballottaggio riservato ai daadidati che si sono meglio collocati nel
primo turno. Inoltre, sin dal ballottaggio tra Deale e Mitterrand del 1965, il primo
dall'introduzione del voto popolare diretto pePilesidente, il doppio turno ha dato vita ad
una competizione “nazionale come dimensione, g®ltaime temi, maggioritaria come
mezzi e governativa come fiff".

Occorre inoltre considerare, dal lato parlamentahe il doppio turno utilizzato per
eleggere i membri dellAssemblea nazionale e arssioeun sistema elettorale forte,
soprattutto a seguito del progressivo innalzameleita soglia di ammissione al turno di
ballottaggio, che dal 5% delle elezioni del 1962@vata al 12,5% dalle elezioni del 1976:
se si tiene conto che questa soglia viene calcelagh aventi diritto e non sui votanti, e se
si considera il livello medio delle astensionild,5% degli elettori iscritti corrisponde circa
al 17% dei voti espressi, determinando una sodfiattea reale decisamente molto
consistente ed elevata

In questo contesto articolato, il sistema uninomeinmaggioritario a doppio turno
utilizzato per I'elezione del’Assemblea Nazionaleenta condizione necessaria, ma non
sufficiente, del funzionamento della forma di gowersecondo il paradigma del
presidenzialismo maggioritario, divenendo al tersfgsso un elemento portante del regime
politico-istituzionale. Questo tipo di sistema tdedle si é a lungo adattato alla Costituzione
materiale della Quinta Repubblica, ovvero ad uncese duale, ma gerarchizzato e
dominato dallegemonia presidenziale, al dominioll'@gecutivo sulla maggioranza
parlamentare, determinando al contempo una prageesspolarizzazione del sistema
partitico e costituendo un elemento fondamentaggadursi defait majoritaire, soprattutto
in ragione del binomio tra elezione presidenzigimdamentars®.

4.4, Istituzioni alla prova: il fenomeno della ca@zione

Dopo anni di stabilizzazione, di parlamentarismpiagaalizzato e di presidenzialismo
maggioritario, la Quinta Repubblica ha attraversatpartire dalla meta degli anni Ottanta,
una fase incerta caratterizzata dall’emergereapenel modello maggioritario.dbuplage
delle maggioranze, presidenziale e parlamentarantsirompe con l'elezione di una
maggioranza di centro-destra che nel 1986 si oppalfe presidenza socialista di
Mitterrand. Il contrasto fra le maggioranze trasfar la presidenza francese in una
“presidenza dimezzat¥’, ma senza che si verifichi, come aveva sostenuicemer, il
passaggio dalla fase presidenziale a quella pantares del semi-presidenzialismo. Le

327 3.L. ParoDI, Lo scrutinio uninominale maggioritario a doppimrto in Francia, in Il Mulino, n. 273/1981, pp. 34-
35.

328 per il calcolo approssimativo della soglia realdrsanda a JM. CoTTERET— C. EMERI, Les systémes électorgux
PUF, Paris, 1988, p. 51 ss.

329 Cfr. S.GamBINO, Leggi elettorali e forme di governait., p. 428 ss. e MC. LoccHi, Il sistema maggioritario
a due turni per le elezioni dei deputati all’Asséeabnazionale francesen M. OLIVIERO — M. VoLpi (a cura di),
Sistemi elettorali e democrazi@iappichelli, Torino, 2007, p. 150 ss.

330 3,C. EscarRrAs Da una presidenza assoluta a una presidenzazfitaen Pol. dir., n. 4/1986, pp. 627-672; B.
DAUGERON, La cohabitation et ses faux-semblants: réflexisunsle présidentialisme minoritaire, in RDP, n.0D2,
p. 67 ss e MA. CoHENDET, La cohabitation, Lecons d'une expérience, PUFRsPE93.
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elezioni dei deputati all’Assemblea nazionale r#8@.con il sistema proporzionale diedero
di fatto vita ad una nuova forma di governoctdnabitation ipotesi nella quale il Presidente
della Repubblica e la maggioranza parlamentare reggpono a parti politiche opposte.
Questo elemento obbliga il Presidente della Repedlal scegliere un Primo Ministro tra le
fila della maggioranza, in modo che il Governo gatld sostegno della maggioranza
parlamentare, dando luogo ad un esecutivo bicefalguale Presidente e Primo Ministro
appartengono a forze politiche diverse e contrappdluesta situazione coabitativa si
ripropose anche dopo il ritorno al sistema mag@ido (nel 1993-1995 tra Mitterrand e
Balladur; nel 1997-2002 tra Chirac e Jospin), dimoglo da un lato che il sistema
maggioritario non era una condizione sufficiengaeantire il corretto funzionamento della
forma di governo e, dall’altro, che il provvisorcambiamento del sistema elettorale era
stato in grado di dare luogo ad una nuova pradisi @einta Repubblicg™

Alcune ricadute dellacohabitatior?? risultano essere particolarmente rilevanti. La
struttura diarchica dell'esecutivo perde il suoatt@re gerarchico e si trasforma in una
coabitazione dove il potere esecutivo deve essereiviso da due attori politici forti, dotati
di legittimazioni diverse, ma allo stesso modo eexoli. Tuttavia, il découplagedelle
maggioranze, presidenziale e parlamentare, nonrndieiz un rilancio della funzione
parlamentare, in quanto anche nella fase di caabita ’Assemblea nazionale resta una
Camera di registrazione di una volonta decisa\atraon piu quella del Presidente, ma del
Primo Ministro e del Governo. In concreto, I'uniatiore costituzionale a trarre vantaggio
dalla coabitazione & il Primo Ministro nei confriodél Presidente della Repubbfi¢h Dal
punto di vista presidenziale la coabitazione riprés la distinzione fra le due categorie di
atti disciplinate dalla Costituzione, ovvero le nogative proprie, esercitate senza necessita
di controfirma governativa, e i normali poteri deapo dello Stato, che invece restano
sottoposti a controfirma. A ben vedere, vi sonaiadclimitazione anche di poteri propri del
Presidente, come nel caso del potere di nominaPdeto Ministro, caso nel quale il
Presidente risulta vincolato alla scelta di unaspealita in grado di raccogliere attorno al
proprio Governo il sostegno della maggioranza paelatare; inoltre un Governo avverso
alla volonta presidenziale, una volta entrato incea si libera dal controllo del Presidente,
venendo meno la prassi del@mission-révocationDi altre prerogative, invece, il
Presidente resta nella piena disponibilita, come eskmpio dello scioglimento

331 X. PHILIPPE, Forme di governo e sistemi elettorali in Francia|ANUS n. 8/2013, p. 147 ss.

332 per una trattazione pit approfondita si rimanda, plurimis a F.LUCHAIRE — G. CoNAc, Le droit
constitutionnel de la cohabitation: bilan juridiquBune expérience politiqudéEconomica, Paris, 1989; SANEPA,
Elementi per una analisi della cohabitation nelgituzioni della Va Repubblica francedéuova editrice genovese,
Genova, 1994; HAGNON, La dynamique du pouvoir sous la V République. Civhtidn et avenir des institutions
Canadian Journal of Political Scienc2008, Vol. 41(4), pp.1042-1044; R.GIE — |. MCMENAMIN, Explaining the

Onset of Cohabitation under Sepriesidentialismin Political StudiesOctober 2011, Vol.59(3), pp.616-635.

333 Cfr. S.GamBINO, Leggi elettorali e forme di governoit., p. 428 ss.
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dell’Assemblea, anche se si tratta piu di uno sémtm di deterrenza che di un’arma in
senso stretfd*.

Le tre fasi di coabitazione sono state considem#egran parte della dottrina, come
deviazioni rispetto ad una limpida distinzione esponsabilita tra potere della maggioranza
e del Primo Ministro e potere del Presidente, e earausa di grandi difficolta nel
funzionamento delle istituzioni, anche in virtu digtto che il Capo dello Stato si
“parlamentarizza” solo in parte, mantenendo unadohdamentale nella politica estera e in
guella della difesa e utilizzando importanti potdriveto (come il rifiuto di firmare le
ordinanze deliberate nel Consiglio dei minigtri)

Per porre rimedio alle disfunzioni delahabitatione ridurre i rischi del ripresentarsi di
nuove fasi coabitative, nel 2000 e nel 2001 soate starate due importanti riforme. Con la
legge costituzionale n. 2000-964 del 2 ottobre 2@0Aurata del mandato presidenziale e
stata ridotta da sette a cinque &ffhiLa ratio della riforma risiede nel fatto che la durata
settennale del mandato aveva principalmente lodsgrde effetto di non far coincidere le
elezioni per 'Assemblea nazionale e quelle delsidlente della Repubblica, lasciando
scoperti periodo di tempo nel corso dei qualiskthio coabitativo poteva diventare di piu
probabile verificazione. L'anno successivo, conldgge organica n. 2001-419 del 16
maggio 2001, si é stabilita la modifica del caletaleelettorale per il 2002, ovvero
attraverso una proroga della durata dell’Assembiaaionale in carica si e avuta la
posposizione delle elezioni parlamentari a quelesidenziali. Anticipando le elezioni
presidenziali alle parlamentari si permette al altto Capo dello Stato di poter chiedere in
maniera legittima al corpo elettorale di fornirgha solida maggioranza parlamentare per
poter governarg’.

I combinato disposto delle due riforme ha deteaton una ulteriore
presidenzializzazione della forma di governo, ursygiore politicizzazione del Capo dello
Stato e un rafforzamento del legame tra Presidigite Repubblica e Assemblea nazionale,
creando cosi una strettissima connessione tragpesercutivo e potere legislativo. Il sistema
si e spinto ancor di piu nella direzione presidalezin quanto la riduzione della durata del
mandato presidenziale e I'effetto di traino esatoitdalle elezioni presidenziali su quelle
parlamentari hanno reso meno probabile I'eventuaklacohabitation pur non potendola
scongiurare del tutto, dal momento che i due sistelettorali restano separati e la
cohabitationresta pur sempre un’ipotesi possibile e realizeabi

4.5. La riforma costituzionale del 2008 e la re@atvoluzione della forma di governo

34 Cfr. A. DI VIRGILIO, Semipresidenzialismo e doppio turno nella QuiRepubblica francese. Un modello di
successo, cit., p. 352 ss.

335 Cfr. M. VoLpi, La forma di governo in Francia alla luce delldaima costituzionale del luglio 2008it., p. 3
ss.; sul peso politico del Presidente nelle fagofliabitationsi veda MC. PONTHOREAU, L’enigma del buon governo
sotto la Quinta Repubblican A. DI GiloviNE — A. MASTROMARINO (a cura di),La presidenzializzazione degli
esecutivi nelle democrazie contemporar@eappichelli, Torino, 2007, p. 82.

338 Sugli effetti della revisione si vedano DUHAMEL, Le QuinquennatPresses de Sciences Po, Paris, 2000 e
M. CALAMO SPECCHIA Les trois ages del settennatsiappichelli, Torino, 2002.

337 Cfr. V. R. CASELLA, La riforma del calendario elettorale e le nuove gpettive della Quinta Repubblicia
Quad. Cost 2001, p. 557 ss.
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La vocazione presidenzialista delle riforme del@®Q001 é risultata evidente anche in
seguito alle elezioni presidenziali del 2007. Latovia di Sarkozy ha accentuato gli
elementi di presidenzializzazione, anche in ragidedia subordinazione delle elezioni
parlamentari rispetto a quelle presidenziali. Lénza dello squilibrio nel funzionamento
delle istituzioni porto il presidente Sarkozy, dbdecreto n. 2007-1108 del 18 luglio 2007,
a creare il c.dComité Balladuy ovvero un comitato di riflessione e di propostdlas
modernizzazione e sul riequilibrio delle istituziodella Quinta Repubblica, avente
I'obiettivo principale di ridefinire le relazionnterne all'esecutivo e quelle tra esecutivo e
Assemblea nazionale. L'intento non era quello didificare la forma di governo, ma
semplicemente di aggiornarla. La legge costituzeoma 2008-724 del 23 luglio 2008 ho
notevolmente ridimensionato le proposte del Comjtatfiutando in modo deciso di
scegliere tra parlamentarismo e presidenzialismo.

La riforma costituzionale ha perseguito una certdonzzazione dell’Assemblea
nazionale, aumentandone in alcuni ambiti 'autoreomiriducendo in parte la rigidita di
alcuni strumenti di parlamentarismo razionalizzakotitolo di esempio, il nuovo art. 48
Cost. assegna all’Assemblea il potere di determinlaproprio ordine del giorno, prima
quasi esclusivamente determinato dalle priorita@eVerno, il quale ora pud comunque
chiedere l'iscrizione all'ordine del giorno di promlisegni di legge, alla discussione dei
quali sono riservate due settimane di seduta stirgtia

Sul versante del Capo dello Stato, la riforma ©hiice nuovi elementi conformi al
modello presidenziale. Si pensi, ad esempio, atidifica dell’art. 6 Cost. che introduce |l
limite di due mandati presidenziali consecutivi,nden leggersi come un ridimensionamento
del ruolo del Presidente, ma come suo rafforzamef#b momento che si ha una
concentrazione nelle mani del Presidente dei didliapo dello Stato e di vertice del potere
esecutivo, rendendo cosi necessitata la limitazamelue mandati per motivi di garanzia
democratica dell’'ordinamentt®. Una ulteriore disposizione che muove in senso
presidenzial¥® & la previsione dell’art. 18 Cost. secondo ciRriésidente pud prendere la
parola davanti al Parlamento riunito e che questadichiarazione puo dare luogo ad un
dibattito, al di fuori della sua presenza e che danluogo ad alcun tipo di votazioni.
Questa disposizione ricorda molto il discorso sdtato dell’Unione del Presidente degli
Stati Uniti di fronte al Congresso, tanto che ess piu nel senso di una
presidenzializzazione che di una parlamentarizngzdella forma di governo, dal momento
che si tratta della facolta offerta al Presidentprdndere la parola di fronte al Parlamento,

338 Cfr. M. VoLp, La forma di governo in Francia alla luce delldaima costituzionale del luglio 2008it., p.
11 ss.

%39 |bidem.

340 Nonostante cio, la riforma costituzionale non déa \ad una forma di governo presidenziale, in quaima
trasformazione pienamente presidenziale richiederelad esempio, I'abrogazione del potere di scimgiito
dell’Assemblea nazionale e del rapporto di fiduceaAssemblea nazionale e Governo, nonché linzmdhe di un
diritto di veto presidenziale sulle leggi e la sgamsa della figura del Primo Ministro, che potreldmsere
eventualmente sostituito da un Vicepresidente.alnsénso, si veda V. IPHILIP, Pour une rationalisation des
pouvoirs dans le cadre des institutions de la V URégue in Mélanges en I'honneur de Jean Gicquel
Montchrestien, Paris, 2008, pp. 422-423.
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mentre non puo essere da questa convocato, co® memmeno puo essere chiamato a
rispondere delle sue scelte politiche nel dibagtitocessivo al suo intervefitb

In definitiva, I'obiettivo della riforma costituziale del 2008 di meglio inquadrare i
poteri presidenziali si € tramutato in qualche nstaldimitazione e nell’esaltazione del
ruolo politico del Presidente, non venendo intaccapilastri sui quali si € fondata
I'evoluzione presidenzialista della forma di gowarrRimangono infatti integri i piu
importanti poteri presidenziali non soggetti a cofitma (la nomina del Primo ministro, il
ricorso a referendum popolare, lo scioglimento ciodito dell’Assemblea nazionale), il
dualismo interno al potere esecutivo e l'irrespbiiga del Presidente della Repubblica,
che anzi viene riaffermata nei confronti del Pagato**

Nonostante I'ultima riforma costituzionale del 20@@rmangono alcune ambiguita nella
forma di governo francese tanto che, seppure ib \@&po dell’esecutivo sia con tutta
probabilitd il Presidente della Repubblica direttaue eletto dal popolo, non pud essere
esclusa I'eventualita, piu remota dopo le riformed 8000-2001 ma non impossibile da
realizzarsi, di una nuoweohabitationcon un Primo Ministro forte che diriga la politidel
Governo, sulla base del mandato parlamentare. lasi quoincidenza delle due elezioni
renderebbe poco probabile un caso coabitativo goadoquello del 1997, verificatosi in
seguito allo scioglimento anticipato dell’Assemblemzionale. Questa eventualita non puo
essere tuttavia del tutto esclusa in via astrdadamomento che lo scioglimento anticipato
dellassemblea legislativa resta pur sempre unreoproprio del Presidente, il quale
potrebbe esercitarlo nel corso del suo mandatmealdi rafforzare la propria maggioranza
parlamentare, magari risicata o indebolitasi irsoati legislatura. Laohabitationpotrebbe
comunque presentarsi nel corso del mandato presadena causa del venir meno del
Presidente per morte o dimissioni, oppure potredit@urire in occasione delle elezioni
presidenziali e di quelle parlamentari. In quesitub caso si potrebbero verificare due
scenari: un primo sistema fondato sulla coesisteinziue maggioranze divergenti, ovvero
su un Presidente a cui si contrappone una maggarparlamentare; un secondo sistema
fondato su un Presidente a cui si oppone un Panansenza maggioranza In entrambi i
casi si avrebbero ipotesi dohabitationlunghe, ovvero che si manifestano fin dall’inizio
del mandato presidenziale, con il rischio che possprotrarsi per l'intera durata del
mandato, con una ricaduta negativa in terminitficatzione della responsabilita di governo

341 5j veda JC. CoLLIARD, Une confirmation de I'évolution présidentialistie I'Exécutif, in Rev. Pol. Parl.,
octobre/décembre 2007, p. 10 ss.

342)| problema non era stato risolto, ma semmai acdilla legge costituzionale n. 2007-239 del 2%fatp
2007 che aveva stabilito I'improcedibilita nei canmfti del Presidente della Repubblica nel corsontshdato anche
per gli atti compiuti al di fuori dell’esercizio e funzioni presidenziali, introducendo una remdpatesi di
responsabilita politica. In questo caso sareblefdmere, a maggioranza dei due terzi, a mettedtato d’'accusa e
a poterlo destituire, con cido non impedendo al iBeede di divenire membro a vita débnseil constitutionneb di
ricandidarsi. Per una analisi piu dettagliata shamda a M.CavinOo, Francia. La nuova disciplina della
responsabilita del Capo dello Stato. Quinta o S&apubblica?in Dir. pubb. com. eur 2007, p. 711 ss.

343 Questi due scenari venivano individuati, insierheaso della coincidenza tra maggioranza presiaénz

parlamentare, nel 1983 da BIUVERGER La nozione di ‘regime semi-presidenziale’ e I'egpeza francesecit., pp.
272-273. In modo particolare, lo scenario della-nm@aggioranza veniva pero dall'autore collegato accambio di
sistema elettorale data la presenza della “quaalrigpolare” considerata troppo solida per sfaldaEensiderati i
mutamenti del sistema partitico, allo stato attuade pud essere escluso uno scenario che vedaagpasti un
Presidente della Repubblica e una non-maggioranianpentare.
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e con la riproposizione dei problemi relativi allasolta questione dei possibili conflitti tra
le due teste dell’'esecutit.

5. MODALITA DI INTERAZIONE FRA REGOLE ELETTORALI E SISTEMA DEI PARTITI
ELEMENTI PER UNA DISAMINA STORICO -POLITOLOGICA

di Antonia Albanese
Premessa: ragionare sulla democrazia francese coptganea e sulle sue evoluzioni

“Qualsiasi definizione nel campo dei sistemi @l rischia probabilmente di difettare
di relazionalita storica e analitica, allorquandoslie premesse esplicative siano disgiunte
dalla considerazione delle finalita politiche presoste e dal contesto istituzionale di
riferimento’®*. Questa possibilita diventa ancor pill realisticsatida nel caso in cui i
fattori di tipo politico costituiscano I'ossatura dna specifica forma di governo e del
funzionamento del sistema politico nel suo complet® studio, I'approfondimento e la
presentazione di un preciso sistema elettoraleglle delative interazioni con le altre
variabili del sistema politico, non possono, pexdaprescindere dalla conoscenza sia delle
vicende storiche che hanno condotto alla genedp dgksso, sia delle sue general
coordinate politiche e soci#if. La Costituzione della V Repubblica francese pfesma in
un quadro politico-istituzionale altamente critiggneratosi da un lato con il processo di
decolonizzazione e dall'altro, con la debolezza delerno parlamentare della IV
Repubblica, accentuata da un ampio tasso di fratanene delle forze politiche presenti
in Parlamentd'”.

5.1 Gli equilibri del sistema politico francese: dadli e variazioni

Il carattere della porosita fra forma di governdstesna partitico e competizione
elettorale assume nel sistema francese una prqdaliarita. Si prendano a titolo
esemplificativo le elezioni del 1986, le quali pmss essere considerate come un punto di
non ritorno nella storia politico-istituzionale BeRuinta Repubblic4®. Dalle urne, infatti,

344 Cfr. M. VoLpi, La forma di governo della Costituzione Sarkozy: Ida recherche du temps perdu al
Gattopardq cit., p. 56 ss.; si vedano ancheARRriL, Enchantement et désenchantement constitutionnessladv/e
République in Pouvoirs n. 126/2008, pp. 5-16 e BeccANT, Le istituzioni e il sistema politico dopo il primo
“quinquennato”, in G.BALDINI —M. LAZAR (a cura di)La Francia di Sarkozyll Mulino, Bologna, 2007, p. 29 ss.

345 M. Carbuccl, Sistemi elettorali misti e rappresentanza O.MAssAR|, G. PASQUINO (a cura di)Rappresentare e
governare]l Mulino, Bologna, 1994, p.181.

346 p_ CosTANZO, La “nuova” Costituzione della FranciagGiappichelli, Torino, 2009assim

347 A, RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale. Profigtotologici e “circolazione” del modello francese
in Europa centro-orientale, Giappichelli, Torin@9%Z, passim.

348 NdA: chi scrive ritiene necessario precisare, gempletezza d'analisi, che il piu recente svilupigibliografico
sul tema in oggetto & I'opera — uscita nella dah9dmarzo 2017 — dello storicoidheL WiNock dal titolo La
France Républicaine. Histoire politique XIXe-XXlecte,Robert Laffond, collection Bouquins, Paris, 2017.

Cfr.  http://www.liberation.fr/debats/2017/05/12/m@twinock-macron-est-un-nouveau-ne-de-Il-histoire-egi-en-
train-de-s-inventer_1569146. Si tenga presentdtréa@he lo storico M. Winock ha presieduto, trad14 e il 2015,
insieme al Presidente dell’Assemblea Nazionalead€lV legislatura, Claude Bartolone, un gruppo dioke/— dal
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emersero dei risultati che posero l'esigenza — cdmeerentoriamente scritto se
Figaro**°il giorno dopo le votazioni, il 17 marzo 1986 —“dhmpere con ventotto anni di

pratica’®°. Prendeva forma, per la prima volta, I'esigenzquiilla che avrebbe poi assunto
la denominazione di “coabitazione”, ripetutasi pispettivamente, nel 1983 durante la

seconda presidenza Mitterand e nel &97sotto la presidenza Chirac; il che ha reso,
altresi, evidente che la forma di governo semigeesiale, piu delle altre, si presenta
fortemente caratterizzata non soltanto da datitatali-formali, ma anche, e soprattutto, da

quelli funzionali, cioe a dire, dalle effettive dimiche e modalita di funzionamento che il

nomeGroupe de travail sur I'avenir des institutionsal-fine di avviare una riflessione sul futuro deBétuzioni
francesi e sul loro adattamento ai mutamenti ecacipisociali, politici, culturali e tecnologici. Cfinfra per una
disamina piu dettagliata.

349 Cfr. a tal proposito FBRIzzI, M. MARCHI, Storia politica della Francia repubblicana (1871-2D), coll. Quaderni
di Storia fondati da Giovanni Spadolini, diretti Balvio Cammarano, Le Monnier, Firenze, 2011, p.2%8: “Come
afferma Alain Peyrefitte dalle colonne He Figaro il momento €& storico e di conseguenza Presidemeowa
maggioranza dovranno muoversi con grande attenzion@n territorio a loro sconosciuto: [...[nandare
all’Assemblea una maggioranza nuova contraria allqudel presidente significa rompere con ventottmiadi
pratica. Dal 1958 il presidente era contemporaneatael Capo dello Stato e il Capo del Governo éilmo
Ministro era il primo dei suoi ministri [...]. Bisogna questo punto rifarsi alla Costituzione, chebbdastanza chiara
in merito: il governo governa e il presidente pezi®. Mitterand dovra nominare un primo ministro esago che il
potere per I'essenziale sara esercitato a Matigonon all’Eliseo. Allo stesso modo pero la nuovaggiaranza
dovra gestire la propria vittoria, mettere da padealsiasi spirito di rivincita, evitare i settars e i trionfalismi e
soprattutto evitare di umiliare il PresideriteSul punto della coabitazione e delle sue imglicai politico-
istituzionali cfr. anche UCOLDAGELLI, “| paradossi istituzionali della V Repubblica”, ih COLDAGELLI, La Quinta
Repubblica da De Gaulle a Sarkozy. L'evoluzionardsistema presidenziale extra costituzion&lenzelli, Roma,
2009,passim

30 vi, p.297 ss. Sul punto si tenga presente che léoaldegislative francesi del 1986 si svolsero aelata del 16
marzo, con un sistema elettorale proporzionalease llipartimentale a turno unico. Gia, pero, leiete del 1988
furono caratterizzate dal ritorno al sistema etattomaggioritario: “[...] le elezioni cantonali delarzo 1985, con la
sinistra ferma al 41% e la destra oltre il 58% el evidente quanto sia ormai impossibile per Iviite poter
contare su una maggioranza all’Assemblée Natiodafm il voto delle legislative. Mentre RPR e UDF famo un
accordo di governo il 3 aprile 1985 per sgombeilaterreno da qualsiasi ipotesi di accordo tra dstite socialisti
(con l'apporto dei gollisti di sinistra e di queliintichiracchiani) anche il Presidente decidereadbttare due
contromisure nel tentativo di limitare i danni. Da lato impone il passaggio dal sistema elettanzggioritario a
doppio turno al proporzionale su base dipartimentahturalmente a turno unico. [...] Dall'altro Mid&d, certo
della sconfitta di marzo 1986, comincia con largticpo ad esprimere il suo punto di vista su cuelie, sull’'onda
di una definizione di Balladur del 16 settembre 19%83prospetta come la prima coabitazione dellasstdella V
Repubblica”.

%11vi, p.321 ss.: “[...] il 28 marzo 1993 il verdetto delirne & impietoso per il Partito socialista. [.i.}rétta della
Camera piu a destra del Novecento francese [...]e#fta, il primo ministro designato Balladur si masfin da
subito intenzionato a caratterizzare questa secoadhitazione in maniera nettamente differenteettspa quella
avviata nel 1986. Le condizioni di partenza sontevamente differenti, dato che l'inquilino delli&eo € nella sua
fase politica declinante, per le sue condiziorsalute, perché non deve organizzare la sua rieleaanfine perché
la frammentazione del PS lo priva della possibditintervenire concretamente sulla candidaturdeeresidenziali
del 1995”. E bene, tuttavia, tenere presente ameeaiportato di seguito nel testo: “[...] da un pudt vista politico
i primi segnali di crisi riguardano innanzi tuttidpporti istituzionali interni alla coabitaziong&nche in questo caso
dopo una iniziale “luna di miele” cominciano ad egere le difficolta di coesistenza tra il Primo istro e un Eliseo
oramai fuori dai giochi, ma comunque non dispoeilailrinunciare alle proprie prerogative costitualorDietro ad
un’immagine pubblica di cortesia e collaborazigieela in realta una faticosa, e per certi asfmjtirante necessita
di comporre e mediare”.

%2}yi, p. 338 e p.339: “...] il 2 giugno 1997 Lionel Jaspsegretario del Partito socialista, & nominationp
ministro da Jacques Chirac, il cui maldestro tewatli anticipare i tempi per evitare una possisitenfitta della
destra nel 1998 si e tradotto in una nuova codbitez— la terza nella storia della V Repubblica veitice delle
istituzioni”.
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sistema va assumendo a seguito delle diverse ilarsbrico-politiche suscettibili di
avverarsi, rimanendo pur sempre nella sfera di atiiftd con lo schema giuridico-
formale®™® Una premessa metodologica, necessaria al préseote, & quella secondo cui
il comprendere il funzionamento della forma di goe@® (cui si rimanda nel precedente
paragrafo) implica necessariamente il tenere irsidenazione l'interazione tra gli elementi
dell'assetto istituzionale, i diversi partiti padit e il sistema politico-partitico nel suo
complesso. E bene sottolineare, inoltre, che f@uimta Repubblica ha funzionato in un
certo modo, cid é avvenuto principalmente per @ladspecifica interazione con il sistema
partitico.

Il sistema francese —come spiega Sofia Venturstate piu volte definito un modello di
monarchia repubblicafi@ denominazione, quest'ultima, attribuita soprattyier via delle
prassi dei Presidenti “governanti” (fatta eccezigrer le fasi di coabitazioi®) e cio,
nonostante la direzione dell’azione governativaaitabuita nella Costituzione al Primo
ministro. Ad avviso della studiosa, quindi, I'esgopraindicato deriverebbe da quello che
viene descritto come un doppio movimento, con effell sistema istituzionale sul sistema
dei partiti e una “retroazione” del sistema pantitsul sistema istituzionafé.

Storicamente, I'avvento della Quinta Repubblican¢ese si é presentata come la reazione
e, per certi versi, la soluzione, in termini istitnali e politici, a quanto I'aveva preceduta,
con lintento esplicito di correggerne eccessi agju Il politologo Maurice Duverger, in
occasione di uno dei suoi interventi in ltalia, limid un’immagine come efficace
rappresentazione del “paese ingovernabile” alldiesapll’avvento del gollismo: quella di
un carro romano (simboleggiante lo Stato) che restaobile, sebbene sia guidato da un

33 A, RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale. Profili otlogici e “circolazione” del modello francese
in Europa centro-orientaleGiappichelli, Torino, 1997, p.92. Per completedzmalisi, cosi prosegue il contributo:
“[...] Tutto cid non fa che generare perplessita anmnto della individuazione della forma di goversemi-
presidenziale, proprio perché gli elementi che @eova individuarla non sono omogenei. La qual cusa toglie,
tuttavia, che essa possa ragionevolmente conssileraale tipo a sé”.

354 per una disamina del rapporto tra sistema elééteréorma di governo cfsupranel presente lavoro, il contributo
a cura di O. Caramaschi. Sul punto si veda anchBIMELLA, La forma di governo semi-presidenziale. Profili
metodologici e “circolazione” del modello francese Europa centro-orientaleGiappichelli, Torino, 1997, che di
seguito si riporta: “osserva JLINz, Democrazia presidenziale o democrazia parlamentaie® differenza?con
riferimento ai sistemi semi-presidenziali, che fessno nati, in circostanze speciali e uniche, &9 del tutto
diversi™.

353 considerino a tal proposito i contributi foirdai vari relatori (cfr. in particolare F. Rouviltbe S. Ventura)
intervenuti al convegno dal titoloa Quinta Repubblica francese: un modello per li&ta svoltosi a Roma I'8 aprile
del 2010 e reperibile online all'indirizzo qui di eguito riportato:
https://www.radioradicale.it/scheda/300936/convelnquinta-repubblica-francese-un-modello-per-iial

%8 NdA: per una disamina piti approfondita del temzesiainfra.

357 Cfr. l'intervento di S. Ventura al convegno dablitLa Quinta Repubblica francese: un modello per li&3, cit.
Secondo la politologa I'esperienza francese € mstngente interessante perché mostrerebbe, in parécaoel
passaggio tra la Quarta e la Quinta Repubblica, aomeerto disegno istituzionale e certe regoleaiati possano
influire sulla dinamica del sistema partitico, tlaje poi, a sua volta, influirebbe sulle istituzidNella sostanziale
dinamica istituzionale, secondo questa tesi, ilsidente sarebbe stato in grado di impossessarspateri del
governo, per via della sua posizione di leader diggioranza. Con la precisa scelta del sistema diogle
presidenziale, la maggioranza presidenziale & thit@modale nel sistema a tal punto da trascirareaggioranza
parlamentare
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Presidente del Consigfit e tirato da tre cavalli che vanno ognuno neltezibne opposta
a quella degli altri due.

5.1.1 La configurazione del sistema dei partitrseeuna disamina diacronica

Nel mese di ottobre dell’anno 1962, dopo aver itaden referendum, De Gaulle decise
di sciogliere 'Assemblea Nazionale e le consutiaziche vi fecero seguito assunsero un
carattere plebiscitario, concludendosi con un’esgpiome del corpo elettorale nettamente a
favore della proposta di riforma istituzionale walaallo stessg°.

| partiti politici, i quali erano stati oggetto dstilith manifesta da parte del Generale, che
aveva anche cercato di emarginarli tramite la mif@y trovarono poi un fondamento in
Costituzione, precisamente all’articolo 4. Facepdmo sulla valenza politica della riforma
elettorale presidenziale, i partiti hanno subito processo di metamorfosi, 0 meglio di
destrutturazione e ristrutturazione, motivo perdalla combinazione tra elezione del Capo
dello Stato e deputati a doppio turno e potereigeegiale di scioglimento dell’Assemblea
Nazionale € derivata una progressiva bipolarizzezidel sistema, configuratasi come il
cosiddetto “effetto strutturante” che l'elezioneegidenziale ha prodotto sul sistema dei
partit®. Ne & conseguita una distinzione in due poli coa frattura marcata tra essi, ma
con un progressivo avvicinamento delle due comptraroro interno. Se fino agli anni
Settanta e Ottanta ha prevalso il modello delladggha bipolare, successivamente la
dissoluzione del partito comunista e I'affermairisicdze di diversa ispirazione da una parte
(radicali e ambientalisti) e il rafforzamento diauforza fuori dal sistema dall’altra hanno
nuovamente mutato il sistema, portando alla cordigione di due poli in cui, accanto a una
forza dominante, sono presenti forze politiche sianpeso.

In questo contesto, la riforma costituzionale d@0@ con la riduzione del mandato
presidenziale da sette a cinque anni, e la modigtaalendario elettorale, sopraggiunta nel
2001, con la fissazione di un ordine di svolgimedtdle consultazioni che prevede le
presidenziali prima e le legislative successivamehanno contribuito al consolidamento
della dinamica partitica sopra descritta. Da allarenaggioranza del’Assemblea Nazionale
e stata espressione della maggioranza politic®aidente della Repubblica e le elezioni
legislative hanno, pertanto, subito un effettordstinamento, derivato dalla previa elezione
presidenzia®*. Scenario, quest'ultimo, valido almeno fino al neto in cui si scrive,
cioé all’'avvento del terremoto politico, generatosi 2017 nel Paese d’'Oltralpe.

%58 Tale immagine & tratta da MUVERGER “Parlamentarismo e partiti nell’lEuropa contempea!’, in G.DE Rosa
(a cura di)Luigi Sturzo e la democrazia europézalitori Laterza, Bari, 1990, p.56.

%9 Cfr. nota n.66, p.108 in ARINELLA, La forma di governo semi-presidenziale. Profilietodologici e
“circolazione” del modello francese in Europa cestrientale, Giappichelli, Torino, 1997.

Con decreto 2 ottobre 1962, n.1127, il Generalecgwdi referendum sul progetto di legge che intredad’elezione
diretta del Capo dello Stato ai sensi dell’articblo Nel referendum dell’8 ottobre, il 61,75% spesse a favore
della riforma e alle successive elezioni del 1&leschovembre i gollisti si imposero in 279 circozsoni su 482.

380 A RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale. Profigtodologici e “circolazione” del modello francese
in Europa centro-orientale, Giappichelli, Torin@9%, pp. 174-175.

361 Cfr. a tal proposito @VERA DEI DEPUTATI, Il funzionamento dei sistemi elettorali in Eurofdesperienza di
Francia, Regno Unito, Spagna e Germaridmcumentazioni e ricerche, n.18, Il edizione, gém28917. Reperibile
online all'indirizzo http://documenti.camera.it/tegfdossier/Testi/ac0146.htm.
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5.1.2 Un modello a equilibrio instabil&?

Come spiegava sinteticamente Maurice Duverger “[a.legge del bipolarismo fa in
modo che ottenga la vittoria chi riesce ad attitargente al centro”, spiegando che i veri
arbitri sono, in ultima analisi, i movimenti delnteo®®®. Tale paradigma, utilizzato nel
tempo per spiegare la logica di funzionamento déidie democrazie europee, trova a oggi
notevoli difficolta a essere impiegato per spieganehe, ma non solo, il caso francese.
Come é stato opportunamente osservato, il dibattitiblico, all'indomani dell'impatto di
una pervasiva crisi economica, si € interrogatiorimo al possibile ridimensionamento della
classica dialettica fra destra e sinistra politiehsulla necessita di far ricorso a nuove e
diverse chiavi interpretative o nuove linee ditired, le quali comprendano, per esempio,
lintegrazione europea e la globalizzazione da paae®. Come gia opportunamente
preconizzato nel dicembre 2016, il dato centrdie, potrebbe essere la chiave di lettura su
cui avviare studi e ricerche in un futuro immiresrappare la progressiva emersione di un
ampio blocco sociale centrale, che racchiuderebliggsi, europeisti, liberali, centristi,
porzioni dei repubblicani, correnti socialiste emblegiste non radicali, contrapposto a un
fronte “estremo” che racchiuderebbe I'ala sinistehpartito socialista, i movimenti federati
nel fronte di sinistra (tra cui spiccano il parttomunista francese e la formazione di
Mélanchon), oltre che, soprattutto, il Front Na#bdi Le Pen.

Questa nuova convergenza rende piu difficle — esgu impossibile ricorrere
nuovamente alla categoria interpretativa dejledrille bipolaire valida per un periodo
storico ormai apparentemente conclusosi.

Le manifestazioni piu recenti del fenomeno pauitimm Francia stanno, pertanto,
inducendo una porzione della dottrina, a considel@arscomposizione-ricomposizione del
sistema politico-partitico. In questo senso, quindi opinione di chi scrive appare
didatticamente utile, oltre che lucida, I'analisingpiuta dal politologo llvo Diamanti che a

BN

tal proposito, prefigurando una sorta di “italiaz@zione della politica francese” e giunto a

%62 NdA: Si ritiene necessario, giunti all'avvio delleattazione del paragrafo seguente, fare una saEcne sia
metodologica sia contenutistica. Sugli sviluppiliesgunti piu recenti dettati dalla stringente atita delle elezioni
francesi (periodo di aprile-maggio-giugno 2017)j shrive ha anticipatamente deliberato di astendesiuna
disamina che sarebbe stata, inevitabilmente, inéetmpin quanto giunta prima dell’esito e della closione del
ciclo elettorale francese. Emblematico in questwsasal titolo di uno degli articoli pubblicati aitidomani del primo
turno di elezione, “Fillon et Hamon éliminés: Igaitisme a la francaise vole en éclats”, e displendl’indirizzo,
http://www.france24.com/fr/20170423-france-prestikdte-2017-francois-fillon-benoit-hamon-elimineis-
bipartisme-francais. Ciononostante si € ritenutegs# apparire parziale uno studio che non accenm@assiove
interpretazioni sui futuri assetti del sistema iiact e politico, tra cui si & deciso di citarepiblitologo I. Diamanti.
Cfr., a tal proposito I. DiamaNTI, Il presidente-partito nel paese frammentato in
http://www.repubblica.it/politica/2017/04/25/newidhanti_bussole_elezioni_francia-163863257/, 2ieap017.

363 M. DUVERGER Parlamentarismo e partiti nell’'Europa contemporanéaG. De Rosa (a cura di),Luigi Sturzo e
la democrazia europedditori Laterza, Bari, 1990, p.51 e ss. Si tengssg@nte che il sopracitato testo riproduce gli
interventi tenuti al congresso internazionale didstdal tema,Luigi Sturzo, i partiti di ispirazione cristianaal
democrazia europea svoltosi nel 1989 a Bologna. Per completezza disinalosi premetteva Duverger: “[...]
Dunque non ci sono piu veri rivoluzionari nei noStati. In Francia, ci sono elettori sempre pitmewnosi che votano
ora per la destra parlamentare, che in realta@ntro, ora per i socialisti. Se Mitterand ha avL#% dei suffragi
nel maggio del 1988, & perché circa il 4 % dei potiviene da gente non appartenente all’area ssteiathe forse
per qualche anno restera da quella parte ma chéie ghestinata ad oscillare verso la parte opposta”.

364 5. DELLEDONNE, Le conseguenze della crisi economico-finanziatile istituzioni francese, in federalismi.it,
26/2016.
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elaborare la fine del modello basato sull'alterrzafia una destra-post gollista e una sinistra
riformista e cio, nella misura in cui “[...] la cribia colpito le periferie territoriali e sociali.
Ha logorato le fedelta antiche. Ha alimentato seetiti anti-establishment che hanno
colpito partiti e leader da sempre al goverfiv”

5.2 “Les enjeux” della rappresentativita nazionalerendimento e gli effetti del sistema
elettorale

“Il piu specifico strumento manipolativo della gaa™*®® cosi, con una espressione poi
diventata celebre, il politologo Giovanni Sartoefidiva lapidariamente il sistema elettorale
nel suo complesso. Prendendo le mosse dal sosthtmpntempo storico, giuridico e
politico rappresentato dalla Costituzione francéska Quinta Repubblica, passare da una
disamina del sistema elettorale in termini di inmpeanormativo, a un’altra, che intervenga
in termini di “rendimento” dello stesso, implica lalutazione dell'incidenza di fattori
storici, istituzionali (relativi alla forma di goueo) e politico-partitici, in cui si stagliano
due caratteri essenziali: la tendenziale “spintpolarizzante” del sistema e la sotto-
rappresentazione delle forze politiche estréme

E unanimemente riconosciuto che il sistema eld#orminominale maggioritario a
doppio turno costituisca una delle peculiarita gislema politico-istituzionale francese. La
scelta in sé di questo sistema non fu, pero, pgrrdice, politicamente neutrale, in quanto
venne a rappresentare uno degli elementi di geneottlura col regime precedente basato
su un sistema proporzionale, il quale aveva datouel preciso contesto, cattiva prova di
sé, allinterno di un generale e diffuso clima diuto per I'esperienza della Quarta
Repubblica. L'opportunita e il merito della sce#tal sistema elettorale furono oggetto di
dibattito negli stessi luoghi in cui veniva deliatr il testo della Costituzione. E, tuttavia,
interessante sottolineare che non solo I'opzioneara per nulla scontata, ma che lo stesso
De Gaulle non aveva una idea precisa al riguardedge elettorale, quindi, non era un
elemento centrale del progetto istituzionale ga@llisintenzione di De Gaulle era,
sicuramente, quella di superare il sistema degbhiasgntamenti previsto dalla legge del
1951, che danneggiava la sua formazione politicentre il Guardasigilli Michel Debre,
ammiratore del bipartitismo britannico, era, invecan fermo oppositore del
proporzionalismo, a tal punto da voler proporradérimento in Costituzione del principio
maggioritario.

Esclusa, quindi, la rappresentanza proporzional@cativa di una situazione di
instabilita, che era diventata quasi una parolawhidel regime precedente, si e altresi
deciso — anche sulla base delle contingenze gwitalel momento — che il turno unico
avrebbe determinato una contrapposizione troppoynr@ata. Il Generale, che si percepiva
come una figura al di sopra dei partiti e versaalgnutriva forte diffidenza, non intendeva
presentarsi come il leader di una parte, comepbah una coalizione, motivi — questi— che

365 Cfr. 1. DIAMANTI, supra

366 G, BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie conporaneamenteEditori Laterza,
Roma-Bari, p.68 e ss.

367 Cfr. a tal proposito @vERA DEI DEPUTATI, Il funzionamento dei sistemi elettorali in Eurofdesperienza di
Francia, Regno Unito, Spagna e Germaricumentazioni e ricerche, n.18, Il edizione, gémr2017, passim
Reperibile online all'indirizzo http://documenti.cama.it/leg17/dossier/Testi/ac0146.htm.

103



lo portarono a scegliere per un doppio turno cheldbe evitato — a suo avviso — un tale
esito cosi pronunciato; per quanto riguarda inezione del collegio, questa parve la
soluzione migliore per evitare una presa di poseieccessiva delle macchine partitiche
sugli eletti. Le forze politiche dell'epoca si a@d@bno non subito alla nuova logica
elettorale e, indubbiamente, piu a destra che iatisin Alle prime elezioni del 1958 se da
una parte gollisti e indipendenti ricorsero salaaente a accordi di desistenza, in funzione
anti-sinistra; dall’altra, I'anticomunismo dei salisti li portdo a escludere ogni accordo al
secondo turno, di maniera che il mantenimento pesihistra dei propri candidati si
tradusse, di fatto, in una disfatta, proprio pex @ella nuova logica innestata dal sistema
elettorale, a partire dalla quale essi compresbeobitsognava rivedere le proprie strategie
nelle consultazioni successive.

Ragionare sugli effetti del secondo turno, in lirtearica, € un’operazione ardua in
guanto l'effetto sul sistema partitico non e cosevedibile come lo sarebbe in un
maggioritario a turno unico e cio, in quanto, nepplo turno, intervengono due nuove
variabili: una seconda competizione con meno congpete nella quale si innestano
manovre e desistenze fra partiti. Ciononostanteossipile individuare delle linee di
tendenza nel corso dei decenni di storia politelfadQuinta Repubblica, tenendo, pertanto,
sempre a mente che le trasformazioni subite denses dei partiti non possono unicamente
essere imputate al sistema elettorale per I'AsseanNlzionale, dato che un ruolo cruciale
é stato svolto anche dall’elezione diretta del ilerge e dall’affermazione di nuove
formazioni politiche. E, quindi, possibile partidal principio secondo cui I'osservazione
delle competizioni partitiche dal 1958 a oggi harewadenziato sia un comportamento
strategico degli attori in relazione alle nuovealegelettorali sia la produzione di effetti
premianti e penalizzanti del sistema adottato,ettspalle diverse forze in campo e alle
relative strategie. Tre sono stati, pero, in paliee i fenomeni piu interessanti che sono
derivati da questa relazione-interazione biunivotmanzitutto, I'erosione del centro
partitico, con un nuovo gioco delle alleanze rescessario dal sistema partitico che e
andato favorendo la progressiva bipolarizzazioresideema. Si € assistito, pertanto, a una
progressiva e repentina erosione dei partiti “sahi@i” tra le due maggiori formazioni
politiche e indisponibili ad alleanze con gli siessno gli eredi del MRP, gli indipendenti e
I radicali sia di destra sia di sinistra. Con il7B9si esaurisce, inoltre, il tentativo di
mantenere in vita un centro partitico, un terzapmlcon le successive elezioni, si assiste a
una progressiva bipolarizzazione ovvero al posemoento di tutte le forze in campo da una
parte o dall’altra dello schieramento. A partird #1862, compresa la logica del sistema,
comunisti e socialisti stringono accordi di desigge al secondo turno, ma questa strategia
non premia in egual misura entrambe le famigligtiobke; questo rendera il PCF meno
competitivo all’interno dell’alleanza di sinistrace condurra il partito in una posizione di
svantaggio, proprio a causa della dinamica ingladoppio turno e nella maniera in cui il
sistema viene utilizzato a sinistra, cioe nellaidagsecondo cui il primo turno svolge la
funzione di elezione primaria e, al secondo tuilntgndidato che ha ottenuto meno suffragi
rinuncia.

A partire dagli anni Ottanta, l'assetto partiticoarfcese €& sottoposto a nuove
sollecitazioni per I'introduzione del metodo propionale a livello europeo (1979), locale
(1983) e regionale (1992). Tali elezioni, propri@rghé non vincolano alla scelta
dell'esecutivo lasciano maggiore liberta all'elettce per questo offrono a partiti nuovi,
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come gli ecologisti, il Front National o la sinestextraparlamentare, I'opportunita di

inserirsi nel sistema. In questa prospettiva erahte a questo fenomeno, il doppio turno
costituisce una sorta di “fattore di difesa” dedtema partitico con la famosa quadriglia
bipolare. Sebbene questa non riuscira a perpetmagdi anni successivi e il numero dei

partiti in grado di condizionare il gioco politicagli anni Ottanta in poi aumentera, i partiti

parlamentari resteranno sostanzialmente gli stasslimostrazione del potente effetto

distorsivo che il doppio turno puo realizzare, elohe della sua capacita di opporre una
barriera all’entrata di nuovi potenziali attori.

Un caso di studio paradigmatico e illuminante sata del rapporto tra sistema elettorale
e sistema partitico € rappresentato dal Front Natigartito che si presenta per la prima
volta alle elezioni legislative del 1973, ma chen m@sce a raggiungere nemmeno I'1 per
cento dei voti fino all'inizio degli anni Ottanteln primo risultato di una certa portata viene
conseguito alle elezioni per il Parlamento eurogeb1984, le quali, tenendosi con legge
elettorale proporzionale, consentono al partitesfiema destra di ottenere diversi seggi con
I'11,4 per cento dei suffragi espressi. Ma I'ocoasi elettorale che consacra il ruolo del
Front National nel sistema politico della V Repubdle offerta proprio dalle uniche
elezioni legislative svoltesi con sistema propanaie, ossia quelle del 1988 Qui il Front
National riesce a ottenere il 9,9% dei voti e aquastare trentacinque seggi, inaugurando
una serie di risultati elettorali che radicherammadualmente il partito di Jean-Marie Le
Pen in tutte le successive elezioni basate sustensa proporzionale (europee, regionali e
locali).

Il repentino ritorno afait majoritaire, suggellato dall'immediato ripristino del sistema
maggioritario a doppio turno da parte della magmgiaa di centro-destra, si traduce nella
sistematica estromissione del FN dalla rappreseatarazional®®. In questo senso, il
meccanismo del doppio turno incise in misura deiteante sulla strategia politica della
destra repubblicana, la quale, facendosi forte idefjétti escludenti che un sistema
elettorale di quel tipo produce alle ali estremésigema politico, escluse in radice ogni
possibile accordo col Front National. Nonostanta si@a riuscito a ottenere una posizione
parlamentare rilevante, a causa delle regole eddittdipiche del doppio turno, ha
ciononostante rivestito un ruolo cruciale nel carahare la dinamica elettorale esercitando
una forza attrattiva nei confronti dell’elettoralocentro-destra. Le elezioni del 1997, per
esempio, dimostrano la tendenza della destra fs@n@e non compattarsi in funzione
dell'avversario, facendo emergere chiaramente fmata nociva del Front National nel
determinare come esito la vittoria della sinistra.

Nonostante la graduale crescita di consenso elédt@ indubbio che il FN sia stato
strutturalmente penalizzato dagli effetti intrinisgicsistema maggioritario a doppio turno di
collegio, in quanto la riproduzione della dinamsmdtesa a tale sistema a livello di ciascun
collegio ha spesso determinato, per il partito@lHen, cocenti sconfitte anche in collegi nei
quali questo era il primo o il secondo partito prrmero di voti. Ciononostante, le
difficolta del FN a configurarsi quale partito [gementare, sono state in

368 Come & noto, la riforma in senso proporzionalelletezione dell’Assemblée Nationale era intervenuéh 1985

su iniziativa dell’allora maggioranza socialistdet Presidente Mitterand, allo scopo di ridimenareni rischi di una
sconfitta contro i conservatori.

39| e uniche eccezioni furono costituite dalle elerianticipate del 1988 e del 1997, dove il FN riusguadagnare
un solo seggio.
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parte compensate dalla sua capacita di influiremigura tutt'altro che irrilevante, sulle
strategie elettorali della destra repubblicanareseovatrice.

Si é sostenuto, ad esempio, che la sconfitta efer@-destra alle elezioni legislative del
1997 (le quali avrebbero condotto, in seguito, &lamazione di un governo socialista e
all'awvio della terzacohabitatior) possa essere ricondotta, almeno in parte, alessoc
elettorale del FN, il quale, al primo turno, riugdiatti superare la soglia del 12,5 per cento
in 133 collegi, partecipando a decine di duelliidréingolari con il Partito socialista e la
destra moderata (e, piu di rado, con i verdi onngnisti).

In questo senso, dunque, le elezioni del 1997 dnaagnato uno spartiacque nella storia
elettorale del FN, consacrandone in modo non pidilkile la capacita di incidere sull’esito
delle elezioni legislative (e sulla successiva faziane degli equilibri di governo), pur da
una posizione di partito “anti-sistema”, esternda alajorité republicainee fortemente
penalizzato da un sistema elettorale per sua ntEndente a disincentivare |l
rafforzamento parlamentare dei partiti posti aigeme del sistema politico.

L'analisi di quella tornata elettorale ha fatto egeze, tuttavia, un ulteriore dato di
notevole interesse ai fini del’inquadramento dMl kel sistema politico francese. Si tratta
della tendenza degli elettoridel FN a recarsi all@e al secondo turno, in caso di
esclusione del proprio candidato all’esito del mritarno, in misura piuttosto ridotta. Nel
1997, in particolare, un elettore su due del FNlisartato il secondo turno in tali casi. Da
guesta tendenza scaturisce il dato per cui laaespubblicana ha storicamente goduto, al
secondo turno, di un sostegno piuttosto debolendmanon irrilevante, da parte degli
elettori del partito di estrema destra, segno da uliscontinuita politico-ideologica
difficilmente ricomponibile tra i due partiti, anahé entrambi genericamente riconducibili
alla medesima famiglia politica. Nelle competizidnangolari, invece, la presenza del
candidato del FN ha quasi sempre penalizzato ilidato del centro-destra, favorendo in
tal modo la vittoria della sinistra. Alle eleziodiel 1997, la destra e stata sconfitta
in 47 collegi dei 76 in cui partecipava al secotwtno. Tuttavia, si & sostenuto che anche in
caso di ritiro dei candidati del FN, il centro-dassarebbe riuscito a conquistare soltanto
una minoranza di quei collegi.

L’incontestata capacita del FN di nuocere alla rdestoderata nelle competizioni nei
collegi per la conquista dei seggi allAssemblezio@ale va affiancata, tuttavia, a
due ulteriori ordini di considerazioni. In primoolgo, I'insieme di tali fattori non e
sufficiente a dare una spiegazione esaustiva deltefitta subita dai repubblicani alle
elezioni legislative del 1997. In secondo luogasutcesso del FN al primo turno, rispetto
alle tornate elettorali precedenti, non puo esse@dizzato isolatamente, ma va integrato
con la considerazione della scarsa capacita coadiie del partito, che ne ha
drasticamente ridotto kghancesli successo al secondo turno. Per restare semfme al
importanti elezioni del 1997, si e assistito, nellegi nei quali i candidati del FN erano
riusciti ad accedere al secondo turno, ad un crd#o consensi in loro favore. Cio fu
dovuto, verosimilmente, al fatto che la mancatasistenza” del candidato del FN e il
mancato apparentamento con il candidato del celgstra hanno spinto una parte degli
elettori del primo turno, i quali avevano espresgialentemente un voto piu di protesta che
di identificazione nelle radici ideologiche del @, a ritenere improbabile una vittoria del
candidato frontista al secondo turno, optando gesl’astensione o per il voto nei confronti
di un altro candidato. Dato, quest'ultimo, che eomfa la difficile compatibilita di un
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partito estremista come il Front National e deli@tegie politiche di isolamento da esso
perseguite con un sistema elettorale come quekvigio per I'Assemblea nazionale
francesd’.

5.2.1 Il sistema elettorale francese e il signifccdella “forma-partito”

Nel 1976 Giovanni Sartori definiva il sistema pi#t francese a pluralismo limitato,
moderato e parzialmente segmentato. In ragiona aediccanica competitiva indotta dal
sistema elettorale francese, il sistema dei pahnttifinito per assumere un formato a
“quadriglia bipolare” con la tendenza delle quatfarmazioni politiche maggiori a
raggrupparsi lungo lo spazio di competizione iragtijco per coppie, intorno a un polo di
sinistra rappresentato dal partito socialista @38)partito comunista (PCF) e a un polo di
centro-destra con il Rassemblement pour la Répub{&PR) e I'Union pour la démocratie
francaise (UDF). Un caso a sé e costituito dalkeigmza del Front National (FN),
formazione politica che si pone al di fuori dei dpeli tradizionali e che, nonostante
percentuali di voto significative, per via delleasga capacita coalizionale, si e attestata su
un numero trascurabile di seggi parlamentara titolo esemplificativo, si tenga presente
che nelle elezioni del 2012, il FN, pur avendo ragtp il 13,8 % dei voti al primo turno, ha
ottenuto solo 2 seggi all’Assemblea NazioRZldl caso del FN &, per via di pit varianti
esemplare, in quanto a fronte di un isolamentotipoli corrisponde una imponente
penetrazione delle sue idee, oltre che una capdiditdporre I'agenda ai partiti di governo,
disorientati dal sovrapporsi di crisi —disoccupaggimmigrati e terrorisnt6”

Il sistema elettorale scelto dalla Quinta Repulabtia, dunque, introdotto nel processo di
conversione dei voti in seggi, effetti che sonotdorente distorsivi del grado di
proporzionalita, il che ha determinato una spintfledforze politiche in competizione a
costituirsi in ampie alleanze elettorali e di gow@f*. Dall'analisi empirica dei risultati
elettorali delle elezioni del 2012, per esempioerya chiaramente come il sistema del
collegio uninominale a due turni tenda a valoriezkr formazioni politiche sulla base di
due criteri principali: la capacita di tessere afiee e la concentrazione territoriale. Cosi il
FN, in relazione alle ultime votazioni — al momermtocui si scrive, 'anno 2012 — pur
ottenendo un ingente numero di voti su scala narofoltre tre milioni, pari al 13,60% dei
voti validi) non riesce a conquistare alcun segglioprimo turno, al contrario di altre
formazioni (es: Radical de gauche, Divers gauchepfe-Ecologie-Les Verts, Nouveau
Centre, Divers droite) che riescono a eleggerecuaies un proprio deputato, ma con un

370 5j veda GPAsQUINO, S. VENTURA, Il sistema elettorale a doppio turno e le sue cgnseze politichein G.
PASQUINO, S.VENTURA (a cura di)Una splendida cinquantenne. La Quinta repubbli@néesell Mulino, Bologna,
2010, pp. 151 e ss.

371 A, PaPPALARDO, L. MATTINA, Democrazie e decisioni. Un'analisi comparata esuditituzioni politiche e |l
rendimento economico delle democrazie contempora&e®cci, Roma, 1999, p.123 e ss.

372 Cfr. a tal proposito SMERA DEI DEPUTATI, Il funzionamento dei sistemi elettorali in Europaesperienza di
Francia, Regno Unito, Spagna e Germaridmcumentazioni e ricerche, n.18, Il edizione, gem2817. Reperibile
online all'indirizzo http://documenti.camera.it/tegydossier/Testi/ac0146.htm.

373 R.CAsSELLA, Un nuovo cantiere di riforme per la Quinta Repidabll'adozione delle proposte della Commisione
Jospin, in Forum di Quaderni Costituzionali, 10 dibee 2014.

374 A, PaPPALARDO, L. MATTINA, Democrazie e decisioni. Un'analisi comparata esuditituzioni politiche e |l
rendimento economico delle democrazie contemporaite@.124 e 125.
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numero di voti valido su scala nazionale decisaménferioré’>. Nel sistema francese &
possibile si verifichi un passaggio al secondodutndue o piu forze politiche, in vigenza
della regola della cifra elettorale pari ad alméa®)5% degli aventi diritto, situazione —
quella delle cosiddette “triangulaires” e “quadrallagres” interessanti dal punto di vista
del formato del sistema partitico nel suo comple&ioprenda a titolo esemplificativo il
caso delle elezioni del 2012 in cui il numero dstandi turni con piu di due candidati €
aumentato — rispetto al singolo caso del 2007 ieuadiici svoltisi nelle elezioni del 2002 —
epifania, questa, di un affievolimento del bipdard, a favore del Front National, che in
trentuno casi & risultato il terzo partitd

E innegabile, pertanto, che uno dei risultati raggiidalla Quinta Repubblica sia stata la
riduzione dei partiti e la relativa semplificaziodel sistema, ma questo risultato — come
spiegato da Yves MenR{/ — & dipeso ben poco dalle istituzioni quanto patti dal ruolo
decisivo del sistema elettorale e dell’'offerta fpcdi. Le pratiche di funzionamento di quelle
che lo studioso chiama come le diverse “quinte bbppche” non hanno né distrutto né
rafforzato i partiti, i quali sono rimasti deboiilpiano ideologico e organizzativo, divisi al
loro interno e incapaci di suscitare massicce adesli militanti. Questi ultimi, infatti,
secondo una linea interpretativa che appare ptatioente attuale, si sono atteggiati a
raggruppamenti flessibili formatisi a scopi eleddore, a testimonianza di cio, si puo
considerare la tradizione di evitare la parola tipa, preferendo al suddetto termine quelli
di “front, rassemblement o mouvemetit’

5.2.2 Tentativi di riforma e osservazioni conclesiv
La storia politico-istituzionale recente della Fe@nannovera fra i suoi capitoli piu

rilevanti quello dedicato al susseguirsi di teniatli riforma o, piu in generale, di
rinnovamento della democrazia francese. Sebbene stati variamente concepiti, definiti

375 Cfr. a tal proposito il sopra citato dossiesMERA DEI DEPUTATI, Il funzionamento dei sistemi elettorali in Europa
L’esperienza di Francia, Regno Unito, Spagna e Gaianait.

378 SERvIZIO STUDI DEL SENATO, Sistemi elettorali: Francia dossier n.52, settembre 2013 e reperibile online
all'indirizzo http://www.senato.it/service/PDF/PDE&i$er/BGT/00739605.pdf .

377 Cfr. sul ruolo del partito politico e sul rapporfi@ sistema partitico e assetto istituzionale iarfeia, quanto
spiegato da YMENY, “Introduzione. La mia visione della Quinta Reputdsl, in G.PASQUINO, S.VENTURA (a cura
di), Una splendidacit., p.26 e ss.: “[...] dei tre partiti principalella Quarta Repubblica, per esempio, uno solo — il
partito comunista — aveva scelto la parola paréitdu sempre escluso dal governo. Gli altri si cla@aamo
Mouvement Républicain Populaire e Section Francdisd’Internationale Ouvriére e furono partiti di vgono
dominanti associati in modo instabile con il Rasdemint du Peuple Francais, 'Union Démocratiqueidiste et
Radicale. E stato detto che il gollismo avrebberulitt i partiti francesi. Non & vero. Li ha costretd adattarsi a
nuove regole e quelli che sono morti lo sono statiper colpa loro che per effetto della Quinta Radgica [...]"; ma
anche p.16 e ss. in cui scrive che la sopravviveletla Quinta repubblica voluta da de Gaulle & davj1..] alla
combinazione di diversi fattori, legati ad aspstt di antica tradizione che di modernitd. La sdcieancese e
bifronte. Combina degli aspetti gerarchici, auteijtaccentrati, da una parte, con il suo opposa® a propensione
alla rivolta, al disordine, al rifiuto dell'autoétdall’altra [...] “.

378 per completezza d’analisi si veda quanto ripontesita n.270, p.178, in ARINELLA, La forma di governo semi-
presidenziale. Profili metodologici e “circolaziohdel modello francese in Europa centro-orienta@iappichelli,
Torino, 1997, sulle posizioni di Yves Meny —risdlesila data del 1995 — secondo cui “[...] le modificoni delle
formule elettorali hanno esercitato [...] un notevlusso sui partiti strutturalmente deboli. Maseson hanno
ancora — a tutt'oggi — inciso in modo sensibile uizionamento delle istituzioni e sulla stabildal sistema
politico”.

108



e denominaff®, si puo, perd, concordare sul fatto che essi sporidano tutti a un comune
sentire sull’esigenza di incidere — con appositerme su puntuali e specifici temi e fra
gueste si staglia la necessita di una maggioraeapptativita del Parlamento per assicurare
un maggior pluralismo al suo interno, ma non andaadscapito di una stabilita della
maggioranza. Il frutto del lavoro del Comitato peelsito da Georges Vedel non ha avuto un
seguito in Parlamento anche per il cambiamentoadelaggioranza parlamentare nelle
elezioni del 1993. Anche Chirac, dopo aver rileviésigenza di assicurare un giusto
equilibrio tra i poteri, aveva auspicato, in un saggjio al Parlamento del 19 maggio 1995,
che questo ridiventasse il ruolo privilegiato diladtito politico.

Avvenne, poi, con la legge costituzionale del 2glitu 2008%%°, la realizzazione di
un’ampia riforma costituzionale, che non e statalaérima, né la piu incisiva, ma,
sicuramente, la piu estesa, in termini di artictdlla Carta coinvolti, e che ha riguardato
oltre alla ridefinizione dei poteri del Presidemtella Repubblica, un rafforzamento delle
funzioni e dei compiti del Parlamento. La leggeprapata in seduta comune, con due soli
voti in piu rispetto alla maggioranza necessariatr@equinti dei voti, ha recepito solo una
parte delle proposte del Comitato Balladur, il lguaveva sottolineato le difficolta delle
istituzioni a fronte di una eccessiva “presidenzzzione” del sistema, proponendo, tra le
altre linee di intervento, I'accrescimento del el delle funzioni del Parlamento al fine di
dare vita a una Quinta Repubblica piu democratica.

All'indomani della vittoria alle elezioni presidemi del 2012, il neoeletto Francois
Hollande, preso atto della emergente crisi di fidutra cittadini e istituzioni, aveva
incaricato una commissione — presieduta da Lionspid®* — con lo scopo di elaborare
delle proposte di rinnovamento democratico, detgiada successiva redazione di progetti
di legge anche di revisione costituzionale. Allan@aoissione il Presidente non aveva
affidato il compito di formulare proposte generata di predisporre delle soluzioni
possibili a cinque problemi specifici che il corsea, poi, rielaborato in un rapporto dal
titolo emblematicoPour un renouveau démocratigfie pubblicato nel 2012.

379 5j precisa che in ordine cronologico si sono sysse rispettivamente: il Comité consultatif pourdaision de la
Constitution (detto anche Comité Vedel) del dicemb®92; il Comité de réflexion et de proposition sar |
modernisation et le rééquilibrage des instituti(aetto anche Comité Balladur) del 2007 e le cuichasioni sono
alla base della riforma del 2008; una Commissionréd@vation et déontologie de la vie publique @ethche
Commision Jospin) istituita il 16 luglio 2012 e,iimd, il pit recente sviluppo € caratterizzato daGuaupe de travail
sur I'avenir des insititutions, i cui lavori si smsvolti tra il 2014 e il 2015.

380 M. VoLrl, Il semipresidenzialismo tra teoria e realticerche di diritto pubblico comparato, Collanaetta da
Lucio Pegoraro, Bononia University Press, Bologrd,4& p.82: “[...] ma la riforma piu significativa clea portato
alla modificazione di circa la meta degli articoélla Costituzione € stata avviata da Sarkozy,alejgon un decreto
del 18 luglio 2007 ha dato vita a un Comitato flesisione e di proposta sulla modernizzazione eisquilibrio
delle istituzioni della Quinta Repubblica [...]".

%1 cfr. sul punto: per una disamina sintetica si veukp://tempsreel.nouvelobs.com/politique/cumul-des-
mandats/20121109.0BS8783/ce-que-propose-la-comamigsspin.html,: ma anche ESATO DELLA REPUBBLICA,
L’introduzione in Francia del divieto di cumulo traandato parlamentare e funzioni esecutive loaadta breve,
Servizio Studi, Dossier n. 28, reperibile online lirdirizzo
https://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/17/DOSSIERZFE3/index.html?part=dossier_dossierl-sezione_setie,
infine, SERVIZIO STUDI DEL SENATO, Sistemi elettorali: Franciadossier n.52, settembre 2013 e reperibile online
all'indirizzo http://www.senato.it/service/PDF/PDE&i$er/BGT/00739605.pdf .

%2 Cfr. il testo del rapporto integralmente disporbil allindirizzo qui di seguito fornito:
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storagpports-publics/124000596. pdf
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In contrapposizione al predecessore, quindi, isielente Hollande aveva sostenuto che i
cambiamenti — pur necessari — all’'assetto dellan@Qurepubblica, non dovessero scaturire
da un’ampia riforma del sistema costituzionale, paaitosto dal recupero di principi
universali come il rispetto, la democrazia e il serello Stato, elementi alla base del
rapporto fra cittadini e istituzioni. Nel ventaglidi proposte comprese nel manifesto
programmatico di Hollande, fra le altre, era comsprd’introduzione di una quota
proporzionale nell’elezione del’Assemblea Naziefi&l Quest'ultima opzione appariva,
insomma, la misura piu adatta al raggiungimentd'ateéttivo, fissato nell’accrescere la
rappresentativita del Parlamento, mantenendo, pertait majoritaire come obiettivo
fondamentale. Secondo le prescrizioni contenuteRaglporto dei saggi, I'obiettivo della
rappresentanza del pluralismo politico deve essempre contemperato con l'esigenza
della stabilita di governo. Cio si tradurrebbeamtini progettuali nella proposta di eleggere
il 10% degli attuali componenti 'Assemblea Nazitengpari a cinquantotto deputati) in una
circoscrizione nazionale unica e senza alcunaadgkbarramento, attraverso uno scrutinio
proporzionale di lista a un turno, che rimangapedidente da quello maggioritario a due
turni, foriero di innegabili vantaggi come il lega diretto tra deputato ed elettore in primo
luogo, la semplicita di funzionamento, unitamerita presenza, in ogni collegio, di un
unico eletto, dotato cosi di forte legittimazigmaitica. Secondo la Commissione, che ha
studiato nel dettaglio quella che Manfredi Siotiot& avrebbe chiamato “I'alternativa piu
tormentosa®*, non sarebbe invece auspicabile una commisti@nedue sistemi, dato che
in quel caso il riparto proporzionale dei seggi sanebbe limitato alle sole liste dei partiti
penalizzate dallo scrutinio maggioritario, ma opel@ parallelamente a quest’ultimo,
sarebbe incentrato su candidature miste e su upialopto dell’elettoré®. Piu nel
dettaglio, per la Commissione il sistema proporalennon verrebbe a operare come
scrutinio di compensazione degli effetti del magggoio, in quanto sarebbe non proprio
auspicabile che candidati sconfitti allo scrutimisinominale siano, poi, eletti col sistema
proporzionale.

Per quanto concerne la riforma elettorale, appapessario richiamare l@ommission
de réforme du mode de scrutiominata il 25 giugno 1992 dal Primo ministro Rgréoy e
affidata al giurista Vedel (il quale sarebbe st@tseguito incaricato della direzione del
comitato sulla riforma del sistema istituzionaldlal®uinta repubblica) che, nel rapporto
definitivo del febbraio 1993, raccomandava l'insento di una dose di proporzionale —
sempre corrispondente al 10 per cento — allinterdel sistema maggioritario
prospettandone due possibili soluzioni: accessosallutinio di tipo proporzionale riservato
alle formazioni penalizzate dal maggioritario ompwcrutinio proporzionale di lista, in
aggiunta a quello maggioritarfs.

Si tenga presente, infine, che I'esperimento pitemé&, in materia di dibattiti sulla
riforma istituzionale, riguarda l'iniziativa del &idente del’Assemblea Nazionale Claude

383 R.CASELLA, Un nuovo cantiere di riforme per la Quinta Repidabl’adozione delle proposte della Commissione
Jospin, in Forum di Quaderni Costituzionali, 10 dibee 2014.

384 M. Carbuccl, Sistemi elettorali misti e rappresentanza O.MAssAR|, G. PASQUINO (a cura di)Rappresentare e
governare]l Mulino, Bologna, 1994, p.182.

385 R.CAsELLA, Un nuovo cantiere di riforme per la Quinta Repidabll'adozione delle proposte della Commissione
Jospin, cit.

3% |bidem.
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Bartolone che, all'apertura della sessione parlaaner2014-2015 ha proposto l'istituzione
di un gruppo di lavoro pluralista sull’avvenire lgelstituzioni, presieduto dallo stesso e
dallo storico Michel Winock e formato da ventit@ngponenti, di cui undici parlamentari e
dodici personalita qualificate, il cui scopo ergpapto quello di riflettere sul nesso di
causalita che lega il rendimento delle istituzioom le regole e i comportamenti dei soggetti
politici®*’. Il gruppo di lavoro appare come una iniziativacamel suo genere, in quanto,
diversamente dai precedenti, & stato voluto nonPdatidente della Repubblica ma dal
Presidente del’Assemblea Nazionale e, sopraftpio la composizione interna e per la
metodologia utilizzata nella stesura dedtepositionsfinali confluite poi nel rapporto dal
titolo Refaire la démocrati®. Interessante appare, peraltro, a opinione di dhivescse
posto in calce a quanto finora esposto, I'intent potrebbe ritenere— interdisciplinare che
ha mosso il Presidente Bartolone, il quale, duram& conferenza stampa dell'8 ottobre
2014, ha con le seguenti parole, qui trascritteci&io I'idea di aprire una riflessione su
cosa dovrebbero essere oggi nell’epoca della gidzaione e dell’'Unione europea le
Istituzioni: “[...] La vérité, c'est que nous n'avaressé de toucher au texte constitutionnel.
Par petites touches, mais de plus en plus fréquamarce que nous n’avons jamais mene
de réflexion de fond, en partant de I'état de BnEe et de ses habitants. [...] J'ai donc
décidé de mettre en place ungssion sur I'avenir de nos institutiongue j'aurai I'honneur
de coprésider avec Michel Winock, historien, sgé&te de I'histoire de la République
francaise. Cette mission, pluraliste, sera compdsggarlementaires et bien évidemment de
juristes. Mais elle s’ouvrira aussi a des hist@jephilosophes, économistes, acteurs de
terrain®®, Volendo porre tutti i sopra elencati tentatisistema, questi si inserirebbero in
un generale dibattito, avviatosi, soprattutto aigadal 2002, sulla necessita di superare le
“ambiguita” della Quinta Repubblit®, invocando come necessario I'approdo a una attesa,
quanto indefinita, “Sesta Repubblida

%7 p, PiciaccHiA, Le elezioni parziali del Senato, I'attuazione I'del. 68 Costituzione sulla destituzione del
Presidente e la riforma delle regioni: un panordraacese in evoluzione tra crisi e impasse del gqueénnato
(pensando a “I'avenir des institutions”), in httppw.nomos-leattualitaneldiritto.it/, 3-2014.

38 Cfr. il testo del rapporto integralmente disporéll'indirizzo qui di seguito fornito: http://wwavassemblee-
nationale.fr/static/14/institutions/Rapport_groupavail_avenir_institutions_T1.pdf

%9 per il testo completo si rimanda allindirizzo segte: http://presidence.assemblee-nationale.fr/le-
president/discours/conference-de-presse-de-claadelne?.

390 M. VoLrl, Il semipresidenzialismo tra teoria e realtlicerche di diritto pubblico comparato, Collanaetta da
Lucio Pegoraro, Bononia University Press, Bologid4?2 p.80 e ss.

391 5j vedano, tra gli altri, a tal proposito, i cdiati pubblicati soprattutto a ridosso della @ elettorale francese
come GALLEGRI, Verso la Sesta Repubblica francese? In attesa al&ttaggio presidenziale del 7 maggio2QB7
maggio 2017, ifiederalismi.if 9/2017.
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| LE RADICI STORICO -COSTITUZIONALI DEL SISTEMA ELETTORALE TEDESCO : DALLA
CoOsSTITUZIONE DI WEIMAR ALLA L EGGE FONDAMENTALE

di Andrea Antonuzzo

1. Una premessa necessaria: il sistema per I'elezidelReichstagnella Repubblica
di Weimar e la costituzionalizzazione della formptaporzionale

La disamina delle caratteristiche, delle pecubarg degli aspetti problematici che
contrassegnano lo statuto giuridico del sistemioesde della Repubblica Federale Tedesca
(e, a partire dal 1990, della Germania riunificatahiede, tanto nello studio degli aspetti
tecnico-normativi della formula elettorale adottair le elezioni deBundestag quanto
nell'analisi degli effetti e delle implicazioni dale sistema elettorale sulla dinamica della
forma di governo e sulla morfologia del sistema gartiti, che le due prospettive di
osservazione piu intensamente chiamate in causdlaggiuridica e quella politologica,
siano integrate dal fondamentale apporto della patbisa storica, essenziale ad un
inquadramento complessivo del tema e ad una ragioneognizione delle principali
problematiche emerse nella prassi.

L’auspicabile inquadramento storico non pud noredarecedenza logica e cronologica
all’'esperienza costituzionale ed elettorale delgpibblica di Weimar, imprescindibile ai
fini della comprensione dei fattori storici, pdiitie giuridici che hanno contribuito a
determinare le scelte fondamentali operatén primis in sede di stesura della Legge
Fondamentale del 1949, e successivamente anchgasu della legislazione ordinaria —
non solo con stretto riguardo alla materia eleldgrana anche sul piano della
regolamentazione delle forme di interazione detlanlula elettorale con la disciplina
costituzionale e sub-costituzionale della formgalierno e dei partiti politici.
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L’adesione ad una prospettiva metodologica pluigi;are, intesa ad evidenziare le
connessioni tra il profilo storico dell'esperienekettorale tedesca ed il ruolo assunto dal
testo costituzionale quale fonte suprema dell@dianto statale, sovraordinata alla
legislazione ordinaria e dotata di rigidita, indugeconcentrare I'attenzione su un dato
storico-costituzionale di primaria importanza aii filella trattazione dei profili giuridici e
politologici del sistema elettorale tedesco. Sitéralella scelta del costituente di Weimar,
all'indomani della conclusione del primo conflittwondiale e del crollo del Secondo Reich,
di inserire nella nuova Costituzione l'espressavigiene di un sistema elettorale
proporzionale per le elezioni delle assemblee eggntative del popolo a tutti i livelli: non
solo a livello federale, dunque, ma anche a livedo_andere dei Comuni.

Tale scelta & condensata, per quanto concerneitake delReichstag all’art. 22 della
Costituzione di Weimar del 191%, poi sviluppata, a livello federale, dalla legger pe
elezioni delReichstagdel 27 aprile 1920 (rimasta in vigore sino allanma di Hitler a
capo del Governo nel 1933), ed e sancita dalllaftdella Costituzione medesima anche
con riferimento alla disciplina di principio dei oeanismi di formazione della
rappresentanza politica a livello dei Lander e@enunt®® L’opzione costituzionale fatta
propria dal costituente di Weimar affonda le sugiaiain molteplici ordini di ragioni, di
natura tanto storico-politica quanto strettameiniedjca.

Per quanto attiene ai fattori di ordine storicoHpmd, la scelta in favore della
costituzionalizzazione del principio proporzionahe materia elettorale corrispose ad un
preciso orientamento del costituente nel senso r@i forte discontinuita rispetto al
precedente ordinamento giuridico imperiale (ruatamitorno allaReichsverfassunglel
1871), segnato dalla vigenza, fino al 1918, di istema maggioritarid* che nella prassi

392 "art. 22 WRVdisponeva: Rie Abgeordneten werden in allgemeiner, gleichemitielbarer und geheimer Wahl
von den Uber zwanzig Jahre alten Mannern und Frangeh den Grundsétzen der Verhaltniswahl gewahlit. Der
Wahltag muf3 ein Sonntag oder &ffentlicher Ruhethig. $as Néhere bestimmt das Reichswahlges&tad. it.: «|
deputati sono eletti con elezione generale, uguditefta e segreta da uomini e donne che abbiaggiuato il
ventesimo anno di eta, secondo i principi genatelia rappresentanza proporzionale. Le elezionratowo aver
luogo di domenica, o in altro giorno festivo. | fieolari sono stabiliti dalla legge elettorale &Ralich».

393 Con riferimento ai Lander, il primo comma dell'aft7 WRYV disponeva che «Ogni Land deve avere una
costituzione di Stato libero. Gli organi rappresgint devono essere formati mediante voto generagpiale,
immediato e segreto, reso da tutti i cittadini dib@ i sessi, secondo i principi generali della rappntanza
proporzionale. Il governo del Land deve godereadétlucia della rappresentanza popolare». Con mifemto ai
Comuni, invece, il secondo comma dell’art. 17 stabithe «Le norme fondamentali, vigenti per la ragpntanza
politica sono applicabili sono applicabili anche [geelezioni comunali».

3% Non & questa la sede per un'analisi approfonditasistema elettorale del Secondo Reich, adottatartre dal
1867 dalNorddeutsche Bunda lega che aveva sconfitto I'Austria, e sucasssiente incorporato nella Costituzione
del Reichdel 1871. In termini sintetici, tale sistema sindava su una formula maggioritaria assoluta, aptaia
collegi uninominali la cui dimensionaMahlkrei§ era fissata a 100 mila abitanti. La ripartiziothei collegi fu
caratterizzata da un'estrema rigidita lungo tut@dca imperiale, basandosi sul censimento dellpolaaione
effettuato in occasione dell’elezione del primol&aento deReich Tale previsione limito fortemente I'adattamento
dei collegi non solo alla dinamica demografica, anahe all’evoluzione del sistema politico. Il doitdi elettorato
attivo era concesso ai cittadini maschi residemtumo Stato della federazione che avessero compif anni,
mentre I'eleggibilita a deputato richiedeva almemoanno di cittadinanza. Nonostante fossero eséilugtazioni del
diritto di voto derivanti dal censo (a differenziaedperienze quale quella italiana in epoca stasitaimeno fino al
1913) e sebbene fosse garantita I'eguaglianza terohegli elettori, si prevedevano una serie diwesohi in forza
delle quali il corpo elettorale effettivo risultaeastituito da circa il 20 per cento della popataz, con evidenti
ripercussioni sul pluralismo ideologico interncsitema politico deReich
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applicativa aveva dato luogo a «palesi ingiustizié» Rispetto a questo quadro, il
conferimento di rango costituzionale alla formulatterale, da un lato, e la successiva
adozione, a livello di legislazione ordinaria, di sistema proporzionale cd. automatico per
la trasformazione in seggi dei voti espressi petefione dei membri delReichstag
dall'altro, si inscrivevano, insieme all'introdunie, per la prima volta, del suffragio
universale maschile e femminile, in un piu ampiogrpamma di “cesura costituzionale”
rispetto ad un recente passato piuttosto avulso pdambdigma di una democrazia
autenticamente rappresentatiia

Tale cesura investiva non soltanto il piano pitetsimente giuridico, attraverso la
razionalizzazione costituzionale della forma digmo e, in particolare, la positivizzazione
del principio di dipendenza politica del Governd arlamento (pur nel quadro di una
struttura dualistica della forma di govefip), bensi anche le stesse basi politiche e
filosofiche della Repubblica di Weimar, tra le quantrava, per le finalita che in questa
sede maggiormente rilevano, la scelta di fondaregime democratico sul principio del
parlamentarismo, ossia di configurare il modelldladelemocrazia parlamentare come
«pilastro fondamentale degli assetti di goveriib>Da questa scelta era discesa, sul piano
della disciplina costituzionale della forma di gowg, la centralita attribuita &eichstagei

3% Cosi P. BONDI,II sistema elettorale del Bundestag in Germariia M. OLIVIERO, M. VOLPI (a cura di),
Sistemi elettorali e democrazi€orino, Giappichelli, 2007, p. 157 ss. Per urgadiina dei sistemi elettorali in vigore
in Germania durante il periodo imperiale, si veddnBERTRAM,Die Wahlen zum Deutschen Reichstag vom Jahre
1912. Parteien und Verbande in der Innenpolitik @éthelminischen ReicheBusseldorf, 1964; G.A. RITTER, M.
NIEHUSS, Wahlgeschictliches Arbeitsbuch. Materialen zur iStiks des Kaiserreichs 1871-1918@inchen, 1980;
E.R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschicte seit 17&%. Ill, Kohlhammer, Stoccarda, 1990, p. 870 Ssl
rapporto tra politicizzazione indotta dal diritttettorale e matrice apolitica del potere nell'oatimento imperiale,
cfr. P. SPAGNOLOJI sistema elettorale del «Kaiserreichin B. MAZOHL, P. POMBENI (a cura diMinoranze
negli imperi. Popoli fra identita nazionale e idegla imperiale Bologna, Il Mulino, 2012, p. 105-126.

39 Daij lavori preparatori della Costituzione di Weimardire il vero, emerge una certa marginalitaditehttito sulla
costituzionalizzazione del sistema elettorale éasstelta della formula proporzionale, quantomea@anfrontato
con la discussione sviluppatasi in quel frangetdec® su temi piu strettamente attinenti alla fardi governo o alla
distribuzione territoriale del potere politico. paoposta di introdurre il sistema proporzionalearaata, tra i primi,
dal giurista Hugo Preuf3, ricevette un consensotgsttt ampio, ad eccezione di alcuni esponenti diber
storicamente favorevoli a sistemi elettorali dngb@ maggioritario e basati su collegi uninomindia ricostruzione
del dibattito sul tema & operata da B. VOGEL, D. NBN, R.O. SCHULTZE,Wahlen in Deutschland. Teorie,
Geschicte, Dokumente. 1848-19B@rlino-New York, De Gruyter, 1971, p. 365 ss.

397 Si rammenta, infatti, come la Costituzione del 1p@&vedesse: in primo luogo, I'elezione a suffragiiversale e
diretto del Presidente dBeich(art. 41WRV}; in secondo luogo, la formale esclusione Reichstagdal processo di
formazione del Governo (incentrato, invece, sulaymredominante del Capo dello Stato: art.\WR\}; in terzo
luogo, la necessita di tenere conto degli orientdntella maggioranza parlamentare, confermataadadkssibilita,
per il Reichstagdi sfiduciare I'Esecutivo, con il conseguente l@mbgiuridico delle dimissioni di quest'ultimo far
54 WRV}; infine, I'attribuzione al Presidente dekichdel potere di scioglimento dBleichstag(art. 25WR\). Nella
sterminata letteratura costituzionalistica sulla ltdgica di Weimar e sulla sua forma di governosegslano almeno i
contributi contenuti in F. LANCHESTER, F. BRANCACCIO (aira di), Weimar e il problema politico-
costituzionale italianpMilano, Giuffre, 2012.

398 | 'affermazione & di H. PREURas Verfassungswerk von Weimar ID., Gesammelte Schriftemol. 1V, Politik
und Verfassung in der Weimarer Repubdikcura di D. Lehnert, Tibingen, Mohr Siebeck,&(f) 90. Come é stato
sottolineato da P. RIDOLAStato e Costituzione in Germani&orino, Giappichelli, 2016, p. 48, Preul3, figura
centrale nel dibattito giuridico e politico svilugpsi durante la fase genetica della CostituzioWealmar, individud
la principale manifestazione della cesura costitoaie rispetto al precederi@iserreich— quantomeno sul piano
dell'organizzazione istituzionale — proprio nellapne del parlamentarismo, inteso non solo coma maestra per
organizzare la conduzione della democrazia pofiticaa anche come «funzione pedagogica nella cistreiziella
democrazia repubblicanax».
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processi di decisione politica, della quale la @iewe costituzionale di un sistema
elettorale conforme ai «principi generali dellapagsentanza proporzionale» costituiva, in
quellottica, il coerente complemento normativaséde di razionalizzazione del processo di
formazione della rappresentanza politica.

La realizzazione della menzionata cesura costihae passava pertanto, nelle intenzioni
del costituente di Weimar, per la costruzione da wtemocrazia parlamentare fondata
(anche) su un sistema elettorale che garantisdentecratizzazione del diritto di voto ed
una rappresentanza dei molteplici e diversi orimetati politici insiti nella societa tedesca
piu corrispondente possibile alla volonta degli ttele Il sistema proporzionale
rappresentava, in questo senso, una formula idadesssicurare uno scostamento minimo
tra le percentuali di voti ottenute da ciascunifa® il numero di seggi assegnati. Tale
obiettivo, funzionale a garantire la massimizzaeia®! principio del pluralismo politico
all'interno delle istituzioni rappresentative, smdusse, al momento dell'approvazione della
legge elettorale, nella previsione di una formuiapprzionale non solo priva di correzioni
in senso selettivo in sede di distribuzione deiggema persino corroborata da peculiari
meccanismi di riparto proporzionale dei voti inaiibt’*® (cd. resti).

Quella che oggi potrebbe sembrare una scelta nwaniat materia elettorale quantomeno
radicale — tanto per il carattere netto ed inequovdell’enunciato normativo di cui all’art.
22 WRYV, quanto per la scelta di “irrigidire” tale opzioakinterno del testo costituzionale —
va contestualizzata, tuttavia, in una temperieigiegiuridica nella quale i primi tentativi
organici di superamento del paradigma dello Stdwerdle ottocentesco, all'interno delle
principali realta statuali del continente europgdpndarono, tra le altre cose, su un’idea di
massima apertura dell’istituzione parlamentardwatismo dei partiti di massa, soggetti in
forte ascesa nel panorama politico-istituzionalgopeo negli anni immediatamente
successivi alla conclusione del primo conflitto miate’®. Anche alla crescente centralita
dei partiti quali soggetti egemoni della rappreaena politica va ricondotta, dunque, la
previsione costituzionale di una formula elettonateporzionale, la quale, da un lato, “fa
sistema” con le altre disposizioni costituzionadlative alla disciplina della forma di
governo, dall’altro, ha inciso sulle caratterisécstrutturali e sulle dinamiche del sistema
politico tedesco nel corso della breve esperieetla &epubblica di Weimar.

2. Forma di governo, sistema dei partiti e disfonzi del sistema elettorale
proporzionale nell’esperienza politica della Replitdo di Weimar

3% Nello specifico, il sistema proporzionale previdal Wahlgesetzlel 27 aprile 1920 prevedeva, in prima battuta,
I'assegnazione dei seggi in trentacinque collegitetfali, all'interno dei quali la soglia per I'aesso di ciascun
partito al seggio parlamentare era fissata a 6@ mitti. | resti erano recuperati dapprima all'interdi sedici
raggruppamenti di collegi elettorali, di dimensiageografiche piu ampie, e successivamente, in tbattuta,
allinterno di un unico collegio coincidente coimtero territorio nazionale. La soglia di accesbsegio rimaneva
fissata a 60 mila voti anche in sede di distriboeidi seggi sulla base dei resti. Tale sistemgg\iat, si inseriva in
un quadro normativo caratterizzato dalla mancamzm'@spressa previsione del numero dei membriR#gthstag
sia all'interno della Costituzione del 1919 sidirtiérno della legge elettorale. Si assistette gred, nell'esperienza
applicativa del sistema proporzionale cd. autoroatel un incremento del numero dei parlamentaegislatura in
legislatura, passati dai 459 delle elezioni delQl@Rben 647 del 1933. Sul tema, cfr. S. ORTIIR@orme elettorali
in Germania Firenze, Vallecchi, 1970, in part. P. 52 ss.

400 sehbene lidea di un riconoscimento costituziord®e partiti politici fosse tutt'altro che pacifiaaella dottrina
tedesca dell’epoca, come dimostra la riflessiongidfiisti maggiormente inclini a sposare una visi@orporativa
dello Stato, come ad esempio F. VAN CALKBResen und Sinn der politischen Partei€iibingen, Mohr, 1928.
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L’innegabile rilievo storico-costituzionale dellacedta di costituzionalizzare la formula
proporzionale — scelta che rende la Costituziohd @#9, sotto questo profilo, il paradigma
di una tendenza riscontratasi in molte altre aa&tini adottate nel periodo tra le due guerre
— va letto e valutato, tuttavia, alla luce dell&tfiva resa del sistema elettorale
proporzionale nella breve vita della RepubblicA\Mdimar. A questo proposito, due sono i
livelli di lettura sui quali & opportuno concengdiattenzione, e ai quali fanno da sfondo,
sul piano storico, le drammatiche vicende che hamgmato la rapida fine dell’ordinamento
democratico tedesco. Da un lato, I'interazionepieicipio sancito dall’art. 22VRV (cosi
come sviluppato dalla legislazione elettorale) ¢endisposizioni costituzionali volte a
disciplinare la forma di governo; dall’altro, I'etazione del sistema elettorale con le
dinamiche del sistema politico tra gli anni '203@ 'del secolo scorso.

Per quanto concerne il primo livello di lettura, flarma di governo delineata dalla
Costituzione del 1919 é stata ricondotta, nei s@oatteri strutturali, a quelle riflessioni
sviluppate da alcuni fautori della dottrina dekgarazione souple> tra potere esecutivo e
potere legislativo, i quali, assumendo un atteggiatm critico verso il parlamentarismo
monista di stampo britannico, avevano espressorfeerve verso quei testi costituzionali
del primo dopoguerra ruotanti intorno al paradigieaprimato del Parlamerff8. | riflessi

di tale dottrina sulla Costituzione di Weimar tromao riscontro, in particolare, nella
struttura dualistica della forma di governo. L'isWieura elettorale diretta del
Reichsprasidentitolare del potere di nomina e di revoca del ¢gdliere (pur vincolato, in
via di mero fatto, dagli orientamenti della maggimza parlamentare) e del potere di
scioglimento deReichstagcosi come dei poteri di indizione deferendurre dei poteri di
emergenza previsti dall’art. AFRV, & teleologicamente riconducibile ad un’esigeniza d
bilanciamento delle possibili degenerazioni del lgraentarismo e della mediazione
partitica. La tendenziale sfiducia verso la demnergarlamentare pura trova la sua piu
compiuta espressione, pertanto, nell'inserimentitarno del testo costituzionale, di forti
elementi plebiscitari, ruotanti intorno ad un «aspeesidente-corpo elettoralé$®
concorrente rispetto a quello Cancelli&eichstag

401 riferimento va, in particolare, ad alcuni trapiincipali esponenti della dottrina costituziostiia francese del
primo Novecento, tra cui A. ESMEINEIéments de droit constitutionn@aris, Larose et Forcel, 1896, in part. p. 98
ss., nonché L. DUGUITTraité de droit constitutionnglol. 11, ed. Ill, Paris, De Boccard, 1928, p. 888, e M.
HAURIOU, Précis de droit constitutionneParis, Sirey, 1929, p. 368 ss. Questi autorticando sotto differenti
punti di vista (e talvolta persino in modo sprezeanl paradigma britannico del regime parlamentaasato sulla
«fusione dei poteri», per come enunciato da W. BAGEHThe English ConstitutigrLondon, Chapman and Hall,
1867, si fecero promotori di una diversa ricostongi teorica del regime parlamentare, basata swiasé idea della
«séparation des pouvoirs souple

402) 'art. 48 della Costituzione del 1919 stabiliva, seicondo comma, che «il presidente pud prendersidere
necessarie al ristabilimento dell’'ordine e delleustzza pubblica, quando essi siano turbati o roiaidn modo
rilevante, e, se necessario, intervenire con lzaf@armata». Come rileva H.A. WINKLERVeimar 1918-1933. Die
Geschichte der ersten deutschen Demokratezlag C.H. Beck, Miinchen, 1993, trad. lia, Repubblica di Weimar.
1918-1933: storia della prima democrazia tedesBanzelli, Roma, 1998, p. 113, I'aspetto di maggigriticita
sotteso ai numerosi elementi plebiscitari inserila Costituzione di Weimar «non stava tanto nibfahe in stato
d’emergenza I'esecutivo disponesse di competenzto rampie, bensi nel fatto che cid configurava umento di
potere di un presidente del Reich che era in r@adtntrollabile». Tale ruolo di supplenza del Pdesite rispetto ad
un sistema parlamentaa® originemonco legittimava, in ultima istanza, «la fugaeatsponsabilita» dei partiti.

403 Cfr. P. RIDOLA, Democrazia rappresentativa e parlamentarigmorino, Giappichelli, 2001, p. 127 ss., il quale
ricostruisce la contrapposizione emersa nella primeta del Novecento tra due diverse visioni dehgpio
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L’insieme degli elementi plebiscitari di cui la Gidgzione di Weimar era intrisa si tradusse,
sul piano pratico, in una debolezza strutturalé¢isktiuzione parlamentare, la quale, se da
un lato non fu spesso in grado di esprimere un mavelotato dell’appoggio di una
maggioranza stabile, dall’altro lato vide sovergeslia funzione rappresentativa dimidiata
dalle pulsioni plebiscitarie-autoritarie insite Ifedsetto costituzionale, tendenti ad
individuare l'istanza ultima di espressione dellwranita e di elaborazione dell'interesse
generale nella figura del Capo dello Stato. Questdraddizione e stata acutamente rilevata
da autori quali, ad esempio, da Ernst Fraenkgljale ha evidenziato come «un popolo che
non riconosce al suo Parlamento la capacita datlpresentanza, soffre di un complesso di
inferiorita democratice$*

In questo quadro costituzionale si inserisce ilosdo livello di lettura della vicenda
weimariana, relativo all'interazione tra sistematierale e sistema dei partiti. A questo
proposito, non si pud non partire da un dato steeiettorale che segnab origine
I'esperienza di Weimar, accompagnandone la tribolata sino al crollo del suo assetto
istituzionale all'inizio degli anni '30. Si trattdella sconfitta subita, gia alle prime elezioni
politiche del 1920, dai tre partiti democratici f@gonisti, appena un anno prima,
dell’approvazione del testo costituziondle Il sistema proporzionale puro, privo di
correttivi in senso selettivo o maggioritario, ddetlogo infatti ad una rappresentanza
estremamente frammentata, caratterizzata, sinirdai, dalla presenza massiccia,
all'interno del Reichstag di forze politiche fortemente ostili, se pur dagalazioni
ideologiche diverse, al nuovo ordinamento demomapiuralist4®,

dell'equilibrio all'interno del regime parlamentaréa un lato, quella di matrice francese, fondataus dualismo
paritario tra legislativo ed esecutivo (v. nota ;18all’altro, quella di matrice tedesca, basata tsutativo di
ricostruire l'unita del potere sovrano, venuta meamm il consolidamento dello Stato liberale nel X#&gécolo,
attraverso la valorizzazione dellasse formato Babsidente deReich e dal corpo elettorale rispetto all'asse
legislativo-esecutivo. Su quest'ultima visioneystlano soprattutto R. REDSLOBje parlamentarische Regierung
in ihrer wahren und in ihrer unechten Form. Eine gleichende Studie uUber die Verfassung von EnglBethien,
Ungarn, Schweden und Frankrejchiibingen, Mohr Siebeck, 1918; M. WEBEBeutsche kunftige Staatsfarin
ID., Gesammelte Politische SchriftéFiibingen, Mohr Siebeck, ed. Il, 1958.

404 Cfr. E. FRAENKEL,Die reprasentative und die plebiszitare Komponemtelémokratischen Verfassungsstamat
ID., Deutschland und die westlichen Demokratied. Ill, Stuttgart, 1968, p. 113. L'atteggiameuniiotendenziale
sfiducia nei confronti dell'istituzione parlamergagmergeva, altresi, dagli artt. 74 eWRV. Il primo, attribuendo al
Reichsratun potere di opposizione nei confronti delle leggprovate daReichstag conferiva al Presidente del
Reichil potere di indire, in caso di mancato accor@olérdue camere, un referendum popolare entroess, @ pena
di inesistenza della legge. In caso di nuova ammione da parte déReichstaga maggioranza dei due terzi, al
Presidente era attribuita la facolta di optaresralitivamente, per la pubblicazione della leggeol'ndizione del
referendum. La seconda disposizione poneva, agam@mpensazione, il consenso della maggiorangia elettori
come condizione per la validita di una votazionpgare volta a rendere inefficace una decision&@athstag

405 5j tratta del Partito socialdemocratico (SPD), Rittito di centro (DZP) e del Partito democra{b®P), i quali,
dopo aver complessivamente ottenuto, in occasi@lie @lezioni del 1919, 330 dei 423 seggi dell’Asbtea
nazionale lationalversammlurjgche approvo a larga maggioranza la Costituzion&elimar, dopo appena un anno
ottennero, alle prime elezioni dekichstagrispettivamente 102, 64 e 39 seggi su 459, assiesi contestualmente
all’exploitdei socialdemocratici indipendenti (USPD), chemtiero 84 seggi, e all'ascesa dei nazionalistsg€tyi)

e dei popolari (65 seggi). Da quel momento, i @etip costituenti non avrebbero piu ottenuto laggiaranza dei
seggi deReichstagsino alla fine della Repubblica di Weimar.

406 Come osservato da D. GRIMMa Costituzione di Weimar vista nella prospettivh @rindgesetzin Nomos. Le
attualita nel dirittq 2, 2012, p. 5 [poi pubblicato in F. LANCHESTER (&ra di), Weimar e il problema politico-
costituzionale italianpcit.], «il motivo principale della sconfitta nelelezioni del 1920 & da ricercare nelle misure
restrittive contenute nel Trattato di pace di Viles, che i partiti democratici avevano dovutoeitare e che gettod
un’ombra indelebile sulla democrazia di Weimar». fsero, in particolare, «da una parte chi attravdes
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In un contesto, quale quello tedesco successiv fade del primo conflitto mondiale,
segnato da un sistema partitico notevolmente framete I'applicazione di un sistema
elettorale proporzionale puro determino il trasfemtotout courtdi tale frammentazione
all'interno del Reichstag rendendo necessario il ricorso a governi di caaie
pluripartitici, fortemente instabili a causa detlstanza ideologica spesso rilevante tra i
partiti della coalizione di maggioranza. Nei suoiatordici anni di esistenza, il regime
democratico di Weimar vide I'avvicendarsi di ben @@verni, di durata media inferiore
all'anno e talora finalizzati per lo piu a sostenkesercizio dei poteri emergenziali da parte
del Presidente ddteich | tentativi di riforma elettorale intrapresi daffine degli anni '20

in poi — e spesso sostenuti da alcuni degli studios ne avevano in precedenza sostenuto
la costituzionalizzazione — si arrestarono speladase meramente propositiva, in ragione
dell’ostacolo politico rappresentato dall’eccessivammentazione della rappresentanza
parlamentare, da un lato, e dell'ostacolo costituaie rappresentato dall’art. RERVY,
dall'altro, essendo la revisione di tale disposigi@ostituzionale tassello necessario per una
riforma in senso maggioritario del sistema elettodzlReichstatf®

All'impossibilita di pervenire, nelle condizioni piche date, ad una riforma organica del
sistema elettorale proporzionale, si aggiungevatteriori disfunzioni connesse alle
modalita di funzionamento di quest’ultimo. Tra geesun particolare rilievo merita la
guestione relativa al rapporto tra rappresentantappresentati. A questo proposito, la
legislazione elettorale di Weimar prevedeva uresist di liste chiuse e bloccate il quale,
precludendo agli elettori, di fatto, la possibildaesprimere preferenze in favore di singoli
candidati, conferiva ai partiti il sostanziale mpobo della selezione del ceto parlamentare.
Come ¢ stato rilevato dalla dottrina che si € oataglel tema, il principale effetto di un
simile meccanismo di selezione delle candidatutella rappresentanza politica &€ consistito
nella “spersonalizzazione” delle campagne elettoratigmatizzata soprattutto dalla
giuspubblicistica tedesca dell'epdth

3. Tutta colpa del proporzionale? Il “modello neyat’” di Weimar nel dibattito
costituente tedesco e le radici del “silenzio” gastionale in materia elettorale

rivoluzione auspicava il ritorno ad un sistema remocratico e dall'altra chi voleva andare oltrecaado di
instaurare un sistema sul modello sovietico».

4071 veto ad una qualsiasi tipologia di riforma ienso maggioritario del sistema proporzionale proeerin
particolare, dalle formazioni politiche minori, dgiali erano riuscite ad ottenere seggi Relchstagproprio in virtt
della legislazione elettorale proporzionale, e ghrque non avrebbero potuto accettare una qualumqaddica del
sistema elettorale che rendesse piu selettivo itcamd@smo di accesso alla rappresentanza, in quantbbe
compromesso il loro “diritto di tribuna” n®eichstag

408 ) 'art. 76 WRV stabiliva, in materia di revisione del testo dogiionale, che gquesta poteva avvenire con
deliberazione assunta dReichstaga maggioranza dei due terzi dei presenti (occafréwvttavia, la presenza di
almeno i due terzi dei membri dell’assemblea raggmeativa). Era necessaria, inoltre, I'approvazidekReichsrat
camera rappresentativa dei Lander, a maggioranzudderzi dei voti. Si attribuiva, inoltre, untpee “oppositivo”
al Reichsramellipotesi di approvazione, da parte &aichstagdi una modifica costituzionale con I'opposiziate
primo, ossia il potere di richiedere, entro dudirsetne, una decisione popolare sulla modifica apgia

409 gy dibattito relativo ai tentativi (vani) di rifma del sistema di selezione dei rappresentarpade degli elettori,
si vedano, in particolare, S. ORTINRIiforme elettorali in Germanijecit., p. 56 ss.; P. BONDI| sistema elettorale
del Bundestag in Germaniait., p. 160-161.
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All'indomani del secondo conflitto mondiale, allm@ando il Parlamentarischer Rafu
incaricato di dar vita ad una nuova Carta costitoaie per la parte della Germania posta
sotto 'influenza delle forze di occupazione occiddi*’’, si assistette, all'interno di tale
organo, ad una rivitalizzazione del dibattito sidtesma elettorale e sul rapporto tra
guest'ultimo e il testo costituzionale, quantomesgoconfrontata con la marginalita che,
come si é detto, aveva caratterizzato la riflessigm questo tema in sede di elaborazione
della Costituzione di Weim#&.

L'intero impianto della Legge fondamentale di Bonelaborato in seno al
Parlamentarischer Raappare fondato sull’obiettivo, sostanzialmentedizieo dall'intero
spettro delle forze politiche presenti all'interdel Consiglio parlamentare, di discostarsi
nella misura piu ampia possibile dall’impostaziodegmatica e metodologica della
Costituzione del 1919, sia in sede di tutela e rgagadei diritti fondamentali, sia nella
disciplina dei meccanismi di razionalizzazione aefbrma di govern?. Per quanto
concerne il secondo versante, in particolare, Eziome alle disfunzioni del regime
weimariano si tradusse nella previsione di normgtitionali finalizzate a scongiurare
tanto derive plebiscitarie ed autoritarie dell’or@inento democratico quanto degenerazioni
del sistema parlamentare.

Tale reazione, tuttavia, non manco di produrre teffelevanti altresi nella materia
elettorale, concretizzandosi, segnatamente, nediiasdi non procedere all’inserimento di
indicazioni vincolanti sul sistema elettorale altérno del testo costituzionale. Cio sul
presupposto — avallato da gran parte della dottedasca degli anni '50 del secolo scorso,
oltre che dalla maggioranza delle forze politichehe il sistema elettorale proporzionale
fosse stato la causa primaria tanto della frammena partitica quanto della
degenerazione dell’ordinamento democratico in gimme totalitario.

L'orientamento del Consiglio parlamentare in mateelettorale e stato influenzato in
misura decisiva dal tentativo, operato dalla dwmdtrdi quegli anni, di configurare un nesso
causale diretto tra il carattere proporzionale sistema elettorale della Repubblica di
Weimar e I'ascesa del nazionalsocialismo in Germai primo € stata attribuita, secondo
questo filone di pensiero, una diretta respongalpker non aver arginato, bensi incentivato,
la proliferazione dei partiti, I'estrema frammentee del sistema politico e 'endemica
instabilitd dei goverfit®. In questo senso, il dibattito sviluppatosi, dé@dine del secondo

410 || parlamentarischer RafConsiglio parlamentare), costituiva un’emanaziaren del popolo, bensi delle
assemblee rappresentative dei Lander, ed erauttusti 65 membri provienienti dai divetsindtage Di questi, 27
erano esponenti della SPD, 27 della CDU, 5 deidilbelella FDP, 2 ciascuno per i comunisti del KPPentristi del
DZP, e il Partito tedesco (DP). Dal punto di vistalla distribuzione territoriale dei membri del Cighs
parlamentare, 25 provenivano da Lander facentiepaella zona d’'occupazione americana, 32 dalla zona
d’'occupazione britannica e 8 da quella francesée Tamposizione era integrata da 5 rappresentaritiedino
Ovest, i quali tuttavia non godevano di un pierrdtdidi voto.

4 per un approfondimento sul dibattito costituentséno aParlamentarischer Raisi rinvia all'opera sistematica
in 14 volumi a cura di K.G. WERNICKE, R. SCHICK, H.J.BTZL, H. RISSE,Der Parlamentarische Rat. Akten
und Protokolle Oldenbourg Verlag, Minchen, 1975-2009.

412 5y questo punto, cfr. D. GRIMMa Costituzione di Weimar vista nella prospettieh @rundgesetzit., p. 3, per

il quale se da un lato si & proceduto ad una «zakrione dei diritti fondamentali sia sul piananilico che
simbolico», dall'altro «sul piano dell'organizzami® statale il dualismo tiReichstage Presidente € stato eliminato al
fine di creare una democrazia parlamentare pura.

413 Tesi sostenuta, ad esempio, da F.A. HERMEDNSnocracy vs. Anarchy. A study of proportional esgmtation
Johnson Reprint Corportation, New York-London, ed1972.
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conflitto mondiale, all'interno déParlamentarischer Ratn sede di elaborazione di cio che
sarebbe diventato iGrundgeset?*, si articold prevalentemente intorno all'idea dhe
Costituzione del 1919 avesse costituito la prireigausa del crollo della Repubblica di
Weimar nel 1933, e che dunque il nuovo ordinamenstituzionale democratico-pluralista
dovesse essere edificato intorno alla formutae «wiedep (“mai piu”), riferita alla
Costituzione del 1919 come “modello negativo”.

Tale analisi, tuttavia, va senz’altro problemattazan quanto non sembra tenere conto in
misura adeguata dell'incidenza delle contingenzeicsi-politiche sulla resa dell’assetto
istituzionale delineato dalla Costituzione del 1@1@ll'interno di quest'ultimo, sugli effetti
concretamente prodotti dal sistema elettorale pmpoale.

Se e vero, infatti, che il sistema proporzionaleopaveva reso la rappresentanza facilmente
accessibile anche per forze minori, favorendo lzofiammentazione partitica e il carattere
fortemente pluripartitico delle coalizioni di magganza, occorre tenere presente, tuttavia,
che in quel frangente storico, successivo al credbKaiserreichguglielmino, «il sistema
proporzionale significava un notevole passo avaalia democratizzazione del diritto di
voto»™® in quanto impediva ad una minoranza esigua diceledi trasformarsi in una
maggioranza parlamentare. Inoltre, come ha rilevatinkler, «che un sistema
maggioritario relativo avrebbe chiuso la straddasdlesa del nazionalsocialismo & pura
teoria’'®, non escludendosi che un sistema elettorale ditqueo potesse rivelarsi, alla
lunga, persino vantaggioso per i partiti ostili'@tlinamento democratico di Weimar.
Infine, & opportuno rilevare come molte delle deratiche strutturali della Costituzione
del 1919 ritenute all'origine della degenerazioredlad democrazia in Stato totalitario —
compreso il rango costituzionale attribuito allanfiola proporzionale — fossero presenti in
molti altri testi costituzionali dell'epoca, senehe abbiano condotto a torsioni autoritarie
nei rispettivi ordinamerftt”.

A ben vedere, come fu rilevato gia da Carl Schnetta fase crepuscolare dell’esperienza
di Weimar, uno dei principali difetti genetici delidinamento delineato dalla Costituzione

44 Com'@ noto, al momento dell’entrata in vigore delowo testo costituzionale, nel 1949, si optd per la
denominazione di “Legge fondamentale”, in luogd'@ostituzione”, in ragione del carattere provvisocioe, nelle
intenzioni dei membri deParlamentarischer Ratavrebbe dovuto caratterizzare il testo stessatiésa di una
successiva fase costituente vera e propria chdlsarstata aperta in seguito alla riunificaziondad@ermania.
Questo obiettivo emerge con chiarezza dalla veestoiginaria dell’'art. 146G, il quale prevedeva che «La presente
Legge fondamentale cessera di avere vigore il gidmcui subentrera una Costituzione approvata, ldmra
deliberazione, dal popolo tedesco».

45H A. WINKLER, Weimar 1918-193%:it., p. 114.

481 A. WINKLER, op. cit, p. 114. Sulla stessa lunghezza d’onda, cfr. NSIEE, Wahlrecht und Parteiensystem
Frankfurt, 1972, in part. p. 350 ss.

47 Ci si limita, in questa sede, a ricordare, comemgsedi costituzionalizzazione della formula eletter
proporzionale coevi a Weimar: I'art. 26 Cost. aastt del 1920; I'art. 8 Cost. cecoslovacca del 192€t, 48 Cost.
belga del 1920; I'art. 11 Cost. polacca del 1924t.146 Cost. Liechtenstein del 1921 (tuttoraigove); I'art. 6 Cost.
lettone del 1922 (anch’esso ancora oggi in vigdwgritevole di menzione € anche I'esempio svizzéaddove il
principio di rappresentanza proporzionale fu intttal all’art. 149 della Costituzione attraverso @ferendum
popolare nel 1918. Per un approfondimento sullditoagonalizzazione del sistema elettorale nel nmncfr. L.
SEUROT, Faut-il constitutionnaliser le mode de scrutin aébections législativeszit., p. 669-670; D. NOHLEN,
Panorama des proportionnellegh Pouvoirs 1985, p. 31 ss., il quale sottolinea, tuttaviame la moltitudine di
varianti e di correzioni che il sistema proporzienpud assumere, nelle diverse fasi del processmsformazione
dei voti in seggi, rende alquanto variegate anehtedniche di formalizzazione giuridica che neiedéi ordinamenti
sono state impiegate per la costituzionalizzazabeila formula proporzionale.
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del 1919 risiedette nella presenza, accanto a comgssi “alti” tra culture politiche e
Weltanschauungemolto diverse e distanti tra loro, di «dilatoringpromessi formali$*® tra

le forze politiche costituenti, i quali solo appatemente furono in grado di disinnescare
alcune tendenze centrifughe profondamente radinat societd. In questo contesto,
soltanto attraverso un sistema proporzionale patite poterono essere integrate nell’alveo
istituzionale della rappresentanza politica. Unoséo difetto strutturale dell’ordinamento
costituzionale weimariano consistette, a giudiz&b giurista di Plettenberg, nella natura
formale della concezione dello Stato di dirittoteséa al testo costituzionale, che si tradusse
in una neutralita di fondo dello Stato rispettoulgiasi esigenza di «giustizia materiale»,
nonché in una visione puramente numerica del grimcdi maggioranza che avrebbe
dischiuso la porta alla progressiva distruzioneladdegalita stessa attraverso vie
formalmente legalt®.

Al di la delle riflessioni teoriche sviluppate irereo al Consiglio parlamentare sulle
responsabilita (fondate o presunte) del sistenttoedde proporzionale nel contesto storico-
politico che ha segnato la fase finale della Repadbbdi Weimar, il dibattito su quale
sistema elettorale adottare e sull’eventuale insmmto di espliciti riferimenti testuali
all'interno della nuova Carta costituzionale fuvitebilmente eterodiretto dalla necessita di
armonizzare «le considerazioni idealistiche e (@bpito) strategiche [...] coi vincoli posti
dalle forze di occupaziond$’. Coerentemente con lo sviluppo dell'intero dibatti
costituente tedesco nel secondo dopoguerra, aach#ielssione sul destino da assegnare
alla materia elettorale risenti fortemente del esttt drammatico nel quale tale dibattito si
instaurd, segnato dall’occupazione militare e da wwituazione di miseria spirituale,
economica e sociale senza precedenti. Tali fattoornbinati con il carattere non
direttamente elettivo del Consiglio parlamentaree—per la veritd, piuttosto avulso
dall'opinione pubblica, prevalendo al suo internmaucomposizione di estrazione
prevalentemente tecnico-accademica e burocratiman-poterono non incidere sui caratteri
fondamentali delGrundgesetzcaratterizzandolo come documento costituziongapirato
da un severo monito alle generazioni future, paittehe da un gioioso slancio idedfeé»

Alla luce del giudizio radicalmente negativo — advitabilmente carente, in quel frangente,
della necessaria “serenita” e distanza storichgpresso nei confronti della Costituzione di
Weimar dagli ambienti politici e accademici tedescél secondo dopoguerra, oltre che
delle direttive fornite dagli Alleati in vista dallstesura del testo costituzionale, I'ipotesi di

4“8 Ctr., in particolare, C. SCHMITTVerfassungslehreed. 1ll, Berlin, 1957, trad. itDottrina della Costituzionea
cura di A. Caracciolo, Milano, Giuffre, 1984, p. 88

419 Come ebbe modo di rilevare provocatoriamente, @ik, lo stesso C. SCHMITLegalitat und Legitimitat
Berlin, 1932, trad. it.Legalita e legittimitain ID., Le categorie del «politicg»Bologna, 1972, p. 50, la neutralita
della dottrina dello Stato sottesa all’'ordinamentmariano rispetto ad una concezione sostanzala democrazia
costituzionale fece si che «qualunque obiettivocoezhé rivoluzionario o reazionario, capace di aper
rovesciamenti, nemico dello Stato, nemico dei telie® senza Dio € ammesso, e non gli si puo soatriar
possibilita che venga raggiunto per via legalesquisti elementi di carattere generale D. GRIMM,Costituzione
di Weimar vista nella prospettiva del Grundgeseitz, p. 3, aggiunge I'assenza di limiti sostafizalla revisione
costituzionale, I'assenza di vincoli di rispetta gencipi democratici per i partiti politici, cosiome la sostanziale
mancanza di una giurisdizione costituzionale irssgoroprio. Tutti fattori, questi, che non riusciocoad «evitare che
lo smantellamento della democrazia potesse avvpri@rio attraverso I'utilizzo di strumenti legali»

420p_BONDI, Il sistema elettorale del Bundestag in Germauia, p. 161-162.

421 Cfr. E. CATERINA, Il sottoprefetto costituente. Sulla legittimitd dmratica della «Legge fondamentale»
tedescain Historia magistra 22, 2016, p. 15-29, in part. p. 17.
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una costituzionalizzazione della formula elettorfalevista, oltre che come un errore tra i
piu gravi e imprudenti commessi dai costituentiVt@imar trent’anni prima, anche come un
irragionevole irrigidimento di una materia sullaatginon vi era un consenso di fondo tra le
forze politiche presenti neParlamentarischer Rat Da un lato, infatti, i cristiano
democratici della CDU sostenevano l'ipotesi di istesna elettorale maggioritario a turno
unicd*?? dall’altro, i socialdemocratici della SPD, i liadi della FDP e i comunisti del
KPD erano favorevoli al mantenimento di un sistgmaporzionale.

Per altro verso, era opinione diffusa tra le fopmditiche che il conferimento di rango
costituzionale alla formula elettorale, qualunqsesaefosse, avrebbe costituito, da un lato,
un freno rispetto alle future tendenze evolutivé sistema politico, in ragione della
oggettiva maggiore difficolta di intervenire su pmhbsizioni costituzionali rigide con
maggioranze particolarmente ampie; dall’altro, econnessione al primo aspetto, un
potenziale pericolo per la funzionalita del sistgpaglamentare, specialmente alla luce del
timore che si potessero riproporre quegli scenariestrema frammentazione della
rappresentanza politica a cui I'esperienza di Weiwava abituaf3®.

L'idea di fondo sulla quale si registro un ampionsenso all’interno del Consiglio
parlamentare, e sulla quale si baso la sceltadfinialnon introdurre alcun riferimento
testuale alla formula elettorale, demandando &lpslazione federale la disciplina della
materia, consistette nell’obiettivo, piu 0 menoliefamente dichiarato, di approntare un
sistema per l'elezione deBundestagche garantisse un ragionevole bilanciamento tra
'esigenza di arginare la frammentazione della reppntanza parlamentare e la
conseguente instabilitd dei governi, da un latda eliversa (e per certi versi opposta)
esigenza di mantenere un sistema elettorale intorah un principio di “realta” in sede di
trasformazione dei voti in seggi, che garantisaecksso alla rappresentanza parlamentare
delle forze politiche dotate di un consenso elatéodi una certa rilevanza.

4. La materia elettorale nella Legge fondamentadé 1P49. In particolare, I'art. 38
GG e i principi costituzionali sul diritto di voto

Come é stato rilevato da Dieter Grimm, Gllundgesetpuo essere letto simbolicamente in
maniera speculare rispetto alle mancanze dellaitGzishe di Weimar$?*. Il nuovo

ordinamento costituzionale delineato dalla Leggedfonentale del 1949 si caratterizzo,
infatti, per una nuova concezione di fondo nonastti del rapporto tra autorita pubblica e
diritti fondamentali e per un diverso paradigmaodjanizzazione dei poteri statali, ma

422Tale posizione, del resto, era coerente con ho@imento prevalente tra le forze politiche di neatrideologica
cristiano-democratica presenti nell’Europa occidimttendenzialmente inclini a preferire sisterstterali basati, da
un lato, su uno stretto collegamento tra il rappméante politico e il territorio allinterno del gle questo & stato
eletto, dall’altro, sull'instaurazione di una cortipimne di tipo maggioritario all'interno di ogningjolo collegio tra i
candidati dei diversi partiti, sul’esempio del netld britannico. Dall’altro lato, le forze dellangstra, legate ad una
concezione unitaria e monolitica della rappresergam quanto espressione piu alta, nel suo insieel&a sovranita
popolare, guardavano con sospetto e diffidenza racistema elettorale che, valorizzando I'area ttaiale di
elezione dei singoli parlamentari, ponesse in wWszZDNe recessiva la dimensione nazionale del popmlare.

423 per una ricostruzione approfondita del dibatiitséno al Consiglio parlamentare sul tema del sitelettorale,
cfr. G. CAPOCCIA,La Germania unita fra continuita e rinnovamentost&ia elettorale e sistema partitico nel
processo di riunificazione tedesddulzoni, Roma, 1995, p. 37 ss.

424D, GRIMM, La Costituzione di Weimar vista nella prospettiva@rindgesetzcit., p. 3.
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anche, e forse ancor prima sul piano logico, pex diversa concezione dello Stato di
diritto, ben lontana dall’approccio formalisticooprio della dottrina positivistica del diritto
pubblico, e per una diversa metodologia interpnetatiel testo costituzionale, tesa ad
assicurare la piu ampia espansione ed efficaciavaleiri positivizzati al suo interno e
I'effettiva tutela dei diritti fondamentali. iGrundgesetsi innesto, infine, nel contesto di
una nuova e diversa dottrina della Costituzionajcepita come norma fondamentale
dell'ordinamento, gerarchicamente sovraordinatalire fonti statali, espressione in forma
giuridica di valori, principi e diritti preesisténallo Stato e alla sanzione normativa
derivante dall'autorita statafe.

In questo rinnovato contesto costituzionale, vemmeno l'idea di una democrazia
“neutrale”, coincidente con una visione puramententle del principio di maggioranza. Si
affermo, per converso, il paradigma di una demaaraombattiva” o “militante”, ruotante
intorno alla tutela dei diritti fondamentali e ctieaizzata dalla previsione costituzionale di
un obbligo di democraticita degli ordinamenti imiedei partiti politici (art. 21, 1GG), ed

al divieto dei partiti cd. “anti-sistema” (art. 2., GG). Sul piano della forma di governo,
invece, il dualismo irrisolto che aveva permeassdetto costituzionale di Weimar lascio il
campo ad una scelta netta in favore di una formgodierno parlamentare. Depurato
I'assetto della forma di governo dei forti elemepliébiscitari che avevano caratterizzato
'esperienza di Weimar, il Parlamento fu posto @&ntco del circuito democratico
rappresentativo e del processo di formazione dele@®w, sebbene nella cornice di un
parlamentarismo ad elevato grado di razionalizzegiopermeato da dispositivi
costituzionali finalizzati a garantire una maggistabilita all’Esecutiv?®.

E in questa nuova cornice costituzionale — effins@ete sintetizzata nel celebre motto
coniato negli anni '50 del secolo scordgohn ist nicht Weimaf?’ — che vanno inquadrate
le linee direttrici fissate dalla Legge fondameatal materia elettorale. A questo proposito,
la scelta di non costituzionalizzare alcuna fornmelkttorale si tradusse, sul piano testuale,
nella formulazione dell’art. 3&G, I'unico che si occupa espressamente del sistangep
elezioni delBundestag Esso dispone che i deputati «sono eletti a gyiffraniversale,
diretto, libero, uguale e segreto», oltre a fissdiraiti di eta per I'elettorato attivo e passivo
e a rinviare alla legislazione federale per lardeione dei particolari in matefi&.

In via generale, i principi stabiliti in materiaettiorale dall’art. 3&G rappresentano, da un
lato, norme di diritto oggettivo, dall’altro, normsostanzialmente parificate a quelle in
materia di diritti fondamentali di cui agli artt-:2D GG. Questa duplice natura dei principi
costituzionali in materia elettorale puo esserdefizrata, come ha affermato anche |l

425 Ancora D. GRIMM,op. ult. cit, p. 6, evidenzia come nella concezione formalestipistica della Costituzione
dominante all’epoca di Weimar, quest’'ultima «siatiénziava dalla legge ordinaria solo per la maggipa dei due
terzi necessaria per la sua revisione. Non era altre una legge aggravata. La questione del sigtdfidel
procedimento aggravato non si poneva. Pertanto demano limiti di natura sostanziale alla revisione
costituzionale».

426 Esemplare, da questo punto di vista, l'istituttiadsfiducia costruttiva (cckonstruktive Misstrauenvoturart. 67
GG) attraverso il quale si & preclusaBaindestada possibilita di procedere alla revoca del Caimelfederale senza
'immediata formazione di un nuovo Governo. In goesenso, si veda anche l'art. 68, il quale conferisce alla
disciplina dell'istituto della questione di fiducian elevato grado di formalizzazione giuridica,otte sempre, in
ultima istanza, alla garanzia della stabilita goativa.

427 Cfr. F.R. ALLEMANN, Bonn ist nicht WeimaiKéln und Berlin, Kiepenheuer & Witsch, 1956.

428 Sulrart. 38 GG, cfr. B. PIEROTH,Art. 38 in H.D. JARASS, B. PIEROTH (a cura dirundgesetz fir die
Bundesrepublik Deutschland. Kommenderlag C.H. Beck, Minchen, 2011, p. 684-702
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Bundesverfassungsgerichtnella configurazione di «un diritto pretensivo laal
autodeterminazione democratica e alla osservanzardeetto democratico intesa anche
come rispetto del potere costituente del popgBfo®’altro canto, la natura di principi di
diritto oggettivo emerge se si considera che I'a&, |, GG, sebbene formalmente riferito
alle sole elezioni per il rinnovo ddundestag trova applicazione altresi alle elezioni
nellambito deilL&ander, dei Distretti Kreiser) e dei Comuni, in virtu della clausola di
omogeneita costituzionale di cui all'art. 28GIG*.

Per quanto concerne la disciplina a tutela deitddfi elettorato attivo e passivo (art. 38, II),
questi ultimi si sostanziano nella possibilita dogorre candidature e di partecipare alla
votazione, sul presupposto costituzionale del p@® rinnovo della composizione
dell’assemblea rappresentativa del popolo ted&St. 39GG). Titolari di tali diritti sono

I singoli membri del popolo della Repubblica Federai Germania, come diretta
conseguenza del principio in base al quale tutpmikre statale emana dal popolo ed é da
quest’ultimo esercitatan primis, per mezzo di elezioni e di votazioni (art. 2(, Ilh questo
quadro generale, i principi ai quali il sistemaetiizione deBundestagma non solo, come
si € visto) € chiamato ad informarsi, pur potendprienere al massimo grado la loro
potenzialita garantistica, tanto nei confronti danhgoli quanto rispetto al principio
democratico-rappresentativo, soltanto in virtu dadoro lettura congiunta e sistematica,
esprimono altresi ciascuno una propria autonomaitdighormativa, che ne impone una
lettura indipendente, ancorché non monadisticanmisalata.

429 Cfr. BVerfGE, 123, 267. Sul collegamento tra diritiiovoto e principio democratico, si vedano ancheeBGE,
18, 51; 351, 360. Sulla riconducibilita del diridovoto all'alveo dei diritti fondamentali, appatieiminante I'analisi
compiuta da N. LUHMANNGrundrechte als Institution. Ein Betrag zur poliien SoziologieDunker & Humblot,
Berlin, 1999, trad. it.| diritti fondamentali come istituzioné&dizioni Dedalo, Bari, 2002, p. 209 ss., per ihlgu«il
diritto di voto [ha] sempre occupato un posto &aé diritti fondamentali». L’'autore, in particalks, sottolinea come
«nella dogmatica del diritto naturale essi non poesessere interpretati come diritti umani preustit perché
nascono con lo stato e in relazione ad esso», @,cpertanto, «non si possono considerare, in ldigaincipio,
illimitati come i diritti di liberta». Luhmann ririgne le ragioni della difficolta d'inquadramentd deitto di voto, da
un lato, nella limitatezza della tradizione tededelo stato di diritto, cui & propria «una cersiraneita al potere, un
interno distacco dalla sfera politica», dall’altmeella limitatezza del metodo dogmatico-giuridiobe definisce i
diritti fondamentali «a partire dalla loro fondaz@e dal loro contenuto qualitativo», ragionander«gategorie € non
per funzioni». Certamente, la collocazione del @iriti voto in una disposizione costituzionale esteal Titolo | del
Grundgesetnion ha agevolato lo scioglimento di questa ineeredi fondo sulla natura di tale diritto. In pdssa
nella dottrina si € negato, da taluni, la ricondilita del diritto di voto ai diritti fondamentaltanto dal punto di vista
sostanziale, quanto sotto il profilo della tutelarigdizionale. Si veda, su tutti, K.A. BETTERMANN, .H
NIPPERDEY, U. SCHEUNERDie Grundrechte. Handbuch der Theorie und Praxis @eundrechte vol. I,
Duncker & Humblot, Berlin, 1958. Tuttavia, la suaatjficazione come diritto fondamentale ¢ stata lataldal
Tribunale costituzionale federale sin dalla serdested 5 aprile 1952, BVerfGE, 1, 208, 242.

40 Cfr. art. 28, 1GG: «Nei Lander, nei Distretti e nei Comuni il popadleve avere una rappresentanza che emerga da
elezioni generali, dirette, libere, uguali e se@asetE interessante rilevare, peraltro, come laigpundenza
costituzionale abbia configurato i principi di @li'art. 38, II, GG, come “principi generali del diritto”, svincolanilo
in tal modo dalla dimensione strettamente ineretie elezioni per il rinnovo, a tutti i livelli tatoriali, delle
assemblee rappresentative. Si vedano, ad esemystie gpronunce in cui il Tribunale costituzionale &pplicato i
principi di generalita e uguaglianza del voto alezioni delle rappresentanze dei lavoratori, o didegati delle
camere del lavoro (BVerfGE, 30, 227; 60, 162; 7)), 81

431 Cfr. BVerfGE, 1, 14; 13, 54. Va evidenziato, tutea\wihe la protezione del diritto di elettoratowatte passivo non
puo implicare, insieme al rinnovo periodico 8eindestagla pretesa che questo sia sciolto al di fuoricdsi previsti
dall’art. 68 GG, né puo garantire un'influenza sull'esercizio geteri dello Stato (ma vedgontra, BVerfGE, 89,
155).
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Il primo principio che viene in considerazione dwdndo I'art. 38, I,GG é quello della
generalita del voto. Esso si & storicamente cordigucome capacita di tutti i cittadini di
votare e di poter essere votati, e si riferisceharal diritto di proporre candidatdfé In
guesto senso, l'universalita si pone come un aspettticolare del principio di eguaglianza,
traducendosi in un divieto, per il legislatore «@scludere dall'esercizio del diritto di voto
determinati gruppi di popolazione per motivi paiitieconomici o socialf$® oltre che per
gualsiasi altro motivo di natura discriminatoria Sottolineato, peraltro, come in dottrina la
generalita del voto sia stata ricostruita come sagi@no storico dell’eguaglianza, della
gquale avrebbe anticipato alcune istanze. Si euitertuttavia, che I'entrata in vigore della
Legge fondamentale, sancendo espressamente lazigardel voto eguale, abbia
ridimensionato la portata sistemica del principigeneralitd del voto, circoscrivendolo al
divieto di discriminazioni nel riconoscimento déiittio di voto**

Il principio di eguaglianza del voto, inteso nebssignificato piu ampio, fa si che «ognuno
debba poter esercitare il proprio diritto di votel rmodo formalmente piu eguale
possibilex*°. Sotto questo profilo, I'eguaglianza in materizterale rappresenta una
specificazione del piu generale principio di egimga di cui all'art. 3GG, godendo,
peraltro, di uncstatusspeciale che lo differenzia da quest'ultimo salitcersi profili. Non
soltanto il principio di eguaglianza del voto sratterizza, infatti, per un piu elevato grado
di formalizzazione giuridic&®, ma la sua specialita implica la necessitad che e&s
bilanciato dal legislatore federale con altri pime interessi di rilievo costituzionale che
vengono in questione in tale ambito, quali il ctordunzionamento deBundestage la sua
capacita politica di esprimere un Cancelliere falter Proprio in ragione di questa
necessita, i margini di discrezionalita di cui gadéegislatore federale sono, in qualche
misura, piu ampi di quanto non sarebbero se ilgpin di eguaglianza del voto fosse
ricondotto direttamente al principio di equagliataat courtdi cui allart. 3GG*’,

Per quanto concerne i riflessi di tale principionnateria di elettorato attivo, esso impone
che ogni elettore disponga dello stesso numermtli(ed. “eguale valore numerico”), ma
anche che ciascun voto venga preso in considemziehprocedimento di ripartizione dei
seggi (cd. “eguale valore di risultato”). Il sigo#to di questo principio, anche in relazione
al concetto di “presa in considerazione” del voadi’élettore, va tuttavia declinato in modo
diverso, ad esempio, in presenza di un sistemaoedéts maggioritario (il quale, come
emerge dal silenzio-assenso della Legge fondaneeatdblla giurisprudenza del Tribunale
costituzionale federale, &€ compatibile con I'impgnostituzionale). In questo caso, infatti,
I'attribuzione dell’'unico seggio in palio nel caji® al candidato che abbia ottenuto la

4321n tal senso si & espresso il Tribunale costinglie federale. Cfr. BVerfGE, 11, 266; 60, 162; 8%8.24

433 Cfr. BVerfGE, 58, 202, 205.

4% Tesi sostenutagx multis da H. MEYER,Wahlgrundsatze, Wahlverfahren, Wahlpriifuig J. ISENSEE, P.
KIRCHHOF (a cura di)Handbuch des Staatsrechwl. I, Heidelberg, 2005, p. 543-603, in part.544 ss.

435 Cosi BVerfGE, 79, 161; 121, 166; 124, 1.

4% sylla ricostruzione del rapporto tra art. 3 e &8, |, GG in relazione alla diversa portata del principio
d’eguaglianza, cfr. BVerfGE, 99, 1; 4, 375, 382.

437 A questo proposito, il Tribunale costituzionalespecificato in numerose occasioni che il princigieguaglianza
del voto impone che eventuali differenziazioni siasempre supportate da uno speciale e cogente anotiv
giustificatorio (cfr. BVerfGE, 95, 408; 121, 266; 4,21). Tuttavia, non € necessario che tali diffei@zioni si
configurino come costituzionalmente necessitate, pmtendosi comprimere oltremisura lo spazio derdizionalita

di cui gode il legislatore federale in sede di gikea della formula elettorale e delle varie fa&l procedimento
elettorale (cfr. BVerfGE, 71, 81; 120, 82; 121, 266)
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maggioranza relativa dei voti validamente espraigiterno del collegio rende sufficiente,
ai fini del rispetto del principio di eguaglianzald/oto, che agli elettori sia garantita la
partecipazione al voto in collegi di dimensionpill possibile simili, tali da garantire un
peso pressoché uguale del voto nelle diverse arg®tiali**®

Per quanto riguarda l'elettorato passivo, invelptincipio di eguaglianza del voto implica
la parita dichancedi tutti i concorrenti. Investendo tale aspettalii@mensione partitica dei
meccanismi di selezione delle candidature, talecjpio, letto in combinato disposto con
I'art. 21 GG, esprime un principio di pari opportunita dei gagolitici in quanto soggetti
concorrenti alla formazione della volonta politda popolo; tale principio riguarda, a ben
vedere, non soltanto la presentazione delle cand&ama anche le varie fasi dello
svolgimento della campagna elettorale, in partieofeei mezzi di comunicazione. In questo
senso, la giurisprudenza costituzionale ha terttdtwa di dare una lettura piuttosto ampia
del canone dell'eguaglianza del voto dal lato passestendendola a situazioni esorbitanti
dalla formazione della volonta politicgtricto sensu Tale impostazione, peraltro, & stata
criticata da una parte della dottrina tedescaulejha rilevato delle criticita nella graduale
trasformazione del principio d’eguaglianza del vatoun concetto onnicomprensivo, in
particolare per quanto riguarda il rischio di dando ad un principio meno pregnante e
determinato nel suo signific4fd.

Il carattere diretto e immediato del voto compordhe «i membri di un corpo
rappresentativo del popolo vengano eletti diretté#mesenza la frapposizione di “grandi
elettori”’», ed esclude in radice ogni procedimeetettorale fondato su «una istanza
successiva alla votazione che elegga a propriaediene i rappresentanti e con cio tolga ai
singoli votanti la possibilitd di determinare autaoramente con propria deliberazione i
futuri membri del corpo rappresentatiVd® Di per sé, il carattere diretto ed immediato del
voto non costituisce una preclusione assoluta asamesmi, quali il voto di lista, idonei ad
instaurare relazioni di reciproca dipendenza tralefione di un candidato e la
contemporanea elezione di un altro canditfato

Il principio di liberta del voto implica, dal canguo, una molteplicita di significati. Se, da
un lato, esso testimonia al massimo grado l'esigeobe gli elettori si esprimano
liberamente, vale a dire secondo il proprio conwmanto politico e i propri interessi,
dall'altro lato tale principio esprime la libert&ltelettore «da costrizioni o inammissibili
pressioni», ponendosi dunque come presidio di temeatgenerale contro ogni misura
seriamente idonea a ledere la liberta di deciéfanié principio di liberta del voto si estende
anche alla fase preparatoria delle elezioni, ricemgendo nel suo alveo concettuale anche

438 a giurisprudenza costituzionale su questo punpiugtosto ricca. Si vedano, in particolare, BVerfGI5, 335;
121, 266; 124, 1.

4% Cosi M. MORLOK,Art. 38 GG in H. DREIER (a cura diYsrundgesetz KommentaFiibingen, 2005, p. 950-
1025.Contra, S. MAGIERA, Art. 38 GG in M. SACHS (a cura di)Grundgesetz Kommentaiiinchen, 2009, p.
1177-1205.

440 Cfr. BVerfGE, 47, 253, 279.

411n questo senso, v. BVerfGE, 21, 355; 47, 2532 @ffermata tuttavia, nella giurisprudenza cosiitnale, una
lettura della natura diretta del voto come fondameti un diritto dell’elettore alla piena compremse tanto delle
persone candidate al mandato parlamentare quatito piEssibili conseguenze derivanti dal proprioovger il
candidato stesso. In questo senso, la giurispradeogtituzionale ha tentato di valorizzare il darat di massima
personalita del voto. Si vedano BVerfGE, 95, 335;3.7; 121, 266.

442 Cfr. BVerfGE, 44, 125, 139. Si vedano anche BVerf®EML; 66, 369; 124, 1.
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il diritto di ognuno a candidarsi in modo liberola liberta di formazione delle liste
elettorali. Tale liberta, tuttavia, non e incondizata, in quanto la libera formazione delle
liste presuppone la partecipazione degli iscriftiua partito o ad un comitato elettof4fe
Appare opportuno evidenziare, infine, come i duenzi@ati profili connessi alla liberta
del voto siano tra loro intimamente connessi; piquanto la tutela della liberta di decisione
dell'elettore garantisce, a sua volta, la possiilili scelta tra i candidati e le liste,
conferendo cosi al riconoscimento della libertaatididarsi e di presentare liste pregnanza
concettuale ed effettivita sul piano pratico.

La liberta del voto, d’altro canto, risulta stretiente correlata, tanto dal punto di vista
assiologico e teorico, quanto sotto il profilo gitiettamente pratico, alla segretezza dello
stesso. Quest'ultima rappresenta, come ha avutoonuid affermare il Tribunale
costituzionale federale, «la pit importante garargtituzionale della liberta di vot&¥,
Esso tutela, in buona sostanza, la condotta deticek dalla rivelazione del contenuto delle
sue scelte elettorali. Peraltro, lungi dal venirerilievo esclusivamente nei giorni di
svolgimento delle tornate elettorali, il principth segretezza del voto si estende altresi
all'insieme dei procedimenti preparatori strettatedunzionali alla realizzazione del diritto
di voto dei cittadirfi**.

Il ELEMENTI CARATTERISTICI E PECULIARITA DEL SISTEMA PER L 'ELEZIONE DEL
BUNDESTAG

di Daniele Sala

1. Le fonti del diritto in materia elettorale.

Si & gia avuto modo di osservdtecome, sul piano delle scelte operate a livello
costituzionale, iParlamentarischer Ratbbia evitato di inserire all'interno dérundgesetz
una determinata formula elettorale, optando es@unsente per la costituzionalizzazione di
taluni principi espressamente affermati per le iefézdel Bundestagnonché degli organi
rappresentativi dei diversi livelli di governo defritorio*’.

L'art. 38, c. 3°, GG, affida ad una legge fedeiat®mpito di occuparsi del diritto elettorale
per il BundestagSpetta, pertanto, &undla competenza a legiferare, in via esclusiva, in

443 Cfr. BVerfGE, 47, 253. Lo stretto collegamento iridilato dalla giurisprudenza costituzionale tra dmento
della formazione delle liste e il ruolo preminemtei partiti in questa fase del procedimento elateoimplica,
tuttavia, una serie di obblighi incombenti su quekimi di adozione delle misure organizzative riglicamente lecite
e comungue necessarie a promuovere la partecigadegli iscritti (cfr. BVerfGE, 89, 243). Inoltre,dandidati
hanno diritto di disporre del tempo necessariopmer presentare le loro candidature.

444 Cfr. BVerfGE, 99, 1; 124, 1.

45 Cfr. BVerfGE, 4, 375; 12, 33; 12, 135.

446 5j veda supra

447\ riferimento & ai cinque principi espressamesaaciti sia a livello federale sia per le rapprésere diLinder,
circondari e comuni rispettivamente agli articoi 8 28 della Legge Fondamentale; in entrambi i kasilezioni
devono essere generali, dirette, libere, ugualegrete. D.ScHEFOLD, Sistema elettorale e forma di governo in
Germanig in M. LuciaNi - M. VoLpi, Riforme elettorali Laterza, Roma-Bari, 1995, p. 328.
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materia, essendo esclusa la possibilita di un tyegléa potere d'intervento da parte dei
Landef®. Ai Laiider &, inoltre, preclusa la possibilita di intervenér¢itolo di competenza
propria nel dare esecuzione alla legislazione tdeai sensi dell’art.83, GG, trattandosi di
una materia che attiene strettamente all’organianazdello Stato e costituisce un compito
naturale deBund sul quale grava l'intero ammontare dei costi datreelle elezioni. Da
ultimo, si segnala come, per l'adozione di un pemlimmento legislativo, si segue il
cosiddetto procedimento semplic&ir{spruchsgeseteex art. 77, GG, senza che sia
necessario I'assenso dglindesrat*®. Una ricognizione del sistema delle fonti in miter
elettorale nell'ordinamento tedesco non puo quahdi assumere quale riferimento centrale
la legge elettoraleBundeswahlgesgtzmanata il 7 maggio 1956. Si tratta di eorpus
normativo estremamente ampio che disciplina, taedmiche nel dettaglio, i numerosi aspetti
relativi alle procedure per I'elezione della Cambess&® esso & articolato in nove titoli
concernenti gli elementi strutturali del sistemettekale (Titolo I), la disciplina degli organi
coinvolti nelle procedure di voto (Titolo Il), ilickto di elettorato attivo e passivo (Titolo
1), il procedimento elettorale preparatorio (TadV), le modalita di voto (Titolo V), lo
scrutinio (Titolo VI), i casi di ripetizione dellprocedure di voto (Titolo VII), le regole
relative all'acquisto e alla decadenza daliatusdi membri deBundestagTitolo VIII) e le
relative procedure di contestazione (disciplina#’ambito delle disposizioni finali di cui
al Titolo IX). Peraltro, € l'art. 1 della legge &Bilire il numero minimo di deputati da
eleggere: tale cifra, attualmente pari a 599, puhire variazioni in aumento in virtu dei
meccanismi che caratterizzano il sistema tedesama gircostanza, quest’ultima,
storicamente legata al fenomeno degberhangmandatecui, a partire dal 2013, va
aggiunta 'eventualitd che vengano assegnati seggimpensaziofe. Una parte rilevante
della disciplina elettorale €& invece contenuta ird#rno del Regolamento
(Bundeswahlordnur)g adottato dal Ministero degli Interni ai sensi |det. 52 del
Bundeswahlgesetilel dare attuazione alle disposizioni legislativeegolamento contiene
le previsioni relative al funzionamento degli orgalettorali, alla tenuta dei registri e della
documentazione necessaria ed alle concrete modalitaui devono avere luogo le singole
tornate elettorali. In virtu dell’espressa riserstgbilita dall’art. 41, c. 3°, GG, € una legge
federale a disciplinare il procedimento di verifabgle elezioni (Vahlprdingsgesetz ferma
restando I'attribuzione della competenza in serBualdestage la possibilita di impugnare
le decisioni da esso adottate dinnanzi al Triburadetituzionale federale. Va altresi
annoverata la legge sulitatusdei membri deBundestagdel 18 febbraio 1977, la quale
rileva, in particolar modo, nella parte in cui déuazione all’art. 137, ¢ 1°, in materia di
limitazioni all'eleggibilita dei funzionari e deglimpiegati del servizio pubblico, dei

448 W. ScHrEIBER Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestammténtar zum Bundeswahlgesetz, unter
Einbeziehung der Bundeswahlordnung, der Bundeswatiigerrordnung und sonstiger wahlrechtlicher
NebenvorschrifterHeymannsKaln, 1986, pp. 26 e ss.

44 | "applicazione dell'art. 77, fu peraltro contestatal Consiglio federale, che riteneva invece apbile il
procedimento a consenso necessafiss{immungsgese)zduttavia non si arrivd mai ad un contenziosoitcue
organi laddove non si registrarono contrasti sulitmelegli interventi deliberati ddundestag

49 Manca, invece, una parte specificamente dedicptadisporre un apparato sanzionatorio volto adcogare tutti
quei comportamenti che possano impedire, turbaatievare il regolare svolgimento delle operazionvato; € il
caso del Titolo VII, d.P.R. n. 361/1957 (Testo Unuelle leggi recanti norme per I'elezione della Ceandei
Deputati)

451 per un’analisi piu approfondita del sistema dilatizione di seggi aggiuntivi, si vedafra, par. 3.1.
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magistrati e degli appartenenti alle forze armbliie.ruolo estremamente rilevante € infine
rivestito dalla legge sui partiti politici, del 2dglio 1967, che da completamento alla
disposizione di cui allart. 21, GG, e che, opemmmhrallelamente agli altri istituti che
caratterizzano il meccanismo elettorale, gioca uoior fondamentale nel razionalizzare |l
sistema di accesso dei partiti alla rappresentanza.

2. La genesi graduale del sistema elettorale tedesco.

Il processo di graduale costruzione del meccanish® caratterizza il sistema elettorale
tedesco e che, nei fatti, si € mantenuto stabileorso degli anni, prende le mosse dalla
legge approvata d#&arlamentarischer Ranel 1949°% Quest'ultimo, chiamato a definire
in via provvisoria la disciplina per I'elezione detimo Bundestagvedeva su posizioni
contrapposte i diversi schieramenti: la CDU-CSUpgradeva per un sistema maggioritario,
mentre i socialdemocratici, unitamente ai libedglila FDP e ai comunisti della KPD, erano
favorevoli ad un sistema proporziorfafe Il compromesso raggiunto nel Consiglio, sulla
base di una soluzione promossa dalla SPD, delinepal sistema «proporzionale
personalizzato» in base al quale veniva combinatomeccanismo di distribuzione
proporzionale dei seggi con un sistema di sceltacdeadidati nel’ambito di collegi
uninominali. Dei 400 membri allora previf il 60 per cento era eletto all'interno dei
collegi uninominali, mentre il restante 40 per ceméniva individuato nell’ambito di liste
bloccate presentate dai partiti in ciastiamd L’elettore aveva a disposizione un solo voto
da esprimere in seno al collegio ma che valevamrternpo per l'attribuzione dei seggi alla
lista collegata a ciascun candidato. Si delinepestanto, una procedura articolata su due
livelli di scelta: il lower tier era costituito dal collegio uninominale, mentrdeigher tier,
decisivo ai fini della composizione politica dlindestagera determinato dakand*>®. Non

vi era, quindi, un sistema di attribuzione operaniescala nazionale, per cui anche talune
forze politiche minori, aventi un forte radicameitdivello ragionale, ebbero la possibilita
di accedere aBundestad®. In vista della successiva tornata elettoraleuiflio del 1953
venne approvata una nuova legge valida esclusiiemper le elezioni del secondo

42 G, capoccia, La Germania unita tra continuitd e rinnovamentost&na elettorale e sistema partitico nel
processo di riunificazione tedesddulzoni editore, Roma, 1995, p. 37.

453 A tal proposito, si rileva che I'andamento delatthio fu nel complesso condizionato dai vincolipibsti delle
forze di occupazione ma, ancor piu, da un diffusevancimento circa il ruolo determinante che lanfraentazione
politica che aveva caratterizzato la Repubblica dirdér dovesse essere ascritta al cosiddetto sigieparzionale
automatico all’epoca in vigore. Tale circostanzawav cosi favorito I'ascesa del NSDAP, ragion perstiypresto
particolare attenzione alla possibile incidenza sistema elettorale sulla funzionalita della formhagoverno
parlamentare. In una fase iniziale, peraltro, liope per un sistema maggioritario non era osteggiatia SPD, il cui
orientamento muto quando fu chiaro che buona phatderritori dell’est sarebbe finita sotto il carlto sovietico
sottraendo, in tal modo, ai socialdemocratici atcimportanti roccaforti elettorali. KUHNE, Il caso tedescoin
M.S. PIRETTI (a cura di), sistemi elettorali in Europa tra otto e noveceritaterza, Roma-Bari, 1997, p. 69 e s.
4%1n realtd, l'art. 8 c. 1° della legge faceva iifieento ad un numero di “almeno” 400 deputati, entdmente
prevedendo la possibilita di attribuire piu seggpetto alla quantita minima prevista. Tale datoativo testimonia
la piena operativita dell'istituto degl/berhangmandateDifatti, all'esito delle votazioni ilBundestagrisultd
composto da 402 membri. GapocclA, La Germania unitacit., p. 40.

455 bid., 37 e ss

456 p Bonpl, Il sistema elettorale del Bundestait., p. 165.
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Bundesta$’. Le linee portanti che avevano caratterizzatorlemg normativa erano state
confermate, tuttavia il Parlamento introdusse acsignificative modifiche, contribuendo,
da un lato, a consolidare il modello inizialmentedisposto dal Consiglio parlamentare, ma
introducendo altresi alcuni elementi che ne hannaceato la struttura alla sua attuale
configurazione. L'elettore aveva ora a disposiziahee voti: il primo Erststimmé era
destinato ad eleggere il candidato all'interno dglegio uninominale, mentre in base al
secondo{weitstimmgavveniva il riparto proporzionale dei seggi. loglsa di sbarramento
veniva ora calcolata su base nazionale, pur ccmido ad operare la ripartizione
proporzionale su scala regiorf&fe mentre il numero di seggi attribuiti nei colleginiva
fissato alla meta del tot4f8. Nello stesso annentrd in vigore il regolamento elettorale
mentre la delimitazione dei collegi venne riportatdinterno di un allegato alla legge
federale, cosi da fissandone la relativa competeneapo aBund

In modo analogo a quanto era avvenuto nel 1953,emse furono le discussioni che
accompagnarono I'approvazione della legge elettdealesca del 1956. In tale sede, pero, il
governo non presento alcun progetto in merito, adha il gruppo parlamentare di
maggioranza (CDU-CSU) non assunse una posiziote sigta questiorf€®. Tuttavia, nella
fase iniziale dell'iter d’esame, una parte dei dapwel gruppo presentd una proposta per
'adozione dello scrutinio uninominale a maggio@nelativa. La posizione della CDU-
CSU dovette, pero, ben presto convergere su unaisoke di compromesso, rappresentata
dalla scelta di un modello effettivamente mistogiml'assegnazione diretta dei mandati nei
collegi e I'attribuzione proporzionale dei segdediste avvenissero in maniera rigidamente
separat¥’, evitando in tal modo che, la commistione tra le gprocedure si risolvesse
nell'adozione di un sistema proporzionale nei fattiche tale progetto venne abbandonato
e, alla fine, il testo adottato fu quello di iniria liberale che introduceva alcune importanti
innovazioni, pur mantenendo I'impianto gia speritaém durante le elezioni del 1949 e del
1953%%2 Veniva ora previsto che lattribuzione dei segile liste con metodo
proporzionale sarebbe avvenuta nel’ambito di uicacollegio nazionale coincidente con
I'intero territorio federale, mentre la soglia dbasramento, veniva incrementata con
riferimento allAlternativklauselper cui ora la lista che non avrebbe raggiunfogér cento

47 Anche in questo frangente si arrivo all’approvagialel provvedimento in seguito ad un lungo ditigtth seno
alla quale venne accolta la mozione dell’'SPD péfeclegge si sarebbe applicata solo nelle elezi@hié settembre
1953. Tra l'altro, tra le proposte discusse, ilgetho governativo prevedeva un sistema di votaziigidamente
separato (cosiddettaGrabensystet) in base al quale i due voti espressi si sarablmenteggiati separatamente,
senza che i due sistemi (meccanismo proporzionalegi uninominali) potessero influenzarsi. Tatgostazione
venne alla fine abbandonata.@roccia La Germania unitacit., p. 43.

48| Linder erano nel frattempo passati da 11 a 9 a seguite fiisione del Baden, déViirttember-Baden e del
Wiirttemberg-Hohenzollern, in un unit@and, il BadenWiittenberg Ibid.

49 per procedere a tale operazione, con cui si fibgana il rapporto tra i due metodi di elezionenme elevato il
numero (minimo) dei parlamentari d@lindestag 448. Questo consenti di apportare la modifidatacsenza dover
procedere ad una ridefinizione dei confini dei egi] che continuavano ad essere 242, ovvero il 6@i %00,
secondo il rapporto previsto in base alla legislagiprevigente.

480 5 FuRrLANI, La legge elettorale tedesca del 1956 pBuitdestagn Riv. trim. dir. pubbl, 1 (1957), p. 213.

81| cosiddetto Grabensystefrcui si gia & fatto riferimento. Si vedsupra nota 12.

62| a legge fu promulgata il 7 maggio 1956, e noravecpill nell'intestazione il riferimento espressbuma sua
specifica ed esclusiva validita, limitata alla Egtura successiva. Ciononostante la dottrina riesire 'intento di
consegnare all'ordinamento tedesco una legge teéirsi sarebbe rivelato illusorio. Difatti, sia GDU-CSU sia la
SPD manifestarono, in sede di approvazione, lantaldi ritornare nuovamente sulla questione. S. FANRRI. La
legge elettorale tedesgait., p. 216.
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dei secondi voti avrebbe avuto accesso al ripamdpgzionale solo ottenendo almeno 3
mandati all'interno dei collegiVenne altresi introdotto il voto postéig affidandone la
relativa procedura alla disciplina regolamentariaAsignificativa misura fu la previsione
di una Commissione per i collegi elettoralVdhlkreiskommissigncon il compito di
verificare sulla base dellandamento demograficesditificarsi di eventuali fenomeni di
malapportionmentLa legge del 1956 subi alcuni importanti intetvedi modifica, in
particolare per cio che concerne la formula elat®mtilizzata nonché in relazione al
sistema degliUberhangmandateoltre ad alcune variazioni introdotte nel periodella
riunificazione, la cui vigenza fu pero circoscrittaragione dell’eccezionalita del caso. Nel
complesso pero la disciplina che ancora oggi re¢mlarocedure di voto & rimasta la
medesima e grazie ad essa la Germania ha potygorgisdi un sistema stabile nel corso
degli anni.

3. Le caratteristiche strutturali del sistema «proporele personalizzato».

Ai fini di un’analisi del complesso meccanismo atentraddistingue il sistema elettorale
tedesco, e utile partire dalle modalita di strathimne della scelta in capo al singolo
elettore. Quest'ultimo, all'interno della sua schgeba la possibilita di esprimere due voti:
con il primo viene scelto il candidato all'interratel collegio uninominale, mentre il
secondo determina lattribuzione dei seggi ai figrér la quota di riparto proporzion&ié

E, peraltro, possibile esprimere in modo disgiuntie voti. La scheda consente, quindi,
una doppia manifestazione di volonta, peraltro ltasr@anche a schieramenti diversi. Cio
premesso, non pud comungue parlarsi di un modebeaita di carattere ordinéfé i voti
espressi dall’elettore vengono infatti conteggiatilue sistemi separati, seppur destinati ad
influenzarsi I'uno con laltro, di cui il secondasulta alla fine determinante per la

463 Sembrerebbe trattarsi di un’innovazione di pocotepfinalizzata esclusivamente ad ampliare la ipdita di
esercitare il diritto di voto consentendolo ancheolro che si fossero trovati al di fuori del priopterritorio di
residenza. A ben vedere, pero,réio di tale intervento € diversa: nelle elezioni posEsti, infatti, il cittadino,
impossibilitato a votare nelllambito del propriollegio di residenza avrebbe potuto recarsi in ualgjasi altro
collegio del proprioLand (ai sensi della normativa del 1949) o dell'inteesritorio della federazione (cosi venne
previsto per le elezioni del 1953), previo ottermeedi un apposito certificato. In tal modo, peedano possibili
variazioni strategiche del luogo di esercizio datoy al fine di assicurare ad un partito la vitiodi mandati diretti nei
collegi. Un tentativo di porre in essere tale mafiu intrapreso dal Partito Comunista Tedesco (K collegio di
Remscheid-Solingen nel 1953. Con il voto postale paissibilita veniva meno, in quanto ciascun vaielsbe stato
comunque conteggiato nel collegio di appartenei@aAroccia, La Germania unitacit., 47 e s.

484 Art. 4, BWahlG. La scheda elettorale & struttuiatatti su due colonne: quella di sinistra serveeagdrimere il
primo voto e riporta in elenco tutti i candidatil wellegio; sulla destra, la seconda colonna rigpdiglenco dei partiti
candidati neLand, con l'indicazione dei primi cinque nomi per ciasae lista presentata. L’intestazione della scheda
riporta la dicitura Sie haben 2 Stimmé&novvero, “Ha a disposizione due voti” indicand@stthtamente le due
colonne come riferite al voto nel collegio e a dugler la lista. Una rappresentazione grafica detlheda e
rinvenibile in: $RvIZIO STUDI DEL SENATO DELLA REPUBBLICA, Riforma elettorale: in tema di ‘ispano-tedesco’. Il
sistema elettorale di Germania e Spagna370/2012, p. 4.

465 a scheda ordinale permette infatti di struttur@rgroprie scelte secondo un ordine di preferenmntre una
scheda categorica permette una sola preferenzainPapprofondimento si veda: Gapoccia, La Germania unita
cit., 81 e ss.
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composizione partitica deBundestag Si tratta, in sostanza, di configurare, sia pur
nellambito dell’elezione di un unico organo, dwelte di carattere categorfcd

All'interno dei collegi uninominali possono presarsi anche candidati indipendéftie la
formula elettorale utilizzata & quella dalrality systerff® Il territorio della Repubblica
federale é ripartito in 299 collegi, pari alla metal numero minimo di membri del
Bundestagcosi come determinato dall’art. 1 @Indeswahlgesetz

L’art. 3 della legge stabilisce i criteri per lateleninazione dei confini dei collegi. Questi
devono, in primo luogo, essere ricompresi nei ecordei Lander, rispettando, per quanto
possibile, anche i confini degli altri enti ammingivi. Il numero di collegi deve essere
proporzionato alla popolazione di ciascuand Il numero degli abitanti di un collegio
elettorale non deve divergere dalla media delleofagione dei collegi elettorali di piu del
15%, sia in eccesso che in difetto; se la divergedzmaggiore del 25%, deve essere
effettuata una nuova delimitazione dei confini. ltreg nel computo del numero degli
abitanti non vengono considerati gli strarff€riAi fini di garantire il rispetto dei suddetti
criteri, la norma affida ad una Commissione permg&menominata dal Presidente federale,
il compito di rilevare tutti quei fenomeni demogdcafche possano alterare I'equo riparto
della popolazione tra i collegi proponendo, laddse ne rilevi la necessita, una
ridefinizione degli stes$.

Il meccanismo che viene a delinearsi si strutturairs duplice livello di collegi. Il livello
dei collegi uninominali, che costituisceldwer tier, consente di assegnare un minimo di
299 seggi, mentre la rimanente meta degli stegsieviassegnata sulla base delle liste
bloccate presentate neanderda ciascun partito nell’lambito di un unico collegiazionale,
che quindi costituiscéhigher tier. Cio premesso, va pero rilevato come i rapportiodzd
tra i partiti vengano effettivamente determinati’ambito del collegio unico nazionale in
cui avviene il riparto proporzionale della totaldé&i seggi, mentre la vittoria nei collegi
uninominali rileva ai fini di caratterizzare in sen“personale” il sistema proporzionale
tedesco. Il meccanismo che viene a delinearsi appargrado di tradurre sul piano
strutturale quanto affermato dall’art. 1 della legglettorale quel «principio della
rappresentanza proporzionale combinato con I'etezjpersonale dei candidati» in base al
quale devono svolgersi le elezioni secondo quantwigto dall’art. 1, c. 1°, della legge
elettoralé™.

486 per comprendere appieno la distinzione tra i dpiedt scelta si pud prendere ad esempio il moddtb voto
singolo trasferibile, archetipo di scelta ordinalélizzato sia in Irlanda che in Australia: I'elete non & chiamato a
esprimere una scelta per un candidato o una lista ihefinire un ordine di preferenza tra gli stefale sistema si
applica tanto all'interno di collegi uninominali goto nell’ambito di un sistema proporzionale compet I'appunto,
nel caso delle elezioni per la Camera dei Rapprastr per il Senato australiano.NRRRIS Electoral engineering:
Voting Rules and Political Behavio€ambridge University Press, 2000, p. 49 e ss.

47 E sufficiente, ai fini della legittima presentazéio della candidatura, che essa sia supportatandenal 200
sottoscrizioni; da tale onere sono esentati quditipghe abbiano avuto una rappresentanza di anfedeputati,
mantenuta ininterrottamente negli ultimi 5 annfijrgerno della Dieta federale o del Parlamentdal&tato in cui la
candidatura € presentata. Non e richiesta la pt@dene delle sottoscrizioni per quei patrtiti cloas espressione di
minoranze nazionali. Art. 20, BWahlG.

%8 Art. 5, BWahlG.

9 Art. 3, ¢. 1°, BWahlG

40 Art. 3, ¢. 2° e 3°, BWahiG.

41 p_Bonpl, Il sistema elettorale del Bundestagt., p. 178. Numerosi sono gli autori che codemo su una
qualificazione del sistema che ruota attorno alla saratterizzazione in senso proporzionale. Siawed M.
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3.1 La procedura per il riparto dei seggi.

La procedura seguita ai fini del riparto dei seggevede che il numero di deputati
componenti iIBundestagpari a 598, ai sensi dell'art. 1, c. 1°, BWahi@nga, in primo
luogo, ripartito tra i 16Lander componenti la Repubblica federale, in proporziatia
popolazione di ciascund. singoli contingenti di seggi deiander vengono quindi
suddivisi tra le rispettive liste regiontfi alla suddivisione partecipano solo i partiti
che hanno complessivamente ottenuto almeno il 5ceeto dei voti validi al livello
federale ovvero che hanno conseguito un seggidnier® 3 collegi uninominaif*.
Ciascuna lista, pero, mantiene gli eventuali segiginuti in sovrannumero attraverso la
vittoria all'interno dei collegi. In una fase susse&va viene effettuata la cosiddetta
seconda ripartizione, con la quale si determinaedld dell'intero territorio federale il
numero dei seggi spettanti a ciascun partito. Afited, il numero totale dei seggi da
allocare aumenta in considerazione dei mandati ccedenza ottenuti nei singoli
Lander. |1 seggi cosi ottenuti dalle forze politiche aelie federale sono quindi
distribuiti tra le rispettive liste regionali, gatando pero che ciascuna di esse mantenga
i seggi assegnati tramite la prima ripartizitfieln ciascuna fase la procedura di calcolo
seguita per la distribuzione dei seggi & quellaSdint-Lagué/SchepetsS, descritta
dall'art. 6, c. 2°, dal secondo al settimo peritdaSe, pertanto, la seconda ripartizione
costituisce la fase fondamentale per la determam&zidei seggi attribuiti a ciascun
partito, tuttavia con la prima fase di riparto &kslisce il numero minimo di seggi
ottenibili, e garantiti, da ciascuna lista. | matadtenuti dai partiti nei collegi vanno
quindi sottratti dai seggi attribuiti con il metogooporzionale mentre i seggi rimanenti

CaclacLl, Due sistemi elettorali a confronto: il tedesco eslmagnolo in Associazione per gli studi e le ricerche
parlamentarj Quaderno n. 1/2006, Giappichelli, Torino, pp.4Z5-G.BALDINI —A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e
partiti nelle democrazie contemporanee, Laterza, &enBari, 2004, pp 40 e ss; da ultimo, € interessanthe
I'analisi di Missiroli il quale pur riconoscenddrfipianto essenzialmente proporzionale svolge uiiaapuntuale al
suo carattere personalizzato. L'autore osservattinEome nella realta dei fatti non risulta iocwal modo rilevante la
persona candidata nel collegio, laddove I'elettanea comunque sulla base della propria appartenpoliico-
partitica; in molti casi, peraltro, i candidatiim collegio sono al contempo presenti anche nistie. |A.MISSIROLI,
Germania: proporzionale personalizzata e cancedlierin O.MAssARI—G. PASQUINO (a cura di)Rappresentare e
governare Il Mulino, Bologna, 1994, p. 170.

472 'art. 6, c. 1°, della legge elettorale stabiligmerd che nel computo dei secondi voti, che cadstituo la base
elettorale per I'assegnazione dei seggi, non vemgansiderati quelli espressi nelle schede i damiproti siano stati
attribuiti ad un candidato, risultato eletto, navll@gato ad alcuna listaex art. 20, 3° c.) o nei confronti di un
candidato (ugualmente eletto) il cui partito nonavaito accesso al riparto proporzionale non aveaugerato la
soglia di sbarramento, ai sensi del comma 3°, gquiento non ammesso alla presentazione delle Iistitti questi
casi i relativi mandati non vengono computati nghero totale dei seggi da distribuire.

473 Art. 6, . 3°, primo periodo, BWahlG.

47 Art. 6, c. 5°, BWahIG.

475 Fino al 2008 veniva utilizzato il metodo di Hargéweyer, o metodo dei resti piu alti, il quale avewstituito il
metodo d’Hondt, tendenzialmente piu favorevoleaatip maggiori, nel 1987.

478 1n primo luogo, il totale dei secondi voti espiesene diviso per il numero dei seggi da assegnhuoziente
cosi ottenuto diviene il divisore per stabilireeiggi da attribuire a ciascun partito. Si procedatindividendo i
secondi voti espressi per la lista per il divisoosi ottenuto e arrotondando le frazioni decimlativamero intero piu
vicino. Se, come probabile, il numero dei seggégsati in totale non dovesse corrispondere ai sgdiistribuire si
opera una correzione del divisore (in aumentodiritinuzione) fintanto che le due cifre non coincida
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vengono assegnati ai candidati presenti nelle Bssecondo I'ordine indicato, senza
considerare coloro i quali risultino gia vinciteon il sistema uninomindl¥.

Il complesso meccanismo per il riparto dei seggtado piu volte modificato a seguito
delle pronunce del Tribunale costituzionale federde avevano rilevato l'illegittimita
del sistema dei mandati in eccedenza evidenziandoisehi sottesi ad un eccessivo
depauperamento del principio di rappresentanza opramale e censurando il
cosiddetto “paradosso del voto negatit/8” Con la nuova procedura & stata quindi
prevista, in seno al procedimento di sovraripastiei, l'assegnazione di seggi
compensativi che possano determinare un complesggoilibrio nei rapporti di forza
tra le diverse forze politiche, neutralizzando imoba parte I'effetto maggioritario
determinato dall’attribuzione di mandati in eccer#f?. Ai fini dell’assegnazione dei
mandati compensativi € necessario individuare #idmetto minor divisore. A tal
proposito e sufficiente dividere, per ciascun payil totale dei secondi voti ricevuti per
il numero dei seggi assegnati: € evidente che meaggara il numero dei mandati
aggiuntivi vinti, minore sara il risultato ottenutib rapporto tra voti e seggi sara infatti
tanto piu basso quanto maggiore sara il numeregtjisn eccedenza di cui un partito
ha beneficiato. Il meccanismo di compensazione istmsquindi, nell’applicare il
minore dei quozienti ottenuti per assegnare i segghe agli altri partitf®. Secondo
alcune stime con le nuove regole, il numero degiseggiuntivi e di compensazione
potrebbe determinare un aumento di 100 comporispétto ai 598 previst™.

3.2 Sperrklausel e lierhangamndate. Caratteristiche e peculiaritd dee delementi di
disproporzionalita del sistema.

Alla luce della complessa dinamica procedurale convengono attribuiti i seggi alle
diverse forze politiche, si comprende bene comeol@ponente proporzionale giochi un
ruolo fondamentale, ed anzi decisivo, all'interred sistema. Tuttavia tale connotazione in
senso proporzionale trova un contraltare stantgefativita degli istituti dellé&perrklausel

e degliUberhangmandate

L'articolo 6, 6° c., della legge elettorale stemé che ai fini della ripartizione dei seggi tra
le liste diLand si considerano solo i partiti che abbiano ricevaitoeno il 5 per cento dei
secondi voti validi espressi a livello nazionaleveno abbiano conseguito un seggio in
almeno tre collegi uninominali. Si identifica laimppa quale clausola di sbarramento
(Sperrklausél mentre la seconda (relativa ai tre seggi uninafiicostituisce la cosiddetta

477 Art. 6, c. 6°, quinto e sesto periodo, BWahlG.

478 5j vedaijnfra,.

47% PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI. DIPARTIMENTO PER LE RIFORME ISTITUZIONAL Ricerca comparata in
materia di diritto pubblico e costituzionale. Paesiropei. Germania, Spagna, Francia e Regno Urtimma, p. 59.
480 3 |pseN Staatsrecht,IMiinchen, 2014, pp. 34 ss.

481 Nel corso dell'ultima tornata elettorale, sonatistasegnati un numero totale di 631 seggi, aténioie quindi 33
seggi aggiuntivi rispetto ai 598 previsti. Di egbisono stati i mandati in eccedenza ottenuti dald&J-CSU, mentre
i restanti 29 sono il risultato della proceduradlicolo dei seggi compensativi: 13 sono stati assteglla CDU, 10
alla SPD, 4 alldie Linke, 2 ai Verdi. Nessun seggio in compensazione © stitiibuito alla CSU. &Rvizio sTuDI
DELLA CAMERA DEI DEPUTATI, Il funzionamento dei sistemi elettorali in Eurofdesperienza di Francia, Regno
Unito, Spagna, Germania. XVl legislatyna 18 (2017), p. 39.

142



clausola alternativa Alternativklausel “®2 . La disposizione sancisce altresi che il

meccanismo in parola non opera con riferimento aititp espressione di minoranze
nazionali.

Esso costituisce oramai l'elemento piu rilevanter @g che attiene al tasso di
disproporzionalita che nel complesso caratterizzasiema e che ha pero contribuito alla
razionalizzazione del sistema di accesso al Parlameealizzando una fondamentale
funzione di stabilizzazione del quadro polifitd Gli effetti riconducibili allistituto in
parola possono essere analizzati sotto moltephiospettive. In primo luogo, infatti, la
clausola di sbarramento determina I'esito, immedetiretto, di negare la rappresentanza
ai partiti minorf®*. Correlativamente, cid comporta una torsione imseemaggioritario del
sistema nella misura in cui i consensi espresstaronti di quelle forze politiche che non
possono accedere alla quota di riparto proporzeorsal traducono in un corrispettivo
vantaggio, nei termini di allocazione di seggi, [geformazioni che invece raggiungono la
soglia previst®®. La portata di tale effetto risultera quindi corsmmiata alla percentuale di
voti espressi nei confronti di quelle forze pohigcche non hanno access@Bahdestago
che, quantomeno, non accedono al riparto propaaigatei seggff®. Vi & perod un ulteriore
fattore che ha esercitato una significativa infeeemel processo di stabilizzazione del
quadro politico e che puo essere identificato teosiddetto effetto psicologico o indiretto.
Difatti, 'esistenza di una clausola di sbarrametaiode a disincentivare I'espressione del
voto nei confronti delle forze politiche minori,ciendo quindi convergere il relativo bacino
di consensi verso i partiti ritenuti in grado dpstare la soglf&’.

Un terzo ordine di conseguenze riconducibile atlesenza di una clausola di sbarramento
puod inoltre osservarsi con riferimento al compoeato tenuto dalle diverse formazioni
politiche. La clausola, in altri termini, va ad idere sul panorama politico influenzando le
strategie dei partiti e, in particolare, spingendoggetti piu piccoli ad operazioni di fusione
nonché scoraggiando eventuali scissioni sia neidjisia, soprattutto, nei piccoli partffi.

482 oERVIZIO STUDI DEL SENATO DELLA REPUBBLICA, Riforma elettorale: in tema di ‘ispano-tedesgit, p. 28.

483, ScHEFOLD, Sistema elettorale e forma di goverei,, p. 347.

484 p Bonp, Il sistema elettorale del Bundestadt., p. 179. Un approfondimento sul tema e sutiva efficacia
della Sperrklauselal fine precipuo di escludere i partiti minori @te realizzato da GCAPOCCIA. L'autore osserva
come il numero dei partiti esclusi sia andato pesgivamente riducendosi nel corso degli anni, &reatagli undici
delle elezioni del 1949 arrivando a tre nelle elezdal 1961 al 1980. @aPocciA, La Germania unitacit., p. 131 e
ss.

485p Bonpl, Il sistema elettorale del Bundestadit., p. 179.

8¢ 5e si guarda alle elezioni del 2013, ci si rendet@ della rilevanza che pud assumere il meccanidaiia
Sperrklausell.Su un totale di 44.310.867 voti, 7.443.450 sont gteelli espressi per i partiti che non hanno avut
accesso alla quota di riparto proporzionale. $iardi una percentuale pari al 16,79, corrisporgledtun numero di
100 seggi, di fatto redistribuito tra le altre ferpolitiche. Si é trattato comunque di un’eventaalion molto
frequente nella storia delle elezioni in Germategata alla presenza di due forze, FDP e AfD, dmnb raccolto
numerosi consensi, pur senza riuscire a superarkalaola (rispettivamente 2.083.533 e 2.052.30#erando un
confronto con le elezioni precedenti, si ossena decisiva attenuazione del fenomeno: in quell’siceee, infatti, la
FDP riusci a superare la soglia di sbarramento iaekfD non era tra i partiti candidati; il numereidroti rimasti
esclusi dal riparto proporzionale raggiunse quof8&902 su un totale di 43.551.190 di secondi &sfiressi (una
percentuale del 6,39). Tali dati sono riportati $8RVIZIO STUDI DELLA CAMERA DEI DEPUTATI, Il funzionamento dei
sistemi elettorali in Europait., p. 44.

487 G, Capoccia, La Germania unitacit., p. 135 e ss.

88 5j tratta, ovviamente, di un fenomeno che nomasitice nei termini di un chiaro nesso di causalithe, talora,
soprattutto con riferimento alle scissioni, viemeestito dai fatti. La paura di non oltrepassarsdglia percentuale
prevista dalla legge non puo impedire del tutto sheerifichino delle scissioni, come & avvenuteséno alla FDP
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Sono pertanto molteplici i profili che hanno casaiizato l'orizzonte d’azione della
Sperrklauselche viene per questo considerata come una delisecprincipali di quel
processo di concentrazione partitica che ha irgates! quadro politico tedesco a partire
dagli anni ‘50%°.

Altro elemento di disproporzionalita che rende piece il sistema elettorale tedesco e
costituito dal meccanismo dedliberhangamandateA causa del voto disgiunto, reso
possibile dal sistema del doppio Viifbe a causa della differente partecipazione loahle
voto non e raro che un partito ottenga inLand piu seggi nei collegi uninominali di quanti
non gliene spettino dal voto di lista secondo dgedimento di ripartizione proporzionale.
In tal caso, infatti, 'art. 6, c. 4°, BWahlIG, stidre che i relativi mandati in eccedenza
rimangano attribuiti al partito con conseguente @otm del numero complessivo dei seggi
rispetto ai 598 previsti dall’art. 1. La possitélidi ottenere mandati in eccedenza é
chiaramente correlata alle probabilita di vittodei candidati di un partito all'interno dei
collegi. Per questo, tali seggi aggiuntivi sonaalito appannaggio alle due maggiori forze
politiche del paese: la CDU-CSU e la SPD. All'imerdei collegi, infatti, si amplifica
quell’effetto psicologico che gia si € osservatm aderimento al funzionamento della
Sperrklauselin un sistema maggioritario a doppio turno géttdri tenderanno a preferire
una delle due forze che hanno maggiohancesdi successo, votando il relativo
candidaté™. L’effetto maggioritario riconducibile al voto dso si quantifica quindi nel
numero di mandati in sovrannumero assegnati pscuama tornata elettorale. La dinamica
del fenomeno riveste pero una natura piu complesga analizzata anche alla luce delle
recenti modifiche apportate dal legislatore comttbduzione dei cosiddetti mandati
compensativi. Il primo aspetto da tenere in consziene e legato al cosiddetto «effetto
ultraproporzionale», che venne osservato in datt@afi’indomani dell'introduzione del
sistema elettoral®?. La possibilita per talune forze politiche di okee seggi in
sovrannumero potrebbe spingere queste ultime adekecidi presentarsi attraverso la
candidatura di due liste: una cui associare i catdnei collegi, mentre l'altra finalizzata a
far convergere i secondi voti espressi dall’elettoripotesi assimilabile a quella delle “liste
civetta”). La prima lista non otterrebbe secondii,vooncorrendo pero all’assegnazione di
seggi attraverso il meccanismo dei mandati in sowenero, mentre alla seconda
verrebbero attribuiti seggi attraverso il ripartmporzionalé®. Tale espediente, che, in
linea teorica, avrebbe il potere di raddoppiarseuinero di deputati ottenuti da un partito
forte all'interno dell'intero territorio nazionaleyon € mai stato sperimentato in questi
termini da alcuna forza politica. E presumibilefatti, che, nell’'eventualita in cui un partito
tenti di operare in tal senso, finirebbe per inem@mel rigetto da parte della Commissione
elettorale la quale, ai sensi dell’art. 28, BWahl&cide sullammissibilita delle liste
presentate. Requisito imprescindibile per la caatdich di una lista e la sua riconducibilita

nel 1957; cido non impedi al partito di ottener&,# % dei consensi alle elezioni. Gapoccia, La Germania unita
cit., p. 138.

48T KUHNE, Il caso tedesceeit., p. 71.

4% a percentuale di voti divisi & andata costantememumentando nel corso degli ultimi anni: 15, & @nto nel
1990; 20,5 per cento nel 2002, 23,9 per cento 0@5226,4 per cento nel 200@ERVIZIO STUDI DEL SENATO DELLA

REPUBBLICA, Riforma elettorale: in tema di ‘ispano-tedesgit, p. 31.

41 G, capoccia, La Germania unitacit., p. 86.

4925 FuRrLANI, La legge elettorale tedesgait., p. 222.

493 bid., pp. 222 e ss.
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ad un partito, ai sensi dell'art. 27. E chiaro cima duplicazione fittizia delle liste da parte
di una forza politica porrebbe un serio problema&atpatibilita con il suddetto disposto
normativo. Peraltro, contribuisce ad ostacolare prassi di questo tipo la previsione,
contenuta nel novellato art. 6, c. 1°, per cui sesoluse dal conteggio dei secondi voti
quelle schede il cui primo voto é stato espressccoefronti di un candidato eletto nel
collegio ma collegato ad una lista che non ha supda soglia di sbarramento. In caso
contrario, infatti, si permetterebbe agli elettoriquestione, ove avessero esercitato il voto
disgiunto, di veder conteggiato due volte il proproto, venendosi a determinare un palese
contrasto con il principio di uguaglianza sancigdl'drt. 38, GG*. Una variante possibile
viene individuata nella cosiddetta divisione orizizde dei voti. Essa si verifica laddove due
0 piu partiti si accordino per la presentazioneatididati comuni all’interno dei collegi e
nel contempo dando indicazione di esprimere il sdoovoto nei confronti del partito che
ha rinunciato alla presentazione dei propri cartdida formazione politica che ha visto
eletti i propri candidati nei collegi subira undutione dei secondi voti, compensata pero
dalla possibilita di mantenere i propri mandati sovrannumerd®™. Tale strategia,
ovviamente, ha senso nell'orizzonte di uno spezificogetto di alleanza. Attraverso il
meccanismo dei mandati in eccedenza le forze guoditin campo potrebbero quindi essere
incentivate a stringere accordi ma, certamente, a@nesentarsi in un’unica lista, mossa
che andrebbe a precludere la possibilitd di maarpoll sistema al fine di ottenere seggi
aggiuntivi*®®; si considera quindi tale fenomeno intrinsecameleigato agli effetti
ultraproporzionali degli Uberhangmandate, laddove costituisce un disincentivo
all’'accorpamento delle forze politiche.

Infine, la possibilita che attraverso glberhangmandatsi venga a determinare una sorta
di premio di maggioranza da attribuire ai partiiti pgrandi € stata sostanzialmente
neutralizzata a seguito delle modifiche apportak ldgislatore; da ultimo, la legge di
riforma promulgata il 3 maggio 2013, attraverssistema dei mandati compensativi ha, di
fatto, ridotto la possibilita che con i mandati éecedenza si vada ad incrementare la
differenza di peso all'interno d&undestagra le due forze politiche maggiori (CDU-CSU
e SPD) e gli altri partit?”.

Il sistema nel suo complesso mantiene il suo @amthtrinsecamente proporzionale, pur se
corretto in senso disproporzionale dalla clausokbdrramento, mentre oramai assume una
portata estremamente marginale il meccanismo ribatione dei mandati in eccedenza.

4. 1l modello tedesco sotto il profilo dei limiti adllettorato passivo.

494 3 1pseN Staatsrecht,Icit., pp. 34 ss.

45 g quanto avvenuto con l'alleanza fra CDU-CSU, FDPRe nelle elezioni del 1953, in 34 collegi elettooei
quali 28 furono vinti dalla suddetta alleanza, métedo 3 mandati in eccedenza.@apoccia, La Germania unita
cit., p. 145 e ss.

4% pid., p. 147.

497 PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEIMINISTRI. DIPARTIMENTO PER LE RIFORME ISTITUZIONAL) Ricerca comparatacit.,

p. 59. A tal proposito € interessante notare cdnsisiema dei mandati compensativi, seppur inttodat livello
federale solo in seguito alle diverse pronunceadgtirte di Karlsruhe susseguitesi tra il 2009 @12 fosse stato in
realta gia sperimentato a livello regionale, in mjpautilizzato neiLdnder del Baden-Wuttenberg, della Bassa
Sassonia e del Meclemburgo Pomerania occidentaléefezione dei rispettiviandtage.
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L'ordinamento tedesco si € caratterizzato per umitdito ricorso agli istituti
dell'ineleggibilita e dellincompatibilit¥® Titolari del diritto di elettorato attivo passivo
sono tutti i cittadini maggiorenni, secondo quastibilito dall’art. 38, c. 2°, GG e ribadito
dagli artt. 12 e 15, BWahf®.

Le incompatibilita con la carica di parlamentargpressamente dettate dalla Legge
fondamentale sono sancite dagli articoli 55 e 9@, Gei confronti, rispettivamente, del
Presidente federale e dei giudici del Tribunaletitgsonale federale, mentre l'art. 53a
sancisce il divieto per i membri del Governo di eessmembri della Commissione
comuné®. Per quanto riguarda I'appartenenza ad altri drgaassemblee elettive, con
particolare riferimento ai sistemi istituzionali ideainder si dovra tener conto delle
incompatibilita previste dalle diverse leggi statah maggior parte delle Costituzioni dei
Lafdervietano la contestuale appartenenzBuaidestatf e al Governo regionale ed anche
a prescindere dall’espressa sanzione normativaakssipsi € sempre orientata nel senso di
evitare il cumulo delle due carictié

L'art. 137, GG, consente il ricorso allo strumerdell'ineleggibilita solo per alcune
categorie di soggetti e, nella fattispecie, pamizionari pubblici, per i magistrati e per gli
appartenenti alle forze armate. A dare attuazidlaedésposizione costituzionale e la legge
sullo statusdei membri deBundestagdel 18 febbraio 1977a quale si limita a prevedere
una mera incompatibilita con la carica e la contstsospensione dal serviZid

Va rilevato, a tal proposito, come il novero deglituti volti a limitare I'accesso alle
cariche elettive risulti estraneo alla tradizionerigica tedesca (e, piu in generale, al
patrimonio giuridico dei paesi di area germanida). genesi dell’art. 137 della Legge
fondamentale ¢ il risultato dei condizionamentialpbtenze alleate nel corso dei lavori per
la redazione delGrundgesetzIn particolar modo, misure volte a limitare I'asso al
Parlamento ai funzionari pubblici sono piuttostooriducibili al modello anglosassone
improntato ad una rigida separazione tra la diperaleall’esecutivo e I'esercizio della
funzione legislativd®®. Nel quadro cosi prospettato si comprende conguasprudenza
costituzionale sia stata particolarmente accorti nalutazione della portata applicativa
dellart. 137: nel contemperamento dei diversi ressi coinvolti, la Corte ha dato
particolare risalto all'esigenza di salvaguardamincipio di uguaglianza nell’esercizio del
diritto di elettorato passivo affermando, in unateaza del 1977°, che in nessun caso &
possibile impedire ad un soggetto di concorrerete@himento di un seggio parlamentare e
che pertanto la normativa potra solamente imponege scelta tra incarichi incompatibili e,

4% G, E.VIGEVANI, Stato democratico ed eleggibiljt&iuffré, Milano, 2001, p. 75.

49| diritto di elettorato attivo & escluso per twibloro che perdono il diritto di voto a seguitcséntenza nonché per
i soggetti sottoposti a interdizione e tutela péeimita mentale o a ricovero in ospedale psicleia@i sensi dell’art.
63 del Codice Penale. Per quanto concerne il dilitilettorato passivo esso € escluso in tutti icasui si perde la
titolarita del diritto di voto, ai sensi dell’art3, o laddove non possiedano I'eleggibilita o fitth di ricoprire uffici
pubblici a seguito di pronuncia giudiziale.

300 SeRVIZIO STUDI DEL SENATO DELLA REPUBBLICA, Ineleggibilita e incompatibilitqparlamentari (Italia e paesi della
Comunita Europegp Roma, 1984, p. 109.

%01 G, E. iGEVANI, Stato democraticeeit., p. 77.

%02 eRVIZIO STUDI DEL SENATO DELLA REPUBBLICA, Ineleggibilit e incompatibilitagit., p. 110.

%03 G, E. VIGEVANI, Stato democraticeeit., p. 76.

504 |bid.

%5 BVerfGE 42, 326.
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in una successiva pronuncia del 1981stabilendo che non esistono margini per estendere
il novero delle fattispecie di incompatibilita @tquelle previste dall'art. 187.

Limitazioni all’elettorato passivo possono inoltreeondursi alle sanzioni di carattere
accessorio, previste dal Codice Penale, che tatassumono una natura completamente
diversa rispetto alle incompatibilita disciplinatalla legge del 1977. L’art. 45 c.p. prevede
che i cittadini condannati in via definitiva ad ypena di almeno un anno di reclusione sono
ineleggibili per cinque anni. L'eleggibilita puosese sospesa da due a cinque anni anche
per condanne piu lievi, se la legge prevede esphi@nte questa pena accessoria per il reato
COMMmesso.

Infine, la Legge fondamentale ha sancito il cositidelivieto di partiti antisistend®,
attribuendo, anche in tal caso, al legislatorerando il compito di dettare la disciplina cui
devono attenersi i partiti, definendone requisitbdse, caratteristiche fondamentali degli
organi e delle procedure interne ed imponendo @gjadta articolazione territoriafé La
predisposizione di una disciplina di rango legistatche va ad incidere sul sistema dei
partiti integra quindi la normativa in materia dettorato passivo: e preclusa la possibilita
di essere eletti per quei soggetti candidati ridte di un partito dichiarato incostituzionale,
dichiarazione che comporta la decadenza dal marelaotualmente ottenuto nelle more
del giudizio'®. La normativa sui partiti costituisce un elemestrutturale del sistema,
assumendo un ruolo di rilevanza centrale nell’amb&l complesso quadro normativo che
vede l'interazione di regole costituzionali e delleme del BWahlG, e, pertanto, rientra a
pieno titolo nel quadro del diritto elettorale tede™*

[l LA GIUSTIZIA COSTITUZIONALE IN MATERIA ELETTORALE  : IL MODELLO TEDESCO .

di Edoardo Caterina

% BVerfGE 58, 117.

%07 G.E. VIGEVANI, Stato democraticapp. 76 € s.

%8 Art. 21, GG: «l partiti concorrono alla formaziodella volonta politica del popolo. La loro fondaze ¢ libera. Il
loro ordinamento interno deve essere conformeincimi fondamentali della democrazia. Essi devaarwlere conto
pubblicamente della provenienza e dell'utilizzagidei loro mezzi finanziari e dei loro beni.

| partiti, che per le loro finalita o per il compamento dei loro aderenti si prefiggono di attemtli'ordinamento
costituzionale democratico e liberale, o di souderto di mettere in pericolo I'esistenza della Rbplica federale
tedesca, sono incostituzionali. Sulla questionedstituzionalita decide il Tribunale costituziométderale.

| particolari sono stabiliti dalla legislazione &dle.»

509 5. FILIPPONETHAULERO, Cancellierato. L'esecutivo in Germania tra sfiduaastruttiva, sistema elettorale e
partiti, Le Lettere, Firenze, 2009, p. 141.

>10) "art. 46, ¢ 1° n.5, BWahlG.

11 art. 27, c. 1°, BWahlG, stabilisce che solo itfiapolitici sono legittimati alla presentazionelt liste. Secondo
I'art. 2, c. 2°, della legge sui partiti politicPartiti sono le associazioni di cittadini, le quadirmanentemente o per
lungo tempo acquistano influenza sulla formazioelattivita politica nell'ambito della Federaziomedi unLand,

e che vogliono cooperare alla rappresentanza gelpmelBundestag in unLandtag,qualora essi, per il quadro
globale delle loro relazioni complete, e in partace per I'estensione e la stabilita della loroamigzazione, per il
numero degli iscritti e per la loro immagine pubhli offrono una bastevole garanzia della serielia depradetta
finalita». P.BonDI, Il sistema elettorale del Bundestauit., p. 173.
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1. Introduzione: il Tribunale costituzionale come “arp” della leale competizione

tra le diverse parti politiche.

Il ruolo centrale della giustizia costituzionale nmateria elettorale rappresenta una delle
caratteristiche piu originali dell’'ordinamento dastionale tedesco, specie ove si faccia un
raffronto con il panorama italiano. Tale centraétdovuta a molteplici motivi.

In primo luogo, un motivo storico: il controllo dostituzionalita sulle leggi elettorali & nato
in Germania prima della odierna costituzione. Gigiadte la Repubblica di Weimar lo
Staatsgerichtshof fur das Deutsche Redtlera pronunciato sulle leggi elettorali di alcuni
Lander, arrivando a dichiarare I'incostituzionalita dcahe loro disposizioni per contrarieta
ai principii di eguaglianza e generalitd del votfr.(art. 17 della Costituzione di
Weimarf*2

Si aggiunge poi una circostanza legata alle vieacliesso alla Corte, che sono assai
numerose (vd. infra) e che hanno cosi consentitadll’entrata in funzione d@VerfG lo
svilupparsi di una giurisprudenza continua e peveassi puo affermare che non vi e
aspetto problematico della legislazione elettocie non sia passato al vaglio di Karlsruhe
negli ultimi 65 anni.

Da ultimo, risulta anche di grande rilevanza |'auntterpretazione del proprio ruolo data dai
giudici del BVerfG Infatti, specie negli ultimi anni, Karlsruhe sisentita chiamata a
fungere da “arbitro” della leale competizione &ghirti politiche e a garantire le minoranze
dai possibili abusi della maggioranza nella matesiettoralé®®. Si legga ad esempio
'importante affermazione fatta dalla Corte nel&debre sentenza del 2011 sulla soglia di
sbarramento per le elezioni europee:

«Quando adotta discipline che toccano le condizietia competizione politica, la
maggioranza parlamentare, agisce, in una certaraiswcausa propriae proprio
nella legislazione elettorale sussiste il pericoh@ la maggioranza parlamentare
del momento si faccia guidare non tanto da consieni legate al bene comune,
quanto dal proposito di mantenere il potere. Lelabione del diritto elettorale
soggiace tuttavia a un controllo stretto di legitta costituzionale®*

%12 5j vedano le sentenze defitaatsgerichtshadel 17 dicembre 1927. Cfr. WELLINEK, Der Staatsgerichtshof fiir
das Deutsche Reich und die SplitterparteierA6R NF 15, 1928, pp. 99 ss. Le leggi in questiparevano a carico
dei partiti che avessero voluto competere allei@héza raccolta di un elevato numero di firme eldposito di una
cospicua cauzione.

513 Cfr. a tal proposito: GDELLEDONNE, Corti costituzionali e legislazione elettorale: umamparazione italo-
tedescain Riv. trim. dir. pub2014, IV, pp. 1031 ss.. Ha teorizzato compiutamentesta idea in Germania, parlando
di una inevitabile “parzialita’Befangenhejtdel legislatore in materia elettorale e avallandaruolo molto incisivo
della giustizia cotituzionale: HMEYER, Demokratische Wahl und WahlsystemJ.ISeNSEE P.KIRCHHOF (a cura di)
Handbuch des Staatsrechtl. 1ll, Heidelberg 2005, pp. 521-542 (8§ 45)rBea piu compiuta analisi dell'opera del
BVerfG in qualita di “custode della competizione nel pssm politico” Wettbewerbshiter des politischen
Prozessés N. PETERSEN Verfassungsgerichte als Wettbewerbshiiter desgublén Prozessem Aa.Vv.,Das letzte
Wort: Rechtssetzung & Rechtskontrolle in der DemidsrBaden Baden, Nomos, 2014, pp. 59 ss.. In gengrate,
I'idea di una Corte costituzionale/ suprema conadeiree” del processo politico, si deve rinviarelassico J.H. Ev,
Democracy and DistrusCambridge, Harvard UP, 1980.

147y it. in G.DELLEDONNE, Corti costituzionali e legislazione elettoralgt., p. 1042. Tale principio era gia stato
affermato in precedenza dalla Corte: cfr. BVerfGB,1&2, 105.
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Infine, prima di passare ad esaminare i percoifa daurisprudenza costituzionale tedesca,
occorre rammentare che la giustizia costituziomal&ermania € policentrica. In questo
contesto anche le corti costituzionali d€inder hanno giocato un ruolo non indifferente
nello stabilire alcuni principii costituzionali imateria elettorale, quando sono state adite
perché verificassero la legittimita costituziondidle leggi elettorali per i valiandtage.
Tale ruolo si € accresciuto soprattutto negli ultmni, a seguito di una importante
pronuncia del BVerfG del 1998 (vd. infra).

2. Le “vie per Karlsruhe” in materia elettorale

Preliminare alla illustrazione della lettura deinpipii costituzionali data da Karlsruhe, € il
chiarire per quali vie in Germania la legislaziaiettorale arriva allo scrutinio dei giudici
costituzionali.

Sia consentito fornire una risposta schematica.vi@kono principalmente 4:

a) Il ricorso per la “verifica delle elezionfWabhlprufung, ex art. 41 1IGG,;

b) L’ Organstreit(conflitto organico)ex art 93 | 1IGG;**®

C) La Verfassungsbeschwerdelividuale, ex art. 93 |GG

d) Il controllo astratto di costituzionalitdbstrakte Normenkontrolje
ex art. 93 | G

a. Alla disciplina della verifica delle elezioni verdedicato appositamente il prossimo
paragrafo. Sugli altri modi di accesso si spendsegjuito qualche parola per spiegarne
meglio la portata.

b. Il BVerfG é arrivato a pronunciarsi in materia elettorale sede di conflitto
interorganicd'®in quanto ha considerato, alla luce dellart. @G, i partiti politici alla
stregua di “altri interessati, ai quali siano staincessi propri diritti dalla presente Legge
fondamentale” (cfr. art. 93 | GG). Ne segue che, secondo la costante giurispruddgiza
BVerfG i partiti possono sollevare un “conflitto di #bwzione” quando diritti
immediatamente attinenti al lostatussiano stati lesi da provvedimenti emanati da drgan
del Bund o dei Lander’. Occupano un posto di primo piano tra questi tdigtelli
derivanti dal principio di pari opportunita dei pa Chancengleichheitche, come é facile
intuire, spesso si riverberano sulle norme in niatefettorale. Quindi, i partiti politici,
quando ritengano che norme di legge o regolamentatino il loro diritto alle pari
opportunita, possono adire direttament®MerfG perché questi accerti la violazione (da
parte delBundestago del governo) dei loro diritti costituzionalmensanciti. Cio si e
verificato piu volte. Si pensi alla giurisprudeniza materia di soglie di sbarramento
(Sperrklausél essa si € in parte originata su impulso di nasieicorsi ad opera di partiti
minori in sede dDrganstreit*®.

°15 Cfr. BVerfGE 82, 322, 335.

516 ofr. BVerfGE 4, 27; 44, 25; anche in materia diziai comunali: cfr. BVerfGE 6, 367.

17 Prima decisione in tal senso (del 1952): BVerfGER08. L’indirizzo, seppur da taluni criticato imtttina, si &
consolidato nei decenni ed € oggi pacifico nellaigprudenza di Karlsruhe. Si vedano, piu di reeeBVerfGE 73,
40; 82, 322; 84, 290; 85, 264; 120, 82.

518 Si veda da ultimo la sentenza del 2014 sulla aodii sbarramento per le elezioni del Parlamentopsaa
(BVerfGE 135, 259). Il precedente del 2011 (BVerfGI, 300) era invece stato originato da un ricpesoverifica
delle elezioni.
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c. Il ricorso diretto individuale di costituzionalitdndividualverfassungsbeschwejde
esperibile in materia elettorale in quanto espressdée previsto dall’art. 93 14GG. Tale
articolo infatti include tra i diritti tutelabili @n laVerfassungsbeschwera®n solo quelli
propriamente “fondamentali” (Grundrechteenucleati nei primi 20 articoli della Legge
Fondamentale), ma anche altri diritti, definiti olottrina come “para-fondamentali”
(grundrechtsgleiche Rechtdra i quali quelli derivanti appunto dall'art8 &G*°. Nei suoi
primi anni di attivita iIBVerfGaveva esaltato la stretta correlazione tra pringipmateria
elettorale e generale principio di eguaglianza ui al’'art. 3 | GG. Tale impostazione
discendeva dalla giurisprudenza defitaatsgerichtshofveimariano che aveva interpretato
strettamente il principio del vuoto eguale (vd.rsum nota) impiegando gli stessi criteri
utilizzati per il generale principio di eguaglianBaogressivamente, dopo la nascitaGié|

la dottrind® e la giurisprudenza riconobbero all’art. 38 unaacautonomia dall’art. &G,
ma fino al 1998 non si distaccarono dalla letturacéombinato di entram®t. Il riflesso
concreto di questa concezione si vedeva proprican#dito dellaVerfassungsbeschwerde
in materia elettorale: esso era stato esteso,egaziegame con l'art. 3 GG, oltre alla
normativa elettorale per le elezioni d®@undestagcontemplata dall’art. 3&G (per le
elezioni degli organi rappresentativi all'internei dlandervale invece l'art. 285G)°% In
particolare, la Corte, adita in sedevdirfassungsbeschwerdeoteva sindacare la legittimita
costituzionale di leggi elettorali comunali, prosi@i e per le elezioni ddiandtagé®. II
BVerfG ha tuttavia effettuato un nettevirementcon la sentenza del 16 luglio 1998
(BVerfGE 99, 1): qui € stato escluso che le ledegiterali diverse da quella per I'elezione
del Bundestagpossano essere oggetto \derfassungsbeschwerddal momento che il
parametro dell’eguaglianza del voto non é riconbileial parametro dettato dal generale
principio di eguaglianza. L'eguaglianza del votta- affermato a chiare lettereBVerfG
(BVerfGE 99, 1, 10) — é un@pezialnorme lex specialigispetto alla eguaglianza generale
di cui all’art. 3 IGG. Tale pronuncia, nel precludere i ricorsi dirattBVerfGin materia di
leggi per le elezioni di organi rappresentativiediti territoriali all'interno deiLander, ha
sortito I'effetto di rafforzare notevolmente il doodelle corti costituzionali ddianderin
tale ambit6®*

S Gli altri sono: diritto di resistenza (art. 20 I8G); il divieto di tortura (art. 104GG); il diritto al giudice
precostituito per legge (art. 1@EG); il diritto al contradditorio (art. 203GG); i principii fondamentali in materia di
diritto penale ffulla poena sine lege; ne bis in idediritto di difesa; riserva di legge in materiaptivazione della
liberta personale); 'omogeneita nei diritti e dowaei cittadini tra i diversLander(art. 33GG).

520 precursore in tal senso fu, gia negli anni di WaijnGerhard Leibholz: cfr. Q.eiBHOLZ, Gleichheit und
Allgemeinheit der Verhaltniswahl nach der Reichaasting und die Rechtsprechung des StaatsgerichtsidiV
1929, 3042 ss.

21 5j veda ad esempio: BVerfGE 4, 375, 382: “il piie della eguaglianza del voto & caratterizzatouda
formalizzazione Formaliesierung di gran lunga maggiore rispetto al generale ppiocdi eguaglianza, nella misura
in cui si & sviluppato autonomamente. Con cio nai pero essere del tutto rimossadé#o regolatoria e, in ultima
analisi, sovraordinata che il generale principieegiaglianza spiega nei confronti del principid’dglaglianza del
voto”.

%22 | principii di generalita, liberta, eguaglianzasegretezza del voto in riferimento alle eleziongldergani
rappresentativi di livello subfederale sono présatall’art. 28 1GG.

523 Cfr. ex multis BVerfGE 3, 383 (legge elettorale perLitndtagdella Renania Settentrionale — Vestfalia); 4, 31
(legge elettorale per llandtagdello Schleswig-Holstein); 34, 81 (legge elettorpt il Landtagdella Renania —
Palatinato).

524 Cosi anche BPIEROTH, [commento all’art. 38 GG]in H.D. JarRASS, B. PIEROTH, Grundgesetz fur die
Bundesrepublik Deutschlands — Kommenkéiinchen 2011, pp. 884 ss. (8§ 7).
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d. Una ulteriore possibilita € data dal ricorso pentoalo astratto di costituzionalita
previsto dall’'art. 93 | 5G, il quale dispone che BVerfGdecide “nei casi di divergenza di
opinioni o di dubbi sulla compatibilita formale estanziale del diritto federale o del diritto
dei Landercon la presente Legge fondamentale o sulla conifi@tidel diritto deiLander
con altro diritto federale, su domanda del Govdetterale, di un Governo di wando di

un terzo dei membri deBundestalj Come si vede, la disposizione accorda anche alle
minoranze parlamentari dBlundestage a ogni singolo governo deénderdi ricorrere al
BVerfGper lamentare vizi di incostituzionalitd delladegelettorale. Questa via di accesso
e sicuramente altamente significativa nell'impiatgorico delGrundgesetzma, a onor del
vero, e stata utilizzata di rado rispetto alleealire. Va tuttavia segnalato che la cruciale
sentenza sui mandati in eccedenza del 1997 fu pataalal ricorso del governo dednd
Bassa Sassonia e che (BVerfGE 95, 335), mentreneesza del 2012, sempre in tema di
mandati in eccedenza e ripartizione dei seggi (BMerl131, 316), decideva, riunendo i
ricorsi, questioni dal medesimo contenuto sollewadeda una minoranza parlamentare in
sede di controllo astratto di costituzionalita (@uparlamentari dei Verdi e della SPD), sia
da un partito in sede @rganklage(i Verdi), sia, infine, da singoli cittadini cheligano il
Tribunale avvalendosi delMerfassungsbeschwerde.

3. (segue) La disciplina della “verifica delle elezibgWahlprifung.

Gia la costituzione di Weimar si distaccava da lquetoncezione classica del
parlamentarismo liberale che vorrebbe il parlamestiesso quale unico giudice della
regolarita della elezione dei propri membri e deltapria costituzior®®. L'art. 31 WRV
prevedeva infatti I'istituzione di uno speciale ang ad hog il “Tribunale per la verifica
delle elezioni” Wahlprifungsgericht che, composto da tre membri éReichstage due del
Reichsgericht®, giudicasse sul contenzioso concernente le eled@iReichstady’.

Con il Grundgesetzsi e compiuto un ulteriore passo in avanti verso la
“giurisdizionalizzazione” della verifica delle eiemni. Se da un lato I'art. 41GG afferma
che la verifica delle elezioni € “materia di congeta delBundestay (Sache des
Bundestages il successivo comma (art. 41 ®G) chiarisce che “contro la decisione del
Bundestagé ammesso ricorso al Tribunale costituzionale reddé 1l terzo comma
attribuisce infine ad una legge federale la atwazidi tale previsione. La legge che regola
nel dettaglio la verifica delle elezioni €, peppanto, la “legge sulla verifica elle elezioni”
del 12 marzo 195Mahlprifungsgesetabbr.WahIPrG.

A completare il quadro normativo sul piano dellgge ordinaria si hanno poi il § 48
BVerfGG che chiarisce le modalita del ricorso controéaisione deBundestage il § 44

525 Tale concezione, echeggiata ancora oggi in Itilbart. 66 Cost., si ritrovava nella vecchia dotione del 1871
(art. 27).

528 || Reichsgerichera la pil alta istanza giudiziaria in materialeiw penale nella Repubblica di Weimar. L'art. 31
WRVprevedeva in realta che i due giudici non parlaareprovenissero d&eichsverwaltungsgerichprevisto dalla
costituzione di Weimar come suprema istanza in maaté diritto amministrativo e che, tuttavia, neenne istituito
fino al 1933. In forza dell’art. 168VRVfu il Reichsgerichad assumerne transitoriamente le funzioni per tatta
durata della Repubblica di Weimar. Sulle vicendepdetedimento di verifica delle elezioni durantdRigpubblica di
Weimar si veda: SMEYER, Das justizformige Wabhlprifungsgericht beim Reiojpstar Weimarer Republik.ogos,
Berlin 2010.

%27 S noti che il modello della costituzione di Weinmntinua a vivere in alcumianderin cui si prevedono organi
con la medesima funzione (relativamente alla compose deilandtag®, denominazione e composizione. Si
vedano la costituzione dehndHessen (art. 78) e la legge elettoraleldeid Brema (8 37).
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BWahlG che disciplina la “ripetizione delle elezioni” neaso in cui le elezioni vengano
dichiarate in tutto o in parte invalide da partéd’degano competenteBundestag BVerfG
come abbiamo visto).

La prassi vuole che iBundestagsi limiti a verificare la correttezza proceduralelle
operazioni elettorali e la loro conformita alle mer di leggi vigenti; ogni incidentale
guestione concernente la costituzionalita dellaslagione elettorale é rimessaBVerfG
davanti al quale, come gia detto, € sempre possibibrrere in ultima istanza.

Anche il BVerfGha espressamente approvato tale modo di procefeesfGE 121, 266,
290) rilevando che Bundestagnon essendo un organo giurisdiziondi,un lato non puo
essere tenuto a rilevare lincostituzionalitd dirme di legge, dall’altro non puo, in
mancanza di una specifica previsione costituzigredevare questione di costituzionalita
davanti alBVerfG?, A ciod si aggiunga che, al livello federie le fonti di diritto positivo

(il GG e il WahIPrG) si limitano a fissare i vizi procedurali, ma raullicono sui possibili
vizi sostanziali del procedimento elettordfeAtteso che i vizi sostanziali sono pertanto da
identificarsi con quelli dovuti al mancato rispettei principii di cui all’art. 38GG, ben si
capisce come m@undestag BVerfGsi siano ritagliati ruoli differenziati. Ne segueche
che, qualora il ricorso si fondi esclusivamente lasuhsserita incostituzionalita di
disposizioni della legge elettorale (cosa non ratgra il passaggio d&undestagliviene
meramente procedurale, quasi si trattasse di ucéanera della pronuncia dBVerfG3!,

La dottrina tedesca suole dire che i ricorsi inematdi “verifica delle elezioni” non sono
(quasi) mai vittoriosi, ma che, tuttavia, non samatili >

Una simile affermazione e dovuta, in primo luogbfaéto che & proprio in occasione dei
ricorsi per verifica delle elezioni cheBVerfG ha stabilito importanti principii generali in
materia elettorale. Del resto, i ricorsi in taleld®m non sono affatto sporadici (vd. tavola in
appendice), ma, anzi, vengono presentati regolaemencostituiscono una importante
“valvola di sfogo” delle tensioni in materia eletite, forse addirittura la principale via per
cui Karlsruhe arriva a pronunciarsi in materiateletie.

In secondo luogo, le pronunce seguite a tali ricemao state talora tutt’altro che prive di
ripercussioni. E ben vero cheBVerfGnon ha mai annullato dei risultati elettorali nauith
richiedendo la ripetizione dei comizi cionondimeno, Karlsruhe talora, pur rigettando il

528 potrebbe tuttalpiu adire il Tribunale di Karlsruinesede di controllo astratto di costituzionalitda anche in tal
caso sarebbe superfluo, vista la possibilita gaeadit ricorrere comunque davantiBVerfG.

%29 Cio invece non avviene sempre anche al livelloLdeider si pensi ad esempio all'art. 78 Il della cosiitne del
LandHessen per il quale “irregolarita nel procedimegitzditoralee condotte penalmente rilevanti o contrarie al buon
costumgdie guten Sittgnpossono avere come conseguenza la dichiarazianeadidita [Ungdltigerklarung di una
elezione o l'accertamento della perdita del mard@torsivo nostro). La conformita di tale disposizé alGG &
stata accertata dBVerfGin una sentenza del 2001 (cfr. BVerfGE 103, 111).

%30 Cosi JIpseN Staatsrecht,IVahlen, Miinchen 2014, p. 40 (§§ 122 ss.).

%31 C'é chi ha parlato di una “mera stazione di passagbl. MAURER, Staatsrecht,|Beck, Miinchen 2010, p. 395).
5324 ricorsi elettorali, anche quando sono fondain hanno mai successo, sebbene non possano afinpres
inutili”. Cfr. H. MEYER, Wahlgrundsatze, Wahlverfahren, Wahlprifumgy J. ISENSEE P. KIRCHHOF (a cura di)
Handbuch des Staatsrechtl. Ill, Heidelberg 2005, pp. 543-603 (§ 46)598.

533 Tale caso estremo, sempre scongiurato al livelterfale, si & perod verificato due volte al liveliei Lander I
Tribunale costituzionale di Amburgo nel 1993 eiilblinale costituzionale dello Schleswig-Holsteith 2@10 hanno
dichiarato l'invalidita delle elezioni del rispetti Landtage disposto, per I'effetto, la ripetizione dellesste. Sul caso
amburghese: WKARPEN, [nota alla sentenza del Tribunale costituzionaldmiburgo], inDVBI. 1993, pp. 1077 ss.;
sulla sentenza délandesverfassungsgerictiello Schleswig-HolsteinH.H. KLEIN, Neuwahl par "ordre de mufti":
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ricorso, ha accertato I'incompatibilita conGIG (Unvereinbarkeit ovvero ha dichiarato la
nullitd per incostituzionalita di norme della l|dg®one elettorale, provocando
importantissime modifiche della legge elettoraleogetra del legislatore. Le tipologie di
sentenze impiegate al riguardo dalla Corte verrammeyemente illustrate nel prossimo
paragrafo.

Quale &, dunque, la autentica funzione del ricpeoverifica delle elezioni? La dottrina
suole dire che esso serve a verificare la corpettaposizione deBundestagche esso ha
una portata “oggettiva” opjektives Rechtskontrollverfahjene che non é invece un
procedimento volto alla tutela di diritti soggeiti?; in ultima analisi, esso servirebbe a
verificare che le elezioni siano “valide” dal purdovista del diritto costituzionale. Alla
luce della prassi non puo pero sfuggire come irsicper la verifica delle elezioni siano
volti, nelle intenzioni stesse dei promotori, nantb all’annullamento delle elezioni (ipotesi
limite) quanto all’accertamentoro futuro di un “vizio elettorale” {YWahlfehlej formale o
sostanziale. E pertanto corretto inquadrare ldigartelle elezioni non come una risposta
alla secca alternativa “illegittimo-invalido”/ “l&tjmo-valido”, ma come un procedimento
che accertger gradilo standard di legittimita delle elezioni ponendsi® una sorta di
“scala’®®. | gradi di questa scala sono: 1) la legittimiglel elezioni alla stregua delle
disposizioni della legge elettoralebid) la legittimita costituzionale di disposizioni tel
legge elettorale; 2) la rilevanza di eventuali &mbni (di legge o della costituzione) ai fini
del riparto dei seggi; 3) la “irreparabilita” deNéolazioni (ossia che il vizio non si possa
eliminarea posteriorj ad esempio con un riconteggio dei voti); 4) lanpinente gravita del
vizio accertato rispetto all’interesse, espressseeondo il BVerfG — dal principio
democratico stesso, alla permanenza in carica drgeno rappresentativo promanante dal
popolo (‘Erfordernis des Bestandschutzes einer gewéhlteksVeltretunt)>*®. Solo ove
tutti questi requisiti siano soddisfatti si po#n&ere I'annullamento delle elezioni.

4, Tra Karlsruhe e Berlino: tipologie decisorie d8VerfG e interventi legislativi.

Prima di trattare dei principii posti d&VerfG in materia elettorale, non sara privo di
interesse accennare alle tipologie di sentenzecubih giudice costituzionale e intervenuto
plasmando, in sostanza, il diritto elettorale tedes’armamentario di Karlsruhe va infatti
ben oltre la semplice declaratoria di nullita pecastituzionalita di una norma di legge
(Nichtigkeit wegen Verfassungswidrigheitma comprende anche la dichiarazione di
“incompatibilita” (Unvereinbarkeit di una norma, con obbligo del legislatore a niatar

un certo senso, se del caso entro un certo tetthine

Caso esemplare di declaratoria di “incompatibitistituzionale” rivolta al legislatore &
stata la sentenza del 2008 (BVerfGE 121, 266) aanilcBVerfG ha posto un preciso

Bemerkungen zu den Urteilen des Landesverfassungsigevon Schleswig-Holstein vom 30. August 2010@SE
2010, pp. 164 ss,

534 BVerfGE 66, 269, 378; In dottrina, cflex multis H. MAURER, Staatsrecht .l cit., p. 394; H.MEYER,
Wahlgrundsatzecc..., cit., p. 597.

535 Cfr. H. MAURER, Staatsrecht, cit., pp. 396 s.

% BVerfGE 121, 266, 311.

537 per un approfondimento: BERTOLINI, Le sentenze del Bundesverfassungsgericht: tipoledieffetti in M.
NicoLini, D. BUTTURINI (a cura di),Tipologie ed effetti temporali delle decisioni dicostituzionalita. Percorsi di
diritto costituzionale interno e comparatidapoli, Editoriale Scientifica, 2014, 177 ss.
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termine (il 30 giugno 2011) &undestagentro cui modificare la legge elettorale nellat@ar
in cui consentiva 'effetto della “ponderazione atga del voto” fiegatives Stimmgewight

Il legislatore e quindi intervenuto (in ritardo)rcéa 19sima legge di modificazione del
BWahIG

Non sono poi mancati casi di “moniti”, come la ss#a del 1963 (BVerfGE 16, 130) con
cui il BVerfG pur rigettandan toto il ricorso, ha censurato il disegno dei collegi elettorali
rilevando che, sebbene all’epoca delle elezionifosse palesemente contrario al principio
dell’'eguaglianza del voto, lo fosse tuttavia divienoelle more éa pertant@ammonitoil
Bundesta@ provvedere alle necessarie modifiche entro ldiglla legislatura.

E poi interessante notare che talo@\erfGnon si & rivolto tanto al legislatore, quanto alla
pubblica amministrazione preposta ad applicare (eterpretare) la normativa. Cio é
avvenuto nel 2009 (BVerfGE 123, 39 ss.), quandongedichiarata I'incompatibilita
(Unvereinbarkeit con il GG, per contrasto con il principio della “pubblicitdel
procedimento elettorale”, delle modalita di votantite apparecchi elettronici impiegate
nelle elezioni per iBundestagdel 2005 (cfr. § 33BWahIG e il regolamento attuativo
denominato Bundeswahlgerateverordnund@WahlG\ >*®. Dal momento che il § 35
BWahlG (formalmente ancora vigente) prevede l'impiego ali apparecchi solo in via
facoltativa, la sentenza e stata “eseguita” con seraplice circolare del Ministero che
disponeva la necessaria votazione nelle forme idi@uali”>3°. Non dissimile, da questo
punto di vista, la sentenza “interpretativa di tigeédel 1998 (BVerfGE 97, 317) con cui il
BVerfGha in sostanza imposto alla commissione elettdealerale di interpretare il § 48 |
BWahlGnel senso di escludere, qualora un seggio di uegioluninominale si fosse reso
vacante, dalla successione nel mandato per scowoma lista il partito che avesse
conseguito mandati in eccedenza nel medesiamaldel collegio.

5. La portata del principio del voto eguale nella gaprudenza deBVerfG.

5.1. Introduzione

Non é possibile dare conto nei ristretti spazi witsja sede di tutti i principii elaborati dal
BVerfGin materia elettorale nel corso di 65 anni. Unaidella ampiezza degli argomenti
trattati e della varieta delle pronunce puo esfemdta dalla osservazione della tavola in
appendice in cui si da schematicamente notiziae gell importanti decisioni. Nel presente
paragrafo si tentera di illustrare rapidamente c&aesruhe abbia di volta in volta risolto i
nodi piu problematici e controversi del sistematetale: quelli legati alla previsione di
soglie di sbarramento e di mandati in eccedenzaes®@uodi riflettono entrambi la
questione di fondo circa quanto possa essere ‘ttwiia senso maggioritario un sistema di
impianto proporzionale

Per tale motivo si tratta di una giurisprudenzaenamente fondata sul principio
fondamentale del voto eguale di cui all'art. 3&G. questa norma € cosi divenuta un
cardine sul quale ogni scelta del legislatore dessere imperniata, pena l'intervento del

538 | 'accertato “vizio elettorale”\Wahlfehlej non ha tuttavia condotto allannullamento deliez®ni in quanto non
era stata dimostrata né la concreta manipolakiégli apparecchi di voto elettronico (cfr. BVerfGE3] 39, 86 ss.)
né, tantomeno, che l'irregolarita accertata avass@alche modo influito sui risultati elettorali.

59 Cfr.  http://www.bmi.bund.de/DE/Themen/Gesellschaft-VerfagSiaatliche-Ordnung/Wahlrecht/Ablauf-
Bundestagswahl/ablauf-bundestagswahl_node.html
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giudice costituzionaf. Si vedra che l'intervento in effetti & stato dexw pervasivo negli
ultimi anni, visto che ha in sostanza sortito b di riscrivere il sistema elettorale tedesco
facendolo assestare su un metodo piu marcatameaterpionalistico.

5.2. Il problema delle soglie di sbarramento

Come noto, l'attuale sistema elettorale tedesco ilp&undestagprevede, ai fini della
ripartizione dei voti di lista, due soglie di skamento alternative (8 6 Il BWahIG: puo
partecipare alla ripartizione dei seggi spettantvati di lista solo il partito che abbia
ottenuto alternativamente o almeno il 5% dei vatiista al livello nazionale (c.d5%-
Sperrklausgl ovvero tre seggi in collegi uninominali (c.@&rundmandatsklausel Su
entrambe queste previsioni € intervenuta la giwidpnza del Tribunale costituzionale
federale che ha dovuto scrutinare tali previsidiailace del principio del voto eguale.
Gia nel 1952, in una delle sue primissime sentéBxerfGE 1, 208), iIBVerfGha avuto
modo di porre alcuni fondamentali punti fermi intaréa. In via preliminare ha rilevato che
il principio del voto eguale si modula in modo diénte a seconda che il legislatore opti
per un sistema elettorale di tipo maggioritario eravper uno di impianto proporzionale.
Nel primo caso I'eguaglianza da prendere in comadene é quella del “valore numerico”
(Zahlwer) del voto (in Italia diremmo: eguaglianza in etd)a nel secondo caso va
garantito invece anche il “valore di risultat@rfolgswert eguaglianza in uscitd}:
«Nella configurazione del diritto elettorale laustura della eguaglianza si ricava
dalla corretta applicazione alla eguaglianza deittdi di voto del generale
principio della eguaglianza davanti alla legge. [ Afteso che ogni cittadino in un
ordinamento fondamentale democratico gode di assokguaglianza nella
partecipazione alla formazione della volonta d8llato, non possono affatto avere
luogo considerazioni che portino ad una differeziviae del valore numerico dei
voti [Z&hlwert der Stimmén(cfr. Heller, Die Gleichheit in der Verhaltniswiah
1929, S. 23 f.). Al contrario, nella seconda fasevdto proporzionale, quella in
cui si quantifica ilvalore di risultatodei voti [Erfolgswert der Stimménnon sono
escluse differenziazioni. Qui si fronteggiano dugngpii che si pongono in
tensione tra di loro. Le elezioni devono munireSkato di organi capaci di agire,
sarebbe a dire di un parlamento che sia in graeloorglo i rapporti di forza
presenti al suo interno, di far formare un goveendi svolgere concretamente la
propria opera di legislatore. Da questo punto diavia correttezza di un sistema
elettorale non dipende dal fatto che esso garanéidoogni singolo uomo la stessa
influenza nella vita dello Stato. Esistono procesfitn elettorali, come il voto
maggioritario, che vengono considerati del tuttonderatici e nei quali le idee
politiche di grandi porzioni della popolazione ntnovano rappresentanza in
parlamento, ovvero non sono rappresentate in ragietie loro forze effettive. Il
pregio del voto proporzionale sta proprio nel fath@ esso distribuisce i seggi in

%40parte della dottrina ricollega il principio deltaeoeguale direttamente al principio democraticoeBadsovranita
popolare. Per tutti: MMoORLOK, Demokratie und Wahlerin P.BADURA, H. DREIER (a cura di) Festschrift 50 Jahre
Bundesverfassungsgerichiohr Siebeck, Tubingen 2001, vol. 2, pp. 559 ss..

%41 Questa cruciale posizione, ad oggi immutata, travie sue origini nelle riflessioni di Hermann Helle
costituisce cosi uno dei numerosi esempi del faliedogo tra Corte e dottrina in Germania. Cfr.H#LLER, Die
Gleichheit in der Verhéltniswahl nach der Weimaregrfdssung in Ip., Gesammelte Schriftersijthoff, Leiden,
1971, vol. Il, pp. 319 ss.
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parlamento nel modo piu conforme possibile al naméei voti che i vari
orientamenti politici hanno ottenuto nel Paese. ggutanto viene riguardata come
una istanza di equita la richiesta che ogni votbialbendenzialmente lo stesso
peso nei risultati elettorali. Quindi un legislaahe opti per tale sistema, sia pure
in aggiunta a un sistema maggioritario, accettaaorguesta istanza di equita e
sottopone la propria legge a questa misura di gjiowf*>

Su questi presupposti, BVerfG ha stabilito che le torsioni del principio propanzale
debbono essere giustificate da “speciali motiviecdgj (besondere zwingende Grungddal
momento che i partiti di infime dimensior8litterparteien possono costituire un pericolo
per il funzionamento delle istituzioni democratich@a soglia di sbarramento del 5% dei
voti risulta giustificata. Prosegue infattBVerfG

«ll voto proporzionale favorisce il sorgere di mbtgoartiti che non avrebbero la
benché minima prospettiva di successo in un sistdettorale maggioritario. Cio
pud condurre a turbamenti della vita costituzion&®e puo infatti giungere al
punto che gli organi legislativi non presentino pgssun grande partito al proprio
interno, ma che si frammentino in un gran numergpictoli gruppi e divengano
percio incapaci di funzionare e che, in particalaren siano piu in grado di dar
vita a un governo capace di agire politicamenter. (@Braunias, Das
Parlamentarische Wahlrecht, Bd. Il, 1932, S. 24){ Questo pericolo di natura
pubblico-politica € un motivo sufficiente e ricavabdalla natura delle cose
affinché i partiti politici siano trattati in mange differenziata nella ripartizione dei
seggi nelllambito di un sistema proporzionale. QuE@erdo sempre rammentare
che si tratta della eccezione al principio che ogito debba conseguire lo stesso
valore di risultato. Simili eccezioni possono essammesse soltanto in numero
limitato»*3

Nel caso di specie era dibattuta la legittimitatitcasonale della soglia di sbarramento per
le elezioni delLandtagdello Schleswig-Holstein, posta al 7,5%BNerfGdichiard questa
previsione costituzionalmente illegittima in quargolo circostanze del tutto particolari
avrebbero potuto giustificare un innalzamento dediglia ulteriormente al di sopra del 5%,
cioé al di sopra di quanto stabilito per il liveflederale. La sentenza in questione, sebbene
richiami in diversi punti la necessita di valutdare concreto l'idoneita delle soglie di
sbarramento in relazione alla realta cui vengormlieate®®, ha a lungo sortito I'effetto di
rendere agli occhi dei Tedeschi la soglia di slmaero del 5% una sorta di “clausola
generale” del sistema politico, da applicare irsiltmente per le elezioni di ogni organo
rappresentativo. In questottica si spiega forssolrendente, criticatissiffasentenza del

542 BVerfGE 1, 208, 247 s.. Nello stesso senso: BVerfGEE04; 7, 63; 11, 351; 13, 127; 16, 130; 24, 30N:81;
47, 23. Cfr. inoltre la giurisprudenza amministratlelBundesverwaltungsgerichBVerwG in DVBI. 2004, pp. 438
SS..

43 |bidem 248 s.

%44 Anche queste affermazioni paiono influenzate déleHdl quale scriveva: “Le differenziazioni che finno
devono essere fattivamente giustificate, ossiam@viposare su considerazioni ragionevoli e detesamii desumibili
dalla natura delle cose, dimodoché la legge solonpezzo di queste differenziazioni diviene commasaralle
finalita insite all'ordinamento delle relazioni saltin questione” (HHELLER, Die Gleichheit cit., p. 335)

%45 per tutti: HMEYER, Wahlgrundsatze, Wahlverfahern, Wahlpriifucigy, p. 564.
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1979 con cui iBVerfGritenne la soglia di sbarramento al 5% per le el@zilel Parlamento
europeo giustificata da “speciali e cogenti motividbnostante le allora piu che mai limitate
funzioni del Parlamento européd

Tale tendenza si & arrestata a partire dal 199hdaimani della riunificazione tedesca
guando, in occasione delle prime elezioni politideia Germania riunificata e sempre in
seguito a una sentenza @lerfG la soglia di sbarramento fu calcolata in via ecmeale
separatamente sul territorio dei due ex stati t#des non sull'intero territorio federaf.

In seguito, nel 2008 (BVerfGE 120, 82) e stata ugeata la soglia del 5% nelle elezioni
comunali in quanto la introduzione della eleziorieetth del sindaco poteva bastare a
garantire, ad avviso d8VerfG la funzionalita della amministrazione comunatginie, con
identico ragionamento, sono intervenute le due setgenze del 2011 (BVerfGE 129, 300)
e 2014 (BVerfGE 135, 259) che hanno dichiaratocbstituzionalita di ogni soglia di
sbarramento (sia del 5% che del 3%) per le elezi@hiParlamento europeo, attesa la
particolare natura di quest'organo (del tutto défee da quella d@undestay*®.

Nel complesso la giurisprudenza sulla soglia del, 3% mostrato, nonostante alcune
oscillazioni, una certa coerenza nel volgere deedsi, utilizzando sempre una stessa linea
argomentativa e stabilendo alcuni principii ormacifici e accettati da (quasi) tdffl. Non
altrettanto si puo dire della giurisprudenza sstiglia di sbarramento alternativa, quella dei
tre collegi uninominali. L&Grundmandatsklausé infatti criticata dalla maggior parte della
dottrin@* che rileva come essa si presti facilmente ad agginti della soglia nazionale
del 5% grazie ad accordi di desistenza nei colleghominali tra partiti in coalizione
(procedimento che in Germania viene chiamato nefjaelegli specialistHuckepack-
Verfahren “procedimento a cavalluccio”). BVerfGsi € mostrato tuttavia indulgente, e ha
ben due volte respinto i dubbi di costituzionaliiel 1957 (BVerfGE 6, 84) e nel 1997
(BVerfGE 95, 408). Se la sentenza del 1957 si spieon il maggioreself-restraintdi
Karlsruheante 1990, la sentenza del 1997 forse & dovuta ancfatalche il tanto temuto
“cavalluccio” non si & mai piu verificato propri@mplo il 1957. Sul piano argomentativo, il
Tribunale costituzionale ha giudicato costituziomahte legittima laGrundmandatsklausel
in quanto rientrerebbe nella discrezionalita delbidetore I'accordare maggiore
rappresentanza in parlamento a partiti che, sebla¢énéi sotto della soglia del 5%,
presentino un forte radicamento territoriale ined@inate aree (c.&chwerpunktparteign

%48 Feroce Hans Meyer che aveva parlato di una giurigmza “incomprensibile” e “imbarazzante”: MEYER,
Wahlgrundsétze, Wahlverfahern, Wahlprufuaig, p. 567 (si vedano qui anche gli ampi rifeeinti bibliografici agli
autori che hanno criticato la sentenza).

%47 Con la sentenza del 29 settembre 199B\lerfG (BVerfGE 82, 322) ha infatti ribadito che la soglita
sbarramento non deve essere determinata in astmadtopiuttosto, tenendo conto delle concrete stme date
dalla situazione politica; in particolare, non écampatibile” con ilGG che non si tenesse conto, nella disciplina
delle soglie di sbarramento, della eccezionalitted®ime elezioni della Germania riunificata.BVerfG ha quindi
“suggerito” che la soglia di sbarramento fosse i&diV sul territorio dei due ex stati. In tal modot@ entrare in
Parlamento la PDS che al livello federale non awgyzerato la soglia di sbarramento, ma nei territeita ex RDT
aveva raccolto I'11,1% dei secondi voti.

548 Sul punto, vdamplius G. DELLEDONNE, Corti costituzionali e legislazione elettoralgt., pp. 1049 ss.

% perfino una voce cosi critica come quella di Heteyer ha dovuto ammettere la serietd dell'argometetita
funzionalita del Parlamento avanzato @ferfG sin dal 1952 per giustificare le soglie di sbarratoe Cfr. H.
MEYER, Wahlgrundsatze, Wahlverfahern, Wahlpriifuait, pp. 566 s..

50 per tutti: JIPSEN Staatsrecht Igit., p. 33; W.HoppE Die Verfassungswidrigkeit der Grundmandatsklausel
DVBI. 1995, pp. 265 ss..
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da questo punto di vista, I'esigenza che sianoremgmtate delle istanze cosi fortemente
presenti sul territorio (ilBVerfG parla di “integrazione del popolo dello Statgiuo
prevalere sulla esigenza di funzionalitd del padata protetta dalla soglia di sbarramento
del 5% (BVerfGE 95, 408). Come si vede, tale ragimanto perd0 non prende in
considerazione il problema del possibile “cavallott’, e di qui la preponderante critica
in dottring>2

5.3. Il problema dei mandati in eccedenza e della poariene negativa del voto

La vexatissima quaestidei mandati in eccedenzlilferhangmandade¢ stata affrontata a
piu riprese daBVerfGed e oggi superata dopo le sentenze del 2008 20d€l e 'ultima
importante modifica alla legge elettorale del 2018sultato di questo lungo (e oscillante)
cammino giurisprudenziale e consistito in una \epopria “ri-proporzionalizzazione” del
sistema che sembra avere posto un punto fermowopentennio di incertezze.

La questione gia si pose nel 1957 e la Corte réerire i mandati in eccedenza fossero una
naturale conseguenza della legittima scelta deislEgre di prevedere un sistema
proporzionale personalizzato (BVerfGE 7, 64, 74esche, quindi, non fossero censurabili
per violazione dell'art. 385G. Nel 1988 (BVerfGE 79, 169) aggiunse che essi non
provocavano torsioni cosi significative da giustfie una censura per violazione del
principio del voto eguale.

Tali decisioni intervenivano in un quadro in cumandati in eccedenza erano un fenomeno
limitato e sporadico: fino al 1990 nella maggiortpadelle tornate elettorali non erano stati
assegnati e quando erano stati assegnati non saperke 5 unita. Con I'aumento continuo
e vertiginoso (fino a 24 mandati in eccedenza) dibd®90 il problema si & posto con
maggiore incisivita, dato che i mandati in eccedesxano divenuti una sorta di “premio di
governabilitd” che consentiva la nascita di coahzidi governo in parlamento. Cosi,
guando la questione tornd di nuovoBWerfG nel 1997 (BVerfGE 95, 335), il collegio
(Sena} di 8 giudici si divise esattamente a meta (4 @4): da una parte si argomentava in
continuita con la tesi gia avanzata nel 1957, al&lfl si propendeva per la incostituzionalita
dei mandati in eccedenza per violazione del prinaiel voto eguale, almeno finché non si
fosse provveduto a correggerne gli effetti con ®mhcompensazione. Ai sensi della legge
sul Tribunale costituzionale, in caso di parita cellegio prevale la tesi favorevole alla
legittimita costituzionale (cfr. § 15 Ill BVerfGQ e i mandati in eccedenza ancora una
volta sfuggirono ad una declaratoria di illegittiancostituzionale. Peraltro, la sentenza della

51 A onor del vero, il Tribunale nel 1997 non considreeppure un ulteriore problema della clausolatrdetollegi.
Quando nel 2002 la PDS ottenne due collegi uninalin{a Berlino) senza superare la soglia nazionaleéb ci si
rese conto che gli elettori dei due collegi chevawe praticato il voto disgiunto (c.d. “voto allarbnese”) votando il
candidato PDS in un collegio e un altro partito dowoto di lista avevano “votato il doppio”, vistche i seggi
uninominali PDS non potevano essere scorporatilciana lista. Sul punto e intervenuto il legislatorel 2011
modificando il § 6 BWahlGe correggendo la stortura.

%52 Ma vi & anche chi critica lo stesso ragionamereidB¥erfG rilevando che esso & legato alla tradizione e &he “
tradizione non & una ragione del diritto costitnaie, dato che possono ben esservi tradizioni fitee®nali” (M.
MoRrLOK, [commento all'art. 38 G in H. DREIER, Grundgesetz KommentaFibingen 2006, pp. 950 ss., p. 996).
Nello stesso luogo Morlok ritiene anche del tuttm provata la maggiore “forza integrativa” del tiarielettorale in
presenza dell&rundmandatsklausel
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“meta maggioritaria” dei giudici presentava moltieraenti “eccentrici” rispetto alla
impostazione sempre seguita BMerfGin materia di eguaglianza del v6td

L’anno seguente, nel 1998, il Tribunale tornd sein& e cerco stavolta di mitigare
I'incidenza degliUberhangmandaténterpretando il § 48 BWahlGnel senso di escludere
la successione nel seggio quando fosse cessatmaladato un deputato eletto in un
collegio uninominale “in eccedenza” (vd. supra)tr8itava, come si vede, di una soluzione
“tampone” tutt'altro che soddisfacente, visto che legata al prodursi di un evento del tutto
casuale.

La svolta si € avuta quindi con le sentenze deB20@012. Esse invero conservano in un
certo qual modo l'impostazione gia seguita, vistte dn linea teorica tengono per
accettabile una certa torsione nella rappresentprgaorzionale ad opera dei mandati in
eccedenza; tuttavia i giudici furono indotti a nratai orientamento per via della diversa
prospettazione della questione (oltre che, forss, ip numero record di mandati in
eccedenza assegnati nel 2009).

[l Tribunale nel 2008 (BVerfGE 121, 266) fu infatinvestito del problema della
“ponderazione negativa del votofiggatives Stimmgewightun vero e proprio paradosso
del sistema dovuto alla combinazione dei manda&dcedenza con un metodo di riparto
dei seggi “dall’alto verso il basso”. Non e pos&hin questa sede chiarire nel dettaglio
questo complesso aspetto del sistema elettoras; ibalirne I'effetto: un partito poteva
ottenere un seggio in meno rig&lindestagconseguendo piu voti di lista all'interno di un
Landin cui disponeva di mandati in eccedenza; di casweun partito poteva ottenere un
seggio in piu neBundestagconseguendo meno voti di lista all'interno di uand in cui
disponeva di mandati in eccedenza. Di fronte a tqupatente illogicita del sistema il
Tribunale non poté che constatarne la natura arlatr illkirlich) e dichiarare
'incompatibilita costituzionale del combinato dispto dei paragrafi deBWahlG che
sortivano questo effetto paradossale (i vecchi i@ 2 e § 6 IV-V BWahlG, dando al
legislatore un termine entro cui provvedere pereggere il sistema.

A questo punto una sola soluzione era realisticéengoercorribile: da un lato la
“riproporzionalizzazione” del sistema con lintradone di un numero aggiuntivo di
mandati che compensassero i mandati in eccedfénaall’altro un diverso metodo di
ripartizione dei seggi che evitasse lo “slitamé&rdbseggi tra diversi partiti tra i diversi
Lander. Tuttavia il legislatore nel 2011 (19sima legge didificazione delBWahlGdel
25.11.2011) non si attenne del tutto a queste dyuega e non riusci a raggiungere un
risultato soddisfacente. Il nuovo sistema prevedmfatti dei “contingenti di seggi”
spettanti ad ogniLand e un sistema di conteggio dei resti che portava adlsegnazione
prioritaria di mandati di lista aggiuntiviZz(satzmandajenei Lander dove il medesimo
partito disponeva di mandati in eccedenza. Tale ificadlasciava perdo immutato il
problema della ponderazione negativa del voto,niainento che i “contingenti di seggi”

53 Cfr. la implacabile critica della sentenza di Hameyer che rileva in essa numerose contraddizioniMEYER,
Wahlgrundsatze, Wahlverfahern, Wahlprifuaity, pp. 573 ss.

54 Si poteva pensare in alternativa ad uno scorpeionthndati in eccedenza dai mandati di lista ottedal
medesimo partito in altrLander ma cio avrebbe potuto presentare profili di inicezionalita in relazione al
principio federalistico (cosi HMAURER, Staatsrecht I cit.,, p. 392). Altresi possibili, ma assai poaatggabii, le
ipotesi di un sistema a voto paralle@rébenwahlsystejro a voto unicoEin-Stimmen-Wahlrechgia discusse negli
anni Cinquanta (cfr. JpseN Staatsrecht,lcit., p. 37).
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venivano calcolati in base ai votanti riginder, e non sulla base di una grandezza fissa
come la popolazione deidnder, I'assegnazione defusatzmandatevveniva in modo
disproporzionale, visto che teneva conto solo degbtondamenti per difetto, e non anche
di quelli per eccesso. A cio si aggiunga che il etondei mandati aggiuntivi non poteva
garantire una compensazione della torsione conmtpataun elevato numero dei mandati in
eccedenza.

Il BVerfGha raccolto questi rilievi e con la sua sentenz®8duglio 2012 (BVerfGE 131,
316) sembra avere posto un punto fermo sul temmdedati in eccedenza. La sentenza, di
notevole complessita tecnica, ha perentoriameaokgéesto una “proporzionalizzazione” del
sistema, ponendo anche un limite preciso ai “manidaieccedenza” non compensati
(BVerfGE 131, 316, 357): essi non devono superarankta del numero di deputati
necessario a costituire un gruppo parlamentar@metlestagsarebbe a dire 15 mandati in
eccedenza al massimo in Bondestagcomposto da una base di 598 deputati, per un totale
di 613 deputati). Nondimeno la Corte ha dovuto attene che questo numero dei mandati
in eccedenza (15) non puo essere certo fondatdestdto costituzionale sulla base di un
esatto ragionamento giurisprudenziale

Il legislatore nel 2013 non ha potuto che andateritro all'inevitabile e ha previsto (con la
22sima legge di modificazione d&@WahlGQ I'assegnazione di mandati compensativi
(Ausgleichsmanda}dino al totale assorbimento dell’effetto torsipmdotto dai mandati in
eccedenza. Oltre a cio, ha modificato il sistema“dentingenti di seggi” deiLander
prevedendo che essi siano calcolati in base apjalppione e che servano a determinare il
numero minimo di seggi spettanti ain partito al livello nazionale In tal modo lo
“slittamento” dei seggi avviene soddl’interno di un singolopartito tra i diversLander, e
non piutra i partiti etra i Lander.

6. Conclusione

Il Tribunale costituzionale ha continuato negli ead affermare che il legislatore dispone
solo di uno “stretto margine di discrezionalit®nf) bemessener Spielrauin materia
elettoralé®® e che soltanto “cogenti motivi giustificatorii”igtonsentono di “deviare” dal

%% «die zahl von 15 Uberhangmandaten als Akt ricliteer Normkonkretisierung nicht vollstandig begrand
werden kann” (BVerfGE 131, 316, 370). Critico:IdseN Staatsrecht Icit., pp. 38 ss. (“l'ultima sentenza del
BVerfG ha delineato la concreta possibilita che goasto meccanismo rimangano minoranza in parlamegaditi
che abbiano complessivamente conseguito la maggiaraei voti di lista. Ma il voto proporzionale éncepito
proprio al fine di evitare il dominio di una minoza sulla maggioranza. Contrariamente all’opinioeadCorte, la
questione non puo essere posta sulla base dellaramis cui i mandati in eccedenza possono essezBuLti
tollerabili; € invece decisiva la questione se posssere contrastato o meno il principio, tipictadgroporzionale,
del dominio della maggioranza sulla minoranza [.alebbe stata preferibile la declaratoria di in¢osibnalita del §

6 V BWahlG (vecchia versione), dal momento che i dadinn eccedenza comportano una lesione dellagignaa
del voto di cui all'art. 38 | 1 GG, nella misuraéni non vengono compensati. La violazione dell'a& | 1 GG non
consisteva tanto nella assegnazione dei mandatidgedenza, ma era piuttosto incostituzionale sianza per cui
non aveva luogo un ricalcolo della ripartizione deggi. In altre parole: a essere incostituzioeate'assenza di
compensazioni per i mandati in eccedenza”).

% Ex multis BVerfGEE 95, 408, 418; 121, 266, 297; 124, 1, Ib9realta il BVerfG ha anche affermato in altre
occasioni che il margine di discrezionalita deliségjore & “ampio” \Weit), con cid contraddicendosi in parte (cfr.
BVerfGE 59, 119, 124 s.). Al di la delle affermaaiain principio € indubitabile, alla luce della gisprudenza, che
gli spazi entro cui pud muoversi il legislatorergigiuttosto angusti. Cosi anche: MlorLOK, [commento all’art. 38
GG@], cit., p. 977 (8 63).
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principio proporzionalistico insito nel precettd @eto eguale (e nella connessa garanzia di
una tendenziale eguaglianza nel “valore di risaltdel voto).

Questo, in sostanza, il “nocciolo duro” della gsprudenza deBVerfG che &€ sempre
rimasto fermo fin dal 1952. Su questo astratto anfw di base costruito dal Tribunale si
sono inserite fluttuazioni legate alla problematidantificazione in concreto di questi
“cogenti motivi giustificatorii”.

Oggi la sensazione € che, dopo piu di 20 anniwtbtilenze” (1990-2012), il sistema si sia
nuovamente stabilizzato e che diverse questiosiasio definitivamente chiuse. L'unico
punto tuttora controverso su cui Karlsruhe potrefb@/amente intervenire € forse la soglia
di sbarramento dei tre collegs(undmandatsklauselPer il resto, la modifica d8WahlG
del 2013 sembra avere stabilito un assetto chermdma lungo, anche se l'importante
aumento del numero di deputati potenzialmente ftoditai mandati compensafivi potra
comportare nuove modifiche alla legge elettoralteva riportare il numero di deputati
sulle tradizionali 600 unita.

IV IL SISTEMA ELETTORALE TEDESCO NELLA PRASSI E IL SUO LEGAME CON LA FORMA
DI GOVERNO DELLA REPUBBLICA FEDERALE

di Niccolo Mugelli

1 Esiti e conseguenze delle consultazioni eletitdi 1949 al 2013

Se si esclude il cambiamento nel 1985 della formelé#torale per 'assegnazione dei seggi
(dal divisore d’Hondt al meno restrittivo quozientéare-Niemeyer®®), con effetti
relativamente modesti, la legge elettorale tedescamasta inalterata nei suoi aspetti
fondamentali per tutto il periodo dal 1956 (adoziatel prototipo in forma permaneti®

al 2013 (la recente riforma relativa ai “seggi depgentari”). Falliti i tentativi, soprattutto
da parte della CDU/CSU, di una modifica in diregotiel maggioritario a turno unico
durante il periodo della prima “Grande Coalizion§1966-69), esso e andato
progressivamente consolidandosi come elementdestbinterno del quadro politico della
Germania. Anche I'evento politicamente piu d'impatia riunificazione dei territori della
DDR con quelli della BRD, ha determinato soltariépplicazione separata dellimmutata

%57 Da un punto di vista matematico il numero massiteioseggi attribuibili col nuovo sistema ammon&0a.

58 pjy precisamente si tratta di una variante delfanfila del quoziente naturale, con recupero dejisegidui a
favore delle liste con i piu alti resti. Per G. CAPOIA, “La Germania unita fra continuita e rinnovan@ristema
elettorale e sistema partitico nel processo difitarione tedesca”, Bulzoni, Roma, 1995, p. 122 tfitte le formule
proporzionali, essa & quella che presenta il grahore di effetto distorsivo e riduttivo [...] piu ditte le altre tende
a non negare la rappresentanza ai piccoli partiti”.

Sulle formule proporzionali in generale si vedaBALDINI, A. PAPPALARDO, “Sistemi elettorali e partinelle
democrazie contemporanee”, Laterza, Roma-Bari, 20432-37.

5% per una ricostruzione dettagliata cfr. S. SCARROWermany: the Mixed-Member System as a Political
Compromise”, in SHUGART MATTHEW SOBERG, WATTENBERG MARNIP. (a cura di), “Mixed-Member
Electoral Systems: the Best of Both Worlds?”, Oxf@eford University Press, 2001, pp. 55-69.
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soglia di sbarramento alle elezioni del 1%80con un ritorno all'omogeneita completa nel
successivo turno elettorale del 1994.

Si ha quindi disponibile per I'analisi un periodelativamente lungo in cui, a regole
immodificate, € possibile esaminare il modo con paititi ed elettori hanno agito
all'interno di esse, venendone condizionati e afitvamente cercando di sfruttarne le
opportunita.

Lo scenario della meta degli anni '50 vede I'emeggdella CDU/CSU come partito
nettamente egemone sul fronte moderato, in gradoasgiorbire la maggior parte
dell’'elettorato di centro-destra (decisamente pamimentato in diverse formazioni nelle
elezioni del 1953 e ancor piu del 1949). Il ragginmento della maggioranza assoluta dei
voti (50,2%) nel 1957 segna il massimo storico amisenso della formazione cristiano-
democraticZ®’ e del suo leader Konrad Adenauer: capo del goveenautto il decennio e i
primi anni del successivo, ha cosi I'opportunita pditer rinunciare alle piu onerose
coalizioni “a tre” in favore del rapporto piu fatiente gestibile con un solo alleato, che sara
nel periodo 1957-196%*il Deutsche Partéi®e dal 1961 il Freie Demokratische Partei
(liberali). L’alleanza stabile con questi ultimirsentira la prosecuzione dei governi a guida
CDU/CSU anche nel periodo 1963-1986 con il cancellierato di Ludwig Erhard.
Affermatosi come seconda forza del sistema a padd@l 1949 (e sempre all’opposizione
fino al 1966), il partito socialdemocratico (SPD)n@ento gradualmente i suoi consensi,
soprattutto in seguito alla svolta “riformista” e distacco dal modello sovietico nel
congresso del 1959. Quando in seguito a forti dssan materia economica i liberali
decisero di uscire dalla coalizione a sostegnseéebndo Governo Erhard, provocandone la
caduta (novembre 1966), fu quindi politicamente wmericamente possibile tentare
I'esperimento (non determinato da un risultatotetate come i futuri del 2005 e 2013)
della “Grande Coalizione” tra CDU/CSU e SPD La soluzione si riveld praticabile e il
nuovo cancelliere Kurt Georg Kiesinger fu in graticoncludere la legislatura.

La decisione di grande impatto dei liberali di estrivere un’alleanza con la SPD in
seguito ai risultati delle elezioni del 1969 maic@rimo avvicendamento alla guida del
governo tra i due partiti maggiori (pur mediato geariodo intermedio della Grande
Coalizione), reso possibile dal terzo. Prima guidtt Willy Brandt e poi da Helmut
Schmidt, 5 governi fondati sull'alleanza tra sod@hocratici e liberali si susseguirono nel
periodo 1969-198%°, resistendo anche al tentativo di sfiducia costar®’ mirante a

%80 Un'analisi estesa delle prime elezioni della Geriaaiunificata & presente in G. CAPOCCIA, op. @b, 309-
407.

%61 Che rimarra il partito pit votato in 15 delle 1@&bni federali tenutesi in Germania nel periodd®2013, con
le eccezioni del 1972, del 1998 e del 2002 in fawdel SPD.

%62pyr essendo in quella legislatura la CDU/CSU teotarste autosufficiente termini di seggi, fu prosemuina
politica di alleanze per linea politica sostenush@ancelliere Adenauer.

%53 piccola formazione di centrodestra presente neidBstag dal 1949 e gia parte del primo e seconelcutéso
Adenauer, declind rapidamente dal 1961 fino allogdtnento tre anni dopo.

64 Cfr. M. CACIAGLI, “Rappresentanza e consenso in GeimaBundesrat e Bundestag nella Repubblica
Federale”, Franco Angeli, Milano, 2016, pp. 34-37.

85 Dati i risultati dell’elezione del 1965, la Gran@malizione poteva teoricamente contare nel Bundesiia468
seggi su 518, equivalenti alla percentuale recet®d,5% del totale.

%66 Cfr. M. CACIAGLLI, op. cit., pp. 38-39.
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sostituire Brandt con il leader cristiano-democ@tRainer Barzel (aprile 1972) sfruttando
il malcontento di parte dei deputati liberali vetagolitica di “distensione” delle relazioni
con la Germania Est. Sara pero un'altra moziorsidiicia costruttiva, stavolta approvata
(ottobre 1982), a porre termine al periodo dei gova guida SPD, dato il sostegno ad essa
dei liberali, in dissenso con la politica economit= terzo esecutivo Schmidt e decisi a
negoziare una nuova alleanza con i cristiano-deatiocrdel nuovo Cancelliere Helmut
Kohl. La nuova coalizione CDU/CSU + FDP sara indgrali continuare I'esperienza di
governo per ben 16 anni e 4 turni elettorali congec®®, il primo dei quali (marzo 1983)
“convocato” in anticipo dal Cancelliere Kohl 5 mekipo la sua sostituzione di Schmidt
con l'intenzione di verificare il pit rapidamentegsibile il consenso popolare della nuova
alleanza.

Questo lungo periodo, caratterizzato dalla complepseparazione e gestione della
riunificazione delle “due Germanie” (che Kohl ebbeconsenso per intraprendere e
concludere con I'immutato sostegno della stessdizom@e) termind in seguito al turno
elettorale dell'ottobre 1998 che sanci la primaatita alternanza al governo (stavolta non
“mediata” da un periodo di gestione condivisa)l&ralassi dirigenti delle principali forze
politiche della Repubblica Feder#fé Tale evento fu reso possibile non solo dal requpe
di consensi del SPD, ma anche dalla crescentenwff®one del movimento dei Verdi
(Grinen) la cui compatibilita programmatica con oicialdemocratici permise loro di
stipulare un’alleanza stabile. La coalizione rogsmde espresse due governi, guidati da
Gerhard Schroder nel periodo 1998-2005. Dal votlottebre 2005 non emerse una
maggioranza nel Bundestag per nessuna delle deana# che avevano affrontato la
competizione offrendo due precise alternative dregoo, quella tra socialdemocratici e
Verdi e quella tra cristiano-democratici e liberdli quindi necessario intraprendere le
trattative per un nuovo esperimento di “grande izmale”, stavolta immediatamente
derivante da un esito elettorale e non dalla ratdir un’alleanza precedente. La grande
coalizione tra CDU/CSU e SPD con a capo la leadgrcdstiano-democratici Angela
Merkel ha caratterizzato due delle piu recentilégislature del Bundestag (2005-2009 e
2013-20179°. Pur ottenendo nel settembre 2013 il miglior tetal dal 1990 per il suo
partitc’’, solo nel periodo 2009-2013 la Cancelliera ha @vutumeri nel Bundestag per
poter guidare una (programmaticamente piu omogenszglizione con [lalleato
tradizionale, i liberali del FDP, rimasti fuori dBlarlamento nell’ultima legislaturper la
prima volta dal 1949.

4.2 1 livelli di proporzionalita e volatilita eletirale

%67 Tra i piu rilevanti istituti di “razionalizzazioti@lella forma parlamentare di governo, la sua ihimione tramite
I'art. 67 della Grundgesetz (Legge fondamentald)fandinamento tedesco ha successivamente ispiaaithe il
costituente spagnolo del 1978, quello ungheres&389 e quello belga nel 1994.

%68 Cfr. M. CACIAGLI, op. cit., pp. 55-57.

*%1dem pp. 59-61.

570 |dem pp. 61-66.

51 pari al 41,5% dei voti.
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Vi é tuttora dibattito tra gli studiosi sull’oppartita di classificare il sistema elettorale
tedesco tra i proporzionali o piuttosto tra i migtiUna maggiore chiarezza pud essere forse
ottenibile separando il piano dei mezzi impiegdél (sistema) da quello dei risultati. A tale
proposito, Chiaramont&, pur riconoscendo la decisivita della formula mnagionale ai fini
dell'assegnazione complessiva dei seggi tra i tpaptintualizza come la determinazione
delle quote dei seggi spettanti ad essi sia soto degli obiettivi delle elezioni, cui va
affiancato quello altrettanto importante delle nmitdadi selezione del personale politico-
parlamentare: e queste modalita sono, per circa diefuesto personale, quelle del collegio
uninominale. Modalita che non sono del tutto sulmaig gerarchicamente all'azione della
formula proporzionale, perché i vincenti nei collegantengono i seggio conquistato in
ogni caso, a prescindere dalla performance dettallsta a livello nazionale e da quella
degli altri candidati della lista medesima negtriatollegi uninominali. Tali precisazioni
mantengono valore, pur un po’ attenuato, anche toptrma del 2013 che ha coinvolto il
sistema dei “seggi supplementariqerhangmandaje perché anziché sopprimerlo ha
scelto di integrarlo, aggiungendovi Il'assegnazior#i “seggi compensativi’
(Ausgleichsmandateche “bilancino” le sperequazioni eventualmentasede dai primi. |l
sistema potrebbe percio dirsi proporzionale negiti,ana non del tutto negli strumenti.

Come si evince dai dati riportati nella Tavola 13 éppendice), il livello di proporzionalita
assicurato dal sistema é stato mediamente elex@iclcuni alti e bassi, legati sia alla data
situazione politica del momento (ad esempio leefeendenza alla concentrazione del voto
sui due partiti maggiori negli anni '76) sia allazione della soglia del 5% e della
clausola della vittoria in 3 collegi uninominalie $er la parte proporzionale I'adozione del
collegio unico nazionale limita al massimo efféistorsivi, la soglia fa invece si che i seggi
teoricamente spettanti ai partiti da essa “bloteangano attribuiti di fatto a quelli che al
contrario la superano (creando un “piccolo preniimaggioranza” negli effefti®).

Nelle prime elezioni dopo il ritorno alla demociagi949, 1953) il sistema politico da poco
riemerso e ancora in fase di definizione: si trditan periodo in cui sono presenti molte
forze nuove o di cui comunque non si conoscono rande rispettive possibilita di
espansione elettorale. Sono le legislature in omosaccede al Bundestag il maggior
numero di partiti di tutto il periodo dal 1949 adgy vi € un ampio numero di forze di
media entita, superiore alla soglia. Comincia gaesto ad innescarsi un effetto riduttivo
nel quadro partitico, dovuto sia alla fissazionebsise nazionale della stessa soglia (che

572 per una classificazione tra i proporzionali siie@mno fra gli studiosi del nostro Paese G. SARTQEH.
“Ingegneria Costituzionale Comparata”, Il Mulino, IBgna, 5a ed., 2004, pp. 89-90), A. MISSIROLI (cfr.
““Germania: proporzionale personalizzata e Cangeli@®, in O. MASSARI, G. PASQUINO (a cura di),
“Rappresentare e governare. Come si vota nelle dazieavccidentali”, Il Mulino, Bologna, 1994, pp. 1556), G.
BALDINI e A. PAPPALARDO (op. cit., pp. 40-42).

Un riflesso della varieta di posizioni sul sistetedesco € dato dalla numerosita di definizioni sheacquisito in
dottrina: “proporzionale personalizzatopefsonalized proportional representatjpn‘proporzionale a membro
misto” (mixed-member proportiongl‘sistema a membro aggiuntiveddditional member systém

5”n A. CHIARAMONTE, “Tra maggioritario e proporziokea L'universo dei sistemi elettorali misti”, Il Mino,
Bologna, 2005, pp. 35-41.

574 Giunti ad avere da soli il 90% dei voti (e non p#etto del sistema elettorale).

7% Sulla rilevanza del ruolo della c Siperrklauselcfr. G. CAPOCCIA, op. cit., pp. 151-154.

578 Cfr. D. FARRELL, “Electoral Systems: a Comparativerdéduction”, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 201, p
102-103.
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tagliera fuori molte formazioni a consenso teriélmnente concentrato), sia alla capacita di
leader e gruppi dirigenti di CDU/CSU e SPD di ati#r il consenso di buona parte
dell’elettorato delle loro aree politiche di riferento, a scapito degli altri partiti che vi si
collocavano (1953-1965.

Il numero dei partiti presenti nel Bundestag siiciel a tre con le elezioni del 1961 e rimarra
tale fino al 1983: & la fase del tripartitismo fdtto”, in cui due grandi forze (CDU/CSU e
SPD) e una media (FDP) egemonizzano il quadroipmlie (con I'eccezione isolata del
Nationaldemokratische Partei Deutschland®l 1969°'®) nessuna delle altre forze
partecipanti alle elezioni raggiunge cifre degnendia (2%). L'effetto dissuasore della
soglia che scoraggia I'accesso di nuovi concortéhticosi come la capacita delle tre
formazioni di offrire una gamma di opzioni soddcsati per la stragrande maggioranza
dell’'elettorato fa si che la proporzionalita deetiti delle elezioni di questo periodo sia
particolarmente alta. Dal 1983 i Verdi superanos@ondo tentativo) I&perrklausele
accedono al Bundestag: il numero di partiti rapgmésti sale cosi a 4. Fino al 1990 non si
registrano altri successi significativi di forzelifiohe differenti e la proporzionalita si
mantiene alta (con un valore massimo nel 1983uinapiu consistente formazione non
rappresentata prende lo 0,2%).

Le elezioni del 1990 in quella che adesso é la @gian unificata e l'applicazione
geograficamente separata della soglia segnaneididi una fase profondamente diversa: le
realta dei nuovi territori portano nuovi attoriefitita non trascurabile nel quadro politico e
la disproporzionalita degli esiti elettorali delcéanio torna a livelli simili a quelli dei primi
anni '60. Il successo nelle aree dellex Germarsa &re alPartei des Demokratischen
Sozialismuda strada per I'accesso al Bunde3tygplzando a 5 per tutto il periodo 1990-
2013 la quantita dei partiti rappresentati: € agi ¢igltimo dei partiti affermatosi in modo
stabile in tale gruppo.

Tra le elezioni piu recenti spicca in particolardudl dato del 2013, che ne fa I'elezione
dall'esito piu disproporzionale della storia delRepubblica Federale: in aggiunta
all'imprevista esclusione dal Bundestag dei libenal contribuisce la simultanea presenza
di piu forze di entita consistente anche se sat®dglia Alternative fur Deutschland
Piraten).

5"’ Tra le formazioni medie e piccole gradualmentettigsi in questo periodo fino a uscire dal Bundgstalivenire
ininfluenti o sciogliersi, anche ex compagni di leiane dei primi governi AdenaueBeutsche Partee GB/BHE
Anche il Partito Comunista Tedes&®DP, prima di essere dichiarato fuorilegge dal Tridan@ostituzionale nel
1956, era gia fuori dal Bundesrat da tre anni piéette della soglia. Cfr. G. CAPOCCIA, “The Political
Consequences of Electoral Laws: The German SysteHiftyt, in “West European Politics” n. 25, lugli002, pp.
192-194.

58 probabilmente dovuto all'insoddisfazione di padell’elettorato per la situazione “forzosa” dellaraGde
Coalizione.

579 Cfr. G. CAPOCCIA|dem pp. 194-196.

%80 risultati ottenuti da allora da questo partitms particolarmente istruttivi per capire Iimparza delle clausole
della soglia al 5% e dei 3 mandati diretti che ttarezano il sistema tedesco. Nel 1994 il PDSeatiil 4,4% dei
voti (inferiore alla soglia), ma resta nel Bundestagon ben 30 deputati per la vittoria in 4 colleginominali nel
territorio della ex-DDR; nel 1998 supera la sogha d 5,1% dei voti e ottiene 36 deputati; nel 2@@ il 4% e la
vittoria in soli due collegi non € escluso dal Barénto ma deve accontentarsi della ben poco irtBugresenza di
soli quei due deputati. Successivamente con larigscon WASG e il cambio di nomeie Linkeotterra nel 2005
un notevole successo (8,7% dei voti e 54 seggirsunglo ampiamente la soglia.
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Quanto al fenomeno della volatilita elettordtesi hanno prevedibili valori alti nel primo
periodo (anni '50), relativo alla situazione piu loile di un sistema di partiti da poco
ricostituitosi e in assestamento; si ha comunquealm progressivo. | valori del periodo del
consolidarsi del “tripartitismo” prima (anni ‘6007 e “quadripartitismo” con l'arrivo dei
Verdi (anni '80) sono relativamente bassi e steamipncorrispondenti al periodo di
maggiore “fedeltd” al proprio partito da parte dathaggioranza dell’elettorato. Gli anni "90
e soprattutto quelli del nuovo secolo vedono inuat@umento prima moderato e dal 2009
intenso della volatilita, fino ad arrivare nel 20&aBa cifra piuttosto elevata del 16,3%,
evidenziando un calo della fedeltd partitica e wapacita da parte di nuovi attori di
sottrarre parti di elettorato ai partiti tradizidina

In relazione agliUberhangmandatéseggi supplementari), &€ possibile notare comerd
numero, e di conseguenza il loro impatto sugli kgui parlamentari, sia rimasto
decisamente contenuto fino agli anni '90. A partie¢ 1994 invece (con l'unica eccezione
del 2002), sono stati sensibilmente piu numerosil@ a 24) e soprattutto hanno dato un
rilevante, talvolta decisivo contributo alla st&znbzione delle maggioranze di governo nel
1994, 1998, 2002 e 20t Da cid sono derivate molte polemiche sulla l@gittimita e
discussioni sulla necessita di una modifica deb laneccanismo di assegnazione, poi
sfociate nella previsione di “seggi aggiuntivi” i(gAusgleichsmandateescritti sopra) a
beneficio dei partiti penalizzati dai “supplemeiitaPur se intervento obbligato dopo la
pronuncia del Tribunale Costituzionale, vi sonouak incertezze sulla bonta della
soluzione scelta, poiché presenta rischi di eceessicrescimento del numero dei deputati
(dopo che nel 2002 erano stati ridotti a 598 peilifare I'organizzazione dei lavori
parlamentari e ridurre i costi).

3 Mandato di lista e mandato di collegio: persomaéizione, identita partitiche e “voto
disgiunto”

Nelle intenzioni dei costituenti del 1949, la natimista” del sistema avrebbe operato nel
senso di incentivare l'instaurarsi di un rapposativamente stretto tra il candidato nella
parte uninominale e gli elettori del suo collegigiférimento, senza per questo rinunciare a
un buon livello complessivo di rappresentativiticokata su base naziond Vi & pero
disaccordo tra gli studiosi sul raggiungimento cxmea quasi 70 anni di distanza, del primo
obiettivo. A ostacolare la creazione di un leganhevante tra eletto e elettori del suo
collegio opera anzitutto la possibilita, previstla legge elettorale tedesca, della doppia
candidatura (sia nel collegio uninominale che nélta). Ma in aggiunta a cio, si €
sviluppato in maniera crescente il fenomeno detd\wbsgiunto”, spesso a fini strategici.

Avendo dal 1953 la possibilita di esprimere duei,vaba crescente parte dell’elettorato
tedesco (in parallelo con il consolidarsi del nuagsetto partitico e il costituirsi di alleanze

%81 Rappresenta il cambiamento aggregato netto di tvatidue elezioni successive e si misura sommando le
differenze nelle percentuali di voti tra i parfita un’elezione e la precedente. Indica sostangatmla quantita di
elettori che hanno votato un partito diverso ddlquda essi votato I'elezione precedente; € unairaisiella stabilita

di un sistema partitico.

%82 Cfr. J. BEHNKE, “The Strange Phenomenon of Surpleat$in the German Electoral System”, in “German
Politics” n. 16, 2007, pp. 496-517 e D. FARRELL, “Bisral Systems: a Comparative Introduction”, Palgrav
Macmillan, Basingstoke, 2011, pp. 100-102.

83 Cfr. S. SCARROW, op. cit., pp. 62-63 e H. KLINGEMANR, WESSELS, op. cit., p. 279-280.
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di governo) ha gradualmente iniziato a utilizzagalgionando in ottica di voto alla “futura
coalizione”, non solo a un partito preferito. Sudl@a del rafforzarsi di alleanze stabili (in
periodi diversi CDU/CSU + FDP, SPD + FDP e SPD #r@&n) una quota di elettori decide
di impiegare uno dei due voti di cui dispone peutae il partner di coalizione. Se
sostenitori di una delle due forze maggiori, norradao il loro voto nella parte
proporzionale Zweitstimmg al loro partito preferito ma all’alleato minorehe puo
rischiare di non ottenere seggi se bloccato daitgias del 5%. Se sostenitori di uno degli
alleati minori, valutata la difficolta che il canidito del loro partito preferito possa riportare
la vittoria nel collegio uninominale, possono decal invece di dare un “voto utile” al
candidato del partner maggiore. In entrambi i sasiatta di un comportamento strategico
volto a sostenere una “proposta di goverffb”

Oltre al crescente utilizzo del voto disgiunto iengrale, 'aumento di quello che ha gli
obiettivi strategici descritti puo essere dedotibfdtto che, una sola eccezione (la CDU nel
1953) i due partiti maggiori hanno sempre ottempifovoti nella parte uninominale che in
quella di lista; situazione opposta si & spessdficata per liberali e Verdf®. Si sono
verificate anche situazioni in cui sono state éss¢ forze politiche a sollecitare durante la
campagna i loro elettori ad attuare un voto disigistrategict™®.

Questo fenomeno ha contribuito a ridurre I'elemeditdpersonalizzazione” del sistema
tedesco: se intende votare strategicamente, bedettnon si curera troppo delle
caratteristiche individuali dei candidati all'unmiale in lizza nel suo collegio, bensi
scegliera sulla base della loro appartenenza ganliblon si é altresi sviluppata nel sistema
una tradizione di candidati “indipendenti” (poteadmente attrattivi nell’ambito di collegi
uninominali), né vi € una minore legittimazione deputati eletti tramite liste piuttosto che
nel collegio. Ricerche recenti portano tuttavia an rconcluderne che il legame eletto-
elettore sia quasi nullo: lo studio di casi di ddatl uninominali che conducano una
campagna elettorale che si differenzi almeno inepda quella condotta dal loro partito a
livello nazionale ha trovato riscontri di come @&posti in parte I'attenzione degli elettori
sulle loro caratteristiche person&fi

4. Sistema elettorale e forma di governo: una nexwp influenza stabilizzatrice —
Prospettive future

%84 Sul tema in forma estesa, cfr. K. BAWN, “Voter Raspes to Electoral Complexity: Ticket Splitting, Ratib
Voters and Representation in the Federal RepubliGaimany”, in “British Journal of Political Science’ 29,
giugno 1999, pp. 487-505 e T. GSCHWEND, “Ticket-8iolg and Strategic Voting under Mixed Electorallétu
Evidence from Germany”, in “European Journal ofifRall Research” Vol. 46, gennaio 2007, pp. 1-23.

%85 3. KARP in “Political Knowledge about Electoral RailegComparing Mixed-Member Proportional Systems in
Germany and New Zealand” (“Electoral Studies” V2B, n. 4, 2006, pp. 714-730) afferma come da sipgbsiti
sembri emergere una buona capacita dell’elettadest® medio di individuare tutte le possibilitaeotégli dal
sistema e sostiene che vi sia proporzionalita tdirea I'essere politicamente interessati/attiViesercizio del voto
disgiunto, in disaccordo con chi sostiene che uadepnon piccola del fenomeno sia dovuta a mancaiza
comprensione della differenza tra voto uninomirea8 lista.

%88 A, MISSIROLI (op. cit., p. 170) riporta in tale imth uno slogan della campagna del FDP per le eledisl 1987:
“Una scelta di prima classe: il secondo voto pdetaa forza”.

587 Cfr. T. ZITTEL, T. GSCHWEND, “Individualised Constitncy Campaigns in Mixed-Member Electoral Systems:
Candidates in the 2005 German Elections”, in “WesbRean Politics” Vol. 31 n. 5, settembre 2008,9%8-1003.
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Sicuramente la stabilita & stata per la maggiotepdel periodo dal 1949 ad oggi la
caratteristica piu evidente (e spesso ammiratd)adsétto istituzionale della Germania
Federale. Ma ad assicurarla, anche piu del sisteleiorale sono altri meccanismi e
previsioni. Prima di tutto il ruolo e i poteri d€ancelliere, che in base all’'art. 63 della
Legge Fondamentale € eletto dal Bundestag senatittibsu proposta del Presidente della
Repubblica Federale; riceve quindi dal Parlameatdiducia singolarmente e solo dopo
procede in prima persona alla scelta dei titolagi thinisteri e alla loro eventuale
sostituzione (art. 64 c. 1). Il rapporto fiduciadbe si instaura con il solo capo del governo
e una caratteristica dell’ordinamento tedesco; iviaggiunge un’ulteriore previsione
rilevantissima, la possibilita di approvare una mpe di sfiducia nei confronti del
Cancelliere in carica solo se contestualmente t@de la fiducia ad un altro, in grado di
contare su una maggioranza parlamentare sostitivth 67 e 68). Tale posizione
rafforzata del capo del governo nell’ambito di istesna che resta in toto parlamentare ha
fatto parlare del sistema tedesco come di una “desm@ del Cancelliere”, e dell’'esistenza
a livello elettorale di un Kanzlerborid$ cioé di una quantita di voti che tende a berafici

il Cancelliere uscente e il suo partito.

Collocandosi all'interno di tali previsioni costiionali, i partiti hanno fin dalle prime
legislature rapidamente adattato le loro strategidi incentivi offerti dal sistema,
utilizzando le risorse offerte dalla funzione paassimizzare la centralita del Cancelliere in
carica e, se all'opposizione, proponendo stabilmemt proprio candidato alternativo. Cio
ha avuto il grande merito di conferire all’elettdee possibilita di valutare con una certa
chiarezza per una proposta di governo oltre che upempartito-candidato. | leader di
CDU/CSU e SPD si sono atteggiati come candidatcelfiari de factogia dal 1949 e la
tendenza si e consolidata nei decenni (anche m@nta vera e propria circostanza in cui un
Kanzlerkandidatlell'opposizione sia riuscito a sconfiggere il Calliere uscente attraverso
le elezioni si € verificata soltanto nel 1998). iA si € poi sommata la strategia di liberali e
dagli anni 90 Verdi di non indicare un proprio diea alla Cancelleria, bensi dichiarare
prima delle elezioni il partito maggiore con cua®o intenzionati a stringere alleanza, con
un atto di vera e propria dinamica di coalizione.

Tutti i fattori elencati hanno notevolmente contitb a rafforzare anchedtcountability
all'interno del sistentd’, ossia la possibilita per I'elettore di attribuen relativa facilita le
decisioni di governo agli effettivi responsabiliartiogli quindi modo di premiare il
buongoverno e simmetricamente punire ci0 che cersidgnalagestione: aspetto su cui
spesso si rivelano carenti i sistemi considergiagignenti alla famiglia dei proporzionali. |
partiti politici si sentono obbligati a presentaasicorpo elettorale indicando, oltre ad un
programma, un leader garante in caso di vittor&t@lale dell’attuazione dello stesso e
dell'omogeneita politica del futuro governo agliiettivi che si & dichiarato in campagna
elettorale di voler perseguire. La forma di govemgente nella Repubblica Federale
Tedesca presuppone infatti un diretto interventb adepo elettorale nell’approvazione

%88 Cfr. M. CACIAGLI, Germania: una democrazia del Cariegd?”, in G. PASQUINO (a cura di), “Capi di
governo”, Il Mulino, Bologna, 2005, pp. 78-79.
%89 Cfr. A. MISSIROLL, op. cit., pp. 174-175.
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dell'indirizzo politico del governo e del suo vesdi e l'instaurazione di un rapporto di
responsabilita politica diretta del Cancellieree¢ glio partito nei confronti degli elettori. Si
pud percio affermare che sistema elettorale e fodingoverno sono dunque risultati
funzionali I'uno all’altra, garantendo una notevslabilita istituzionale: solo 8 Cancellieri
Federali si sono avvicendati al vertice dell’eseuin tutto il periodo 1949-2017.

Da non trascurare nell'insieme dei motivi che haoantribuito al sostanziale successo del
“modello” istituzionale tedesco, non va dimenticigdtivita del Tribunale Costituzionale
Federale, che negli anni '50 é intervenuto dueevaltplicando l'art. 21 c. 2 della Legge
Fondamentale (che sancisce l'incostituzionalitgudi partiti “che per le loro finalita o per
il comportamento dei loro aderenti si prefiggonaldnneggiare o eliminare I'ordinamento
democratico e liberale o di minacciare l'esisterd@lla Repubblica Federale”) ed
estromettendo dalla vita politica il Sozialistiscli®eichspartei SRP nel 1952 e |l
Kommunistische Partei Deutschland KPD nel 1956.i Tatze, assai difficiimente
coalizzabili, avrebbero reso piu difficile la formiane di esecutivi stabili in caso di accesso
al Bundestag.

Si e invece instaurato un sistema sostanzialmeptgae in cui il partito che ha ottenuto
pil seggi deve formare una coalizione di governo oo partito minore. Tuttavia va
ribadito il peso diseguale dei partners all'inted®dla coalizione; al partito maggiore spetta
la carica di Cancelliere e un ruolo fondamentaldandeterminazione dell’indirizzo
politico; il partito minore ha un peso meno impat&a anche se decisivo nell’ambito
dell’esecutivo. Puo eventualmente scegliere di geave la crisi di governo, ma deve allora
contribuire all'approvazione di una mozione di sfich costruttiva e dovra poi affrontare il
giudizio degli elettori (come €& avvenuto ai libérdél FDP nel 1982-1983, quando sono
passati dall’alleanza con la SPD a quella con 1aJ&IBU). Questo ruolo estremamente
delicato e peculiare nella dinamica del sistemagdverno tedesco, almeno fino
all’emersione e al definitivo consolidamento paratare dei Verdi, ha fatto dei liberali
I'ago della bilancia all'interno di un sistema ini€€DU/CSU e SPD pur se numericamente
prevalenti non erano mai in grado (tranne nel cdasa CDU nel 1957) di disporre
autonomamente della maggioranza assoluta dei se@yievano percio necessita di un
alleato per poter governare. Fino al 1998 e nabder2009-2013 quest’ultima posizione é
stata ricoperta dal FDP, nel periodo 1998-2005/@adli.

Il complesso di tali fattori legati al sistema &dedle, alle norme costituzionali, alle strategie
e alle decisioni degli attori politici ha determioal manifestarsi di quelle caratteristiche,
prevalentemente positive, che hanno contraddistmtistituzioni tedesche. Non va pero
nascosto che nel primo decennio del nuovo secolo smerse alcune linee di tendenza che
potrebbero, persistendo in futuro, determinare amo funzionamento diverso da quello
finora illustrato. Vi e infatti la possibilita pettamente plausibile che nuovi soggetti politici
come Alternative fiir Deutschland o i Piraten, cieemelle precedenti elezioni del 2013 si
erano avvicinati al superamento della soglia, g&®o seggi nel Bundestag. Trattandosi di
formazioni antagoniste a tutti i partiti “tradiziif, non minimamente interessate ad
alleanze con essi (né che questi ultimi hanno mbexe di provare a coinvolgere), si
tratterebbe, almeno per cio che sembra al momedntiiri seggi “sottratti” alla possibilita
di individuare una maggioranza parlamentare cheedfieéro ad aggiungersi a quelli gia
detenuti dalla formazone Die Linke (I'ex Partei d@smokratischen Sozialismus). Questa
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forza di sinistra radicale, presenza intermitteni Parlamento degli anni '90, ha
consolidato nei primi anni 2000 una buona baseodsenso ed e attualmente parte del
gruppo abituale dei partiti rappresentati. Cio lostituito un evento importante per la
dinamica delle alleanze di governo tedesche, pearciy@anto non coalizzabile con le altre
formazioni, ha gia costituito un elemento “di dito” durante le trattative che hanno
seguito il voto nel 2005. Ne e conseguita un’ireviie situazione di stallo: le coalizioni
“naturali” avvicendatesi per decenni alla guida gelese non erano numericamente
possibili, altre alleanze pur teoricamente ipotizanon erano politicamente sostenibili
(proprio per 'incompatibilita dei propositi). L'uca via d’uscita dopo minuziose trattative e
stata individuata in una riedizione de{BrofRe Koalitiontra CDU/CSU e SPD a 36 anni
dalla conclusione del precedente esperimento. ileggrsi di altre formazioni di entita
consistente perché comunqgue superiori al 5% rappterebbe un’ulteriore complicazione
di questo scenario: un’altra impasse senza sbaeinon la riproposizione della “grande
coalizione”.

Difficile prevedere se i fattori ora elencati sararcausa di un abbassamento stabile del
rendimento del sistema istituzionale tedesco msece si tratti di una fase di passaggio,
destinata ad assestarsi con il mutamento dellaa lipelitica di uno piu dei soggetti
“incoalizzabili” (che deve per0 essere accompagrastia decisione di uno dei partiti
tradizionali di tentare con essi un’intesa), conlomo declino elettorale, un loro grande
successo o0 in altro modo. Negli ultimi anni Die kéné spesso indicata come partito
“coalizzabile” in potenza con i socialdemocratied(alleanze di governo “rosso-rosso”
sono state sperimentate a livello di alcuni conaunelLanddi Brandeburgo), ma a livello
federale i due partiti continuano a dichiararsipeacamente disinteressati a negoziare.

Particolarmente rilevante si profila percio la [@iosa consultazione elettorale prevista per il
settembre 2017. Se infatti dopo I'esito del voioawesse una nuova situazione che non
lascia altra scelta che la costituzione di un nugeverno di grande coalizione tra

CDU/CSU e SPD (il terzo nelle ultime quattro legisre) senz’altro vi sarebbero molti

elementi per pensare che il sistema di governcadakrmania mostri in questo mutato

contesto dei percepibili limiti: e potrebbe riapriil dibattito su nuove riforme, anche

magari in materia elettorale.
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Tavola 1: numero di ricorsi al BVerfG in sede di “verifica delle elezioni” (art. 41 1l

GG)SQO
Fino al 2007- 2009- 2011- 2013- 2015- Totale
2006 2008 2010 2012 2014 2016 (fino al
2016)
172 12 17 17 82 20 320
Tavola 2: florilegio di sentenze deBVerfG in materia elettorale®®*
Anno Collocazione | Tipo di controversia (modo | Oggetto Decisione
nella raccolta | di accesso aBVerfG)
ufficiale
(BVerfGE)
1952 1,208 Art. 93 | &G Legge elettorale per ilandtag | Accoglimento parziale;
(controversia internalaand | dello Schleswig-Holstein: dichiarazione di
sprovvisto di tribunale soglia di sbarramento, principip incostituzionalita § 3 | della
costituzionale, cfr. art. 99 di eguaglianza del voto legge elettorale (soglia di
GG) sbarramento al 7,5%).
1957 6, 84 Art. 93 | GG (Organstrei) | BWahlG soglia di sbarramentg Rigetto
(Grundmandatsklausgl
principio di eguaglianza del
voto
1957 7, 63 Art. 93 |4 GG(VfB) BWahlQG liste bloccate, Rigetto
mandati eccedentari; principio
di immediatezza del voto,
principio di eguaglianza del
voto
1961 13, 127 Art. 93 |GG (VIB) BWahlG disegno dei collegi Rigetto
uninominali; principio di
eguaglianza del voto
1963 16, 130 Art. 41 IGG (WPB BWahlG disegno dei collegi Rigetto — monito al legislator
uninominali, mandati a modificare il disegno dei
eccedentari; principio di collegi elettorali
eguaglianza del voto
1972 34,81 Art. 93 |d GG (VIB) Legge elettorale perlilandtag | Accoglimento; dichiarazione
Renania-Palatinatt” soglia di | di incostituzionalita § 42 11l 2
sbarramento, ripartizione dei | della legge elettorale.
resti; principio di eguaglianza
del voto
%0 Fonte: statistiche del BVerfG Dati consultabili sulla pagina internet;

http://www.bundesverfassungsgericht.de/DE/Verfahrdmékstatistiken/2016/statistik_2016_node.html;jeesd=
81FD32A2B0395B1B367E5B3060EEBOBD.2_cid392
%91 per una panoramica piti completa in lingua tedsisdavia alla ottima raccolta di sentenze (a adirll. CaNTOW

E
http://www.wahlrecht.de/wahlpruefung/index.htmNella

W. ZICHT)

che e possibile

giurisprudenza delle corti costituzionali de€inder
%92 |ndirettamente: oggetto del ricorso péerfassungsbeschwerdga una sentenza défahlpriifungsgerichtel
Land

consultare sul

raccolta si trova anche
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1973 34,201 Art. 41 || GGNPB Procedibilita dellaVPBdopo Decisione in rito;

la fine della legislatura improcedibilita per
intervenuto scioglimento del
Bundestag.

1979 51, 222 Art. 93 |GG (VIB) EuWG soglia di sharramento, | Rigetto
principio di eguaglianza del
voto

1988 79, 169 Art. 41 || GGNPB BWahlG mandati eccedentari;| Rigetto
principio di eguaglianza del
voto

1990 82, 322 Art. 93 [&GG(VfB) — Art. | BWahlG soglia di Accoglimento; dichiarazione

93 | 1GG (Organstrei} sbarramento; principio di di incostituzionalita § 53 Il
eguaglianza del voto, principig BWahlG dichiarazione di
delle pari opportunita dei partifi “incompatibilita
politici costituzionale” combinato

disposto§6VI1inle§1
BWahlG accertamento della
violazione ad opera del
Bundestaglel diritto alle pari
opportunita dei partiti politici
(artt. 21 e 385G)

1993 89, 243 Art. 41 IGG (WPB Irregolarita nella selezione dei| Rigetto (con accertamento di
candidati allinterno di un vizi delle operazioni pre-
partito; principio di democrazig elettorali)
interna ai partiti; diritto di voto
passivo

1995 92, 80 Art. 93 | GG (Organstrei} | BWahlG Mandati eccedentari;| Rigetto
principio di eguaglianza del
voto

1997 95, 335 Art. 93 | G (controllo BWahlG Mandati eccedentari;| Accertamento di

astratto di cost.) principio di eguaglianza del costituzionalita delle norme
voto sottoposte al controllarjasi

veda anche l'opinione
dissenziente: 95, 367 ks.

1997 95, 408 Art. 41 IGG (WPB BWahlG soglia di sharramentq Rigetto
(Grundmandatsklausgl
principio di eguaglianza del
voto, principio delle pari
opportunita dei partiti politici

1998 97, 317 Art. 41 IGG (WPB BWahlG attribuzione di seggiq “Interpretativa di rigetto”
vacante in presenza di mandati(interpretazione conforme a
eccedentari nella medesima | costituzione del § 48 |
circoscrizione; principio di BWahlQ
eguaglianza del voto

1998 99,1 Art. 93 14 GG (VfB) Esperibilita della/fB davanti al | Rigetto
BVerfGin materia di elezioni
interne ai singolLander,
principii di generalita ed
eguaglianza del voto (con
riferimento alle elezioni
comunali)

2001 103, 111 Art. 93 | &G (controllo Art. 78 costituzione ddland Accertamento di conformita

astratto di cost.) Hessen; § 17 legge elettorale | con ilGGdell'art. 78 cost.
del LandHessen; limiti del Hessen; dichiarazione di
sindacato sui vizi sostanziali | incostituzionalita del § 17
del procedimento elettorale legge elettorale Hessen,

2008 120, 82 Art. 99; art. 93 IGG Legge elettorale per i Comuni Accoglimento; accegatn
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(Organstreitinterno aLand
sprovvisto di tribunale
costituzionale)

delLand Schleswig-Holstein:
soglia di sbarramento per le
elezioni comunali; principio
delle pari opportunita dei partit
politici, principio di
eguaglianza del voto

violazione da parte del

Landtagdel diritto alle pari

opportunita dei partiti politici
i (art. 21GG).

2008 121, 266 Art. 41 IGG (WPB BWahlG mandati eccedentari £ Accertamento violazione del
ripartizione dei seggi afferenti| GG ad opera del combinato
al voto di lista (c.d. effetto della disposto § 7 Ill 2 e 8§ 6 IV-V
ponderazione negativa del BWahlG apposizione termineg
voto); principio di eguaglianza| al legislatore (30.06.2011) pe
del voto, principio di modificazione deBWahlG.
immediatezza del voto
2009 122, 304 Art. 41 IGG (WPB Procedibilita dellaVPBdopo Decisione in rito;
la fine della legislatura improcedibilita per
intervenuto scioglimento del
Bundestag.
2009 123, 39 Art. 41 IGG (WPB BWahIGV voto per mezzo di | Dichiarazione di
apparecchi elettronici; principi¢ incompatibilita con iIGG del
di pubblicita delle operazioni dj regolamento sull'impiego di
voto elaboratori elettronici per le
operazioni di voto
(BWahlGV e dell'impiego di
elaboratori elettronici per il
voto.
2011 129, 300 Art. 41 IGG (WPB EuWG soglia di sharramento; | Accoglimento parziale,
principio di eguaglianza del dichiarazione di
voto, principio delle pari incostituzionalita § 2 VII
opportunita dei partiti. EuwWG.
2012 130, 212 Art. 41 IGG (WPB BWahlG conteggio della Rigetto
popolazione nelle circoscriziorn)i
elettorali; principio della
eguaglianza del voto
2012 132, 39 Art. 41 IGG (WPB BWahlG voto dei Tedeschi Dichiarazione di
all'estero; principio della incostituzionalita § 12 11 1
generalita del voto, principio | BWahlG
della eguaglianza del voto
2012 131, 316 Art. 93 | GG (Organstrei} | BWahlG mandati eccedentari e Accoglimento parziale.
- ripartizione dei seggi afferenti | Dichiarazione di
Art. 93 | 2GG (controllo al voto di lista (c.d. effetto della incostituzionalita § 6 | 1 e
astratto di cost.) — ponderazione negativa del BWahlG dichiarazione di
Art. 93 | 4a GG(VfB) voto); principio di eguaglianza| “incompatibilita
del voto, principio di costituzionale” § 6 V
immediatezza del voto, BWahlG accertamento della
principio delle pari opportunita| violazione del precetto di par,
dei partiti opportunita dei partiti (art. 21,
GG) ad opera déBundestag.
2013 [non presente| Art. 41 11 GG (WPB EuWG voto postale, principio | Rigetto
nella raccolta: della segretezza del voto,
2 BvC 7/10] principio della pubblicita delle
operazioni elettorali
2014 135, 259 Art. 93 | GG (Organstrei) | EuWG soglia di sbarramento; | Accoglimento, dichiarazione

Art. 93 | 42 GG (VfB)

principio di eguaglianza del
voto, principio delle pari
opportunita dei partiti.

di incostituzionalita § 2 VII
EuWG accertamento della
violazione del precetto di par,
opportunita dei partiti (art. 21,

GG) ad opera deéBundestag.
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Tavola 3: Proporzionalita e volatilita elettorale relle elezioni del Bundestag 1949-

2013%
Elezione Seggi Totale N. partiti Principali N. partiti Indice di Volatilita
Bundestag | assegnati liste di rappresenta partiti non rappresentati | disproporzion | elettorale
partito ti nel rappresentati | solo per vittorie alita netta
partecipa | Bundestag nei collegi (Gallagher) (indice
nti uninominali Pedersen)
all’elezion
e
RSF (0,9%),
1949 (BRD) 402 13 10 SzT/EVD 0 3,85 -
(0,1%)
KPD (2,2%), o
1953 (BRD) 487 12 6 BP (1,7%), Zgrsteﬁmg)bgg;)) 3,67 21,3
GVP (1,2%) 070
GB/Bhe (4,6%),
1957 (BRD) 497 12 4 DRP (1%), FU 1 (DP 3,4%) 4,69 6,8
(0,9%)
GDP (2,8%),
1961 (BRD) 499 8 3 DFU (1.9%) 0 3,43 11,4
NPD (2%),
1965 (BRD) 496 10 3 DFU (1.3%) 0 2,31 7,3
NPD (4,3%),
1969 (BRD) 496 11 3 ADF (0.6%) 0 3,92 6,5
NPD (0,6%),
1972 (BRD) 496 7 3 DKP (0.3%) 0 0,67 59
NPD (0,3%),
1976 (BRD) 496 15 3 DKP (0.3%) 0 0,59 3,7
Die Grunen
1980 (BRD) 497 11 3 (1,5%), DKP 0 1,41 4,5
(0,2%)
NPD (0,2%),
1983 (BRD) 498 12 4 DKP (0.2%) 0 0,50 8,4
NPD (0,6%),
1987 (BRD) 497 15 4 ODP (0,3%) 0 0,76 57
Die Griinen o
territori Ovest te2rri(th,) ESE§t4DA|Je
1990 (DEU) 662 23 5 (3,8%), REP . o 4,63 4,8
o Griinen territori
(2,1%), Est 1,206)
Graue (0,8%) '
REP (1,9%), o
1994 (DEU) 672 21 5 Graue (0.5%) 1 (PDS 4,4%) 2,22 7,1

9% pAdattamento e aggiornamento da T. SAALFELD

“GempaStability and Strategy in a Mixed-Member

Proportional System”, in M. GALLAGHER, P. MITCHELL (@ura di), “The Politics of Electoral Systems”, Ord,

Oxford University Press, 2a ed., 2006, p. 217; HINGEMANN, B. WESSELS, “The Political Consequences of
Germany's Mixed-Member System: Personalization loé Grass Roots?”, in M. S. SHUGART, M. P.
WATTENBERG (a cura di), "Mixed-Member Electoral Sysis: the Best of Both Worlds?", Oxford, Oxford
University Press, 2001, p. 282; G. CAPOCCIA, “The @l Consequences of Electoral Laws: The Germate8ys
at Fifty”, in “West European Politics” n. 25, lugl2002, p. 179, 182.

Il database completo su proporzionalita, numeropaiiti rilevanti e altri indicatori relativi allelezioni svoltesi
negli ultimi decenni nei principali paesi demoaraé consultabile alla pagina curata dal prof. Mll&her nel sito
del Trinity College di Dublino riportata tra le fonanalogo database incentrato sul fenomeno dellatilita
elettorale é reperibile presso il sito del’Univigasdi Lovanio.
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REP (1,8%),

1998 (DEU) 667 32 5 DVU (1,2%)

0 3,15 7,8

Schill-Partei
2002 (DEUV) 603 27 5 (0,8%), REP 1 (PDS 4%) 4,61 6,5
(0,6%)

NPD (1,6%),

2005 (DEU) 614 30 5 REP (0,6%)

0 2,16 8,1

Piraten (2%),

2009 (DEU) 622 27 S NPD (1,5%)

0 3,40 12,9

FDP (4,8%),
2013 (DEUV) 631 33 4 AfD (4,7%), 0 7,83 16,3
Piraten (2,2%)

Tavola 4: Quantita di voti senza rappresentanza nkd elezioni del Bundestag 1949-
2013%

1949: 1953: 1957: 1961: 1965: 1969: 1972: 1976: 1980: 1983:
1,1% 6,5% 7% 5,7% 3,6% 5,5% 0,9% 0,8% 1,9% 0,5%
1987: 1990: 1994 1998: 2002: 2005: 20009: 2013:
1,4% 8,1% 3,6% 5,9% 6,8% 3,9% 6% 15,7%

Tavola 5: Quantita ed effetti dei seggi supplementae (dal 2013) compensativi>®®

Elezione Seggi N. seggi supplementari | Base parlamentare | Base

Bundestag assegnati ) dell’esecutivo parlamentare
(Uberhangmandate e dal syccessivo al voto | dell'esecutivo
2013 Ausgleichs- successivo al voto
mandate) (seggi

supplementari
esclusi)

) 209 (52,0%)

1949 (BRD) | 402 208 (51,7%)
(1cpuicsu, 1 spp) | CPV/CSU +FDP +

DP
2 334 (68,6%)
1953 (BRD) 487 > COUICSU. 1 5P) CDU/CSU + FDp + | 331 (68,0%)
’ DP + GB/Bhe
3 287 (57,7%)
1957 (BRD) 497 284 (57,1%)
(3 CDU/CSU) CDU/CSU + DP

94 Dati tratti da M. CACIAGLI, “Rappresentanza e corsein Germania. Bundesrat e Bundestag nella Repubblica
Federale”, Franco Angeli, Milano, 2016, p. 98.
5% aAdattamento da T. SAALFELD, op. cit., p. 216.
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5

309 (61,9%)

1961 (BRD) 499 304 (60,9%)
(5 Cbu/CsU) CDuU/CSU + FDP
294 (59,3%)
1965 (BRD) 496 0 294 (59,3%)
CDU/CSU + FDP
254 (51,2%)
1969 (BRD) 496 0 254 (51,2%)
SPD + FDP
271 (54,6%)
1972 (BRD) 496 0 271 (54,6%)
SPD + FDP
253 (51,0%)
1976 (BRD) 496 0 253 (51,0%)
SPD + FDP
1 271 (54,5%)
1980 (BRD) 497 270 (54,3%)
(1 SPD) SPD + FDP
2 278 (55,8%)
1983 (BRD) 498 278 (55,8%)
(2 SPD) CDU/CSU + FDP
1 269 (54,1%)
1987 (BRD) 497 268 (53,9%)
(1 Ccbu/CsU) Cbhu/CSU + FDP
6 398 (60,1%)
1990 (DEU) 662 392 (59,2%)
(CDU/CSU) CDuU/CSU + FDP
16 341 (50,7%) 329 (48,9%)
1994 (DEU) 672
(12CDbU/CSU, 4 SPD) | CDU/CSU + FDP necessari
13 345 (51,7%) 332 (49,8%)
1998 (DEU) 667
(13 SPD) SPD + Grlinen necessari
5 306 (50,7%) 302 (50,1%)
2002 (DEU) 603
(1 CDUICSU, 4 SPD) SPD + Griinen di fatto necessari
16 448 (63,0%)
2005 (DEU) 614 432 (70,4%)

(9 SPD, 7 CDU/CSU)

CDU/CSU + SPD

177




24 332 (53,4%) 308 (49,5%)
2009 (DEU) 622
(24 CDU/CSU) Cbu/CsU + FDP necessari
(4 +29) 33
(Uberhangmandate: 4 | 504 (69,9%)
2013 (DEUV) 631 CDU/CSU; Ausgleichs- 477 (75,6%)

mandate: 13 CDU/CSU,
10 SPD, 4 Linke, 2
Grunen)

CDhuU/CSU + SPD

Tavola 6: Quantita di voto disgiunto nelle eleziondel Bundestag 1957-20£%

1957: 1961: 1965: 1969: 1972: 1976: 1980: 1983:
6,4% 4,3% 6,3% 7,8% 8,8% 6,0% 10,1% 10,9%
1987: 1990: 1994: 1998: 2002: 2005: 2009: 2013:
13,7% 15,6% 16,5% 25,4% 26,3% 29,8% 29,2% 20,1%

Tavola7 Gli esecutivi della Repubblica Federale Tesca nel periodo 1949-2017.

Periodo

Cancelliere

Governi consecutivi
presieduti

Coalizione di governo

20/9/1949 - 17/10/1963

Konrad Adenauer

CDU/CSU + FDP + DP
(1949-1953)

CDU/CSU + FDP + DP +
GB/Bhe (1953-1957)

CDU/CSU + DP (1957-
1961)

CDU/CSU + FDP (1961-
1963)

17/10/1963 — 1/12/1966

Ludwig Erhard

CDUICSU + FDP (1963-
1966)

1/12/1966 — 22/10/1969

Kurt Georg Kiesinger

“Grande Coalizione”
CDU/CSU + SPD (1966-
1969)

22/10/1969 — 16/5/1974

Willy Brandt

SPD + FDP @49874)

16/5/1974 — 4/10/1982

Helmut Schmidt

SPD + FLO74:1982)

4/10/1982 — 27/10/1998

Helmut Kohl

CDU/CSU + FDP (1982-
1998)

27/10/1998 — 22/11/2005

Gerhard Schroder

SPDinér (1998-2005

Dal 22/11/2005

Angela Merkel

“Grande Coalizione”
CDU/CSU + SPD (2005-
2009); CbU/CSU + FDP

59 Dati tratti da H. KLINGEMANN, B.
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(2009-2013); “Grande
Coalizione” CDU/CSU +
SPD (2013-2017)

Abbreviazioni impiegate nel testo

- BVerfG, Bundesverfassungsgericfitribunale costituzionale federale.

- BVerfGE, Entscheidungen des Bundesverfassungsgerictegisioni del
Tribunale costituzionale federale (raccolta uffigidelle sentenze d8VerfG i
numeri successivi alla sigla si riferiscono al vokie alla pagina della raccolta
in cui si trova la sentenza).

- BVerfGG, Bundesverfassungsgerichtsgeselzgge sul funzionamento del
Tribunale costituzionale federale.

- BVerwG Bundesverwaltungsverichfribunale amministrativo federale.

-  BWahlG, Bundeswahlgesetiegge elettorale per I'elezione dalindestag.

-  BWahlGV, Bundeswahlgerateverordnungregolamento per l'impiego di
apparecchi elettronici per le operazioni di vouh epoglio elettorale.

- BWO, Bundeswahlordnungegolamento sulle elezioni de@lundestag

-  EuWG, Europa Wahlgesetzegge elettorale per I'elezione dei deputati sethé
al Parlamento Europeo.

- GG, Grundgesezti_egge Fondamentale della Repubblica Federalestade

- PartG, Parteiengesetzeqgge sui partiti politici.

- VIB, Verfassungsbeschwerdericorso diretto al Tribunale costituzionale

federale.

- WahlPrG, Wahlprifungsgesetzlegge sulla verifica delle elezioni del
Bundestag.

- WPB, Wahlprifungsbeschwerde ricorso per verifica delle

elezioni/impugnazione dei risultati elettorali
- WRV, Weimarer Reichsverfassurmpstituzione della Repubblica di Weimar.

Sono inoltre impiegate le abbreviazioni convenzimemte usate in Germania per le
pubblicazioni periodiche.
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1. Introduzione. Il quadro costituzionale di rifer@mito.

Il sistema elettorale del Regno Unito pud essererito in maniera tendenzialmente
completa solo attraverso una breve introduzionerdine al contesto di riferimento e
alle peculiarita del sistema costituzionale deldeade analisi.

Nello specifico, il sistema costituzionale del Redsnito si caratterizza per I'assenza di
una Costituzione scrittd, per I'appartenenza al modello edmmon lawe per la
presenza di quattro diverse entita territorialiadetdi differentilegal systent®. Il
complesso delle fonti del diritto che ne derivaaiegato e vede affiancarsitt of
Parliament®, il common lawil cd. ordine spontaneo del diritto, la dottriftaoks of
authority) e le leggi dei parlamenti devoluti. In tale caite l'assenza di una
Costituzione scritta comporta diverse conseguenae:si rinviene un procedimento di
revisione costituzionale distinto da quello ordio#' e le regole relative ai rapporti tra
gli organi costituzionali sono, in gran parte, fag® da convenzioniconstitutional
convention} non formalizzate e non giustiziabffi.

9| contributo & il frutto della riflessione comudegli autori. La stesura del par. 1 & da attribairadele Portera, il
paragrafo 2 a Rossella Carta, il paragrafo 3 a GeAlbwxico e il paragrafo 4 a Matteo Giannelli.

%% Anche se, negli ultimi anni, si & molto discussanierito alla necessita di introdurre una Costitoeiscritta al
fine di fornire organicita alle riforme poste irsege gia dal 1997.

9 5j tratta dell'Inghilterra, della Scozia, deltinda del Nord e del Galles.

600 Espressione della volonta della maggioranza palit/Act of Parliamentha, invero, un carattere contingente,
anche sene é stata sancita la prevalenza, in tastitbmia tra fonti, a partire dal XIX secolo.

601 | 'antinomia tra fonti viene, pertanto, risoltaraterso il criterio cronologico, nonostante alcum®nunce
giurisdizionali abbiano evidenziato che le leggegbresentano un contenuto "costituzionale" non gus®ssere
oggetto di abrogazione implicita. Si affermano,cdinseguenza, due principi: lile of law secondo il quale le
disposizioni normative e le attivitd esecutive devaconformarsi ai principi fondamentali dell'ordinento; la
Sovereignty of Parliamenper la quale la legge emanata dal Parlamentoeditiinster prevale sulle altre fonti e non
incontra, in generale, limiti contenutistici.

602| a loro mancata osservanza comporta conseguenzaratiere esclusivamente politico, pur trattandibgonti
considerate vincolanti. In particolare, con rigwam rapporti tra Parlamento e governo, sono leveonioni a
stabilire che quest'ultimo debba avere la fiduah Blarlamento. Manca, pero, un sistema di effethecks and
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L'assetto delineato e stato, in parte, modificaseguito dell'adesione alla Convenzione
Europea dei diritti dell'uomo (CEDU) e dell'ingresgel Regno Unito nella CEE nel
1973, che hanno comportato conseguenze di riliexadi djintroduzione di nuove fonti,
ossia la CEDU e quelle proprie dell’ordinamentoraoazionale, e il recepimento di
nuovi criteri ermeneutici da parte delle Corti,conseguenza dell'attenta e penetrante
giurisprudenza della Corte di Strasburgo e delleeCdi Giustizia dell'U.E.

Ci si trova dinanzi, pertanto, a un contesto e aistema di fonti in costante evoluzione,
con considerevoli riflessi anche nella definiziodel sistema elettorale, basato, in
origine, su quellaninimal conception of liberal democra®che ha dato, nel tempo,
vita a un sistema maggioritario con collegi uninoati per I'elezione del Parlamento di
WestminsterQuest'ultimo € un organo complesso, compost&datano,Queen/King

in Parliament e da due camere, louse of CommorslaHouse of Lords

La dottrina britannica definisce limpianto generahttraverso il ricorso al cd.
Westminster Mod&® quale teorizzazione di una forma di governo paelatare basata
su tre assunti principali: la sovranita illimitateel Parlamento; la Costituzione non
scritta; lo Stato unitario.

All'interno di questo ampio quadro, la trattaziopeesenta una struttura composta da
quattro parti, ciascuna delle quali prende in esame dei molteplici ed interessanti
aspetti del sistema elettorale del Regno Unito.

La prima parte del lavoro si sofferma sulle fontiparie e secondarie e sul ruolo svolto
dall'attivita delle Corti competenti in materia.

La seconda parte conduce un'analisi della connmessia il sistema elettorale e la forma
di governo, ponendo particolare attenzione allesegunenze derivanti dall'applicazione
del Fixed-term Parliaments Adel 2011.

La terza parte si propone di delineare il sisteteticrale, attraverso la descrizione della
struttura del voto, della definizione e dimensia® collegi e della promozione della
rappresentanza di genere.

La quarta e ultima parte del lavoro analizza dletf prodotti dal sistema elettorale,
ponendo l'attenzione sul rapporto tra elezionitifpa sistema politico con particolare
riferimento a quanto accaduto dal 1974 ad oggi.

1.1Le fonti in materia elettorale.

Le riforme del sistema elettorale del Regno Un@aro, negli anni, dato vita a diverse
interpretazioni e applicazioni del modelMestminster nell'ambito di un sistema
maggioritario nel quale centrale e I'importanzdadebvranita del Parlamento nazionale.

balancessul potere della parte cui € assegnato il poteeewgivo €'the Cabinet'si trova ad occupare una posizione
centrale e di rilievo all'interno di un modellotiio parlamentare.

603 Sji tratta di una concezione caratterizzata da uoatrapposizione trgpolitical representatione elite
responsivenesgipica di un sistema elettorale elitario e basaibcenso (cfr., sul punto, M.VENS, Constitution-
Making and the Labour PartyPalgrave Macmillan2012, pp. 16 ss.).

604 Questa espressione & stata elaborata in uno stedik885 da A. V. ey (cfr. A. V. Dicey, Introduction to the
study of the law and the Constitutjdrondon and New York, Macmillan and co., 1889).
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La ratio sottesa ai diversi interventi & stata quella doirare un impianto inizialmente
elitario, tutelando, tuttavia, gli equilibri e leegquliarita del Paese. Gli obiettivi
perseguiti possono essere identificati nella defome di un sistema caratterizzato da
stabilita e trasparenza, nella specificazione déznp del governo e nella importanza di
un'equilibrata rappresentanza delle singole cirtzisai.

Gli interventi normativi in materia possono, casssere ricondotti in due macroaree: i
Reform Actslel XIX secolo e le riforme intraprese a partisglil anni Novanta del XX
secolo. Elemento comune a entrambi i gruppi di yedimenti € la necessita di
coniugare le esigenze di governabilita con la siitdldegli strumenti adopertr.

1.1.11 Reform Actsdel XIX secolo.

| Reform Actsdel XIX secolo hanno avuto il principale obiettivdi estendere
gradualmente il diritto di voto, riformando l'on@irio sistema rappresentativo basato
sul censo. Si e trattato un processo graduale tardgesle cui tappe fondanti possono
essere rinvenute n€he Great Reform Adtel 1832, nelle riforme degli anni 1867-1885
e nel Representation of the People A®PA) del 1918. | risultati raggiunti sono
considerevoli e riguardano sia il riconoscimentd deffragio universalé®®, sia
l'attribuzione di un maggiore rilievo alla Cameri @omuni®”.

In particolare, The Great Reform Actlel 1832 costituisce il primo intervento
significativo nella redistribuzione dei seggi pamkentari tra le varie unita
amministrative e prevede |'eliminazione di parte rdéen borough®®. Si tratta di un
veicolo che consente di esplorare il significataléimocrazia nella storia costituzionale
del Regno Unito, in quanto si pone [l'obiettivo dientificare interessi comuni,
superando le singole preoccupazioni locali. Nomdstad un primo impattdhe Great
Reform Actabbia comportato l'avio di una crisi costituziefd®, linnovativa
disciplina ha posto le basi per la formazione distema attualmente vigente.
L'intervento normativo in analisi presenta, qufidcus principali, la distribuzione
geografica dei seqggi, I'elettorato attivo, la selee dei candidati e la conduzione delle
campagne elettoraf’.

805 ¢fr., sul punto, F. Bsa, Il Controllo Parlamentare sul Governo nel regno tniUn contributo allo studio del

parlamentarismo britannicaGiuffré Ed., 2012, pp. 3 ss.

808 |ntrodotto definitivamente con Representation of the People (Equal Franchise)d&tt1928.

®07sj afferma il cd.single party cabinet systershe consente alla Camera dei Comuni di svolgerefumeone
centrale nella nomina dei ministri, in riferimergta fiducia all'esecutivo e, in generale, neléaffiazione dei partiti
politici.

6% etteralmente "borghi putridi”,fiotten boroughsgostituivano una delle peculiarita del sistematetate del Regno
Unito, in quanto, oltre al gia ristretto numerovdianti, vi erano una limitata platea di candidptbprietari terrieri e
loro eredi) e lo scrutinio non segreto dei voti.

Diminuisce considerevolmente linfluenza dei ndtabille elezioni e nei rapporti tra Parlamentabinet e
Corona.

619 o studioso Eic J. BvaNs ha, tuttavia, evidenziato che tale interventoitagc ancora irrisolte diverse questioni,
come l'estensione del suffragio, lo scrutinio piduhll'assenza di un salario per i parlamentari,(sul punto, E. J.
Evans, The Great Reform Act of 183Routledge 2008, pp. 78 ss.).
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Le riforme degli annil867-1885 sono volte a garanina competizione elettorale equa.
Si tratta di riforme minori, ma incisive: in pamiare, nel 1867, si procede a un
abbassamento ulteriore del censo elettbralael 1884, viene riconosciuto il diritto di
voto anche ai lavoratori agric®!; nel 1885, si attua una radicale redistribuzioee d
seggf®®. A tali interventi si aggiunge iRepresentation of the People A&PA) del
1918, il quale, espressione dell'orientamdnpartisan riconosce il diritto di voto alle
donne di eta non inferiore ai trenta ahhi

1.1.2L e riforme recenti.

Gli interventi normativi degli anni Novanta del X3ecolo rientrano all'interno di un
ampio quadro di riforme cd. costituzionali, che mannteressato il Regno Unito, con
considerevoli risvolti e attuali ripercussiéfi

In particolare, House of lords Aatlel 1999 si inserisce nel contesto europeo diméor
dei parlamenti e, in particolare, delle cd. secocal®ere. L'intervento normativo ha ad
oggetto la riforma della Camera dedrds e vi provvede attraverso diverse misure: la
riduzione del numero déiords la rimozione del 90% dei pari ereditari; I'impibsga

si applicare il principio ereditario ai nhovantaduds rimanenti. Le ragioni che hanno
condotto a tale riforma sono diverse e si collegalfeonatura originariamente ereditaria
della composizione delldouse of LordsUna Camera a composizione ereditaria non €,
infatti, abbastanza indipendente e imparziale étogsce un intralcio al perseguimento
dell'interesse nazionale. Inoltre, l'interven® quosi pone l'obiettivo di ripristinare la
fiducia del popolo britannico, adottando misure nee a ridurre l'altro tasso di
assenteismo registrato in passato proprio allfistelellaHouse of Lord%®.

Il Political Parties, Elections and Referendum Aet 2000 introduce novita importanti
in materia di referendum e, pill in generale, di demzia direttd"’. Il ruolo di

611cfr. The Representation of the People, Atte Reform Aat The Second Reform Act
61%fr. The Parliamentary Reform Act
®1%:fr. Redistribution of Seats Act

14 Nello specifico, ilRepresentation of the People ARPA), al paragrafo 4.1, prevede clrewoman should be
entitled to be registered as a parliamentary ele¢ts a constituency (other than a university cangncy) if she:

has attained the age of thirty years; and is ndijsct to any legal incapacity; and is entitled te kegistered as a
local government elector in respect of the occugratn that constituency of land or promises (ndhgea dwelling-

house) of a yearly value of not less than five psur of a dwelling-house, or is the wife of a husbantitled to be
so registered"

615 Tali interventi sono stati preceduti daarliamentary Constituencies At086, nel quale si prevede una nuova
ripartizione delle circoscrizioni, con l'assegnamoalla Scozia di un numero di parlamentari norriofe alle
settantuno unita. La conseguenza é stata, tuttame,sovra - rappresentanza della Scozia rispbéaalire realta
territoriali.

616 | 'elemento ereditario non era, infatti, pil rasemtativo della societd e comportava uno squilibridla
rappresentanza in favore del conservative Parojtrén moltiLords (per titolo) erano fuori dal Regno Unito, emigrati
in diversi Stati nel mondo (cfr. M.YAN - S. FosTER Unlocking Constitutional & Administrative LavRoutledge
2013, pp. 202 ss.).

617 Viene introdotta anche un'apposita disciplinalpespese connesse al referendum ai paragrafi 1 Hekolitical
Parties, Elections and Referendum Agsi rinvia, per un approfondimento sul testo, iraditizzo
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/41/pdfghgia_20000041_en.pdf).
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quest'ultima viene, cosi, elevato al livello detlamocrazia rappresentativa, storica
espressione del ParlamentoWlestmnisterRilevanti sono, in tale intervento, anche le
disposizioni introdotte per disciplinare i rimboedettorali e per sanzionare coloro che
vengono condannati per reati elettdYali

In continuita con i provvedimentie quibussi pongono anche Bex Discrimination
(Election Candidates) Aatel 2002, sulla rappresentanza di genere,Goiistitutional
Reform Actel 2005. Quest'ultimo ha il merito di avere sta la Supreme Court of the
United Kingdom la quale svolge le funzioni di giudice di appefler il contenzioso
elettorale e, dal primo ottobre del 2009, € competealtresi nelle controversie in
materia di devoluzione.

Il qguadro delineato € completato da tre recengrir@nti. Il Parliamentary Standards
Act del 2009 istituisce Ihdependent Parliamentary Standards Authgribtyganismo
indipendente composto da cinque membri, con il atongh vigilare sul sistema delle
spese dei deputfl. Il Parliamentary Voting Systems and Constituenciesl&lc2011,
espressione del ccagreement to disagréé’, provvede a ridurre il numero dei
parlamentari da 650 a 600 e fornisce il consengefatendum in materia elettorale. Il
Fixed-term Parliaments Acdel 2011, infine, si inserisce tra gli interventi d
razionalizzazione parlamentare tipici degli ordimautn costituzionali occidentali e ha
ad oggetto le procedure di scioglimento delle Cané&i prevedono due ipotesi
tassative: il voto a maggioranza qualificata de& @élla Camera dei Comuni e |l
mancato raggiungimento di un accordo per un nu@x@INo entro quattordici giorni
dall'approvazione di una mozione di sfid(éta

1.2. La ripartizione delle competenze legislative e amwstrative: i rapporti tra il
Parlamento di Westminster e i parlamenti devoluti.

®18Ai paragrafi 72 ss., vengono, infatti, definite cprecisione quali spese possono essere qualifioatelection
purposes or election campaign vengono delineati le restrizioni, i limiti finziari e la disciplina in materia di
restituzioni di rimborsi indebitamente percepitioltre, il PPERA del 2000 introduce la regola per, in caso di
condanna per reati elettorali, il deputato & saspes tre mesi in attesa dell'appello: I'obiettévquello di evitare la
decadenza e haacatiodel seggio prima che sia intervenuta una senténzandanna divenuta definitiva (cfr., per un
approfondimento, http://www.legislation.gov.uk/ulggg000/41/contents).

619| 'Independent Parliamentary Standards AuthofiBSA) é stata creata a seguito degli scandali gnremateria
di spese elettorali, al fine di far prevalere émtsse pubblico. Essa ha il compito di introdurfepposita regolazione
e, di conseguenza, di autorizzare la corresponsietie somme dovute. Il principio ispiratore € dueli trasparenza
(cfr. http://parliamentarystandards.org.uk/Pagdaldeaspx).

620 g5j tratta di un accordo di coalizione sulla rifarrdel sistema elettorale, che porta i ConservadriLiberal
Democratici ad approvare congiuntamente alcunemiép continuando a sostenere, per il resto, lergmsizioni
originarie. Tuttavia, proprio in merito &arliamentary Voting Systems and Constituenciesd&c®011, gli elettori
del Regno Unito sono stati chiamati a votare, ildggio 2011, in un apposito referendum per la mealifiel sistema
elettorale (cdUnited Kingdom Aternative Vote Referenduiirale referendum ha visto prevalere il no co87i|90%
dei voti validi (per un approfondimento sul purddrinvia alla trattazione dei paragrafi succegsivi

82111 modello di riferimento & quello delle assembti=volute e, in particolare, quella scozzese cdprganizzata
dal Registered Establishments (Scotland) Act del 1998 (disponibile su
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/25/con®nt
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All'interno del Regno Unito, nonostante non si @ngano in materia elettorale
regolamenti o altri atti di natura second¥fiaappare sussistente un‘intensa relazione tra
il Parlamento dWestminstee i parlamenti devoluti.

L'evoluzione dei rapportde quibusé stata costante e ha portato ad adottare diversi
accordi e atti normativi, al fine di fare chiarezzale aree grigie e di delineare una
completa ripartizione delle materie. In particolate relazioni con il parlamento
scozzese sono regolate dafootland Actdel 20163 quelle con il parlamento del
Galles dalGovernment of Wales Adel 2006**e quelle con I'lrlanda del Nord dal
North St. Andrew Agreemeaié¢l 20067,

In materia elettorale, & possibile evidenziare dheistema first-past-the-post?®
costituisce l'approdo degli sviluppi graduali clenho interessato il precedente regime
basato sulla rappresentanza ld@ioughse su un impianto elitario. Il sistema elettorale
del Regno Unito e stato, quindi, progressivamendegaato alle esigenze della
rappresentanza politica moderna e della instaunazd) una competizione tra partiti
politici organizzati anche con riguardo ai parlatheevoluti. Tra i diversi interventi di
riforma, meritano, infatti, attenzione quelli rigdanti i sistemi elettorali misti previsti
per l'elezione del parlamento scozzese e dell'ddsamlegislativa del Galles. In
particolare, le elezioni dell&cottish Parliamentpossono essere ordinarie, se si
svolgono ogni quattro anni il primo giovedi di maggo straordinarie, indette se la
maggioranza qualificata dei 2/3 dei membri del gragnto vota per lo scioglimento
dello stesso o se non viene designato il Primo $tfioi entro ventotto giorni dalla
vacanza dell'ufficio. LaNational Assembly for Walasene, invece, eletta ogni quattro
anni il primo giovedi di maggio, ma non puo progeda!'auto-scioglimento anticipato:

622 Normalmente, invero, a livello locale gli atti iatura secondaria sondylaws i quali hanno posto, nel tempo,
considerevoli questioni in merito all'estensioné siadacato giurisdizionale, spesso limitato apilagazione del
criterio della ragionevolezza al fine di lasciaghi argani elettivi le decisioni sulle esigenzeldelomunita territoriali
(P. MarTINO, Centri e periferie del potere nel Regno Unito: leowe dimensioni di un antico confrontelaggioli
Ed., 2014, pp. 156 ss.).

23| o Scotland Actlel 2016 ha dato seguito alle previsioni contenedto Scotland Actlel 1998. Nello specifico, la
sezione 29 dell&cotland Acidel 1998 prevede che il parlamento scozzese miferare solo nelle materie di sua
competenza e sempre nel rispetto del diritto dEll&Jdella CEDU. Negli anni, inoltre, € stata insaéairla prassi
dellaLegislative Consent Motioa Sewel motionsecondo la quale se il Parlamento di Londradegifielle materie
devolute, si verifica unkegislative partnershipossia la votazione di una mozione da parte @&luttish Parliament
con la quale quest'ultimo fornisce il proprio camseall'approvazione da parte del parlamento naon

624 Sono devolute solo le materie definite nell'altegéa del Government of Wales Adel 2006, non basato sul
modello dei poteri residui.

625 | e materie devolute sono divise in tre categaria,persistono problemi in materia di sicurezzard'ativazione
di un servizio di polizia professionale.

626 5j tratta di un sistemplurality, uninominale maggioritario secco, e ha alla baseittoria, in ogni collegio, del
candidato che ha ottenuto la maggioranza relateiavdti. Il numero delle candidature per seggioedige dal
numero di partiti presenti nel contesto politicdala loro struttura (per un approfondimento suhtpy si rinvia al
prosieguo della trattazione).
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essa e composta da sessanta deputati, quaratitaaiat metodo maggioritario e venti
con il criterio proporzionale, con una divisionecinque circoscriziofif”.

Nonostante la presenza di importanti autonomiatdeiali, il Regno Unito rimane,
comunque, uno Stato unitario e la definizione dapporti tra il Parlamento di
Westminstee i parlamenti devoluti dipende da Aot of ParliamentTale impostazione
comporta, tuttavia, I'assenza di garanzie costingi per le autonomie territoriali, la
permanenza della titolarita dei poteri a livellmirale e la costante possibile revoca dei
livelli di autonomi&?,

1.3 La giurisprudenza.

Nel Regno Unito, la risoluzione delle controvergjenerate dall'applicazione delle
disposizioni legislative in materia elettorale atatsoggetta a un‘evoluzione di carattere
strutturale. In particolare, le riforme che hannteressato tale ambito trovano un primo
punto di svolta nel 1770, quando il contenziosdt@lale viene trasferito dalla Camera
tout court a un Comitato parlamentardug@icial Committee of the Privy Coungil
composto da venticinque membri e competente antmeateria didevolution issues
Due ulteriori interventi si registrano nel 186% nel 198%% con la previsione di una
competenza delle Corti e, nello specifico, dei giudellaElection Court®",

La completa separazione tra potere giudiziarioterpdegislativo si € avuta, pero, solo
con il Constitutional Reform Actlel 2005 che ha istituito I8upreme Court of the
United Kingdomattribuendole, tra le altre, la competenza inematdi devoluzione e le
funzioni di giudice di appello per il contenziosettorale. La nomina dei giudici della
Corte de quaé attribuita a un'apposita commissione, cosi zeatido una totale
indipendenza rispetto al Parlametifo

A tali cambiamenti strutturali si affianca, tuttayiuna continuita nel tenore delle
pronunce risolutive delle controversie elettoraél merito, infatti, gli organi giudicanti
che si sono susseguiti nel tempo hanno rivestitouoio limitato e hanno assunto una
funzione di supervisione,assumendo il compito diaga della tenuta del sistema e
ponendo timide basi per le successive riforme latyg>"

627 5j tratta delle medesime circoscrizioni utilizzpa le elezioni del Parlamento Europeo (per unafppdimento,
cfr. D. G. BANcHI, Storia della devoluzione britannica: dalla secesgi@mericana ai giorni nostrirranco Angeli,
2005, pp. 99 ss.).

628 ¢fr. D. G. BANCHI, op. Cit.

2% arlamentary Election A¢L869].
83%Representation of the People At®83]section 123

®1|n Inghilterra e in Galles, I&lection Courté composta da due giudici scelti nelaeen'sBench Divisiodella
High Court of Justicgin Scozia, competente in materia éJaurt of Sessignin Irlanda del Nord, il contenzioso &
attribuito allaHigh Court of Justice

632 Tale indipendenza & sia istituzionale, sia fisinaguanto la sede delBupreme Court of the United Kingdam
stata stabilita nel Middlesex Guildhall.

832 Un esempio, in tale direzione, & costituito da ooatroversiaHarper v. Home Secretarfl955], nella quale la
Boundary Commissiodell'Inghilterra € stata accusata di non essersiocmata alle disposizioni previste in materia
di schedule of actée, in particolare, delineate dhe House of Commons Redistribution of seatsléic1949), non
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1.3.1 | Leading cases

Al fine di delineare con maggiore precisione il lnudi supervisione svolto dalle Corti
competenti, nel tempo, per le controversie inerghtsistema elettorale, appare
opportuno porre l'attenzione su cindaading casesche hanno il merito di fornire una
visione, seppure incompleta, della giurisprudenzaateria di principio di uguaglianza,
identificazione dei candidati nelle campagne etattospese elettorali, dichiarazioni dei
deputati, legittimazione al voto dei detenuti.

Nel primo casoR. v. Buondary Commission for England ex parte fo®83], i laburisti
hanno denunciato la violazione del principio di aglianza scaturente dall'attribuzione
di un solo seggio all'isola di White e a un sobbodj Londra. La questione é stata
rigettata tenuto conto dellampio margine di appasezento e di discrezionalita
riconosciuto alllBoundary Commissi6r.

La seconda controversia che richiama l'attenzicegli dtudiosi attiene alla possibile
presenza di lacune all'interno delle leggi eleti@ralla necessita di colmarle attraverso
un'interpretazione adeguata. In particolare, ditardel casoSanders v. Chichester
[1994], avente ad oggetto le problematiche inerdaniientificazione dei candidati. Nel
Regno Unitothe Representation of the People ARPA) del 1983 prevede che nella
scheda di voto il candidato debba essere iderttifiedtraverso il nome e l'indirizzo
(elementi necessari), cui si pud aggiungere unavebrdescrizione personale.
Quest'ultima ha normalmente lo scopo di evidenziareschieramento politico di
appartenenza del candidato. Nel caso di specieSkinders e stato accusato di avere
elaborato una descrizione personale equivoca, 'obrettivo di sottrarre consensi al
partito avversario. La Corte ha rigettato il riamrsulla base dell'assunto secondo |l
quale, in conformita alla lettera della legge, tasenza di una descrizione artata non
puo invalidare le elezioni, contrariamente all'gsitin cui si rilevi che il candidato
abbia dichiarato il falso in riferimento al proprieome, al proprio cognome o
all'indirizzd®®,

Un'ulteriore questione rilevante e quella che ndaala disciplina e le false
dichiarazioni in materia di spese elettorali. lrogwsito, in The Fiona Jones case

avendo sottoposto il testo approvato da entramb@alaere alla Corona in Consiglio. Gourt of Appealha, in
quell'occasione, rigettato il ricorso, ritenendm rsussistente alcuna violazione dediatutory Law ma precisando
che spetta al Parlamento, e non &undary Commissigrdefinire i compiti, le materie assegnate e i tiralla
discrezionalita di quest'ultima.

63%fr. E.C.S. WADE, Crown Proceedings. Extent of Protection Given by Créngceedings Act, 1947, to Individual
Minister, in The Cambridge Law Journalol. 13 n. 2, 1955, pp. 133-135.

35 n particolare, Mr. Sanders aveva decritto sesstepuale Literal Democrat, ossia attraverso una assonanza
rispetto al partito avversario definitdiberal Democrat, generando il risentimento e il corso degli aseer. La
Corte rigetta il ricorso precisando ctithe rules did not prohibit candidates, whether ofispite or a wiked sense of
fun, from describing themselves in a confusing waindulging in spoiling tactics"ll caso in analisi, avente ad
oggetto la disciplina prevista per le elezioni Barlamento Europeo ha assunto rilevanza ancheigoardo alle
elezioni dellaHouse of Commongfr., sul punto I. bveELAND, Constitutional Law, Administrative Law & Human
Rights. A Critical Introduction, Seventh Editj@dxford University Pres2015, pp. 208 ss.).
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[1999], Ms. Jones e stata accusata di avere pegsefdlse dichiarazioni di spese
sostenute durante la campagna elettorale, includeesborsi non direttamente
riconducibili, secondo l'accusa, alla nozioneetiiction expensd.a Corte di Appello
penale ha dichiarato non sussistente la violaziekapresentation of the People Act
(RPA)del 1983, evidenziando che la genericita elglfessione "spese elettorali”
consente di ricondurvi attivita svolte anteriorneertdurante e dopo le elezioni. Tuttavia,
la medesima Corte non si pronuncia in merito alleadenza dal seggio da parte di Ms.
Jones, in quanto nulla la normativa (penale) drirfiento statuisce sul punto. Di
conseguenza, linvalidazione dell'elezione di upudigto puo essere disposta solo a
seguito di un giudizio dinanzi a ulection Court*.

Con riguardo alle dichiarazioni espresse nell'eéseralelle funzioni parlamentari e
nell'ambito del dibattito politico, rilevante appait casoR. (Woolas) v. Speaker of the
House of Commonf012], nel quale un candidato alldouse of Commonsgiene
accusato di avere falsamente attribuito a un aavieropinioni volte a legittimare la
violenza degli estremisti islamici. La Corte adita operato un bilanciamento tra il
diritto alla libera manifestazione del pensieroliestandarddemocratici, distinguendo
le dichiarazioni personali da quelle politiche:sgueste ultime, infatti, se false, sono
sanzionate ai sensi del paragrafo 106 Rigbresentation of the People ARPA) del
1983. Nonostante le premeg® quibusin tale occasione, il ricorso é stato rigettato i
considerazione della prevalenza dell'interesse iblattito democratico e della
superficialita della dichiarazione esprédsa

Il ruolo di supervisione svolto dalle Corti del RegUnito in materia elettorale ha, pero,
portato a risultati spesso insoddisfacenti pecarrenti, privi di una tutela concreta ed
effettiva. In tale contesto, € possibile fare rifegnto alle problematiche connesse al
voto dei detenuti al referendum per l'indipendeszezzese. Nello specifico, nel caso
Moohan and another v. The Lord Advocgg®14], la Supreme Courha rigettato
l'appello dei ricorrenti, precisando che IScottish Independence Referendum
(Franchise) Acf2013] non riconosce il diritto di voto ai detenetiche non sussiste,
nella specie, alcuna violazione dell'art. 3 deltérollo n. 1 allegato alla CEDU sul
diritto a libere elezioni. Tale ultima disposizigreecondo l'interpretazione della stessa
fornita dallaSupreme Courtva riferita esclusivamente alle consultazionigadiche per

le elezioni legislative e non anche alle ipotesraferendum, non essendo rilevante la
mera importanza politica di una decisidfie. In proposito, appare opportuno

838 caso di Ms. Jones e i dubbi lasciati apertialdecisione della Corte di Appello hanno portatBatamento a
intervenire nel 2000, con Rolitical Parties, Elections and Referendum Aet 2000 (PPERA), per delineare con
maggiore precisione la disciplina in materia disgpelettorali. Per un approfondimento sul punteinsia a quanto
esposto nel paragrafo n. 2.

37 Tale dichiarazione, invero, non & stata ritenutdladCorte coincidente con la posizione e con lazifume
ufficialmente ricoperta dal candidato (cfr., suhpy J. ADER, Constitutional & Administrative Law, Tenth Edition,
Palgrave Macmillan2015, pp. 281 ss.).

638 Sj tratterebbe, invero, per l8upreme Courtdi un istituto che richiede una tutela esternapatametro
convenzionale di cui all'art. 3 Prot. n. 1 della QEDANnche la giurisprudenza della Corte EDU sembra eomiare
questa impostazione, posto che in vari casi & séstalusa 'applicazione dell'art. 3, Prot. 1, del@EDU alle
consultazioni referendarie. Cosi nel caso del efeium sulla permanenza del Regno Unito nella CEE®S (X c.
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sottolineare che, nel Regno Unito, la violazione diatti elettorali dei detenuti ha

carattere strutturale ed e stata piu volte santodalla Corte Europea dei Diritti

dell'Uomd*®. In particolare, nel cashHirst c. Regno Unitpla Corte di Strasburgo ha
ritenuto contraria alla CEDU la privazione generadita del diritto di voto ai detenuti
per lintero svolgersi della pena, indipendentemediélla natura del reato e dalla
estensione temporale della conddha

2.1l rapporto tra il sistema elettorale e la formagoverno.

2.1l a forma di governo e il sistema elettorale in Iiignra.

I Regno Unito viene identificato come la patridl@elemocrazia maggioritaria, una
monarchia parlamentare notoriamente definita coacckzione di «Modello
Westminster» dato dalla fusione tra legislativoesgcutivo, il cui «connettivGs &
rappresentato dal Gabinetto, e costituisce «iletegrhe rende efficiente la Costituzione
ingleses*?

Il sistema € un sistema formalmente bicameraleecameiLords Camera dei Comuni,
ma la scarsa legittimazione democratica della priraade limitato il ruolo di
contrappeso nei confronti della secoffdalLa Camera dei Comuni & stata sempre
caratterizzata da una sostanziale pari presenzawteipartiti Tory e Labour) e ha
sempre tendenzialmente garantito un’alternanzaoeérgo. Nell’'esercizio del potere
esecutivo un ruolo fondamentale € svolto dal premieagione del suo rapporto diretto
con |'elettorato e del suo ruolo di leader del padi maggioranza, giungendo, in taluni

United Kingdom (Application No 7096/75, 3 Octobei74p nei referendum sull'accesso all'Unione europkdia
Lettonia (Z c. Latvia (Application No 14755/03, 2fhilary 2006)) e della Polonia (Niggdied c. Poland (2008) 47
EHRR SE6), nonché nel caso del referendum britansid c.d. voto alternativo (in sostituzione deltode
majoritarian del “first-past-the-post”; cfr. McLean& Cole c. United Kingdom). Inoltre, la Corte EDU ha
analogamente escluso la copertura del medesimoddtianche per le elezioni locali (cfr. ancora Melne& Cole c.
UK) e presidenziali (cosi in Anchugov and GladkowRassia [2013] ECHR 638), la letteralita della disimone
richiedendo che si tratti di elezioni dell’organegislativo (indipendentemente dalla natura dellssb, di modo che
anche I'elezione del Parlamento europeo € stati fatadere sotto la specifica tutela CEDU nel cadatthews c.
UK (1999) 28 EHRR 361)F. QUELLA, Elettorato attivo dei detenuti e referendum pessécessione scozzese: gli
spazi per la giurisdizione nazionale, tra valorindecratici e interpretazione letterale della CEDIln DPCE n. 2
2015, pp. 1 ss.).

839 ¢fr.,tra gli altri, il casoGreens e M. T. c. Regno Unitdcorsi n. 60041/08 e n. 60054/08, sentenza Gel 2
novembre 2010

8405y ssiste, in tale ipotesi, una palese violaziorikate 3 Prot. n. 1 della CEDU, in quanto le restii previste
dalla legislazione nazionale appaiono generalipraatiche, indiscriminate e, pertanto, incompatibdn il diritto a
libere elezioni sancito dalla Convenzione (ctso Hirst c. Regno Unitagicorso n. 74025/01, sentenza del 6 ottobre
2005).

841 \W. BaGHEOT, La Costituzione inglesd,Mulino, Bologna, 1995,p. 52.

®4%bidem

643 Nel sistema bicamerale inglese soloHause of Commong elettiva ed essenzialmente svolge le funzioni
parlamentari, mentre KHouse of Lord® costituita da nobili ereditari e da cittadirgua il governo ha attribuito titoli
nobiliari e detiene dei poteri fortemente limitai.v.
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casi, ad ipotizzare una «presidenzializzazi6Hfedella forma di goverrf6>.Egli, inoltre,
esercita la maggior parte delle prerogative regienen essendo i suoi poteri
formalizzati, 'ampiezza e la discrezionalita diseslipendono dalle contingenze
politiche, dal rapporto con il partito di maggiozan

Le principali caratteristiche di tale sistema samosistema tendenzialmente bipartitico,
un sistema elettorale maggioritario uninominaleg nostituzione flessibile, la sovranita
del Parlamento, la predominanza dell’esecutivo kadeura del Premiéf’®. Ci si
concentrera pertanto sull’analisi di tali elementi.

Il rapporto tra elettori e governo e basato sudego per cui I'elettore vota il partito piu
che il candidato, ed e consapevole che il leadepaltito che ottiene la maggioranza
assoluta rivestira il ruolo di Premier.

In tale ottica acquista una rilevanza preponderdnprogramma di governo, i partiti
sono «strumenti di governo» la cui azione € in@atsulle istituzioni piu che sulla
societ§* per cui, sulla base del principio di mand&toil partito che ha ottenuto la
maggioranza assoluta ha I'obbligo di attuare ippi@programma elettordl€.

A partire dal secondo dopo guerra, infatti, vi atatuna piena affermazione del
bipartitismo, con il susseguirsi di governi monarel In un sistema bipartitico,
dunque, i due partiti, nel tempo e in modo contiivaa distaccano gli altri e ciascuno e
in grado di competere per la maggioranza assokitaeygi>’. | due partiti principali -
grazie anche ad un sistema elettorale maggioritanimominale - sono riusciti a
garantire governi monopartitici e maggioranza $itadipartire dal 1974 € pero iniziato
il declino del maggioritario con I'emergere di nedwrze politiche, in particolar modo i
Lib-Dem i quali, paradossalmente, risultano essere i p@ntaggiati dal sistema
elettorale. Pertanto la crisi del maggioritariogeasel 1974 e giunge fino alle elezioni

644 La forza di alcuni Premier, si pensi fra tutti &alcher e Blair, ha spesso portato ad ipotizzare simie
trasformazione. Quest'ultima non concerne un mutdmndormale della forma di governo da parlamentare
presidenziale, ma bensi una serie di mutamentiforomali esistenti all'interno della forma di goverparlamentare,
una presidenzializzaziorde facto Cosi P. VBB, La ‘presidenzializzazione’ e I'erosione del gowvedi partito nei
sistemi parlamentari: il caso del Regno UnitoRiv. it. Sc. Pp2004, p. 350.

8455 v. J. HbPKIN, Il Regno Unito. IL modello Westminster sotto stréssS. VASSALLO (a cura di),Sistemi politici
comparatj Mulino, 2016, p. 127 ss.; O. MassaBran Bretagna: un sistema funzionale al governopditito
responsabilein O. Massari, G. Pasquino (a cura Bgppresentare e governatdulino, 1994, p. 25 ss.

64 T.E. FRosIN|, Premierato e sistema parlamentars T.E. FRosiNi (a cura di),ll premierato nei governi
parlamentari,Giappichelli, 2004, p.25 ss.

47T E. RRosINI, Premierato e sistema parlamentanit., p. 25.

®48Dj contro viene criticata la rilevanza del priricidi mandato in quanto si afferma che il sisternditipo non
permette che vengono presentati programmi poljientali e inoltre gli elettori, molto spesso, vaiasenza
conoscere dettagliatamente i programmi. Nonostarite il programma elettorale mantiene un’importanza
fondamentale in quanto permette al partito di @akesuna linea politica chiara e rappresenta, comeingno
strumento democratico di controllo (pur se debdtemodo piu approfondito si rimanda a SaméiAMELI, La forma

di governo parlamentare (evoluzione e razionalimzae): una comparazione tra Regno Unito, Germanitaka, in

R. DILEO, G. RTRUZZELLA (a cura di)Modelli istituzionali e riforma della Costituzion®ulino. 1999, p.130 ss.

8495, MaNGIAMELI, La forma di governo parlamentare (evoluzione eaaalizzazione): una comparazione tra Regno
Unito, Germania e ltaliacit., p. 128 ss.

650G, S\RTORY, Ingegneria costituzionale comparatgit.,p. 52 ss.
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pitl recenti® le quali mostrano una tendenziale sfiducia degliteri nei confronti dei
due partiti tradizionali, ma al contempo lincagacidi tali voti di incidere
concretamente nelle dinamiche parlamentari.

Nel descrivere la forma di governo inglese e imgresibile un’analisi del sistema
elettorale il cui obiettivo non €& solo I'elezioné uh Parlamento, ma la contestuale
I'elezione del Governo. Il sistema maggioritarioinaminale(il cosiddettaPlurality
systemp garantisce un vincitore — sulla base della foenfiskt-past-the-postpiu che
un'equa ripartizione dei seggi: favorisce la gowadifita in luogo della
rappresentativita. Esso non permette una rappassmtesatta favorendo, ma non
generando, la sovra rappresentazione dei partitfqati a discapito dei piu deboli. Da
un lato, dunque, permette di ridurre la frammemtai politica, in quanto pur non
generando la diminuzione di dei partiti, ne corgidmumero; dall’altra, pero, non vi e
una piena corrispondenza tra il voto dell’eletterieseggi attribuiti ai partftr

Nei paragrafi che seguono si cerchera di analizlzaceisi del «modello Westminster»
concentrandosi sui tentativi di razionalizzaziord sistema verificatesi nei tempi piu
recenti.

2.2Lo Hung Parliament del 2010 e le riforme istituza¢in

Le elezioni politiche del maggio 2010 hanno gererat'ipotesi di parlamento
“appeso”, privo di maggioranza (il cosiddetttung Parliament non permettendo a
nessun partito di ottenere la maggioranza assdlgtaconsultazioni elettorali, infatti,
hanno visto il Partito Conservatore ottenere 30§gisal Partito Labourista 258 e i
Liberal-Democratici 57°

Le soluzioni delineatesi nel caso di specie furtneo la costituzione di un governo di
minoranza conservatore, l'ipotesi di ure@inbow alliancetra labouristi,lib-dem e le
forze di sinistra, o un governo di coalizi6rfera Conservatori e Labouristi. La scelta
ricadde su quest’ultima possibilita per ragionicdrattere parlamentare (il governo di
coalizione garantisce una maggioranza relativaamabPhento, stante il numero di seggi
ottenuti dai Conservatori e dhib-Dem) e politico (la vicinanza tra i due leader dei
partiti, ovvero Cameron e Crafg}.

851 Ci si riferisce, in particolar modo, alle eleziatél 2010 che hanno generato l'ipotesiHiing Parliamente alle
recenti elezioni del 2015 che hanno si garantitd®@ase un governo monopartitico, ma hanno mesdocan
I'emergere e la forza sempre piu crescente deitipaadicati nel territorio. Per la ricostruzioneosca degli
avvenimenti del 1974 \nfra par. 4.3.1.

852G, sarTORI, Ingegneria costituzionale comparata,.cjt. Sul punto si v. anche T.E. Frosiigmierato e sistema
parlamentare cit., p. 24 ss che afferma chetwo partities systenmnglese non &€ una conseguenza meccanica del
sistema elettorale maggioritario, ma trae le sigirorda un’evoluzione storica: 'omogeneita deeBa e I'assenza di
fratture socio-economiche.

853 5j parla di un risultato elettorale che rifletien«multipartismo moderato a livello elettoralesnstal’emersione di
partiti terzi - rispetto ai due partiti tradizionalche trovano solo perd un parziale riscontrd®arlamento. Si v. F.
Rosa, Gli assestamenti del Parlamentarismo maggioritainmoQuad. Cost 2012, p. 678.

854 Quello del 2010 non & l'unico casoHiing Parliamennel Regno Unito, si annoverano altre tre ipotesi:1910,
1923 e nel 1974. Per un’analisi piu approfonditansanda, nel suddetto lavoro, al par. 4.3.

5. Rosa, Gli assestamenti del Parlamentarismo maggioritacio., p. 680 ss.
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Il governo del 2010 costituisce un caso di coatizigpost-elettorale rispondente alla
necessita di garantire un Governo forte e stalilpagse. Quest'ultimo fine viene
perseguito anche attraverso la firma di @oalition Agreement «un piccolo
monumento al pragmatismo anglosassoff®», un patto politico tra partiti
tradizionalmente distinti su temi fondamentali eggellato dallagree to differ:la
possibilita per ilib-dem di manifestare la propria contrarieta alle sceled partito
conservatore al fine dunque di permettere ai prpur, in veste djunior partners di
garantirsi un peso e una rilevanza all'internogteierns®’.

Il patto & particolarmente articolato e riguardalteqici temi (la difesa, I'ambiente,
l'istruzione, la materia fiscale), ma di cruciaiéevo - ai fini dell’analisi di questo
contributo - é il capitolo concernente la riforpalitica, in particolar modo iFixed
Term Parliament Actapprovato nel 2012 e il referendum sul sistema elettorale
svoltosi nel medesimo anno.

2.2.11l Fixed Term Act 2011: la razionalizzazione ddtbama di governo inglese.

Il Fixed Term Actel 2011 rappresenta un elemento di razionalisnagzdel sistema, e
riflette una pur se graduale erosione del maggiaoit Tale atto nasce si da motivazioni
contingenti: impedire che Cameron potesse sci@lieParlamento a vantaggio dei
Tory e in danno, ovviamente, d@d-dem ma muove da esigenze piu alte vale a dire
eliminare il potere discrezionale del Premier dogltmento del Parlamento, ridefinire e
riequilibrare il rapporto tra esecutivo e legistati ridurre il carattere flessibile della
Costituzione inglese andando a porre per iscritedledregole precedentemente
disciplinate da prerogative regie e convenZidhiEsso, infatti, fissa la scadenza del
governo in 5 anni, al fine di evitare che si vaintestualmente per Westminster e per i
parlamenti devoluti; stabilisce la data delle edazie dello scioglimento anticipato delle
camere; elimina il potere discrezionale del Prendeisciogliere anticipatamente |l
Parlamentd andando a codificare i casi tassativi in cui ¢gulta essere possibile. |

6% Cosi C. saro, L'accordo conservative- libdem alla base del goeer@ameron: spunti di interesse
costituzionalein Quad. Cost3/2010, p. 639 ss.

87 Sul punto: F. BRosa, Gli assestamenti del Parlamentarismo maggioritani., p.677ss; C. #ARo, L'accordo
conservative- libdem alla base del governo Camerspunti di interesse costituzionaleit., p. 639 ss; C.
MARTINELLI, General election 2015: un turning point per il Reddnito, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2015,
p. 3 ss.

%% n modo pit approfondito si The Coalition, our programme for government20ibdvww.gov.uk

9 e convenzioni in Inghilterra regolano la vita itioh e le istituzioni, i partiti stessi si confoamo ad esse,
avendole — spesso- generate. Benché esse manchiparaiere della giustiziabilita e dunque non séorti del

diritto, esse sono delle regole che hanno un foatattere normativo. Cosi: S.ANGIAMELI, La forma di governo
parlamentare (evoluzione e razionalizzazione): somparazione tra Regno Unito, Germania e Itakd., p. 108.
Per un analisi piu approfondita sulle convenzionirimanda a: |. NNINNGS, The law and the Constitutipn
University of London Press, London, 1967, p. 109 ss

680 Anteriormente al 2010 infatti il Premier avevaplessibilita di indire nuove elezioni nel periodai pavorevole al
proprio partito permettendo, nei fatti, una ricanfa al governo per il partito di maggioranza, aw&ggiandolo
notevolmente rispetto agli altri (le elezioni aigite per ‘permettere’ al partito di maggioranzaritbbrnare al
governo rappresentato la regola dal 1945 e i dasitrano che vi é stata quasi sempre una riconfeehpartito di
maggioranza). Si v. L. #dbickas, O. Hawkins, R. QRACKNELL, Uk election Statistics: 1918-2016n
http://www.parliament.uk/commons-library%20%7C%?2taniet. parliament.uk/commons-library .

200



casi sono nello specifico due: quando lo scioglitmerenga approvato dai 2/3 della
House of Commonsgjuando venga approvata una mozione di sfiduciai aon faccia
seguito, nei 14 giorni successivi, una mozionadilidia nei confronti del governo.

Per quanto concerne la prima ipotesi, vi € chigpdrlautoscioglimento. Viene infatti
introdotto il principio della maggioranza relativa,luogo della maggioranza semplice,
ossia della regola vigente nei procedimenti legislanglesi. Il fine & evitare che lo
scioglimento sia appannaggio della maggioranzatipmlie far si che il parlamento
acquisti una valenza maggiore nelle vicende corceiio sciogliment®™. Di contro vi

e chi nega si possa parlare di autoscioglimentguamto I'atto non eliminerebbe la pur
formale prerogativa redi; vi & inoltre chi sostiene che la maggioranza5&8 non &
di difficile perseguimento in quanto un premiertéopuo continuare ad agire come
accadeva precedentemente - di fatto in modo discrate - se é in grado di imporsi su
una maggioranza consisteffte

Dunque si discute sulla concreta capacita del FTAddirre o eliminare tale potere
discrezionale, ma nonostante tali criticita pareetloso evidenziare come tale atto,
come detto, rappresenta una forte moderazione idetnsg| maggioritario. Infatti,
eliminando il potere discrezionale del premieraogliere il parlamento nel periodo al
suo partito piu proficuo, livella la competizionéetéorale e potrebbe influenzare |l
sistema dei patrtiti, rendendo meno probabilsiiidle party majority’ e di conseguenza
ridurre la predominanza dei due partiti principafncora, esso diminuisce la
discrezionalita del governo dando al parlamentpatere di veto importante per quanto
concerne lo scioglimento, ma in linea piu genensea ridefinire il rapporto tra
esecutivo e legislativo, quella fusione di cui pad BagehS*, e quindi riequilibrare il
rapporto tra i due poteri riconoscendo al Parlamemia forte influenza nelle vicende
concernenti il suo eventuale scioglimento. Inollast but not least attraverso la
codificazione di convenzioni non scritte, contrdne ad affievolire il carattere flessibile
della costituzione inglese. Il FTA codifica dellegole che precedentemente erano
disciplinate solo dallé&koyal Prerogativee dalle convenzioni, ponendo per iscritto tali
regole e definendo procedure e modalita, riducdisarezionalita e I'ambiguita del
potere di sciogliment8®

L’altro elemento disciplinato dal FTA e la quesgoroncernente le mozioni di sfiducia.
L’interrogativo che ci si pone € se in presenzarth mozione di sfiducia, non seguita
da una successiva fiducia nei confronti del govemeod 14 giorni successivi, vi sia
I'obbligo o meno del governo di dimettersi. Ci sindanda se il FTA abbia fatto venir

61 F. Rosa, Gli assestamenti del Parlamentarismo maggioritacio., p.677 ss.

662 C. MARTINELLI, General election 2015: un turning point per il Reddnito, in Forum di Quaderni Costituzionali,
2015, p. 3 ss.

883 C. Fusaro, L'accordo conservative- libdem alla base del goge@ameron: spunti di interesse costituzionate
Quad. Costv.3/2010, p. 639 ss.

664 Sj v. W. BaGHEOT, La Costituzione ingleseit., p. 52 ss.

850, OHESSsA La fine del modello Westminster. Il nuovo parlaraeistmo razionalizzato nel Regno Unito Dir.
pub, v.3/2015, p.823 ss. ; PCREITER, V. BELU, The decline of majoritarianism in the Uk and thexded- term
Parliaments Actijn Parliamentary Affairs2016, p. 36 ss.
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meno le regole convenzionali esistenti riguardanlti rapporto fiduciario.
Antecedentemente al FTA, infatti, il governo avéehbligo di dimettersi solo nel caso
di sfiducia o nel caso in cui venisse posta ladidisu provvedimenti del governo, nel
caso di votazione su questioni politicamente riyainvece, non sussisteva tale
obbligd®™®. Il FTA va, infatti, a introdurre per la prima ¥aluna formula per presentare
la questione di fiducia e la mozione di sfiddéfaTale elemento pare di predominante
rilevanza in quanto, in un sistema basato su regolevenzionali non scritte, Si
introduce un chiaro tentativo di tipicizzazione dedtema e di razionalizzazione dello
stesso. Per quanto concerne, invece, il “compomiémeel governo sfiduciato” il testo
e volutamente ambiguo in quanto non contempla ssamente I'obbligo di dimissioni
del governo sfiduciaftf®. Notoriamente la sfiducia & mossa politicamentedde
ragioni: formare nuovo governo o giungere a nuolzieni. Il FTA dunque va a
codificare queste due ipotesi, ponendole comenate e tracciando «un percorso
preferenzialeX¥® viene votata una mozione di sfiducia, si cerceaditituire un governo
e nell'ipotesi in cui, entro 14 giorni, il governwmn ottenga la fiducia si andra ad
elezioni anticipat&’®

Le cronache piu recenti ci permettono di analiztareoncreta operativita del FTA. Lo
scorso aprile, infatti, la Premier Theresa May hausaciato lo scioglimento anticipato
delle Camere e dunque le elezioni anticipate nedrg di quest’anno. Lo scioglimento
viene votato dai 2/3 delldouse of Commonscosi come viene codificato dal FTA - ma
pare, nei fatti, permanere il potere discreziordgé primo ministro a riguardo. Se e
indubbio che la proposta della May e stata votataita maggioranza qualificata - la
mozione é stata votata favorevolmente oltre chedaservatori anche dai Labouristi e
dai Lib-Dem - € comunque necessario porre I'accentdatto che la Premier ha scelto,
discrezionalmente, di “chiamare” nuove elezionium periodo nel quale i sondaggi
danno i Conservatori in vantaggio di 21 punti sabauristi, @ dunque con la speranza
di ottenere una maggioranza piu forte al fine dedgaggio sia dellBrexit che delle
politiche nazionafi*. Nella concreta operativita, dunque, il FTA nomrehabe ridurre il
potere discrezionale che & sempre stato riconasallRremier.

2.2.2il referendum sul voto alternativo.

666 0. QHEssA La fine del modello Westminster. Il nuovo parlaragstno razionalizzato nel Regno Unitmt., p.
823 ss.

®87 In modo pitl approfondito si he Coalition, our programme for government20h0mww.gov.uk .

68 pertanto, guardando al quadro parlamentare eshilazione politica contingente & il diritto conzenale a
fornire la soluzione. Le regole convenzionali, ttifadistinguevano la sfiducia come elemento chedrtava le
dimissioni e le altre votazioni in cui il governomotteneva la fiducia che non comportavano taldigh. Cosi O.
CHEssA La fine del modello Westminster. |l nuovo parlatagemo razionalizzato nel Regno Unitit.,, p. 825 ss.

689 Cosi 0. GEssalLa fine del modello Westminster. Il nuovo parlaraesmo razionalizzato nel Regno Unitit.,,

p. 834.

5790, (HEssA La fine del modello Westminster. Il nuovo parlaraeemo razionalizzato nel Regno Unitdt.,, p.
825 ss.

671 Cfr: https://www.theguardian.com/politics/2017/ditheresa-may-uk-general-election-8-june .
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II Coalition Agreementlel 2010 vedeva tra i suoi punti focali, all'imerdel capitolo
concernente le riforme costituzionali, I'indiziodel referendum per il superamento del
sistema elettorale maggioritario. La modifica dstesna elettorafé?& da anni oggetto
di dibattito: da un lato vi € chi sostiene che idtama first-past-the-poste parte
integrante e concausa del modello inglese, datbalt € chi — ilib-demin particolar
modo — sottolinea come tale sistema sia fortemiesigo della rappresentativita, non
permettendo una piena rappresentanza del voto grepelfavorendo, sostanzialmente, i
due partiti piu forfi”>.

Pertanto ilHung Parliamentdel 2010 fu I'occasione piu propensa per la presgone

di tale proposta. lib- dem ottennero I'indizione del referendum il cui quesgecco
verteva sul mantenimento del sistema elettoralent& o la sua sostituzione con un
sistema fondato sul voto alternativo. Il sistembvidéo alternativo, rientrante comunque
nella famiglia dei sistemi maggioritari, permettdi &lettori di indicare i candidati in
ordine di priorita e vi € I'elezione del candidatoe ottiene la maggioranza assoluta; se
non si raggiunge tale risultato, si scarta il mewtato e le seconde scelte vengono
distribuite tra gli altfi"*

Il referendum si é svolto il 5 maggio del 2011 ®Sb42% degli elettori si e recato alle
urne e il 69,9% di essi ha votato per il mantenitoelel sistema vigente. Tale risultato
e attribuibile a differenti ragioni. In primo luogd referendum presentava un forte
carattere di incertezza: gli elettori non potevassere a conoscenza degli effetti che
una modifica del sistema elettorale avrebbe impmrtQuesti, pertanto, hanno votato
per il mantenimento dellgtatus qug optando per I'opzione che poteva apparire piu
sicura®”®. In secondo luogo, vi era una forte difficolta pkrcorpo elettorale di
comprendere il funzionamento del sistema alterpatiwuna complessita che
I'eterogeneita di posizioni tra le forze politichen ha contribuito a diminuire. In terzo
luogo, I'accorpamento del referendum con le elaziooali che ha contribuito ad
accentrare I'attenzione su queste ultime pitl cheysesito referendar?®®. Dunque -
apparentemente - l'indizione del referendum appaame una vittoria cheliib-Dem
imposero sul partito conservatore, ma nei fatton§ervatori — attraverso il referendum
stesso - schiacciarono I'alleato di governo. N&ke dell'indizione, infatti, bocciarono
la storica proposta delib-dem di un mixed-member systentioé di un sistema
proporzionale, e acconsentirono alla proposta dsistema, quello del voto alternativo,
comungue rientrante nella famiglia del maggiordare che avrebbe eventualmente

672 | a modifica del sistema maggioritario & da semyma richiesta del partito liberale fin dai tempicini questo era
uno dei due poli del bipartitismo e mantenuta tedehe negli anni del suo “declino” a terzo paritoartire dal dopo
guerra. Sul punto, M. QveTTI, Le elezioni del 6maggio 2010 nel Regno Unito, Wester adie®, in Rass. Patl
vol.3/2010, p. 765.

73| partito piul penalizzato era quello déb- Demi quali raggiungevano un consenso del 20% ma dsskti voti
non radicati su un territorio, non permettevanottiénere un numero considerevole di seggi. Si WMERTINELLI,
General election 2015: un turning point per il Reddnito, cit., p. 11.

674 per un'analisi sul quesito referendario si rimaatianota 97.

675Cosi S. lavcock, A. RENwick, D. Srevens, The UK'S electoral reform referendum of May 20t Electoral
Systemyol 32/ 2013, p. 211 ss.

678 Sj v. F. D Rosa, Gli assestamenti del Parlamentarismo maggioritagi., p. 686.
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comportato solo una maggiore presenza liberaleaétluse of Commondnoltre,
I'agree to differoggetto dekoalition agreementpermise ai Conservatori di schierarsi
apertamente contro tale referendum e a sostegnsistema vigente, infiggendo nei
fatti una vera e propria sconfitta all’alleato dwverno.

2.3.Le elezioni del 2015. Il ritorno al «modello Westsier»?.

Le elezioni politiche svoltesi nel 2015 hanno, scdpito dei sondaggi, scongiurato il
rischio di un secondo governo di coalizione, gamado al Regno Unito un governo
monocolore. | dati elettori mettono in evidenza witeoria del partito conservatore che
ottiene 331 seqgi, la bruciante sconfitta dei Latstiucon solo 232 seggi. Vi sono altri
due elementi che il risultato elettorale suddetwaein evidenza: il crollo del partito
liberal-democraticy’ (il quale ottiene solo 9 seggi) che paga il rufdlimentare di
junior partnernel governo di coalizione, nonostante le riformstitozionali (si veda il
FTA) e il tentativo (fallito) di modifica del sistea elettoral®’® Il secondo elemento
che rileva dalle elezioni del 2015 ¢ il successopaetito nazionale scozzese il quale
ottiene 56 seggi. Quest’ultimo dato pone l'acceatdla crucialita della questione
scozzese (che pare intrecciarsi con quella europes)lla sua posizione nel Regno
Unito; la presenza di un partito nazionale cosiefarhe pare detenere I'egemonia
politica scozzese e che sembra porsi come altematispetto alle politiche
“centrali”®’®.

Al di la di tali questioni, cio che inevitabilmente elezioni del 2015 pongono in
evidenza é la riemersione del modello Westmingitesistema elettorale maggioritario
(il plurality systerpfavorisce notoriamente I'emersione e la sovrgragentazione dei
partiti pitl forti a livello nazionaf&°. Il carattere flessibile di una costituzione fiot
come quella inglese, e la presenza di partiti t@gbnazionali con undeadership
definita ha da sempre contribuito a garantire filabiitismo tipico del sistema inglese.
Le elezioni del 2015 ripristinano la situaziomete 2010: attraverso il voto ai Comuni
gli elettori forniscono le indicazioni per il Gover; il Premier riacquista il ruolo
preminente che gli era proprio a svantaggio deléduy che, nelldHung Parliament
aveva acquisito una valenza preponderante e ineltneafferma il principio della

677 Sul punto in modo pit approfondito: D.uErs, A. RusseLL, From Coalition to catastrophe: the electoral
meltdown of the liberal-democratsn A. GEpDDES J. TONGE (a cura di),Britain Votes 20150xford UK: Oxford
University Press, p.69 ss.

678 | 'esperienza fallimentare déiib-Dem come partito di coalizione fa ipotizzare che inufo, in presenza di
un’ipotesi diHung Parliamentnessun partito minore sara portato a costiturgaverno di coalizione limitandosi,
invece, ad un meno impegnativo appoggio esternoi S8o€EccanTl, Il Regno Unito allindomani dei risultati
elettorali: la coalizione € finita, bentornati a \teninsterjn Quad. Costv.2/2015, p.455ss.

67 Tale processo trova le sue radici nella devoluteh1998 e nella ricostruzione del parlamento sese che ha
contribuito ad alimentare i sentimenti nazionalisttngono proposte differenti soluzione alla firedlal risoluzione
del difficile rapporto tra scozia e Londra: un naaeferendum sull'indipendenza scozzese e la tnasfione dello
Stato Unitario in Stato Federale. Una trasformaziajuest'ultima, che incontrerebbe numerose ditficstante la
inevitabile necessita di una costituzione scrittaenir meno della sovranita legislativa del Parénto e la differenza
esistente tra I'Inghilterra e le altre nazioni. Chk GoLbponi, Il Regno Unito allindomani dei risultati elettorial

un’elezione, due Unioni in bilicon Quad. Costv.2/2015, p. 453 ss.

680 G, S\RTORY, Ingegneria costituzionale comparait., p. 70 ss.
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responsabilita collegiale dei ministri che nel 2@&t8 stata sospesa dadiree to differ
alla base delCoalition Agreemerif’. Nonostante cio, il caso dilung Parliament
prima, e le elezioni del 2015 poi, mostrano ungarall'interno di tale sistema: i due
partiti tradizionali vedono ridursi il peso tradmalmente attribuitoli grazie
all'emersione di partiti terzi, i liberal-democmdtinel 2010 e il partito nazionale
scozzese nel 2015. Si continua dunque a manifestase come accade ormai da un
trentennio, una insoddisfazione nei confronti disistema elettorale che non rispecchia
chiaramente il voto degli elettori, favorendo lavegmabilita a discapito della
rappresentativita.

3.1l sistema elettorale dellBlouse of Commons.

3.11l First-past-the-post.

Il Parlamento del Regno Unito € composto, comerig@drdato in precedenza, da due
Camere: laHouse of LordsCamera alta composta da Lord Temporali e Lordit8pli

e di natura (oggi solo in parte) ereditaria, eltaise of Commonsli natura elettiva.

La Camera dei Comuni € oggi costituita da 650 menabetti in altrettanti collegi
(constituenciesgon un sistema maggioritario a turno unico anchw giurality system

o first-past-the-po$§t?

Il territorio nazionale e quindi diviso in tantilEyi uninominali quanti sono i seggi da
assegnare in Parlamento e in ogni collegio e pibssipresentare singole
candidatur®? Viene eletto il candidato che ha ottenuto il maggiumero di voti validi
allinterno di ogni singolo collegio, il che sigitid che e sufficiente la maggioranza
relativa dei voti per ottenere il segdfid

Il first past the post un meccanismo di assegnazione dei seggi pariehte
semplice, di immediata comprensione, e costituiswedelle formule maggioritarie piu

881 Syl punto: G. BRAVALE, ‘One Nation, one United Kingdom’. Le elezioni del &ggio 2015 e le sfide della nuova
legislature, in www.federalismi,ib.10/15, p. 2 ss.

82 Tale sistema elettorale & stato introdotto a geadéall'Ottocento. Il primo intervento rilevanterimateria risale al
1832, anno in cui iRepresentation of the people Alet,Scottish Reform Aa llrish Reform Actintervennero a
disciplinare la materia; sul punto wupra par 1.1.1. Attualmente il sistema elettorale écigimato dal
Representation of the people Aled 1983, che € intervenuto a modificare la prengsilegge del 1969.

L'espressiondirst past the posé mutuata dal gergo delle gare ippiche, in cuun'@nico vincitore, che & colui che
per primo taglia il traguardo, mentre tutti gliralte escono sconfitti. Essa venne introdotta dastatutedel 1430
come misura di semplificazione rispetto alla preced pratica di eleggere i rappresentanti parlaanetriamite
consenso unanime; sul punto vVALLAMENA, |l sistema elettorale nel Regno Unitie M. OLIVIERO, M. VoLPI (a
cura di),Sistemi elettorali e democrazi@iappichelli, Torino, 2007, p. 193 ss..

883 | 'ultima variazione nel numero di collegi si & tvper le elezioni del 2010, che si sono svolté58 collegi -
quattro in piu rispetto alle precedenti elezioni 21805 - cosi ripartiti: 533 in Inghilterra, 59 8tozia, 40 in Galles e
18 nell'lrlanda del Nord. Le elezioni del 2015 @ins svolte mantenendo fermi i 650 collegi dellecpdenti elezioni,
senza sostanziali modifiche.

84| plurality & stato definito quale sistema che richieldertiaggioranza relativa dei voti validamente espreser
I'attribuzione del seggio posto in palio nel coil@ge che pertanto determina la vittoria dehhdidato che prende
pit voti rispetto ai suoi avversari dello stessdlegio”; in tal senso, M.OLIVIERO,| sistemi elettorali in M.
OuiviERO, M. VoLri (a cura di),op. cit., pp. 9-10. Significativa la definizione di magginra relativa comeuha
maggiore minoranZain questi termini, G. 8RTORI, Ingegneria costituzionale comparatap. cit., p. 19.
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antiche, utilizzato proprio come mezzo di attuagiormmediata del principio
maggioritario®® Il grado di continuita che ha caratterizzato llezmne di tale sistema
nell'ordinamento inglese ha fatto si che il modellarality tutt'ora vigente nel Regno
Unito venga spesso definito quale “voto di tipddorhico™®®,

Si tratta di un sistema profondamente legato &tlassinglese, periodicamente messo in
discussione ma mai oggetto di cambiamenti partinwdate rilevanti. La modifica piu
importante, infatti, ha riguardato il formante ciscrizionale, poiché €& solo con il
Redistribution Seats Adel 1885, che segna il passaggio dai collegi ptuminali a soli
collegi uninominali, che si delinea iplurality system inteso quale elemento
caratterizzante dell'ordinamento ingl&8e.

Il FPTP si caratterizza essenzialmente per la peeséi collegi uninominali, ognuno
dei quali elegge un solo membro della Camera den@o, e la sufficienza della
maggioranza relativa dei voti validi per poter péee il seggi®*®

Tale formula elettorale e particolarmente seletppoéché attribuisce in ogni collegio
uninominale il seggio al candidato che ha otterluttaggior numero di voti in un unico
turno elettorale; da cio deriva una dispersionevdsiindirizzati su altri candidati e una
possibile disparita nella rappresentafiza

Si tratta in altre parole di un sistema tanto s&repjuanto scarsamente rappresentativo.
Dal momento che assumono rilevanza soltanto iesgressi a favore del candidato che
poi ottiene la maggioranza relativa e, di consegagnl seggio, resta priva di
rappresentazione tutta la parte di elettorato ehespresso il proprio voto a favore di un
diverso candidato, poi sconfitto, all'interno deddesimo collegio.

| sistemi maggioritari in genere, eplurality systemnglese in particolare, sono infatti
caratterizzati da una scarsa rappresentativitaydaveguale contrappeso una stabilita di
governo favorita da esiti elettorali che tendonooadinare la formazione di governi a
partito unico.

885 pare doveroso qui ricordare come la formula eleligointesa quale metodo di traduzione dei vosidgggi, non sia
elemento sufficiente a rendere conto della comjpéessdella resa di un sistema elettorale. A tajppsito cfr. M.
VoLpl, Considerazioni conclusiyén M. OLiviEro, M. VoLpi (a cura di),op. cit.,p. 411, nella parte in cui evidenzia
che & possibile operare una distinzione tra i diverstemi elettorali sulla base del grado di sel& nella
trasformazione dei voti in seggi alla luce dei ettivi adottati e della interazione tra sistemdtetale e sistema
politico, non essendo soddisfacente né esaustiaalistinzione basata sulla sola formula elettochke finirebbe per
“enfatizzare la distinzione tra sistemi proporziorelmaggioritari, schiacciati rispettivamente swdrsante della
rappresentativita e su quello della governabilidgme conseguenza di una scelta di fondo circa libreada
attribuire all'espressione del voto popolare”

888 Cosi L.TRucco, Democrazie elettorali e stato costituzionaBiappichelli, Torino, 2012, p. 266.

687 | collegi uninominali erano stati utilizzati pea Iprima volta nel 1707 e, fino al 1885, avevanotito®
I'eccezione rispetto ai collegi plurinominali iniotenivano eletti almeno 2 deputati e in alcunii@sche 3 o 4
deputati. In questo contesto i seggi nelle cirdagmmi plurinominali venivano assegnati sulla bats sistema del
voto bloccato, in cui I'elettore dispone di tardtivquanti sono i seggi totali da allocare nellagsra circoscrizione.

688 gj puo rilevare come, accanto al profilo del fomtea circoscrizionale e alla formula in senso sireftia
caratteristico di tale sistema elettorale un siateiinvotazione basato sul “voto esclusivo” o vdtgelo categorico,
cioe che mira a fornire una sola e univoca infoiior@ di voto. Sul punto cfr. L.Ruccg, op. cit, p. 268.

589 M. VoLrl, L'organizzazione costituzionalén G. MORBIDELLI, L. PEGORARQ A. RErPosq M. VoLpi, “Diritto
pubblico comparaty Giappichelli, Torino, 2009, p. 366 e ss.
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Il FPTP, pertanto, & stato spesso considerato coraalelle ragioni della “fortuna” del
modello Westminster avendo il pregio di poter favorire l'esistenza wh sistema
bipartitico e di assicurare la stabilita di govelid

Si é osservato, anche in tempi recenti, come tatersa elettorale sia messo spesso in
discussione nel Regno Unito, tanto da animare upatiio sulla necessita e
sull'opportunita di riformare il sistema elettoralellaHouse of Commof%; cid ancor

di piu a seguito dell'esito delle elezioni del 2&H® hanno generato una situazione di
hung parliamene la necessita di dar vita ad un governo di cimalez

Il tentativo di revisionare il sistema elettoralggrseguito in vari modi in diversi
momenti storicP®?si & concretizzato nei tempi pitl recenti inreferenduntenutosi il 5
maggio 2011. In quell'occasione si chiedeva aaditti di scegliere se mantenere |l
sistemaplurality o passare ad un sistema alternative voté®®. L'esito di tale
consultazione popolare & stato negdtiv® le successive elezioni generali si sono
svolte a sistema elettorale invaridtd Nonostante ci®, non si pud ritenere ad oggi

690«|¢ is well known that plurality rule works best inurtries that have two-party systems in voting terams! in
turn that SMP helps to prevent those party systéom expanding”; cosiMTcHELL P., The United Kingdom:
plurality rule under siege, IGALLAGHER, MICHAEL and MTCHELL, The Politics of Electoral System®xford
University Press, Oxford, 2005, p. 179.

91 | a dottrina inglese ha rilevato come il sistemattetale vigente sia per molti aspetti insoddisfidee
evidenziando chelt'is clear that since the British electoral-leyadrty system dramatically expanded in 1974, the
performance of the SMP system across a wide rangeitefia (proportionality, under-representation afedium-
sized parties, governments with smaller electorahdades, the creation of disaggregative ‘electoraberts’ for
particular parties in specific regions, etc.) haselm increasingly poor. [...] Undoubtedly, pluralitule has been
under siege in recent years and contemporary Brites a parliamentary party system that is an iasmegly poor
reflection of the electoral party system and thpsion in the country. Electoral reformers in thél¢ontinue to
hope for a fairer electoral systeras they have done for over 150 yearsi,d(a.: il sottolineato non & presente nel
testo originale riportato); McHeLL P., The United Kingdom: plurality rule under siege, @ALLAGHER, MICHAEL
and MrtcHELL, The Politics of Electoral System®xford University Press, Oxford, 2005, pp. 157-184
Sul punto v. anche L.RUccQ, op. cit., p. 267-268.

692 Nel 1997 il governo labourista aveva costituitéapposita commissione indipendente, detta anche Gssiume
Jenkins (dal nome del Presidente della stessa Rayindg, affinché elaborasse un progetto di riforebettorale
delineando un sistema elettorale diverso che fges® in grado di mantenere unink between MPs and
geographical constituencie® senza penalizzarghe need for stable governmg&nestendendo nel contempo la
“voter choicé assicurando anche unbrbad proportionality. La Commissione propose un sistema misto basdto su
voto singolo trasferibile, ma tale progetto rimas&tuato. Sul punto v. P. INMCcHELL, op. cit. pp. 177 -178.

Vale la pena evidenziare comepilrality systemutilizzato per laHouse of Commonson trovi applicazione nelle
assemblee devolute. Il Parlamento scozzese, infatGtomposto di 129 deputati eletti per mandatidgeanali
utilizzando un sistema misto secondo il quale 73utsi sono eletti con sistema maggioritario FPURasase delle
circoscrizioni utilizzate per l'elezione dei parkmari di Westminstermentre gli altri 56 sono eletti con metodo
proporzionale secondo un sistema di membri addidienlla base dei collegi utilizzati per le elezidel Parlamento
europeo. L'Assemblea nazionale per il Galles, iayesi compone di 60 membri, di cui 40 eletti costesha
maggioritario FPTP nelle medesime circoscrizioiliaziate per le elezioni del Parlamentovilestminstee i restanti
20 con sistema proporzionale sulla base dei collgifizzati per le elezioni del Parlamento europ&ata la
coesistenza di tali diverse esperienze elettosale osservato chdJK voters are learning about a wide range of
electoral systemiscosi MITCHELL, cit., p. 179. Per un approfondinterefr. D. G. BIANCHI, cit., pp.99-109.

93| quesito referendario sottoposto agli elettod #rseguentéAt present, the UK uses the “first past the post”
system to elect MPs to the House of Commons. Stimufdlternative vote” system be used instead?

894 per un approfondimento sul punto si rinsigpraal paragrafo 2.2.2.
89 A, TorRRE Regno Unitpll Mulino, Bologna, 2013, pp. 152 — 153.
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sopito il dibattito circa la necessita di intervenicon alcuni correttivi sul sistema
elettoralede quo

3.2 elettorato passivo.

Nel Regno Unito possono essere eletti quali deputatittadini britannici, del
Commonwealtte dell'lrlanda del Nord che abbiano compiuto dtci@nnf®®, mentre le
restrizioni all'elettorato passivo sono previstefatai normative ma spesso disciplinate
anche dalla giurispruden2¥.

La principale fonte in materia édbuse of Commons Disqualification Algl 1975 che
prevede i diversi casi di ineleggibilita e incompéita.

Non possono essere eletti, in virtu della funziahe esercitano, i giudici, ¢ivil
servants i deputati di altre legislature dei Paesi @&@mmonwealtte dell'lrland&®
nonché coloro che fanno parte delle forze armatasi di ineleggibilita sono previsti
sia da fonti dicommon lawche distatute lawe si estendono a persone affette da
malattie mentali, incapaci civili e interd&#] a coloro che sono stati condannati per
alto tradimento tfeason o per i quali sia stata dichiarata bancarf8itaa coloro che
abbiano avuto condanne penali superiori a un analeosi siano resi responsabili di
reati elettorali rientranti nella categoria dell@orrupt or illegal practice. Il
Representation of the People Atdl 1983 prevede non solo l'ineleggibilita perocol
che sono stati condannati a piu di anno di rechesiona anche l'automatica decadenza
del dep?%tlato che subisca la medesima condannammoamento successivo rispetto alle
elezioni™.

3.3 'elettorato attivo: il sistema di registrazionegdlieelettori.

Nel Regno Unito e necessario essere registratpptr esercitare il proprio diritto di
voto in occasione di elezionireferendum’

Possono iscriversi nel registreléctoral roll) tutti i cittadini britannici, irlandesi o del
Commonwealthche abbiano compiuto i 16 anni (se cittadini dyhitterra, Galles o
Irlanda del Nord) o i 14 anni (se cittadini scozgepur essendo possibile votare

8% requisito della cittadinanza & stato fissato fial 1701 con Act of Settlementpoi modificato dalBritish
Nationality Actdel 1981; mentre il requisito dell'eta € statotid da 21 anni a 18 anni coRlBctoral Administration
Actdel 2006.

897 Quando si parla dilisqualificationci si riferisce sia all'ineleggibilita sia alliompatibilita, ma per indicare pit
specificamente l'ineleggibilita si utilizza piu priamente I'espressiordisqualification from standingl'eventuale
elezione di un candidatdisqualified € da ritenersi invalida e il seggio a questo assegdovrebbe diventare
automaticamente vacante rendendo cosi necessaollgimento di elezioni suppletive.

6% Tale restrizione & stata estesa anche all'lrlantiacon ilDisqualification Actdel 2000.

899Cfr. Mental 11l Actdel 1983 eMental Health Actlel 2007.

"0Rispettivamente previsti d&brfeiture Actdel 1870 énterprise Actlel 2002

01 5e |a condanna intervenuta in fpeestelettorale dovesse essere inferiore a un aniRedhll of MPs Actlel 2015
prevede la possibilita di attivare la procedureedall e indire nuove elezioni.

02| a registrazione degli elettori fu introdotta gial 1832 al fine di minimizzare il rischio di froelettorali; v. I.
LoveLAND, The Electoral Systenin I. LoveLAND,Constitutional Law, Administrative Law and Human Régha
critical introduction,Oxford University Press, 2005, pp. 210 ss.
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soltanto dopo aver compiuto i 18 anni. E necessesgere residenti nel territorio del
Regno Unito per poter effettuare la registrazioma sono ammessi al voto anche
cittadini che, pur essendosi trasferiti all'estercgultino registrati nei 15 anni
precedent(®®

Il sistema di registrazione degli elettori e statodificato in tempi abbastanza recenti
con lintroduzione delhdividual Electoral Registration(IER) "°*. L'Electoral
Registration and Administration Aaflel 2013 ha infatti previsto un sistema di
registrazione individuale in base al quale ogrtadino provvede autonomamente alla
propria iscrizione nel Registro se e in possessaatpiisiti richiesti. Tale sistema é
entrato effettivamente in vigore soltanto nel 2@i4hghilterra, Scozia e Galles, mentre
nell'lrlanda del Nord era stato introdotto gia atipa dal 2002.

Prima dell'introduzione della legge del 2013 iltexisa di registrazione prevedeva che
fosse il capofamiglia Householdero head of the househqglda registrare tutti i
componenti della famiglia, individuando tale figwalla base del censo.

A seguito dell'introduzione dell'lER il passaggibraovo sistema é stato graduale.
L'Electoral Registration and Administration Aatveva previsto, infatti, un regime di
transizione in base al quale tutti i cittadini gg@istrati sarebbero stati automaticamente
trasferiti nel nuovo sistema se fosse stato pdesierificare la loro identita, senza che
fosse necessario rinnovare la registrazione. Tiglersa transitorio prevedeva che in
ogni caso gli elettori gia registrati non sarebbstati rimossi dal registro fino alle
elezioni generali del 2015. Successivamente € staoe di ogni cittadino provvedere
alla 7roesgistrazione individuale pena la perdita aglbssibilita di esercitare il diritto di
voto' ™.

Con il nuovo sistema e possibile registrarsi adra® una proceduranline resa
disponibile sul sito istituzionale del Parlamentalicando semplicemente i propri dati

03| a stessa legge prevede i casi di limitazioneditétto di voto e quindi le cause di restringimentell'elettorato
attivo (coloro che sono stati riconosciuti colpéwdilreati in ambito elettorale, ma anche colore slono affetti da
incapacita giuridica). Diversi interventi normathéanno tentato di estendere I'elettorato attivaradhaggior numero
di cittadini; basti qui ricordare Representation of the People Aldl 1985, che ha permesso ai cittadini trasferiti
all'estero di votare per le elezioni del Regno Unito Representation of the People At#l 2000, che ha reso
possibile la registrazione anche per le persones @i una residenza fissa (consentendo di indigaede indirizzo
anche quello di un luogo pubblico) e ha estesadrittal di voto ai pazienti di ospedali psichiatriei ai detenuti,
domciliati nelle rispettive strutture.

04| 'introduzione del Registro elettorale individuatestituisce una delle modifiche piti rilevanti dagtimi decenni
in materia elettorale e puo essere consideratstramento utile per affrontare la questione debelifelettorali e nel
contempo accrescere l'affidabilita del sistema edjistrazione stesso; in tal sen$tlitical and Constitutional
Reform- Eighth Report, What next on the redrawing pErliamentary constituency boundariesin
www.parliament.uk2015, par. 88 ss.

9] passaggio dal sistema di registrazione precedaiftER ha inizialmente inciso negativamente sditeensioni

dell'elettorato registrato, cfBritain's missing voters: why individual registrationas been a disastein The

Guardian, 5 febbraio 2015. Un forte incremento mi@mnero di elettori registrati si € avuto tra diceeni2015 e
dicembre 2016, ma soprattutto in prossimita detresfdum sullaBrexit a tal riguardo cfr.Statistical bulletin,
Electoral Statistics for UK: 2016 consultabile online all'indirizzo
www.ons.gov.uk/peoplepopulationandcommunity/elewielectoralregistration/bulletins/electoralstatigforuk/201

6.
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personali’®. La registrazione individuale dovrebbe consentir@rginare il rischio di
frodi elettorali.

E possibile effettuare la registrazione in qualsiasmento, ma & previsto un termine
massimo entro il quale provvedere in vista di sjpee elezioni e referenduffl. Nello
specifico, per le elezioni generali indette paridsssimo 8 giugno 2017 é previsto come
termine massimo entro il quale procedere alla tegi®ne il 22 maggio 2017.

| cittadini hanno anche la possibilita di sceglidreestare anonimi nel momento in cui
provvedono alla registrazione se cio fosse nedesgar tutelare il singolo cittadino o i
propri familiari. Tale scelta non comporta alcusageguenza per il diritto di voto in sé;
l'unica differenza si sostanzia nel fatto chetiiaclino registratosi chiedendo di rimanere
anonimo non vedra inserito il proprio nominativd registro pubblico, reso disponibile
nelle biblioteche e sul sito istituzionale del Barénto.

3.4Le modalita di espressione del voto

Gli elettori correttamente registrati possono atme il proprio diritto di voto recandosi
personalmente alle urne oppure scegliendo di arsialdelle altre modalita di
espressione del voto previste dalla legge: il ypeocorrispondenzavgting by posto il
voto per delegavpting by proxy.

Per votare personalmente é sufficiente recars@gie elettorale e dichiarare il proprio
nominativo e l'indirizzo comunicato all'atto deltrizione nel registro, senza dover
presentare alcun documento.

Il cittadino che volesse avvalersi del voto perrispondenza dovrebbe soltanto
compilare un'apposita domanda reperibile sul stiduzionale del Parlamento. Non é
necessario che sussistano particolari condiziosit@azioni idonee a giustificare la
scelta dell'elettore, trattandosi di scelta rimesita liberta del singol@®. La domanda
per votare tramite posta puo essere presentatafedamento ad una specifica elezione
o ad un periodo temporale circoscritto oppure peperiodo indefinito, senza che vi
siano differenze. Ai cittadini che hanno sceltordiareby postvengono inviati ballot
paperscontenenti la scheda elettorale e un documentaiitielettore deve dichiarare la
propria identita e apporre la propria la firma ialefdi consentire successivamente le
opportune verifiche. L'elettore deve esprimererdppio voto e poi rispedire il plico
sigillato al responsabile del collegio cui appartiema non si nega la possibilita di
consegnare a mano il medesimo plico all'ufficiottelale della propria zona o
consegnarlo nel giorno delle elezioni direttametseggio elettorale di zona.

08| a registrazione & possibile fornendo esclusivaeknpropria data di nascita e un codice idemtifio (National
Insurance NumbérLa sezione dedicata e reperibile alla pagina vgew.uk/register-to-vote .

"7 Fino al 2000 il Registro veniva aggiornato annualmedagli uffici di zona e la registrazione doveassere
effettuata dai cittadini entro il mese di ottobpena l'impossibilita di esercitare il diritto diteo Il RPA 2000 e
intervenuto per eliminare tale scadenza al finfaddrire un incremento della percentuale di eletigistrati, dando
la possibilita ai cittadini di iscriversi nei regisanche a ridosso dello svolgimento di elezionéferendum.

"8 Costituisce eccezione a tale regola I'lflanda dmidNche al contrario richiede che vengano espisie valide
ragioni a sostegno della scelta di votare per sporidenza.
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Ulteriore alternativa e costituita dal voto peretgl. Come per il caso del voto per
corrispondenza, l'elettore che volesse delegar&wualtro ad esprimere un voto in
propria vece dovrebbe presentare apposita domamda,n questo caso sarebbe
necessario anche fornire valide ragioni che giekiifio tale scelt®>. Da un punto di
vista procedurale, & necessario che entrambi ieftigg il delegante e il delegato —
siano correttamente registrati e che la delegaaahbdicazione del periodo di validita
della stessa, potendo essa riferirsi ad una spaaddfiezione o ad un piu ampio lasso
temporale.

In qualsiasi momento € possibile scegliere di etarediante le altre modalita qui
descritte comunicandolo in tempo utile all'Ufficper la Registrazione Elettorale di
zona.

3.5La suddivisione del territorio nazionale: i collegelettorali e le Boundary
Commissions.

Ai fini dell'assegnazione dei seggi in Parlamemtteiiritorio nazionale € suddiviso in
tanti collegi elettorali quanti sono i MPs da elegg e la definizione dei collegi &
affidata all'opera dellBoundary Commissionge quali intervengono periodicamente a
ridisegnarne i contorni nell'ottica di una maggiomogeneita fra gli stessi.

Le Boundary Commissionsono organi consultivi di natura non ministerialenque
organi indipendenti, il cui ruolo principale cortisigiel controllare e modificare i confini
delle circoscrizioni per le elezioni non solo darl@mento diwestminsterma anche
per loScottish Parliameng per laNational Assembly for Wales

Nel Regno Unito esistono quattro Commissioni, uaagmascuna dellelome nationgd
ognuna competente esclusivamente per il territooimispondente. L'elemento chiave
che caratterizza tali organismi e che nel contempende particolarmente idonei a
svolgere il proprio ruolo e l'indipendenza dai pagolitici e dal potere politico in
generé™

Le Boundary Commissiorsono state costituite inizialmente quali organiperimanenti
con il House of Commons (Redistribution of Seats)d&tt1944, piu volte modificato
ed integrat6', fino ad essere sostituito d@drliamentary Constituencies Adel 1986,
che ha disciplinato la materia fino al 2011. In laeno, infatti, allindomani delle
elezioni del 2010, e stato emanatddrliamentary Voting System and Constituencies

9| a domanda per votarey proxypud essere presentata solo in presenza di aldurestanze che pongano
l'elettore nell'impossibilita di recarsi alle urnel giorno delle elezioni (ad esempio perché siarall'estero o ha
necessita di sottoporsi a visita medica) e nellggima parte dei casi € comunque richiesto che gualcontrofirmi
la domanda stessa a conferma dell'esistenza dievadgioni che giustifichino la scelta di votare gelega.

19 ‘indipendenza dellBoundary Commissiorss caratteristica che, insieme ad un potere ciritasterritorialmente,
dovrebbe sfavorire il ricorso glerry manderingjn tal senso cfrTriennal Review Report: Boundary Commissions
for England, Northern Ireland, Scotland and Walesarzo 2015, integralmente disponibile all'indirizzo
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attett_data/file/417988/Boundary_Commission_Triential_
eview_26_March_2015.pdf . Per un approfondiment@etrymanderingsi v. L. TRUCCQ, op. Cit.

"1 'Act del 1944 & stato inizialmente modificato nel 1@4oi superato dafouse of Commons (Redistribution of
Seats) Actlel 1949, a sua volta modificato nel 1958 e n&919
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Actcon il quale sono state apportate modifiche sastlralla disciplina della revisione
dei collegi elettorali.

3.5.11l procedimento di definizione dei collegite2011.

II Parliamentary Constituencies Act 1986zialmente prevedeva che ogBoundary
Commissionprovvedesse ad una completa revisione dei colbegii 10/15 anni,
riducendo poi questo lasso temporale ad un peritid8/12 annl*?. Accanto alle
revisioni generali, tuttavia, si prevedeva la poifish per le Commissioni di procedere a
revisioni minori nel territorio di propria compet&) senza particolari indicazioni in
merito all'intervallo temporale da rispettare. Qaegvisioni minori erano funzionali ad
apportare piccole modifiche in attesa della revisigenerale successiva, dal momento
che le modifiche sostanziali dei confini dei collggnivano apportate solitamente con
le revisioni generait®

Il Parliamentary Constituencies Adel 1986 non conteneva indicazioni particolarmente
stringenti per lo svolgimento delle revisioni dartpa delle quattro Boundary
Commissions

Non era previsto un numero fisso di collegi e oGoimmissione godeva di un certo
margine di discrezionalita nello stabilire in quanbllegi dividere la porzione di
territorio della quale era responsabile. L'unica@lidgazione contenuta nella legge
concerneva il numero approssimativo dei collegicin doveva essere ripartito il
territorio nazionale con particolare riferimentolaaldistribuzione degli stessi,
prevedendo che ce ne fossero circa 613 in Grama@mat con un minimo di 35 in
Galles e 71 in Scozia, e individuando per I'lrladéaNord urrangecompreso tra i 16
e i 18 collegi*

Per svolgere le revisioni le Commissioni dovevanengdere in considerazione diversi
aspetti, tra i quali anche il numero di elettofiestensione territoriale di ogni singolo
collegio, ma la legge non dettava alcuna regolagsnte in merito. Da una parte si
prevedeva che l'elettorato di ogni collegio dovesssere il pil omogeneo possibife
dall'altra non erano imposti limiti all'estensionerritoriale, permettendo cosi la
coesistenza di collegi di dimensioni sostanzialmeliverse.

In occasione delle elezioni generali del 2010 llegp nel Regno Unito erano 650, di cui
533 in Inghilterra, 40 in Galles, 59 in Scozia e ddl'lrlanda del Nord, con una
differenza non trascurabile in termini di elettofat

"2 Tale modifica & stata apportata Balundary Commissions Adel 1992.

"3e Boundary Commissionslefiniscono i confini dei collegi elettorali terdm conto anche dei confini
circoscrizionali delineati dalleocal Government Boundargonfini sui quali leBoundary Commissionson possono
incidere in alcun modo; sul punto cfFAQ for the 2018 ReviewBoundary Commission for England,
boundarycommissionforengland.indipendent.gav.uk

4| imiti piu rigidi erano posti per casi specifi@d esempio per la citta di Londra, la quale noreymtessere
ripartita in piu collegi ma alla quale andava ass¢g un unico seggio; e p&rkneye Shetland Islandsche non
potevano essere accorpate ad altre aree.

"55j disponeva in termini generali che I'elettorat singoli collegi shall be as near the electoral quota [the
average size of a constituency] as is practicable”.

"8 Nel 2010 il collegio piu piccolo in termini di éterato contava 21,837 elettori registrati (Na ke&ian an lar, in

212



3.5.2 Le modifiche previste dal Parliamentary Voting 8gstand Constituencies Act
2011.

Il Parliamentary Voting System and Constituencies28dtl ha previsto non solo una
riduzione del numero dei collegi, e dunque dei Mizs,650 ad oggi esistenti a 660
ma ha anche apportato modifiche rilevanti alla pdaca che I8oundary Commissions
sono chiamate a seguire per svolgere la revisi@ieallegi, prevedendo regole piu
rigide e tempistiche piu stringenti.

La ragione principale che ha portato ad intervemin@odo cosi incisivo sul numero dei
membri del Parlamento e sulla disciplina dellas®ne della distribuzione dei collegi
nel Regno Unito é stata individuata nell'esigenga adsicurare una maggiore
uguaglianza del voto e di ridurre i costi dellaiticd’*®. La scelta di definire i collegi in
base a dati numerici stringenti che mirano a rdnderogenei tra loro € posta, infatti,
quale condizione per assicurare che il voto di egtadino abbia il medesimo “peso”, a
pres7cligndere dal luogadctius collegio) in cui lo stesso esercita il proprigittio di
voto .

A partire dal 2011 I8oundary Commissiorsono chiamate a trasmettere ogni 5 anni (e
non piu ogni 8/12 anni) umeport al Parlamento nel quale vanno esposti tutti i
suggerimenti per la definizione dei collegi, dovendcompletare i lavori
tendenzialmente entro i 18 mesi antecedenti léai&Z’.

Nel definire i confini dei collegi le Commissionodranno attenersi a due dati numerici:
I'elettorato di ogni collegio, calcolato sulla bada cittadini iscritti nel registro degli
elettori, dovra restare entro una variazione del fi§petto alla quota elettorale del

Scozia) e il piu grande ne aveva 110,924 (Isle @ty in Inghilterra) Le ultime revisioni dei collegi svolte secondo
le regole delParliamentary Constituencies Adel 1986 si sono svolte tra il 2005 e il 2007 vémodo la prima
applicazione per I'elezione dei membri della CandeigComuni proprio nel 2010.

"MRule1, Schedule dellAct

18| Governo di coalizione ha presentato il diseglidegge quale strumento peth& creation of fewer and more
equal sized constituencfes. The Coalition, our programme for government, mag@id®in www.gov.uk .

"E stato spesso ribadito il concetto del “valoré weto” inteso quale capacita di incidenza del singvoto
sull'esito elettorale; in collegi di dimensioni rwlpiccole o, al contrario, molto grandi in termifii elettorato &
d'altronde inevitabile che sia diverso il “poteteladi un singolo voto. Rendere omogenei i collegtterali diventa
quindi un mezzo per ridurre la divaricazione imteri di numero di voti necessari per conquistarseggio. In
collegi di dimensioni molto diverse, infatti, a fardi percentuale di voti si pud registrare untdodivario
quantitativo in termini di voti conquistati; taléverio potrebbe ridursi in collegi ad elettorato @yeneo. Si tratta in
ogni caso di un'ipotesi astratta che non tieneacdnaltri fattori rilevanti quali I'incremento dalimero di elettori nel
periodo compreso tra una Review e l'altra, i flusigjratori interni, l'affluenza alle urne.

Al momento della presentazione del disegno di legjgerimo Ministro Nick Clegg dichiard cheBYy making
constituencies more equal size, the value of yote will no longer depend on where you live, and vigther Mps
the cost of politics will be cuty. Government publishes AV referendum Bill, HM Govemmim22 luglio 2010, in
www.gov.uk.

20 Nel Reviewpresentato nel 2013 Boundary Commissionsvidenziavano come il termine di 18 mesi potesse
creare difficoltd ai candidati, i quali verrebbeacsapere solo un anno e mezzo prima delle elekioonfini del
collegio allinterno del quale dovranno competelelettorato al quale dovranno rivolgersi.
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Regno Unito e I'estensione territoriale dei collegn potra superare i 13.000 chilometri
quadrati?®

La quota elettorale, cosi come definita ddhrliamentary Voting System and
Constituencies Actlel 2011, € il numero medio di elettori che ciagscollegio deve
avere e si calcola dividendo il humero complessivelettori del Regno Unito per il
numero di seggi da assegrfafe

Per delineare iteport quinquennale le Commissioni, ferme le regole sam@scritte,
possono prendere in considerazione anche altritagpali le specifiche geografiche di
ogni collegio, i confini amministrativi di ogni aagele delimitazioni dei collegi esistenti
al momento della revisione, i legami esistentidrdiverse aree.

Le stesseBoundary Commissiongyttavia, hanno evidenziato come, in presenza dei
requisiti numerici molto stringenti posti dalla tgg risulti molto difficile prendere in
debita considerazione tutti i fattori aggiuntivieghinvece, consentirebbero di revisionare
i collegi senza stravolgere equilibri esistenti.

Il Parliamentary Acdel 2011 fissava il termine per la trasmissioneptaho report al
Parlamento per il mese di ottobre 2013Bleundary Commissiongertanto, avevano
iniziato la procedura di revisione nel mese di ma&@1123 Il nuovo assetto dei collegi
e la riduzione del numero dei parlamentari avredidaito operare gia dalle elezioni del
2015, ma nel gennaio 2013 il Parlamento scels@stipprre la trasmissione deport

al 2018, in vista delle elezioni generali del 2620

Fin dal 2011 IdBoundary Commissiortganno sollevato alcune critiche alle regole poste
dal Parliamentary Voting System and ConstituencieseAalle tempistiche previste per
attuare le modifiche. Da una parte, la scelta drgd limite massimo del 5% di
variazione dell'elettorato rende difficile la rewise dei collegi in alcune zone del
Regno Unité*; dall'altra parte, considerata la portata cosisina delle modifiche, si
evidenzia l'opportunita di preferire un approccia graduale. La riduzione da 650 a
600 collegi e i limiti posti per l'elettorato e dtensione territoriale rendono, infatti,
necessario un intervento di revisione nella maggente dei collegi esistenti; il che
significa che le Commissioni dovranno apportare gambiamenti di quanto fossero

721 Costituiscono eccezione a queste regole quatttegidsolani: Orkney e Shetland, Western Islede d§ Wight.

"22Rule 2, Schedule2 dellAct In verita la quota elettorale si calcola consiselo solo 596 collegi dei 600 che
dovrebbero essere definiti dalle Commissioni poideé vengono computati i quattro collegi isolani (ota
precedente) che costituiscono eccezione alle regaierali.

22 5j parla diSixth Periodic Review of Westminster constituencies

24 e ragioni di disaccordo, anche interne al goveuoi® portarono alla decisione di chiudere la Rev2®d3 e
rimandare la consegna del report si rilevaronomtera dibattito relativo agli emendamenti da apga@ allElectoral
Registration and Administration Bill.

Pare doveroso rilevare che, essendo state indettenese di aprile 2017, elezioni anticipate chemvo luogo I'8
giugno 2017, la consegna deport al Parlamento e l'attuazione delle previsioni Batliamentary Voting System
and Constituencies Act20pbtrebbero subire un ulteriore rinvio.

253yl punto & interessante l'analisi condotta dadlendary Commissionzhe confronta la resa della regola del 5%
con quella di un'ipotetica possibile variazionerenk 10%; v.Political and Constitutional Reform- Eighth Report,
What next on the redrawing of parliamentary constitcy boundaries?n www.parliament.uk2015, par. 24 ss.
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abituate a fare avendo perd meno opzioni per fadsendo state private di un cospicuo
margine di discrezionalif&’

Ulteriore critica sollevata dalle Commissioni comeei dati da utilizzare per calcolare
la quota elettorale. Act del 2011, infatti, dispone che Boundary Commissions
calcolino l'elettorato medio di ogni collegio sulkmse del numero di elettori che
risultino registrati al momento dell'inizio del @ finalizzato all'elaborazione del
report’?’. Da una parte, si rileva la possibilita di preferil dato della popolazione
residente al dato dell'elettorato registrato; aiih parte si critica la non attualita dei
dati utilizzati. Se la quota elettorale sulla casb si calcola il numero medio di elettori
per ogni collegio viene ottenuta sulla base dei dagistrati alla data di inizio della
Review, & evidente che ireport presentato al Parlamento potrebbe risultare poco
attualé?®®

La Review secondo quanto disposto dRdrliamentary Voting and Constituencies Act
del 2011, deve essere svolta comprendendo anclsvolgimento di una serie di
consultazioni pubbliche che consentano ai cittadinessere coinvolti nella revisione
dei collegi. Le Commissioni, ad oggi, sono impegnatlla valutazione di tutti i
commenti raccolti nella prima e nella seconda fliseonsultazione pubblica al fine di
verificare la necessita di apportare modifiche akdinizione dei collegi dalle stesse
proposte inizialmente nel 2016.

In virtu delle previsioni normative, le Commissiatovrebbero procedere ad una terza
fase di consultazione pubblica della durata di sétitimane tra la fine del 2017 e l'inizio
del 2018, per giungere infine alla trasmissione répbrt al Parlamento nel mese di
settembre 2018. Dal momento che sono state ind&t®oni anticipate che avranno
luogo nel mese di giugno 2017, e evidente che agaeste si svolgeranno sulla base
della preesistente distribuzione dei collegi. Savasibile attuare le nuove disposizioni
presumibilmente alle prossime elezioni generali, cb& non intervenissero nuove
elezioni anticipate, si svolgerebbero tra 5 anni.

3.6 La rappresentanza di genere: daarliament (Qualification of Women) Act1958
Sex Discrimination Act 2002.

26| a distribuzione dei collegi nelle quattparts del Regno Unito avviene sulla base di una formutdematica
prevista dallo stesd@arliamentary Voting and Consituencies Act 2011 eRBuSchedule.

Secondo quanto previsto dalle quattro commissiattijalmente ancora al lavoro, la distribuzione @&@0 collegi
avverra mediante una riduzione proporzionale déegotenuto conto della quota elettorale calcolath 2015 e i
collegi saranno, presumibilmente, 501 in InghikeB3 in Scozia, 29 in Galles e 17 nell'lrlandaNetd; sul punto,
cfr. Guide to the 2018 Revieveperibile online sui siti istituzionali delle siolg Commissioni.

27 per il report del 2018 leBoundary Commissioneanno preso in considerazione i dati raccolti melse di
dicembre 2015.

28 |n particolare & previsto che la quota elettosidecalcolata sulla base dei dati raccolti 2 anb® enesi prima del
termine di consegna dekport da parte delle Commissioni. Per un approfondimareb merito delle critiche
sollevate cfr.Political and Constitutional Reform- Eighth Repow/hat next on the redrawing of parliamentary
constituency boundariesth www.parliament.uk2015.
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La rappresentanza di genere all'interno deltauise of Commong un tema per molti
aspetti connesso alla necessita di assicurare uaglignza sostanziale tra i cittadini a
prescindere dal genere, ma spesso scarsamengdidatoi da fonti legislative.

La lunga campagna condotta per ottenere l'estemsigh suffragio alle donne nel
1918%° ebbe quale esito ulteriore I'emanazione, nel siete anno, deParliament
(Qualification of Women) Aaton cui si consentiva alle donne che avessero icoop
21 anni di poter essere elette qidémbers of Parliamefit’

Negli anni '70 gli interventi normativi furono riltoa favorire la parita tra uomo e
donna nei luoghi di lavoro in genere e a promuovargarita di opportunita e di
diritti **, ma mancava una specifica normativa relativarajgresentanza femminile in
Parlamento e le iniziative volte ad incrementarauimero di donne tra i seggi della
Camera dei Comuni venivano poste in essere volamante dai partiti politici.

In particolare, negli anni Novanta, la percentufildonne elette in Parlamento era circa
del 10% ed e in questo contesto che si inizia aitarso alla strategia delle c.All
women shortlistper influire positivamente sulla rappresentanzagehere. Si tratta,
infatti, di una tecnica politica in virtu della deaun determinato partito, sulla base di
una lista di sole candidate preventivamente sateréy presenta in alcuni collegi-
ritenuti “sicuri” - la candidatura di alcune donr@ fine di incrementare la
rappresentanza di genereLdbour Partyha fatto ricorso a tale strumento gia dall'inizio
degli anni Novanta, verificandone i migliori risafit in occasione delle elezioni generali
del 1997. In particolare i labouristi usarono le BWer selezionare i candidati nella
meta di tutti i collegi ritenuti “vincenti” per qlle elezioni, ponendosi l'obiettivo di
riuscire a far entrare in Parlamento 100 donneffdite fu evidente e il numero di
donne nella Camera dei Comuni raddoppio rispeti® @edenti elezioni del 1992,
passando da 60 a 120. Tale pratica fu asprametitater e successivamente dichiarata
illegittima perché in contrasto con le previsiorl 8ex Discrimination Aaiel 19753%
Negli anni successivi i partiti fecero ricorso dtteatecniche per assicurare una buona
percentuale di donne elette senza incorrere nelhaadazione di illegittimita, finché nel
2002 non é intervenuto 8ex Discrimination (election candidates) Atale intervento
normativo dispone che la selezione dei candidatirsteria esentata dal rispetto 8ek
Discrimination Actdel 1975 e, di conseguenza, permette ai partifadricorso alla

Y. suprapar.1.1.1

0Fino al 1928, anno in cui venne adottat®Répresentation of the People (Equal Franchise) Actase ferma la
differenza tra elettorato attivo femminile, estesto alle donne che avessero compiuto 30 anniletito passivo
esteso alle donne di almeno 18 anni; sul punto/éfimen in Parliament: Making a difference since 19a&ouse
of Commons Library novembre 2013, consultabile all'indirizzo
researchbriefings.parliament.uk/ResearchBriefingighary/RP13-65

315j fa qui riferimento alEqual Pay Actdel 1970 e aBex Discrimation Act1975Quest'ultimo costitui anche la
Equal Opportunities CommissiofEOC) il cui compito era quello di contrastare lacdminazione basata sulla
adifferenza di sesso e promuovere una politicagdiaglianza di genere; ad oggi essa € confluita Eejuality and
Human Rights Commissi¢gHCR).

32| sex Discrimination Acll975 prevedeva infatti l'llegittimita della digminazione in base al genere sia nei
confronti degli uomini che delle donne e, dunquietava la presentazione di liste che fosse disodiorie nei
confronti di entrambi i sessi.
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pratica delleAll Women Shortlistl fine di favorire la rappresentanza di genere in
Parlament6™.

La legge inizialmente conteneva ursufiset clauseche fissava la scadenza di tale
deroga al 2015, con la possibilita di prolungatempi in caso di decisione di entrambe
le Camere. [Equality Actdel 2010 ha esteso, successivamente, tale tedngeadenza
rinviandolo al 2030.
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4. Gli effetti del sistema elettorale.

4.1Le aspettative generate dai sistemi elettorali magigri a turno unico.

II' modello di sistema elettorale maggioritario coametodo plurality descritto nel
paragrafo precedente si propone principalmente cdimettivi. favorire la
semplificazione del quadro politico, - poiché pramgrandi partiti radicati sul territorio
nazionale, gli unici capaci di essere competitigi singoli collegi uninominali nella
logica del turno unico - e garantire la rappresezdaterritoriale attraverso una stretta
identificazione tra I'eletto nel collegio e il distto di riferimento.

Queste due constatazioni, pur nella loro esset&jiabno idonee a confutare quanto
spesso € stato affermato, in termini piuttosto diemsfici, a proposito del sistema
plurality inglese, ossia che questo tenda necessariamdat@rire il bipartitismo. Si
tratta di un’affermazione che pecca di limitateezaon pud essere accettabile poiché,
per essere vera, presupporrebbe che in un deteéomordinamento vi siano delle
condizioni non necessariamente esistenti.

Come insegna la lettura dei classici della maies&stemi elettorali di questo tipo
favoriscono molto i grandi partiti, per effetto kdelegge del cubo, ovvero delllaumento

78 Cfr. R.KELLY, |. WHITE, All-women Shortlistsin House of Commons Library, Briefing Paper 5057, 7 marzo
2016.
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disproporzionale tra percentuale dei voti ottereuieggi raggiunti, e penalizzano quei
partiti di valore medio i cui consensi sono disiribuniformemente sul territorio. La
presunta ed inevitabile tendenza al bipartitismpressa dalle cosiddette leggi o
generalizzazioni di Duvergét* & stata giustamente criticata da numerosi autori
successiVi®>, che hanno sottolineato il ruolo che possono gmdgartiti piccoli ma
radicati in determinati ambiti territoriali.

Il modello inglese, come lo abbiamo conosciuto faw ora, si € contraddistinto per
essere un sistema tendenzialmente bipartitico pdrekllizionalmente vi sono state due
sole forze che, in virtu della loro struttura e b consenso elettorale, hanno potuto
contendersi la vittoria nelleonstituencies cui € diviso il territorio del Regno Unito.

Un sistema cosi congegnato € soggetto a due dospikili inquinamentoin un caso a
causa dellemersione di partiti nazionalistici cama fortissima presenza sul
territorio’®®, nell'altro per effetto del rafforzamento delle. ddrze forze ovvero di
partiti capaci, nonostante le avversita della fdemelettorale, di contendere un gran
numero di seggi ai due maggiori.

In entrambe le situazioni € plausibile che si vehifl’'eventualita secondo la quale, per
effetto della sottrazione di seggi da parte di tjushse sopracitati tipi di forze, nessuno
dei due partiti riesca a garantirsi una maggiorgremdamentare assoluta all’esito delle
elezioni.

4.2 Le ragioni del tradizionale bipartitismo inglese.

Il Regno Unito ha rappresentato storicamente latiplo del bipartitismo, inteso come
sistema politico che funziona, secondo la defimeiai Giovanni Sartori, sulla base di
due soli partiti®’. Tutti i caratteri fondamentali del “modello Westister” sono stati
associati storicamente al bipartitismo: democrameggioritaria, alternanza, governi
monopartitici, partiti responsabili e “parlamentamte idonei**®

Periodicamente tuttavia, tWo-party systemviene rimesso in discussione come chiave
interpretativa ed esaustiva del sistema partitigmlgico inglese. Negli ultimi anni, in
particolare, la critica si & sviluppata su piu fioed ha avuto ad oggetto le
trasformazioni avvenute nei comportamenti elettoraki partiti, nella questione
territoriale, cd. devolution oltre al periodico ritorno del dibattito relativo

34 M. DUVERGER | partiti politici, Giuffré, Milano, 1961, p. 251 ss.

"5 Tra i piu autorevoli @VANNI SARTORI e DoucLas W. RaE, di cui rispettivamenteParties and party systems a
framework for analysisCambridge University Press, Cambridge, 199&sim e The political consequences of
electoral laws Yale University Press, New Haven, 1971, p. 93 Risl di recente G. A&TORI, Ingegneria
costituzionale comparatait., p. 53 ss.

38 E necessario chiarire fin da subito che con questainologia ci si riferisce ai partiti portatadiegli specifici
interessi legati a ciascuna ddileme nationghe insieme all'Inghilterra costituiscono il Regdnito, ovvero Scozia,
Galles e Irlanda del Nord.

87 sul punto v. ancora G.ASTORI, op. cit, le cui tesi sono discusse e accolte nella preandst fondamentale
volume per lo studio del sistema partitico inglds&. INGLE, The British Party SystenBasil Blackwell, Worcester,
1987, p. 16 ss.

38 tal fine si ricordi la previsione degpposition daysossia i giorni in cui 'opposizione discute dgtliazione
del programma di governo e delle procedure di bitan
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all'introduzione di altri sistemi elettordf®. Il punto centrale di queste critiche &
rinvenibile negli effetti disproporzionali connadtiral sistema elettoralgurality e nei
loro riflessi sull’intero funzionamento della forrdagoverno.

Prima di affrontare la questione risulta opporturmrdare, pur brevement®, le
ragioni storiche e profonde dell’affermazione di sistema partitico fortemente
strutturato nel Regno Unito che tende a delindarsina dinamica bipartitica. Troppo
spesso, infatti, si indulge nel sottolineare conpaiitismo inglese sia un prodotto del
sistema elettoralplurality: a nostro avviso, € vero I'esatto contrario. Laydre storia
istituzionale inglese in particolare per quanto agne il precoce sviluppo del
parlamentarismo ed i caratteri secondo cui esgossiluppaté*, ha plasmato la forma
del sistema partitico. Itwo-party-systermon e stato certo il frutto di ingegneria
elettorale ma di una precisa storica, favorita’dislbgeneita sociale del paese e dalla
conseguente assenza di fratture socio economidhgareé®. Questa affermazione &
avvalorata, a livello di disciplina elettorale, dfdtto che fino al 1885 i collegi
plurinominali erano la regola, per cui poteva bsin® svilupparsi un sistema
multipartitico.

In altri termini si puo affermare, senza paurardestita, che il sistemplurality abbia
avuto solo una maggiore capacita di tenere inivitadizionale bipartitismo inglese,
specie nelle fasi ddealigbment/realignmentma che non sia stato certo capace di
generarlé®,

4.3 Elezioni, partiti e sistema politico dal 1974 al1Xx)

4.3.1La crisi deltwo party systen1974-1992).

Fino alle elezioni del 1970*, il Regno Unito era rappresentato da un sistema
rigorosamente bipartitico in cui i voti ottenutintkevano a coincidere, in maniera
pressoché proporzionale, con i seggi, rendendo raleutil potenziale effetto
disrappresentativo delurality.

La tabella che segue riporta la somma dei voti e s#ggi ottenuti dal Partito
Conservatore e dal Partito Laburista nelle elezipsi la House of Commonagelle

"®Risale al 1884 la fondazione della Electoral Ref@atiety (ERS) che ancora oggi costituisce il puritord
riferimento del vivace dibattito intorno al sisteelattorale non certo sopito da Referendum del Z8Tui v.supra
par. 2.2.2.). Il sito contiene numerosi materiatoatributi sui temi accennatiyww.electoral-reform.org.uk/

"%sul punto v. anchsuprapar. 2.1.

"1 5 veda il saggio di P.G.UBzER, Political Representation and Elections in Britai®. Allen and Unwin, London,
1975, 42, che sottolinea come nel Parlamento siappato I'antecedente délo-party systemovvero iltwo party

gameconsistente nel gioco delle divisioni all'interdell’aula su di un punto dirimente come quello ‘dplboggio o

meno al governo.

7420, MassAR|, Gran Bretagna: un sistema funzionale al governpattito responsabilgcit., p. 26 ss.
743 Rifacendosi, ancora una volta, all’'opera db@®NNI SARTORI sopra richiamata.

"44per una panoramica statistica delle elezioni #irpatal 1918 si veda paperpubblicato nella seziondouse of
Commons Library all'indirizzo http://researchbriefings.parliamer/ResearchBriefing/Summary/CBP-7529, L.
Aupickas, O. HAWKINS, R. CRACKNELL, Uk election Statistics: 1918-20%#,, p. 1 ss.
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elezioni tra il 1945 e il 1970 e dimostra, inequabilmente, il minimo scarto esistente
tra le due variabili.

Somma dei Somma  dei
Voti (%) Seggi(%)

1945 87,4 94.7

1950 89,4 93,9

1951 96,8 98,6

1955 96,0 93,8

1959 93,2 93,5

1964 87,4 95,6

1966 89,8 95,6

1970 89,4 96,5

Le elezioni del febbraio 1974 furono un importagpartiacque, poiché per la prima
volta dal dopoguerra il dominio dei due maggioritpiafu sfidato dall’incremento di
voti del terzo partito, rappresentato dai liberetie raccolse un considerevole 19,3% dei
voti. Accanto a cio, nelle medesime elezioni feceigresso alla Camera dei Comuni
per la prima volta i partiti nazionalistici del G, Plaid Cymru, e della Scozia,
Scottish National Party.

La somma dei voti dei due maggiori partiti scesasaterevolmente, dall’89,4% del
1970 al 74,9%: una tendenza proseguita, come svedeére nella tabella che segue, in
tutte le elezioni successit® sintomo evidente della crisi della tradizionaisiane
della societa inglese come omogenea.

Conservatori Laburisti Cons + Lab Liberali

Voti Seggi Voti Seggi Voti SeggiVoti Seggi
1974 37,8 46,8 37,2 474 750 942 19,3 2,2
Feb
1974 35,7 43,6 39,3 50,2 75,0 93,8 18,3 2,25
Oct
1979 43,9 53,4 36,9 42,2 80,8 958 13,8 1,7
1983 42 .4 61,1 276 32,2 7000 93,3 254 3,5
1987 422 57,7 30,8 35,2 73,0 929 226 3,4

L’erosione del consenso dei due maggiori partititgto del mutamento economico e
sociale in atto dagli anni sessanta in poi, dintostna crescente volatilita, anche
geografica, dell’elettorato. L'insieme delle sfidbe i partiti britannici affrontarono

dopo il 1945, per rappresentare una societa sepipreluralistica e frammentata, e

5 Fino, come si vedra pitl avanti, al 65% circa deltene due tornate elettorali del 2010 e 2015.
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stata paragonata molto efficacemente ai problemigetesti si trovarono a sostenere nel
momento in cui vi fu l'allargamento del diritto dioto nel 1832 e nel 186%. A
differenza di altri sistemi politici, quello britaito é riuscito a sopravvivere, anche se in
una forma innovativa. Questo & avvenuto tramite cosante e precisa alterazione nel
corso del tempo della comprensione ideologica degknti ad opera dei partiti
tradizionali, cosi da essere in grado di affrontereinnovate circostanze in cui si
trovavano ad operaf¥. Tra le nuovessuesuna delle piti importanti, e lacerate allo
stesso tempo, sara quella relativa al processontdigriazione europea, tematica
altamente divisiva all'interno dei due maggiori tiaf*®. Allo stesso modo, con il
crescere di partiti nazionalisti in Scozia e Gallesmpaiono quelle istanze territoriali
che sfoceranno nel processaldvolutionattuato nel 1997.

II cambiamento elettorale del febbraio del 1974dpsse, per la prima volta dal
dopoguerra, urhung parliamentche riusci ad esprimere solo un governo laburista
minoritario, del tutto estraneo al modello Westrtense a cui si diede soluzione solo
con la convocazione di nuove elezioni genesalgp electionnell’ottobre del 1974, a
seguito delle quali il Partito Laburista ottenne@umnaggioranza di soli tre seggi.

A causa di questi eventi, e delle successive vieatella legislatura protrattasi fino al
1979, il tema dellaingovernability inteso anzitutto come soluzione allinstabilita,
allinefficacia e alla irresponsabilitd dei goverdivenne centrale nel dibattito politico e
dottrinale degli anni settanta: come visto, infattitte le caratteristiche del “Modello
Westminster” formano I'essenza della concezionerdsponsible party government,
ovvero un governo di partito che ha al suo centrocancetto/istituto della
rappresentanza come responsabilita politica coldettmonopartitica, verso gli elettori,
e a cui i partiti sono costretti ad adeguafsi

Su queste basi si fonda, in buona parte, I'ascebcp dei conservatori e, soprattutto,
della loroleader Margaret Thatcher, che nelle elezioni del 3 mag@@9 inaugurano
un predominio politico che si potrasse per diciattai, fino alle elezioni del 1997.
Numerosi studi hanno evidenziato come, almeno &he elezioni del 1992, si era
andato delineando wsistema a partito dominarftg, causato dalla incapacita del Partito
Laburista di costruire un’alternativa di governedibile e spendibile e dovuto, secondo

"8 sul punto, e pit in generale ai fini di un’ampiattazione della questione prospettata, BNNER, Partiti e
sistema politico nella Gran Bretagna del secondpatpuerrg in G. QrRSINA (a cura di)Partiti e sistemi di partito in
Italia e in Europa nel secondo dopoguerfRubbettino, Soveria Mannelli, 2011, p. 511 ssltte si vedasuprapar.
1.2.

"Nbidem

48 Non si dimentichi che I'ala moderata del Parti@bUrista che nel 1981, dopo una scissione, digdeatiPartito
Social Democratico (SDP), poi confluito con nalliance con i liberali, si connotava, tra le altre ragiopér il suo
forte europeismo.

"9 A causa della sconfitta dei laburisti in alcunezedni suppletivel{y-election¥ si era reso necessario il cosiddetto
patto di governo che vedeva coinvolti i liberali@o conLib-Lab pact

%00, MassaR|, op. cit.,p.31.

LA, KING, The implications of one party governmeint A. KING et al. (a cura di)Britain at the Polls 1992
Chatman House Publishers, Chatman, 1993, p. 223 ss.
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molti autori, allo spostamento a sinistra della kuea politica>2 Alle elezioni generali
del 1983 e del 1987 fu ampiamente sconfitto e, ow@mne nel primo caso, fu
concretissimo il rischio di essere scavalcato Aifinceliberale: in quest'occasione gl
effetti disproporzionali connessi al sisteplarality furono determinanti nel perseguire
il classico effetto di sottorappresentazione dedlee forze e rivelarono la loro capacita
nel mantenere inalterato, a livello parlamentdré&adizionaletwo party systenormai
nettamente in crisi nella distribuzione del voto.

4.3.21l ritorno dell’alternanza (1992-2010).

L’incapacita del Partito Laburista di assolvererablo di partito competitivo per il
governo del Paese, la sua crisi e la prospettae diel bipartitismo a favore del
multipartitismo e/o del sistema a partito dominastgirono un notevole battuta
d’arresto nelle elezioni del 1992 in cui furono dmnti i frutti del rinnovamento
dell'azione politica del partito intrapresa a partialla fine degli anni '80.

Conservatori Laburisti Cons + Lab  Liberali

Voti Seggi Voti Seggi Voti SeggiVoti Seggi
1992 41,9 51,6 344 41,6 76,3 93,2 17,8 3,1
1997 30,6 25,0 43,2 63,6 73,8 88,6 16,7 7,0
2001 31,7 25,2 40,7 62,7 72,4 87,9 18,3 7.9
2005 32,3 35,2 35,2 55,2 67,5 85,7 22,0 9,6

Nelle elezioni del 1992 sia i Conservatori che bwasti non si schierarono sulle
posizioni avversarialf® tipiche degli anni '80 ma puntarono a convergdreeatro,
secondo il classico modello debnsensus politice, in generale, della democrazia
maggioritaria del sistema Westmingtér Contrariamente a tutte le previsioni elettorali
per 'alternanza si dovra attendere le elezionil®8l7, nelle quali iNew Labourcrebbe
notevolmente in termini elettorali, a fronte dedléy dei Conservatori.

Il terremoto elettorale del 1997 fu particolarmente dirompente in termini di corsiai

di seggi e distribuzione geografica del voto: laggiaranza laburista fu di ben 179
seggi, la piu ampia mai registrata, ed ebbe laosiggne nei successi ottenuti nei centri

52 5ul punto O. MssAR|, Gran Bretagna: ancora il bipartitismoih G.PAsQUINO, P.GRILLI DI CORTONA (a cura di)
Partiti e sistemi di partito nelle democrazie eueepll Mulino, Bologna, 2007, p.60-6&D. TANNER, op. cit, p. 532
Ss.

S3Sulla logicaadversarialdella politica degli anni '80, DTANNER, ult. op. cit, p. 529, e, per una critica come
spiegazione efficace alla crisi di sistema di quaghi, O. MassAR|, ult. op. cit, p. 62.

54 Sul punto si veda il volume collettaneo ANK et al. (a cura diBritain at the Polls 1992cit., passim

5 Cui ci si riferisce unanimemente col termitendslide Non si pud peraltro ignorare che limpressionante
vantaggio numerico dei laburisti venne ottenutozigraall'uso che l'elettorato ha fatto del voto tied”. Lo
spostamento di voti nei collegi marginali, doveetondo arrivato nel 1992 era un laburista, € stetd5% a fronte

di una media del 10% a livello nazionali. L'usctitad del voto in questi collegi, risolutivo in 98 400, si &€ basato
sulla disponibilita dell’elettorato liberaldemodrat a votare laburista. Lo stesso € accaduto niggiamarginali
conservatori-liberaldemocratici con questi ultinlie¢c pur raccogliendo meno voti del 1992, hanno vobteente
incrementato i loro seggi alla Camera dei Comuni.
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urbani, in Galles e in Scozia. | liberal demociaticrementarono i loro seggi in
maniera significativa passando da 26 &%énentre i conservatori, duramente sconfitti,
iniziarono il loro processo di riduzione a partitonazionalista ingles&™.

Le elezioni del 1997 produssero non solo l'alter@aa la conferma del ritorno &vo-
party systemma configurarono, piuttosto, la conclusione diaiclo politico (quello
thatcheriano-conservatore) e I'apertura di uno ouguello blairiano-laburista), capace
di imporsi anche nelle elezioni del 2001 e del 2005

4.3.3Le conseguenze delle elezioni del 2010 e del 2du&g Parliamene questione
territoriale.

Come previsto, con una certa dose di timore, daenosn osservatori, nelle elezioni
generali del 6 maggio 2010 nessun partito € riaszitonquistare la maggioranza dei
seggi nella Camera dei Comuni. | Conservatori ¢d6j1% dei voti hanno ottenuto
306 seqgqi, i laburisti con il 29% 258 ed i libedsmocratici con il 23% 57. Gli altri
partiti, per la quasi totalita collegati ad istarieeitoriali, hanno raccolto I'11,9 % dei
voti e 29 seqgi.

Conservatori Laburisti Cons + Lab  Liberali
Voti Seggi Voti  Seggi Voti  SeggiVoti Seqgi
36,1 306 29,0 258 65,1 564 23,0 57

SNP PC UKIP Altri
Voti Seggi Voti  Seggi Voti  SeggiVoti Seqgi
1,7 6 0,6 3 3,1 0 6,5 20

I numeri di questa tornata elettorale offrono limgme di un “multipartitismo
moderato a livello elettorale che trova solo unittto riflesso in Parlamentd®,
sebbene non sia piu trascurabile la presenza tlatlzionale terza forza rappresentata
dai Liberaldemocratici. Quello che era tradizionate il terzo partito, di regola
sacrificato dalla logica maggioritaria del sisteslattorale, in quanto non abbastanza
forte da vincere nei collegi, e riuscito ad ottenen numero di seggi tali da impedire sia
ai conservatori sia ai laburisti di conseguire dlala maggioranza assoluta dei seggi.
Per la prima volta dopo decenni, per la precisidae1974°° le elezioni non sono
riuscite a produrre la maggioranza in capo ad upeaito, un fenomeno eccezionale
per una tradizione fortemente abituata alla lodggzartitica e, soprattutto a risultati

58\, nota precedente.

57 Secondo I'efficace definizione contenuta in AORRE, Regno Unito cit., p. 148, che molto opportunamente
evidenzia, dal 1997 ad oggi, la disfatta politicaservatrice in Scozia., da quella data in poyaah seggio, vero e
proprio “deserto elettorale” e in Galles, ancheirsgjuesto secondo caso si registra una parzialersione di
tendenza nelle elezioni del 2010 e 2015.

5%, Rosa, Gli assestamenti del Parlamentarismo maggioritadd., p. 678. Si pensi, in particolare, alla vida
dello UKIP, dato per grande emergente prima dédeieni.

*Come vistasuprapar. 4.3.1.
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elettorali netti, per cui la verssuein gioco nella competizione elettorale &€ quella
relativa a quale partito formera il governo. E evitk che, rispetto al passato, il sistema
abbia scoraggiato in misura decisamente minoretid yer i terzi partiti ed, anzi, li
abbia remunerati maggiormente in termini di seggisiti’®°.

La conseguenza di tale situazione politico-pasgiticstata la conclusione di un accordo
di coalizione tra Conservatori e Liberaldemocratbe ha dato vita ad un governo
pluripartitico, costituendo un vero e proprio elente di novita per i sistemi
Westminster, capace di caratterizzare? nel proféadsetto costituzionale britannico.
Lo spettro delhung parliament ovvero della impossibilita per ciascun partito di
raggiungere I'obiettivo dellaverall majority e della conseguente inabilita a formare un
governo monopartitico, garante e destinatario deldssiche forme di responsabilita
politica inglesi, ha accompagnato tutta la duraiéadegislatura, per riproporsi in vista
delle elezioni del 2015, considerate come le piéfite degli ultimi decenffi".

| risultati delle ultime elezioni svolte hanno imee indicato I'emersione e |l
consolidamento di tutt'altre problematiche. Se ghdici seggi di maggioranza
conquistati dal partito conservatore sono riusgiscongiurare itischio di un nuovo
hung parliament di settimane di trattative per formare la nuowalizione di governo,

I seggi ottenuti dagli altri partiti presentano thalpunti di interesse, poiché alterano
non poco il quadro della consueta geografia palititerna allddouse of Commoh¥.

| dati piu considerevoli, oltre all'inaspettato sasso dei conservatori, sono
rappresentati dal consenso ottenuto dallo Scditesional Party (che raggiunge 56 dei
59 seggi in palio nelleonstituenciescozzesi), dal crollo dei Liberaldemocraticiguii
tradizionale elettorato ha evidentemente bocciatoruolo di junior partner
governativé®® (che passano da 59 a 8 seqgi e dal 23,1% al 7€9%)ine, dal mancato
successo in termini di seggi dello United Kingdardipendence Party (UKIP) che, pur
conquistando il 12,6% dei consensi, ottiene un segwid®

Conservatori Laburisti Cons +Lab SNP

Voti Seggi Voti  Seggi Voti  SeggiVoti Seqgi
36,8 331 30,4 232 67,2 563 4,7 56
Liberali PC UKIP Altri

780 3. Q@RTICE, So what went wrong with the electoral system? The Z&ction results and the debate about
electoral reform in Parliament Affairs 4, 2010, p. 623 ss. In realta si tenga presemée & fronte di un aumento
percentuale dei voti, i seggi conquistati dai Liddemocratici si riducono da 62 a 57.

81 A CLarRk, The UK General Election of 7th May 2015: The Mostcéirin for Decades in
http://cise.luiss.it/cise/2015/03/19/the-uk-geneazction-of-7th-may-2015-the-most-uncertain-focaltes/

82 A, CLARK, Another surprise at the polls: Cameron wins a (smaiBjority at the 2015 UK General Election
inhttp://cise.luiss.it/cise/2015/05/25/another-suggriat-the-polls-cameron-wins-a-small-majority-at-8@15-uk-
general-election/

753 Elettorato tradizionalmente europeista e vicinb glle posizioni progressiste che conservatridipsito si veda
ancora una volta la ricostruzione di D:NNER, op. cit, p. 540.

84 A fronte delle aspettative createsi in seguitoislltato ottenuto nelle Elezioni europee del 2@b4e il partito,

radicalmente antieuropeista e tra i principali dautlella futuraBrexit, era risultato primo in termini di consensi e di
seggi ottenuti al Parlamento Europeo, in virtusiglema proporzionale adottato in occasione dilgeeinsultazioni.
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Voti Seggi Voti Seggi Voti  SeggiVoti Seqgi
7,9 8 0,6 3 126 1 7 19

Il quadro politico esce profondamente mutato dastguelezioni rispetto alla legislatura
che si apri nel 2010: per la prima volta nellaiatdel Regno Unito il terzo partito non e
un british partyma una formazione nazionalista.

Come noto, I'emergere di una forza territorialeic@slicata € un fattore in grado di
costituire un elemento di decisivonquinamento del bipartitismo. Se a questa
valutazione si aggiunge quella che tiene in comamene le preoccupazioni per le
tensioni territoriali, il quadro che emerge semturdemente rischioso per la tenuta del
sistema partitico e politico inglese cosi come iamo conosciuto fino ad oggi ed
apre a possibili scenari che andranno valutatingtteente in un futuro prossimo,
nonostante siano soggetti ad una lenta emerSfone

4.4 Considerazioni conclusive

Nel 1987 il politologo britannico Stephen Ingle cludeva I'introduzione al sudhe
British Party Systenaffermando che, nonostante gli imprevedibili sviuplel two-
party systemnon riteneva opportuno dare spazio ad una trattazobhe comprendesse
anche i partiti minoff®. Nell’ultima edizione del volume, risalente al 80@l contrario,

si trova una cospicua presenza di valutazioni imtereloro possibile impatto non solo
sul sistema partitico ma sulla forma di governglése cosi come I'abbiamo conosciuta
fino ad ord®’.

Il risultato delle elezioni del 2015 ha mostratgacAmente che il Regno Unito é ancora
caratterizzato da un sistema bipartitico, secondatiicriteri sartoriani, ma non si tratta,
evidentemente, dello stesso costruito e consolittataliciottesimo e diciannovesimo
secolo. In particolare, questwuovo sistema non sembra essere in possesso di un
fondamento logico che gli permetta di rapportarBe anuove dinamiche della
rappresentanza, riflesse nella crisi di consensaldge maggiori partiti e incoraggiate
significativamente dalla grande azione di decengraton del potere avviata alla fine
degli anni '90 e comunemente nota con I'appellatidevolutior®®

Il tema del decentramento del potere si &€ accongiagsia nei risultati delle elezioni,
sia dei parlamenti nazionali che del@use of Commonsd una crescente e costante
crescita dei partiti espressioni di forti rivendimani locali, quelli che per Ingle
rappresentavano gither partiesrispetto al consolidato bipartitismo britannico.e3to,
grazie agli effetti conservativi a medio termind sistemaplurality, si era salvato da

85 gy queste tematiche, sul ruolo dello SNP in refeialla tenuta dell’Unione inglese si veda MoLGon, |l
Regno Unito all'indomani dei risultati elettoralun’elezione, due Unioni in bilicon Quad. Cost.2015., 451, che
contiene anche una riflessione sul ruolo dello UliPrelazione alla partecipazione del Regno UnittJalone
europea da considerarsi alla luce dagli eventi essirallaBrexit

8¢ 5 INGLE, op. cit, VII ss.
87 3. NGLE, The British Party SysterRutledge, London and New York, 2008, 148 ss.

88 Sy cui in termini generali J. IMHELL, Devolution and the end of Britaiin Contemporary British Historyl4
(2000), 61 ss.
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possibili forme di tripartitismo, almeno fino allgrande svolta del 2010, solo
parzialmente sanata dalle elezioni del 2615

Uno degliother parties lo Scottish National Party, rappresenta oggideaa forza
presente a Westminster ed e diventato una solidéareapace di estromettere dal
territorio scozzese non solo plartito nazionalista britannicosecondo la definizione
che si e data del Partito Conservatore, ma, sopi@ttil Partito Laburista, assieme,
forse, alle sue aspettative di tornare al goveridPdese. Nel Galles, allo stesso modo,
si fa sempre piu palpabile la crescita del partaaionalista Plaid Cymru, che appare in
grado di contendere sempre pill seggi sia ai Labuhis ai Liberaldemocratiti’.

La questione territoriale si esprime oggi attragarsa distribuzione geografica del voto
che rappresenta, secondo i classici studi in nsatem fattore di possibili crisi del
metodo elettorale déirst-past-the-pose della sua capacita di mantenere in vitaa-
party-system

Queste tensioni si sommeranno nelle prossime eledel’'8 giugno 2017 al grande
tema dellaBrexit e si rendera per questo necessario analizzaredm forisultati che
usciranno da questa inaspettata tornata eletteraje effetti che si produrranno sul
fragile equilibrio su cui sembra attualmente poggidintero sistema politico e di
governo inglese.

8 per una diversa lettura del dato elettorale eedslle implicazioni si veda S.e€canTl, Il Regno Unito
all'indomani dei risultati elettorali: la coalizioa € finita, bentornati &/estminster, irQuad. Cost.2015, 455 ss. Sul
punto si vedauprapar. 2.3

" Un sistema del tutteui generi rappresentato dai partiti dell’lrlanda del Naatlguali sono attribuiti poco meno
dei 20 seggi alla Camera dei Comuni. Le ispirazioagpammatiche degli otto partiti capaci di contesdeseggi si
spostano lungo l'asse separatismo-unionismo enilaeo poco partecipi della politica del Regno Uniatta
eccezioni per quelle tematiche che in qualche raisamvolgono lo scenario ddllister.
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1.LA NORMATIVA ELETTORALE NEL SISTEMA DELLE FONTI DEL DIRITTO ELET TORALE
ITALIANO

di Valeria Bilottoe Anna Tocci

1.1. Premessa

All'indomani della Seconda Guerra Mondiale, il iEgtore italiano, chiamato dal
popolo italiano a ridefinire I'ordinamento giuridistatale e i suoi valori, scelse di dotarsi di
un sistema imperniato sulla tutela dell'uomo eealslle liberta fondamentali e sulla tutela
delle formazioni sociali ove si sviluppa la suaspsalita.

Gli anni del fascismo avevano profondamente segihgtopolo italiano, desideroso di
cancellare 'inconcepibile privazione di dirittij dignita e di liberta subita. Il desiderio di
riscatto si concretizzo nella scelta di un sistedeanocratico di designazione delle forze
politiche che avrebbero dovuto dirigere il nuovat8titaliano, permettendo in tal modo allo
stesso popolo italiano di riconquistare lo “scéttdella titolarita e dell’esercizio della
sovranita andato perduto.

Il corpo elettorale afferma cosi il suo essere tode e premessa del procedimento di
formazione politica, giacché interviene sia deteando chi assumera il potere di direzione
politica, sia, soprattutto, legittimando il vindiéodella competizione elettorale attraverso lo
strumento delle elezioni. La manifestazione di wtdo del corpo elettorale €, come
affermato da Mortati, «una sostanziale investitardavore delle forze politiche (i partiti)
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che hanno elaborato e si sono fatte portatricpdajramma approvato dalla maggioranza,
del potere di dare ad esso concreta attuazione»

A ben vedere, la sovranita diviene il principiobase al quale ragionare per valutare la
conformita delle soluzioni proposte dal legislatoedle singole leggi ordinarie al medesimo
principio.

Cosi ricostruita la sovranita popolare, € indubbiessenzialita delle norme,
costituzionali e legislative, che la concretizzabart. 1, l'art. 48, I'art. 56 e l'art. 58 della
Costituzione, chiedendo al legislatore il rispatiouno standard per la regolazione delle
procedure elettorali, sia per quanto attiene dkmia elettorale prescelto, sia per quanto
riguarda lo svolgimento delle campagne elettoralmeccanismi di competizione politica,
rappresentano la traduzione pratica e I'applicazi@ale di un principio, quello di sovranita
appunto, altrimenti destinato a rimanere una meua&azione assiologica.

Ebbene, la forte interconnessione tra sovranitéstersa elettorale, I'essere I'uno la
premessa dell’altro, ha generato, sin dai primii &hovanta, una attenta riflessione del
legislatore italiano, che si e sforzato di rendirsistema elettorale il piu compatibile
possibile sia con l'evoluzione socio-politica delomunita dei cittadini, sia con
I'imprescindibile quadro costituzionale.

E tuttavia, la nostra Carta costituzionale, diversate da altre Costituzioni europee —
come la Costituzione di Weimar, la Costituzione @mda, quella albanese dei primi anni
Novanta — é silente in merito all'individuazionel destema elettorale: il Costituente si &,
cioé, limitato a non escludere nessuna possibilezeme purché la stessa si collochi nel
rispetto del principio di sovranita, della tutelalld minoranze linguistiche e purché la
stessa rispetti la riserva di legge. In questcgriayil legislatore costituzionale é stato chiaro
e preciso: a intervenire sulla materia elettorald pssere solo una legge ordinaria. E una
legge ordinaria che disciplina le modalita di eggocdel voto; € una legge ordinaria che
designa il meccanismo attraverso cui i voti espressraducono in seggi; € una legge
ordinaria che disciplina I'esercizio del diritto dbto dei cittadini all'esterno; € una legge
ordinaria che disciplina le ragioni di incandid#hike ineleggibilita.

Si delinea, pertanto, un sistema a cerchi con@gnitri costituzione, che detta i principi e
le linee guida inderogabili; la legge elettorallke opta per un sistema piuttosto che per un
altro; e la legislazione di contorno, che delinespedti interconnessi con la materia
elettorale, le campagne elettorali e il finanziatoen

1.2. Il quadro costituzionale

In sede di redazione della Carta costituzional€pstituente ha dovuto, su ogni tema, su
ogni articolo, su ogni liberta, operare una scptiitico-giuridica: ha scelto di garantire le
liberta fondamentali, ha scelto di bilanciare lanpoessione di alcuni diritti con un elevato
standard di garanzie, ha scelto di escludere almaterie dalla consultazione popolare, ha
scelto di sottoporre la revisione della Carta adpurcedimento aggravato. Questione di
scelte e di bilanciamento di principi e di valori.

E invero, con precipuo riguardo alla materia destesna elettore, il Costituente ha
volutamente scelto di non prendere posizione: iaddg tra le norme della Carta
Costituzionale, in particolare leggendo in combandisposto gli artt. 56 e 58, €, infatti,
impossibile affermare se il costituente abbia aptper un sistema elettorale di tipo
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proporzionale, che maggiormente concretizzereld@ito canone di giustizia distributiva
e garantirebbe la rappresentanza delle minorangke oxgani rappresentativi, o di quello
maggioritario, che piu assicurerebbe la goverrabile la stabilita politica della
maggioranza. La scelta del Costituente fu, in sastaquella di non includere nel testo
costituzionale alcun riferimento al sistema eleti®rda adottare, sia per non vincolare le
future Camere, sia per non costringerle ad unasimne del testo costituzionale nel caso
intendessero, successivamente, adottare un sisigarad .

Cio non toglie che, nel corso dei lavori prepaiatior Sottocommissione e nella
Commissione dei Settantacinque, si auspico I'ad@ziper I'elezione della Camera, di un
sistema proporzionale, al punto che I'’Assemblear@mp un ordine del giorno, di
equivalente tenore, presentato dall’On. Gidfitti

Va, peraltro, evidenziato che, secondo una pari dbottrina’”, un’indicazione
implicita a favore del sistema proporzionale savierebbe proprio da alcuni principi e da
alcune norme costituzionali.

Ad ogni modo, pur accogliendo la tesi della nontinagonalizzazione del principio
proporzionale, il silenzio della Costituzione nampessere interpretato alla stregua di una
delega in bianco al legislatore.

Questi, invero, non gode di una discrezionalitantaite piena da sentirsi libero di
introdurre qualunque tipologia di metodo elettigesendo vincolato al rispetto di una serie
di disposizioni costituzionali aventi I'indubbio mootato di principi supremi inderogabili,
che, sinergicamente, tracciano quello che é stafinitb il circolo virtuoso della
democrazia.

Viene in rilievo,in primis, la“grundnorm” rappresentata dall’articolo 1: affermando che
I'ltalia € una repubblica democratica, fondata kwloro, la cui sovranita appartiene al
popolo che la esercita nei limiti e nei modi stéldalla Costituzione, si da atto del naturale
allineamento dell’ordinamento italiano alla demacadi tipo rappresentativo, secondo |l
modello della rappresentanza politica, fondato $ezieni periodiche, effettuate in
condizioni di eguaglianza e libefta

Naturale svolgimento del principio democratico eqgdello della sovranita popolare,
diretto precipitato del primo, & I'eguaglianza deto, desumibile dalla combinata lettura
degli artt. 3 e 48 Cost. Infatti, I'art. 3 Costatsiendo che tutti i cittadini hanno pari dignita
e sono uguali senza distinzione e discriminaziolcena, richiede al contempo che la
Repubblica operi al fine di consentire l'effettiyaartecipazione di tutti i cittadini
all’organizzazione politica, economica e socialeReese; I'art. 48, d’altro canto, detta gli

1 M. MAGRINI, Commento artt. 56 e 5% S.BARTOLE—R. BIN (a cura di)Commentario breve alla Costituzigrie
ed., Cedam, Padova, p. 558 e ss.

72 nssemblea Costituente, seduta di martedi 23 seteert®47, p. 435 ss. L'o.d.g. Giolitti recitava mabdo
seguente: «L'’Assemblea Costituente ritiene cheZietee dei membri della Camera dei Deputati debbaerive
secondo il sistema proporzionale».

773 C.LAVAGNA, Il sistema elettorale nella costituzione italigria Riv. trim. dir. pubbl. 1952, pp. 849 ss. Sul punto
v. anche: PBARILE, Corso di Diritto costituzionald) ed., Padova, Cedam, 1964, p. 92 s$ERRARA, Il governo di
coalizione Milano, Giuffre, 1973, p. 52 ss.; G. REscicNg Democrazia e principio maggioritarjian Quad. cos.
n. 2/1994, p. 221 ss.

774 C. FUSARO— M. RUBECHI, Art. 56, in R.BIFuLco — A. CELOTTO— M. OLIVETTI, Commentario alla Costituzione
Vol. Il, UTET, Torino, 2006, p. 1129 ss.
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standardsin materia di esercizio del voto, che deve essemsgnmale, eguale, libero e

segreto, e, proprio in ossequio al principio di agianza, prevede listituzione, presso
entrambe le Camere, di una circoscrizione Estdi@ gaale sono assegnati alcuni seggi al
fine di dare rappresentanza ai cittadini residaifigstero.

Particolare rilievo assumono, inoltre, I'art. 54 ,kase al quale la Repubblica promuove,
con appositi provvedimenti, le pari opportunita faii dell'accesso, in condizioni di
eguaglianza, alle cariche elettive; e gli artteS6/ che declinano il principio dell’elezione a
suffragio universale e diretto delle Camere e eidfione a base regionale del Seffato

Gli artt. 3, 48, 51, 56 e 57 Cost. rappresentancsastanza, il fulcro delle garanzie
costituzionali in tema di sistema elettorale, legpitro da cui si propagano, in prospettiva
strumentale, altri diritti idonei a realizzare fedrazioni e la circolazione di idee ed opinioni
necessarie per un efficace esercizio della so@aniormata: gli artt. 17, 18, 21 e 49 che,
ciascuno con la propria specifica disciplina, comseo il concorso di gruppi di elettori o
associazioni aventi la funzione pubblicistica deggntare candidati nella contesa al fine di
determinare in senso sempre piu preciso I'indirizatitico dell’ordinamento.

Da ultimo, I'art. 72, comma 4, Cost. che, introche un’implicita riserva di legge e
un’esplicita riserva d’assemblea, esclude la matelettorale da quelle esaminabili con il
procedimento semplificato e meno garantistico dethenmissioni in sede legislativa e
redigente.

Piu problematico, invece, si e rivelato il rapporton il referendum abrogativo.
Nonostante, infatti, la materia elettorale non cmatenuta nell’elenco delle materie non
sottoponibili a referendum ex art. 75 Cost., lat€arostituzionale ha allargato in via
interpretativa le materie escluse da referendunhearatle c.d. leggi costituzionalmente
necessarie, tra cui si fanno rientrare le leggitaali. Cido non ha del tutto impedito la
possibilita di sottoporre le leggi elettorali agefndum abrogativo, sebbene la Corte abbia
aggiunto ulteriori requisiti di ammissibilita. Pigello specifico, la Corte ha ritenuto
necessaria non solo la sussistenza dei generaliisiéqdi chiarezza, univocita ed
omogeneita, ma ha affermato anche che la normditivasulta non debba essere tale da
causare «una paralisi, seppur temporanea, cheettgrza relativa alle norme elettorali
applicabili potrebbe determinare nel funzionamedioun organo costituzionalmente
necessarid®.

1.3. La legge organica

«Dopo la Costituzione, la piu importante nell’omliistituzionale € la legge elettorale.
Con questa si da vita, validita e moto agli orgapipresentativi di un paese, quali ne siano
le forme e I'estensione che li configurdfe.

La scelta del sistema elettorale, come anticigafara €, infatti, rimessa al legislatore
statale, sulla base di quanto disposto dall'art, thmma 2, lettera f, Cost.

5T, MARTINES, Art. 56-58 in G.BRANCA, Commentario alla CostituzionZanichelli, Bologna, 1984, p. 43 ss.
78 C. cost. n. 43/1991.

77 L. STURZO, Leggi elettorali e istituzioni democratichg@refazione al Codice elettorale, di I@eruTTI, M.
BizzARRI, G. ScHEPIS Casa editrice dei comuni, Empoli, 1951.
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A partire dal 1946 e fino al 1993, lo svolgimenttllé elezioni politiche italiane & stato
regolato dalla legge proporzionale classica, peazaelella quale tutti i partiti, anche quelli
piu piccoli, potevano godere di una, seppur esigappresentanza in Parlamento, purché
avessero raggiunto il minimo di voti previsto ddégge.

L'introduzione della preferenza unica per I'ele@oalla Camera grazie al referendum
elettorale del 9 giugno 1991 e la successiva apgione della legge Mattarella nel 1993,
evidenziarono la scelta del legislatore per uresist elettorale misto: I'assegnazione dei
seggi avveniva per il 75% mediante l'elezione dadedati in collegi uninominali (il
territorio nazionale é diviso in 475 collegi perGamera e 232 per il Senato) ed in base ad
un meccanismo maggioritario a turno unico; ad essétto era il candidato che avesse
ottenuto la maggioranza relativa delle prefereneé gollegio (nessun candidato puod
presentarsi in piu di un collegio); il restante 28% seggi veniva assegnato con metodo
proporzionale, ma con sistemi di valutazione divieesCamera e Senato.

In particolare, alla Camera avevano diritto ad dece alla suddivisione dei seggi le liste
che raggiungevano la soglia di sbarramento fissh##®6, seggi la cui spettanza avveniva
tramite un meccanismo piuttosto farraginoso, irgegrdal cosiddetto metodo dello
scorporo, vale a dire una compensazione per itipaniori che altrimenti sarebbero stati
danneggiati dal sistema uninominale.

Al Senato, invece, il meccanismo di divisione destanti 82 seggi da assegnare
avveniva tramite calcolo su base regionale, siatlogni singola regione venivano contati i
voti di tutti i candidati perdenti, collegati a wnuppo regionale, e venivano assegnati i
seggi a coloro i quali avessero ottenuto la migligercentuale elettorale (utilizzando
sempre il metodo dello scorporo).

Il suddetto sistema elettorale e stato, tuttaviEemieato dalla Legge 270/2005 (legge
Calderoli o c.d. Porcellunt), che ha introdotto un sistema elettorale di fggoporzionale
corretto verso l'alto, con il premio di maggioranza verso il basso, con le soglie di
sbarramento. Anche in questo caso vi era una diffeazione tra Camera e Senato.

Piu nello specifico, per la Camera dei deputateititorio nazionale era diviso in 27
circoscrizioni; le candidature potevano esseregnmtase da partiti politici singolarmente o
in coalizione con altri partiti, indicando in gue#ima ipotesi il home del capo della
coalizione; ogni lista presentava un numero di whatd“bloccato”; I'elettore non poteva
esprimere alcun voto di preferenza; il riparto «#i tra le varie liste avveniva con metodo
proporzionale in ambito nazionale qualora una lestana coalizione avesse conseguito un
numero di seggi superiore a 340; ma, nel casoiitatal condizione non si fosse avverata,
la lista 0 coalizione che avesse conseguito il noaggumero di seggi, avrebbe ottenuto un
premio di maggioranza che, indipendentemente daheno di seggi effettivamente
conseguito, attribuiva alla lista o coalizione 34@gi.

Per quanto concerne il Senato, invece, i seggioerigartiti con metodo proporzionale
su base regionale (1 per la Valle d’Aosta, 7 pdirdntino Alto Adige, 18 per le restanti
regioni e 6 per la circoscrizione estero); il prerdi maggioranza, diversamente da quanto
disposto per la Camera, era attribuito regione m@gione; erano previste soglie di
sbarramento tali per cui non potevano accedergpaito dei voti le liste indipendenti che
avessero conseguito meno dell’8% dei voti validibsise regionale e le coalizioni che
avessero conseguito meno del 20% dei voti validoase regionale; in quest’ultimo caso
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potevano accedere al riparto le singole listeyirgalla coalizione, che avessero conseguito
almeno il 3% dei voti validi su base regionale.

Senonché, nel gennaio 2014, la Corte costituzipnad® sentenza n. 1/2014, ha
dichiarato lillegittimita costituzionale parzialdella legge, annullando il premio di
maggioranza e introducendo la possibilita di esprarun voto di preferenza.

La legge elettorale proporzionale cosi risultastgrannominataConsultellum, é ad
0ggi in vigore per I'elezione del Senato, mentstaéa utilizzata per I'elezione della Camera
fino all’entrata in vigore, nel luglio 2016, dellauova legge elettorale, nota come
“Italicum’”. Anche I'Italicum” e stata soggetta alle censure della Corte casiitale che e
recentemente intervenuta con sentenza n. 35/20pArte modificando e in parte salvando
il sistema, di cui meglio si dira nel corso detigtazione.

La versione definitiva dellttalicum”, cosi come modificato dalla Consulta, prevede la
suddivisione del territorio nazionale in 100 coilplyrinominali; il premio di maggioranza
di 340 seggi viene attribuito alla lista, non pilaaoalizione, in grado di raggiungere il
40% dei voti al primo turno; qualora tale condizamon si dovesse avverare e previsto un
secondo turno, un ballottaggio tra le due liste ableiano ottenuto piu voti; la lista che, al
ballottaggio, ottiene piu voti dell’altra si aggiad il premio di maggioranza; fra il primo e
il secondo turno non sono possibili apparentamentollegamenti di lista; la soglia di
sbarramento e unica, pari al 3% su base nazioealitti i partiti, non essendo piu previste
le coalizioni; gli elettori possono esprimere subaheda elettorale due preferenze,
obbligatoriamente di sesso diverso, pena la nuktéa seconda preferenza; I'alternanza di
genere e garantita, peraltro, dall'obbligo di deaig capilista dello stesso sesso per non piu
del 60% dei collegi nella stessa circoscrizione eothpilare le liste seguendo l'alternanza
uomo-donna.

1.4. La legislazione di contorno

La scelta del sistema democratico concretizzatlte elezioni del 2 giugno del 1946 &
stata sicuramente una scelta di futuro. Ma unooStain puo considerarsi realmente
democratico se le scelte sono destinate a rimameye promesse, meri programmi
inattuati. E necessario assicurare una democraaie,rconcreta, compiuta e paritaria. E
tale evoluzione non puo che passare, anche, d@alascimento dell’'uguaglianza sostanziale
del diritto di elettorato, non solo attivo, ma aa@hsoprattutto, passivo tra uomini e donne.

Negli ultimi decenni, il dibattito sulla partecipage attiva delle donne alla politica
nazionale ha guadagnato un nuovo slancio, a fralgk grave ritardo che aveva
contraddistinto le leggi ordinarie in merito neinpr anni successivi all’entrata in vigore
della Carta costituzionale. Si tratta — come éostatitamente sottolineato — di un problema
non piu di riconoscimento formale dei relativi tire liberta, ma di democrazia sostanziale,
che va ben oltre i diritti delle sole donne, ancawtiorappresentate nelle assemblee elettive,
negli organismi di governo e nei luoghi decisiomalgenere. Non bisogna dimenticare che
e lo stesso articolo 3, 2° comma della Costituziadémporre all’ordinamento di garantire
— con lintroduzione di apposite misure antidisgnatorie o azioni positive che incidano
sulle cause di tale fenomeno — quella maggioreitquaemocratica che discende dal
riequilibrio della rappresentanza di genere nedtguzioni pubbliche. La rappresentanza
democratica, in sostanza, non puo e non deveaddeliscriminazioni fondate sul sesso.
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Lo spirito antidiscriminatorio ha recentementenigfw la legge 6 maggio 2015, n. 52, di
modifica del «Testo unico delle leggi recanti norper I'elezione della Camera dei
deputati» la quale prevede un sistema di garanzie rivottequilibrare la rappresentanza di
genere. Le misure consistono nell’adozione dell@pfda preferenza di genere” assistita da
qguote di riserva delle candidature per il sesstosgipresentato. Si stabilisce, a pena
d'inammissibilita delle liste, che: a) nel complesdelle candidature circoscrizionali di
ciascuna lista nessuno dei due sessi possa eap@resentato in misura superiore al 50%;
b) nei collegi plurinominali i candidati e le caddte siano collocati in lista in un ordine
alternato; c) i candidati capolista dello stessssgenon possano superare il 60% del totale
in ogni circoscrizione. A norma dell’art. 1, comrbalett. i) la legge trovera applicazione
solo a decorrere dal 1° luglio 2016 e, con essaubidette misure di riequilibrio della
rappresentanza.

La ratio di assicurare una parita anche di opportunitaeimosall’elettorato passivo,
evitando cioe meccanismi distorsivi della competiai elettorale tra i candidati, ha ispirato
anche il d.P.R30 marzo 1957, n. 361In materia di «Approvazione del testo unico delle
leggi recanti norme per la elezione della Cameradéputati» e la piu recente legge
Severino e i successivi decreti attuativi, in gaftare il d.Igs. n. 235/2012.

La Costituzione, all'art. 65, ha espressamentevate alla legge la determinazione dei
casi di ineleggibilita e di incompatibilita: pergiani di garanzia, si volle infatti riservare
al Parlamentp organo piu rappresentativo del potere sovranopdssibilitd di limitare
I'elettorato passivo attraverso listituzione detluse di ineleggibilita. Si tratta di una
situazione giuridica che impedisce al candidatoadiprire un ruolo all'interno degli organi
di rappresentanza politica; in altri termini, lausa di ineleggibilita € un impedimento
giuridico a costituire un valido rapporto elettergler chi si trova in una delle cause ostative
previste dalla legge.

Trattandosi di eccezioni al generale e fondamenpaiacipio di libero accesso, in
condizione di eguaglianza, di tutti i cittadiniealtariche elettive, |I€orte costituzional®a
precisato che il legislatore deve adottare un’aeutecnica normativa, connotata da una
determinatezza e una precisione tale da evitaentquiu possibile, situazioni di incertezza
che portino a soluzioni giurisprudenziali contrdtigie, limitative, in fatto, della
proclamata pari capacita elettorale passiva deidiiti.

La presenza di una causa di ineleggibilita, essemdocausa ostativa alla presentazione
della candidatura, se accertata, ha l'effetto dalidare I'elezione, ma non di impedire la
candidatura stessa. In cio consiste la differenrala figura dell’incandidabilita: si tratta in
questo caso, di impedimenti giuridici che precluml@n monte al soggetto di concorrere
nella competizione elettorale.

Sul punto fondamentale é la recent® Inovembre 2012, n. 190 («Disposizioni per la
prevenzione e la repressione della corruzione elilldghlita nella pubblica
amministrazione»), la legge Severino.

Esito di un travagliatater legislativo, la legge Severino ha tentato di riggpere agli
studi compiuti dall'UE e dallOCSE in materia drrezione che stimavano un costo per lo
Stato italiano di 60 miliardi I'anno, pari al 3,8%l Pil (con una media UE dell'1%). In un
rapporto, datato 2011, I'ltalia figurava infattinge il terzo paese OCSE piu corrotto, con un
punteggio CPICorruption Perception Indgpari a 6.1 subito dopo Messico e Grecia
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Il governo Berlusconi IV vard il 1° maggio 2010, saroposta del Ministro della
giustizia Angelino Alfano, un disegno di legge camgnte misure per la prevenzione e la
repressione della corruzione nella pubblica amrnreegne italiana, disegno di legge
approvato solo durante il Governo Monti, con I'aggpali alcune modifiche.

La legge, oltre ad avere un contenuto dispositivonédiato, come l'obbligo per le
pubbliche amministrazioni di redigere un piano devenzione per la corruzione e |l
conferimento alla CiVIT del ruolo di “Autorita Namale Anticorruzione”, conferiva sette
deleghe al governo italiano per redigere delle reiquer la prevenzione e la repressione
della corruzione nella pubblica amministrazionepamticolare, per i fini di cui ci si occupa,
il governo italiano venne delegato ad adottarepeum anno dalla data di entrata in vigore
della legge (entro il 28 novembre 2013), un deckegislativo recante un testo unico della
normativa in materia di incandidabilita a tutteckriche pubbliche elettive e di divieto di
ricoprire le cariche di presidente e componente awmisiglio di amministrazione di
consorzi, dei consigli e delle giunte delle unidncomuni, di aziende speciali e istituzioni
nonché degli organi esecutivi delle comunita moata8icché il 6 dicembre 2012 il
Consiglio dei Ministri emano il d.lgs. 235/2012 gslo unico delle disposizioni in materia
di incandidabilita e di divieto di ricoprire cariehelettive e di Governo conseguenti a
sentenze definitive di condanna per delitti norposi, a norma dell'articolo 1, comma 63,
della legge 6 novembre 2012, n. 190»), in attuazidella delega di cui all'articolo 1,
comma 63, della legge 190/2012.

Tra le tante novita, il decreto prevede l'incanditita alle elezioni politiche per coloro che
hanno riportato condanne definitive a pene superardue anni di reclusione,
I'accertamento dell'incandidabilita in occasiondedelezioni politiche da parte delle giunte
elettorali competenti e cancellazione dalla lisei dandidati e la durata di 6 anni
dellincandidabilita anche in assenza della pewgassoria, con 'aumento di 1/3 nel caso di
abuso di potere.

Il decreto é stato fortemente criticato e accusafou voci di incostituzionalita, tanto da
richiedere l'intervento della Corte costituzional®n la sentenza n. 236/2015, la Consulta
ha vagliato la legittimita costituzionale di alcudésposizioni della “legge Severino”,
dichiarando tuttavia la questione infondata nelitogmalla luce anche dei precedenti in
materia.

Il Giudice delle leggi ha infatti sottolineato corfiapplicazione delle cause ostative,
ancorché si svolga con procedure complesse, noahiet avere «altra natura che quella di
atto meramente dichiarativo e ricognitivo dellaig#zione determinatasi, privo di qualsiasi
elemento di carattere valutativo e discrezional@erivando da un mero presupposto
oggettivo come l'accertamento penale, cui é rigaite il giudizio di indegnita morale. La
ratio delle norme introdotte dal legislatore del2@ quella di predisporre strumenti idonei
a tutelare «esigenze proprie della funzione ammnatisa e della pubblica amministrazione
presso cui il soggetto presta servizio». La volo&tgertanto, quella di predisporre un
mezzo cautelare che, nelle more dell'accertamentmliziale definitivo, consenta la
salvaguardia del corretto funzionamento delleustani, della libera determinazione degli
organi elettivi, del libero esercizio del mandatetterale, del buon andamento e della
trasparenza delle amministrazioni pubbliche e,anegale, della tutela dell’'ordine e della
sicurezza pubblica, principi, quest'ultimi, imprewtibili per uno stato costituzionale e
democratico.
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1.5. Il contenzioso elettorale

E ben noto che la semplice titolarita di un diritodestinata a rimanere una mera
enunciazione di principio se non accompagnata ga#lgisione di meccanismi di azioad
hoc E invero, l'universalita dell’affermazione pudsese messa in discussione proprio con
riferimento al contenzioso in materia elettoralen precipuo riferimento alle elezioni della
Camera e del Senato.

Parlando di contenzioso elettorale si fa riferinnemttutte quelle questioni concernenti il
diritto a ricoprire e mantenere una carica eletthanché tutte le controversie riguardanti la
legittimitd e la regolarita dei procedimenti elesido e dei relativi risultati; si fa cioé
riferimento a tutti gli xadempimenti inerenti, nealo alle operazioni di voto e di spoglio,
ma anche al complessivo procedimento elettorazessivi alla emanazione del decreto di
convocazione dei comizl¥’. La particolare delicatezza della materia, «il ptesso dei
diritti di rango costituzionale e degli interessiirvolti»’’°, nonché «il particolare rilievo
riconosciuto a tale procedura amministratiiasi riflettono nella specialita della disciplina
processuale, a partire dal riparto tra le giurisahiz

Nell'affrontare tale ultima questione, dirimentdl &ontributo fornito dal codice del
processo amministrativo, d.lgs. 104/2010, che, pewdo l'avviso della prevalente
giurisprudenzd® |, individua il discrimen tra la giurisdizione ordinaria e quella
amministrativa in relazione alla natura della stitome giuridica soggettiva rispetto alla
guale si invoca tutela in sede giurisdizionale:téma di ineleggibilitd, decadenza ed
incompatibilita, facendosi questione di diritti gedgtivi, sara competente il giudice
ordinario, pur essendo in presenza di un provvedicmamministrativo; diversamente, in
tema di regolarita delle operazioni elettorali,ezsk stabilita nel pubblico interesse, si fa
guestione di situazioni giuridiche soggettive diedbili come interesse legittimo che
rientrano nella giurisdizione di merito ex art. 12f.a. del giudice amministrati{f.

Il contenzioso elettorale e, dunque, un settoreuirkil riparto di giurisdizione avviene
in base alla regola generale: diritti soggettiviselice ordinario, interessi legittimi—giudice
amministrativo. Il criterio di individuazione delltuazioni giuridiche soggettive e quello:
elettorato attivo e passivo/diritti soggettivi, opeioni elettorali/interessi legittim{%.

"8 R.RoLLI — F. GELSOMINO, | contenziosi in materia elettorale alla luce defliel recenti evoluzioni legislativén
www.giustamm.it2011.

" R.RoLLI —F. GELSOMINO, | contenziosi in materia elettorale alla luce dgpié recenti evoluzioni legislativeit.
80 A TRrAvI, Lezioni di giustizia amministrativa: undicesimazdne,Giappichelli, Torino, 2014.

81 Ex multis si vedano Cass. SS.UU., 27 gennaio 1999, n. 1;.Gia®, Sez. V, 3 novembre 2001, n. 5695; Cass.
SS.UU., 4 maggio 2004, n. 8469; Cass. SS.UU., 20@t2007, n. 22640.

82 A tal proposito, conviene riportare I'orientamemninoritario ma autorevole di F.Gcoca, Riflessioni sulla
giurisdizione esclusivan Giur. cost.,2010, che sostiene che il soggetto leso dagldettprocedimento elettorale &
in realta titolare di un diritto soggettivo e, o, 'attribuzione al giudice amministrativo pessere giustificato
soltanto includendo tale materia nelle ipotesi iirigdizione esclusiva, e non gia di merito, conespritto dal
codice, in quanto in tale ambito si ha comunqueaido ad una situazione giuridica soggettiva dirggse legittimo.

8 R, DeE Nictous, Giurisdizione ordinaria e pubblica amministrazione:limiti  esterni, in
www.treccani.it/enciclopedi&013.
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Dalla mera lettura delle norme del codice del pseoeamministrativo € chiaramente
evincibile come il legislatore ha volutamente esg|utanto dalla giurisdizione ordinaria,
quanto dalla giurisdizione amministrativa, le comérsie relative al procedimento
preparatorio per le elezioni politiche della Camerdel Senato. Invero l'art. 44 della legge
delega n. 69/2009 aveva contemplato l'introduzidie#ia giurisdizione, esclusiva, del
giudice amministrativo dinnanzi a tali tipi di coo¥ersie, mediante la previsione di un rito
abbreviato in camera di consiglio per consentirgidaluzione del contenzioso in tempi
compatibili con gli adempimenti organizzativi debpedimento elettorale e con la data di
svolgimento delle elezioni. Tuttavia, il Governodiaatteso le indicazioni del Parlamento e
ha rinunciato ad introdurre una giurisdizione daéldge amministrativo in materia,
prediligendo, per contro, il rispetto dei tempisgblgimento delle elezioni politiche ex art.
61 Cost. e confermando altresi, Subiecta materiacome affermato da autorevolissima
dottring®, il principio dell'autodichia.

La scelta del legislatore delegato e stata a lunigoata dalla dottrina, che ha parlato di
un vulnusin termini di effettivita e pienezza di tutela gadizionale a danno dei soggetti
coinvolti nel procedimento preparatorio per le &eizpolitiche’®® le Camere, a ben vedere,
non possiedono il requisito fondamentale della iégfiz non essendo assolutamente
indifferenti rispetto all’esito della controversg, di conseguenza, «non puO costituire
garanzia d'imparzialita I'affidamento della tutelai diritti di chi e stato escluso, a soggetti
che hanno tutti quanti insieme interesse a marltenduori” dalla competizione
elettorale®®.

Sul tema é intervenuta I'ordinanza della Corte ibggbnale 23 marzo 2006, n. 117:
sollevato un conflitto di attribuzione al fine distenere la sussistenza della giurisdizione
amministrativa, il Giudice costituzionale ha affetm che non rientra nel conflitto di
attribuzione tra poteri la questione dei conflittigiurisdizione, facendo proprio quanto gia
affermato dalla Corte di Cassazione (SS.UU., nrl883119 del 6 aprile 2006). In
particolare, le Sezioni Unite avevano dichiaratdlifetto assoluto di giurisdizione, sia
amministrativa che ordinaria, sulla base del rdi@he, ai sensi dell’art. 87 del D.P.R. 30
marzo 1957, n. 361, la Camera pronuncia giudiziiinidiwo su tutti i reclami presentati

78 A MORCAVALLO, Il riassetto del contenzioso elettorale nel codidel processo amministrativoin
www.giustamm.it2010, «il giudizio attribuito agli organi interni @amera e Senato, in ordine alla validita dei ititol
di ammissione dei componenti delle Camere e sullsecaopraggiunte di ineleggibilita e di incompéitéj previsto
dall'art. 66 della Costituzione, doveva intendersieso alla "regolarita delle operazioni elettoralfertanto, pur
riconoscendosi natura amministrativa agli atti déffici elettorali circoscrizionali e centrali, pava sussistere il
difetto assoluto di giurisdizione, sia del giudmelinario che del giudice amministrativo su tati,aton riguardo in
specie al regolare svolgimento delle operaziorti@iali ed a quelle attivita che precedevano lavatida degli esiti
delle elezioni, la cui attribuzione era rimessaasauina Camera, con un giudizio definitivo sui retlavverso la
ricusazione delle liste e sugli effetti di questdywedimenti in ordine alla convalida stessa delkzioni. La tesi
secondo cui l'autodichia di ciascuna Camera si édstem all'accertamento della legittimita di tuttedperazioni
elettorali e, quindi, anche a quelle ricompreséanfalse precedente lo svolgimento della compet&ielettorale vera
e propria e in quella successiva, trovava confodba stessa disciplina legislativa, secondo ctétiéfamente la
verifica della regolarita delle operazioni elettocloveva avere inizio dalla fase dell'indizionei demizi e doveva
terminare con la proclamazione degli eletti». Dallesso avviso anche BE Cicco, La disciplina del contenzioso
nelle operazioni elettorali alla luce delle normel €odice del processo amministrativ FiloDiritto, 2011.

785E_RomaNoO, Il contenzioso in materia elettoralé) G. P. CIRILLO (a cura di)Trattato di diritto amministrativo,
volume quarantaduesimo, il nuovo diritto processumhministrativoCedam, Padova, 2014.

786 A, MORCAVALLO, Il riassetto del contenzioso elettorale nel codle¢ processo amministrativoit.
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all'Ufficio centrale elettorale durante la “suaidth o posteriormente” e che, quindi,
appartiene alla cognizione della Giunta per leieteadella Camera stessa la convalida di
tutte le operazioni elettorali comprese quelle dinassione delle liste. La Corte di
Cassazione, recependo linterpretazione estengifantl 66 della Costituzione, nel senso
che la competenza delle Camere riguarda la cogr@zsall'intero procedimento elettorale,
compreso quello c.d. preparatorio relativo all'assione delle liste e delle candidature, ha
inteso garantire la prerogativa dell’art. 66 Cosd. significato tradizionale di una convalida
necessaria ed ufficiosa che si esercita su tusultati elettorali, anche indipendentemente
dall'esistenza di denunzie. L'art. 87 del D.P.R361 del 1957, poi, limita la cognizione
attribuita alla Camera soltanto alle contestazi@iie proteste e, in generale, a tutti i
reclami), senza alcun riferimento anche ai ricoespressamente, invece, indicati dall’art.
23 quali modalita tipiche per attivare il rimedi@ltrettanto tipico, del giudizio
sullammissione delle liste. Da qui la ripartiziodelle competenze, tra I'Ufficio centrale
nazionale (al quale sarebbe riservato il giudizibammissione delle liste ex artt. 22 e 23)
e la Camera, chiamata a pronunciarsi sui reclamofesui ricorsi) che caratterizzerebbero,
anche per I'espressa terminologia utilizzata, stitéa fase di scrutinio.

Successivamente, la Corte costituzionale € nuovemetervenuta con sentenza n. 236
del 2010, nella quale, incidentalmente, fa rifemtoeal tema delle elezioni politiche. Nel
punto 3.2 si affronta il problema del mancato dgzercdella delega recata dall’art. 44
comma 2 lett. d) L. n. 69 del 2009, che prevedérntadduzione della tutela giurisdizionale
amministrativa per il contenzioso pre-elettoralditipo. L'art. 61 Cost., come rileva la
Corte, non afferma espressamente un principio eliliggzza, né tanto meno una prevalenza
di detto principio sul diritto garantito dagli arg4 e 113 Cost., a una tutela giurisdizionale
piena e tempestiva contro gli atti della P.A. llmoato esercizio di una delega e, pero,
incostituzionale quando si pone in contrasto cqnmincipi e i fini di quest'ultima (Corte
cost. sentenze nn. 218 del 1987, 41 del 1975, #42@D5), e cio comporta un dubbio di
legittimita del decreto legislativo n. 104 del 20t@e non ha dato attuazione alla delega,
eludendo il fine della norma che delegava il Gowead introdurre «la giurisdizione
esclusiva del giudice amministrativo nelle contrsie concernenti atti del procedimento
elettorale preparatorio per le elezioni per il owa della Camera dei deputati e del Senato
della Repubblica, mediante la previsione di un abdreviato in camera di consiglio che
consenta la risoluzione del contenzioso in tempmmatibili con gli adempimenti
organizzativi del procedimento elettorale e cond&a di svolgimento delle elezioni»
(principio egualmente ripreso anche in Corte castinale sent. n. 259 del 2009). Gli artt.
140-145 dello schema di codice elaborato dalla Cissione speciale, che sostituivano alla
tutela amministrativa degli uffici elettorali queltel giudice amministrativo, peraltro con
rito altrettanto celere, non avrebbero presentat@ukesto punto di vista alcun profilo di
illegittimita costituzionale.

2. IL RUOLO DELLA CORTE COSTITUZIONALE IN MATERIA ELETTORALE :@ DAI
SESSANT ANNI DI «ZONA FRANCA» AL “CALDO TRIENNIO " 2014-2017pPASSANDO PER
UN ECCEZIONALE CONTESTO STORICO E POLITICO -ISTITUZIONALE . “SALUS REI
PUBLICAE SUPREMA LEX ESTG?" *

di Giuseppe Mandani@ Matteo Terzi
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2.1. La sentenza 13 gennaio 2014, n. 1: uno spAftia ermeneutico nella giurisprudenza
costituzionale (anche in materia elettorale) e larfprazione di una «zona franca»,
passando per I'antico brocardo “salus rei publicagprema lex esto”

Che il 2014 abbia segnato, nel tragitto che la&odstituzionale & andata costruendosi
in questi sessantuno anni di attivita, uno spagtiacdi indubbio rilievo ermeneutico é
assunto largamente condiviso nella giuspubbliastiessendosi sempre pacificamente
ritenuto, nell’arco temporale antecedente la pablzibne della «storic& — «fors’anche
epocaleX®® — sentenza n. 1 di detto anno, che una questielaiva alla legittimita
costituzionale del sistema elettoraicto sensusarebbe stata destinata ad arenarsi sul
terreno delle stringenti regole procedurali chespliano il canale d’accesso, in via
incidentale, al Giudice delle leggi.

Una convinzione interpretativa, quella test¢é memaia, che aveva, invero, radici
storiche molto profonde, risalendo agli inizi deghni Cinquanta — allorquando, com’e
noto, le previsioni costituzionali relative allisizione dell'organo di garanzia
costituzionale non avevano ancora trovato attuazien l'elaborazione teorica di
guell'illustre Autore, quale fu Carlo Lavagna, clg& a quel tempo, ebbe a evidenziare, in
ottica prognostica, le difficolta che, nell’avvesjisarebbero venute a frapporsi con riguardo
alla possibilita di investire la Corte di questiorglative, giustappunto, alla materia
elettorale nazionaf. Difficolta le quali, commiste al disposto lettlerali cui all'art. 66
Cost. — a tenore del qual€iascuna Camera giudica dei titoli di ammissione sigoi
componenti e delle cause sopraggiunte di ineleg@ibe di incompatibilitee — e alla
relativa esegesi estensiva fornitane dalla giwigenza comun€®, avrebbero poi,
effettivamente, caratterizzato il dipanarsi di mmpgo segmento della vicenda repubblicana,
fino alla svolta dello scorcio storico piu receite

Orbene, se una siffatta raffigurazione diacrorsaagttica ma di lungo periodo, consente
di cogliere,ex se I'afflato innovativo sortito dalla sentenza 13gaio 2014, n. 1 — non a
caso, unanimemente ritenuta una delle pronunceileanti nella storia della giustizia
costituzionale italiand®—, v'é anzitutto da indagare, in chiave sincroniaali siano stati i

" Pur_essendo il presente lavoro frutto della mfl@se congiunta degli Autori, a G. Mandanici & ridacibile la
redazione del 8§ 2.2, con annessi sottoparagrafivle Terzi la redazione del § 2.1.

87 Cosl, tra gli altri, GAzzARITI, La sentenza e gli effetti indiretti sulla legisiazé futurain Nomos n. 3/2013, p. 2
e, da ultimo, GTARLI BARBIERI, Verso una nuova (ennesima) legge elettorale? Igts®” della sent. 35/2017in
Osservatorio sulle fontn. 1/2017, p. 2.

88 Cosi, P.CARNEVALE, La Corte vince, ma non (sempre) convince. Riflessintorno ad alcuni profili della
“storica” sentenza n. 1 del 2014, della corte castionale in Nomos n. 3/2013, p. 1.

8 gj veda, sul punto, Q.AVAGNA, Il sistema elettorale nella Costituzione italignia Riv. trim. dir. pubbl, n.
4/1952, p. 851.

0 R argomento, si consulti, per una trattazioneusthea, C.PADULA, Spunti di riflessione sull'azione di
accertamento e l'incidentalita nel giudizio di dbstionalita, in Consulta online2013.

791 Asseriscono la «svolta» ancheNBeRLINI — G. TARLI BARBIERI, Il governo parlamentare in ltaliaGiappichelli,
Torino, 2017, p. 472.

92 A parer di GZAGREBELSKY, La sentenza n. 1 del 2014 e i suoi commentaitGiur. cost, n. 3/2014, p. 2960,

trattasi della decisione «forse [...] piu creativa tintte quelle prese dalla Corte costituzionalegueisi sessant'anni
di attivita».
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fattori causali che abbiano indotto la Corte cagtdnale a squarciare il velo della presunta
intangibilita della disciplina d’elezione delle Came ad opera di organi differenti dal
Parlament6™, e a censurarparte’®* delle disposizioni introdotte dalla vituperatadeg1
dicembre 2005, n. 270 — recant®ladifiche alle norme per I'elezione della Camera de
deputati e del Senato della Repubblicavulgo nota con un latinetto frutto del'immensa
fantasia italica.

In tale prospettiva, & senz’altro da rimarcare, lfiedubbia vis da esso verosimilmente
spiegata, il carattere eccezionale del contestiqgmlistituzionale nell'alveo del quale la
pronuncia della Corte venne a situarsi: un contes& politicamente, si caratterizzava per
la terza applicazione, inveratasi nel febbraio 2046 sistema elettorale disegnato dalla
legge Calderoli, il quale, proprio in quell’occas®& aveva portato alla luce, in tutta la sua
drammaticitd®™, quei nitidi problemi di legittimita costituziorelch’esso, fin dall’origine,
aveva palesato e che, segnatamente, il coevoitbbagstituzionalistico non aveva omesso
di evidenziaré®®; correlativamente, non pud essere taciuto il tentadi dialogo che,
all'interno delle fisiologiche dinamiche istituzialn e nel pieno rispetto del ruolo che
competeex Constitutional Parlamento, I'organo di garanzia costituziorsdga adoperato
a tessere con l'organo titolare del potere legigatsegnalando a quest’ultimo, mediante
obiter dicta contenuti nelle pieghe di due deliberazioni — réesesede di giudizio di
ammissibilita di referendum — del 2008, «I'esigedrzaonsiderare con attenzione gli aspetti
problematici di una legislazione che non subordirattribuzione del premio di
maggioranza [sia alla Camera che al Senato] aluaggnento di una soglia minima di voti
e/o di seggi¥’”.

Moniti che, nuovamente reiterati, per via giurispenziale, nel corso del 20%2 sono
rimasti notoriamente inascoltati da parte delle Aesemblee parlamentari, seguitanti nella

%3 n tal senso, FSGRO, La censura di parziale incostituzionalitd della ¢gegelettorale e il ripristino del sistema
proporzionale: qualche considerazione sull’equiitbr tra rappresentanza politica e governabilitain
www.forumcostituzionale,i7 febbraio 2014, p. 1.

94 E ampiamente nota la necessita, ribadita dall#&antes giurisprudenza costituzionale, che una deiea di
illegittimita costituzionale relativa alla matemdettorale in senso stretto lasci sopravvivere nmanativa di risulta
autoapplicativa, «complessivamente idonea a gaeaiitirinnovo, in ogni momento, dell’'organo costilnale
elettivo». Le leggi elettorali sono, infatti, «‘d¢it@zionalmente necessarie’, in quanto “indispeiispbr assicurare il
funzionamento e la continuita degli organi costinali” [...], dovendosi inoltre scongiurare l'evemfita di
“paralizzare il potere di scioglimento del Presigedella Repubblica previsto dall’'art. 88 Cost.”»r. d€orte
costituzionale, sentenza 13 gennaio 2014, Gohsiderato in diritton. 6.

95 S ricordi, infatti, che gli esiti di quella torteaelettorale consegnarono la Camera alla coalizibeentrosinistra,
attraverso I'assegnazione di 340 seggi, a frontedipercentuale di voti ottenuti, a livello nazt pari al 29.55%;
al Senato, invece, la medesima coalizione ha dttamu numero di parlamentari — precisamente: 1i&ufficiente

a concedere la fiducia al Governo: al riguardorirsianda,funditus a F.BionDI-G. RivoseccHl, Le forme della
rappresentanza e il sistema dei partiti S.SicARDI-M. CavINO-L. IMARISIO (a cura d), Vent'anni di Costituzione
(1993-2013). Dibattiti e riforme nell’ltalia tra dusecolj Il Mulino, Bologna, 2015, p. 187.

798 5j fa rinvio, particolarmente, a BALDUZzI-M. CosuLicH, In margine alla nuova legge elettorale politjcia
Giur. cost, n. 6/2005, p. 5179, a EANCHESTER L'ascia e il buling in www.federalismi.itn. 6/2006 e ad A.
PerTICI-E. ROsS| La possibilita di impugnare la nuova legge eletteralla Corte costituzionale e gli effetti della sua
eventuale sospensigria www.forumcostituzionale,i23 gennaio 2006.

7 Corte costituzionale, sentenza 30 gennaio 20085 rConsiderato in diritton. 6.1 e sentenza 30 gennaio 2008, n.
16, Considerato in diritton. 6.1.

798 Cfr. Corte costituzionale, sentenza 24 gennaio 20123,Considerato in diritton. 3.
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loro colpevole inoperosif& non soltanto innanzi alle chiose che I'allora Rieste Franco
Gallo, in occasione della relazione annuale ten@aBalazzo della Consulta in data 12
aprile 2013, ebbe a esplicitare — ricordaeepressis verbisome le esortazioni della Corte
a che il legislatore modificasse una normativentita in contrasto con la Costituzione non
equivalessero al «mero auspicio ad un mutamentesldégo», ma costituissero, al
contrario, «l'affermazione [...] che, in base allastazione, il legislatore & tenuto ad
intervenire in materid®’—, ma financo a seguito dell'icastica sollecitagidmpressa nel
discorso d’'insediamento pronunciato, il 22 aprild2 al Parlamento in seduta comune, dal
rieletto Capo dello Stato, Giorgio Napolit&fo

Chiariti, dunque, sia pure in lapalissiani termaungetturali, gli eccezionali fattori
causali che paiono concorrere a spiegare l'intéoveiel Giudice costituzionale e la sua
brusca oscillazione — per riprendere quella celé&lpartizione che si deve all’autorevole
riflessione di Enzo Cheli — verso I'anima piu paetente “politica”, merita ricostruire il
composito tessuto argomentativo della sentenzadel 2014, esso tracciando talune nitide
coordinate cuipro futurg dovrebbe attingersi — I'utilizzo del condizionalemposto dalle
notorie recenti vicende relative alla legge 6 madfi15, n. 52, alla disamina delle quali &
precipuamente dedicato il paragrafo che segue fa rognfigurazione di una nuova
disciplina d’elezione delle Caméfé; con l'avvertenza di precisare, fin da ora, che &
proprio alla luce dell’eccezionalita di quel quadstorico dianzi tratteggiato che, a
sommesso awviso di chi scrive, occorre inquadreagcuna delle tre grandi macroaree nelle
quali e possibile scindere l'articolato impianto tivazionale sviluppato dalla Corte:
ammissibilitd, primieramente, merito, secondariamere, infine, effetti spiegati dalla
pronunciade qua-— partizione, quest'ultima, sulla quale non sirpoattenzione nel
prosieguo dell’esposizione, a cagione della limiegtensione del contributo.

In particolare, per quanto concerneviexata quaestigelativa allammissibilita della
guestione sollevata dalla Suprema Corte di cagsazioprofilo, com’e evidente, passibile
di originare un significativo impatto sistemico I8otero impianto del giudizio in via
incidentalé® — pare difficile, nonostante le antitetiche pamizi emerse nel dibattito
dottrinale, tutte autorevolmente sosterfife asseverare la presenza del presupposto

% parla, plasticamente, di «sonno ipnotico» del @eehto M.DocLiaNI, Dibattito sulla sentenza della Corte
costituzionale n. 1 del 2014 dichiarativa dell'irstituzionalita di talune disposizioni della I. ni@del 2005in Giur.
cost, n. 1/2014, p. 670.

800 Relazione del Presidente Franco Gallo nella riuatraordinaria del 12 aprile 2013unto 4 del documento, in
www.cortecostituzionale.it

801 Cfr. Messaggio del Presidente della Repubblica Giorgapdlitano al Parlamento nel giorno del giuramento
Aula della Camera dei deputati, 22 aprile 2013winw.presidenti.quirinale.it«<lmperdonabile resta la mancata
riforma della legge elettorale del 2005 [...], [tha prodotto una gara accanita per la conquistdils del rasoio, di
quell’abnorme premio, il cui vincitore ha finito paon riuscire a governare una simile sovra-rapresza in
Parlamento».

802 A tal proposito, risulta quasi pleonastico rammeat’ampia discrezionalitd che & riconosciuta egjidlatore
relativamente alla scelta del sistema elettoraléa sjuale, comunque, veitifra.

803 gottolineano, tra gli altri, la portata dirompergtella pronuncia AANzoN DEMMIG, Accesso al giudizio di
costituzionalita e intervento “creativo” della Cartcostituzionalgin Rivista AIG n. 2/2014 e SSTAIANO, La vicenda
del giudizio sulla legge elettorale: crisi forseoprisoria del modello incidentglen Rivista AIG n. 2/2014.

804 Nel senso dell'inammissibilita della questioneystdanoex plurimis i seguenti Autori: AANzoN DEMMIG, Un
tentativo coraggioso ma improprio per far valeréntostituzionalita della legge per le elezioni piche (e per
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dell'incidentalita dellaquaestiopromossa, essendo piu agibile registrare, piattosha
comunanza di latitudine tra jetitumdel giudizio radicato dinanzi al giudi@quoe la
guestione di legittimita veicolata al Giudice chstionale, cui s’addiziona la problematicita
nell'individuare quella necessaria ulteriore dems del giudice rimettente, protesa alla
realizzazione dell'interesse ivi dedotto; di taléchl giudizio principale azionato dai
ricorrenti, per il tramite di una singolare aziopencipale di accertamerfft — peraltro,
esperita dalla parte attrice all'infuori di una cogta controversia sorta in occasione
dell'applicazione della legge censurata —, semblerecostruito artificialmente, in guisa da
conseguire l'accesso alla Corte costituzionale e cdansequenziale declaratoria
d’incostituzionalita della legge medesifff4, cosi disvelandone tutta la intrinseca
pretestuosity’.

Non a caso — anzi, significativamente —, all'intedella corposa trama argomentativa
protesa a valicare i dubbi di ammissibfity 'argomento principe addotto dalla Corte
affonda le proprie radici nella «peculiarita» e Rreilievo costituzionale» del «diritto

coprire una “zona franca” del giudizio di costitumalita), in Nomos n. 1/2013; PCARNEVALE, La Cassazione
all'attacco della legge elettorale. Riflessioni @ma lettura alla luce di una recente ordinanzargthessione della
Suprema Cortein Nomos n. 1/2013 ed BSrRossq Riformare la legge elettorale per via giudiziari&f'indebita
richiesta di «supplenza» alla Corte costituzionalefronte all’ennesima disfatta della politicén Rivista AIG n.
3/2013. In senso contrario, si consultino, invememultis G. AzzARrITI, Lo spazio tecnico e I'opportunita politica
per un mutamento di giurisprudenza Nomos n. 1/2013; ACERR|, Ci sara pure un giudice e Berlino! Il mugnaio di
Postdam e la legge elettoral|m Nomos n. 1/2013 e CRPabuLA, Spunti di riflessione sull'azione di accertamento e
l'incidentalita nel giudizio di costituzionalitzit.

895 Non pare inutile ricordare che detta azione diestemento era stata esperita innanzi al TribunaMiléno da
parte di alcuni cittadini elettori, i quali avevanonvenuto in giudizio la Presidenza del Consigkd miinistri e il
Ministero dell'interno, lamentando di non aver goty nelle elezioni politiche del 2006 e del 2008 di non poter
esercitare — nelle elezioni future — il proprioittlir di elettorato attivo in senso conforme ai pijo costituzionali del
voto ¢ersonale ed eguale, libero e segre® «@ suffragio universale e direttp a cagione delle modalita di voto
configurata dalla legge n. 270 del 2005. Il Tribenaprima, e la Corte d'appello, poi, avevano ritenu
manifestamente infondate le doglianze formulateeiazione alla predetta legge, donde la proposiziel ricorso
per cassazione, nel corso del quale é stata st@lledi@dinanza di rimessione che ha originato ilidizio
costituzionalede quo

806 gicché, sostanzialmente, si sarebbe in presenzaadis ficta nel significato ristretto proposto da Muciani, Le
decisioni processuali e la logica del giudizio ¢astionale incidentaleCedam, Padova, 1984, p. 112, ovverosia di
una lite che, «pur coinvolgendo autentiche situgiz&pggettive di singoli, ha per oggetto soltartaubbio di
costituzionalita, si che I'apertura del giudiziangipale non vale che da mero espediente per oédlaEcesso alla
Corte, precluso a chi agisse in via diretta».

807 Cio, peraltro, come nota BIN, “Zone franche” e legittimazione della Cortén www.forumcostituzionale,i
maggio 2014, p. 2, sembrerebbe trovare una confagetta lettura della sentenza 16 aprile 2014, 7888 emanata
dalla Prima Sezione Civile della Corte di cassaziangeguito della pronuncia della Corte costituziorgale in
commento —, dal dispositivo della quale si leggesiseccettuano le determinazioni relative allademma alle spese
processuali, esclusivamente quanto segue: «La Cortedichiara che i ricorrenti non hanno potuto esare il
diritto di voto nelle elezioni per la Camera dei digpi e il Senato della Repubblica, svoltesi sudeassente
all'entrata in vigore della legge n. 270/2005 eosafia data di pubblicazione della sentenza delldeGmstituzionale
n. 1 del 2014, secondo le modalita, previste dadlatituzione, del voto personale, eguale, liberoeattd». Parrebbe,
dunque, che la pronuncia conclusiva del giud&iguo sia meramente ricognitiva dell’effetto ripristineb gia
prodotto dalla sentenza costituzionale, onde latasaile sovrapposizione tra accertamento del giudk
accertamento della Corte.

808 Sja consentito notare che, a sommesso avviso disafive, la voluminosita della pronunzia in ordine
alllammissibilita delle questioni assume un paitce significato se filtrata alla luce dell’asserdiauna specifica
eccezione di inammissibilita, resk factoimpossibile dalla mancata costituzione, in giuniziel Presidente del
Consiglio dei ministri.
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oggetto di accertament®3, cid che, di per sé, renderebbe intollerabile ahieronte a

lesioni dirette, da parte del legislatore, di val@ostituzionali primari — com’e,
precisamente, pel diritto fondamentale di votosd'eizio del quale e intimamente connesso
con il funzionamento di un assetto democraticoH@pgntativo —, il meccanismo

dell'incidentalita possa costituire un insormonkalsicoglio alla rimozione di tali lesioni da
parte dell’organo custode della legalitd costitnale dell’ordinamento, diversamente
creandosi una «zona franca nel sistema di giustiagituzionale», oltre che unvnus
intollerabile per I'ordinamento costituzionale cdegsivamente considerafd®

Purtuttavia, nonostante che, sotto il profilo sostale e nella prospettiva cristallizzata
dall’antico brocardo $alus rei publicaesuprema lex estpun argomento di tal fatta possa
apparire maggiormente comprensibile — sino a (Quagiustificare, nell'ottica
dell'opportunita politico-costituzionale, I'estense della tutela giurisdizionale della
legalita costituzionale, in tema, soprattutto, aliamzia di diritti fondamentali — e altrettanto
evidente, sul terreno piu propriamente giuridictledeegole procedurali che sorvegliano
I'ingresso incidentale al Giudice delle leggi, corae forgiatura di un nuovo rimedio
processuale #melius forma di accesso — per via pretoria, appalesattnto, in primo
luogo, con quanto e testualmente scolpitoauepusdella legge costituzionale 9 febbraio
1948, n. 1, che, certamente, non contempla I'etitzone surrettizia di un accesso (quasi-
Ydiretto, “mascherato” da giudizio incidentale dgittimitd costituzional&, e, in
second’ordine, con la riserva di legge costituzienaodificata dall’art. 137 Cost.
relativamente ale condizioni, le forme, i termini di proponibilitdei giudizi di legittimita
costituzionale.

Premesso 'anzidetto, e volgendo ora lo sguardosédira del merito, non v'e dubbio che
la pronunzia in esame si stagli, con preminenziipniezonte della legislazione elettorale
di disciplina del rinnovo dellorgano parlamentaessa avendo enucleato, subiecta
materig delle imprescindibili coordinate costituzionalii si riferisce, anzitutto, alla
necessita di garantire — nel delicato dosaggiorapresentativita e governabilitd che
permea gli equilibri di una qualsiasi legge eletler la costruzione della quale e da
ricondurre alla «discrezionalita» delle Canféfe- la tutela dell'eguaglianza del voto,

809 Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 2014,@onsiderato in diritton. 2.

810 Gijova accludere, sul punto, per completezza, Gmrséituzionale, sentenza 13 gennaio 2014, @ohsiderato in
diritto, n. 2: «Per di piu, nella fattispecie qui in esailequestione ha ad oggetto un diritto fondamentaielato
dalla Costituzione, il diritto di voto, che ha comennotato essenziale il collegamento ad un intereg$ corpo
sociale nel suo insieme [...]. [...] Nel quadro di tatincipi, le sollevate questioni di legittimita stduzionale sono
ammissibili, anche in linea con I'esigenza che siamo sottratte al sindacato di costituzionalitéetmi, quali quelle
concernenti le elezioni della Camera e del Senelt® definiscono le regole della composizione diaaig
costituzionali essenziali per il funzionamento di sistema democratico-rappresentativo e che quiodipossono
essere immuni da quel sindacato. Diversamenténiséibe con il creare una zona franca nel sistdimgiustizia
costituzionale proprio in un ambito strettamentaresso con l'assetto democratico, in quanto insidediritto
fondamentale di voto; per cio stesso, si deterreiviee unvulnus intollerabile per I'ordinamento costituzionale
complessivamente considerato».

811 Similmente, A.ANzoN DEMMIG, Accesso al giudizio di costituzionalita e inteneerftreativo” della Corte
costituzionalecit., p. 2.

812 Al riguardo, & la stessa Corte, in adesione abjffiso orientamento dottrinario, a ricordare cdam€ostituzione
non imponga I'adozione di uno specifico sistematatale, essa riconducendo piuttosto alla «disoregita» del
legislatore ordinario la configurazione del sisteofdegli reputi «piu idoneo ed efficace in consa@one del
contesto storico» (Corte costituzionale, sentenzgeh®aio 2014, n. Lonsiderato in diritton. 3.1).
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nonché del principio di rappresentanza democraticaguali, contrariamente al
perseguimento della stabilitd governativa, meroiettibo di rilievo costituzionale$?,
rappresentano non soltanto dei fondamentali inkiligirincipi costituzionali, 'osservanza
dei quali & scrutinabile con le ottiche della pnamnalita e della ragionevoleZ24 ma
finanche le fondamenta sulle cui basi si edificatdra architettura del vigente ordinamento
repubblicano.

Sicché é da ritenersbntra Constitutionem per lesione degli artt. 1, co. secondo, 3, 48,
co. secondo, e 67 — lattribuzione, nelle intelaiat del decreto del Presidente della
Repubblica 30 marzo 1957, n. 361, e del decreisl&iyo 20 dicembre 1993, n. 533, cosi
come modificate ad opera della legge n. 270 deb2@80un premio di maggioranza, alla
lista 0 alla coalizione di liste — che abbia raggiy s’intende, la piu elevata cifra elettorale
a livello nazionale —, in assenza della previsidneana soglia minima di voti o di seggi al
conseguimento della quale subordin&tfo perché incompatibile, per I'appunto, con il
principio costituzionale di eguaglianza del vottange I'eccessiva sovra-rappresentazione
della lista (o della coalizione di liste) di magginza relativa — tradotta, dalla Corte, in
termini di «distorsione fra voti espressi ed attrilone di seggi» — ch’esso determina;
sovra-rappresentazione che, vieppiu, principia umagionevole compressione della
rappresentativita delle Assemblee parlamentariegemo quella «eccessiva divaricazione
tra la composizione dellorgano della rappreserdarmlitica» — che il collegio
costituzionale colloca «al centro» del sistemaittasonale di democrazia rappresentativa e
del regime di governo parlamentare tratteggiattadaarta fondamentale — e la «volonta»
del corpo elettorale che si palesa discordante poimcipi costituzionali a mente dei quali
le Camere sono sedi esclusive della rappresenfaoliteca nazionaleex art. 67 Cost., ed
espressione diretta «del voto e quindi della sdt&gopolare» (art. 1 Cost.

A un siffatto ordine di considerazioni, s’addizion@oi, con precipuo riguardo alla
disciplina elettorale del Senato della Repubblicacata dal succitato decreto legislativo 20
dicembre 1993, n. 533, nel testo conseguente afidifitazioni adottate con la legge
Calderoli —, la complessiva «inidoneita della stesd raggiungimento dell’obiettivo
perseguito» e, in definitiva, il tradimento deldistesso — propriamente: la «stabilita della
maggioranza parlamentare e del governo» — deligeptazione di un sistema elettorale che
prevede I'attivazione di un congegno premiale: royd'articolato scolpito nella legge n.
270 del 2005, giacché stabiliva che I'eventualempoedi maggioranza fosse su scala
regionale, produceva l'effetto pel quale I'evenéualaggioranza in seno all’Assemblea del

813 Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 201%,@onsiderato in diritton. 3.1.

814 Invero, nonostante che, come ricordato pocanziCaata repubblicana del 1948 non imponga al legistat
ordinario un determinato modello di sistema elet®rs'impone di annotare che detto sistema, «patitaendo

espressione dell'ampia discrezionalita legislativan € esente da controllo, essendo sempre ceilsuralsede di

giudizio di costituzionalita quando risulti manifesiente irragionevole» (Corte costituzionale, sergel8 gennaio
2014, n. 1Considerato in diritton. 3.1).

815 Segnatamente, la dichiarazione d'illegittimitatitagionale ha interessato I'art. 83, co. I, ne%o. Il, del decreto
del Presidente della Repubblica 30 marzo 1957, h.(&8pprovazione del testo unico delle leggi recantinme per
la elezione della Camera dei deputgfinonché I'art. 17, co. Il e IV, del decreto Egtivo 20 dicembre 1993, n. 533
(«Testo unico delle leggi recanti norme per l'eledodel Senato della Repubbliga nei testi rispettivamente
risultanti dalle modifiche apportate dalla legge diéembre 2005, n. 270, in relazione, giustappuatgremio di
maggioranza.

816 Cfr. Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 201%4,Considerato in diritton. 3.1.
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Senato era il «risultato casuale di una somma empmregionali», solo ipoteticamente
aderente al consenso attribuito ai competitorit@leli a livello nazionale; con cio
favorendo, di riflesso, la formazione di maggioemarlamentari non coincidenti nei due
rami di cui si compone il Parlamento, «pur in presedi una distribuzione del voto
nell'insieme sostanzialmente omogerfé4»

Altresi inconciliabili con I'ordito costituzionale per appurata lesione degli artt. 56, co.
primo, 48, co. secondo, e 49 — si mostrano, palleuisposizioni, introdotte dalla legge n.
2708 che disciplinano le modalita di espressione déb wnon consentendo all’elettore di
esprimere alcuna preferenza, ma solo di sceglieaelista di partito$®: e cio in virth del
fatto che, secondo la ricostruzione fatta propriad iudice costituzionale, cotali
disposizioni, la dove stabiliscono che il voto esso dall’elettore, destinato a determinare
per intero la composizione dell’organo parlamentara un voto per la scelta della lista,
escludono ogni facolta dell’elettore di inciderell’slezione dei propri rappresentati:
guest'ultima, cosi, finiva per dipendere — oltrecta risultato elettorale conseguito dalla
lista di appartenenza e, dunque, dallammontareelgyi ad essa spettanti — «dall’'ordine di
presentazione dei candidaif3 in seno alla lista stessa, con una evidente peegal
assicurata alle scelte degli apparati dirigentilededingole forze politiche circa la
determinazione del novero dei futuri parlament8d.a cio si somma, inoltre, la notevole
ampiezza delle circoscrizioni elettorali, da cusainde un alto numero di seggi da
assegnare, con conseguenti liste di decine di datidthe, data 'ampiezza, non possono
trovare posto nella scheda, ben si comprende ldizione di subalternita, in termini anche
di mera consapevolezza, in cui la scrutinata disegpgooneva il cittadino elettore rispetto
alle decisioni di partit&*.

Cosicché, in definitiva, «alla totalita dei parlareai eletti, senza alcuna eccezione,
manca il sostegno della indicazione personaleittadmi», cio che, di prim’acchito, finisce
per ferire la «logica della rappresentanza condagnella Costituzione®? e, in via
consequenziale, determina I'introduzione manipeéatiella preferenza unica nell'intreccio
normativo della legge n. 270 del 2005.

2.2. La sentenza 9 febbraio 2017, n. 35: il craioun antico feticcio? L’'accesso diretto
alla Corte tra equilibri costituzionali da garangre preziosi moniti al Legislatore (di G.
Mandanici)

2.2.1. Quadro politico-istituzionale

817 Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 2014,@onsiderato in diritton. 4.

818 a pronunzia d’incostituzionalita ha investitogpisamente, gli artt. 4, co. Il, e 59 del decretbRtesidente della
Repubblica 30 marzo 1957, n. 361, nonché l'art.cb4,l, del d.lgs. 20 dicembre 1993, n. 533 dsto unico delle
leggi recanti norme per I'elezione del Senato d&kpubblica), nei testi rispettivamente novellati dalla legde
dicembre 2005, n. 270, «nella parte in cui non entto all’elettore di esprimere una preferenza pandidatix.

819 Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 2014,@onsiderato in diritton. 5.
820 Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 2014,@onsiderato in diritton. 5.1.

821 Cosi, PCARNEVALE, Il Parlamentq in F.MoDUGNO (a cura dj, Diritto pubblico, Giappichelli, Torino, 2015, p.
278.

822 Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 201%,@onsiderato in diritton. 5.1.
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La sentenza del 9 febbraio 2017, n. 35, si inseriscun quadro politico-istituzionale
alquanto complicato. Poche settimane prima, infattera tenuto il referendum che aveva
bocciato la proposta di riforma costituzionale;taga in piedi, tra le altre cose, un
bicameralismo paritario ed un Senato eletto dimedtate dai cittadifi®

A ben vedere, la Corte costituzionale non é statadizionata nel proprio giudizio
dall’'esito del referendum, limitandosi a constataeépunto 15.2 deConsiderato irdiritto,

Su cui ritorneremo in conclusione, che la legislaei elettorale di Camera e Senato deve
consentire la formazione di maggioranze omog&fee

2.2.2. Ammissibilita della questione: I'azione dcartamento preventivo e considerazioni
di carattere generale

La sentenza n. 35/2017 puo considerarsi il dirptexipitato del ragionamento logico
seguito dalla Corte costituzionale nella, gia amzalia, sentenza n. 1/2014: in scia con la
citata sentenza, la Corte si dedica primariamentagio di ammissibilita della questione,
attenzionando particolarmente il requisito delBirgsse ad agire.

Gia nel 2014, la Corte aveva pacificamente amméagmne di accertamento come
mezzo di accesso alla giurisdizione costituzionalégttavia, con la sentenza di cui ci si
occupa, si consente un’azione di accertamento pteae ammettendo un sindacato di
legittimita su una legge che non aveva avuto analotna applicaziofi&.

L’argomento é stato sostenuto con forza dall’Aveaca dello Stato che sottolineava
come la lesione dei diritti costituzionali dei moenti, in particolare I'art. 48 Cost., non si
era assolutamente verificata. Sul piano strettaengnitridico tale tesi non teneva conto di
alcune considerazionin primis della differenza ontologica che esiste tra entiatagore
di una legge e applicabilita di una sua specificspakizione;in secundisdell’irrilevanza
della verifica dell’attualita e dellimmediatezzald lesione del diritto in un giudizio
d’accertamento, a fronte della rilevanza dell’ditaadel pregiudizio, essendo sufficiente
che il diritto azionato si trovi in uno stato d’'emezza oggettiva e di pericolo incombente
sulla sua esistenza e sulla sua effettiva portata.

Ma é sul piano istituzionale che la tesi del’Avatura mostrava la sua assoluta
debolezza: qualora, infatti, fosse stata avalla#adCorte, si sarebbe consentito ad una
legge elettorale (incostituzionale) di esplicarsupi effetti, prima di poterla contestare,
facendo cosi sparire, dal panorama dello statardiod il principio dell’effettivita della
tutela costituzionale.

823 | a legge 52/2015 (meglio nota coll'appellativitaticum’) riguarda solo il sistema elettorale della Cameea
Deputati; risulta, quindi, essere molto sconnesdgpno vigente perché nasce come legge elettatalativa di
una riforma costituzionale non andata a buon fiseguito della consultazione referendaria del drdlare 2016.

824 R DIckMANN, La Corte costituzionale trasforma I'ltalicum in sista elettorale maggioritario “eventuale” ma
lascia al legislatore l'onere di definire una lelgigione elettorale omogenea per le due Camaeire,
www.federalismi.itn. 4/2017, p. 3.

825 | 'ordinanza del tribunale di Messina era stataji@itura, rimessa al giudice costituzionale il fbbraio 2017
quando, le disposizioni in esame, non solo nonaestate applicate ma non erano neanche appliéakgjianto la
legge, per sua stessa ammissione, ne stabilivplicapilita “a decorrere dal 1° Luglio 2016; andhequesto caso fu
ritenuto sussistente I'interesse ad agire.
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Appare quindi condivisibile che la Corte rilevi ckée azioni di accertamento non
richiedono la previa lesione in concreto del diritivendicato, ma sono esperibili anche al
fine di scongiurare che tale lesione avvenga inirbst (p. 3.2): con cio esplicitamente
riconoscendo che la lesione del diritto non e tn.dta circostanza, poi, che la disciplina
legislativa non € mai stata applicata testimorga -avviso della Corte — che si e in presenza
di una «potenzialita lesiva, gia attuale, sebberstinhta a manifestarsi in futufé%

E tuttavia, cosi ragionando, il rischio & che ke di accertamento si trasformi in una
specie di surrogato del ricorso diretto alla CHtteutilizzabile, in astratto, anche per
prevenire la lesione di un qualsiasi altro diritiei cittadini. Nel paragrafo 3.1 dei
Considerato in dirittg la Corte giustifica la modalita di accesso wtita e permette una
“attenuazione” di talune caratteristiche del ricoirs “via indiretta®?® limitandolo, pero, ai
giudizi che coinvolgono la disciplina elettoralefimle di «evitare la creazione di una zona
franca nel sistema di giustizia costituzionale,um ambito strettamente connesso con
I'assetto democratico dell’ordinamento».

A fronte dell’apertura della Corte, si & inveroists® a una forte resistenza da parte
della giurisdizione ordinaria all’impiego dell’arie di accertamento come canale di
accesso per i diritti diversi da quello di cui tamo occupand®®.

La vera preoccupazione che a questo punto emenes merita un’attenta riflessione, é
che le leggi elettorali, da zona franca, possawertiie delle leggi sempre e costantemente
aggredibili mettendo, da un lato, in ginocchio igtesna politico che ha gia dimostrato tutta
la sua fragilita e, dall’altro, connotando di inezza e instabilita una materia che ha, si,
bisogno di un sindacato effettivo di legittimitaaranche, soprattutto, di stabilita e certezza.

2.2.3. Ragionamenti e prospettazioni della Consutamerito delle questioni

Prima di addentrarci nel merito delle questioniin®ortante riflettere su due punti
imprescindibili che sembrano aver ispirato la Contella stesura delle motivazioni.
Innanzitutto la sentenza, poiché va ad inciderarsulegge costituzionalmente necessaria,
deve essere parziale e soprattsgti-executingin altre parole, e meglio specificando, non
pud permettersi una censurat courtdel testo legislativanagli interventi devono essere
chirurgici ed e inoltre necessario che in qualsiasi momenssgessere applicabile una
normativa di risultd®®. Secondariamente non si pud prescindere dal cemasil due
variabili tra loro indipendenti: la rappresentatve I'uguaglianza del voto da una parte (che

826 A, RUGGER|, La Corte alla sofferta ricerca di un accettabile difuio tra le ragioni della rappresentanza e quell
della governabilita: un’autentica quadratura delrchio riuscita solo a meta, nella pronunzia sulilicum, in
www.forumcostituzionale,if5 febbraio 2017, p. 4.

827 Tipologia di ricorso non previsto dalla nostra @aBostituzionale.

828 | Trucco, “Sentenzaltalicun’: la Consulta tra detto, non considerato e lascdhtenderein Consulta onling
n. 1/2017, p. 151 ss.

829 A, MANGIA, L'azione di accertamento come surrogato del ricadgetto, in Consulta onlinegn. 1/2017, p. 4.

80| a Corte, come gia accaduto nel 2014, mostra difa@ molto affidamento sulla capacita di mediagi delle
forze politiche nel dotare, in tempi brevi, il Peaedi una normativa elettorale pienamente corrispotelai canoni
costituzionali. (cit. A.RUGGER|, La Corte alla sofferta ricerca di un accettabileudiprio tra le ragioni della
rappresentanza e quelle della governabilita: unéntica quadratura del cerchio riuscita solo a metilla
pronunzia sull'ltalicum cit.).
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si ispirano ad una logica tipicamente proporziati@ia) e la stabilitd del governo dall’altra
(logica maggioritaria).

La prima variabile viene considerata un principistd¢uzionale, la seconda un obiettivo
di rilievo costituzionale. Tuttavia sarebbe sbagliporle sullo stesso piano, in quanto la
rappresentativita, in ultima analisi, € sempre pnemte. Al riguardo, il paragrafo 9.2
espressamente recita: «In una forma di governapamtare, ogni sistema elettorale, se
pure deve favorire la formazione di un governo ifalmon puo che esser primariamente
destinato ad assicurare il valore costituzionaladappresentativita».

Il sindacato di legittimita costituzionale non cimts, quindi, nellaccertamento della
correttezza dell’equilibrio complessivamente detaatosi nell’intera legge, contestuale al
perseguimento dei predetti “principi” ed “obiettiviconsiste, invece, nel verificare la
ragionevolezza della singola limitazione, deviaeiom compressione apportata dal
Legislatore, rispetto alla fondamentalissima apgiicne del canone proporzionalistico cui
& primariamente connessa la funzione di contradltmstituzionalita cosi configurdta.

Cio premesso, la Corte vaglia una serie di questignpremio di maggioranza a turno
unico ed a soglia certa; 2) capilista bloccati dticandidature; 3) meccanismo dell’'opzione
dei capilista nei casi di elezioni in piu circogooni elettorali; 4) ipotesi di ballottaggio tra
liste.

1) Il premio di maggioranza alla lista che ottiese,base nazionale, il 40% dei suffragi
al primo turno, viene salvato dal giudizio di inth&ionalita. Probabilmente nel caso di
specie la Corte ha rilevato la ragionevolezza del&visione, rintracciandola nella soglia
comungue alta da raggiungere considerata I'amp#iaselettorale in un quadro politico
sempre piu frammentato. Cosi facendo la Consulta ahahe consolidato lidea
dell’'ammissibilita del premio di maggioranza, purcarandolo all'unicita del turno e alla
certezza della soglia da raggiungere per usufruirne

E tuttavia, dall’attenta lettura della sentenza,eey@ come la Corte abbia voluto
arrogarsi la competenza ad un eventuale e futuntralto di proporzionalita, soprattutto
nell'ipotesi in cui la previsione di una soglia agionevolmente bassa di voti, per
I'attribuzione del premio di maggioranza, possaeduinare una tale distorsione della
rappresentanza da comportare un sacrificio cosiitaie. La Corte sembra ammonire il
Legislatore: nelle determinazioni delle soglie pecedere al premio, la discrezionalita
legislativa non puo essere assoluta.

Nulla obietta la Corte sulla definizione della saglel 40%, calcolata sulla base dei voti
validamente espressi e non sugli aventi dirittel{¢ €, ovwviamente comprensibile); tuttavia
il raggiungimento del 40% dei voti con una sogliaatfluenza piuttosto bassa, potrebbe
porre qualche problema almeno in astratto.

Altro aspetto della legge che avrebbe valorizzataliscrezionalita del Legislatore, é
“'incrocio” tra la soglia di sbarramento al 3%adisciplina del premfd? Sul punto gia la
dottrina aveva sollevato il problema, giacché soglli sbarramento e premio di
maggioranza sembrano rispondere alla steggaselettiva improntata alla governabilita e,

81 G. M. SaLERNO, La sentenza sulla legge n. 52 del 2015: potenaialiconfini del giudizio di costituzionalita sulle
leggi elettorali,in Quad. cost.n. 1/2017, p. 98.
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cooperando contemporaneamente, potrebbero incidegativamente col principio di
proporzionalita.

Tuttavia la Corte Costituzionale non ravvisa qugstoblema in quanto considera la
soglia di sbarramento per accedere in Parlameffioisntemente bassa.

Si giustifica I'assegnazione del premio anche sépatesi, un’altra lista abbia superato
il 40%: tale punto risente dell’eliminazione delllbdaggio tuttavia, diversamente da
quanto afferma la Corte, non sarebbe apparso amagole che il Legislatore escludesse
'assegnazione del premio se due liste superafisé@8o, ovvero se lo scarto di voti tra la
lista vincente e le altre non corrispondesse adpeneentuale mininfa®

Per concludere sull’argomento individuiamo un aspsti cui la Corte non si pronuncia
poiché non chiamata ad esprimersi in mé#toCome dobbiamo porci di fronte ad un
premio di maggioranza che riguarda un solo ramoR#glamento? L’interrogativo non
pone una facile risposta, ad ogni modo non puo aitarsi il pensiero di autorevole
dottrina®*® secondo cui il premio di maggioranza in un solmaadel Parlamento & un
premio di maggioranzaine titulo e sine ratione perché insufficiente a formare una
maggioranza di governo.

2) Anche le questioni relative ai capilista bloceaglle multicandidature non sono state
ritenute suscettibili di censura costituzionaleaeche in questo caso, si € rintracciata una
eccessiva discrezionalita in capo al Legislatoreb&ilmente proprio la previsione unitaria
della candidatura multipla e dei capilista blocdai influenzato positivamente il vaglio
costituzionale data l'attitudine, come rilevatoldatessa Corte costituzionale, del «xnumero
dei capilista candidati in piu collegi», a «libexraseggi da assegnare ad eletti con
preferenze’s®.

Nel tratto sicuramente piu significativo della nvaizione, la Corte costituzionale
valorizza il ruolo cruciale dei partiti politici Ha selezione e nella presentazione delle
candidature ai sensi dell’art 49 Cost., con un @gogeper nulla implicito, alla circostanza
che quel compito deve essere svolto in sintonialadrase elettordf&/. Tale affermazione
lascia perplessa buona parte della dottrina castitalistica, considerato che non é
rintracciabile nellordinamento una legge sui gamolitici, tale da favorire e sollecitare
trasparenza e partecipazione democratica all’iotdagli stessi.

Ancor di piu sorprende la riconduzione, ad un mengonveniente di fatto,
dell’eventualita che le liste di minoranza possawere eletti solo capilist¥.

3) Oggetto della censura di incostituzionalitarésece, il meccanismo di opzione dei
capilista, nel caso di elezione in piu circoschizid/iene praticamente dichiarata illegittima
la previsione che consentiva al candidato capol@ttto in piu collegi plurinominali, di

833 G. TARLI BARBIERI, La sentenza sulla legge n. 52 del 2015: confermewita rispetto alla decisione n. 1 del
2014 in Quad. cost.n. 1/2017, p. 103.

834 Corrispondenza tra chiesto e pronunciato.
835 Tra i piti autorevoli esponenti di questa dottshaonsideri Massimo Luciani.
83 5j ricorda che i capilista, e solo questi, posspresentare candidature fino ad un massimo dolléc.

837 A. MorrONE Dopo la decisione sull'ltalicum: il maggioritario 8alvo, e la proporzionale non un obbligo
costituzionalein www.forumcostituzionale, i3 febbraio 2017, p. 5.

838G, TarLI BARBIERI, La sentenza sulla legge n. 52 del 2015: confermevita rispetto alla decisione n. 1 del
2014 cit., p. 104.
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optare in base ad una sua libera valutazione. ligeC@@ voluto, di fatto, impedire che il
capolista plurieletto si avvalesse di un improgridere di designazione cosi da determinare
I'elezione del rappresentante di un dato colledgtt@ale e «condizionare I'effetto utile dei
voti di preferenza espressi dagli elettori».

In sostanza la Consulta riconosce che la mancataspne di un criterio oggettivo che
possa orientare la scelta del plurieletto sia <ontraddizione manifesta con la logica
dell'indicazione personale dell’eletto da partel’didttore, che pure la legge n. 52 del 2015
ha in parte accolto, permettendo I'espressioneatel di preferenzax.

Tuttavia se condivisibile puo essere consideratscdta di cui abbiamo appena fatto
cenno poco convince la decisione della Corte dudsce qualsiasi intervento additivo sul
punto; l'unica indicazione riguarda la precisazionbe, come conseguenza lineare
dellannullamento del potere di opzione, e in atekll'intervento legislativo, opera |l
criterio residuale del sortegdfd.

Probabilmente se la Consulta fosse intervenutaurzn pronunzia additiva sul punto,
avrebbe potuto individuare delle soluzioni maggiente coerenti con quanto statuito dalla
legge n. 52 del 2015 in tema di candidature e dofweferenza. Tanto per fare un esempio,
avrebbe potuto stabilire I'elezione del capolistdorato nel collegio che ha maggiormente
premiato la sua lista oppure quella del capolistiocato nel collegio del candidato
preferenziale della sua stessa lista piazzatogjipetpi candidati similari negli altri collegi.

Anche in questo caso, bisognerd confidare nellspeamrsabilita del Legislatore»,
affinché sostituisca il criterio del sorteggio «caltra piu adeguata regola, rispettosa della
volonta degli elettoriSs.

4) Relativamente all'ipotesi di ballottaggio la gtiene é stata ritenuta fondata.

La legge elettorale prevedeva, nella “non remotdeifi” del mancato conseguimento al
primo turno del 40% dei voti validi da parte diwe@ formazione politica, un secondo turno
tra le due liste che avessero ottenuto, al primwotul maggior numero di voti.

Alla lista vincitrice al ballottaggio sarebbero tstassegnati 340 seggi con lo scopo di
evitare I'ingovernabilita. E bene chiarire che lart@ non ha voluto censurare il ballottaggio
tra liste in astratto considerato; ad essere gsit#outo non rispondente ai canoni della
ragionevolezza e stato lintersecarsi del ballgiagvisto come una prosecuzione del
primo turno, con il meccanismo premiale che avrebbebuito alla lista vincente la
maggioranza assoluta dei seggi nellassemblea&apptativa.

Ritornano, anche in questo caso, i principi accemmgpremessa: in accordo con quanto
sostenuto dalla Consulta, il legittimo perseguiroatell’obiettivo della stabilita di governo
non puo imporre un cosi eccessivo sacrificio allppresentativita e all’eguaglianza del
voto, trasformando artificialmente una lista chetaaun consenso limitato, ed in ipotesi
anche esiguo, in maggioranza assoluta.

Focale é, in tal senso, uno degli ultimi passagfiadCorte: «non potrebbe essere questa
Corte a modificare, tramite interventi manipolatioi additivi, le concrete modalita
attraverso le quali il premio viene assegnato sittedel ballottaggio»; e ancora: «cio spetta

8% A, MoRrRRONE Dopo la decisione sull'ltalicum: il maggioritari@ salvo, e la proporzionale non un obbligo
costituzionalecit., p. 5.

840 Trucco, “Sentenzaltalicuni’: la Consulta tra detto, non considerato e lascidhtenderein Consulta onling
n. 1/2017, pp. 161-162.
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all'ampia discrezionalitd del Legislatore, al qudlegiudice costituzionale, nel rigoroso
rispetto dei propri limiti d’'intervento, non puosiuirsi».

Considerata, quindi, la non bocciatuout courtdell’ipotesi del ballottaggio, occorre
individuare i limiti entro cui lo stesso potrebbssere ammissibile. Non sembra potersi
escludere un ballottaggio solo per una parte dggis@nche se in questo caso la logica
“premiale” appare prevalentemente politica), notepdo essere garantito a chi vince la
competizione il conseguimento della maggioranzalatsdei seggi.

Piu controversa e lipotesi di un secondo turnguale accedano piu liste ovvero anche
due ma attribuendo una quota di seggi anche alta b coalizione sconfitta. In ultima
analisi potrebbe “ritornarsi” alle coalizioni (cquossibilita di collegamenti tra il primo e
secondo turno), magari fissando una soglia pecd'sso. Il dubbio emerge poiché la Corte
richiama quale scelta possibile per il Legislatese attribuire il premio ad una singola lista
oppure ad una coalizione tra list&»

2.2.4. La constatazione finale della Corte e cosiclui

Degne di attenzioni, sono, infine, le preziose tamagioni degli ultimi due capoversi dei
considerando in diritto.

La Consulta non solo sottolinea l'esito referenmlatel 4 dicembre 2016, ma esorta il
Legislatore ad uniformare e rendere quanto piu @neg possibile il sistema elettorale dei
due rami del Parlamento, cosi da permettere, almastrattamente, la formazione di una
maggioranza e di un governo stabile che si facaiarge di un rapido processo decisionale.

Se da un lato I'indicazione della Corte pare oppmte puntuale, dall’altro lato non
possiamo assolutizzare il concetto di omogeneitéodderire alle discipline elettorali delle
due Camere sia perché mai nella storia repubblicirsono registrati due sistemi non
differenziati, sia perché quella della Corte, comgiusto che sia, € un’indicazione di
risultato. Questa esigenza di omogeneita € sicureamamplificata dal fallimento del
referendum costituzionale poiché, venendo “resastit ii Senato elettivo e, di
conseguenza, il cosiddett€6nsultellumy, si delinea un ordinamento in cui convivono due
sistemi elettorali profondamente disomogenei ertiggdati che, gia in atto, non possono
garantire il combinato disposto dei principi e dediiettivi costituzionali.

Un regime parlamentare, innestato sul bicameraliparitario, impone al Parlamento
I'onere di intervenire in quanto dotato di pienaalezionalita in materia elettorale.

Finora il Legislatore sembra non essere stato anlgrdi raccogliere il monito che la
Corte gli ha rivolto e, purtroppo, i segnali proiarti dal mondo politico sono sempre
meno incoraggianti.

Col passare degli anni, nelle varie leggi elettopabposte al Paese, ed in particolar
modo con ["talicun”’, appare sempre piu esasperata la volonta deflee fpolitiche di
garantire prima di tutto la governabilita del Paess:nza considerare gli altri interessi che
vengono in gioco, in primis il diritto alla rappesganza. Molto probabilmente questa
situazione patologica e determinata dalla profondai che sta attraversando i partiti
politici, incapaci di proporre un’offerta politicaedibile.

841 G.TaRL BARBIER, La sentenza sulla legge n. 52 del 2015: confermewita rispetto alla decisione n. 1 del
2014 cit., pp. 103-104.
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Questi argomenti inducono a ritenere che a Cosiibez vigente la garanzia della
governabilita sia certamente una forte esigenzayesta comunque condizionata sul piano
giuridico dalle garanzie costituzionali della ragg@ntanza e del pluralismo. Il che implica
che la legge elettorale non & competente a comadizo"il senso di marcia” della forma di
governo all'insegna della governabifita

3.L’ EVOLUZIONE DEL SISTEMA POLITICO -ELETTORALE ITALIANO *

di Paola De Lucae Loredana Nuzzolese

3.1. La trasformazione della legge elettorale dateéima Repubblica allo scandalo di
Tangentopoli (1983-1994)

E opinione largamente diffusa, riscontrabile norostra giuristi e politologi, ma
percepibile anche all'interno della societa, chedse della storia repubblicana italiana
dipanata negli ultimi venti anni sia giunta orméa dine.

A ben vedere, se con le elezioni del 1994, suoeesd'inchiesta giudiziaria di “Mani
pulite”, oltre che al referendum abrogativo sultesisa elettorale del Senato e
all'approvazione di nuove leggi elettorali, prevaamente maggioritarie, € stata inaugurata
la “seconda fase della Repubblit®’ con la tornata elettorale del 2013 & stato dbfat
creato un sistema tripolare o di “bipolarismo infgtto”®**

L’ingresso in Parlamento del Movimento cinque stdia infatti rivoluzionato il lato
dell'offerta partitica fino ad allora vigente, irc@asione delle elezioni politiche nazionali;
intercettando, con unfacere trasversale, il malcontento generale nei confronti
dell’establishmenistituzionale autoreferenziale e corrotto, benrsgntalizzato, attraverso
un costante e strategico uso dew medi&'”.

842R. DickMANN, La Corte costituzionale trasforma [I'ltalicum in sista elettorale maggioritario “eventuale” ma
lascia al legislatore I'onere di definire una letfigione elettorale omogenea per le due Cameite p. 29.

* Pur_essendo il presente lavoro frutto della rifiese congiunta degli Autori, a P. De Luca & riamibile la
redazione del § 3.1 e a L. Nuzzolese la redazieng€ da 3.2 a 3.5.

843 Seppure I'espressione “Seconda Repubblica”, pgidfedo il cambiamento del sistema partitico post@ssere
nel 1993-1994, ha riscosso molto successo neldiggio corrente, in genere, i costituzionalisti prisicono parlare
di “seconda fase della Repubblica”, dato il non l&a cambiamento ordina mentale, al contrario damto
accaduto, ad esempio in Francia, dove il “nuovastesha politico si € innestato sull'approvazione gape della
Costituzione predisposta dal Governo De Gaulle stiteeda una legge costituzionale palesementeritrasto con il
procedimento previsto da quella vigente, varataRklamento sotto la minaccia di un golpe militave.VoLpi,
Bilancio di un ventennidn M. VoLpI (a cura di)/stituzioni e sistema politico in Italia: bilancidi un ventennipll
Mulino, Bologna, 2015, p. 7 ss.

844 0.MassAR], Italicum: errare Humanum est, perseverare autendligum in F.LANCHESTER—G. AZZARITI - M.

BEMVENUTI —R. BuFuLco—P.CARNEVALE — S.CECCANTI—A. CERRI—G. FERRARA—A. GIGLIOTTI —O. MASSARI, Atti
del Seminario “Le Corti e il voto”in Nomos- Le attualita del dirittdascicolo 3/2013.

85 C. GaLLI, Democrazia senza popolo. Cronache dal Parlamentta surisi della politica italiana, Feltrinelli
Editore, Milano, 2017.
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Tuttavia, dalla parabola della “Repubblica dei itia®*® all'attuale “democrazia del
leader*’, il sistema elettorale, evidentemente quale nain miero meccanismo di
regolazione del procedimento di articolazione delieferenze individuali in voti e di
conversione di questi ultimi in se§#i ha rivestito un ruolo tutt'altro che marginalenn
solo sul sistema coalizionale, quanto sul buon ibmamento degli stessi governi
democratidi*’.

Nell'assicurare un giusto e costante equilibrio reppresentativita e governabilita, tra
voto e rappresentanza territoriale, tra poterepdeiti e potere degli elettdrf, nel nostro
Paese, la riforma elettorale & sempre stata saniaata di responsabilitd enormi e ad essa
non direttamente ricollegabit-

In effetti, il sistema elettorale proporzionale ldePrima Repubblica & stato indicato
come la causa dell’assenza di alternanza e detlsegoente degenerazione partitocratica,
oltre che della natura anomala e bloccata delleodesmia italian®?

In realtd, partendo dal presupposto che non esiemsia di elezione in quanto tale a
determinare effetti sistemici, ma & la sua intenagicon un determinato assetto partifico
la legge elettorale vigente fino al 1993 non c’awdr niente con la maggior parte di questi
problemi; certamente non con l'assenza dell'altezd®, data I'esistenza di un sistema
partitico caratterizzato da un inconfondibile plis@o polarizzato (con il PCl che non
poteva e non voleva essere il partito dell’'altem@@nche rendeva impossibile la totale
rotazione al potere ed il consolidarsi di un bipstao normal&™,

Allo stesso modo, tale sistema non era particolateneresponsabile della
frammentazione partitica: in media le fazioni pohe che contavano nella Prima
Repubblica erano non piu di sette, un numero veatente basso, specie se paragonato con
I'altissimo numero dei partiti che invece “contanpélla Seconda Repubblica, con un
sistema elettorale prevalentemente maggioritario.

Magari, dove il proporzionale poteva invece avema gualche responsabilita, era nel
particolare modo di eleggere i singoli candidadintite le preferenze multiple. Piu nello
specifico, questo sistema, affidando agli elettarscelta dei candidati, era effettivamente
degenerato, dando luogo a fenomeni di corruzion& di scambio e controllo capillare
delle preferenze elettoralimodus operandinon a caso spazzato via dal referendum del

848 p_scoppoLa La Repubblica dei partiti. Evoluzione e crisi di sistema politico (1945-1996),Mulino, Bologna,
1997.

847 A. DI GloviNE, A. MASTROMARINO (a cura di),La presidenzializzazione degli esecutivi nelle dwawme
contemporaneeziappichelli Editore, Torino, 2007.

848 . TrRucco, Fondamenti di diritto e legislazione elettora@iappichelli Ediore, Torino, 2008.

8495 CoLaRIzI, Storia dei partiti nell'ltalia repubblicanalaterza, Bari, 1996.

800, MassaRI—G. PasqQuINo (a cura di)Rappresentare e governatéMulino, Bologna, 1994

815 BowLER—T. DoNovaN, The limits of electoral reformOxford University Press, Oxford, 2013.
82p CraVERI, La Repubblicadal 1958 al 1992 TET, Torino, 1995.

853G, SaRTORY, Le «leggi» sullinfluenza dei sistemi elettorati, Rivista Italiana di Scienza Politica, n. 1.

854D, GAMBETTA — S. WARNER, La retorica della riforma elettorale. Fine del ssba proporzionale in ltalia,
Einaudi, Torino, 1994.

855G, SarTORY, Parties and party system: a framework for analy8&mbridge University Press, New York, 1976.
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1991, con il quale si ridusse ad una sola I'espyassdelle preferenze, nonostante i
nascenti paralleli problemi nella vita interna paititi®®.

Successivamente, con riguardo alla Seconda Repablal sistema elettorale & stato
addirittura ricondotta la finalita di operare ilgsaggio da una democrazia bloccata ad una
maggioritaria; potendo arrivare ad incidere, cjggrsino sulla forma di governo, soprattutto
se abbinata ad una riforma costituzionale e, quaitinterno di una svolta di sistema.

Certo, una simile percezione del sistema elettogat#ato probabilmente favorito dal
silenzio della Costituzione sul tema, data I'espaesolonta di attribuire la piena scelta
decisionale al legislatore ordinario (art. 117, owa2, lettera f, Cost.), con la sola garanzia
di escludere questa materia da quelle esaminaimliilcprocedimento semplificato delle
cosiddette Commissioni parlamentari in sede letyslao deliberante (art. 72, comma 4,
Cost.), ma non anche dal referendum abrogatkart. 75 Cost.

E cosi, infatti, che all'inizio degli anni '90, legislazione elettorale che adottava per
entrambe le Camere sistemi proporzionali fu oggditttue referendum abrogativi, nel 1991
e nel 1993: il primo comporto il passaggio, allanféaa, dalla preferenza multipla (se ne
potevano esprimere fino a 5 nelle circoscrizioni gmpie) a quella unica (con I'indicazione
del nome, anziché del numero, del candidato),cibsdo, con un abile intervento di ritaglio,
riusci ad incidere profondamente sul sistema ebd#odel Senato, trasformandolo in un
sistema maggioritario di collegio con recupero pramnale (relativo, quest'ultimo, a un
quarto dei segdfy’.

Certo, occorre porlo in evidenza, queste due ctamohi referendarie hanno
simbolicamente rappresentato il momento di rottuada classe politico-parlamentare del
tempo e l'elettorato, nonostante il pentapartitesciva ancora a mantenere una qualche
risicata maggioranza parlamentare, per lo piu grafliattivismo in tal senso di Craxi ed
Andreotti, assecondati dal segretario democristiortani.

Con le elezioni politiche del 26 e 27 giugno 1988.esempio, il brusco calo di consensi
della DC e il ridotto divario tra i due storici angari a soli tre punti percentuali (il 32,93%
dei voti a favore della DC guidata dall'allora setgrio De Mita, contro il 29,89% del PCI
di Berlinguer), segno un avvicinamento nella costgudel numero dei seggi mai registrata
prima. Oltre ai 63 seggi alla Camera e i 38 al 8edai socialisti guidati da Craxi, con una
differenza percentuale negativa rispetto alla mteng consultazione elettorale pari al
5,37%, la DC riusci ad ottenere 120 seggi a Palbtamama e 225 a Montecitorio (nel '79
erano rispettivamente 37 e 18 in piu), mentre, woa perdita dello 0,49%, il PCI riusci a
far eleggere 107 senatori e 198 deptrati

858G, PasquiNo (a cura di)Votare un solo candidato. Le conseguenze dellaepafa unicall Mulino, Bologna,
1993.

87| a spinta del referendum porto, nello stesso aadojyna completa revisione delle leggi elettoralemtrambi i
rami del Parlamento (leggi n. 276 e n. 277 del }19p®prio in linea con l'esito della consultaziopepolare e,
subito dopo, allo scioglimento anticipato delle Cean&.PASQUINO, Il sistema politico italiano. Autorita, istituziani
societa,Bonomia University Press, Bologna, 2006.

88| calo dei consensi DC si ebbe, in particolarey@neto (-8%), Sicilia, Sardegna e nella provirdii®ari (-9%),
ma aumento di converso in Basilicata e Molise ddtenae il suo miglior risultato superando il 55% dati. Queste
ultime due regioni, insieme a Triveneto, Alta Lomtba, Abruzzo e Campania risultarono le piu favoteatio
scudo crociato, mentretilend elettorale tradizionale si mantenne nella medike ré€&Regioni Rosse», nel Nord-Ovest
e nel Centro-Sud.
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Nel complesso, la coalizione governativa DC-PSI-PBDI-PLI mantenne la
maggioranza assoluta dei voti grazie al rafforzamelei socialisti ('11,44% dei voti fu
ripartito in 73 seggi alla Camera e 38 al Senabn, un guadagno percentuale dell’1,63%
rispetto alle precedenti elezioni) e degli altrirtpp minori che, in un certo senso,
compensarono quasi del tutto I'arretramento deratianio.

Il sistema di voto utilizzato, nellambito delle 32rcoscrizioni plurinominali per la
Camera dei deputati e le 20 per il Senato dellauBlelca, fu ancora una volta quello
introdotto dal decreto luogotenenziale n. 74 dd€l6L9

In ogni circoscrizione i partiti erano tenuti apjeesentazione di una lista di candidati e
I'assegnazione dei seggi alle liste avveniva cosistema proporzionale secondo il metodo
dei divisori con quoziente Imperiali; determinatoaumero di seggi guadagnati da ciascuna
lista, venivano proclamati eletti i candidati ch#interno della stessa, avessero ottenuto |l
maggior numero di preferenze da parte degli eiettmell’'ambito delle quattro scelte
possibili. | seggi e i voti residuati a questa @ifase venivano poi raggruppati nel collegio
unico nazionale, all'interno del quale gli scrarv@nivano assegnati con il medesimo
metodo dei divisori, ma con il quoziente Hare rnalired esaurendo il calcolo tramite il
metodo dei resti piu alti.

Secondo il dettato costituzionale (art. 57 Co#tyece, la legge elettorale del Senato
suddivideva ogni Regione in tanti collegi uninontirmuanti erano i seggi ad essa assegnati
e, al contempo, all'interno di ciascun collegionva eletto il candidato con un quorum
almeno del 65% delle preferenze. Inoltre, come atnmante avveniva, se nessun candidato
avesse conseguito I'elezione, i voti di tutti i digiati venivano raggruppati in liste di partito
a livello regionale, dove i seggi venivano allocatilizzando il metodo D’Hondt delle
maggiori medie statistiche e quindi, all'internoc@iscuna lista, venivano dichiarati eletti i
candidati con le migliori percentuali di preferenza

Con il medesimo sistema di voto si tennero poi anlehelezioni del 14 e 15 giugno
1987, che portarono ancora una volta la DC di D&Mila conquista maggioritaria del
34,31% dei voti, con un aumento percentuale rispeta tornata elettorale di cinque anni
prima dell’1,34%, contro i 26,57% del PCI di Naftaon 27 seggi in meno, pari cioe al
3,32% rispetto al 1983) e al 14,27% del PSI di Cfelxe con i 94 deputati e 36 senatori
totalizzo il 2,83% di voti in piu, pari a ben 193g8.

Certo, dopo che la precedente Legislatura aveveatposnlla formazione di ben due
Governi guidati da Bettino Craxi, nel 1987 il Segre socialista si dimise, sconfessando di
fatto il “patto della staffetta” siglato con i denrstiani, che avrebbe voluto un esponente
dello scudo crociato alternarsi alla guida dellanpagine esecutiva dopo un anno, per
condurre alla fine la Legislatura. Cosi, dopo fauncia di Oscar Luigi Scalfaro, Amintore
Fanfani ricevette il compito di formare un nuovce@divo, certamente in vista delle
prossime eleziofit®.

Inoltre, come facilmente intuibile, il PCI, dopor@orte di Berlinguer perse diversi voti
ed anzi, questa fu l'ultima consultazione popolaee il rinnovo di Camera e Senato alla
guale partecipo. Al contempo, fu proprio in questasione che fecero il loro ingresso in
Parlamento le cosiddette Liste Verdi, che riusoran far eleggere 13 deputati ed un
senatore.

859G, SarTORY, Teoria dei partiti e caso italiandSuraco, Milano, 1982.
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Successivamente, le elezioni del 5 e 6 aprile ¥28&o le ultime non solo alle quali
prese parte il partito pivotale della Prima Repigabma anche a tenersi con tale sistema
elettorale di tipo proporzionale con preferenze.

Piu nello specifico, dopo la caduta del muro diler e il crollo del “pericolo
comunista”, la DC di Forlani perse ben 4,65% dii vigpetto alla precedente tornata
elettorale, scendendo per la prima volta al dicsdél 30% (29,66%) dei consensi popolari;
perdita per di piu non compensata dagli altri congmi alleati del quadripartito sul
territorio nazionale.

La notevole stabilita dei precedenti risultati ®ledli subi una brusca trasformazione,
testimoniata non solo dal gia citato tracollo dernsi@ano o, ad esempio, dall’inatteso
8,65% dei consensi della Lega Nord di Umberto Bagsizie ad un vastissimo consenso
elettorale delle Regioni settentrionali e al so&§11% dei voti del PDS di Occhetto (la
somma dei risultati del PDS e di Rifondazione coistan rispettivamente pari a 107 e 35
seggi fu comunque inferiore a quella tradizionalteesttenuta dal PCI), dall’uscita dalla
tradizionale coalizione governativa del Partito &agicano, quanto dalla sconvolgente
inchiesta di “mani pulite”, relativa all'illecitoirianziamento della politica e formalmente
iniziata il 18 febbraio con l'arresto di Mario Chee

Scoppiato lo scandalo di Tangentopoli, I'arrestonthlti esponenti dei partiti sia di
governo che dell’'opposizioff@, la gia citata scissione del partito comunistasdesa delle
destre e, in particolare, delle leghe secessignistdelegittimazione della classe politica
raggiunse il suo apice; decretando l'inevitabiterno alle urne a distanza di soli due anni,
con un sistema elettorale tendenzialmente magaimite un de-allineamento o
destrutturazione elettorale mai verificatosi primnan la parallela nuova offerta elettorale
rappresentata non da singoli partiti ma dssetdi coalizioni (Polo della liberta e Polo del
Buon Governo per il centro-destra, Alleanza deigRessisti e Progressisti per il centro-
sinistra, Patto per I'ltalia per il centro) chedimal 2013 hanno di fatto dato vita ad un
sistema bipolafé®.

Si arrivo cosi al rinnovo dei due rami del Parlatngh27 e il 28 febbraio 1994, con il
territorio nazionale suddiviso in 475 collegi unimioali e 26 circoscrizioni plurinominali
per la Camera dei deputati e, al contempo, 232golininominali e 20 circoscrizioni
plurinominali corrispondenti alle Regioni italiaper il Senato della Repubbilica.

Come anticipato, dopo gli ingenti cambiamenti intexd internazionali, si utilizzo, per
la prima voltd®? la legge elettorale Mattarella, per come adofimtseguito al referendum
del precedente 18 aprile promosso dalle fazioricaditf”.

Piu nello specifico, tale sistema misto, per I'ader dei deputati, prevedeva la
possibilita di espressione di due voti, su due dehseparate: il primo valido per

80p CoLaPriCO-L. Fazzo, Milano, nuovo arresto. S'allarga il caso ChiesalLa Repubblica3 marzo 1992.

810, a ben vedere, solo nel 1994 tripolare. L'indiiebipolarismo, quale somma delle percentuali atov(o di
seggi) ottenute dalle due maggiori coalizioni, adezione del picco avuto nelle elezioni del 2008,1%), & per lo
pit rimasto invariato dal 1994 al 2001. BHIARAMONTE — V. EMANUELE, Volatile e tripolare: il nuovo sistema
partitico italiano, in Centro Italiano Studi Elettorali27 febbraio 2013.

82 Oltre che nelle elezioni del 1994, tale sistematflizzato anche nel 1996 e nel 2001.

830 meglio, dal testo unico di cui al d.P.R. n. 381 1057, come novellato dalla legge n. 277 e, ateropo, dal
testo unico di cui al d. Igs. n. 533 del 1993 peargo riguarda invece il Senato. BrsQUINO, Votare un solo
candidato. Le conseguenze politiche della prefexemica Il Mulino, Bologna, 1993.
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'assegnazione del 75% dei seggi in collegi unim@hj con la formula maggioritaria
relativa, all'inglese (o formulalurality, in base al quale il candidato che avrebbe ottenut
la maggioranza relativa dei voti, anche un solmviat piu dell'avversario, sarebbe stato
eletto); il secondo, per il restante 25% dei seggartiti proporzionalmente tra le liste che
avessero conseguito almeno il 4% dei voti a liveaionale.

Tuttavia, un collegamento tra le due schede era dialt cosiddetto scorporo (parziale):
al riparto dei seggi proporzionali, ciog, le listancorrevano non con tutti i voti ottenuti, ma
“scorporando”, ovvero sottraendo da questi, unatepaei voti ottenuti nei collegi
uninominali dai candidati vincenti collegati allstée medesinf&*

Il sistema elettorale del Senato, vigente fino @3, prevedeva invece I'espressione di
un solo voto, che serviva sia ai fini dell'assegoag del 75% dei seggi in collegi
uninominali con il sistemalurality, sia per l'attribuzione del restante 25% dei seggi
quest'ultima avveniva, con il metodo D'Hondt e inodo proporzionale ai gruppi di
candidati uninominali perdenti a livello regiondtde si erano quindi presentati nei collegi
della Regione con il medesimo contrassegno e nsultati eletti con il meccanismo
maggioritario). Anche in questo caso, i voti ottierdai candidati eletti nei collegi non
concorrevano a determinare il riparto del 25% éeggs proporzionali: al Senato, infatti, lo
scorporo era totale e ai fini dell’attribuzione d&eiggi proporzionali, si sottraevano tutti i
voti ottenuti dai candidati vincitori nei coll&8.

Con 366 seggi alla Camera e 156 al Senato, pat284% di seggi, la coalizione di
centro destra ottenne la maggioranza (il “fattorg Buale alternativa Condorcet, riusci a
raccogliere i consensi dell’elettore mediano ndlim@ della vecchia DC) dando infatti vita
al governo Berlusconi (che cadde solo sette mgsd gwoprio per la scissione interna con
la Lega Nord di Bossi), seguita da 213 deputa2 senatori dell’Alleanza dei Progressisti
di Achille Occhetto (vinse in Emilia-Romagna e utto il bacino di consensi appartenenti
un tempo al PCI) e dal 15,75% dei seggi conquistalia coalizione Patto per ['ltalia
guidata da Mariotto Sedff.

3.2. La seconda elezione maggioritaria e la stébiliel sistema politico

La breve esperienza del governo Berlusconi (10 ia2@ dicembre 1994) e seguita dal
primo esecutivo tecnico della storia repubblicahgpverno Dini, che ad un anno dal suo

884, piu esattamente, i voti necessari per aggiusiicen collegio, ovvero, quelli del candidato rist secondo. Si
trattava, in altri termini, di un’innovazione daioporzionalisti nel '93 allo scopo di favorire intii pit piccoli, che
non avevanachancesdi vincere nella parte uninominale, permettendw Idi ottenere allora piu seggi elettorali
rispetto a quelli spettanti sulla base proporziend@hle meccanismo (aggirato gia nel 1996 dall't)ljivabbinato al
cosiddetto ripescaggio (nella parte proporziongdariiti potevano candidare un certo numero di it inferiore
al numero di seggi da assegnare a livello circegorale), nei collegi uninominali, permetteva ddtbitare” il
costo della vittoria non del candidato ad esempiBaiza Italia o Lega Nord (partiti), bensi del ®dlelle Liberta
(coalizione), che avrebbe quindi dovuto collegasiuna lista della parte proporzionale. Un similedus operandi,
integrato dal d.p.r. n. 14 del 1994, ha portata ateazioni di “liste civetta” e al fenomeno detdgi fantasma” nella
Camera della XIV Legislatura. NCERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentaiuffre, Milano, 2005.

865 A. CHIARAMONTE (a cura di), Gry W. Cox, | voti che contano. Il coordinamento strategitdviulino, Bologna,
2005.

8835 BaRTOLINI - R. D’A LIMONTE, Maggioritario ma non troppo. Le elezioni politicdel 1994,ll Mulino, Bologna,
1995.
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insediamento, €& costretto a dimettersi per il mEne@poggio parlamentare necessario a
tenerlo in vita.

Il 16 febbraio 1996, in seguito allo scioglimentelld Camere, decretato dal Presidente
della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro, si aprivackempagna elettorale per le elezioni
politiche fissate per il 21 Aprile. Il quadro del#leanze elettorali per la competizione
maggioritaria si presentava diverso da quello d@&941 Si assisteva ad una
dicotomizzazione del panorama coalizionale. Infadtieanza di centro destra, il Polo delle
liberta (An, Fi, Ccd-Cdu), era pitl debole a caustiadscissione con M&f e della perdita
di una sua componente basilare, la Lega Nord pjra@nte declino —, che faceva corsa a
sé in tutti i collegi settentrionali. Obiettivo duest’'ultima era di risultare pivotale rispetto
alle due coalizioni in una o entrambe le Camereewvérsa l'alleanza di centro sinistra,
I'Ulivo (Pds, Ppi, Verdi, Ri, lista Dini), seppuomplessa, era maggiormente competitiva
tanto da aggiudicarsi la vittoria. Quest’'ultimaiente la maggioranza assoluta dei seggi per
poche unita alla Camera, dove & fondamentale I'ggipodi Rifondazione Comunidfie
al Senato con un margine piu ampio grazie al sostdgi due senatori della Svp.

Entrando nel dettaglio, la coalizione di centroistha vince il 55,2% dei seggi
uninominali alla Camera con il 44,9% dei voti 62,1% dei seggi al Senato con il 44,1% di
voti, registrando un aumento dei seggi rispettivatmedel 60% e del 50% contro una
perdita del Polo delle liberta del 44% alla Cameegel 47,7% al Senato. Pertanto all’Ulivo
di Prodi vengono assegnati alla Camera 246 selggola delle Liberta di Berlusconi 169, a
Rc di Bertinotti 15 e alla Lega Nord di Bossi 9riReenti I'Ulivo al Senato ottiene 152
seggi contro i 116 del Polo delle Liberta ed i 2lalLega Nord.

Si conferma nuovamente la maggiore competitivith agmtro sinistra al Senato e la
corrispondente debolezza del Polo delle libertadJRc ottiene piu del doppio dei seggi
uninominali rispetto al Polo delle liberta (62,1% 28,9%). Alla forte differenza fra i due
schieramenti in termini di seggi non ne corrisponaéaltrettanta in termini di voti. Il
centro sinistra non solo non ha ottenuto la maggia assoluta di voti maggioritari nei due
rami del Parlamento ma anche i voti proporzionddéi &amera sono inferiori a quelli del
centro destra che in due zone su tre, il NordRud, ha conseguito piu voti proporzionali
non tradotti in seggi. Si definisce quindi una gedig parlamentare bipolarizzata: il centro
sinistra e il centro destra si aggiudicano meno9@8b della rappresentanza. Tuttavia va
evidenziato il successo della L&¥sche a livello nazionale guadagna due punti pevedint

87| a scissione & costata al Polo delle liberta 2ffjisal Senato e 36 alla Camera. Un eventuale patiesistenza
con Msft non I'avrebbe fatto vincere ma avrebbeedifo alla coalizione rivale di ottenere la maggitra assoluta
dei seggi. RD'ALIMONTE —S.BARTOLINI, Come perdere una maggioranza: la competizione ni@giaininominalj
in R.D’ALIMONTE — S.BARTOLINI (a cura di),Maggioritario per caso. Le elezioni politiche de994 e del 1996 a
confronto: il ruolo del sistema elettorale, le ca#&ni, le scelte degli elettarll Mulino, Bologna, 1997, p. 256 ss.

88| patto di desistenza nei collegi uninominali cealenza elettorale e non governativa tra I'Ulival @artito
dell'On. Bertinotti si € rilevato cruciale per I'affimazione del centro sinistra. In assenza di ederdo Rc sarebbe
stata tagliata fuori dalla competizione maggioidétar candidati del Polo delle liberta avrebberprawanzato in molti
casi quelli dell’'Ulivo e infine la coalizione rigaka vincente non avrebbe potuto sfruttare al massi vantaggi
prodotti dalla frammentazione delle forze di certestra.

89| risultato elettorale e la stessa vittoria délivo con Rc devono molto al successo della LegadNbionostante
la maggiore competitivita del centro sinistra, dié®delle Liberta al Nord non avrebbe perso 10@satian Camera e
49 al Senato senza la presenza della Lega Nord competitore autonomo. R’A LIMONTE—S.BARTOLINI (a cura
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passando dall’8,4% al 10,1%, ottenendo in quasiitaeggi settentrionali, dove di fatto la

competizione era tripolare, percentuali elevatauatigandosi cosi 57 collegi uninominali,

di cui 39 alla Camera e 18 al Senato. La conceptrazdel suo voto le ha permesso di
superare, a differenza di quanto accadde nel 1%%tta per I'ltalia, gli ostacoli della sotto-

rappresentazione parlamentare posti dal sistemagioragrio ai terzi partiti.

Infine, quanto ai risultati delle singole forze itiche, il Pds supera Forza ltalia di un
punto percentuale e mezzo attestandosi al 21,5&nt@ado cosi il partito di maggioranza
relativa. Del resto Forza lItalia si conferma lanfazione piu votata dal centro destra,
mentre An con una crescita del 2% rispetto al 18®ne il 15,7% dei voti. Perfino Rc
cresce di oltre due punti e mezzo passando dalé%994 all'8,6%. Si genera dunque una
situazione di equilibrio e di continuita con il ¥6he lascia inalterata la configurazione del
sistema partitico in termini di rapporti di forziztorale.

3.3. La terza elezione magagioritaria: il consolidamio del bipolarismo e l'alternanza al
governo

Le successive elezioni del 2001 oltre a confermacambiamenti intervenuti nella
competizione a partire dallavvento della “SecoriRigpubblica” rappresentano per certi
aspetti un ulteriore passo in avanti: il sistemditzo italiano ha raggiunto compiutamente
un assetto bipolare. La progressiva irrilevanzéedetze forz&° & andata di pari passo con
la crescente capacita del sistema elettorale diupre una maggioranza parlamentare a
favore di una delle due coalizioni. Le consultazidal 13 maggio (le prime in cui gli
elettori hanno avuto I'opportunita di decideretéahanza fra un governo in carica e uno in
opposizione) hanno determinato per la prima voltananiera univoca una piena e chiara
maggioranza in entrambe le Camere. E questa vai@jzione di governo e coalizione
elettorale hanno coinciso. Ne consegue un goveuamiripartito dominato da uleader
indiscusso e inamovibile, Silvio Berlusconi, il cpartito all'interno della coalizione e
quello dominante con il 29,5% del voto proporzionale contro il 12% di An, il %della
Lega Nord e il 3,2% dell’'Udc.

Entrando nello specifico la solida maggioranza adelbalizione di centro destra —
ribattezzata con il rientro della Lega Nord: Casbediberta — & data alla Camera dal 58,4%

di), Maggioritario. per caso. Le elezioni politiche ded94 e del 1996 a confronto: il ruolo del sisteatettorale, le
coalizioni, le scelte degli elettoii, Mulino, Bologna cit., p. 238 ss.

870 Nel 2001 gli sfidanti al sistema elettorale e #okarismo diventano ben cinque: Democrazia Eurogiea
D’Antoni, I'ldv di Di Pietro, la lista Pannella-Bonino, Prc, Fiamtrieolore. L’ldv, al pari di Democrazia europea,
posizionandosi come competitore nazionale e riramd® quindi alla coalizione con I'Ulivo mira a céridnare
I'esito delle elezioni in un certo numero di collega conservare cosi un potere di ricatto neirconif delle due
coalizioni maggiori da spendere in altre arene oampetizioni future. Nessuna delle terze forzetreelobbiettivo

di entrare in Parlamento. A1 VIRcILIO, L'offerta elettorale: la politica delle alleanze gtituzionalizza in R.
D’ALIMONTE — S.BARTOLINI (a cura di)Maggioritario finalmente? La transizione elettoral®94-2001 Il Mulino,
Bologna, 2002, p. 91.

871 elettorato di Forza ltalia & in continua creaciSe nel 1994 e nel 1996 si assesta sul 21% iin@t2001
c’eé il grande balzo in avanti con il raggiungimente 29,5% cioé piu di 10 milioni di voti in piuoEza ltalia, forse
per l'effetto leader guadagna consensi a scapito dei suoi alleatialllégrd, Biancofiore, Alleanza Nazionale)
rappresentando, in termini di voti, non piu il 4% 8na quasi il 60% della coalizione. MELCHIONDA, L'alternanza
prevista. La competizione nei collegi uninominaii G.PasqQuino (a cura di)Dall'Ulivo al governo Berlusconi. Le
elezioni del 13 Maggio 2001 e il sistema polititadiano, Il Mulino, Bologna, 2002, p. 81 ss.
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dei seggi e al Senato dal 55,9%. Sempre alla Camaefadl € separata dall’'Ulivo da
603.000 voti vale a dire I'1,6% di scarto di votaggioritari. Al Senato, invece, lo scarto e
maggiore, essendo pari al 3,3% a favore della Gdlem 18.425.163 voti contro
13.203.432 voti. Ancora una volta il centro degtravale nella competizione proporzionale
come nel 1996 quando, nonostante la fuoriuscitéa detga, ottenne il 44% dei voti
proporzionali.Quanto al centro sinistra esso consolida, la suggee competitivita al
Senato ottenendo un numero poco piu elevato diosgdia 15.092.139 voti a fronte dei
14.381.007 voti per Cdl.

Tuttavia, il risultato in termini di seggi non € linea con I'esito del voto. Per l'effetto
moltiplicatore del maggioritario, la Cdl e sovrgpaesentata e si aggiudica alla Camera,
con una differenza di voti dell’1,6%, ben 282 segmntro i 192 dell’'Ulivo (circa il 20% di
differenza). Al Senato la differenza di voti deB% si traduce in uno scarto del 32,3%
ovverosia 152 seggi alla Cdl di Berlusconi contfo/iseggi, quasi la meta, dell’'Ulivo di
Rutelli.

In complesso sommando i collegi uninominali e quedbporzionali il successo della
Cdl € netto: alla Camera si aggiudica 368 seggiroar250 dell’Ulivo, gli 11 di Rc mentre
al Senato ne consegue 176 contro i 130 dell'Udival di Rc.

L’indice di bipolarismo sale notevolmente e supdr®0% di seggi sia nell’arena
maggioritaria come in quella proporzionale dovepagito da valori inferiori al 70% per il
Senato.

E doveroso sottolineare come le coalizioni abbiagattato le regole della competizione
a specifici scopi tattici-competitivi. Per eludetié meccanismo dello scorporo e
massimizzare quindi il numero di seggi ottenibillngello proporzionale, Forza Italia in
tutte le circoscrizioni e i Ds in 18, fanno usolediste civetta nominate rispettivamente
“Per I'abolizione dello scorporo”, “Per la stakdlii governo”, “No ai ribaltoni” e “Paese
Nuovo”. L'utilizzo capillare del suddettcescamotageha fatto si che la capacita
compensativa dello scorporo fosse quasi annéiffgtassando da un’inciderfZasui voti
validi di lista del 27,1 nel 1994 a una del 6,2 2@01. Come diretta conseguenza la Camera
dei Deputati nell'intera durata della XIV Legisledté rimasta seng@denumper la mancata
assegnazione a Forza ltalia di 13 seggi rimastutdsma” dovuto all’esaurimento delle
candidature disponibili. Per di piu le liste cieetfono state influenti sull’'esito complessivo
del voto: Rifondazione comunista, avendo dato uitdateralmente ad un patto di non
belligeranza con [I'Ulivo e facendo cosi affidamensclusivamente sull’arena
proporzionale e sulla capacita di compensazionk debrporo e stato privato di 5 seggi
proporzionali ottenendone 11, anziché 16. Al coidraDs e Margherita si sono visti
attribuire ambedue un seggio in piu rispetto a lguedsegnatigli dalla ripartizione
proporzionale effettuata sulla base delle rispettifre nazionali.

872]| ridotto scorporo ha penalizzato maggiormentdiVo con 1.632.040 di voti scorporati ai Ds e Maggta
piuttosto che An e Fi, ai quali sono stati scorfid@62.797 votilTANES, Perché ha vinto il centro destrd Mulino,
Bologna, 2002, p. 18 ss.

87 per quanto riguarda l'incidenza totale dello sooopdai valori al di sopra del 90% registrati n6b4 e nel
1996 (segno che la compensazione si € attuataanmisura di poco inferiore al suo massimo teorivel) 2001
tracolla al 15,9%. ACHIARAMONTE, Il voto proporzionale: verso la nazionalizzazionellal competiziong?in R.
D’ALIMONTE — S.BARTOLINI (a cura di)Maggioritario finalmente? La transizione elettoral®94-2001 cit., p. 180
ss.
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Dall’analisi fin qui svolta, emerge la proporziozabhzione del sistema elettorale dovuta
al potere di ricatto e di coalizione dei 13-14 partiti e partitini presenti nel sistema
politico. Il loro numero, nel corso degli anni, nenriduce. Decresce sostanzialmente la
forza relativa meno equidistribuita. Non a casweaibre dell'indice di Neff (costruito sulla
base del numero degli attori e della forza relatoala alla Camera dal 7,3 nel 1996 al 5,8
nel 2001. Quanto alla volatilita totale — utile péevare il rapporto di forza tra i partiti —
possiamo notare come tra il 1994 e il 1996 dimewii&a 36,7 a 13), per risalire nel 2001
(22,4) a causa della fedelta leggera degli eletEbancora, il sistema elettorale, tramite le
alleanze elettorali ha determinato la nascita dbipolarismo di coaliziorfé* che ha reso
possibile nel 2001 l'alternanza, ma non la goveiitatper il carattere eterogeneo e per la
presenza al suo interno di una molteplicita di stiygjtolari di una sorta di potere di veto.

3.4. Il sistema elettorale delineato dalla legge10/2005 (cenni)

Al termine della XIV legislatura il Mattarelluni per i leader di entrambi gli
schieramentiappariva uno strumento ormai non pit sufficiéfta sostenere le ragioni
della governabilita di una democrazia dell’alterzean

A garanzia di una piena governabilita e di un lpsmo maturo — non ostacolato dai
partiti minori dotati all'interno delle coaliziomli un peso sproporzionato — viene approvata
dalla maggioranza di centro de§ffala legge elettorale Calderoli n. 270/280%a quale
disciplina il passaggio da una formula maggioréaf collegio con recupero proporzionale

874 e coalizioni che si sono formate nel corso daglii hanno consentito ai partiti minori di ricevema quota di
seggi maggioritari pil 0 meno proporzionale allatqudei voti portati in dote alla coalizione. L'®sidi questo
coordinamento € stato un bipolarismo frammentatodgtermina una tensione tra le due coalizioniprkgalgono a
livello maggioritario ed i partiti che rivendicana loro distintivita a livello sistemico, grazie @re alla visibilita
offerta loro dalla componente proporzionale deltesim elettorale. ACHIARAMONTE, Tra maggioritario e
proporzionale. L'universo dei sistemi elettoraligtiill Mulino, Bologna, 2005, p. 231.

8751 18 aprile del 1999 si tentd di modificare laydee elettorale tramite lo strumento referendariggédo del

referendum — promosso da Mario Segni e Antonio iBtr® — era I'abolizione della seconda scheda, lgumr la

ripartizione proporzionale, in modo da attribuirseggi proporzionali ai migliori piazzati o perdenei singoli

collegi. Il referendum falli il quorum richiesto Itiart. 75 Cost. per circa 200 mila voti (votarorio4B,6% degli

aventi diritto al voto vale a dire 24,4 milioni eliettori). Dopo il referendum del 1999, il 19 Magglel 2000 se ne
svolse un secondo — promosso dai radicali di M&eaella — volto a introdurre un premio di maggiaeare

I'indicazione del candidato alla carica di Primonidtro nella scheda elettorale. Per la seconda votjuorum di

validita non venne raggiunto. La percentuale diamttsi ridusse ulteriormente scendendo al 32,4%n@ondi 16

milioni di votanti). G.PASQUINO, Il sistema politico italiano. Autorita, istituzionsocietacit., p. 100 ss.

878 | 'impianto di fondo della nuova legge elettoralénétto di un’attenta valutazione da parte del peuiestra delle
convenienze elettorali. Il sistema nasce dalla eogenza di due precisi interessi: da un lato quilBerlusconi, e di

tutta la Casa della Liberta, di limitare le perditecaso di sconfitta, dall'altro quello dell’Udc diconquistare

autonomia e spazio di manovra. Gli obbiettivi vamgoaggiunti attraverso I'introduzione del voto emalla lista di

partito e I'eliminazione dei collegi uninominalihe nelle elezioni del 2001 e del 1996 avevano Ersb il centro

destra, il quale aveva ottenuto maggiori voti redha proporzionale. R’ALIMONTE, Il nuovo sistema elettorale.
Dal collegio uninominale al premio di maggioranzan R. D'ALIMONTE — A. CHIARAMONTE (a cura di),

Proporzionale ma non solo. Le elezioni politich€2@06 1l Mulino, Bologna, p. 57 ss.

877 La riforma del 2005 va collocata nel contesto 'delersione del “modello italiano” realizzato con legge
elettorale comunale e provinciale del 1993 e queltgonale del 1995. Ambedue sono incentrate spqueionale e
premio di maggioranza ma con un elemento essenZiellezione diretta del vertice di governo e lgoka simul
stabunt simul cadentR. D'’ALIMONTE, La formazione elettorale dei governin S.FaBBRINI, V. LipPoLIS G. M.
SALERNO, Governare le democrazie. Esecutivi, leader e sfidé€ilangieri Quaderno 2010Jovene, Napoli, p. 55 ss.
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ad una proporzionale caratterizzata dalla preseinzoglie di sbarramento — sia per le
coalizioni di liste, quanto per le singole listee-dal premio di maggioran?4 che per
definizione, altera la rappresentanza proporzioadéore di una maggiore stabilita e forza
di governo.

La nuova norma ai fini dell’elezione della Cameea Deputati prevede, dopo l'iniziale
ripartizione proporzionale dei 617 seggi — cheuwgb in sede nazionale con applicazione
della formula Hare —, si verifichi se la lista nowalizzata o le coalizioni di liste che hanno
ottenuto il maggior numero di voti sul piano nazlabbiano raggiunto altresi almeno 340
seggi. E se la compagine vincente non é riuscitarseguire, per via proporzionale, tale
quota allora, scatta il premio di maggioranza. @Qukisno assicura una maggioranza
assoluta ovvero almeno 340 seggi (pari al 54%etpgidotali) alla coalizione di liste, o alla
lista singola che abbia ottenuto, secondo la logieh maggioritario secco, il maggior
numero di voti a livello nazionale. Il suddetto ro@sismo, incentiva i partiti a dar vita ad
una coalizione minima vincefté la cui ampiezza & in funzione dei rapporti dizéotra gli
schieramenti che si contendono la conquista det¢mav Cio che di fatto € avvenuto nelle
elezioni del 2006 quando entrambi gli schieramleatino incluso nella propria coalizione il
maggior numero di liste in modo da giovarsi dei tpogoti provenienti da queste,
aumentando pertanto la proliferazione e la framamanhe partitica.

Riguardo al Senato la logica del riparto dei 30§96€315-6 seggi esteri) € analoga a
quella della Camera: la competizione — salvo eccez avviene fra liste bloccate di
candidati, non sempre unite in coalizione, il catoré unico. Le uniche differenze, date
dalla natura stessa dell’Organo eletto su baseomatg (art. 57, co. 1 Cost.) sono: la
ripartizione dei seggi a livello regionale (ad estne della Valle d’Aosta, del Molise e del
Trentino Alto Adigef®; I'entita delle soglie di sbarramento innalzatel(80% per le
coalizioni; del 3% per le liste coalizzate e défb®er quelle non coalizzate) e il premio di
maggioranza su base regionale. | premi in palimtandati per eccesso — cosi da falsare il
peso effettivo di ciascuna regione — sono quindidssegnati a ciascuna regione con la

878A livello di elezioni nazionali oggi non esiston@rdocrazie consolidate che utilizzino sistemi prefmrali a
premio di maggioranza fatta eccezione per I'ltdlipremio di maggioranza su base nazionale nonaénovita nella
politica italiana basti pensare alla legge Acerb@444/1923 che prevedeva con il raggiungimentalrdeno 25% di
voti I'assegnazione di 356 seggi su 535 e allaesgiva legge Scelba n. 148/1953 ribattezzata dimlistre “legge
truffa”. Quest'ultima per lo scattare del premio saggi ovvero I'acquisizione di 380 seggi su 53higdeva il
conseguimento della meta piu uno dei voti, situaziohe di fatto all'esito delle votazione non sive a creare. A.
CHIARAMONTE, Il premio di maggioranza: cosa &, come varia, devéstato) applicatpin A. CHIARAMONTE — G.
TARLI BARBIERI (a cura di),ll premio di maggioranza. Origini, applicazioni enplicazioni di una peculiarita
italiana, Carocci, Roma, 2011, p. 15 ss.

8791 21 e 22 giugno 2009 si sono tenuti i tre refelem, promossi da Mario Segni e Giovanni Guzzette, si
proponevano di abrogare rispettivamente la pogsilgil formare alleanze elettorali al fine di cogsiee il premio di
maggioranza alla Camera ed al Senato (in questo paemi) e di abolire le candidature in piu circezioni per uno
stesso candidato. La consultazione fallisce clasmrente data la bassa affluenza alle urneCofTAa — L.
VERZICHELLI, Il sistema politico italiano. Terza edizianéMulino, Bologna, 2016, p. 71.

80 Circa i sistemi di queste 3 regioni, in Molise roprevista I'attribuzione di un premio di maggiarani due seggi
in palio sono dunque distribuiti proporzionalmerita.Valle d’Aosta € costituita in un unico collegiainominale in
cui vince il candidato che ottiene piu voti, cosine accade alla Camera. Infine il Trentino-Alto gl costituito in
6 collegi uninominali, mentre la restante quotaseljgi spettanti alla regione € attribuita con metddl recupero
proporzionale, ossia tra i gruppi di candidati multati eletti nei rispettivi collegi uninominalA. CHIARAMONTE,
Premio di maggioranza e sistema partitico nazionadeA. CHIARAMONTE — G. TARLI BARBIERI (a cura di)Jl premio
di maggioranza. Origini, applicazioni e implicaziali una peculiarita italianacit., p. 103 ss.
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formula di chi prende un voto piu degli altri sigagdica il 55% dei seggi di sua spettanza.
Si delinea percio una sorta di lotteria che pudedeita a tre contesti: una diversa
maggioranza tra i due rami parlamentari, una maggia complessiva dei voti del Paese
non corrispondente ad una maggioranza di seggimagygioranza dei seggi totali a livello
nazionale talmente risicata da compromettere lhailééa di governo. In questo caso i
senatori eletti nella circoscrizione estét i senatori a vita possono divenire determinanti.

3.5. Le elezioni proporzionali: dal bipolarismo frenentato al sistema tripolare

Il sistema elettorale Calderoli impiegato in bendonsultazioni ha dato luogo in ognuna
di esse a esiti diversi. Partendo infatti dalleielei del 2006 particolarmente competitive e
bipolari si passa a quelle esclusivamente bipdir2008 per giungere alle ultime del 2013
che mantengono la non competitivita e mutano iblaipsmo in tripolarismo.

Nelle consultazioni del 9-10 aprile del 2006 lel@ani di centro sinistra e centro destra
adottano la strategia della massima inclusivitdoed interno pertanto I'offerta diviene
perfettamente bipolare e, per la prima volta, sessenti le terze forze. Il bipolarismo
raggiunge il suo apice: le due maggiori coaliziottengono il 99,8% dei seggi e il 99,1%
dei voti. Il risultato conseguito di assoluta parih entrambi i rami del Parlamento si
traduce in una maggioranza per il centro sinissizata al Senaff’e ampia alla Camera
decisa da uno scarto di soli 25.000 voti su uneada 38 milioni di voti validi, sufficienti
affinché la coalizione ottenga il premio di maggiaza quindi 348 seggi contro i 281 della
Cdl. Al Senato, nonostante un numero di voti cosgile inferiori (49,2% vs 49,9%),
rispetto al centro destra che e la prima coalizetigello nazionale, I'Unione di Prodi (Ds,
Rc, Pdci, Verdi, Idv, Di, Rnp, Udeur) presentanadunica lista nella circoscrizione estero
vince 4 seggi e se ne assicura 2 seggi in piu @dlaUdc, Mpa-Ln, Fi, An, As, Ft, Dc-
Npsi) di cui 156 seggi al’Unione e 154 alla CasdialLiberta. Nasce il governo Prodi di
breve durata. In meno di due anni appunto, decatkusa dell'incompatibilita dei partiti
alleati. Si torna a elezioni anticipate fissaté&l14 febbraio 2008. Intanto I'assetto politico
e cambiato. Veltroni e Berlusconi dando atto alba governabilita ottenuta con le larghe
coalizioni, fondano, tra il 2007 e il 2008, partii vocazione maggioritaria”, il Pd (in cui
confluiscono Ds e Margherita) e il Pdl (dalla comenza di Forza Italia e Alleanza
Nazionale). In questa tornata I'offerta elettonaleta: le coalizioni non sono paatch-alf®

81 e disposizioni di applicazione per consentire fietévo esercizio del voto dei cittadini italiamesidenti
all'estero sono contenute nella legge n. 459/208&i senatori, cosi come i 12 deputati, assegdiaticircoscrizione
estero sono eletti in quattro distinte ripartizidni ciascuna di esse € eletto un senatore e wrtatepmentre gli altri
seggi sono distribuiti tra le stesse ripartizianproporzione al numero degli italiani residenti}abase dei quozienti
interi e dei piu alti resti. Gli elettori possonspeimere, a seconda del numero dei seggi asseglatguattro
ripartizioni, una o due preferenze. B\RLI BARBIERI, Il voto degli italiani all’estero: una riforma sbdigta, in R.
D’A LIMONTE — S.BARTOLINI (a cura di)Proporzionale ma non solo. Le elezioni politiché2R906 cit. p. 142 ss.

82| sostanziale pareggio in termini di voti si édedto in un pareggio in termini di seggi. Meccanieate questo &
avvenuto perché al Senato i premi di maggioranzasd elisi: nelle sei regioni in cui & scattatpriémio, 4 seggi-
premio sono andati al centro sinistra e 4 al cetdsiraR. D’ALIMONTE, || Senato: una lotteria senza vincitpim A.
CHIARAMONTE —L. DE Sio (a cura di),Terremoto elettorale. Le elezioni politiche del 201l Mulino, Bologna, 2014,
p. 164.

883A. CHIARAMONTE, Dal bipolarismo frammentato al bipolarismo limit&&voluzione del sistema patrtitico italiano,
in R.D’ALIMONTE —A. CHIARAMONTE (a cura di)Proporzionale se vi pare. Le elezioni politiche 260§ Il Mulino,
Bologna, 2010, p. 205 ss.
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bensi selettive sia sotto il profilo ideologico diel numero dei partiti facendo riemergere
le terze forz8“. Quanto ai risultati, la coalizione di Berluscdhn, Mpa, Pdl) prevale
nettamente su quella di Veltroni (Pd, Idv) sia d@lamera dove ottiene il 46,81% sia al
Senato con il 47,31%. La nuova maggioranza sitoiste sull'asse Popolo della Liberta-
Lega Nord. In termini di seggi alla Camera Pdl arquista 276, la Lega 60 e Mpa 8 per un
totale di 344 (compresi i 4 vinti nella circoscage estero). Sempre alla Camera al Pd e
all'ldv vanno 247 seggi; all'Unione di Centro 36;3vp 2, al Movimento italiani all’estero
1. Al Senato, con la vincita in tutte le regionitranne le quattro della zona rossa e la
Basilicata — in cui era in gioco il premio in seggicontrollo del centrodestra e ancora piu
saldo grazie al risultato raggiunto con i 174 seggguito dai 134 del centrosinistra
(Pd+ldv), i 3 dell’'Udc e del Svp e appena uno dé/dlAosta e al Movimento degli Italiani
all'estero.

Nel 2008 il Pd e il Pdl raggiungono oltre il 70% deti complessivi ed il 78% dei seggi
totali. Si passa pertanto da un bipolarismo frantatencon molti partiti in grado di
esercitare un potere di ricatto ad un bipolarisinatdto destinato ad esaurirsi con le
successive elezioni del 24-25 febbraio 2013 caratege dalla nascita di un sistema
tripolare. L'effetto piu immediato ed evidente delirasformazione della competizione
politica da bipolare a tripolare € stata la mandatasivita delle elezioni — non accadeva dal
1994- conseguenza naturale della legge Calden@ngadi un vincitore certo alla Camera
ma non al SenatoPrecisamentda coalizione di centro sinistra con a capo Bersani
denominata “Italia. Bene comune” (Sel, Pd, Cd) eo#i una larga maggioranza
esclusivamente alla Camera. In questo ramo si digpgiul premio di maggioranza con soli
125 mila voti in piu vincendo con il 29,6% di vetlidi a differenza del centro destra (Pdl,
Ln, Fdi, Ld) che ne raggiunge il 29,2%. Le due mahi che rappresentavano nel 2008
I'84,4% di voti validi, ora ne rappresentano sdi®8,7 % avendo perso l'una il 27% e
I'altra il 42% dei consensi. A pochi punti di dista dal polo di centro sinistra e centro
destra, sono presenti le terze forze: il Movimehttellé® di Grillo alla sua prima prova
elettorale strappa il 25,69di voti validi, mentre la coalizione uscente Mardonti
raggiunge un 10,6%. Non era mai accaduto che tridatalizzassero piu del 20%. II
centro sinistra vince il premio di maggioranza dd9,6% dei voti per cui nel meccanismo
di traduzione in seggi si registra la piu alta digorzionalita. L'indice di Gallagher che a
partire dal 2006 aveva mantenuto valori inferispetto al 1994-2001 (quando tocca il suo
apice con 10,1 a causa della soglia di sbarrameelo4% rivelatasi un ostacolo
insormontabile per molti partiti), nel 2013 quasisadruplica raggiungendo il 17,3.

84| a legge Calderoli, a causa del premio di maggizaalla Camera, contiene un vincolo maggioritaiiofprte
ma, al tempo stesso rende percorribili con maggiossibilita di successo strategie da terza fdkzzonferma di cio
nel 2008, il terzo partito Udc ottiene un buon Itesio cosi come, nelle successive elezioni, longib@o Lista Civica
e Movimento Cinque Stelle. ADI VIrGILIO, Offerta elettorale 2013: elusiva ma ancora decisiva A.
CHIARAMONTE —L. DE Sio (a cura di),;Terremoto elettorale. Le elezioni politiche del 30dit., p. 46.

89 risultato conseguito da M5S lo ha reso non sbterzo polo di gran lunga piu forte nella stoekettorale ma
anche un polo cosi competitivo da essere un patienzincitore. La meccanica bipolare, carattarésfondante della
“Seconda Repubblica” ed elemento sul quale era inigier il sistema nato nel 1994, entra in crisi.ndice di
bipolarismo registra il minimo storico con il 58,7%n crollo di quasi 26 punti rispetto alle precatielezioni, e di
41 rispetto a quelle del 2006). SHIARAMONTE — V. EMANUELE, Bipolarismo addio? il sistema partitico tra
cambiamento e deistituzionalizzazipire A. CHIARAMONTE — L. DE Sio (a cura di),Terremoto elettorale. Le elezioni
politiche del 2013cit., p. 248 ss.
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Al Senato il risultato € nettamente diverso. Ddtssenza del bipolarismo nella
competizione, il premio scatta in tutte le 17 regida coalizione di Bersani incassa 10
premi mentre quella di Berlusconi 7 per un total@1® seggi contro i 115. La differenza di
seggi € dovuta alla vittoria in 4 regioni del centiestra in cui il premio vale piu di 12 seggi
mentre il centro sinistra lo consegue solamentem il Lazio. Per di piu il centro sinistra,
pur rilevandosi il primo partito con un distaccdl’de4% dal centro destra e del 3,3% dal
M5S e lontano dall'ottenere la maggioranza assaletaseggi conquistandone soltanto 118
contro i 117 del centrodestra, i 54 (quasi la nueti}e coalizioni maggiori) del M5S e i 21
della coalizione Monti. Nella circoscrizione estermome nel 2006, il risultato le e
favorevole tanto da ottenere 4 dei sei seggi ifopk cui incidenza pero € irrilevante sugli
equilibri complessivi. A Palazzo Madama percio laggioranza relativa genera una
difficile situazione di governabilita.

4. L’INFLUENZA DEl SISTEMI ELETTORALI SULLA FORMA DI GOVERNO
PARLAMENTARE ITALIANA

di Nicold Fuccaroe Stefano Rotolo

4.1. Dinamismo e mutevolezza della forma di govéar@ostituzione invariata)

Nell’ambito della disamina di un sistema elettor@er I'elezione di deputati e senatori
del Parlamento italiano, nel nostro caso), non w8 prascurare la correlazione che
intercorre tra esso e la forma di governo che eenatgll'intero ordinamento, con
particolare riferimento all'influenza del primo kukeconda.

La forma di governo — e bene ricordare — € espeasdelle dinamiche con cui le
funzioni dello Stato sono distribuite e organizzatei diversi organi costituzionali, con
riferimento specifico all'attivita d'indirizzo ptiko ed al suo svolgimento. Risultano,
pertanto, significativi la formazione di tali orgata disciplina dei loro rapporti e i poteri
di indirizzo a loro attribuif®®. 1l nostro campo di indagine si riferira alla fardi governo
parlamentare che si é affermata in Italia con mtidal sfumature diverse, a seconda dei
contesti storico-politici in cui ha trovato attuaize.

Non esiste una forma di governo parlamentare ptmamasia, ma una pluralita di
sottotipi variamente affermatisi. E tuttavia possilyintracciarne alcune caratteristiche
ricorrenti che valgono a distinguerla dalle alwenie di governo. Gli elementi qualificanti
sSono:

1. il capo dell'esecutivo € privo di una diretta initesa popolare: tale legittimazione é
attribuita all'organo legislativo che, a sua vottancede la fiducia al goverifg

2. l'assenza, per l'esecutivo, di una durata predéetatendel mandato e la possibilita di
revoca da parte del potere legislativo mediantetib di sfiducia;

86 Cfr. T.MARTINES, Diritto costituzionale Giuffré, Milano, Xl ed., 2013, p. 162.

873j tenga presente che in taluni, o per meglio di#a maggior parte delle forme di governo parlamaee, il
rapporto di fiducia tra parlamento e governo é ymés la fiducia non viene concessa, ma puo in @gomento
essere revocata dall’'assemblea rappresentativa.
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3. la possibilita di scioglimento anticipato dell'ongelegislativs®®

Lo schema del governo parlamentare, appena delinesit caratterizza per
un‘attenuazione del principio della separazione peieri e da una conseguente
collaborazione fra i poteri legislativo ed eseconthella co-direzione politica. | due poteri
si condizionano reciprocamente, sia a livello stinale, dovendo il Governo ottenere la
fiducia parlamentare e potendo il Parlamento essei@to in assenza di maggioranza
governativa, sia a livello funzionale, in quantmdirizzo politico amministrativo del
Governo deve essere sostenuto dal Parlamento csmoii penetranti strumenti di
controlld®®. La forma di governo parlamentare si concepisemgnente solo qualora il
potere esecutivo siamanazione permanendel potere legislativo: il rapporto fiduciario
che lega i due poteri diventa, percio, elementowinciabile del sistema. Difatti, il
Governo possiede una legittimazione democraticquento derivante da un Parlamento
che, per la sua capacita di riflettere tutte ledopolitiche, viene ritenuto autenticamente
rappresentativo della volonta popol&fe La forma di governo risente indubbiamente
anche delle dinamiche politiche sottostanti chiiistono sugli equilibri e sui rapporti fra
potere legislativo e potere esecutivo: il loro filmmamento puo, infatti, essere influenzato
dal contesto politico bipartitico, multipartiticbipolare, multipolare, ad alternanza perfetta
o imperfett§™.

Il sistema italiano, su cui — come anticipato —al@zeremo la nostra analisi,
rappresenta un caso estremamente interessante atabnto che, pur rimanendo a
Costituzione pressoché invariata, ha assistitoradhutamento degli equilibri fra poteri,
parallelamente alla trasformazione di fattori stospartitico- elettorali. La forma di
governo parlamentare — come ha sottolineato auit@edottrina — non € statica e
riconducibile alle sole disposizioni costituzionaina dinamica, tanto che la nostra
Costituzione lascia un apprezzabile margine d'evd alle regole sub-costituziofi&i

Si possono definire cinque variabili/costanti détlama di governo:
le norme costituzionali scritte;
le norme costituzionali consuetudinarie;
| precedenti, le prassi e le convenzioni costitnalp
il sistema elettorale in senso stretto (formuldtetale) e in senso lato (modalita
di espressione del voto, disegno delle circosamizio cause di
incandidabilita/ineleggibilitd/incompatibilita, diplina “di contorno” sulla
propaganda, sul finanziamento/rimborso delle spkttorali etc §°%

PoNE

88 Questi i fattori enucleati da G. REsciGNg voceForme di Stato e forme di goverrio Enc. giur, 2007, p. 18.

89 Cfr. F.CuocoLo, voceForme di Stato e di governim Dig. disc. pubbl.1989, p. 522.
890 Cosi L.ELiA, voceGoverno (forme dj)in Enc. dir, 1970, p. 642 ss.
891 Cfr. G.U. ResciGNg voceForme di Stato e forme di goverrit., p. 19.

892 Come & stato opportunamente evidenziato, tra gylj d& A. SPADARO, Poteri del Capo dello Stato, forma di
governo parlamentare e rischio di “ribaltone’in www.forumcostituzionale,it28 settembre 2010, p. 1 ss., «il
concetto di “forma di governo” non &, e non puoeesssemplicemente legato alle (talvolta laconieHacunose)
disposizioni costituzionali», ma risente di unarglita di fattori che lo rendono dinamico e mutevokl tempo.

893 sulla relazione che intercorre tra forma di govemssistema elettorale, v., per tutti, LBNCHESTER Sistemi
elettorali e forme di governdl Mulino, Bologna, 1981.
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5. il sistema politico-partiticty*.
Per quanto oggetto del nostro studio, si prendegsame come il sistema elettorale ha
influito (e influisce) sulla forma di governo, coraadata nella sostanza modificandosi nella
storia dell'ltalia repubblicana.

4.2. L'epoca del sistema proporzionale in Italia

La prima fase della vita politico-istituzionale @eRepubblica italiana (riferibile agli
anni 1948-1993) e stata caratterizzata da una &batgilita della legislazione elettorale —
ricalcata sul modello previsto per I'elezione dellastituente — che, tranne per un breve
periodo, ha visto sempre al centro del sistemaoetd¢ lo scrutinio proporzionale di
lista®®. Tale formula ha riverberato i propri effetti nenlo nell'ambito pitl squisitamente
politico, ma anche sul funzionamento della form@alerno parlamentare. Si considerino
le indubbie singolarita che presentava il sistetal@gano:

a) un pluripartitismo esasperato, accentuato da uerss elettorale che per la sua
natura proporzionale evidenziava le differenze limgioo-programmatiche tra gruppi
politici e rendeva improbabili coalizioni durevoli;

b) la c.d.conventio ad excludendudall'area governativa sia nei confronti del PCI, a
causa del suo legame col blocco sovietico antagodisrante la Guerra Fredda, sia
nei confronti del MSI, considerato erede politicl cegime fascista e percio tenuto
fuori dall™arco costituzionale”;

) l'estrema debolezza del Presidente del Consiglan,|@aderindiscusso del partito di
maggioranza relativa (DC) o comunque della coaleigovernativa (provenendo
talvolta da partiti minori), cosi da essere rid@tmediatore delle diverse delegazioni
politico-ministeriali;

d) partiti strutturati in correnti organizzate che tduivano ad aumentare la
conflittualita e l'instabilita delle compagini govetive’®.

La marginalita dei partiti “minori” di area govetha — sebbene indispensabili ai fini
del sostegno al Governo — ha comportato la prepanda accentuata del partito di
maggioranza relativa, creando una situazione dinedeazia bloccatdy’, contraddistinta
da una perdita di efficienza dell'esecutivo e daaumento di confusione di poteri. Da un
versante, infatti, I'assenza di una concreta aterm di governo ha accresciuto la
conflittualita dei partiti, caratterizzata non daawcompetitivita politica ma da una logica di

894 Tali variabili sono cosi enucleate daSkapAro, | nuovi vincoli (e le nuove responsabilitd) del Sidente della
repubblica durante le crisi di Governan A. RUGGERI (a cura di),Evoluzione del sistema politico-istituzionale e
ruolo del Presidente della Repubbljdaiappichelli, Torino, 2010, p. 254 s, |Poteri del Capo dello Statait., 2,

in cui la forma di governo comeél «omplesso dei ricordati cinque fattori che comomo a determinare I'assetto del
potere esecutivo in rapporto agli altri (defineneoih particolare equilibrio nell’ordinamento), aste che consente
di individuare gli organi di indirizzo politicqpesi) distinguendoli da quelli di controllo e garanzieontrappesi)»
(c.vo dell’A)).

8% Cfr. S.MERLINI —G. TARLI BARBIERI, || governo parlamentare in ItaliaGiappichelli, Torino, 2017, p. 94 ss., ove
viene ricordata la parentesi costituita dalla 148/1953 (meglio nota come “legge truffa”).

896 Questi i caratteri rintracciati da G.BescieNg voceForme di Stato e Forme di Goverruit., p. 19.

897 Circa tale espressione, largamente diffusa in idattiv., ex multis S.GAMBINO, Rappresentanza e governo, fra
riforme elettorali (partigiane), partiti politicigregolati) e governi (deboli)n Pol. dir., 2008, p. 193 ss.
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interdizione e un uso di veti incrocfRft Da un altro versante, la maggioranza governativa
ha molto spesso “consociato” le minoranze esclasaverso una serie di accordi in
Commissione o nell'elaborazione di emendamenti @ikkss trasversali, provocando
incertezza, opacita e variabilita dei meccanismcisienali®®®. La designazione del
Presidente del Consiglio dei ministri & stata spésguosa, frutto di defatiganti mediazioni
tra partiti non previamente legati fra loro da algualleanza elettorale; la scelta
dell'incaricato ricadeva frequentemente su unaopaiga selezionata non tanto poiché
portatrice di una specifica linea politica, ma uraqto capace di far trovare una convergenza
comune alla nascente maggioranza. Il corpo elétaran giocava alcun ruolo né nella
scelta dell’Esecutivo né nella designazione di coalizione o raggruppamento di liste che
in Parlamento avrebbe sostenuto il Govétho

La costruzione della maggioranza governativa n@y percio, il frutto di un preciso
impegno delle forze politiche in campagna eletraknsi il risultato dei rapporti di forza
tra i gruppi, scaturenti dai risultati elettordfi In questo contesto il Presidente della
Repubblica svolgeva una funzione conciliativa, cardosi dell'onere di trovare la figura
piu adatta a garantirsi il sostegno di una maggmagparlamentare e solo coragtrema
ratio giungeva a sciogliere le Camere, dopo aver conetéitmpossibilita della nascita di
una nuova maggioranza. Si badi, a tal proposite,latdiscrezionalita del Capo dello Stato
nella scelta della figura da incaricare potevarespgl 0 meno spiccata, in base al tasso di
stabilita politica, ma rimaneva sempre nell’ambioun esercizio di funzioni volto a
garantire la governabilit¥.

Tale assetto ha avuto diverse declinazioni nelesgrpolitico-costituzionale di volta in
volta createsi. Si pensi a quella, invalsa nei pammi di storia repubblicana, per cui il
Presidente della Repubblica chiedeva, nell’ambétledconsultazioni, una “rosa di nomi”
gradita a ciascuna forza parlamentare; di diveegme era la meno risalente prassi in base
alla quale era, invece, il Capo dello Stato adcdadi una serie di nomi “adatti” alla
Presidenza del Consiglio, chiedendo alle forzetipb di scegliere tra que¥ti.

4.3. La svolta del maggioritario: i riflessi sulfarma di governo
Il sistema politico-istituzionale dei primi anni 09fu sconvolto e profondamente

trasformato da (e in seguito a) una serie di awaenti: da una parte lo scoppio di scandali
giudiziari, che diedero vita alla c.d. stagioneTdngentopoli, comportd la scomparsa dei

898 Cfr. F.CuocoLo, voceForme di Stato e di governoit., p. 535.
89 Cfr, G.U. ResciGNg voceForme di Stato e forme di goverruit,, p.19.

90 cosi A.SPaDARO, Poteri del Capo dello Stateit., p. 3, che segnala a corollario tanto illoudeterminante del
peso elettorale di ciascun partito nella formaziginaina maggioranza di governo, quanto la liberatacpost-
elettorale di ciascuna forza parlamentare di seséeo meno I'Esecutivo.

%1 Cfr. F.PasToRg Evoluzione della forma di governo parlamentare eloudel Capo dello StafdGiappichelli,
Torino, 2003, p. 55 ss.

%02 Cfr, A. SPADARO, | nuovi vincoli (e le nuove responsabilitd) del Sicente della Repubblicait., p. 257 ss.

903 Riportando le citate prassi, 82ADARO, Poteri del Capo dello Statait., 4, a proposito della seconda, parla di una
«variante “orleanista” della nostra forma di goxeparlamentare, [...] caratterizzata da una “dopipiacia” verso il
Premier iniziale (del Capo dello Stato) e successiva giilamento)». Cfr., sul punto, RRMAROLI, La doppia
fiducia, in Quad. cost.1981, p. 580 ss.
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partiti di area governativa o la loro scissioneuima pluralita di nuove forze politiche;
contestualmente si assistette alla progressiva digla conventio ad excludendumei
confronti del PCI (che nel 1991, dopo una lunga fesngressuale, si trasformera in PDS,
optando per una connotazione socialdemocratical &I (che nel 1995 diventera AN,
ripudiando la pregiudiziale fascista), i quali, ta@to, iniziarono a competere per arrivare al
governg®.

Le prime modifiche al sistema elettorale si regisino a seguito delle iniziative
referendarie del 1991, le quali introdussero — ae@i I'abrogazione di parti di alcune
disposizioni del d.P.R. n. 361/1957 — il sistembadpreferenza unica” (tradotto nel d.P.R.
n. 200/1991) che valorizzava la componente perstitcal nel solco dello scrutinio
proporzionale di lista. Successivamente, a segieta tornata referendaria dell'aprile del
1993°° ed incalzate dalla pubblica opinione, le Camem@gmrono una nuova legislazione
elettorale, abbandonando il sistema proporziondivare di un sistema tendenzialmente
maggioritario che conservava una quota proporzeomraifatti, le leggi n. 276 e n. 277 del
1993 — la prima per il Senato, la seconda per lméZa — prevedevano l'attribuzione del
75% dei seggi nell'ambito di collegi uninominalgi muali risultava eletto il candidato che
avesse ottenuto il maggior numero di voti, mentreestante 25% dei seggi veniva
assegnato proporzionalmente ai voti ottenuti dsecciaa lista.

Il nuovo congegno elettorale dispiegava numerosevazioni sulla forma di governo:

a) la bipolarizzazione del quadro politico, con lanfi@zione di coalizioni alternative fra
loro, espressione di linee politiche differentiédate da ueader“candidato®® alla
Presidenza del Consiglio dei ministri;

b) alleanze elettorali costruite su una precisa g@tt@a programmatica: la maggioranza
di governo si identificava nella maggioranza eleif

C) superamento della «democrazia bloccata» e affeamaaziel principio dell'alternanza
tra schieramenti elettorali concorréfti

Il conferimento dell'incarico al Presidente del €igtio si semplificava notevolmente: il
Capo dello Stato non doveva trovare la personpiitaadatta a comporre una maggioranza
governativa, ma si limitava ad incaricareléader della coalizione vincente, espressione
della maggioranza uscita dalle urne. Va sottolimepéro, che tale innovazione é avvenuta
a Costituzione invariata, quindi il Presidente @&lepubblica non era obbligato a sciogliere
le Camere in caso di crisi della coalizione vineethme nei sistemi a@iabinetma, in base
al dettato costituzionale, poteva trovare una nubgara per la composizione di una
maggioranza parlamentd?® In dottrina, c'é tuttavia chi ritiene che, neilSaricare una

94 Cfr. S.ReGAsTO, La forma di governo parlamentare fra tradizionaadvazioneGiuffré, Milano, 2008, p. 98 ss.

%5 Tra i numerosi quesiti referendari sottoposti &gittori, sono da segnalare — per quanto conderggetto del
nostro studio — quello sull’abolizione del finamm@nto pubblico ai partiti (promosso dai radicalijjeello sulla
parziale abrogazione della legge elettorale p8eiato (promosso dai radicali e dal movimento diidf@ Segni),
volto a introdurre un sistema maggioritario, entraoon esito positivo.

98 Espressione assai diffusa seppure atecnica, imtaueom’e noto, nell’ordinamento italiano — e, piligenerale,
nei sistemi parlamentari — il Presidente del Coiwsidei ministri non viene eletto, bensi nominatd @apo dello
Stato,exart. 92, c. 2°, Cost.

%97 Cosi, A.SPADARO, | nuovi vincoli (e le nuove responsabilitd) del Sidente della Repubbligait., p. 259 ss.

%8 Cfr. F.PasToRE Evoluzione della forma di governo parlamentare eloudel Capo dello StafdGiappichelli,
Torino, 2003, p. 76 ss.; APADARO, Poteri del Capo dello Statait., p. 4, secondo cui il Capo dello Stato, se, d
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nuova personalita, il Presidente — in presenzaldi sistema elettorale — avrebbe dovuto
tenere conto di due «limiti o vincoli costituziomalo, per meglio dire, della coincidenza tra
due elementi: la «maggiorangmrlamentar®, su cui, ai sensi della Carta, si basa il
rapporto fiduciario tra il Governo e le due Camerda «maggioranzalettorale>, ossia
quella “uscita” dalle urré®,

Tracciando un bilancio di questa fase, si puo aféee che la “svolta maggioritaria” non
ha dato i frutti sperati a causa di coalizioni popampie e disomogenee e della
proliferazione delle sigle di partito, conseguenizdla componente proporzionale e della
natura personalistica dei nuovi partffl, privi di una visione ideale e molto spesso
protagonisti di avvilenti fenomeni di “transfughisin parlamentare. Per tutte queste
concause i Governi succedutisi hanno aumentatwrdestabilita rispetto al passato, ma non
hanno segnato un parallelo aumento dell'efficiggmeaernativa.

4.4. 1l passaggio ad un proporzionale (fortemermyetto: la legge n. 270 del 2005 (c.d.
“Porcelluni)

La legge elettorale n. 270 del 2005 venne concejgitae un sistema elettorale a base
proporzionale con forte correzione maggioritarisss& venne approvata dalla sola
maggioranza di governo, rappresentando il logicommlemento elettorale della riforma
costituzionale poi bocciata nel referenddei giugno 2008, La correzione maggioritaria
dellimpianto si sostanziava nell'attribuzioneadlista o alla coalizione vincente, di un
premio di maggioranza nazionale alla Camera del P&3#tius di un numero di seggi-
premio tale da garantire il 54% dei seggi totaigntre al Senato venivano attribuiti singoli
premi di maggioranza su base regionale. | due rsis&dettorali presentavano, inoltre,
diverse soglie di sbarramento congegnate diffemeatee tra le due Camere e prescriveva
un ordine bloccato per i candidati in Ii5ta

L'intento della legislazione elettorale era queli@ssecondare alcune tendenze venutesi
creare nella prassi istituzionale, con l'indicaei@spressa del «capo della forza politica» (o
dell«unico capo della coalizione») e la presemaei di un programma elettorale di

fronte alla scelta elettorale (risultata vincitigeer un determinato indirizzo politico di goverr@on potra non tener
conto del risultato delle urne», vedendo quindigeitivamente ridotti i suoi margini di scelta deszionale», in caso
di crisi di governo, stante la forma di governolaaentare e I'assenza di elezione diretta del aigdiEsecutivo,
«recupererebbe molti margini di manovra».

909 A SpADARO, Poteri del Capo dello Statait., p. 5, il quale conclude affermando che, ik€apo dello Stato non
tenesse conto @intrambiquesti due vincoli, e segnatamente del secondapperebbe nella comprensibile accusa di
dar vita a un c.d. “ribaltone” politico». L'unica&@ezione che, a parere dell’A., consenta la fororezidi un nuovo
Esecutivo sostenuto da una maggiorapadamentarediversa da quell&lettorale consisterebbe in un «governo
breve, di emergenza, con vasto consenso parlaree(dastanzialmente di unita nazionale) e legatéumazoni
contingenti e straordinarie» (p. 6).

910 cfr, P.PisiccHIo, Forma di governo e sistemi elettorali: verso il gawo tecnicoin www.forumcostituzionale, it
17 giugno 2012, p. 6.

Hipidem

912 Come segnalato da $IERLINI — G. TARLI BARBIERI, || governo parlamentare in Italiacit., p. 472, tali
meccanismi elettorali sembravano generare «untasselt sistema politico insieme bipolare e framraan{date le
generose soglie di sbarramento), nel quale anebt delle liste sottosoglia erano comunque u#li fa vittoria della
coalizione».
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schieramento, vagheggiando meccanismi di “cript@miership °**. L'obbligo di
indicazione deleader, per il vero, non poneva problemi di legittimitastituzionale, non
delineando alcun vincolo giuridico — circa la nomitel Presidente del Consiglio — al Capo
dello Stato e non confliggendo, quindi, con le sprerogativeg”. Tuttavia, sembra
inevitabile che I'espressa indicazione del capdadfrza politica o della coalizione da
parte dell’elettorato vincolasse il Presidente aleRepubblica nella scelta del capo
dell’Esecutivo, restringendo ulteriormente i suoiqyi discrezionalt.

Inoltre, la |. n. 270 del 2005 introduceva I'obldiger le liste/coalizioni di depositare il
programma elettorale, all'atto della presentazidee contrassegni elettorali. Ma, se in
astratto tale previsione avrebbe dovuto «rapprasentino strumento per rafforzare
I'identitd programmatica dei partiti e quindi detdro governo, in un contesto che vede nel
programma elettorale l'ideale punto di congiunziame legittimazione governativa e
legittimazione parlamentare», di fatto cid non @emuto, soprattutto per una «dinamica
coalizionale» in cui ciascuna forza politica hacego di distinguersi dalle altre, dando vita a
«sovrapposizioni tra il programma di coalizione erogrammi dei singoli partiti della
maggioranza%m. La precaria definizione dell’indirizzo politicoiflesso dalla evanescenza
del programma di governo, trova manifestazionedaite dichiarazioni programmatiche del
Presidente del Consiglio in sede di presentazi@h&dverno alle Camere per ottenerne la
fiducia, la quale, a sua volta, viene accordata wem mozione — diversamente da quanto
prescrive l'art. 94, 2° c., Cost. — ritualmentevprdi motivazion&"’. Tale prassi, tuttavia,
non si puo negare — per quanto non costituiscasgnaante — sia in continuita con la
precedente storia parlamentare del nostro Paese.

Se da una parte gli eventi politico-partitici hanndotto le forze in campo ad assumere
atteggiamenti diversi nel corso di questa fasd;altah il sistema elettorale, a causa delle
evidenti distonie funzionali — concernenti in peotare la diversa attribuzione dei premi di
maggioranza alla Camera (su base nazionale) enat®@ésu base regionale) — ha prodotto
risultati molto differenti. Le elezioni del 20067 icui si sono confrontate due coalizioni
vastissime ed eterogenee, hanno consegnato la onagpa al centrosinistra: ampia alla
Camera, di misura al Senato. Nel 2008 si sono ftaroaalizioni ristrette, conducendo il
sistema politico-partitico ad un potenziale (ma realizzato) superamento del bipolarismo

%13 Cosi A.SPADARO, | nuovi vincoli (e le nuove responsabilitd) del Sicente della Repubblicait., p. 263.

914 Cfr. S.MERLINI — G. TARLI BARBIERY, Il governo parlamentare in Italiacit., p. 467 ss., che rimarcano come «la
tesi dell'impraticabilitd di un cambiamento di gowe in corso di legislatura non trova riscontri rtekto
costituzionale vigente» (p. 468) e richiamano ferafiazioni, in tal senso, delle C. cost., sent2G2 del 2009¢ons.
dir., n. 7.3.2.3.1) e n. 23 del 201Qdns. dir, n. 5.2).

%% In tal senso ASPADARO, Poteri del Capo dello Statccit., p. 7 ss., secondo cui il premio assegndim a
lista/coalizione vincitrice incide in maniera rilavte «sul concetto stesso di maggioranza, la dualediviene
“dopo” parlamentaresolo in quanto e “prima’elettorales, aggiungendo (o, meglio, rafforzando) i “vincoli
costituzionali” prima citati.

918 Cosi S.MERLINI — G. TARLI BARBIERI, Il governo parlamentare in Italiacit., p. 469 ss., che, a parziale
giustificazione dello “scollamento” tra programma doverno e programma elettorale, ammettono come
l'immodificabilita del secondo sia «del tutto utefita, data I'inevitabile necessita di aggiornarnemiche per
esigenze imprevedibiéx ante, nonché per l'influenza dei vincoli sovranaziomsallla determinazione dell'indirizzo
politico (cfr., sul punto, RCHERCH], Il governo di coalizione in ambiente maggioritaridovene, Napoli, 2006, p.
399).

917 Cfr. S.MERLINI —G. TARLI BARBIER], || governo parlamentare in ltaliecit., p. 470.
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verso una sorta di bipartitismo; tuttavia, 'ampreaggioranza (la piu ampia della storia
repubblicana), ottenuta in entrambe le Camere elatradestra, si & assottigliata nel corso
della legislatura per lo sfaldamento della coatizioNel 2013, invece, il confronto si e
sviluppato tra tre coalizioni (centrodestra conapa Silvio Berlusconi, centro guidato da
Mario Monti, centrosinistra che esprimeva Pier Lulgersani) pit un movimento
antisistema altamente competitivo (M5S fondato dgpgd® Grillo); le elezioni hanno
consegnato la maggioranza della Camera al censtyainmentre nessuno schieramento si
e “aggiudicato” il Senato.

Durante la legislatura in corso, € intervenutadatanza della Corte costituzionale n. 1
del 2014, che ha dichiarato lillegittimita costitbnale di alcune disposizioni della I. n. 270
del 2005, affrontando una materia — la legislaziele¢torale — assai delicata e caratterizzata
da una forte politicita. Il giudice costituzionata ravvisato l'illegittimita nel premio di
maggioranza nazionale alla Camera, nell'attribwezidnpremi regionali al Senato e nella
parte di legge che non consentiva all'elettoresgriemere una preferenza per i candidati, ma
lo vincolava a scegliere per liste di “blindate™langhe”, in violazione del principio di
conoscibilita dei candidati da parte degli elettdmi particolare, il meccanismo premiale,
con cui la minoranza piu votata veniva “trasformatamaggioranza assoluta, era tale da
consentire «una illimitata compressione della rappntativita del’assemblea parlamentare,
incompatibile con i principi costituzionali in base quali le assemblee parlamentari sono
sedi esclusive della “rappresentanza politica memes (art. 67 Cost.), si fondano
sull’espressione del voto e quindi della sovrapid@olare, ed in virtu di cio ad esse sono
affidate funzioni fondamentali, dotate di “una d¢tgazzazione tipica ed infungibile” [...],
fra le quali vi sono, accanto a quelle di indiriza@ontrollo del governo, anche le delicate
funzioni connesse alla stessa garanzia della Qoistite (art. 138 Cost.): cido che peraltro
distingue il Parlamento da altre assemblee rapptasee di enti territoriali»"2 |
caratterizzati — com’& noto — da una differentenfardi governd™. Inoltre, veniva violato il
principio democratico, a cagione dell'«eccessivaadcazione tra la composizione
dellorgano della rappresentanza politica, che éecertro del sistema di democrazia
rappresentativa e della forma di governo parlanmenpaefigurati dalla Costituzione, e la
volonta dei cittadini espressa attraverso il vatoe costituisce il principale strumento di
manifestazione della sovranita popolare, secoratt IL, secondo comma, Co&t% Infine,
'assenza di una soglia per I'*accesso” al premiméggioranza produceva unlnusanche
al principio di eguaglianza del voto (art. 48, 2°@ost.), il quale impone che «ciascun voto
contribuisca potenzialmente e con pari efficacla &rmazione degli organi elettivis.
Sul punto, ferma la necessita che ciascun eletlmpgonga dello stesso potere di voto
(eguaglianza “in entrata”), si discute in dottrise e in quale misura la “distorsivita” del

98¢, cost., n. 1/2014ons. dir, n. 3.1.

1% Con riferimento a comuni e regioni, il rapporto &ssemblea rappresentativa e organo esecutivoap@ del
quale sta il sindaco/presidente di regione, eldit@ttamente dal corpo elettorale — & sintetizzetiobrocardo simul
stabunt, simul cadentil venir meno di uno dei due organi determinéckduta” anche dell’altro e il ricorso a nuove
elezioni.

920 cost., n. 1/2014ons. dir, n. 3.1.

91 |hidem
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sistema rispetto alla distribuzione proporzionaesgggi sia consentita, ovverosia quanto il
voto di ciascun elettore possa avere un “peso’rstvéin uscita®?

4.5. L'esperimento non riuscito del cifalicum” (I. n. 52 del 2015) e la disciplina vigente

Il legislatore, dinanzi al significativo interventiella Corte costituzionale, ha elaborato
una nuova legge elettorale che, analogamente aajmgse stata approvata dalla sola
maggioranza di governo ed inserita in un complessiigegno riformatore di cui faceva
parte anche la riforma costituzionale, poi boccregbreferendundel dicembre 2016.

La legge n. 52 del 2015 (meglio nota contalicum”) ha introdotto per la sola Camera
dei deputati un sistema proporzionale con premimaggioranza, per I'assegnazione del
gquale deve essere raggiunta la soglia del 40%atevalidamente espressi (con divieto di
coalizzarsi per il raggiungimento dell’obiettiviJaddove nessuna lista abbia ottenuto tale
quota, si procede ad un secondo turno di balloibeing le due liste piu votate, all’esito del
guale viene assegnato il premio di maggioranza kdfa vincente. Sotto il profilo
dell’effetto distorsivo di cui sopra, pertanto, paesente legge «non segna una netta
discontinuita rispetto a quella che va a sostifuiostituendone semmai una filiaziofie»
Tale sistema ha previsto, inoltre, la soglia dirsdraento al 3% per I'accesso al riparto dei
seggi, nonché lintroduzione della doppia prefeeedzgenere, “smantellando” cosi le liste
con ordine bloccato, salvo per i capilista (unoggmuno dei 100 collegi in cui viene diviso
il territorio nazionale), che possono inoltre caladsi fino in piu collegi (fino a 10). Per
I'elezione del Senato restava invece in vigore facedente legge elettorale, “depurata”
delle incostituzionalita a seguito dell'intervemella sent. n. 1/2014.

L'intento del legislatore era chiaramente quelleahsolidare, sulla scia dei precedenti
sistemi, la figura deleader come naturale “candidato” alla Presidenza del @osi
valorizzando le liste a scapito delle coaliziéhi A tal fine, infatti, veniva mantenuta la
previsione di indicare per ciascuna lista, in sdddeposito dei contrassegni elettorali, il
«capo della forza politica». Ne sarebbe derivatasunrettizia forma di elezione diretta del
capo dell’Esecutivo da parte del corpo elettoralgggestionato — in particolar modo nel
turno di ballottaggio — dal fatto che il suo suffi@fosse finalizzato non solo ad eleggere |l
Parlamento, ma anche il Governmedtius il Presidente del Consiglio). In sostanza, con
questo modello, «la nomina del presidente del @tinosda parte del capo dello Stato

922 secondo EGROssQ Riformare la legge elettorale per via giudiziari&/'indebita richiesta di “supplenza” alla
Corte costituzionale, di fronte al’ennesima disdadiella politica in Rivista AIG n. 4/2013, p. 5, tali «differenze di
peso dei voti ‘in uscita’ sono giustificabili saft® in quanto ragionevoli, ossia qualora I'effatistorsivo funzionale
alla formazione di stabili maggioranze di goverrom rappaia assolutamente abnorme e sproporzion&fm, per
I'interessante tentativo di dare una risposta fpadtall'interrogativo, GLODATO —S.PAINO— G. SCACCIA, Quanto
puo essere distorsivo il premio di maggioranza? @terszioni costituzionalistico-matematiche a pagtdalla sent.
n. 1/2014 in www.federalismi.jtn. 9/2014.

92 Cosi GScaccia, La legge elettoraléitalicum” fra vincoli sistemici ed equilibri costituzionaih Quest. giust.n.
1/2015, p. 18.

924 Cfr. A. BARBERA, La nuova legge elettorale e la forma di governdgmentare in Quad. cost.2015, p. 645.
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sarebbe a rime obbligate e la fiducia inizialeal€bhmera si trasformerebbe in uno stanco e
inutile rito»">>.

La Corte costituzionale é intervenuta huovamentaateria elettorale con la sentenza n.
35 del 2017, con cui ha ritenuto illegittimo, dayyarte, il meccanismo del ballottaggio per
I'attribuzione del premio e, dall’'altra, la posdildi del deputato eletto in piu collegi
plurinominali di optare per il collegio in cui essgroclamato. L'intervento della Consulta
lascia un quadro giuridico-elettorale molto indiééin la Camera € eleggibile tramite la
normativa di risulta che delinea un modello, sepgpuwrato del doppio turno, proporzionale
con eventuale premio di maggioranza alla listarelggiunga il 40% dei suffragi, mentre al
Senato vige un sistema caratterizzato da un prap@ie corretto solamente dalla presenza
di soglie di sbarramento (differenziate a secoridgale liste siano in coalizione o “corrano”
da sole). Oltre ai molti passaggi in cui viene egwr quanto sancito nella sent. n. 1/2014,
particolarmente significativo € quanto affermaiildice costituzionale in tema di forma di
governo parlamentare circa la non equipollenza itraprincipi costituzionali di
rappresentativita e di uguaglianza del voto» e«gftibiettivi, pure di rilievo costituzionale
della stabilita del governo del Paese e della iEpidlel processo decisionalex:
I'applicazione di un tale congegno elettorale albeedovuto «necessariamente tenere conto
della specifica funzione e posizione costituzionadel'assemblea parlamentare, «organo
fondamentale nell’assetto democratico dell'interdimamento», posto che, «in una forma
di governo parlamentare, ogni sistema elettor@guse deve favorire la formazione di un
governo stabile, non pud che esg®imariamente destinato ad assicurare il valore
costituzionale della rappresentativita» (c.vi ric))%zt?.

Appare chiaro come i due sistemi elettorali (pe€C&mera e per il Senato) attualmente
vigenti siano fra di loro disomogenei e, di consaga, come rischino di riverberare i
propri effetti sul funzionamento della forma di gono, non potendosi escludere I'ipotesi
che si determinino maggioranze diverse nei due rdehi Parlamento. E compito del
Parlamento, quindi, rendere le legislazioni eletiofquantomeno) omogenee fra loro —
come, peraltro, auspicato dal Presidente della B#jma — intervenendo organicamente su
una materia geneticamente intrisa di un elevagotdspoliticita.

In questo ribollente contesto possono essere sdandi le scelte elettorali che verranno
realizzate in quanto potranno esservi indubbi beersulla forma di governo parlamentare.
Con una scelta proporzionalistica potremmo vederaargere la centralitd del Parlamento,
nonché una figura di Presidente del Consiglio @e¢ama mediatrice, capace di coagulare
attorno al programma di governo una maggioranzaressipne dellassemblea
parlamentare. Con una scelta sulla scia dei vadatficelettorali succedutisi a partire dagli
anni '90, si consolidera, invece, una competitiViga vocazione maggioritaria” degli
schieramenti politici. Nella strada da percorrerelegislatore deve fare tesoro delle
indicazioni fornite dalla Corte costituzionale, fate di pervenire ad una legislazione

925 Cosi M.VoLri, Italicum due una legge elettorale abnormi Quest. giust.n. 1/2015, p. 15, secondo cui «cCi®
equivarrebbe ad un accantonamento della formawdirgo parlamentare».

926 C. cost. n. 35/201Cons. dit, n. 9.2. Cfr., sul puntex multis A. RUGGER|, La Corte alla sofferta ricerca di un
accettabile equilibrio tra le ragioni della rapprestanza e quelle della governabilita: un’autentapaadratura del
cerchio, riuscita pero solo a meta, nella pronungidl'ltalicum, in www.forumcostituzionale,i5 febbraio 2017, p.
6; L. TRucco, “Sentenzaltalicunt’: la Consulta tra detto, non considerato e lasciafmendere in Consulta online
n. 1/2017, p. 166 ss.
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elettorale non frutto del volere e degli interessntingenti della maggioranza di governo,
bensi che cerchi di includere nel processo dimfgrin un settore cosi delicato per la vita
democratica nazionale, il piu ampio numero di fquaétiche.
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