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Brevi considerazioni critiche sulla storica sentenza in

materia elettorale della Consulta

Sommario

di Giacomo Canale

1. Premessa; 2. La verifica dell'immediata applicabilita della legge vigente come condizio-
ne necessaria per valutare I'operato della Consulta; 3. La verifica dell'immediata applicabi-
lita per il voto di preferenza; 4. La normativa residua e ragionevole e proporzionale?; 5. La
necessita di legittimare l'attuale Parlamento per non svelare la mancanza dei presupposti
per la dichiarazione di illegittimita; 6. Conclusioni: la possibile inefficacia della dichiara-

zione di illegittimita di monito.

1. Premessa.

I1 deposito della sentenza in epigrafe ha provo-
cato comprensibilmente numerose reazioni di
opposto segno, dovute all'incandescenza della
tematica elettorale e ai numerosi condiziona-
menti di parte che essa determina.

Una lettura della sentenza scevra da tali condi-
zionamenti suscita, invece, un sentimento di ri-
spettosa perplessita, determinato al contempo
dalla sostanziale condivisione delle ragioni di
illegittimita costituzionale sul premio di mag-
gioranza e sulle liste bloccate del Porcellum,
che, tra I’altro, determinano effetti distorsivi gia
denunciati in occasione dell’elezione del Capo
dello Stato
(http://www.giurcost.org/studi/Canale.pdf),
dalla convinzione che la sentenza sembra pre-
supporre il successivo arrivo delle salmerie,
nella forma di una nuova legge elettorale che i
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partiti dovranno necessariamente adottare, do-
po i metaforici schiaffi della Consulta (Ainis).

In altri termini, sembra di trovarsi di fronte ad
essere una sentenza di illegittimita costituziona-
le di monito, dove, a causa dell’inefficacia di
tutti i precedenti richiami delle massime Auto-
rita di garanzia (Corte costituzionale e Capo
dello Stato), e la stessa dichiarazione di illegit-
timita a svolgere la predetta funzione di am-
monimento, costringendo il legislatore a varare
tempestivamente una nuova legge elettorale.

Tale convincimento ci deriva dall’osservazione
non solo delle evidenti forzature interprative,
che autorevole dottrina ha immediatamente
colto (De Siervo), ma, soprattutto, della genera-
le sottovalutazione della complessita degli effet-
ti che la provoca.  Infatti,
'affermazione dell'immediata applicabilita del-
la normativa residua sembra piu che altro una
petizione di principio necessaria per giustificare

decisione
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I'intervento demolitivo, favorita dal clima di
generale noncuranza del suo concreto funzio-
namento, poiché tutta l'attenzione si e rapida-
mente spostata sulla proposta di nuova legge
elettorale (I'Italicum).

2. La verifica dell'immediata applicabilita del-
la legge vigente come condizione necessaria
per valutare I’operato della Consulta
Sembrerebbe, quindi, un inutile esercizio quello
di analizzare la legge elettorale oggi vigente,
ma, in realta, non lo e, perlomeno sotto il fon-
damentale aspetto della sua immediata appli-
cabilita. Difatti, la stessa Corte ha ribadito che
“le legqi elettorali sono “costituzionalmente necessa-
rie”, in quanto indispensabili per assicurare il fun-
zionamento e la continuita degli organi costituziona-
li», dovendosi inoltre scongiurare l’eventualita di
paralizzare il potere di scioglimento del Presidente
della Repubblica previsto dall’art. 88 Cost.”.

In altri termini, il nostro ordinamento costitu-
zionale non puo ammettere un vuoto legislativo
in materia elettorale; ne consegue che la pro-
nuncia di illegittimita presuppone logicamente
della
dell'immediata applicabilita della disciplina re-

I'accertamento necessaria  verifica
stante, ma, a nostro parere, non solo nel senso
che non debbano essere necessari interventi le-
gislativi, ma anche che la disciplina restante
non produca i medesimi (o diversi) effetti di-
storsivi. Detto altrimenti, in materia elettorale,
la dichiarazione di illegittimita costituzionale
dovrebbe

dell'immediata applicabilita della normativa re-

richiedere non solo la verifica
sidua, ma anche un ulteriore scrutinio sulla sua
ragionevolezza e proporzionalita, onde evitare
che paradossalmente la decisione della Corte
dia vita ad sistema elettorale che produca esiti
irragionevoli o sproporzionati.

Al riguardo, si potrebbe obiettare che non vi
sono precedenti in tal senso, ma sarebbe agevo-
le replicare che cio e vero solo perché la senten-
za n. 1/2014 e un unicum nella nostra giurispru-
denza costituzionale, che ha scardinato tutte le
antiche certezze, a partire da quelle in materia
di ammissibilita, cosicché oggi per evitare zone
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franche, la Corte ha sostanzialmente ammesso
un’azione quasi — diretta. Infatti, in virtu di
questo precedente, ora qualsiasi legislazione
elettorale potra essere oggetto di questioni di
costituzionalita sollevate in (fittizi) giudizi di
accertamento della violazione dei diritti politici
dei cittadini, magari con riferimento alla con-
gruita del premio di maggioranza, alle modalita
di scelta dei candidati, alla proporzionalita di
eventuali soglie di sbarramento ecc..

Tornando al nostro ragionamento, ci pare che,
nel caso in esame, il Giudice delle leggi non so-
lo avrebbe dovuto scrutinare rigorosamente la
disciplina residua per verificarne la sua imme-
diata applicabilita, ma avrebbe dovuto sotto-
porla al medesimo scrutinio di ragionevolezza e
proporzionalita per valutarne, anche in modo
sommario, gli effetti, muovendo dalla consape-
volezza che un riparto meramente proporziona-
le dei seggi calato su una normativa improntato
a una logica premiale potrebbe produrre risul-
tanti assai diversi da una legge proporzionale
tout court.

In questo contributo, proveremo a dimostrare
che, sotto entrambi i profili, la pronuncia della
Corte risulta insoddisfacente.

3. La verifica dell'immediata applicabilita per
il voto di preferenza

Al riguardo, si ritiene opportuno iniziare
’analisi dal punto meno controverso, cioe quel-
lo dell'immediata applicabilita della normativa
residua, nel senso della non necessita di inter-
venti legislativi.

Come & noto, la Corte ha affrontato espressa-
mente questo punto, affermando che la norma-
tiva residua “stabilisce un meccanismo di trasfor-
mazione dei voti in seggi che consente l'attribuzione
di tutti i seggi, in relazione a circoscrizioni elettorali
che rimangono immutate, sia per la Camera che per
il Senato” e, soprattutto, “per quanto riguarda la
possibilita per 'elettore di esprimere un voto di pre-
ferenza, eventuali apparenti inconvenienti, che co-
munque non incidono sull’operativita del sistema
elettorale, né paralizzano la funzionalita dell’organo
possono essere risolti mediante |'impiego degli ordi-
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nari criteri d’interpretazione, alla luce di una rilet-
tura delle norme gia vigenti coerente con la pronun-
cia di questa Corte”, E in ogni caso, “simili even-
tuali inconvenienti potranno, d’altro canto, essere
rimossi anche mediante interventi normativi secon-
dari, meramente tecnici ed applicativi della presente
pronuncia e delle soluzioni interpretative sopra indi-
cate. Resta fermo ovviamente, che lo stesso legislato-
re ordinario, ove lo ritenga, potra correggere, modifi-
care o integrare la disciplina residua”.

La Corte ha, quindi, ritenuto che la disciplina
sul voto di preferenza sia di diretta applicabili-
ta, sulla base di un’interpretazione evolutiva e
conforme alla sua decisione delle restanti di-
sposizioni, richiedendosi tutt’al piti una nor-
mazione secondaria di mero dettaglio tecnico.
In verita, quest’argomento non e pienamente
condivisibile, perché sarebbe stata necessaria,
come aveva chiesto il giudice rimettente (la
Corte di cassazione), un’operazione di cosmesi
normativa per rendere coerente il testo residuo.
D’altronde, e stato gia evidenziato che non esi-
ste nel nostro ordinamento la categoria
implicita (Dickmann).
Quindi, gli effetti che la Corte ritiene siano gia
conseguibili con riferimento alle disposizioni

dell’incostituzionalita

che regolamentano la confezione della scheda
elettorale e, soprattutto, ’assegnazione dei seg-
gi (secondo l'ordine di presentazione, recita an-
cora oggi la disposizione), sarebbero dovuti es-
conseguiti
allillegittimita consequenziale ex art. 27, legge
n. 87 del 1953, (secondo il quale la Corte costi-
tuzionale, “quando accoglie una istanza o un ricor-
so relativo a questione di legittimita costituzionale di
una legge o di un atto avente forza di legge, (...) di-
chiara, altresi, quali sono le altre disposizioni legisla-
tive, la cui illegittimita deriva come conseguenza
dalla decisione adottata”) e ora, in mancanza di

sere attraverso il ricorso

tale intervento cosmetico, dovrebbe comportare
la necessita di un intervento legislativo, anche
con decreto-legge, per risolvere i menzionati in-
convenienti.

Ma anche aderendo alla tesi (non condivisibile)
dell'interpretazione evolutiva in senso confor-
me, la disciplina del voto di preferenza non e
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immediatamente applicabile, perché questa po-
trebbe comunque applicarsi alle restanti dispo-
sizioni vigenti, ma non anche alle disposizioni
mancanti.

Infatti, la previsione delle liste bloccate ha de-
terminato l'assenza nella legge elettorale di
quelle disposizioni che sono necessarie per sta-
bilire la validita del voto e/o della preferenza
espressa.

Al riguardo, ci sovviene in aiuto sia la formula-
zione originaria della legge elettorale — propor-
zionale con voto di preferenza - che conteneva
diverse disposizioni che risolvevano positiva-
mente questioni di frequente verificazione nella
prassi elettorale, sia la vigente legge proporzio-
nale sul voto degli italiani all’estero, la quale
prevede che “il voto di preferenza é espresso scri-
vendo il cognome del candidato nella apposita riga
posta accanto al contrassegno votato. E nullo il voto
di preferenza espresso per un candidato incluso in
altra lista. Il voto di preferenza espresso validamente
per un candidato e considerato quale voto alla mede-
sima lista se I'elettore non ha tracciato altro segno in
altro spazio della scheda” (art. 11, legge n.
459/2001).

Naturalmente, e ragionevole presumere che le
medesime disposizioni sarebbero applicate alla
disciplina elettorale delle circoscrizioni sul terri-
torio nazionale, ma nessuno puo realisticamen-
te mettere in dubbio che a tale fine sia necessa-
ria una disposizione di legge anche solo di rin-
vio, a meno di non sostenere un (inesistente)
potere di
dell’ordinamento giuridico alle sentenze di ille-
gittimita costituzionale.

Quanto appena detto, dimostra che, con riferi-
mento al voto di preferenza, 1'affermazione
dell'immediata applicabilita non pare condivi-

adeguamento automatico

sibile, sembrando necessaria un’integrazione
legislativa che disciplini le modalita di valida
espressione del voto di preferenza.

4. La normativa residua é ragionevole e pro-
porzionale?

Gia questo primo riscontro rafforza il convin-
cimento che il Giudice delle leggi abbia pre-
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supposto che la normativa residua non debba
mai essere in concreto applicata e pertanto non
possa mai essere smentita la petizione di prin-
cipio sulla sua immediata applicabilita.

Ma, come anticipato, ¢’ un altro elemento che
ci appare di maggior rilievo, cioe il mancato
scrutinio sulla ragionevolezza e proporzionalita
della legge residua, che, per la verita, non sem-
bra essere immune da profili di dubbia legitti-
mita.

A tale proposito, va preliminarmente osservato
che l'introduzione di un’unica preferenza rap-
presenta un elemento di irragionevole incoe-
renza sistematica, in quanto e in contrasto con
la con la lettera della legge sulle circoscrizioni
estere, la quale prevede che ciascun elettore
puo esprimere due voti di preferenza nelle ri-
partizioni alle quali sono assegnati due o piu
deputati o senatori e un voto di preferenza nelle
altre.

Inoltre, la previsione di un’unica preferenza,
che aveva avuto I’avallo della Corte durante la
lontana stagione referendaria dei primi anni
"90, costituisce oggi una misura legislativa con-
traria al principio del novellato art. 51 Cost., se-
condo il quale la Repubblica promuove le pari
opportunita per l'accesso alle cariche elettive,
perché, con molta probabilita, essa avra come
diretta conseguenza la significativa riduzione
della componente femminile nella rappresen-
tanza parlamentare. Si precisa che tale osserva-
zione prescinde da qualsiasi giudizio di valore
sulle pari opportunita. Rammentando un vec-
chio, ma ancora valido, insegnamento di Bob-
bio, si puo anche non condividerne i contenuti,
ma non si puo dubitare
dell’attuale formulazione dell’art. 51 Cost.. E in

sulla vigenza

questo senso pare singolare che la pronuncia
della Consulta determini la sua sicura compres-
sione (Catelani).

Ma vi sono altri aspetti piu importanti che non
sembrano superaro un vaglio di ragionevolezza
e proporzionalita, ponendosi addirittura in con-
traddizione con le argomentazioni adoperate
dalla Corte.
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Si fa riferimento, in primo luogo, alla previsio-
ne di soglie di sbarramento differenziate per le
liste appartenenti a coalizioni e quelle autono-
me. La predetta differenziazione, infatti, aveva
I'evidente finalita di promuovere, attraverso la
previsione dell’attribuzione del premio di mag-
gioranza, I'apparentamento tra liste per garan-
tire una migliore stabilita. In questa prospettiva
premiale poteva essere giustificata una soglia
piu elevata per le liste autonome, atteso che il
premio di maggioranza favoriva la tendenza
all’aggregazione. In altri termini, i partiti mag-
giori avevano interesse ad aggregare intorno a
sé il maggior numero possibile di liste per con-
seguire i vantaggi del premio di maggioranza, e
cio poteva giustificare la previsione di una so-
glia pitu alta per la lista che decideva di correre
da sola. In definitiva, le soglie di sbarramento
differenziate erano una misura molto efficace di
promozione delle coalizioni.

Ma in un sistema elettorale “proporzionale”, le
soglie differenziate perdono di senso, perché
viene meno la menzionata tendenza aggrega-
zionale. E un aspetto sul quale si & poco riflettu-
to, tutti presi dalla discussione sulla nuova leg-
ge elettorale, ma la legge elettorale vigente po-
trebbe essere un’autentica mannaia per la rap-
presentanza parlamentare, perché, in assenza di
un premio di maggioranza, i partiti maggiori
non avrebbero nessun interesse, e anzi ne
avrebbero uno contrario, ad apparentarsi con
quelle liste che sicuramente supererebbero le
soglie interne, ma che potrebbero non superare
quelle previste per le liste autonome (ad esem-
pio, NCD, SEL e, oggi, anche SC), allo scopo di
ripartirsi, proporzionalmente tra loro, un mag-
gior numero di seggi derivanti dall’esclusione
della rappresentanza parlamentare di tutte
quelle liste che non superino le onerose (e nel
caso del Senato quasi impossibili) soglie di
sbarramento per le liste autonome. Residuereb-
be per i partiti maggiori 'interesse a stringere
intese elettorali con quei partiti/movimenti che
potrebbero non superare nemmeno le soglie in-
terne alla coalizione, al fine di acquisire un
maggior numero di seggi, grazie ai loro voti.
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In definitiva, la legge elettorale vigente puo es-
sere considerata soltanto apparentemente pro-
porzionale, perché ¢ in grado di produrre una
significativa sovra rappresentazione parlamen-
tare dei principali partiti, senza peraltro consen-
tire una maggiore governabilita.

Ma non e questo 1"unico effetto distorsivo della
vigente legge elettorale sulla rappresentanza
parlamentare: ve n’e, infatti, un altro che riduce
in realta il margine di scelta dei propri rappre-
sentanti che, invece, la Corte ha dichiarato di
volere ripristinare con l'indicazione della prefe-
renza, ferme restando tutti le criticita gia evi-
denziate.

Va, pero, osservato la reintroduzione (apparen-
te) di un sistema interamente proporzionale si
innesta in un contesto concepito per una diver-
sa logica elettorale e che pertanto potrebbe de-
terminare altre disarmonie costituzionali. Si
pensi alla modalita di riparto dei seggi che con-
tinua ad avvenire secondo un meccanismo di
assegnazione a livello nazionale/regionale, che
aveva senso in una logica premiale, e potrebbe
dunque tornarne ad averne in futuro, ma colli-
de con la logica del proporzionale con voto di
preferenza, nella quale I'assegnazione dei seggi
dovrebbe avvenire a livello circoscrizionale,
dove e piu forte il rapporto di rappresentanza
fra elettori ed eletti.

Tra l'altro, tale modalita di assegnazione dei
seggi puo determinare un esito diverso da quel-
lo che avrebbe voluto il corpo elettorale, non
tanto sul numero dei seggi da attribuire ad una
lista, ma su chi dichiarare eletto. Peraltro, non
bisogna dimenticare che resta in vigore il mec-
canismo delle candidature multiple illimitate e
che, dunque, i partiti possono continuare ad
esercitare una significativa influenza a posterio-
ri sulla concreta scelta dei candidati da fare di-
chiarare eletti.

5. La necessita di legittimare I’attuale Parla-
mento per non svelare la mancanza dei pre-
supposti per la dichiarazione di illegittimita
Quanto sopra detto, dovrebbe condurre a rite-
nere necessario il ricorso allo scioglimento anti-
cipato delle Camere, naturalmente nelle sole
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forme previste dalla Costituzione, in quanto e
di tutta evidenza come il processo elettorale sia
stato gravemente viziato nel suo svolgimento.

D’altronde, la stessa Consulta ha posto alla base
delle sue decisioni le seguenti pesantissime
considerazioni: il premio di maggioranza del
Porcellum rappresenta “un’alterazione del circui-
to democratico definito dalla Costituzione, basato sul
principio fondamentale di equaglianza del voto”; il
fenomeno delle liste bloccate cosi come e stato
realizzato nella citata normativa “ferisce la logica
della rappresentanza consegnata nella Costituzio-

77

ne”.
E, invece, noto che la Corte abbia evocato il
principio della continuita dello Stato per giusti-
ficare la piena legittimita delle Camere, dichia-
rando inoltre che la dichiarazione di illegittimi-
ta avrebbe spiegato i suoi effetti a partire dal

prossimo processo elettorale, in quanto 'ultimo

doveva considerasi definitivamente concluso
con la proclamazione degli eletti, a nulla rile-
vando la fase in corso di completamento della
convalida.

In verita, tali argomentazioni non sembrano
persuasive per le seguenti ragioni:

- l'evocazione del principio della conti-
nuita dello Stato sembra inappropriato,
in quanto non si mette in discussione la
legittimita degli atti compiuti o si invoca
un vuoto istituzionale che giustamente
la Consulta ritiene inammissibile in via
logica, ma semplicemente si osserva che
la gravita dei vizi che hanno contraddi-
stinto il processo elettorale priva di le-
gittimazione politica e istituzionale le
Camere e i suoi componenti e sarebbe
pertanto costituzionalmente doveroso
sciogliere le Camere e indire nuove ele-
zioni, fattispecie che non puo certo dirsi
violi il predetto principio fondamentale,
essendosi verificata frequentemente nel-
la nostra storia repubblicana;

- sie omesso di considerare che vi & un ef-
fetto giuridico permanente del processo
elettorale, che si manifesta nella compo-
sizione dell’organo elettivo, sul quale,
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quindi, dovrebbero prodursi gli effetti
della dichiarazione di illegittimita, onde
evitare la paradossale conseguenza che
la coalizione di maggioranza relativa
possa, proprio in virtu della sua (costi-
tuzionalmente illegittima) sovrarappre-
sentazione parlamentare, operare inten-
samente per adottare non solo una legi-
slazione elettorale, ma una radicale ri-
forma del testo costituzionale.
Al riguardo, e davvero imbarazzante il raffron-
to con le contestuali motivazioni del TAR Pie-
monte, che sulla nota vicenda delle firme false
per la presentazione della lista “Pensionati per
Cota”, ha stabilito che
dell’illegittima ammissione di una lista “non puo
non trarsi la dovuta conseguenza che da tale illegit-
tima ammissione viene invalidato e travolto tutto il
procedimento _elettorale, complessivamente inteso,
che va quindi rinnovato” .
Ma se cio e vero, e certamente lo €, nel caso di
illegittima ammissione di una lista, cio dovreb-
be esserlo a fortiori nel caso di meccanismi che
hanno condizionato il processo elettorale anco-
ra piu pesantemente, basti pensare, ad esempio,

dall’accertamento

alle scelte dei vari partiti di presentarsi insieme
oppure autonomamente e alle conseguenti scel-
te dell’elettore certamente condizionate dalla
possibilita di attribuire un c.d. “voto utile”.
Naturalmente, il TAR Piemonte aveva la sereni-
ta di potere contare su una legislazione elettora-
le funzionante e efficace, il timore € che la Con-
sulta non avesse la stessa serenita e che quindi
abbia avuto la necessita di legittimare politica-
mente l'attuale Parlamento per scongiurare il
rischio di scoprirsi nelle vesti di un moderno
dottor Frankenstein, grazie alla dimostrazione
della necessita di una integrazione legislativa
per rendere operativo il voto di preferenza e
all’osservazione degli effetti distorsivi che la le-
gislazione elettorale residua rischierebbe di
produrre.

6. Conclusioni: la possibile inefficacia della
dichiarazione di illegittimita di monito
Conclusivamente, si vuole osservare che il me-
ritorio fine di costringere con la dichiarazione
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di illegittimita costituzionale il legislatore a
provvedere rischia di essere inefficace, come
frequentemente avviene per i precedenti moni-
ti.

In particolare,
I'Italicum sembra rappresentare una sostanziale

da un preliminare esame,

elusione del giudicato costituzionale in almeno
due fondamentali aspetti:

1) in primo luogo, il meccanismo del dop-
pio turno nel caso in cui nessun partito
o coalizione raggiunga la soglia previ-
sta, la cui indicazione espressa dovrebbe
sanare il vizio di costituzionalita san-
zionato con la sentenza in epigrafe, ren-
de, in realta, evanescente la stessa so-
glia, in quanto finisce con l'attribuire in
ogni caso il premio di maggioranza
(Capotosti). In particolare, la mancanza
di un quorum di partecipazione al se-
condo turno per l'aggiudicazione del
premio potrebbe consentire che questo
sia attribuito anche nell’ipotesi in cui il
partito o la coalizione vincente consegua
un numero di voti inferiore al primo
turno. Infatti, la peculiarita atipica di
questo turno di ballottaggio, nel quale
cioe non si elegge una specifica carica
(sindaco, presidente ecc.), potrebbe fare
registrare una scarsa affluenza alle urne,
con la sostanziale conferma per i due
principali partiti o coalizioni dei rispet-
tivi elettorati. Tale meccanismo sembra
in contrasto con la ratio della soglia mi-
nima per l'attribuzione del premio che
dovrebbe significare logicamente che
nessun premio puo essere attribuito nel
caso in cui nessuna lista elettorale giun-
ga alla soglia di consenso prevista.

2) Riguardo alla problematica individua-
zione della soglia e del premio di mag-
gioranza, si puo osservare criticamente

affaticati
sull’elemento quantitativo per valutarne
la ragionevolezza e proporzionalita, per
il quale un’autorevole dottrina ha messo
in evidenza la possibilita di individuare

come ¢ si sia soltanto
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algoritmi per l'esatta ponderazione di
una soglia matematicamente proporzio-
nale (Scaccia), tralasciando di considera-
re la connessione sistematica di una le-
gislazione elettorale premiale con i pro-
cedimenti di revisione costituzionale e
di elezione del Capo dello Stato, per i
quali la previsione di procedere con
maggioranza assoluta (rispettivamente
con il rimedio del possibile referendum
consultivo e a partire dalla quarta vota-
zione) e chiaramente ispirata dalla ori-
ginaria presupposizione di un sistema
elettorale proporzionale, nel quale a tale
maggioranza corrispondeva una mag-
gioranza elettorale.
In definitiva, l'introduzione di un meccanismo
premiale costituzionalmente legittimo richiede-
rebbe la previa risoluzione della differenziazio-
ne tra la maggioranza di governo e quella mi-
nima di garanzia per i procedimenti citati, che
dovrebbe essere ricalibrata al fine di ristabilire
la corrispondenza con la maggioranza del cor-
po elettorale.
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