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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
FRANCESCO PAOLO SISTO

La seduta comincia alle 9.40.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubbli-
cità dei lavori della seduta odierna sarà
assicurata, anche attraverso la trasmis-
sione diretta sulla web-tv della Camera dei
deputati.

Audizione di esperti.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva nel-
l’ambito dei progetti di legge C.3 ed ab-
binati, recanti disposizioni in materia di
elezione della Camera dei Deputati e del
Senato della Repubblica, l’audizione di
esperti.

Interverranno all’audizione Antonio
Agosta, professore associato di scienza
politica presso la Facoltà di scienze poli-
tiche dell’Università degli studi di Roma
Tre, Beniamino Caravita di Toritto, pro-
fessore ordinario di diritto pubblico presso
la facoltà di scienze politiche dell’Univer-
sità degli Studi di Roma La Sapienza,
Matteo Cosulich, professore associato di
diritto pubblico presso la Facoltà di giu-
risprudenza dell’Università degli studi di
Trento, Aldo Di Virgilio, professore asso-
ciato di scienza politica presso la facoltà di
scienze politiche dell’Università degli studi
di Bologna, Carlo Fusaro, professore or-
dinario di diritto pubblico comparato
presso la Facoltà di scienze politiche del-
l’Università degli studi di Firenze, Gio-
vanni Guzzetta, professore ordinario di

diritto pubblico presso la Facoltà di giu-
risprudenza dell’Università degli studi di
Roma Tor Vergata, Massimo Luciani, pro-
fessore ordinario di diritto costituzionale
presso la Facoltà di giurisprudenza del-
l’Università degli Studi di Roma La Sa-
pienza, Alessandro Mangia, professore or-
dinario di diritto costituzionale presso la
Facoltà di giurisprudenza dell’Università
Cattolica del Sacro Cuore sede di Pia-
cenza, Ciro Sbailò, professore associato di
diritto pubblico comparato presso la Fa-
coltà di scienze economiche e giuridiche
dell’Università di Enna e Lorenzo Spada-
cini, ricercatore di diritto costituzionale
europeo presso la Facoltà di giurispru-
denza dell’Università degli studi di Brescia.

Avviso che i professori Agosta, Mangia e
Sbailò hanno comunicato che non po-
tranno essere presenti prima delle ore 10.

Comunico che, visto il loro cospicuo
numero, non potremo concedere più di
dieci minuti ai nostri ospiti per il loro
intervento, per lasciare ampio spazio al
dibattito successivo. Pregherei inoltre gli
esperti intervenuti di farci avere quanto
prima una relazione scritta, che consen-
tirà alla Commissione una riflessione più
ampia.

Dato che alcuni dei nostri ospiti hanno
comunicato alla Presidenza che non po-
tranno essere presenti a tutta la seduta
odierna per impegni istituzionali, se non vi
sono obiezioni i nostri lavori potrebbero
svolgersi con le seguenti modalità: darò
ora la parola ai professori Caravita di
Toritto, Cosulich e Guzzetta; seguiranno
gli interventi dei colleghi che desiderano
porre quesiti ai tre esperti e, quindi, le
repliche di questi. Successivamente i nostri
lavori proseguiranno come di norma con
gli interventi degli altri esperti.
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Do quindi la parola con piacere al pro-
fessor Beniamino Caravita di Toritto, au-
tore di un pregevole lavoro sull’attività del
comitato dei 35 saggi, di estremo interesse
per chiunque si occupa di riforme istitu-
zionali.

BENIAMINO CARAVITA DI TORITTO,
Professore ordinario di diritto pubblico.
Grazie, presidente. Non è di rito dire che
è un onore per me essere invitato in
questa audizione, perché, come è evidente,
il tema della legge elettorale in questo
momento è un tema cruciale. Consegnerò
alla Presidenza un testo scritto, per cui
potrò permettermi di essere molto rapido.

A me pare che dobbiamo prendere le
mosse dalla sentenza n. 1 del 2014 della
Corte costituzionale, che, come tutte le
pronunce, può essere criticata (e lo è stata
anche in maniera drastica e netta), ma è
da lì che – giuridicamente, ma anche
politicamente – dobbiamo partire non
solo per il contenuto, ma anche per alcuni
profili di carattere processuale o procedi-
mentale, che sono stati introdotti da que-
sta sentenza.

La prima innovazione di carattere pro-
cessuale è quella secondo cui l’organo di
giustizia costituzionale può essere adito
anche in relazione alle leggi elettorali, che
non possono più costituire una zona
franca dell’ordinamento sottratta al con-
trollo di costituzionalità. Ciò vuol dire che
ormai la questione della legittimità costi-
tuzionale della legge elettorale, come è
arrivata una prima volta al vaglio della
Corte costituzionale, può arrivare una se-
conda, una terza, e altre volte ancora,
sempre con il rimedio dell’azione di ac-
certamento del diritto.

Per inciso, una volta superato il limite
dell’ammissibilità, spetterà al giudice adito
anche effettuare una preliminare valuta-
zione di non manifesta infondatezza, il che
aprirà la strada alla possibilità che le
questioni di legittimità costituzionale ar-
rivino anche dai giudici di primo e di
secondo grado, con un effetto di plurali-
smo delle interpretazioni su cui non mi
soffermo. Peraltro, rimane poi ferma an-
che la strada della Corte EDU, adita anche

in questo caso sulla legge elettorale vi-
gente, pur se con risultati negativi.

In conclusione della decisione, dopo il
contenuto proprio, la Corte ha fatto due
affermazioni di grande importanza, e an-
che l’analisi di queste affermazioni va
anticipata rispetto all’esame del contenuto
della sentenza. Secondo la Corte, la sen-
tenza è autoapplicativa, per cui, salvo
qualche marginale aggiustamento, si può
andare a votare con la legge così come
modificata dalla sentenza della Corte.

Residua, dunque, un sistema propor-
zionale basato su collegi provinciali o
pluriprovinciali alla Camera e regionali al
Senato, con elevate soglie di sbarramento,
4 per cento alla Camera, 8 per cento al
Senato, con indicazione del leader, senza
premio di maggioranza, con l’espressione
di una preferenza. Il sistema può non
essere apprezzato, ma si può votare.

La dichiarazione di incostituzionalità,
la seconda affermazione della Corte, non
tocca la legittimità del Parlamento esi-
stente, il quale può continuare a operare
senza limiti di tempo, e in particolare deve
operare per approvare nell’ambito della
sua discrezionalità una nuova legge elet-
torale. Devo dire che è difficile capire se
la Corte avesse chiare le conseguenze
politiche di questa decisione: forse sì, ma,
se si seguono le indiscrezioni secondo cui
la Corte si è divisa a metà su reviviscenza
del Mattarellum e dichiarazione di inco-
stituzionalità, forse no, e che la Corte non
avesse chiare le conseguenze politiche è un
bene.

Fatto sta che il quadro ormai è netto:
se la crisi e l’incertezza politica perdurano,
si può andare a votare anche subito, con
qualche piccola modifica, con una legge
elettorale proporzionale, certo a scapito
della parola d’ordine « la sera delle ele-
zioni dobbiamo sapere chi ha vinto ».

Altrimenti, bisogna mettere in campo
per un lasso di tempo sufficientemente
lungo un blocco di riforme istituzionali.
Questo era il progetto indicato dal Presi-
dente della Repubblica, intorno al quale
era stato costruito il primo patto di Go-
verno e per il quale era stato costituito un
comitato di esperti, la cui attività – mi
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permetto di dire per inciso – non neces-
sariamente legata alla procedura deroga-
toria dell’articolo 138 della Costituzione,
forse potrà tornare utile.

In ogni caso, come ormai è chiaro a
tutti e proverò sintetizzare alla fine, la
riforma della legge elettorale non è suffi-
ciente. Come è noto, sono sul tappeto tre
proposte, mentre la quarta, del doppio
turno uninominale, non è riemersa, forse
perché troppo legata a un sistema semi-
presidenziale. Queste sono indicate con i
nomi evocativi di sistema spagnolo, Mat-
tarellum bis, doppio turno di schiera-
mento, Sindaco d’Italia. Tutti questi mo-
delli devono ormai essere saggiati sulla
base della pronuncia della Corte. In via
generale, la Corte ha chiaramente affer-
mato che c’è un’ampia discrezionalità del
legislatore nel costruire il sistema eletto-
rale in considerazione del sistema storico,
ma questo sistema elettorale non è esente
da controllo, essendo sempre censurabile
in sede di giudizio di costituzionalità,
quando risulti manifestamente irragione-
vole.

Quindi, pur se c’è discrezionalità, lo
scrutinio di proporzionalità impone alla
Corte di verificare che il bilanciamento
degli interessi costituzionalmente rilevanti
non sia stato realizzato con modalità tali
da determinare il sacrificio o la compres-
sione di uno di essi. Questo è un punto
cruciale per saggiare le proposte.

La Corte dunque colpisce il Porcellum
non sulla base di una generica idiosincra-
sia verso il premio di maggioranza, ma
perché – mi permetto di citare rapida-
mente – « Le norme censurate, pur per-
seguendo un obiettivo di rilievo costituzio-
nale quale quello della stabilità del go-
verno del Paese e dell’efficienza dei pro-
cessi decisionali nell’ambito parlamentare,
dettano una disciplina che non rispetta il
vincolo del minor sacrificio possibile degli
altri interessi e valori costituzionalmente
protetti ». E aggiunge la Corte che: « detta
disciplina non è proporzionata rispetto
all’obiettivo perseguito, posto che deter-
mina una compressione della funzione
rappresentativa dell’assemblea, nonché
dell’eguale diritto di voto, eccessiva e tale

da produrre un’alterazione profonda della
composizione della rappresentanza demo-
cratica ». Il problema è dunque quello
della proporzione dell’equilibrio fra rap-
presentatività del Parlamento e governa-
bilità. È questo il punto cruciale per
vagliare le proposte.

Devo dire che a me sorge qualche
dubbio sulla possibilità di sommare pre-
mio di maggioranza a sistemi elettorali
disproporzionali e distorsivi, quali quello
spagnolo, ovvero il sistema uninominale a
un turno.

C’è un passaggio in cui la Corte fa
riferimento al fatto che le disposizioni
censurate non si limitano a introdurre un
correttivo ulteriore rispetto a quello già
costituito dalle soglie di sbarramento, ma
fanno qualcosa di più. La Corte quindi
lega come meccanismi di distorsione il
premio eccessivo e senza soglia a un
meccanismo di controllo e limitazione del-
l’accesso quale quello della clausola di
sbarramento. La Corte quindi ha in testa
questa idea che bisogna controllare l’ef-
fetto cumulativo dei meccanismi distorsivi.

Il problema, però, è che nella concreta
situazione italiana oggi sono presenti tre
poli di livello simile. Naturalmente vale
sempre l’avvertenza che queste sono si-
mulazioni astratte, perché poi i sistemi
concreti modificano l’offerta politica. Nel
sistema spagnolo, nel sistema uninomi-
nale a un turno, pur essendo distorsivi,
sono in grado di assicurare il raggiun-
gimento della maggioranza dei seggi al
partito più votato.

Il sistema spagnolo, collegi di 5-6 seggi,
significa una soglia di sbarramento impli-
cita del 20 per cento. Questa soglia di
sbarramento implicita in un sistema in cui
ci sono tre blocchi intorno al 25-30 per
cento significa che ognuno di questi bloc-
chi porterà a casa 1, 2 o massimo 3 seggi
per collegio. Ciò comporta una situazione
in cui un premio di maggioranza del 10-15
per cento in realtà non è sufficiente ad
assicurare il raggiungimento della maggio-
ranza dei seggi. È difficile individuare un
limite, e faccio riferimento alla famosa
causa Yumak e Sadak contro Turchia in
cui la Corte EDU affermò, ma qui parla-
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vamo di una clausola di sbarramento al 10
per cento, che la clausola in questione è
eccessiva.

Il doppio turno di schieramento lega
invece il raggiungimento della maggio-
ranza dei seggi al turno di ballottaggio, che
costringe al restringimento della scelta
elettorale ai due soggetti meglio piazzati.
Anche qui c’è un problema di bilancia-
mento fra rappresentatività e governabilità
e si pongono problemi con la forma di
governo, su cui non mi soffermo.

Il punto delicato di questi tre sistemi,
ma in realtà di tutti i sistemi che hanno
un’aspirazione di tipo maggioritario, è che
essi possono funzionare solo in un ambito
di monocameralismo o di bicameralismo
imperfetto, in cui la fiducia e la preva-
lenza dell’attività legislativa spettino a una
sola Camera. Anche questo punto è sot-
tolineato dalla sentenza della Corte, che in
un passaggio sindaca l’eccessiva irragione-
volezza della legge elettorale del Senato in
quanto non permette o addirittura impe-
disce il raggiungimento di maggioranze
omogenee con quelle della Camera. Anche
questo punto era quindi chiaro alla giu-
risprudenza della Corte. Più chiaro, poli-
ticamente logico ma costituzionalmente
discutibile è il profilo del voto di prefe-
renza, su cui non mi soffermo.

Non intendo aggiungere proposte, ma
un modello su cui forse si potrebbe ra-
gionare è quello di un doppio turno di
schieramento basato su un sistema di tipo
tedesco, vale a dire con una distribuzione
nel primo turno di una quota di seggi, con
liste in parte bloccate e in parte unino-
minali.

Il punto che occorre chiaramente ri-
marcare è che la riforma della legge
elettorale non è sufficiente. Ho dato qual-
che esempio della giurisprudenza della
Corte, altri si potrebbero dare dalla storia
costituzionale italiana, di come in realtà il
bicameralismo paritario e perfetto impe-
disca un razionale svolgimento del sistema
politico. Il passaggio cruciale è quindi non
solo la legge elettorale, ma anche la ri-
forma del bicameralismo paritario e per-
fetto. Certo, questo presuppone e impone
una volontà politica molto chiara e molto

netta, in quanto si tratta di ricontrollare
una serie di snodi significativi del nostro
assetto istituzionale.

MATTEO COSULICH, Professore asso-
ciato di diritto pubblico. Grazie, presi-
dente. Desidero ringraziare lei e la Com-
missione per avermi invitato a quest’au-
dizione. È davvero un onore per me poter
partecipare ai vostri lavori e spero che il
mio contributo possa essere utile ai vostri
lavori.

Partirei dalla sentenza n. 1 del 2014
della Corte costituzionale, la cui pubbli-
cazione finalmente rende più agevole la
nostra riflessione. Finora siamo stati co-
stretti a una faticosa, anche se forse co-
struttiva, esegesi di un comunicato stampa,
ora finalmente si può commentare il testo
della sentenza.

Alcuni profili della sentenza sono cer-
tamente discutibili e immagino verranno
discussi con riferimento sia all’ammissibi-
lità della questione sia all’intervento crea-
tivo della Corte, soprattutto per quanto
riguarda il voto di preferenza, laddove
questa sentenza è stata quasi un’additiva
di dettaglio. Se però la sentenza n. 1
costituisce un unicum, essa rappresenta
anche un precedente. Come affermava
anche il professor Caravita di Toritto, a
partire da questa pronunzia della Corte
costituzionale, sarà possibile finalmente
sottoporre al controllo di costituzionalità
la legge elettorale politica.

La via indicata prima dalla Corte di
cassazione e poi dalla Corte costituzionale
sembra configurare quasi un verfassung-
sbeschwerde, un ricorso diretto. Questo
poteva essere uno degli appunti critici nei
confronti dell’ammissibilità della que-
stione da parte della Corte costituzionale.
Il dato significativo è che, una volta che
questa strada è stata aperta, potrà essere
ulteriormente percorsa.

Forse – lo vedremo nelle prossime
settimane – si aprirà anche la strada a
una sorta di via principale, se verrà re-
putato ammissibile un ricorso della Re-
gione Friuli Venezia Giulia, che di per sé
è un conflitto di attribuzione, nell’ambito
del quale però si chiede di sollevare que-

Camera dei Deputati — 6 — Indagine conoscitiva – 3

XVII LEGISLATURA — I COMMISSIONE — SEDUTA DEL 17 GENNAIO 2014



stione di legittimità costituzionale con ri-
ferimento a uno dei problemi aperti nella
disciplina tuttora vigente dopo la sentenza
della Corte; vale a dire, allo spostamento
di seggi da una circoscrizione all’altra, che
appunto la Regione Friuli Venezia Giulia
pone come problema, attribuendosi la fun-
zione di tutela della popolazione regionale
rispetto all’attribuzione di seggi alla Ca-
mera dei deputati. Rammento che la Re-
gione Friuli Venezia Giulia ha ottenuto un
seggio di meno rispetto a quanto previsto
dalla ripartizione dei seggi tra le circo-
scrizioni regionali.

Questa sentenza della Corte fa venir
meno un cono d’ombra, una zona grigia,
come afferma la Corte costituzionale me-
desima, rispetto al giudizio di costituzio-
nalità. Se questo è vero, occorrerà guar-
dare con particolare attenzione ad alcune
indicazioni della Corte costituzionale pre-
senti nella sentenza, che potrebbero essere
viste come veri e propri caveat rivolti al
legislatore.

È pur vero che la Corte ribadisce
l’ampia discrezionalità del legislatore nella
disciplina della legge elettorale, e questo è
il primo dato che si coglie; ma accanto a
questo dato la Corte compie un test di
proporzionalità e di ragionevolezza della
disciplina che, se viene svolto in questa
occasione, è evidentemente replicabile an-
che con riferimento ad altre, future disci-
pline elettorali.

Il test di proporzionalità e ragionevo-
lezza viene svolto in realtà con riferimento
al profilo del premio e non con riferi-
mento a quello del voto di preferenza, per
il quale viene seguita un’altra imposta-
zione.

Con riferimento appunto al premio, la
Corte non ci dice soltanto che un premio
così ampio, senza soglia, è manifestamente
irragionevole e sproporzionato, ma da
questa affermazione se ne può indurre
una più generale, con riferimento alla
circostanza che proporzionalità e ragione-
volezza devono guidare il bilanciamento di
interessi e valori costituzionalmente rile-
vanti, quali la rappresentanza e la gover-
nabilità. Occorre evitare quindi che sia
possibile una compressione eccessiva di

interessi e valori costituzionalmente rile-
vanti; in particolare che, per realizzare un
valore costituzionalmente rilevante, qual è
nel caso di specie la governabilità, si
comprima eccessivamente un altro valore
costituzionalmente rilevante, vale a dire la
rappresentanza.

Come è noto, la Corte lega all’articolo
67 della Costituzione la rappresentanza
nazionale e all’articolo 1, secondo comma
della medesima Carta costituzionale la
sovranità popolare. Rappresentatività e go-
vernabilità costituiscono dunque i punti di
riferimento del nostro ragionamento. A
questa affermazione della Corte se ne
potrebbe forse aggiungere un’ altra, se si
considera che un punto di equilibrio tra
rappresentatività e governabilità in un si-
stema partitico frammentato come quello
italiano attuale potrebbe essere rappresen-
tato dal bipolarismo, che potrebbe tenere
in equilibrio il valore della rappresentati-
vità con quello della governabilità. Questo
significa che andrebbero visti probabil-
mente con favore quei meccanismi che
favoriscono dinamiche coalizionali, e con-
seguentemente agevolano la strutturazione
bipolare del sistema partitico.

Per tornare alla relazione tra rappre-
sentatività e governabilità, seguendo l’ar-
gomentare della Corte, ne induciamo ab-
bastanza agevolmente che la compressione
della rappresentatività può avvenire se e in
quanto viene finalizzata alla realizzazione
della governabilità. Possiamo riprendere la
giurisprudenza del Tribunale costituzio-
nale federale tedesco, che la Corte non a
caso cita, attingendo da questa giurispru-
denza che è ricca di interventi nei con-
fronti della legislazione elettorale politica.
In assenza di precedenti interni, la Corte
si riferisce alla giurisprudenza tedesca.

Il Tribunale costituzionale federale te-
desco, quando interviene sulla questione
del bilanciamento tra rappresentatività e
governabilità, afferma che la compressione
della rappresentanza può avvenire con la
finalità di eine Regiering za bilden, com-
porre un Governo. La possibilità di limi-
tare la rappresentatività è quindi legata
alla necessità e alla possibilità di favorire
la formazione di un Governo, altrimenti
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non vi può essere illimitata compressione
della rappresentatività dell’Assemblea par-
lamentare. Da questa affermazione po-
trebbe discendere che l’eventuale previ-
sione di premi di maggioranza non pre-
senti problemi di legittimità costituzionale
soltanto nella misura in cui è in grado di
dar vita a una maggioranza. In sostanza
significa che la somma dei seggi ottenuti
nelle circoscrizioni applicando il modello
spagnolo con il premio del 15 per cento
potrebbe non essere sufficiente a dar vita
a una maggioranza. Di conseguenza sa-
remmo in presenza di una compressione
della rappresentatività non legittimata
dalla possibilità di comporre un Governo,
di creare una maggioranza assoluta alla
Camera.

D’altra parte, premi più ampi porreb-
bero il problema della compressione della
rappresentatività sotto altro profilo, e ri-
chiederebbero certamente la previsione di
una soglia, come espressamente afferma la
Corte costituzionale nella sentenza.

Secondo le più recenti prospettazioni di
quella proposta che viene sinteticamente
definita del « Sindaco d’Italia », avremmo
un primo turno integralmente proporzio-
nale, con distribuzione dell’80-85 per
cento dei seggi, e un secondo turno dove
verrebbero assegnati i seggi rimanenti con
un premio di maggioranza. Anche in que-
sto caso, probabilmente si potrebbe veri-
ficare l’eventualità che non si riesca a
raggiungere una maggioranza sommando i
voti attribuiti nel primo turno proporzio-
nale con questo numero contenuto di seggi
attribuiti come premio nel secondo turno.

D’altra parte, anch’io ho qualche dub-
bio, come accennava il professor Caravita
di Toritto, sulla possibilità di innestare un
premio di maggioranza su un sistema in sé
integralmente maggioritario, perché il pre-
mio di maggioranza rappresenta un cor-
rettivo maggioritario, che di per sé carat-
terizza i sistemi proporzionali. Sono i
sistemi proporzionali che possono essere
corretti in senso maggioritario, come più
volte afferma la Corte costituzionale
quando radica la previsione del premio, in
un sistema che, stando alla lettera della

legge elettorale della Camera e a quella
della legge elettorale del Senato, è comun-
que proporzionale.

Se dunque si pensa a un sistema inte-
gralmente maggioritario, non è agevole
innestare su di esso un correttivo maggio-
ritario quale il premio di maggioranza,
perché si finirebbe per distorcere in senso
maggioritario un sistema che di per sé è
già maggioritario.

Andrebbe dedicata una certa atten-
zione al doppio turno di coalizione, perché
in un secondo turno eventuale sarebbe
possibile pensare all’attribuzione di un
numero di seggi tale da raggiungere la
maggioranza assoluta senza la necessità di
prevedere una soglia; potremmo quindi
avere un’attribuzione ampia di seggi, ma
senza che sia necessario prevedere una
soglia, perché al secondo turno parteci-
pano le due coalizioni che hanno ottenuto
il miglior risultato nel primo e la coali-
zione vincente ottiene necessariamente al-
meno il 50 per cento più uno dei voti
validamente espressi. Conseguentemente,
si potrebbe risolvere la questione di
un’ampia attribuzione di seggi alla mag-
gioranza senza la previsione di una soglia,
rendendo inoltre, come scriveva il com-
pianto Roberto Ruffilli, il cittadino arbitro
della scelta della coalizione che andrà a
formare il Governo.

Un accenno al profilo del voto di pre-
ferenza, con riferimento al quale vorrei
svolgere alcune velocissime considerazioni.
La prima è quasi ovvia: la Corte costitu-
zionale si dichiara a favore della prefe-
renza, ma fa ben di più e introduce con un
intervento additivo la preferenza nel si-
stema elettorale, legandola alla questione
delle liste lunghe, formate da un numero
troppo ampio di candidati perché essi
siano conoscibili dagli elettori. Questo si-
gnifica che possono ben essere immaginate
soluzioni che non prevedano il voto di
preferenza, qualora si superi il problema
della lunghezza eccessiva delle liste.

Va però considerato che nel nostro
ordinamento, con riferimento ad altre le-
gislazioni elettorali, il voto di preferenza è
stato recentemente utilizzato per realiz-
zare il riequilibrio dei generi nella rap-
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presentanza, quindi occorrerebbe conside-
rare che, se non si optasse per la prefe-
renza, sarebbe necessario trovare qualche
altra via per assicurare questo obiettivo
costituzionale. Detto per inciso, parados-
salmente la disciplina legislativa elettorale
che emerge dalla sentenza della Corte
costituzionale presenta sotto questo
aspetto un profilo di illegittimità costitu-
zionale.

GIOVANNI GUZZETTA, Professore or-
dinario di diritto pubblico. Ringrazio il
presidente e la Commissione per l’invito e
mi scuso fin d’ora se non potrò tratte-
nermi per l’intera durata dell’audizione.

Siamo chiamati a esprimere valutazioni
sugli effetti della sentenza della Corte
costituzionale n. 1 del 2014, con riferi-
mento ai profili di costituzionalità degli
ipotetici sistemi elettorali che si discutono.
Questo è un punto per me molto impor-
tante metodologicamente, dal momento
che prendo molto sul serio quanto sen-
tenziato dalla Corte costituzionale, che si
sostanzia in due affermazioni.

La prima è che non esiste un sistema
elettorale costituzionalmente obbligato, la
seconda è che il sistema risultante dal-
l’operazione di annullamento della Corte è
certamente costituzionalmente legittimo
ma, come affermato dalla Corte medesima,
è un sistema sul quale la Corte non
compie una valutazione di preferibilità.
Secondo la Corte, non rientra tra i suoi
compiti valutare l’opportunità o l’efficacia
di tale meccanismo.

Preso atto che il sistema che emerge è
certamente costituzionale, questo sistema
non è né quello preferibile dal punto di
vista delle opportunità, né l’unico. Questo
è il primo punto.

Il secondo punto consiste nel fatto che,
a mio avviso, il cuore della decisione sia il
seguente. Proprio perché la Corte ritiene
che siano più i modelli costituzionalmente
compatibili e proprio perché la Corte non
arriva, né immagino potrebbe logicamente,
razionalmente e sensatamente arrivare ad
affermare che un sistema come il sistema
uninominale inglese lede la logica della
democrazia rappresentativa, il che ci co-

prirebbe di ridicolo, a me pare che la
Corte abbia centrato la propria decisione
proprio su questo test di proporzionalità,
che è un test interno alla logica del
sistema.

La Corte sostiene, citando la giurispru-
denza tedesca, che laddove io scelgo una
certa formula elettorale, nella fattispecie
una formula elettorale proporzionale, la
distorsione che posso inserire per correg-
gere quel sistema non può arrivare al
punto di rovesciarne la logica. La pre-
messa del discorso (la citazione della Corte
costituzionale tedesca parte da lì) è che io
parta da un modello proporzionale, inge-
nerando, come afferma la Corte tedesca,
nell’elettore l’aspettativa che quel sistema
faccia corrispondere l’eguaglianza del voto
in entrata con una qualche corrispon-
denza del voto in uscita. Questo è il dato
da cui partire e questa è la logica sulla
quale giudicare le proposte.

Con riferimento alle preferenze, la
Corte arriva alla preferenza singola fa-
cendo un inevitabile salto logico, in quanto
dalle premesse della motivazione non
emerge come necessità né come rima ob-
bligata, per restare alla logica delle sen-
tenze additive, la preferenza unica, tanto
che la Corte sostiene chiaramente che
anche gli altri sistemi sono legittimi.

Non è dato sapere perché la Corte
arrivi alla preferenza unica, ma, se mi
consentite una battuta, direi perché la
preferenza unica è il minimo sindacale, è
la soluzione minima in cui emerga il ruolo
dell’elettore, ma non è necessariamente la
soluzione migliore o unica, giacché la
Corte dice chiaramente che anche il si-
stema uninominale e il sistema di liste
brevi sono compatibili, come anche i si-
stemi in cui ci siano liste bloccate che però
non esauriscono la totalità della rappre-
sentanza.

Fatte queste premesse sul contenuto
della sentenza, spendo poche parole sui
singoli modelli, limitandomi ai tre richia-
mati da tutti i giornali, per quanto è dato
di capire, perché sulla stampa non sono
ovviamente riportati degli elementi tecnici
che sarebbero rilevanti.
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Poiché sono convinto di quella pre-
messa, ovvero che il giudizio della Corte
sia un giudizio di razionalità intrinseca al
sistema, comincerei con il dire che il
modello Mattarellum è forse quello che
presenta meno rischi da questo punto di
vista. Poiché è un sistema che parte
espressamente come sistema uninominale
di tipo maggioritario, la sua logica viene
rispettata.

C’è il problema, invece, del premio di
maggioranza aggiuntivo, che risolverei
considerando quel premio non come mol-
tiplicativo dell’uninominale, bensì come
correttivo o compensativo rispetto alla
quota proporzionale. Rispetto a un si-
stema totalmente uninominale, in cui
quindi non ci sia alcun diritto di tribuna
per nessuno, per cui la rappresentanza da
questo punto di vista sia lesa, dovremmo
salvare un sistema uninominale che mi dà
un premio di maggioranza ma mi garan-
tisce anche un diritto di tribuna, se par-
tiamo dal presupposto che un sistema
totalmente uninominale sarebbe legittimo,
presupposto che personalmente non inten-
derei mettere in dubbio.

Relativamente al modello spagnolo, ri-
tengo che esso possa ipoteticamente porre
qualche problema a seconda di come viene
declinato. Se queste circoscrizioni sono
molto lunghe, scatta quella tagliola della
Corte, secondo cui sono ammissibili liste
bloccate purché siano così esigue da con-
sentire la conoscibilità. Per quanto ri-
guarda il modello spagnolo, che quindi
rappresenta una torsione rispetto al mo-
dello proporzionale di base, il fatto che il
premio non sia variabile, ma sia fisso
attenua i rischi, e quindi ci salverebbe dal
rischio di una censura diretta di costitu-
zionalità, perché si tratta di un meccani-
smo che distorce certamente la logica
proporzionale, ma non al punto da rove-
sciarla, assicurando una maggioranza co-
munque anche laddove non ci fosse una
soglia minima.

Quello che pone più problemi, perché
c’è proprio un problema di illusione ottica,
è il sistema del doppio turno. Ci sarebbe
una prima ripartizione proporzionale al
primo turno, che però, a differenza dei

primi turni uninominali, non si perde nel
percorso, ma rimane ferma, e il punto di
partenza ci dice come gli elettori si sono
espressi. Ci sarebbe poi un secondo turno,
a cui accederebbero solo le prime due
coalizioni, che avrebbe l’effetto di attri-
buire un premio di maggioranza, che di-
storce completamente l’esito del primo
voto, in quanto assicura 340 seggi alla
Camera. Questo pone un problema, se non
si prevede una soglia per accedere alla
competizione sul premio.

Facciamo l’ipotesi, che dal punto di
vista teorico può verificarsi, così come
teoricamente poteva accadere per l’ipotesi
formulata dalla Corte per annullare il
Porcellum, che al secondo turno accedano
due coalizioni che hanno ciascuna il 20
per cento di consensi nel Paese, come ci
viene detto dal primo turno, che non serve
solo per l’accesso al girone finale, ma
conta perché su quella base noi attribui-
remo i seggi.

Potremmo avere un sistema in cui le
prime due colazioni hanno il 20 per cento
e con il 20 per cento certificato al primo
turno una delle due, anche se ha il 50 per
cento dei votanti nel secondo turno ma
aveva il 20 per cento dei voti nel primo,
prende 340 seggi. Rischiamo quindi di
ricadere esattamente nel tipo di obiezione
che muove la Corte, vale a dire un sistema
che parte proporzionale, promette ai cit-
tadini di essere proporzionale, ma finisce
per essere il rovesciamento di quel pro-
porzionale. Nutro quindi forti dubbi su
questo sistema dal punto di vista della
legittimità.

Gli effetti della sentenza non rappre-
sentano un tema che apparentemente in-
teressa questa Commissione, però secondo
me la interessa sotto un duplice profilo.
Sono d’accordo in linea teorica con il
professor Caravita di Toritto e credo che
nessuno dissenta: un sistema bicamerale ci
costringe a salti mortali. Fermo restando
quanto affermato dalla Corte, continuo a
ritenere però che sia molto discutibile che
un Parlamento in queste condizioni possa
approvare una riforma costituzionale.

È vero infatti che la Corte ha detto che
l’effetto della sentenza non travolge le
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proclamazioni, però questa affermazione
della Corte così generica, che personal-
mente non condivido in generale, non può
comunque arrivare al punto di significare
che la sentenza travolga anche le procla-
mazioni che sono contestate, perché esiste
un procedimento di contestazione. Gli atti
della Giunta per le elezioni lo dimostrano,
perché ho esaminato quelli del 21 maggio
2013 in cui vengono elencati i molti ricorsi
pendenti che hanno impugnato quelle pro-
clamazioni, e credo che la Corte non abbia
potuto voler dire che laddove esiste un
giudizio pendente, il rapporto è esaurito.
Se allora il rapporto non è esaurito, ri-
mane il problema della legittimità quan-
tomeno con riferimento a quei procedi-
menti elettorali.

Questo non vuol dire, come qualcuno
ritiene, che oggi crolli tutto, finisca lo
Stato, ma da costituzionalista mi permet-
terei di suggerire che non si può risolvere
quella questione processuale senza affron-
tare il nodo degli effetti retroattivi. Ciò
non vuol dire che il Parlamento, fino a
quando non risolve quel tema, non operi,
perché da sempre il Parlamento ha ope-
rato anche prima della convalida. È però
un Parlamento che deve essere consape-
vole, culturalmente prima che giuridica-
mente, del fatto che la sua è una condi-
zione di precarietà, e che il suo operato è
giustificato in quanto finalizzato a ripri-
stinare quella legalità, non a far finta che
non sia successo nulla.

Questo ha una ricaduta non solo poli-
tica e giuridica, ma anche culturale, e
riguarda il modo in cui l’opinione pubblica
percepisce le istituzioni che la rappresen-
tano.

PRESIDENTE. Come ho già comuni-
cato, do la parola ai colleghi che inten-
dano intervenire per porre quesiti e for-
mulare osservazioni ai primi tre esperti
intervenuti.

ELENA CENTEMERO. Rivolgerò agli
esperti oggi presenti le due domande che
ho rivolto anche agli altri esperti che ci
hanno accompagnato in questa indagine
conoscitiva, permettendomi solo di fare un

piccolo riferimento all’equilibrio di genere,
quindi all’articolo 51 della Costituzione, e
alla legge elettorale per gli italiani al-
l’estero, che oggi non è stata citata.

Partendo dal primo argomento, vorrei
chiederei agli esperti quale potrebbe es-
sere il sistema migliore, facendo però una
chiosa di natura prettamente politica. La
Corte costituzionale ha come punto di
partenza – permettetemi questa espres-
sione molto semplice – la questione delle
preferenze, a cui sono profondamente
contraria, anche perché abbiamo visto
quanto la preferenza uninominale in al-
cune regioni abbia dato vita ad abusi
successivi.

Anche se esiste la preferenza di ge-
nere in alcune regioni – è stata speri-
mentata in Campania, mentre in Lom-
bardia si è scelta una via diversa –, non
credo che sia la scelta migliore per la
rappresentatività del voto degli italiani in
termini sia di costi di politica, sia di
legami con il territorio o con lobby,
pensando soprattutto alla riforma del
finanziamento pubblico ai partiti.

Per quanto riguarda invece la legge
elettorale per gli italiani all’estero, è chiaro
che, come è stato messo in luce dal
Comitato dei Saggi e dal lavoro del gruppo
dei costituzionalisti sulle riforme in gene-
rale, si prospetta una soppressione del
voto degli italiani all’estero. Questo non è
possibile in questo momento, perché com-
porterebbe una riforma della Costituzione;
a Costituzione vigente, vi chiedo se il
sistema attuale della rappresentanza ita-
liana all’estero debba rimanere così o si
debba trovare un equilibrio tra il sistema
vigente per l’elezione degli italiani al-
l’estero e quello utilizzato in Italia.

DANILO TONINELLI. Ringraziamo i
docenti per il loro apporto. Pongo la prima
domanda al professor Caravita di Toritto
e al professor Cosulich, in particolare sulla
materia della governabilità, chiedendo loro
di spiegarci come una governabilità possa
essere stabile e duratura, se una governa-
bilità dall’alto, che si ottiene con sistemi
elettorali che hanno alla base il premio di
maggioranza o una coalizione con un capo
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politico che incide sul Parlamento, o una
governabilità dal basso, che deriva da
sistemi più proporzionali con maggiore
centralità del Parlamento.

Al professor Guzzetta rivolgo una do-
manda ugualmente breve. Se ho ben ca-
pito, professore, dei tre sistemi elettorali
oggi in discussione – poco in Parlamento
e molto mediaticamente – mi sembra che
lei salvi i primi due, il Mattarellum cor-
retto e lo spagnolo corretto, dalle consi-
derazioni di ragionevolezza tra voto in
entrata e voto in uscita, presenti nella
sentenza della Corte costituzionale. A mio
parere, invece, in un’ipotesi estrema la
distorsione potrebbe essere tale da rien-
trare in quelle eccezioni.

RENATO BALDUZZI. A causa di im-
pegni in Aula non sono riuscito ad ascol-
tare tutti gli interventi, per cui mi limiterò
a porre una domanda puntuale in parti-
colare al professor Cosulich, che ho potuto
ascoltare e che è uno studioso di cose
elettorali anche regionali e locali.

Alla luce di questa emergenza-urgenza
della legge elettorale politica nazionale,
laddove la sentenza della Corte apre qual-
che problema anche con riferimento ad
altre leggi elettorali, in particolare quella
regionale e meno quella comunale, mi
piacerebbe che il professor Cosulich, e
naturalmente anche il professor Caravita
di Toritto e il professor Guzzetta se lo
ritenessero opportuno, ci facessero un sin-
tetico quadro delle ricadute possibili in
ordine alle leggi elettorali diverse da quella
politica nazionale.

PINO PISICCHIO. Pongo telegrafica-
mente alcune questioni. È stata evocata in
modo assolutamente proprio la questione
dell’articolo 51 della Costituzione, così
come riformata nel 2003, quindi la que-
stione di genere. In modo elegante il
professor Cosulich evidenziava una qual-
che espressione ellittica nelle motivazioni
della sentenza con riferimento a questo
tema, che invece non è eludibile con
riferimento alla legge elettorale da rifor-
mare.

In questo clima piuttosto elettrico dal
punto di vista mediatico, tutto sommato la

Corte costituzionale ha messo in salvezza
un sistema elettorale, per cui questa emer-
genza non è immediata. In teoria, do-
vremmo votare nel 2018, quindi avremmo
il tempo per ragionarci.

Probabilmente, con riferimento all’ar-
ticolo 51 della Costituzione, c’è un’emer-
genza della legge elettorale europea, per-
ché andremo a votare nel maggio prossimo
e nella legge elettorale europea, a parte
tutte le altre difficoltà che non citiamo, c’è
anche il problema dell’articolo 51 della
Costituzione.

Chiedo quindi se questa riflessione non
debba essere estesa e come debba essere
recuperato il tema della parità di genere
nel collegio uninominale, che dovrebbe
essere declinato, secondo l’impianto indi-
cato della professoressa Carlassare, in una
dimensione binominale e non più unino-
minale.

Ho molto apprezzato la sottolineatura
del professor Caravita di Toritto, mentre il
professor Guzzetta si è espresso in modo
diverso, assumendo una posizione più ra-
dicale. C’è un’evidente anteriorità logica
riguardante il tema del monocameralismo
o bicameralismo: come si fa una legge
elettorale se non si sa a quale tipo di
Parlamento debba essere applicata ?

Peraltro, dopo un lungo dibattito sui
media, non in sede parlamentare, negli
ultimi anni si è parlato di riduzione del
numero dei deputati, quindi stiamo ancora
parlando non con il velo, ma con le coltri
dell’ignoranza di questioni estremamente
controverse. Vorrei sapere quindi se vi sia
l’anteriorità logica della decisione sul si-
stema monocamerale o bicamerale, quindi
la Camera dei deputati e il Senato deb-
bano esprimersi su questo o si possa
procedere su una nuova legge elettorale a
prescindere. Personalmente ritengo che si
possa procedere a prescindere se si lavora
su un proporzionale, sul semilavorato
della Corte costituzionale.

Considero infine opportuno che gli au-
diti ci dicano se il punto di equilibrio sul
tema fondamentale proposto dalla Corte,
relativo al bilanciamento tra governabilità
e rappresentatività, possa essere restituito
a noi attraverso una revisione del sistema
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precedente, il Mattarellum, seppur riletto
in una dimensione che allo stato dell’arte
non è chiara.

GIANCLAUDIO BRESSA. Ringrazio
tutti gli intervenuti. Ho condiviso alcuni
loro interventi interamente, altri per nulla,
ma fungono sempre da stimolo di con-
fronto importante.

Vorrei porre solo una domanda, in
quanto per brevità il professor Caravita di
Toritto non ha potuto sviluppare questo
suo pensiero. A conclusione del suo inter-
vento, ha citato come uno dei modelli
possibili un doppio turno di tipo tedesco
con distribuzione dei seggi al primo turno.
Chiederei di specificare esattamente quale
modello abbia in mente.

MARIA ELENA BOSCHI. Ringrazio gli
auditi. Vorrei chiedere loro quali soglie di
sbarramento si applicherebbero qualora
dovessimo tornare al voto con la legge
elettorale che ci consegna la sentenza della
Corte costituzionale e se il voto sarebbe
con una o più preferenze e se sia rimesso
ai regolamenti attuativi o possiamo già
evincerlo dalla sentenza.

PRESIDENTE. Non essendovi altri in-
terventi, do la parola al professor Caravita
di Toritto per la sua replica.

BENIAMINO CARAVITA DI TORITTO,
Professore ordinario di diritto pubblico. Il
modello su cui stavo ragionando, onore-
vole Bressa, era un primo turno basato su
metà seggi in collegi uninominali e metà
seggi su distribuzione proporzionale,
quindi il modello tedesco, e un secondo
turno per il premio.

Qui mi ricollego alle considerazioni del
professor Guzzetta: il problema del doppio
turno si pone perché anche nel doppio
turno il premio fisso non è in grado di
garantire il raggiungimento della maggio-
ranza. Se al primo turno distribuisco pro-
porzionalmente i seggi rispetto ai risultati,
al secondo turno non mi basta un premio
fisso, perché se al secondo turno mi ac-
cedono due schieramenti con il 35 per
cento, prenderanno 175 deputati. Se in-

vece do solo 100 seggi di premio, lo
schieramento che ha preso 175 al primo
turno arriverà al secondo turno a 275,
quindi sotto la soglia.

Il problema del doppio turno, quindi, è
comunque quello di ricalcolare la ridistri-
buzione anche dei seggi del primo turno
fra chi ha vinto e chi non ha vinto, perché
altrimenti non se ne esce nemmeno con il
doppio turno. L’idea su cui stavo ragio-
nando era quindi metà uninominale e
metà proporzionale.

L’onorevole Boschi chiedeva come si
andrà a votare, se non si riesce a modi-
ficare la legge elettorale. A mio avviso, si
va a votare con piccoli adattamenti, o
anche grandi perché si possono anche
modificare le soglie di sbarramento, il
numero di preferenze. Il sistema elettorale
che esce dalla sentenza della Corte è
sostanzialmente auto-applicativo, quindi 4
per cento di sbarramento alla Camera, 8
per cento al Senato, una preferenza, con
qualche modifica (discutibile se possa es-
sere solo con atto regolamentare, proba-
bilmente occorre un decreto-legge) sulla
riformulazione della scheda e su qualche
altra piccola cosa.

Concludo richiamando brevemente una
questione, l’equilibrio di genere: sulle liste
bloccate e sul premio è facile, sul collegio
uninominale non so come si possa fare.
Voto degli italiani all’estero: sì, va modi-
ficato, però questo è un problema di
modifica costituzionale.

La domanda sulla governabilità è di
impostazione di fondo: tutti gli ordina-
menti chiedono un bilanciamento fra go-
vernabilità e rappresentatività, e come si
modula questo bilanciamento è una que-
stione da discutere di volta in volta. Certo,
il sistema proporzionale non assicura la
governabilità. Qualcuno o molti potreb-
bero ritenere che gli accordi si fanno
anche dopo, in Parlamento, posizione dal
punto di vista costituzionale assolutamente
legittima. Nulla si può eccepire all’idea che
non si sappia di sera chi ha vinto, ma lo
facciano i partiti dopo.

PRESIDENTE. Sulla scorta di questo
intervento, mi permetto di sollecitare gli
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altri due esperti su due temi. Il primo
riguarda la soglia di sbarramento a cui
faceva riferimento il professor Caravita di
Toritto, cioè la rilevanza e gli effetti di una
non soglia di sbarramento, soprattutto se
c’è un effetto positivo della soglia di sbar-
ramento nazionale, rispetto a possibili
espressioni di voto localizzate. Al profes-
sor Guzzetta in particolare vorrei chiedere
se vi siano profili di incostituzionalità nel
sistema del « Sindaco d’Italia » cui ha ac-
cennato.

Do la parola al professor Matteo Co-
sulich per la replica.

MATTEO COSULICH, Professore asso-
ciato di diritto pubblico. Partirei dal di-
scorso sulla rappresentanza di genere, po-
sto dagli onorevoli Centemero e Pisicchio.
Nella legislazione residuale, vale a dire che
residua dalla sentenza della Corte, si pone
un problema di legittimità costituzionale,
quantomeno in termini di omissione con
riferimento all’articolo 51 della Costitu-
zione, perché in un passaggio la Corte,
ripetendo la sua giurisprudenza in materia
di ammissibilità referendaria, dichiara che
non è compito suo valutare la legittimità
costituzionale della legislazione residuale.
Mi pare un passaggio curioso; però così
afferma la Corte.

Si può assicurare la rappresentanza di
genere con la preferenza di genere, come
sappiamo, però c’è probabilmente anche la
possibilità dell’alternanza in lista; possibi-
lità che era stata esclusa sulla base della
sentenza della Corte costituzionale n. 422
del 1995, che aveva dichiarato costituzio-
nalmente illegittima questa modalità. Però
nel frattempo è mutato il parametro co-
stituzionale, in quanto non era ancora
intervenuta la modifica dell’articolo 51.

Faccio anche presente che nella legi-
slazione elettorale regionale siciliana, con
riferimento al listino regionale, c’è stato
un caso di alternanza di genere in lista e
la Corte costituzionale non è stata adita su
questo profilo, il che non significa natu-
ralmente che sia costituzionalmente legit-
timo, però non abbiamo contraria giuri-

sprudenza. Sul punto, la sentenza n. 422
potrebbe reputarsi superata alla luce del
nuovo parametro di costituzionalità.

Sempre con riferimento alle preferenze
(ma questa è una posizione assolutamente
personale, che peraltro coincide con una
proposta dell’onorevole Toninelli) occorre
guardare con attenzione alla possibilità
della preferenza negativa, anche se perso-
nalmente vedo con un certo interesse la
mera cancellazione, non la possibilità di
cancellare sostituendo con qualcuno che
sta in un’ altra lista, perché, come avve-
nuto in passato, il panachege potrebbe dar
luogo anche a fenomeni notabilari, forse
peggiori della preferenza in positivo. Ogni
candidato avrebbe quindi tanti voti indi-
viduali quanti sono i voti di lista, meno le
cancellazioni che ha subito. Come è stato
osservato, la cancellazione potrebbe pena-
lizzare i candidati più esposti, più noti;
però potrebbe anche limitare il fenomeno
dei cosiddetti « candidati paracadutati »,
sgraditi all’elettorato. Nell’ambito della
preferenza negativa, per favorire l’equili-
brio di genere si potrebbe pensare a una
doppia cancellazione, appunto legando la
seconda eventuale cancellazione all’altro
genere rispetto a quello della prima can-
cellazione.

Per quanto riguarda la legge per gli
italiani all’estero, poiché la Corte in questa
sentenza apre la strada alla possibilità di
sindacare più ampiamente la legislazione
elettorale politica, mi permetto sommes-
samente di sottolineare che lì sono pre-
senti forti problemi di legittimità costitu-
zionale, con riferimento alla personalità,
alla segretezza e all’eguaglianza del voto.

Sarebbe urgente e necessario un inter-
vento, anche perché probabilmente nel
nostro ordinamento, a differenza di quello
che avviene nell’ordinamento tedesco, nel
caso del voto postale la segretezza del voto
non può essere ricondotta completamente
alla segretezza della corrispondenza, ma
richiede altresì la segretezza all’atto del-
l’espressione del voto, che non è minima-
mente garantita dalla legislazione sul voto
degli italiani all’estero.

Questo pone anche un problema di
personalità del voto, come sembrano di-
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mostrare le vicende giudiziarie che hanno
interessato il voto degli italiani all’estero.
Infine si pone un problema di eguaglianza,
con riferimento al rapporto tra seggi da
assegnare e numero di elettori, tema su cui
eventualmente si può tornare.

Quanto alla questione posta dall’ono-
revole Toninelli sulla governabilità dal-
l’alto o dal basso, sicuramente è un pro-
blema di filosofia politica, come diceva il
professor Caravita di Toritto. Forse il
doppio turno potrebbe essere un modo per
coniugare la governabilità dall’alto con
quella dal basso, in quanto, come ho
fugacemente accennato, nel secondo turno
il cittadino è arbitro fra due proposte
politiche alternative.

GIOVANNI GUZZETTA, Professore or-
dinario di diritto pubblico. Le domande
sono tante ma sarò rapidissimo. Sull’arti-
colo 51 della Costituzione anch’io sono
rimasto molto sorpreso che la Corte sia
stata così timida. Continuando a sostenere
la tesi che la preferenza sia stata intro-
dotta come minimo sindacale, forse alla
luce dell’articolo 51 il minimo sindacale
avrebbe dovuto essere un pochino più
ampio rispetto a quello che è stato.

Sugli italiani all’estero condivido total-
mente le considerazioni espresse, quindi
per ragioni di tempo non intervengo. Ri-
tengo che sia un problema molto rilevante
da affrontare.

Sul problema delle distorsioni nella
governabilità dal basso e dall’alto, credo
che il discorso debba essere totalmente
capovolto. Nella letteratura mondiale sui
sistemi politici nessuno sosterrebbe che un
sistema di investitura diretta delle mag-
gioranze da parte dei cittadini o un Go-
verno di legislatura siano dall’alto, mentre
il Governo prodotto dal sistema propor-
zionale e dagli accordi parlamentari dei
partiti sia un Governo dal basso, proprio
perché nella letteratura mondiale su que-
sto punto il nodo è che, se i Governi si
possono fare e disfare in Parlamento, sono
le élites politiche che decidono se fare o
disfare i Governi, quindi è certamente più
dall’alto.

Si potrà obiettare che, se i partiti sono
superdemocratici, questo non avviene, ma
nella storia di questo Paese non mi sen-
tirei di dire che i Governi che duravano
nove mesi e che venivano continuamente
messi in crisi da uno stormir di fronde
fossero Governi dal basso, mentre quelli
che nascevano dal responso delle urne e
che duravano una legislatura o meno fos-
sero Governi dall’alto.

La premessa è che si creda nel mo-
mento democratico, cioè che, nel momento
in cui il Governo investito dagli elettori
entra in crisi e quindi entra in crisi quel
patto politico con gli elettori, tendenzial-
mente si torni alle urne, secondo la logica
del Governo di legislatura.

Ovviamente sui sistemi locali ci sarà un
effetto di questa sentenza, ma rimane il
nodo dell’affermazione della Corte sulle
proclamazioni. Mi domandavo cosa sarà
della legge elettorale lombarda, le cui
proclamazioni sono state impugnate da-
vanti alla Corte, se la Corte la dichiarerà
inammissibile perché non più rilevante,
essendo intervenuta la proclamazione e
quindi essendo esaurito il rapporto, o
entrerà nel merito.

Se entrerà nel merito, la proclamazione
così frenante e conclusiva non è, e questo
mi consente di riallacciarmi alla domanda
sull’anteriorità logica del bicameralismo.
Io non parlerei di anteriorità logica in
senso stretto, perché abbiamo avuto quat-
tro modifiche di legge elettorale nella
storia repubblicana e nessuna di queste ha
preso in considerazione la modifica del
bicameralismo come esigenza logica pre-
cedente la modifica della legge stessa. Se
invece parliamo di esigenza storico-poli-
tica, sono perfettamente d’accordo. Il pro-
blema però qui è un altro: il problema è
la legittimazione dell’organo che quell’ope-
razione deve fare.

Qui è in gioco un diritto inviolabile del
cittadino, quello alla tutela giurisdizionale.
Se affermiamo che i ricorsi in materia
elettorale non possono essere discussi e
influenzati dalla decisione della Corte co-
stituzionale, andiamo a toccare il cuore di
un diritto fondamentale sancito dall’arti-
colo 24 della Costituzione, in particolare
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per le Camere laddove l’unica forma di
tutela è quella che può venire dalle
Giunte.

Sul sistema residuo penso che si ap-
plicano tutte le soglie, anche quelle che
consentono a una coalizione che abbia il
20 per cento di coalizzarsi, permettendo a
chi è sotto soglia di rientrare, dal mo-
mento che le soglie nel sistema della legge
mi sembrano del tutto compatibili con
l’abolizione del premio di maggioranza.

Sull’autoapplicatività, mi pare che la
Corte abbia detto chiaramente che si ap-
plica la giurisprudenza sull’assenza di voto
normativo. Questo tecnicamente significa
che anche se non succede assolutamente
nulla si può andare a votare. La Corte
arriva al punto di segnalare che lo stesso
facsimile di scheda, che è legislativamente
normato, possa essere integrato in sede di
uffici tipografici del Ministero dell’interno
con una righetta che inserisca la possibi-
lità di esprimere la preferenza.

L’autoapplicatività va interpretata in
senso totale, anche se poi il legislatore può
intervenire e fare quello che vuole, ma la
legge può funzionare esattamente così. Al
riguardo, come studioso nutro qualche
dubbio, però questo sostiene la Corte.

Sul Sindaco d’Italia confermo quello
che ho detto. A me pare che il problema
del doppio turno di coalizione non sia solo
l’inconveniente di un sistema bicamerale
in cui il secondo turno che attribuisce un
premio di maggioranza rischia di divari-
care ulteriormente l’esito del primo turno,
ma sia esattamente quello che ho detto.
Con un doppio turno in cui non si preveda
una soglia per accedere al premio che
assicuri la maggioranza assoluta dei seggi
si rischia concretamente di trovarsi esat-
tamente nella stessa situazione del Porcel-
lum, in cui una minoranza, grazie al
meccanismo del premio, seppur attribuito
in una competizione a due al secondo
turno, cosa che non rileva rispetto all’im-
pianto proporzionale, si trova ad avere il
55 per cento dei seggi.

PRESIDENTE. Ringraziamo il profes-
sor Caravita di Toritto, il professor Cosu-
lich e il professor Guzzetta.

Continuiamo con gli interventi degli
altri esperti. Do la parola al professor
Aldo Di Virgilio, professore associato di
scienza politica presso la Facoltà di
scienze politiche dell’Università degli studi
di Bologna.

ALDO DI VIRGILIO, Professore asso-
ciato di scienza politica. Ringrazio il Pre-
sidente e la Commissione per l’invito.
Avevo predisposto un intervento breve,
intitolato Legge elettorale: fare presto e fare
tecnicamente bene, ossia adottando regole
elettorali semplici, articolato in tre parti:
una breve introduzione sullo stato dell’arte
della questione elettorale, osservato sia dal
punto di vista del nostro Paese, sia in base
alla letteratura di scienza politica – sono
un politologo, non un giurista –, la valu-
tazione di quali caratteristiche la legge
elettorale che verrà, se verrà, dovrebbe
avere alla luce del punto precedente, al-
cune osservazioni sulle proposte pendenti
e sulle iniziative politiche in atto.

Inizio subito dallo stato dell’arte. Per
quanto riguarda il nostro Paese, il punto
essenziale è che da troppo tempo la legge
elettorale figura in una posizione alta
dell’agenda politica, e questo ha un costo
non trascurabile in termini di fibrillazione
della classe politica, che molto dipende
dalle regole del gioco per quanto riguarda
le proprie carriere, ma soprattutto per il
fatto che ciò sottrae tempo e attenzione
alla classe politica rispetto a temi più
urgenti dell’agenda politica.

Continuare a « parlare senza fare » pro-
duce un effetto boomerang, ovvero ali-
menta malumori e sentimenti di sfiducia e
di protesta tra i cittadini. A ciò si aggiunga
la situazione che si è creata dopo il
pronunciamento della Corte costituzio-
nale. Per un verso, dal mio punto di vista
in modo per niente lineare, il pronuncia-
mento ha tagliato corto, ha sciolto il nodo
di alcuni difetti tecnici della legge previ-
gente, la legge Calderoli. In sintesi; l’astru-
sità dei premi di maggioranza su scala
regionale per il Senato, l’interazione per-
versa fra liste bloccate e candidature mul-
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tiple (aspetto più importante delle liste
bloccate in sé), e, infine, l’incondizionalità
del premio di maggioranza.

Per altro verso, però, la Corte costitu-
zionale ha determinato il ritorno a un
sistema proporzionale. Le soglie riman-
gono le stesse, come abbiamo sentito dal
professor Guzzetta, con un voto di prefe-
renza in grandi circoscrizioni. Un sistema
di questo tipo non è in grado, a mio avviso,
di assicurare un mix adeguato tra obiettivi
di rappresentanza e di governabilità, né di
assicurare agli elettori di esprimere un
voto decisivo per il Governo e all’esecutivo
di poter governare.

Lo stato dell’arte per quanto riguarda
l’Italia, quindi, segnala l’urgenza di una
riforma in grado di soddisfare i requisiti
che la Corte pone, però superando il
sistema scaturito dalla sentenza della
Corte stessa. Per i partiti questa è l’ultima,
grande occasione per poter risalire la
china del discredito.

Per quanto riguarda lo stato dell’arte
riferito alla letteratura, bisogna essere
scientificamente corretti e mettere in
chiaro, alla luce delle conoscenze empiri-
che comparate che la scienza politica ha
prodotto, quali strumenti istituzionali
siano in grado di raggiungere quali obiet-
tivi e a quali condizioni. Le leggi elettorali
sono dei codici istituzionali, riescono a
definire una struttura di incentivi e di
vincoli, orientano i comportamenti, ma
non possono di per sé produrre qualcosa
di certo, quindi non possiamo attenderci
effetti automatici, deterministici.

Una definizione di sistema elettorale
prodotta dalla scienza politica, e che dob-
biamo al professor Taagepera, un polito-
logo estone, ci dice che un sistema elet-
torale è costituito dalle regole di voto e
dall’abilità degli attori di utilizzarle. Que-
ste regole vanno infatti giocate dagli attori
in carne ed ossa, che sono qui presenti,
che stanno fuori, che poi vanno a votare,
dunque candidati, partiti, eventuali coali-
zioni ed elettori.

L’interazione è complessa e le conse-
guenze inattese sono sempre in agguato e
spesso sufficienti a vanificare anche le
migliori intenzioni. Dico questo non certo

per affermare, come a volte si sostiene,
che bisogna fare altre riforme istituzionali
prima della riforma elettorale, ma per
affermare tre punti: i sistemi elettorali non
hanno effetti taumaturgici; questi effetti
quando ci sono (perché non tutti i sistemi
elettorali li producono, a volte si tratta
semplicemente di rispecchiare: la propor-
zionale pura non produce effetti) sono di
carattere selettivo, cioè riducono il nu-
mero dei competitori che giocano la par-
tita o approdano nelle sedi istituzionali e
di Governo; questi effetti sono più chiari e
prevedibili quando abbiamo a che fare con
sistemi elettorali « semplici », la proporzio-
nale e il maggioritario a turno unico.

Ne sappiamo di meno, invece, quando
– anche questa è una distinzione formu-
lata dal professore Taagepera – abbiamo
a che fare con sistemi elettorali « com-
plessi », cioè sistemi che assegnano i seggi
a più livelli, che utilizzano il doppio turno,
che prevedono il premio di maggioranza, e
con la grande varietà dei sistemi misti.

Di questo sappiamo poco. Posso ag-
giungere che rispetto ai sistemi misti a
inizio degli anni ’90, ci si domandava se si
trattasse del migliore dei mondi possibili
(titolo di un altro testo classico del 2001,
curato da Shugart e Wattemberg), mentre
adesso venti anni dopo il bilancio non
sembra molto positivo. Sistemi misti
danno spesso modo agli attori di giocare
opportunisticamente, soprattutto agli at-
tori dell’offerta, cioè ai candidati, ai partiti
e alle eventuali coalizioni, magari la-
sciando gli elettori all’oscuro di ciò che
avviene.

Il meccanismo è molto semplice: l’of-
ferta guida e gli elettori rispondono all’of-
ferta che è stata confezionata. Dunque il
sistema perfetto non esiste. Sono sempre
in agguato effetti non previsti, i dettagli
contano moltissimo e in Italia abbiamo
degli esempi da manuale di dettagli mal
sorvegliati, che sarebbero divertenti se non
fossero così drammatici. In vent’anni ab-
biamo avuto collegamenti multipli e premi
di maggioranza su scala regionale, cioè
degli assurdi tecnici, abbiamo le liste ci-
vetta, le candidature plurime.
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Quale riforma elettorale dunque ? Da
questa ricognizione vengono fuori alcune
parole chiave: fin qui ho detto urgenza,
necessità di coerenza e di tenuta tecnica
(qualche legislatura fa, non si è stati in
grado di produrre il plenum della Camera
a causa di dettagli mal congegnati come
liste corte, vittorie eccessive e così via),
preferenza per regole elettorali semplici.

A queste parole se ne possono aggiun-
gere altre. Se dovrà essere approvata con
urgenza, la nuova legge elettorale non
dovrà essere subordinata ad altre riforme
istituzionali. Se vorrà essere coerente, do-
vrà prevedere regole identiche per en-
trambe le Camere. Se vorrà essere sem-
plice, dovrà evitare di combinare mecca-
nismi omologhi, ma difficili da far convi-
vere tra loro, come per esempio il criterio
del plurality e il criterio del premio.

Evidentemente, la legge dovrà anche
rispettare i criteri fissati dalla Corte.

Resta però ancora un punto: l’attesa
generale fuori di qui, anche da parte
nostra, dei cosiddetti « esperti », è per una
legge che sappia affrontare il nodo della
questione elettorale in modo risolutivo,
che si dimostri capace di reggere la prova
del tempo cioè, che non sia necessario
cambiare dopo tre elezioni. Anche perché
i veri effetti maturano in un tempo più
lungo e solo dopo quattro, cinque, sei
elezioni sappiamo davvero che effetti pro-
duca una legge elettorale.

Ci chiediamo a questo punto quanto la
nuova legge elettorale dovrà essere condi-
visa per arrivare a un risultato con queste
caratteristiche e quali possano essere le
soluzioni più adeguate a questo scopo. Di
fronte a questo interrogativo, volenti o
nolenti, gli esperti si fanno da parte: è
questa la chiave di volta del processo
decisionale che il Parlamento è chiamato a
istruire, quindi è qualcosa che ha a che
fare soprattutto con gli attori decisionali
immediatamente implicati.

Sento tuttavia di dover esprimere al-
cune osservazioni sulle proposte correnti,
ed è quanto ho fatto riflettendo sulle
proposte correnti, sulle proposte politiche

più generali, quindi il documento Renzi,
sul pronunciamento della Corte costituzio-
nale.

Se un sistema elettorale perfetto non
esiste, come ho detto, non esiste neppure
una riforma elettorale che possa andare
bene per tutti. Il rischio della « riforma
spezzatino », che vanifica l’indispensabile
coerenza tecnica per ottenere il consenso
di tutti, è sempre dietro l’angolo. Il sistema
elettorale vigente dopo l’intervento della
Corte non lavora adeguatamente sul ver-
sante della formazione della maggioranza
di Governo, né consente agli elettori di
esprimere un voto che possa influenzare
in modo efficace la scelta del Governo.
Naturalmente, quando parlo di forma-
zione della maggioranza, intendo la tra-
sformazione di una minoranza di voti in
una maggioranza di seggi: è questo che i
sistemi elettorali possono fare, e questo
anche malgrado ciò che la Corte dichiara
in certi passaggi.

Alcune proposte pendenti, soprattutto
quelle sul voto di preferenza, segnalano
orientamenti favorevoli al nuovo status
quo, quello firmato dalla sentenza della
consulta. Questo può essere un pericolo in
vista di un cambiamento possibile. Altre
proposte sono troppo complesse e dunque
mescolano princìpi omologhi (citavo
l’esempio della combinazione di plurality e
premio), e ciò potrebbe rendere il mecca-
nismo opaco e non opportunamente fun-
zionante.

Mi sembra che la proposta del recu-
pero della legge Mattarella per il Senato,
rivista eliminando lo scorporo, sia la più
semplice fra le proposte disponibili, in
grado di assicurare alcuni risultati certi.
Mi sembra invece che la proposta del
premio di maggioranza sia non del tutto
ben concepita, nel senso che con un bi-
cameralismo simmetrico abbiamo ancora
la possibilità che si creino maggioranze
diverse. Diversi potrebbero essere i « fina-
listi », diversi i vincitori.

Il sistema spagnolo, infine, risponde
adeguatamente ad alcuni dei criteri che ho
evidenziato anche se in questo caso oc-
correrebbe un certo tempo, ridefinire i
collegi. Aggiungo che il buon funziona-
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mento di quel sistema in Spagna è assi-
curato anche da altri elementi, istituzio-
nali e costituzionali, e non dalla sola legge
elettorale.

CARLO FUSARO, Professore ordinario
di diritto pubblico comparato. Rivolgo un
ringraziamento in particolare ai due
gruppi che mi hanno segnalato. Considero
una sorta di riconoscimento alla carriera
essere stato suggerito dal maggior gruppo
di maggioranza e dal maggior gruppo di
opposizione. Torno in quest’Aula dopo
trent’anni, e la cosa naturalmente mi emo-
ziona.

Non posso fare a meno di richiamare
un’audizione fatta al Senato della Repub-
blica quando affrontava questa stessa ma-
teria nel giugno del 2011. Oggi, si torna ad
affrontarla in condizioni di contesto obiet-
tivamente più difficili. Le premesse di
allora valgono anche ora, ma io le riduco
al minimo per cercare di dire cose più
importanti, rinviando al testo scritto e
naturalmente alle risposte alle domande
che in parte indirettamente ci sono già
state fatte.

La prima premessa coincide essenzial-
mente con quello che ha detto testé il
collega Di Virgilio. Non credo nell’ingegne-
ria elettorale, non credo nell’ingegneria
costituzionale, quindi questa premessa va
fatta: occorre affrontare queste questioni
con grande umiltà, anche perché ogni
modificazione induce comportamenti di-
versi, e applicare ai risultati delle elezioni
2013 i nuovi sistemi elettorali è cosa
sostanzialmente assurda, perché gli attori
imparano e si adeguano.

Ha anche ragione il professor Di Vir-
gilio a dire che stiamo rendendo le cose
molto difficili a cambiare il sistema elet-
torale ogni due o tre elezioni, perché
effettivamente fare delle valutazioni ap-
profondite risulterà pressoché impossibile.

Punto secondo: allo studioso, quindi,
più che dare ricette, nel rispetto del ruolo
del Parlamento sta semmai suggerire un
metodo. Sulla base di un’analisi corretta
della situazione vigente e delle caratteri-
stiche che sembrava manifestare, tra l’al-
tro in forme completamente opposte, nel

2006-2008, la legislazione elettorale della
legge n. 270 del 2005, occorre individuare
una serie di obiettivi e una serie di vincoli,
quali il rispetto giuridico della Costitu-
zione e della decisione della Corte.

In vista di un’eventuale intesa, che da
cittadino riterrei estremamente opportuna,
raccomanderei un ordine di priorità di
questi obiettivi e di questi vincoli, perché
non ha senso fingere di voler perseguire
un certo obiettivo ma porre un vincolo che
lo rende assolutamente non perseguibile.
Qui si possono citare molti esempi, come
il riferimento all’articolo 51 della Costitu-
zione e all’impegno a un riequilibrio della
rappresentanza sotto il profilo del genere,
laddove la formula elettorale che si adotta
deve essere rispettosa del perseguimento
di questo obiettivo. Vi sono meccanismi
come le preferenze che, al di là della
trovata ingegnosa, parzialmente di suc-
cesso, friulana e campana della doppia
preferenza di genere, evidentemente non
sono funzionali all’obiettivo. Le liste bloc-
cate, naturalmente corte o piccolissime,
sono sicuramente uno strumento molto
più sicuro, come dimostrano i dati delle
regioni che le hanno applicate. Quando la
Toscana ha adottato la sua legge elettorale
di liste corte e meccanismi di promozione
del genere, il risultato è stato estrema-
mente positivo. Il discorso può valere
anche per altri aspetti, su cui però non mi
soffermo.

In merito ai vincoli costituzionali al-
cuni colleghi hanno detto cose molto in-
teressanti e in larga misura condivisibili
sulla sentenza della Corte, che personal-
mente trovo profondamente sconcertante
sotto svariati aspetti, sui quali non mi
posso soffermare. Non sono così ottimista
sul fatto che lasci ampi margini, in quanto
la Corte costituzionale in quella sentenza
costruisce una spada di Damocle spetta-
colare da mettere sulla testa di voi legi-
slatori per qualsiasi scelta andiate a fare,
non solo in questo, ma anche in altri
campi.

Riterrei – non mi permetterei mai di
dire un soprassalto di dignità – una rea-
zione forte la capacità del Parlamento di
produrre una legge elettorale nel tenden-
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ziale rispetto di quello che c’è nella Co-
stituzione, in secondo luogo di come essa
è stata inopinatamente interpretata dalla
Corte, ma senza esagerare sotto questo
aspetto, altrimenti ci riduciamo a un bal-
letto, il cui spartito sarebbe indicato da un
organo la cui legittimazione è largamente
indiretta.

Un’ulteriore premessa sarebbe quella
che riguarda il rapporto, evocato in una
domanda posta precedentemente, fra go-
vernabilità e rappresentatività. Il nostro
ordinamento attuale, nel complesso delle
norme costituzionali sulla forma di Go-
verno e della legislazione elettorale, non
consente un equilibrio adeguato fra l’una
e l’altra istanza.

Questo è un problema storico, che c’è
stato lasciato in eredità dai costituenti e
che è andato manifestandosi innanzitutto
negli anni ’70, per poi esplodere a causa di
alcuni di questi elementi della Costitu-
zione vigente, come il bicameralismo in-
differenziato a doppio rapporto fiduciario,
e dell’esigenza di affrontare la questione
della forma di Governo sotto il profilo
meramente elettorale per via maggiorita-
ria. Questo è quello di cui oggi paghiamo
il prezzo quando siamo inevitabilmente
costretti a ragionare sulla compatibilità di
sistemi elettorali con il doppio rapporto
fiduciario.

Questo è un appello molto sentito.
Considero estremamente difficile raggiun-
gere l’obiettivo prioritario di elezioni de-
cisive, che pare largamente condivisibile e
condiviso da una parte non totalitaria ma
larga del Parlamento, se non si interviene
sottraendo al Senato il rapporto fiduciario.
Su questo non dobbiamo farci illusioni:
non credo che esista un sistema che ci
possa garantire questo risultato, salvo
stranezze di sicura illegittimità costituzio-
nale come l’elezione a una scheda sola o
cose del genere. In ogni caso, i Gruppi
parlamentari potrebbero cambiare, ma è
inutile soffermarsi su questo, perché il
discorso è abbastanza chiaro.

A meno che in un ordinamento da
sogno, quale il nostro purtroppo non è,
non si stabilisse, come comunque sugge-
rirei di fare ove non si riuscisse a rompere

la questione del doppio rapporto fiducia-
rio, con una convenzione costituzionale in
base alla quale le forze politiche concor-
dassero che, ai fini della stabilità della
formazione e del mantenimento in carica
dell’esecutivo, conta il risultato della Ca-
mera dei Deputati.

È ovvio che i colleghi costituzionalisti
probabilmente sorridono rispetto a un’ipo-
tesi del genere, ma io continuo a chie-
dermi (e spero che gli autorevoli colleghi
presenti che stimo molto vorranno dire
qualcosa in proposito) perché non sembri
costituire un elemento di grave sofferenza
democratica il fatto che la formazione e la
stabilità dei Governi dipendono da un’as-
semblea che non è eletta a suffragio uni-
versale, perché il Senato della Repubblica
non è eletto a suffragio universale.

Considero, credo legittimamente, il suf-
fragio universale l’elezione da parte di
tutti i cittadini maggiorenni. Sette genera-
zioni e quattro milioni di elettori non
concorrono alla scelta di Governo in uno
dei due rami del Parlamento: se questa
non è una questione democratica, io mi
domando quale possa essere.

Ritengo effettivamente che la priorità
delle priorità, il bandolo della matassa per
recuperare quella funzionalità minima del
sistema, alla quale sono legate la sua
legittimazione e la sua possibilità di dare
quelle risposte in concreto non certo in
materia di legge elettorale che i cittadini si
attendono, sia proprio quella di rendere
possibile al corpo elettorale del nostro
Paese, al popolo sovrano, nel rispetto di
quanto è scritto nell’articolo 1 della Co-
stituzione, di esprimere con il voto non
solo una rappresentanza, ma anche un
Governo, che abbia gli strumenti per le
precondizioni. Poi sappiamo che ci sono
dei limiti, come diceva benissimo il pro-
fessor Di Virgilio e come sanno tutti i
colleghi, a quello che le leggi e le costi-
tuzioni possono garantire.

L’esito decisivo è effettivamente la prio-
rità delle priorità. Ci si chiede quindi
come valutare i tre progetti principali di
cui si discute in questo momento. Tutti
comportano problemi, tutti comportano
potenzialità, tutti e tre possono funzio-
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nare, nessuno probabilmente è sufficiente
alla luce di quello che dicevo sul bicame-
ralismo. Ci sono questioni tecniche più di
dettaglio, che ho affrontato nel testo
scritto che rimetterò alla Commissione,
alcune delle quali desidero rapidamente
evocare.

Per quanto riguarda il cosiddetto mo-
dello spagnolo non c’è dubbio che, salvo
ampliare di molto il cosiddetto premio, la
garanzia dell’esito decisivo anche in una
sola Camera non c’è.

Suggerisco comunque, dal momento
che è un’ipotesi concreta, di stare molto
attenti all’aspetto dell’ampiezza delle cir-
coscrizioni. L’ampiezza media è un conto,
l’ampiezza concreta delle singole circoscri-
zioni è un’altra cosa, e nel momento
attuale, al netto di quello che si diceva
prima di sistemi elettorali che non do-
vrebbero essere caduchi, occorre tenere
conto del contesto, che oggi è tripolare.

Un conto è fare circoscrizioni da tre,
cinque e sette eligendi, altra farle da
quattro, sei, otto et similia. Se si fa un
ragionamento sull’applicazione del metodo
D’Hondt, forse si coglie la ragione per cui
questo è vero. L’effetto premiante impli-
cito può addirittura diventare negativo, in
quanto senza recupero dei resti questo va
a svantaggio delle forze piccole e diffuse su
tutto il territorio, ma va anche a svantag-
gio delle forze grandi, che non riescono a
prendere il secondo e terzo seggio.

Per quanto riguarda la Mattarella mo-
dificata, non c’è dubbio che i collegi uni-
nominali sono quelli che più danno una
risposta all’idea della Corte dell’individua-
zione dell’eletto da parte del singolo cit-
tadino. Al riguardo, condivido le conside-
razioni del professor Cosulich. Il progetto
che il Movimento 5 Stelle ha in esame,
attualmente in discussione attraverso in-
ternet da parte dei suoi aderenti, contiene
elementi interessanti. Aggiungo che quel
progetto sostanzialmente è uno spagnolo
nell’impianto base, naturalmente senza
premio, il che istituisce una notevole dif-
ferenza. Ritengo però che allo stato del-
l’arte l’applicabilità concreta di quel mec-
canismo di individuazione degli eletti sia
di difficile immaginazione, se non attra-

verso l’elettronicizzazione del voto, cosa
che io sostengo da quando ero in questo
ramo del Parlamento, trent’anni fa, ma
sulla quale mi pare siamo purtroppo ab-
bastanza indietro.

Chiudo raccomandando una riflessione
sulla questione dei premi, che apre a
cascata tutta una serie di problematiche.
Credo che occorra individuare non solo un
premio contenuto nella sua dimensione al
minimo necessario, ma anche un premio
(e qui però ci sono problemi costituzionali
rilevanti) che in qualche modo preveda
una sanzione nel caso in cui all’impegno
delle forze di coalizione, che grazie a
questo impegno abbiano conquistato il
premio, si venga poi a derogare. Altri-
menti, perché dare un premio, se poi in
Parlamento si cancellano i presupposti
logici che giustificano l’assegnazione del
premio ?

PRESIDENTE. Grazie, professore. Affi-
derà poi al contributo scritto ulteriori
integrazioni di cui le saremo grati. Do ora
la parola al professor Luciani, ordinario di
diritto costituzionale presso l’Università
degli Studi di Roma, La Sapienza.

MASSIMO LUCIANI, Professore ordina-
rio di diritto costituzionale. Grazie per
l’invito a partecipare a questa audizione.
Seguirò l’ordine dei temi che è stato in-
dicato dalle utilissime schede di lettura
che il Servizio studi della Camera ha
predisposto, con qualche breve premessa.
La prima riguarda la sentenza della Corte,
su cui non ripeto cose già dette da altri,
ma aggiungo che la sentenza della Corte
effettivamente è più stringente di quanto
sia sembrato ai primi commentatori.

La Corte dice tre cose importanti: che
il sistema deve essere ispirato ai princìpi
di logicità, proporzionalità e ragionevo-
lezza, che si deve valorizzare, cito testual-
mente, « la funzione rappresentativa del-
l’Assemblea », e infine che deve essere
valorizzato al massimo il potere di scelta
degli elettori, che debbono « incidere sul-
l’elezione dei propri rappresentanti anche
sulla base della effettiva conoscibilità dei
candidati ».
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Una seconda premessa riguarda la le-
zione della storia, perché le vicende poli-
tiche degli ultimi anni hanno dimostrato
che, se la strutturazione e la semplifica-
zione del sistema dei partiti possono es-
sere favorite da alcune soluzioni istituzio-
nali, le forzature e gli irrigidimenti ecces-
sivi producono soltanto l’illusione, ma non
il raggiungimento del risultato le cure: da
cavallo – dunque – non servono. Il pa-
norama politico ha infatti continuato ad
essere attraversato da linee di tensione, da
fratture che alcuni meccanismi istituzio-
nali hanno occultato, ma non hanno can-
cellato. Se non teniamo conto di questo,
non capiamo perché si siano sgretolate
delle maggioranze parlamentari anche vi-
stosissime. Tutto questo induce alla pru-
denza e ad optare per regole elettorali che
siano capaci di incentivare una saggia
ricomposizione del panorama partitico,
ma non di forzarla, perché io credo che il
nostro sistema ne abbia abbastanza di
coalizioni coatte.

Un’ultima notazione riguarda il rap-
porto fra legge elettorale e struttura co-
stituzionale, ed è il problema del bicame-
ralismo perfetto. Già in altra sede mi è
capitato di esporre le ragioni del mio
favore per un mantenimento del sistema
bicamerale, ma con la trasformazione del
Senato della Repubblica in Camera delle
autonomie e con la riserva del rapporto
fiduciario alla sola Camera dei deputati.
Questo è importante, perché alcune scelte
di sistema elettorale sono possibili soltanto
in presenza di una riforma costituzionale
di questo tipo.

Passo a prendere in esame la questione
del voto di preferenza. Alcune delle pro-
poste di legge all’esame della Commissione
prevedono l’introduzione del voto di pre-
ferenza, che è stato indicato molto chia-
ramente dalla Corte costituzionale, con
un’argomentazione che anch’io considero
alquanto ellittica, ma di cui dobbiamo
prendere atto. Dico subito, però, che il
voto di preferenza è esattamente il sistema
che soddisfa nel modo più chiaro l’esi-
genza di valorizzare quel potere di scelta
degli elettori del quale la Corte costitu-
zionale ha detto.

Sono state avanzate molte obiezioni
alle preferenze. Si è detto che vi sarebbe
un peso eccessivo del danaro nella com-
petizione politica, ma replico che il peso
del danaro c’è anche se si ricorre al
sistema delle primarie. (E se non vi si
ricorresse avremmo una selezione delle
candidature da parte delle segreterie dei
partiti, così ricadendo nel vizio del prece-
dente sistema che già conosciamo).

Si è detto che il voto sarebbe control-
labile magari anche dalla criminalità or-
ganizzata. Si può replicare che si possono
regolare opportunamente la modalità di
espressione della preferenza, e inoltre mi
permetto di dire che le infiltrazioni cri-
minali sono possibili in ogni sede e in ogni
momento del procedimento elettorale: non
soltanto nel momento del voto, ma –
purtroppo – anche in quello della deter-
minazione delle candidature.

Si dice, infine, che le preferenze incre-
menterebbero le divisioni tra i partiti, ma
la storia ci dimostra che questa obiezione
non ha grande senso, perché per anni noi
non abbiamo avuto preferenze nelle ele-
zioni politiche, ma abbiamo visto quanto
profonde siano state le divisioni che si
sono sviluppate all’interno delle coalizioni
e degli stessi partiti. Se inoltre la prefe-
renza fosse unica, il rischio dell’effetto
divisivo determinato dalle cosiddette « cor-
date » sarebbe evitato.

Per converso, la preferenza ha il van-
taggio di favorire la selezione di personale
che si dimostra idoneo alla competizione
politica, e induce i partiti a proporre
candidature appetibili per l’elettorato, im-
pedendo che siano indicati dalle loro se-
greterie candidati che in una competizione
elettorale aperta non avrebbero la benché
minima chance di essere eletti.

In ogni caso, esiste l’articolo 51, primo
comma della Costituzione, che concerne il
problema delle pari opportunità tra donne
e uomini. Qui mi pare che soluzioni come
la doppia preferenza di genere o equiva-
lenti siano opportune, ma vadano accom-
pagnate da regole specifiche sul rapporto
tra i generi nella formazione delle liste.

Secondo punto: la questione della so-
glia di sbarramento. Qui la Corte costitu-
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zionale sembra non dire niente, ma in
realtà dice moltissimo e dice cose molto
stringenti. Richiama, infatti, la giurispru-
denza del Tribunale Costituzionale Fede-
rale tedesco, ma in questo modo implici-
tamente – e neanche tanto implicitamente
– ne richiama anche i contenuti. La Corte
ci dice che si deve essere coerenti con la
scelta proporzionalistica, quando la si fa,
e si deve esserlo sia quando questa scelta
è integrale, sia quando il sistema propor-
zionale è stato adottato, cito testualmente,
« anche solo in modo parziale ». Questo
significa che una eccessiva penalizzazione
delle piccole formazioni non è possibile.
Se vale il richiamo alla giurisprudenza
tedesca, evidentemente, è chiaro che la
Corte ci suggerisce che una soglia giusta
sia quella dello sbarramento del 5 per
cento e non oltre.

Terza questione, il premio di maggio-
ranza. Qui c’è grande confusione concet-
tuale anche fra noi studiosi. Sono state
avanzate, infatti, varie ipotesi di premio di
maggioranza (o di meccanismi equivalenti,
perché alcune delle ipotesi fatte hanno il
nome, ma non la sostanza del « premio di
maggioranza »).

Premetterei innanzitutto che il sistema
del premio ha un senso solo se si innesta
su un impianto realmente proporzionale,
perché, se il premio viene sovrapposto a
una base maggioritaria, è incoerente con
la sua opzione di fondo. Un sistema mag-
gioritario, infatti, è scelto perché si pensa
che sia idoneo a consentire la formazione
di maggioranze chiare, sicché la previsione
del premio implicitamente smentisce la
premessa.

È chiaro che è anche contraddittorio
rispetto a sistemi proporzionali soltanto a
parole, cioè soltanto nella loro formula,
ma non quanto agli effetti, quali i sistemi
a scrutinio di lista ma con circoscrizioni
estremamente ridotte.

Il premio deve avere una sua ragione
d’essere, ovvero deve servire a qualcosa.
La Corte lo ha detto: il premio al Senato
è illegittimo anche perché non serve a
niente. Veramente alcuni di noi l’avevano
detto a suo tempo, ma pazienza: non

sempre si può essere ascoltati (essere au-
diti, è piacevole, ma non significa anche
essere ascoltati).

In questo caso un premio che ha un
senso è un premio che consente il rag-
giungimento di una maggioranza, il 50 per
cento più uno dei seggi, più magari un
piccolo margine di sicurezza, mentre avrei
dei dubbi sul fatto che abbia un senso un
premio attribuito al primo partito o, peg-
gio ancora, al primo e in minor misura al
secondo, ma che non sia idoneo al rag-
giungimento della maggioranza. Si risol-
verebbe infatti in un favore fatto ai primi
partiti, che non avrebbe grande ragione
dal punto di vista dell’assicurazione di
quella efficienza dei processi decisionali
nell’ambito parlamentare e di quella sta-
bilità del governo del Paese di cui parla la
Corte costituzionale. Molto meglio, allora,
una soglia di sbarramento seria che eli-
mini i partiti scheggia.

Quali sono le proposte del premio in
campo ? Anzitutto si può assegnare un
premio allo schieramento coalizionale che
risulti più votato in un unico turno elet-
torale. In questo caso bisogna indicare una
soglia, che la Corte non ci specifica, ma
ritengo che sia ragionevole immaginare
aggirarsi attorno al 40 per cento.

È chiaro che, nelle condizioni del no-
stro sistema politico-partitico partitico,
nessun partito singolo e probabilmente
nessuna coalizione è in grado di attingere
a un simile livello. Ne viene che questo
sistema può non determinare alcuna
chiara indicazione alla maggioranza, per-
ché, se il premio non scatta funziona in
modo proporzionale. Tuttavia questo ri-
sultato non mi spaventa perché evita che
vi siano coalizioni coatte.

Un altro sistema è quello dell’assegna-
zione sempre con una soglia, ma per la
partecipazione a un ulteriore turno di
votazione. Questo meccanismo è equiva-
lente a quello del premio, ma non è un
vero premio, in quanto le due competi-
zioni elettorali sono diverse. Anzi: non
parlerei neppure di un doppio turno, ma
di un primo turno e di un ulteriore turno
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nel quale si confrontano (partiti o coali-
zioni che siano) i primi due che hanno
passato la soglia.

L’ultima ipotesi è quella che la soglia
non ci sia. Capisco le ragioni di chi
propone questa ipotesi, perché parte dal-
l’idea che non sia sopportabile attendere i
tempi più lunghi della ristrutturazione
incentivata del nostro sistema politico, ma
capisco soprattutto le ragioni dell’altra tesi
che è quella che sembra preferibile, se-
condo cui invece questi tempi più lunghi
debbano essere attesi, perché forzare il
malato a prendere una medicina troppo
amara non significa guarirlo.

Concludo, signor presidente, affron-
tando la questione dei collegi e delle
circoscrizioni. Varie ipotesi sono in discus-
sione davanti alla Commissione. I sistemi
a collegio uninominale tenderebbero in
astratto a consolidare l’attuale formato del
nostro sistema dei partiti, che, com’è noto,
vede tre partiti principali e alcune forma-
zioni minori, che sarebbero penalizzate da
una competizione per un solo posto. È da
chiedersi se, viste le fibrillazioni che at-
traversano il nostro sistema politico par-
titico, sia opportuno scegliere un sistema
che cristallizzi l’esistente.

Lo scrutinio di lista determinerebbe
risultati sempre più proporzionali quanto
più si aumentasse la quantità di seggi
assegnati, ma ci sarebbe un problema di
eccessiva rappresentanza di partiti-scheg-
gia. Anche in questo caso la soglia di
sbarramento può funzionare bene. Il po-
tere degli elettori, infine, sarebbe esaltato
da circoscrizioni ampie con voto di pre-
ferenza e sarebbe ridotto da circoscrizioni
piccole con liste bloccate.

Concludo davvero, signor presidente,
con un’ultima osservazione di carattere
generale. L’esigenza di coerenza interna
che ha messo in evidenza la Corte non
esclude che si disegnino sistemi di tipo
misto, ma un sistema di tipo misto deve
essere coerente, come ad esempio il si-
stema tedesco. Possiamo adottare sistemi
che si ispirino a princìpi diversi, ma a
condizione che rispettino l’esigenza della
loro coerenza interna.

LORENZO SPADACINI, Ricercatore di
diritto costituzionale europeo. La ringrazio,
presidente, per l’invito. Cercherò di essere
breve. Anch’io articolo il mio intervento su
due punti, il primo che attiene a una
valutazione della sentenza della Corte co-
stituzionale, il secondo che cerca di ap-
plicare i criteri che possono essere desunti
dalla Corte costituzionale alle proposte di
riforma elettorale che sono in campo.

Apprendo oggi con piacere che le prime
letture della sentenza della Corte costitu-
zionale, che avevano una intonazione ri-
duzionista dei suoi effetti, mi paiono su-
perate, ma intervengo su questo punto con
alcune osservazioni specifiche che vorreb-
bero illustrare le ragioni per cui penso che
la sentenza abbia effetti più estesi di
quanto non sia parso in origine.

In primo luogo la Corte costituzionale
non richiede soltanto che una legge elet-
torale non preveda un premio irragione-
vole, ma si spinge più avanti, perché
chiede di valutare la distorsione che il
sistema elettorale produce in sé per sé.
Occorre valutare non soltanto se una legge
elettorale preveda un premio irragione-
vole, ma se la distorsione che il sistema
complessivamente produce sia ragionevole.

In secondo luogo, a mio avviso la Corte
costituzionale intona la valutazione circa
la ragionevolezza della distorsività del
meccanismo elettorale adottato distin-
guendola nettamente a seconda che si
adotti un sistema elettorale di tipo mag-
gioritario o di tipo proporzionale come
base del sistema elettorale. La valutazione
circa la ragionevolezza della distorsione
prodotta dal sistema elettorale rispetto ai
voti va valutata in relazione alla formula
scelta come base del sistema. È quanto
sosteneva il professor Luciani, richia-
mando la circostanza che occorre mante-
nere una coerenza rispetto al sistema che
si assume e alle alterazioni che si intro-
ducono nel meccanismo.

Secondo la Corte costituzionale, c’è
libertà nella scelta della formula elettorale
nei collegi uninominali oppure nelle for-
mule proporzionali. La Corte costituzio-
nale interviene più pesantemente, invece,
con riguardo alle alterazioni che il legi-
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slatore intende introdurre, una volta che
abbia deciso di costruire il sistema elet-
torale su collegi uninominali con formula
maggioritaria o su circoscrizioni plurino-
minali e formula proporzionale. Qui la
Corte dice che occorre fare una valuta-
zione circa la ragionevolezza della distor-
sione che si produce, valutazione che si fa
sulla base di alcuni parametri che la Corte
individua.

Sono da mettere sui due piatti della
bilancia rappresentatività e governabilità,
ma la Corte dice di più, perché ci dice cosa
debba intendersi per rappresentatività e
per governabilità. Sul piatto della bilancia
della rappresentatività la Corte mette
l’uguaglianza del voto, e qui innova pro-
fondamente la sua giurisprudenza prece-
dente perché dice che valuterà d’ora in poi
non solo l’uguaglianza in entrata, ma an-
che in uscita, e che si tratta di valutare la
natura rappresentativa del nostro sistema
di democrazia, e in un altro passo parla di
rappresentanza politica nazionale che
viene ancorata all’ articolo 67 della Costi-
tuzione.

Ci dice anche che su questo punto
occorre considerare che la nostra è una
forma di Governo parlamentare e che ci
sono alcune funzioni indefettibili, attri-
buite al Parlamento, che vanno salvaguar-
date e non possono essere travolte dalle
soluzioni che si adottano in materia elet-
torale, e, da ultimo ma non per ultimo,
che occorre rispettare il principio di so-
vranità popolare.

Sull’altro piatto della bilancia sta la
governabilità, ma finalmente abbiamo una
definizione di cosa la Corte intenda per
governabilità. La Corte ci dice che si
possono bilanciare gli elementi che ho
indicato, allo scopo costituzionalmente le-
gittimo di agevolare la formazione di
un’adeguata maggioranza parlamentare.
Qui le parole pesano come pietre: la
parola scelta è non « assicurare », né « ga-
rantire » una maggioranza parlamentare,
ma « agevolare », quindi su un piatto ab-
biamo la rappresentanza, sull’altro piatto
della bilancia abbiamo il valore non del-
l’assicurazione, ma quello dell’agevola-
zione di una maggioranza parlamentare.

Questo punto ci riconcilia con le de-
mocrazie europee, in nessuna delle quali il
sistema elettorale assicura la maggioranza
di Governo. Non esiste alcuna esperienza
costituzionale tra le democrazie classiche
in cui la formula elettorale assicuri una
maggioranza: esistono formule che agevo-
lano la formazione di una maggioranza.
Questo ci riconcilia anche con la forma di
Governo parlamentare, perché la forma di
Governo nella quale è assicurata l’indivi-
duazione del capo dell’esecutivo il giorno
dopo le elezioni non è la forma di Governo
parlamentare, ma è la forma di governo
presidenziale, nella quale gli elettori vo-
tano direttamente il Presidente, ma si badi
che anche in quella circostanza l’elezione
del Parlamento non discende mai come
mera conseguenza della scelta degli elet-
tori sulla individuazione, designazione,
elezione del soggetto che dovrà ricoprire la
carica nel potere esecutivo. La formula
utilizzata della Corte, agevolare e non
assicurare, ci riconcilia, lo ribadisco, con
le democrazie europee e con la forma di
Governo parlamentare.

In linea di massima, quindi, non pos-
sono essere accettate distorsioni irragio-
nevoli nella trasformazione dei voti in
seggi complessivamente, occorre effettuare
una valutazione di ragionevolezza tra go-
vernabilità e rappresentatività, ma la rap-
presentatività è un elemento più com-
plesso che attiene anche alla forma di
Governo, alla forma di Stato e alla sovra-
nità popolare. La governabilità, viceversa,
è un concetto volto ad agevolare e non ad
assicurare la maggioranza.

Se questo è lo schema iniziale, provo a
fare alcune considerazioni rispetto alle
proposte in campo. La prima è quella
della legge Mattarella corretta. La scelta
del ritorno alla legge Mattarella non con-
tiene alcun problema di compatibilità ri-
spetto alla sentenza della Corte costituzio-
nale, è il ritorno a un sistema a collegi
uninominali, in cui la logica di agevola-
zione della maggioranza si ha perché il
collegio uninominale agevola l’aggrega-
zione ed evita la disgregazione delle forze
politiche. Quello che è considerato il di-
fetto dei sistemi elettorali maggioritari è

Camera dei Deputati — 25 — Indagine conoscitiva – 3

XVII LEGISLATURA — I COMMISSIONE — SEDUTA DEL 17 GENNAIO 2014



però che possono potenzialmente estre-
mizzare l’espansione in seggi a favore del
partito di maggioranza relativa.

Nel rapporto tra governabilità e rap-
presentatività i collegi uninominali estre-
mizzano nel senso della governabilità. A
questo punto sono compatibili tutte le
correzioni volte a rafforzare gli altri obiet-
tivi costituzionalmente perseguibili, e dun-
que la quota proporzionale prevista nel-
l’originaria legge Mattarella va benissimo,
mentre mi sembrano del tutto incompati-
bili con questa impostazione correzioni
che estremizzino ulteriormente la curva-
tura maggioritaria del collegio uninomi-
nale.

La legge a base spagnola, che è in linea
di massima la proposta Toninelli ripresa
nelle proposte Renzi ma con la previsione
di un premio, non solo richiede circoscri-
zioni mediamente piccole, ma richiede
anche un mix di circoscrizioni grandi e
piccole, che hanno natura provinciale in
Spagna. Se fosse trasferito in Italia, il
sistema funzionerebbe in modo simile,
perché abbiamo 100 Province con 630
seggi, là ci sono 50 province per 350 seggi,
il mix tra grandi e piccole sarebbe simile.

Il sistema spagnolo richiede un mix tra
grandi e piccole perché occorrono circo-
scrizioni piccole e selettive nelle quali i
piccoli partiti non ottengono seggi, ma
occorrono anche circoscrizioni grandi, nei
quali i piccoli partiti ottengono seggi, per-
ché non è un sistema con soglia gigantesca
al 20 per cento, ma è un sistema in cui i
partiti piccoli ottengono meno seggi perché
li ottengono solo nelle circoscrizioni
grandi. Deprime quindi la rappresentanza
dei partiti piccoli, ma non la cancella.
Questo li induce ad aggregarsi, ma quando
non sono coalizzabili perché hanno diver-
genze incolmabili con i partiti grandi e
affini possono mantenere la propria con-
sistenza.

Questo sistema garantisce l’aggrega-
zione delle forze politiche e facilita
l’espressione delle maggioranze di Go-
verno, ma con un prezzo che è quello della
rappresentatività, che non è così alto come
nei collegi uninominali, ma è senz’altro
consistente. In Spagna la serie storica delle

elezioni testimonia che con il 38-39 per
cento un partito riesce a ottenere la mag-
gioranza dei seggi e a governare da solo.

Intervenire su un sistema che ha un
forte incentivo alle aggregazioni dei partiti
e dunque facilita l’espressione di una mag-
gioranza prevedendo un ulteriore premio
a me pare che superi la ragionevolezza che
la Corte richiede nelle alterazioni rispetto
alla regola che sia assunta a base.

L’ultima proposta riguarda il doppio
turno di coalizione con ballottaggio, mo-
dellato sul sistema dei sindaci. Mi sembra
che questa proposta abbia frizioni anche
più gravi con i princìpi costituzionali ap-
pena richiamati, in primo luogo perché
l’irragionevolezza della distorsione che si
produce può essere gigantesca, come sot-
tolineava il professor Guzzetta. Si po-
trebbe riprodurre quanto avviene con la
legge elettorale comunale, basti conside-
rare cosa è successo a Palermo, Parma o
Napoli, in cui forze politiche che al primo
turno hanno ottenuto meno del 20 per
cento (in un caso anche il 17 per cento) si
ritrovano ad essere rappresentate in Con-
siglio con una dimensione del tutto spro-
positata attorno al 60 per cento nella
proposta renziana.

In questo caso, peraltro, ci sarebbero
problemi anche con riguardo alla coerenza
con la forma di Governo parlamentare e
con la fondamentale delegittimazione po-
litica che il Parlamento subisce quando si
utilizzano sistemi che combinano il pro-
porzionale con il premio di maggioranza.

PRESIDENTE. Grazie. Ho concesso al
professor Spadacini alcuni minuti in più,
in quanto era l’unico esperto indicato dal
Movimento 5 Stelle. Sospendo la seduta
per alcuni minuti.

La seduta, sospesa alle 11.55 riprende
alle 12.15.

PRESIDENTE. Do la parola al profes-
sor Mangia, ordinario di diritto costituzio-
nale presso la Facoltà di giurisprudenza
dell’Università Cattolica del Sacro Cuore
di Piacenza.
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ALESSANDRO MANGIA, Professore or-
dinario di diritto costituzionale. Ringrazio
il presidente e la Commissione per l’invito.
Sono arrivato in ritardo, per cui non sono
riuscito a seguire completamente i lavori;
sapendo di arrivare in ritardo, ho però
cercato di ovviare riguardando le audizioni
di martedì scorso sulla sentenza della
Corte costituzionale.

Ritengo che la situazione sia abba-
stanza chiara: si tratta di una sentenza
lunga, discutibile, soprattutto in punto di
ammissibilità, però mi sembra che l’audi-
zione di martedì scorso abbia sufficiente-
mente dissodato il terreno. Ne è emersa la
tesi esposta soprattutto da Andrea Mor-
rone, ma mi pare che anche Giovanni
Guzzetta abbia pubblicato in questi giorni
uno scritto che va nello stesso senso, per
cui la decisione della Corte si rivolgerebbe
prevalentemente ai sistemi proporzionali e
lascerebbe impregiudicati tutti gli altri
sistemi.

Di qui l’idea per cui le Camere dopo
questa sentenza sarebbero libere di muo-
versi come prima su sistemi maggioritari.
Altri colleghi, come Dogliani, Pinelli e
Zanon erano invece più orientati a sotto-
lineare il carattere proporzionalistico di
questa decisione. Nicolò Zanon parlava di
un’ispirazione culturale di tipo proporzio-
nalistico.

Ho l’impressione che abbiano ragione
entrambi gli schieramenti, ma su piani
diversi, anche perché questa è una deci-
sione a cerchi concentrici, ha una forte
incidenza per quanto riguarda il modo in
cui dobbiamo guardare oggi ai sistemi di
tipo proporzionale, ma enuncia anche al-
cuni princìpi di portata generale, destinati
a valere per tutti i sistemi elettorali, il
principio di proporzionalità e di ragione-
volezza.

È difficile dire che proporzionalità e
ragionevolezza si applichino nel nostro
ordinamento costituzionale soltanto ai si-
stemi di tipo proporzionale, ma, anche
muovendoci all’interno di sistemi propor-
zionali, la Corte ci dice due cose suffi-
cientemente chiare. La prima è che il
premio di maggioranza della legge 270 del
2005 contrasta con il principio di ugua-

glianza del voto, con l’articolo 48 della
Costituzione, perché questo premio senza
soglia introdurrebbe una distorsione irra-
gionevole e inaccettabile in un sistema
proporzionale.

Qui bisogna intendersi con chiarezza.
All’inizio della motivazione la Corte ci dice
che il sistema proporzionale non è il
sistema prescelto dal costituente, semmai
il costituente lo dava per scontato, si
trovava in un contesto politico di un certo
tipo per cui ha ragionato su meccanismi
elettorali di tipo proporzionale, però nor-
mativamente la nostra Costituzione non lo
impone.

In secondo luogo, la Corte richiama
una propria vecchia giurisprudenza del
1961, dove ci dice che il principio di
uguaglianza del voto vale in entrata, ma
non in uscita. L’uguaglianza non è ugua-
glianza degli effetti del voto. Se non fos-
sero infatti ammissibili distorsioni in
uscita, la Corte avrebbe fatto rientrare
dalla finestra quello che ha fatto uscire
dalla porta. È chiaro che l’uguaglianza
degli effetti del voto in uscita è la costi-
tuzionalizzazione del proporzionale.

La Corte all’inizio della sua motiva-
zione ci dice esattamente questo. La cosa
interessante è che andando avanti – è
tipico dei giuristi affermare un principio e
poi lavorare per limitarlo –, alla fine del
punto 3.1 della motivazione, ci dice che il
principio fondamentale di uguaglianza del
voto, « pur non vincolando il legislatore
ordinario alla scelta di un determinato
sistema, esige comunque che ciascun voto
contribuisca potenzialmente e con pari
efficacia alla formazione degli organi elet-
tivi... ed assume sfumature diverse in fun-
zione del sistema elettorale prescelto ».

Questo significa che all’interno dei si-
stemi proporzionali funziona in un certo
modo, all’interno di altri sistemi funziona
in un altro modo, ma continua a funzio-
nare qualunque sia il sistema che il legi-
slatore ha scelto. Questa non è una con-
siderazione di poco conto, perché dopo
questo passaggio come si può sostenere
che la sentenza lasci impregiudicati il
sistema maggioritario e il sistema propor-
zionale spagnolo ?
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In secondo luogo, la Corte ci dice che
il voto di lista bloccata è incostituzionale
perché incide sulla libertà dell’elettore.
Qui la Corte fa un discorso molto simile
alla sua antica giurisprudenza in materia
di referendum sulla limitazione e sulla
compressione della libertà dell’elettore sul
diritto di voto, vale a dire la giurispru-
denza in materia di eterogeneità dei que-
siti (ad esempio far votare insieme caccia
e pesca, far votare tutta una lista).

La cosa interessante è che secondo la
Corte non è il voto di lista in sé ad essere
incostituzionale: è il fatto che questa legge
preveda soltanto il voto di lista ed escluda
ogni partecipazione diretta dell’elettore
alla selezione dei candidati. La Corte poi
fa un lungo discorso in materia di cono-
scibilità del candidato e fa salvo esplici-
tamente il sistema liste brevi di tipo spa-
gnolo e ammette che ci possano essere
liste bloccate in altri sistemi, come nel-
l’uninominale.

Applichiamo questi dati molto semplici,
in quanto i passaggi sono due. Il principio
di uguaglianza del voto anche in uscita,
seppure destinato a funzionare in modo
diverso a seconda del sistema, e tutela e
garanzia della libertà dell’elettore. Pren-
diamo questi due parametri e applichia-
moli al sistema proporzionale spagnolo.

Nessuno dubita (neanche i sostenitori
della tesi più restrittiva) che il principio di
uguaglianza del voto si applichi al sistema
proporzionale. Il sistema spagnolo è un
sistema proporzionale, però è un sistema
che si caratterizza per il suo fortissimo
effetto distorsivo del voto. Se il sindacato
della Corte sui sistemi proporzionali è
destinato ad essere più stretto rispetto ad
altri sistemi, è sicuro che sussiste un
problema, anche perché sappiamo tutti
che questo sistema opera sulla base di
collegi molto piccoli, ristretti, e soprattutto
opera senza recupero dei resti, quindi ha
una forte selettività. Noi lo chiamiamo
sistema proporzionale, però possiamo dire
che è un uninominale mascherato, un
uninominale temperato, un plurinominale,
ma certo non è un proporzionale.

La sentenza della Corte è molto discu-
tibile in punto di ammissibilità, però la

Corte costituzionale ha ammesso la que-
stione e si è pronunciata: questa è sicu-
ramente la prima decisione della Corte
costituzionale in materia di legislazione
elettorale nazionale, ma non sarei sicuro
che sarà l’ultima.

Ho la netta impressione che, così come
in passato il legislatore in materia eletto-
rale era tenuto a confrontarsi con comitati
promotori di referendum istituzionalizzati,
in futuro dovrà confrontarsi con comitati
popolari di impugnazioni istituzionaliz-
zate, perché qui ci muoviamo di fronte a
un ricorso diretto mascherato.

È noto che c’è un ricorso per conflitto
di attribuzione sulla legge n. 270 del 2005
promosso dalla Regione Friuli Venezia
Giulia, ma è meno noto che nell’ottobre
del 2013 il TAR Lombardia ha rimesso
alla Corte costituzionale la stessa que-
stione di legittimità costituzionale sulla
legge regionale lombarda che è stata pro-
posta sulla legge n. 270 del 2005, quindi è
estremamente probabile che, quale che sia
la legge elettorale che verrà approvata, ci
sarà uno scrutinio di tipo giudiziario da
parte delle Corti di merito prima e poi da
parte della Corte Costituzionale.

Non credo che chi ha avviato questa
battaglia intenda fermarsi di fronte alla
prossima legge elettorale, per cui inviterei
il legislatore a considerare questo aspetto
soprattutto con riguardo al sistema spa-
gnolo. Questo è un sistema di tipo pro-
porzionale che fa della distorsività il suo
elemento caratterizzante, cosa che se-
condo la Corte nei sistemi proporzionali
non deve esistere, se non in forma estre-
mamente limitata. Non ho la sfera di
cristallo, però credo che un sindacato da
parte della Corte sulla base dei princìpi già
enunciati sia estremamente probabile.

Il sistema uninominale è distorsivo in
premessa, quindi i princìpi di proporzio-
nalità e ragionevolezza si applicano in
modo diverso. Certo, la Corte potrebbe
sempre sindacare la compressione del
principio rappresentativo in un sistema
come quello che nell’audizione di martedì
scorso è stato definito « l’uovo di Bar-
bera », ovvero un uninominale con un
premio eventuale flessibile, perché in
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questi meccanismi di tipo uninominale, se
non si sta attenti al bilanciamento tra le
diverse esigenze di rappresentatività e di
stabilità – concordo con quanto affer-
mato dal professor Luciani – un inter-
vento della Corte rischia di essere alta-
mente probabile.

In questa disamina restano sistemi di
tipo misto, magari un sistema di tipo
uninominale con un temperamento inse-
rito per evitare gli squilibri sul versante
della rappresentatività, che sono tipici de-
gli uninominali. Ritengo che la via maestra
resti quella dei sistemi proporzionali a
doppio turno, e lo dico con molta chia-
rezza, anche perché questi sistemi di tipo
proporzionale a doppio turno possono es-
sere molto diversi tra loro.

Presso questa Commissione c’è la pro-
posta di legge Nicoletti che è la base di
lavoro e che secondo me non viene diret-
tamente intaccata dalla sentenza della
Corte, ma ci sono anche altri schemi. La
proposta Nicoletti si ispira al lavoro della
Commissione Bozzi, alla proposta Ruffilli
De Mita...

PRESIDENTE. Scusi, professore, ma la
proposta Nicoletti non costituisce affatto il
testo base su cui lavoriamo. La Commis-
sione ancora deve procedere all’adozione
del testo base.

ALESSANDRO MANGIA, Professore or-
dinario di diritto costituzionale. Ho avuto
informazioni sbagliate. A parte questa
proposta, il sistema del doppio turno con-
tiene opzioni molto diverse. Eravamo ri-
masti fermi alla proposta De Mita-Ruffilli,
ma ai tempi della Commissione Bozzi
c’era stata una proposta Pasquino sul
doppio turno, che potrebbe attagliarsi per-
fettamente alle esigenze che potrebbero
essere soddisfatte sulla base della scelta di
questo modello.

È evidente che anche dopo questa sen-
tenza resta un ampio margine di discre-
zionalità alle Camere. Oggi le Camere
debbono badare con grande attenzione
alle indicazioni della Corte, nuove e di-
verse dal passato soprattutto in punto di
uguaglianza degli effetti del voto.

CIRO SBAILÒ, Professore associato di
diritto pubblico comparato. Anch’io mi
scuso per il ritardo. Mi par di capire che
il problema sia la distorsione maggiorita-
ria, ma ci sono due modi di intenderla,
ossia una distorsione maggioritaria im-
pressa a urne chiuse in nome del valore
del bene della governabilità e una distor-
sione maggioritaria che invece si realizza
nel bios, nel vivo, nelle dinamiche del-
l’espressione del voto.

Credo che di questo bisogna tenere
conto in termini di interazione tra eletto-
rato ed eletti, di legittimazione del sistema
e di conoscenza e selezione della classe
dirigente da parte dell’elettorato, perché
quando la distorsione viene impressa con
vari meccanismi a urne ferme (caratteri-
stica per esempio di San Marino, della
Francia per le regionali, della Grecia) si ha
un intervento a urne chiuse in nome di un
valore.

Mi chiedo se non sia opportuno riflet-
tere sugli effetti di questa distorsione in
termini di interazione tra il corpo eletto-
rale e la classe parlamentare. Altro è
quando la distorsione maggioritaria si de-
termina nel vivo delle dinamiche del con-
senso elettorale, magari per effetto indi-
retto di una determinata scelta di circo-
scrizioni e di raggruppamento delle ope-
razioni sul piano territoriale come in
Spagna, dove la distorsione avviene nel
vivo della dinamica.

Credo che la Corte non sia insensibile
a questo aspetto, visto che ha sottolineato
la ragionevolezza del sistema spagnolo
proprio per il carattere ridotto del numero
dei parlamentari che si va ad eleggere
nella circoscrizione. Mi riallaccio al ragio-
namento del professor Spadacini sull’equi-
librio tra questi beni, la rappresentatività
e la governabilità, laddove il premio di
maggioranza va in qualche misura a fon-
dere queste due questioni, cosa che credo
abbia rilevanza sul tema della rappresen-
tatività come valore fondante il bene stesso
della governabilità.

Da questo punto di vista, un sistema
nel quale la distorsione si verifica nel vivo
dell’espressione del consenso come quello
spagnolo mi sembra che possa essere
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preso in considerazione. Il majority bonus
system è in questo senso lontano dalla
stessa prospettiva che emergerebbe da
questa ricostruzione della filosofia ispira-
trice di questa sentenza, che poi lascia
molti problemi in sospeso quanto alla
effettiva possibilità di andare al voto con
quello che resta. Effettivamente ci sarebbe
un ruolo ipertrofico del Ministero dell’In-
terno, cosa che mi sembra inquietante per
la storia nazionale.

I sistemi proporzionali, come è noto,
sono molto più adatti ai Paesi segnati da
forti diversità interne di tipo territoriale,
ideologico, religioso, culturale, mentre in-
vece il sistema maggioritario è molto più
adatto a quei Paesi in cui le conflittualità
siano state implementate nell’ambito di un
patto costituzionale, che diventa a questo
punto indiscutibile da parte delle compo-
nenti sociali, culturali, politiche e ideolo-
giche in campo. L’Italia si trova sicura-
mente in questo secondo gruppo, però è
purtroppo molto vicina al primo, spesso
con il rischio di ricascarci.

La distorsione spagnola è indubbia-
mente forte: alle ultime elezioni è stata
dell’11,2 per cento a favore dei due partiti
maggiori. Va anche tenuto conto della
tendenziale sovrarappresentazione delle
aree rurali rispetto a quelle metropolitane
che si può determinare con questo si-
stema. Sul piano politico esiste anche
l’esigenza, che è stata posta da più parti,
di garantire maggioranze certe, anche se
garantire non significa imporre.

Si potrebbe lavorare intorno a due
cose. La prima è l’ipotesi della maggio-
ranza eventuale da attribuirsi una volta
che si sia accertato che un soggetto poli-
tico abbia superato una soglia, e quindi
ancorare l’attribuzione di questa maggio-
ranza a una volontà che si è espressa da
parte dell’elettorato, restando fedeli alla
storia di questo Paese, che ha tradizional-
mente una forma di Governo parlamen-
tare, e nella quale l’evoluzione verso forme
di maggiore responsabilità e capacità de-
cisionale del vertice dell’esecutivo può es-
sere ancorata all’evoluzione maggioritaria
imposta dal voto stesso.

Nel momento in cui l’elettorato si
esprimesse per una maggioranza più forte,
il premio di maggioranza garantirebbe
questo rafforzamento, che però non di-
venta una distorsione imposta dall’alto, ma
diventa un’espressione della volontà stessa
dell’elettorato. Questo potrebbe poi ac-
compagnare l’evoluzione della forma di
Governo, alla fine della quale eventual-
mente formalizzarla con il potere di scio-
glimento, ma coerentemente con la nostra
storia far lavorare la forma di Governo
per poi arrivare alla formalizzazione, e
non calare dall’alto. Tra l’altro, comparare
è tutto il contrario di copiare. I modelli
giuridici migrano, non si applicano.

L’altro punto sul quale si potrebbe fare
una riflessione è quello della lista flessi-
bile, che consente all’elettore di intervenire
sulla formazione della lista bloccata per
esprimere il suo dissenso rispetto alla
scelta del vertice del suo partito, come in
Austria, Belgio, Norvegia, Olanda, Repub-
blica Ceca e Svezia, addirittura con la
possibilità di cerchiare il nome e in qual-
che caso di cancellare il candidato sgra-
dito. A questo proposito ho predisposto
una scheda che lascerò agli atti della
Commissione.

La combinazione di queste tre ipotesi è
terreno su cui si può lavorare per rispon-
dere all’istanza di contemperare questi
due beni che non sono tra loro simmetrici,
equivalenti, non hanno lo stesso peso, che
è quello della rappresentatività che fonda
tutto il resto, e della governabilità, che
resta un bene fondamentale da salvaguar-
dare.

Non mi dilungo sugli aspetti tecnici
delle varie soluzioni, Sul premio di mag-
gioranza, che ritengo una forzatura che
finisce con il drogare il sistema anche in
termini di costruzione di alleanze rispetto
al risultato elettorale e alle aspettative
dell’elettorato, e quindi di legittimazione
del sistema. Credo che il voto di prefe-
renza sia sparito dall’orizzonte o si stia
dissolvendo, ma in ogni caso vorrei spen-
dere qualche parola nel merito. Mi limito
a richiamare gli atti della Commissione
antimafia sulla storia del voto di prefe-
renza nel nostro Paese, e per questo credo
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che una riflessione su questo punto sia
doverosa. Tra l’altro, la maggior parte dei
sistemi proporzionali non ha il voto di
preferenza.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Sono molto con-
tento di essere stato invitato, ho sentito
che si è stati segnalati da Gruppi parla-
mentari, non so chi dovrei ringraziare in
particolar modo, ma comunque ringrazio
la Commissione per avermi invitato, anche
perché sono trent’anni che, come diceva
prima Carlo Fusaro, ci occupiamo con
Massimo Luciani e tanti qui presenti di
questi temi.

Io cominciai con la Commissione Bozzi
e da allora non so a quante audizioni
parlamentari formali e incontri informali
a vario livello istituzionale su queste te-
matiche abbia partecipato. Cosa penso,
però, del ruolo di un tecnico ? Posso dirvi
le mie preferenze e, visto che per il
momento il dibattito politico si va scal-
dando e siamo ancora in attesa delle
decisioni che verranno prese già forse
lunedì dalla Direzione del Partito Demo-
cratico e dagli incontri di cui si parla,
vedremo quali saranno le scelte.

Nonostante le tante proposte offerte
alla nostra riflessione, abbiamo in realtà
tre modelli dei quali i giornali ci infor-
mano che si discute, i tre modelli tempe-
stivamente e accortamente messi sul tavolo
dall’intervento del Segretario del Partito
Democratico.

Non so quanti conoscano la storia di
ciascuno di noi, ma personalmente dodici
anni fa sono transitato all’università, men-
tre prima di allora ero nella carriera
prefettizia, ho creato e diretto l’Ufficio
studi elettorali e, tra gli altri incarichi
ministeriali, da ultimo il Servizio ispettivo
elettorale. Ho lavorato con Leopoldo Elia,
e rivendico ad onore di essere stato scelto
da lui, anche se come suo Capo ufficio del
Legislativo.

Non sono un costituzionalista, sono un
politologo, però qualcosa dovrò dire, per-
ché credo che questa sia una materia
complessa. Con Aldo Di Virgilio e Salva-
tore Vassallo siamo gli unici tre politologi,

ma altri ce ne sarebbero stati, dai nostri
maestri Sartori, Pasquino, Leonardo Mor-
lino, Fabbrini, D’Alimonte, che sono sor-
preso di non vedere citati dai Gruppi
parlamentari, così come Lanchester, Bet-
tinelli, ma anche storici delle elezioni
come alcuni dei nostri migliori, Pombeni,
soprattutto Ballini, che è a mio avviso il
massimo storico delle elezioni in Europa,
e a Piretti. Gli esperti sono tanti, ognuno
di noi però copre alcuni aspetti.

Quello che da ex tecnico e da politologo
mi permetto di dire è che, come più volte
ci ha ricordato uno dei massimi esperti
italiani, Fulco Lanchester, è una materia
complessa, che copre aspetti tecnico-ma-
tematici, aspetti decisamente politici, per-
ché non possiamo immaginare che le leggi
elettorali si facciano nel vuoto pneumatico
o con criteri illuministici, ma si fanno
anche per convenienze, peccato che si
facciano spesso per convenienze di breve
periodo. Io non critico la convenienza,
critico la mancanza di lungimiranza: noi
dobbiamo fare leggi elettorali che durino
almeno vent’anni in prospettiva, non che
servano per il mese prossimo.

Mi veniva in mente una mia polemica
di qualche anno fa, quando fui l’autore di
quella che venne chiamata la bozza
Bianco. Sembrava fossimo a un passo
dalla soluzione (vi parlo del 2007-2008), e
mi fa piacere essere stato invitato da
qualche Gruppo che ringrazierò successi-
vamente, però è mia grande soddisfazione
e mia grande « fregatura », perché questo
ha sollecitato l’orgoglio personale.

Forse un’altra soddisfazione è stata
quella di essere chiamato nel 2007 dalla
Commissione affari costituzionali del Se-
nato, che aveva in campo la riforma
elettorale, come unico consulente votato
all’unanimità da una Commissione che
andava da Storace all’estrema destra, pas-
sava per Calderoli della Lega, arrivava...

PRESIDENTE. Scusi se mi permetto,
ma vorrei solo rammentarle che pur-
troppo abbiamo tempi contingentati,
quindi, se lei potesse intervenire in medias
res, le sarei grato.
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ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Sì, certo. La fun-
zione dei tecnici non si può esaurire in
dieci minuti (infatti non ho neanche pro-
vato a stare in quei tempi e semmai vi
darò un testo scritto) affrontando que-
stioni così complesse riducendole a op-
zioni preferenziali.

Devo mettervi in guardia invece dagli
errori tecnici, dagli errori di costruzione
del sistema, e sui giornali anche sui tre
sistemi vedo svarioni non piccoli. Mi per-
metterei di dire che anche la Corte costi-
tuzionale, con tutto che è fatta da maestri
che stimo e con cui ho lavorato, come
Giuliano Amato, Sergio Mattarella, Gae-
tano Silvestri o Sabino Cassese, secondo
me ha un po’ equivocato, come molti di
noi esperti, sulla definizione di quello che
amabilmente è stato chiamato il Porcel-
lum.

Noi, infatti, partiamo dall’idea che
quello sia un sistema proporzionale con
premio di maggioranza, qualcuno dei più
complessi tra noi ha detto con premio di
maggioranza variabile, ma quello non è un
sistema proporzionale con premio di mag-
gioranza.

Non ero tra quelli che vedevano con
favore l’adozione di quel sistema, ma con
lo stesso disfavore ho criticato (e Massimo
Luciani lo sa, perché mentre si elaborava
la legge partecipammo insieme a una ta-
vola rotonda all’Università LUISS) l’ec-
cesso di retorica che ha caricato le critiche
al Porcellum. C’è un libro che inviterei a
rileggere, un’intervista di Furio Colombo a
Romano Prodi, entrambe persone da me
stimate massimamente, che però è un
libro pieno di sciocchezze dette sul Por-
cellum.

Il Porcellum è un sistema che tecnica-
mente non si chiama proporzionale, ma si
chiama sistema maggioritario di coalizione
con rappresentanza delle minoranze. I
sistemi maggioritari sono sistemi che fis-
sano una quota di raggiungimento per chi
vince e non sono, come alcuni pensano,
soltanto a collegio uninominale. Esistono,
ad esempio per le convention che danno
vita all’elezione del Presidente degli Stati
Uniti, sistemi maggioritari plurinominali.

Vi ricorderete il caso della Florida, in cui
i ventiquattro seggi finali per pochissimi
voti furono tutti assegnati.

Ci sono sistemi maggioritari, ci sono
sistemi proporzionali, e in Italia dal 1882
e poi dal 1888 per le elezioni comunali con
Zanardelli e Crispi furono anche introdotti
sistemi con rappresentanza delle mino-
ranze, il primo stadio dell’evoluzione verso
i sistemi proporzionali.

Noi, invece, a cominciare dal nostro
decano e maestro politologo Giovanni Sar-
tori, che lo definì Proporzionellum – non
è lui l’inventore del termine Porcellum, ma
insomma tutti giocano all’ironia sartoriana
–, dobbiamo fare molta attenzione, perché
secondo me abbiamo forzato alcune cose.
Vedo la preferibilità, la ragionevolezza,
come dice la Corte costituzionale, di so-
luzioni diverse. Per esempio, la soluzione
della soglia è una soluzione ragionevole,
che però il sistema fosse incostituzionale
sinceramente rimango un po’ perplesso,
anche perché la cosa darà la stura a
ricorsi sui sistemi regionali.

Nei sistemi regionali esiste una soglia,
ma è una soglia che dà luogo a un premio
maggiore, il 60 per cento. Il Presidente
eletto sulla lista o sul nome del singolo
Presidente con il 40 per cento ottiene il 60.
Ma quando non raggiunge il 40 per cento,
qualsiasi sia la percentuale, anche l’11, il
9, l’8 o il 2, ottiene comunque il 55 per
cento, quello che noi abbiamo chiamato
un premio abnorme. Ovviamente il sistema
è irrazionale, ma la Corte ha risolto tutti
i problemi di irrazionalità ?

PRESIDENTE. Mi scusi, professore la
pregherei di concludere nel giro di due
minuti, per parità di trattamento rispetto
ai suoi colleghi.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Andiamo per
flash. Le cose sarebbero tantissime, anche
quelle sollevate dai colleghi. È abolito il
premio, ma c’è una contraddizione: le
coalizioni vigono e servono per usufruire
di sbarramenti più bassi. È stata solleci-
tata l’introduzione di un voto di prefe-
renza, ma non è stata minimamente di-
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scussa o criticata, a proposito della scarsa
visibilità dei candidati, la pluricandidabi-
lità, di cui si è occupato in un bellissimo
saggio anni fa Aldo Di Virgilio.

Pluricandidabilità vuol dire non l’inter-
vento che tutti in coro hanno criticato,
cioè l’elemento del potere delle segreterie
di decidere le liste e l’ordine di lista, ma
il potere ulteriore dei partiti di scegliere
dopo il voto con il meccanismo delle
opzioni. Queste cose non sono state toc-
cate dalla Corte, quindi anche la Corte
non ha fatto una grande figura di cono-
scenza della legge elettorale.

PRESIDENTE. Immagino che lei ci farà
avere un contributo scritto.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Ve lo farò avere.
Come molti colleghi sanno, sono stato tra
i primi e addirittura per un certo periodo
l’unico sostenitore del modello spagnolo.
Leggo però sui giornali (non so se questo
sia il vostro orientamento) che il sistema
spagnolo si applicherebbe in 118 circoscri-
zioni. Chi ha fatto questi calcoli è un
incompetente. Il discorso è che siano 118
perché 110 sono le Province, più le 4
nuove della Sardegna, più 4 aree metro-
politane divise in 2, per un totale di 118.

Ma qualcuno ha calcolato quanti sa-
rebbero i collegi uninominali o binomi-
nali ? Considerate che un sistema propor-
zionale funziona se assegna almeno 3
seggi, altrimenti non è proporzionale, ma
evidentemente questo sfugge ai nostri opi-
nionisti, ai nostri tecnici e forse ai nostri
parlamentari.

Altra grande raccomandazione (conti-
nuo a ribadire che è una materia com-
plessa e vedo pochi capaci di maneggiare
l’intera complessità) è che dobbiamo cam-
biare le leggi elettorali in corsa. Le stiamo
cambiando a Costituzione invariata, ma
dobbiamo fare in modo che ciò che an-
diamo realizzando possa adattarsi flessi-
bilmente, senza necessità di un nuovo
intervento, a una Costituzione variata.

Partiamo dall’elemento più banale: la
riduzione del numero dei parlamentari.
Parlo in questo momento soltanto dei

deputati, mentre del Senato parleremo, se
ci sarà occasione, perché anche di questo
dobbiamo parlare a Costituzione invariata.
Se riduciamo a 400 o 500 il numero dei
deputati, una cinquantina di circoscrizioni
sono uninominali o binominali, quindi
capite che non ha senso.

Se quindi volete lavorare seriamente a
queste cose, bisogna che lavoriamo con-
cordemente e seriamente, altrimenti per il
momento mi rendo conto che abbiamo
dieci minuti ciascuno, ma anche queste
ampie audizioni servono a poco fatte così,
scusatemi se mi permetto...

PRESIDENTE. È un suo giudizio.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Sono trent’anni
che mi occupo di queste cose, quindi lo
dico con qualche competenza, anche rico-
nosciuta.

PRESIDENTE. Scusi, professore, lei ha
espresso una critica sul modo di procedere
della Commissione, critica che trovo poco
consona al ruolo che le abbiamo volentieri
attribuito.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Volevo dire che
serve a poco sentire degli esperti che
esprimano le loro preferenze: dobbiamo
avere presenti i problemi concreti e ope-
rativi, altrimenti, nell’attesa che altri pren-
dano decisioni e ce le impongano, stiamo
facendo discussioni belle, teoriche...

PRESIDENTE. La invito a chiudere il
suo intervento.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Va bene, ho finito.

PRESIDENTE. Grazie. Do la parola ai
colleghi che intendano intervenire per
porre quesiti o formulare osservazioni.

DANILO TONINELLI. Due domande
molto asciutte al professor Spadacini in
particolare sul modello svizzero, per sa-
pere se tale modalità di preferenza limi-
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terebbe le criticità che ci sono e giusta-
mente sono state fatte rilevare da tanti
docenti relativamente alla preferenza
pura, e se il sistema cosiddetto « dei Sin-
daci », quindi con un doppio turno, dia sì
una maggioranza a una coalizione ma
garantisca nel contempo una certa stabi-
lità. Riteniamo comunque che rientri tra
quelli incostituzionali in base a quanto
dettato dalla Corte costituzionale nella
recente sentenza.

ELENA CENTEMERO. Vorrei chiedere
al Professor Sbailò un approfondimento
sul premio di maggioranza flessibile, a
tutti gli altri sulla questione della legge
elettorale per la circoscrizione estera. Ol-
tre a questo, sempre per tutti, l’equilibrio
di genere in conformità all’articolo 51
della Costituzione, ma in particolare sui
due sistemi, spagnolo e Mattarellum.

Da ultimo, al professor Fusaro, che ha
parlato di suffragio universale, con questa
distinzione tra l’elettorato di Camera e
Senato, solo un semplice chiarimento:
nella scorsa legislatura è stata presentata
una serie di proposte di legge che attri-
buivano l’elettorato passivo a diciott’anni,
senza la conclusione di un ciclo di studi
(l’esame di Stato si conclude con i dician-
nove anni). Vorrei conoscere la sua posi-
zione su questo.

ALFREDO D’ATTORRE. Riprendo bre-
vemente alcune questioni che avevo solle-
vato nel corso delle precedenti audizioni,
perché considero importante per i partiti
e per i singoli parlamentari chiamati nei
prossimi giorni a scelte decisive sulla
nuova legge elettorale avere un chiaro
riferimento quadro rispetto ai parametri
di costituzionalità minimi che la sentenza
della Corte ci consegna.

La mia domanda si riferisce a due
aspetti essenziali. Possiamo immaginare,
dopo la sentenza della Corte costituzio-
nale, un sistema elettorale che continui a
essere basato integralmente su liste bloc-
cate ? Si utilizzano adesso espressioni più
pudiche come circoscrizioni corte, ma so-
stanzialmente si ipotizza un sistema inte-
ramente basato su liste bloccate, che

espropria del tutto i cittadini dalla possi-
bilità della scelta dei parlamentari sia
tramite i collegi sia tramite le preferenze.
È possibile ipotizzare la costituzionalità di
un tale sistema ?

Si ipotizzano inoltre sistemi che ag-
giungano a una base già maggioritaria, che
ha un effetto fortemente disproporzionale,
un ulteriore premio di maggioranza.
Vanno in questo senso sia il rafforzamento
in senso maggioritario del sistema spa-
gnolo, sia la correzione del Mattarellum.
Vorrei sapere se riteniate che una tale
ulteriore torsione in senso maggioritario
sia conforme ai parametri di costituzio-
nalità che la sentenza della Consulta ci
consegna.

Credo che sia importante avere questi
riferimenti per le decisioni che sia i partiti,
sia i singoli parlamentari dovranno assu-
mere nell’esercizio delle loro prerogative.

RICCARDO FRACCARO. Visto che
quasi nessuno ne ha parlato, chiederei di
chiarire la posizione degli auditi relativa-
mente a quella parte della recente sen-
tenza della Corte costituzionale, la n. 1 del
2014, in materia di elezioni che si esau-
rirebbero con la proclamazione degli
eletti. Vorrei capire come interpretino la
materia della convalida dei singoli parla-
mentari, se si tratta anche qui di impos-
sibilità di intervenire da parte della Giunta
per le elezioni o meno. Il professor Sbailò
ha espresso un’osservazione relativamente
al premio di maggioranza, per cui vorrei
un maggiore approfondimento da parte di
tutti gli auditi, in quanto il premio di
maggioranza nella discussione che stiamo
portando avanti, anche a livello nazionale
sembra una cosa scontata e accettabile,
ma nel panorama occidentale è presente
solamente a livello nazionale in Italia,
Grecia e San Marino.

In molti altri Paesi europei, infatti,
l’idea di un premio di maggioranza, così
come è concepito ultimamente, sarebbe
probabilmente considerata paradossale e
intollerabile.

GREGORIO GITTI. Da civilista prima
che da deputato, ho letto con grande
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curiosità questa sentenza della Corte, e
con il rispetto dovuto all’organo di chiu-
sura dell’ordinamento ha una struttura
che si avvicina a quella classica delle
decisioni in materia di diritti soggettivi,
quindi ovviamente nell’ambito della magi-
stratura ordinaria.

Mi ha fatto piacere che molti degli
esperti che sono stati auditi, ma anche
qualche collega, in particolare Andrea
Giorgis, abbiano colto il dato più impor-
tante della sentenza, che io qualifico in
modo tecnico come ratio decidendi, con
rispetto nei confronti della Consulta, e una
serie di obiter dicta puramente orientativi.

La ratio decidendi sta, a mio avviso,
nella qualificazione del diritto all’egua-
glianza del voto come coercibile, quindi
condivido la ricostruzione che il professor
Mangia ha fatto con molta lucidità citando
peraltro anche qualche ulteriore esempio,
che andrà a sboccare nella configurazione
di una sicura coercibilità attuale e futura
di questo diritto.

Si tratta di un diritto che, per effetto
della formula della distorsione (e arrivo
alla ragione delle mie domande che vorrei
indirizzare in particolare al professor Lu-
ciani e al professor Mangia), offre una
rilettura aggiornata rispetto alla giurispru-
denza del 1961 che veniva citata, quindi
con una uguaglianza che in questa ratio
decidendi non solo guarda alla partenza,
quindi all’espressione del voto, ma anche
all’uscita.

Questo è un tema fondamentale, perché
gli obiter dicta che si leggono qua e là
nell’ambito della sentenza hanno un valore
persuasivo, orientativo rispetto al legisla-
tore, ma la ratio è nella formula distorsiva.

Condivido l’opinione che ho ascoltato
sui finti sistemi elettorali di tipo propor-
zionalistico. L’esempio spagnolo è il più
eclatante, e ho sentito parole molto chiare
dal professor Agosta e dal professor Man-
gia circa una paventata incostituzionalità,
a maggior ragione se, così come peraltro si
sta orientando la dinamica negoziale po-
litica, scegliamo un sistema elettorale e
facciamo anche le riforme costituzionali,
se con grande realismo andiamo a dise-

gnare su un numero ridotto di parlamen-
tari dei collegi che rischiano di diventare
cortissimi.

Questo realismo, che dà conto anche
della complessità che veniva evocata come
cifra di considerazione di questa impor-
tante materia, pone attenzione sul tema
del doppio turno, rispetto al quale il
Gruppo a cui appartengo, Popolari per
l’Italia, ha declinato in modo chiaro la
propria propensione. Credo anche che i
voti al Senato rendano politicamente non
percorribili strattoni verso sistemi che
vengono annunciati all’esito di riunioni
notturne. Vorrei che in particolare i pro-
fessori Luciani, Mangia e Agosta declinas-
sero...

PRESIDENTE. Prego il collega Gitti di
sintetizzare la domanda.

GREGORIO GITTI. Presidente, in tre
giorni di audizioni non sono mai interve-
nuto, rispettando e ascoltando tutti. Oggi,
intervengo per la prima volta, do un’indi-
cazione di tipo qualificatorio e di partito
e credo che il presidente, visto che siamo
una Commissione parlamentare ed espri-
miamo una posizione politica, dovrebbe
consentirmi di finire. Siccome sto espri-
mendo una posizione politica di un qual-
che interesse, visto che abbiamo incon-
trato altri Gruppi...

PRESIDENTE. Le chiedo scusa, lei ha
ragione. Le ricordo che in sede di audi-
zione si rivolgono domande agli auditi,
quindi la pregherei di formulare le sue
domande, secondo il metro che ho utiliz-
zato per tutti i colleghi.

GREGORIO GITTI. Lo stavo facendo,
comunque le pongo velocemente. Vorrei
capire esattamente il punto specifico della
distorsione sul tema del doppio turno
necessario, perché in una nostra proposta
chiediamo di stabilire esattamente cosa
mettiamo in lizza, 95 seggi a Costituzione
invariata e un 15 per cento o più di 100,
ma vorrei sapere se un doppio turno
necessario sia in grado di superare l’effetto
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distorsivo di un premio di maggioranza
attribuito per effetto legale al raggiungi-
mento di una soglia.

Massimo Luciani la evidenziava a 35 o
40, per effetto della scelta dell’elettorato
magari sulla base di un accordo di coali-
zione stretto fra il primo e il secondo
turno, con una lista unica magari bloccata,
che consenta l’espressione di un voto con-
sapevole verso un programma politico e
una lista di cose concrete da fare. Ovvia-
mente questo può avvenire fra il primo e
il secondo turno o forse anche all’origine
della contesa del comizio elettorale.

Vorrei che si approfondisse in modo
particolare questa sfaccettatura del pre-
mio di maggioranza oppure di un secondo
turno necessario, anche per ovviare al-
l’obiezione che il Movimento 5 Stelle ha
sollevato circa questo doppio turno non
ben chiarito, se come effetto dinamico e
automatico di premi o invece di contesa
elettorale rispetto al quale sono ancora i
cittadini a scegliere conformemente al
principio di uguaglianza del voto, come la
Corte costituzionale ci raccomanda.
Chiedo scusa al Presidente.

RENATO BALDUZZI. Pongo una prima
domanda sulla questione delle preferenze
a tutti i nostri auditi, ma soprattutto al
professor Luciani, perché più di altri si è
soffermato su questo profilo, per sapere se
riteniate che l’insistenza della Corte sul
termine « conoscibilità », ripetuta due
volte, come criterio alternativo e satisfat-
torio induca a una ricostruzione più larga
della sentenza stessa e dunque a una
minore enfasi sulla questione delle prefe-
renze.

Con la seconda domanda, che ribadisco
perché non vale il principio del ne bis in
idem, in quanto l’avevo posta nella prima
tornata, vorrei capire quale sia la conse-
guenza in ordine alla legge regionale senza
escludere quella comunale, perché anche
sulla legge regionale c’è una, sia pur limi-
tata, competenza legislativa statale.

In vista di un possibile intervento le-
gislativo (dipende dalla risposta), non
avendo la Corte optato per l’impiego dello
strumento dell’illegittimità conseguenziale,

ai sensi dell’articolo 27 della legge n. 87
del 1953, quella distinzione tra impedi-
menti e inconvenienti, che la Corte eredita
dalla giurisprudenza sul referendum, in
pratica va a scontrarsi con alcuni forti
problemi di tipo applicativo, che forse
sono qualcosa di più di meri inconvenienti
e quindi dovrebbero legittimare anche una
preoccupazione del legislatore.

MARILENA FABBRI. Solo una curio-
sità in riferimento ad alcune considera-
zioni del professor Di Virgilio in merito al
fatto che il tema del doppio turno –
ovvero di trovarsi di fronte a due coppie
di partiti o coalizioni di partiti diverse fra
Camera e Senato a seguito dell’esito elet-
torale, che ovviamente è determinato dal
fatto che la base elettorale è diversa – si
potrebbe risolvere tenendo conto solo
della coppia che esce dalla Camera dei
deputati.

Si potrebbe infatti quasi ritenere che il
Senato non risponda appieno al principio
di universalità del diritto di voto, consi-
derato che gli adulti fra i diciotto e i
venticinque anni non votano. Mi è sem-
brata un’ipotesi molto suggestiva e vorrei
capire se sia una provocazione o possa
essere una suggestione da approfondire a
Costituzione invariata, o se intendesse solo
evidenziare l’esigenza di andare al supe-
ramento del bicameralismo perfetto e
quindi del Senato come Camera elettiva,
che esprime la fiducia.

PRESIDENTE. Vorrei porre una sola
domanda al professor Di Virgilio. Le au-
dizioni sono state tutte molto esaustive,
quindi la rivolgo simbolicamente a lui, ma
riguarda tutti. Lei, professore, ha detto che
per il sistema spagnolo diventa necessario
riscrivere i collegi. Vorrei chiederle quale
criterio ritenga più consono per forma e
contenuto per procedere a un’operazione
di questo genere e se la riscrittura dei
collegi riguardi soltanto il modello spa-
gnolo o potrebbe riguardare anche altre
forme di sistema elettorale.

Il tema della riscrittura dei collegi non
è secondario, perché ovviamente incide sui
tempi. Dato che, come avete ben com-
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preso, i tempi non sono affatto secondari
nella prospettiva che la Camera si è data
nella definizione della legge elettorale –
ricordo che l’inizio dell’esame in Aula è
stato fissato per il 27 gennaio – tutta la
procedura che possa più rapidamente por-
tare a un risultato è di massimo interesse
per la Commissione e per l’intera Aula.

Devo fare sempre il cerbero dei tempi
e chiedo scusa ai nostri ospiti ma devono
parlare sette auditi, per cui vi prego di
calibrare i vostri interventi entro un ter-
mine di cinque o sei minuti al massimo.
Ricordo che contributi scritti potranno
sopperire a eventuali carenze nelle rispo-
ste dovute al poco tempo a disposizione.

Do la parola agli auditi per la loro
replica ad iniziare dal professor Mangia.

ALESSANDRO MANGIA, Professore or-
dinario di diritto costituzionale. L’onore-
vole D’Attorre chiedeva se sia ammissibile
un sistema interamente basato su liste
bloccate. La Corte ce lo dice chiaramente
in motivazione: no, punto e basta. Però –
attenzione – siccome ogni principio viene
posto per lavorarci sopra e dentro, scavare
e modificare, in quello stesso passaggio la
Corte dice che all’interno di sistemi di-
versi, che possono anche essere propor-
zionali come il modello spagnolo, le liste
corte ci possono stare perché – e qui
andiamo a quello che diceva l’onorevole
Balduzzi – consentono la conoscibilità dei
candidati sul territorio da parte dell’elet-
tore. Credo di aver risposto chiaramente
alla domanda posta dall’onorevole D’At-
torre.

Si chiedeva se sia possibile il sovra-
maggioritario, se sia possibile in un si-
stema uninominale, che di per sé è mag-
gioritario, mettere un altro premio. In
astratto tutto è possibile. Dopo questa
sentenza della Corte e dopo quello che ha
detto, che secondo me è un netto muta-
mento di giurisprudenza rispetto al pas-
sato sull’uguaglianza del voto in uscita, è
molto difficile che passi un test di pro-
porzionalità e ragionevolezza.

Attenzione: test di proporzionalità non
è test di proporzionalismo, sono due cose
diverse, però è un dato di fatto che dopo

questa sentenza la Corte ha un precedente
per intervenire a tutto campo in materia
elettorale.

Passo al quesito dell’onorevole Gitti.
Qui c’è una ratio decidendi, quella che
credo di aver cercato di esporre, e poi c’è
tutta una serie di obiter dicta, ovvero ciò
che si mette nelle sentenze ad abundan-
tiam, che non si capisce bene perché venga
inserito. Non si mettono a scopo persua-
sivo, ma dipende dal giudice.

Ritengo che gli obiter dicta servano
perché ci si predispone degli strumenti da
potere utilizzare successivamente, in modo
tale che quando cambi giurisprudenza di-
chiari di averlo già detto nel 1961, A
questo rischiano di servire, ma in certi
casi possono avere anche valenza persua-
siva.

Per questa ragione, quindi, parlavo nel
mio intervento di decisione a cerchi con-
centrici: c’è un nucleo forte, chiaramente
prescrittivo, nei limiti in cui è possibile
dire questo, in ordine ai sistemi propor-
zionali perché l’oggetto della sentenza è
una legge di tipo proporzionalistico, e la
Corte fa una correlazione tra modello
scelto e aspettative in capo all’elettore di
come funzioni quel modello, altrimenti
non faceva saltare il divieto di preferenza.

L’onorevole Gitti chiedeva come si con-
figuri il secondo turno. Dipende dal si-
stema a doppio turno che andiamo a
scegliere, se un sistema a doppio turno
eventuale o un sistema a doppio turno
necessario, ma è un dato di fatto soprat-
tutto nei sistemi a doppio turno necessa-
rio, vecchio modello Pasquino-Milani che
citavo prima, cosa che era già emersa
martedì (e tra l’altro preciso per chiarezza
al presidente che proprio guardando i
lavori sulla web-TV mi è sovvenuta quella
considerazione sulla proposta di legge Ni-
coletti).

Già nell’audizione di martedì scorso
Mario Dogliani ha detto una cosa del tutto
condivisibile. Immaginiamo un sistema di
tipo proporzionale al primo turno, che
consenta un massimo effetto proiettivo,
per cui si capisce quanti voti hanno le
liste. Qui cambia molto a seconda del fatto
che si vada da soli, lista per lista, o si
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debba andare per coalizioni. Se si va da
soli, ha senso il doppio turno necessario,
perché nel primo turno uno ha una rico-
gnizione di quanto pesano le liste schegge
di cui parlava Massimo Luciani, mentre al
secondo turno dipende dalla scelta che si
fa, ossia se si mandano soltanto i primi
due piazzati e quindi si va al ballottaggio.

Attenzione, come diceva Mario Dogliani
questo non è un premio: questa è la posta
in gioco. La seconda votazione ha più la
struttura di una consultazione referenda-
ria che di una consultazione politica, per-
ché nel doppio turno, con due soli can-
didati, un ballottaggio, ho la scelta fra il
« sì » e il « no », fra candidato lista A e
candidato lista B, oppure posso astenermi,
ma non ho altre scelte.

Da un punto di vista logico, quindi, la
votazione ha una struttura diversa e non
si configura giuridicamente (non so cosa
dirà in proposito il professor Luciani)
come un premio: è semplicemente l’effetto
giuridico dovuto al raggiungimento della
maggioranza dei voti. Il premio è qualcosa
di diverso. Sulla base dell’impianto della
sentenza, le liste bloccate ci possono stare
benissimo, perché la Corte le ammette
purché...

ALFREDO D’ATTORRE. In vari punti
della sentenza si fa riferimento al fatto che
tutti i parlamentari vengono scelti con il
sistema delle liste bloccate.

ALESSANDRO MANGIA, Professore or-
dinario di diritto costituzionale. Se si va a
leggere bene, la Corte fa salvi il sistema
spagnolo e le liste bloccate in altri sistemi
pensando all’uninominale. Posso indicare
il passaggio con chiarezza, ma me lo sono
appuntato perché buona parte del mio
ragionamento si fondava proprio su questa
cosa.

Tornando alle considerazioni dell’ono-
revole Balduzzi in merito alla conoscibi-
lità, questo è il fondamento della ricostru-
zione che la Corte formula del rapporto
rappresentativo. È interessante notare
come qui la Corte faccia tutto un passag-
gio sui partiti politici, perché in realtà la
Corte adombra l’idea che ci debba essere

un rapporto rappresentativo fra eletto ed
elettore. Questa è una grossa novità da un
punto di vista teorico. Chi ha studiato la
teoria della rappresentanza politica ci ha
girato attorno dai tempi di Santi Romano
e prima in ordine all’esistenza di un
rapporto giuridico fra rappresentato e
rappresentante nella rappresentanza poli-
tica.

Non so francamente cosa la Corte vo-
lesse dire, probabilmente non pensava a
questi aspetti. Voleva dire che ci doveva
essere una relazione materiale.

Sulla legge regionale poneva una do-
manda l’onorevole Balduzzi, con riferi-
mento alla Lombardia. La legge regionale
della Lombardia ha tenuto in piedi il
Tatarellum, la vecchia legge del 1995, e ha
fatto venir meno il listino, perché aveva
dato problemi. Dal punto di vista della
lista bloccata, quindi, il sistema lombardo
dovrebbe passare indenne un test giudi-
ziale costruito sui parametri fissati in
questa sentenza dalla Corte (vale il di-
scorso di prima sugli obiter dicta), non so
sulla distorsività e sulla distribuzione dei
seggi. Qui tocchiamo con mano cos’è un
test di ragionevolezza o di proporzionalità.

CIRO SBAILÒ, Professore associato di
diritto pubblico comparato. Sarò telegra-
fico. Comincio con il rispondere all’ono-
revole Centemero e poi senza soluzione di
continuità a tutti gli altri.

Sul voto degli italiani all’estero ricordo
che le criticità furono sollevate subito,
presto, e ricordo alcuni interventi del
professor Barbera e dell’onorevole Intini,
quindi abissale distanza tra eletto ed elet-
tori, circoscrizioni galattiche, criticità di
carattere costituzionale in merito alla di-
sciplina dell’elettorato passivo e criticità di
tipo tecnico, che però toccano anche i beni
costituzionali, che riguardano proprio il
voto, la segretezza, la trasparenza. In que-
sta fase considero complicato affrontare
questo tema, perché a mio modesto avviso
tutto ruota intorno al concetto di circo-
scrizione Estero. La circoscrizione si de-
finisce sulla base della sovranità, e per
questo ci sono i rappresentanti d’oltre-
mare nel Parlamento inglese e in quello
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francese, perché c’è un prolungamento
virtuale marittimo (basta leggere tutta la
storia del diritto marittimo del ’700) della
sovranità che fa sentire i suoi effetti storici
nel tempo e poi c’è questa rappresentanza.

Io sono nipote di immigrati a New
York, quindi sono con gli immigrati, ma
tuttavia non vedo il fondamento di questa
circoscrizione Estero, lo trovo un concetto
difficilmente ricostruibile sul piano filoso-
fico-giuridico. C’è un bellissimo discorso di
Edmund Burke in favore dei coloni ame-
ricani, dove si capisce che cosa significa
circoscrizione Estero.

Vengo rapidamente agli altri aspetti. Mi
si chiedeva del premio flessibile di mag-
gioranza, un premio che darebbe all’elet-
tore l’opportunità di decidere se, coeren-
temente con la storia di democrazia par-
lamentare di questo Paese, voglia una
maggioranza forte. È chiaro che dovrebbe
esserci una soglia, non saprei dire se il 35
o il 40 per cento, oltre la quale si può
attribuire il premio di coalizione.

In assenza del raggiungimento di que-
sta soglia, evidentemente l’elettorato sta
chiedendo un Governo di coalizione,
quindi lascerei in tal senso (mi sembra
molto coerente con la storia costituzionale
di questo Paese, ma a partire già da
Cavour) l’elemento parlamentare come
elemento centrale, intorno al quale si può
anche costruire una leadership forte o forti
poteri dell’Esecutivo. Il premio di maggio-
ranza flessibile potrebbe anche aiutare a
costruire una fase costituzionale e final-
mente a portare a termine la transizione
costituzionale.

L’altra questione che mi veniva posta
riguarda la rappresentanza di genere. Ov-
viamente la Corte non ha bocciato le liste
bloccate, come evidenziava giustamente il
professor Mangia, ma ha posto un pro-
blema di ragionevolezza e di rapporto tra
eletto ed elettore. In questo contesto la
rappresentanza potrebbe essere ampia-
mente garantita nella formazione della
lista bloccata, e un certo aiuto potrebbe
venire anche dalla preferenza flessibile,
che consente all’elettore di interagire con
la volontà del partito nella formazione

della lista; è stata adottata da diversi Paesi
e non è tecnicamente impossibile da adot-
tare in Italia.

Credo di avere risposto a tutto, ma c’è
un punto su quale vorrei insistere: la
Corte, come ha ribadito il professor Man-
gia, non solo non ha bocciato il sistema
spagnolo, ma addirittura sembra quasi
indicarlo come soluzione ragionevole, non
proporlo, ma renderlo ricostruibile sulla
base della propria giurisprudenza, perché
il problema è quello di assicurare il rap-
porto tra eletto ed elettore. È importante
che questo elemento fondamentale della
filosofia del diritto, della filosofia politica
sia diventato anche giurisprudenza.

Riguardo alle preferenze, osservo che
l’Italia è stata considerata un case study
nelle università americane per dimostrare
gli effetti negativi del voto di preferenza e
avevo già fatto riferimento precedente-
mente alla relazione dell’Antimafia.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Soltanto qualche
notazione. A proposito del principio di
uguaglianza, che avrebbe varie sfumature
a seconda dei vari sistemi, secondo me
l’uguaglianza in uscita è legata alla equi-
pollenza, alla equivalenza delle circoscri-
zioni elettorali. Quando si parla di sistemi
maggioritari e di sistemi a collegio unino-
minale, vuol dire che i collegi devono
avere tutti tendenzialmente la stessa po-
polazione, quello che abbiamo fatto nel
1993 con i collegi uninominali del Matta-
rellum.

Nei sistemi proporzionali vuol dire
che, se adottiamo un sistema proporzio-
nale, e qui direi ispirato al modello
spagnolo, dobbiamo evitare quello che
accadrebbe con l’applicazione pedissequa
del sistema spagnolo per province, ovvero
che ci troviamo ad avere collegi con zero,
che probabilmente avrebbero diritto co-
munque a uno, anche se non raggiungono
uno dei maggiori resti, e collegi con
quarantadue eletti. Questo è il punto che
va chiarito: dobbiamo fare dei sistemi
equi non perché dobbiamo attuare si-
stemi proporzionali, ma perché bisogna
dare a tutti le stesse potenzialità di
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raggiungere il risultato, non predetermi-
nare un risultato che fotografi.

Il Porcellum, ad esempio, è un sistema
che, al di là del premio di maggioranza,
come impropriamente viene chiamato,
cioè della quota maggioritaria garantita
(così la chiamerei più correttamente),
adotta un collegio unico nazionale. Come
sfugge a molti, il Porcellum come il si-
stema per le elezioni europee non è basato
su ventisei circoscrizioni, come sento dire
da esperti, così come il Parlamento euro-
peo non è basato su cinque circoscrizioni:
quelle sono suddivisioni successive alla
suddivisione in collegio unico nazionale
della totalità dei seggi.

Anche qui la Corte non ha notato
l’irragionevolezza della formula elettorale
adottata per le ripartizioni proporzionali
all’interno delle coalizioni (tanto quella
vincente quanto quelle perdenti), perché
irrazionalmente la formula adottata av-
vantaggia eccessivamente i partiti minori e
penalizza i più grandi.

Se considerate quanti voti rappresenta
il partito con l’1 per cento ammesso sotto
la soglia del 2 per cento e poi il primo
partito della coalizione, scoprirete che è
più avvantaggiato il più piccolo, il che non
ha senso né con un sistema proporzionale,
né con un sistema maggioritario.

Sulle preferenze vado segnalando da
anni quello che oggi ho sentito dire al
collega Sbailò e tempo fa ho finalmente
sentito dire anche al collega D’Alimonte:
esiste il sistema della lista semirigida belga
(la prima fu inventata in Belgio), che
consente di avere una lista ordinata dal
partito, ma esiste un voto di preferenza
con cui l’elettore può modificare la lista.
Ora non abbiamo il tempo di approfondire
queste cose, ma spero che ci siano dei testi
in biblioteca per farlo.

Sulla questione della doppia preferenza
di genere desidero rivolgermi all’onorevole
Pollastrini e ad altri che si sono molto
interessati della perequazione della rap-
presentanza per evidenziare che la doppia
preferenza di genere sta dando risultati
eccellenti. La Regione Basilicata non ha
alcuna norma che preveda perequazioni e
le elette sono state zero, mentre in Cam-

pania c’è stato un balzo enorme e siamo
arrivati, se non sbaglio, al 40 per cento da
un 3 per cento.

A livello di Comuni, siamo passati da
un 13 a un 32 per cento di elette in tutti
i Comuni grazie alla doppia preferenza di
genere. Se quindi la preferenza va messa,
ricordiamoci della buona esperienza della
preferenza di genere. Come il professor
Sbailò correttamente diceva, se vogliamo
equilibrare il sistema della lista bloccata
(considerate che abbiamo avuto liste bloc-
cate anche in Assemblea costituente e
nelle elezioni del 1948 liste bloccate na-
zionali in cui la Democrazia Cristiana ha
fatto eleggere all’Assemblea costituente
Costantino Mortati, che, candidato nella
circoscrizione di Napoli – Caserta, arrivò
ultimo nell’ordine delle preferenze), di-
pende dalle scelte dei partiti.

Vorrei chiudere con un’ ultima nota-
zione a proposito della mia raccomanda-
zione qualche anno fa, quando tutti an-
davano a inseguire il premio di maggio-
ranza garantito, a far attenzione al difetto
del Porcellum – laddove ribadisco di aver
individuato tanti difetti nel Porcellum ma
di non aver condiviso questa vox populi
che secondo me è diventata vox iuris nei
confronti del Porcellum – che coincideva
con il difetto del Mattarellum e semmai il
Porcellum consentiva di correggere alcuni
difetti del Mattarellum nel senso che dietro
il candidato formalmente uninominale del
Mattarellum c’era una pluralità di partiti,
per cui lo abbiamo definito correttamente
« bipolarismo frammentato ».

I piccoli partiti nel sistema Porcellum
continuano ad esistere. Il difetto dei si-
stemi che si basano su coalizioni è che o
costringono a coalizioni innaturali per
l’obbligo dato dal sistema oppure funzio-
nano male. Questo, tradotto in termini di
Governo, vuol dire fragilità e difficoltà
della coalizione di Governo.

Partendo da un multipartitismo, para-
dossalmente proponevo due soluzioni
molto lontane, quella francese del doppio
turno di collegio, in cui ci si esprime e poi
si converge, oppure quella spagnola che,
puntando su partiti con una chiara iden-
tità, avesse la possibilità di consentire
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progressivamente un bipartitismo. Quando
parlo del sistema spagnolo, però, non
parlo del sistema drastico che vuole otte-
nere un bipartitismo per decreto: come
diceva anche il professor Spadacini, dob-
biamo favorire l’emersione di un eventuale
bipartitismo, senza mortificare il plurali-
smo.

Ci sarebbe anche la questione aperta,
che si sta trascurando, del Senato, perché
tutti diamo per scontato che il Senato
cambierà, ma intanto dobbiamo comun-
que agire con una legge che funzioni
adesso e che funzioni anche qualora il
Senato sia elettivo e non basato su fun-
zionalità come in Germania. L’unico si-
stema rispettoso della territorialità è il
sistema che scaturì dal referendum del
1993 per l’elezione del Senato, sia che
questo resti un Senato senza voto di
fiducia politica, sia che il Senato si tra-
sformi in un Senato delle autonomie e dei
territori, cioè recuperando quella che era
la vocazione del Costituente, che diede al
Senato il compito di rappresentare i ter-
ritori, mentre alla Camera il compito di
rappresentare opinioni politiche, possibil-
mente nazionali.

LORENZO SPADACINI, Ricercatore di
diritto costituzionale europeo. Il deputato
Toninelli chiedeva qualche delucidazione
sul modello cosiddetto « della preferenza
Svizzera », che in realtà è inglobato nel
progetto di legge a sua prima firma ed è
un meccanismo attraverso il quale si può
incidere sulla lista che viene presentata
alle elezioni, cancellando alcuni candidati
inclusi nella lista e preferendone altri.

Nell’esperienza svizzera questo mecca-
nismo diminuisce alcune problematiche,
che sono spesso collegate con la prefe-
renza. Il professor Cosulich diceva che
nella proposta del deputato Toninelli è un
meccanismo che è accompagnato con la
possibilità di preferire anche in ulteriori
liste, aspetto eventuale che in meccanismi
del genere può essere previsto oppure no.

Si chiedeva poi se i meccanismi che
abbinano proporzionale a premio di mag-
gioranza garantiscano la stabilità. Posta in
questi termini la domanda, diventa rile-

vante anche da un punto di vista costitu-
zionale e non più soltanto della scienza
politica, nel senso che la Corte costituzio-
nale ci dice che le alterazioni nei mecca-
nismi elettorali sono possibili nella misura
in cui introducano mezzi proporzionati al
fine che perseguono.

Se il fine è quello di agevolare la
formazione della maggioranza, combinare
meccanismi di competizione tra forze po-
litiche per liste in circoscrizioni e affidare
la correzione volta a realizzare la gover-
nabilità prevedendo un premio di maggio-
ranza viola il principio di corrispondenza
dei mezzi ai fini, perché la previsione del
premio induce alle coalizioni cosiddette
acchiappa tutto.

In queste le forze politiche si aggregano
al solo fine del premio e poi si disaggre-
gano, ma quando valutiamo gli effetti dei
sistemi elettorali dobbiamo valutarli anche
durante l’operatività dell’organo, perché il
sistema elettorale produce effetti anche
con riguardo alla circostanza che le forze
politiche sanno che sarà applicato la volta
successiva e non solo nella fase della
trasformazione di voti in seggi.

Da questo punto di vista, l’esistenza di
un meccanismo che combina proporzio-
nale e premio fa sì che le forze politiche
non siano indotte a stare assieme, non c’è
una spinta all’aggregazione, ma c’è para-
dossalmente una spinta alla disaggrega-
zione, in cui le forze politiche vincono il
premio di maggioranza e, siccome sono
indotte a competere tra di loro e ogni
piccola forza politica è indispensabile per
la vittoria del premio, questo induce a
un’instabilità interna.

Questo non accade nel collegio unino-
minale, e per questo è importante quanto
dice la Corte costituzionale nel distinguere
l’applicazione della ragionevolezza nei due
casi. Nel sistema uninominale e pluripar-
titico queste concordano coalizioni, ma
intanto sono indotte a presentare candi-
dature unitarie, e ciascuno dei candidati
della coalizione in quel collegio è chiamato
a esprimere la voce non del partito, ma
della coalizione a cui appartiene, per evi-
tare di perdere voti determinanti in quel
collegio.
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La spinta aggregativa è molto diversa a
seconda che si adotti il collegio uninomi-
nale o il sistema proporzionale con pre-
mio. Mentre nel collegio uninominale la
spinta induce all’aggregazione perché c’è
un incentivo e occorre che il collegio operi
alcune tornate elettorali, perché gli effetti
dei sistemi elettorali sulle forze politiche
non si misurano volta per volta: è un
operare lento che incide su forze sociali
quali i partiti politici, sulle abitudini del-
l’opinione pubblica, sui cittadini.

Che meccanismi con premio, che sia al
primo o al secondo turno, garantiscano la
stabilità a me pare che sia tutto da vedere.
Mi pare che, comunque si congegni il
premio, la distorsività sia massima, cioè
sono tutti meccanismi che al primo o al
secondo turno potenzialmente alterano del
tutto irragionevolmente.

Qui i numeri ci aiutano perché, se sono
in grado di trasformare in 55 per cento
quello che al primo turno è al 16, 17, 18
o 20, la ragionevolezza della distorsione mi
sembra impossibile da ritrovare. L’altro
punto riguarda la distorsività relativa al
modello spagnolo, che è stata richiamata
da tutti e ben argomentata, in un senso
che non condivido, soprattutto dal profes-
sor Mangia, nel senso che il modello
spagnolo è certamente assai distorsivo,
non come i collegi uninominali, ma certo
molto più che ogni altro sistema propor-
zionale.

Credo che la razionalità della distor-
sione che si produce in un sistema rispetto
a quel che dice la Corte costituzionale va
valutata rispetto alla logica intrinseca di
quel sistema. Nel collegio uninominale
abbiamo la rappresentanza di comunità
territoriali piccolissime, corrispondenti a
un deputato. La distorsività si valuta ri-
spetto a questo obiettivo del sistema e si
valuta il genere di rappresentanza che si
vuole, cioè la relazione con il territorio, il
rapporto con i cittadini.

Nel sistema proporzionale, se la circo-
scrizione fosse a livello nazionale, si va-
luterebbe meccanicamente la trasforma-
zione in voti. Paradossalmente il miglior
sistema possibile è quello attualmente in
vigore, perché abbiamo un’unica coscri-

zione nazionale in cui si ripartiscono 617
seggi (la Valle D’Aosta e la circoscrizione
Estero sono a parte).

Nel sistema spagnolo, viceversa, la
scelta è quella di dare rappresentanza alle
comunità politiche intermedie, che coinci-
dono con le Province e che sono infatti
diverse, punto su cui sono in disaccordo
con il professor Agosta. Certo, sono scritte
in Costituzione, ma anche oggi le circo-
scrizioni sono molto diverse in ampiezza:
la circoscrizione Lombardia 2 ha 45 seggi,
la Valle d’Aosta assegna con collegio uni-
nominale 1 seggio, oppure ci sono altre
circoscrizioni che hanno un numero assai
piccolo di seggi.

ANTONIO AGOSTA, Professore asso-
ciato di scienza politica. Se posso aggiun-
gere una sola annotazione su questo
punto. In Spagna non solo è scritto che la
Provincia è l’ambito elettorale, ma ven-
gono dati due seggi di base a tutte le
Province e gli altri vengono ripartiti pro-
porzionalmente.

Per fare il sistema spagnolo in questo
modo noi dobbiamo cambiare l’articolo 56
della Costituzione. Può darsi che questo
sia ininfluente, però credo che vada ricor-
dato.

LORENZO SPADACINI, Ricercatore di
diritto costituzionale europeo. Non sono
d’accordo, ma temo che non ci sia il tempo
per dibatterne.

Chiudo soltanto su un’indicazione del-
l’onorevole Balduzzi, che accennava alla
ripercussione sugli enti regionali e sulle
leggi elettorali degli enti territoriali mi-
nori. Ritengo che la Corte costituzionale
abbia voluto trovare il modo di non in-
tervenire sugli enti minori; non sono d’ac-
cordo perché ritengo del tutto irragione-
voli le alterazioni prodotte a livello comu-
nale e particolarmente a livello regionale,
però la Corte in un passaggio della sen-
tenza fa presente che questa sua giuri-
sprudenza vale nella misura in cui il
Parlamento è titolare di funzioni tipiche
caratterizzanti. C’è un passo in cui precisa
che ciò peraltro distingue il Parlamento da
altre Assemblee rappresentative di enti
territoriali.
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MASSIMO LUCIANI, Professore ordina-
rio di diritto costituzionale. Come sempre,
le cose più interessanti arrivano alla fine,
quando si entra nel vivo del dibattito. Ho
identificato tre gruppi di questioni: quella
dell’interpretazione della sentenza della
sentenza della Corte costituzionale e dei
suoi effetti; quella delle preferenze e
quella del premio e dei meccanismi equi-
valenti.

Gli onorevoli Fraccaro e Balduzzi met-
tevano in luce alcuni problemi connessi
alla sentenza della Corte, che sono reali.
Effettivamente la Corte – dice giustamente
l’onorevole Fraccaro – si occupa della
proclamazione e non della convalida, e
invece questo è un problema dal punto di
vista procedimentale. Peraltro, sottolineo
che nella motivazione della sentenza della
Corte il punto cruciale non è questo, ma
è quello finale, cioè quello sul principio di
continuità dello Stato. La Corte ha voluto
dire che le istituzioni sono legittimate, che
voi siete legittimati.

Da questo punto di vista, ho ascoltato
con qualche perplessità le affermazioni del
professor Guzzetta, quando ci ha detto che
in realtà questo Parlamento non sarebbe
legittimato ad approvare le riforme costi-
tuzionali e invece sarebbe legittimato ad
adottare una nuova legge elettorale.

Francamente non riesco a compren-
dere perché, visto che in tutta la lette-
ratura costituzionalistica, di tutti i tempi,
la legge elettorale è stata sempre consi-
derata una legge materialmente costitu-
zionale, tant’è vero che è considerata tale
anche dalla nostra Costituzione, poiché,
come sappiamo, le leggi in materia co-
stituzionale ed elettorale sono equiparate
quanto a trattamento procedimentale dal-
l’articolo 72.

Questo significa che voi siete – fortu-
natamente – pienamente legittimati ad
adottare una nuova legge elettorale, ma
anche un’eventuale riforma costituzionale
(dal mio punto di vista auspicabile nella
misura in cui è auspicabile una modifica-
zione della composizione delle funzioni del
Senato).

L’altra questione riguarda il sistema
elettorale uscito dalla sentenza della Con-

sulta. La Corte ci dice che è autoapplica-
tivo, ma i problemi di applicazione sono
molto consistenti anche dal punto di vista
della ragionevolezza interna del sistema.
Cito un caso per tutti: si mantengono le
soglie diverse per le coalizioni, ma non c’è
più la ragione stessa delle coalizioni, cioè
il premio. Il voto degli italiani all’estero,
poi, è un problema serio: condivido, dun-
que, la constatazione che la sentenza pone
dei problemi pratici.

Seconda questione, le preferenze.
L’onorevole D’Attorre chiedeva prima se
sia possibile un sistema interamente ba-
sato su liste bloccate e la risposta pur-
troppo è sì, nel senso che la Corte dichiara
incostituzionale il sistema precedente sol-
tanto perché le liste sono eccessivamente
lunghe.

La risposta è « sì » dal punto di vista
dello stretto diritto costituzionale, ma mi
pare che sia « no » dal punto di vista
politico. Alcuni degli intervenuti hanno
fatto sulle preferenze delle affermazioni
che mi permetto di definire imprudente-
mente perentorie. Non ho mai caldeggiato
le preferenze, ma ci sono momenti storici
diversi. Veramente crediamo di poter pre-
sentare al corpo elettorale italiano un
sistema a liste bloccate anche se corte ? Io
credo di no.

Potremo discutere se scegliere la pre-
ferenza positiva o negativa, ma non pos-
siamo pensare di alleviare il problema
delle liste bloccate corte con le primarie.
E se ci chiediamo quale modello di pri-
marie si abbia in mente, quale partito sia
riuscito a identificare un modello di pri-
marie che non si esponga ad alcuna critica
dal punto di vista costituzionalistico.

Sarei quindi molto prudente e perso-
nalmente, pur non avendo mai avuto cara
la preferenza, penso che adesso sia forte-
mente consigliabile.

L’onorevole Centemero chiedeva cosa si
faccia con l’eguaglianza di genere: ribadi-
sco quanto affermato nel mio primo in-
tervento e cioè che la doppia preferenza di
genere è un ottimo sistema.

L’ultimo punto, il più delicato (cercherò
di essere sintetico) è quello del premio di
maggioranza o dei sistemi equivalenti (nel
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testo che ho consegnato alla Presidenza
evidenzio come a volte chiamiamo premio
quello che premio non è). Non sono d’ac-
cordo, poi, con il professor Agosta sulla
sua valutazione di legittimità costituzio-
nale della legge precedente, ma siamo
d’accordo su alcune questioni di termino-
logia e di dommatica.

L’onorevole Fraccaro chiedeva se il
premio sia accettabile, in quanto altri
Paesi non ce l’hanno e lo riterrebbero
intollerabile, ma tante cose italiane sono
intollerabili all’estero e tante cose di Paesi
stranieri sono intollerabili da noi: ognuno
ha bisogno di ciò che gli serve in quel
momento storico determinato e credo che
un sistema di premio non sia sconveniente
nella fase attuale della nostra esperienza
politico-costituzionale.

L’onorevole Centemero chiedeva quale
premio: il premio di maggioranza deve
essere a mio parere eventuale e flessibile.
Sono due cose diverse: eventuale significa
che deve scattare soltanto al superamento
di una certa soglia; flessibile significa che
a questo punto deve avere una misura
variabile, perché deve essere in grado di
garantire la maggioranza.

Un premio astratto (qui vengo alla
domanda dell’onorevole Gitti), predetermi-
nato nella sua consistenza, che finisce
magari per favorire il primo o i primi due
partiti, non serve e probabilmente sarebbe
anche incostituzionale, quindi – ripeto –
premio di maggioranza eventuale e flessi-
bile.

Da questo punto di vista, mi permetto
di dire al professor Spadacini che pensare
che il collegio uninominale abbia effetti di
maggiore coesione significa non ricordare
la storia dell’Italia dal 1992 al 2005. È
successo, allora, che i partiti maggiori
negoziavano con i partiti minori le can-
didature nei collegi. È certo, quindi, che
nel singolo collegio c’era unitarietà, ma la
disunione della coalizione derivava dalla
distribuzione delle candidature nei singoli
collegi. È chiaro quindi che il sistema del
collegio uninominale non può funzionare
di fronte a coalizioni eccessivamente ete-
rogenee.

Mi perdoni, presidente, per aver par-
lato con grande affanno, ma il tempo è
limitato e spero di aver mantenuto la
lucidità che deve avere uno studioso. Ri-
badisco la mia personale posizione: sono
favorevole a un sistema che preveda un
premio e abbia una funzione di incenti-
vazione della ristrutturazione del nostro
sistema politico-partitico che ne ha estre-
mamente bisogno, ma che non sia così
eccessivamente costrittivo da essere coat-
tivo, da costringere – cioè – la formazione
di coalizioni.

Manifesto infine la mia seria perples-
sità su tutti i sistemi che possano conve-
nire alle forze più importanti attualmente
presenti in Parlamento, ma che tendano a
cristallizzare lo status quo, perché un
sistema politico-partitico che è in via di
ristrutturazione e di ridefinizione esprime
spinte irresistibili, che prima o poi travol-
geranno tutto. Grazie.

ALDO DI VIRGILIO, Professore asso-
ciato di scienza politica. Desidero tornare
su un punto che avevo già toccato: fac-
ciamo attenzione, quando parliamo di re-
gole elettorali, a evitare eccessi di forma-
lismo e di determinismo.

Questo elemento, come è anche emerso
dal dibattito, riguarda innanzitutto il pro-
nunciamento della Corte costituzionale, in
cui c’è un punto clamoroso, relativo al-
l’uguaglianza del voto in uscita e dunque
ai criteri di ragionevolezza e proporzio-
nalità inerenti il grado di distorsione. Sono
conseguenze che non dipendono solo dalla
legge elettorale (dobbiamo fissare questo
punto), ma dai processi politici e dall’esito
delle singole consultazioni.

In Francia il sistema uninominale a
doppio turno è fortemente distorsivo, ab-
biamo avuto Camere blu e Camere rosa
con minoranze modificate, ma questo è
accaduto soltanto una o due volte l’ef-
fetto dunque può cambiare da una volta
all’altra.

Per esitare distorsioni « irragionevoli »
dovremmo, per così dire, mettere sotto
tutela i risultati, di ogni elezione in quanto
le cose cambiano da una volta all’altra e
questo non dipende dal sistema elettorale,
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ma dall’uso che di quel sistema fanno i
competitori e dai comportamenti degli
elettori. Se i primi e i secondi apprendono,
la distorsione si riduce.

Il secondo punto è ancora inerente la
Corte costituzionale, che ha affondato il
premio. Qui la distinzione è molto chiara ed
è tra meccanismi premiali che garantiscano
la formazione di una maggiorazione. A
certe condizioni potrebbe anche funzio-
nare, però in prima battuta è questo.

Oggi e meccanismi di fine diverso che
la forniscano sempre garantirla, in Gran
Bretagna abbiamo un Governo di coali-
zione del testo, ciò significa che non posso
pretendere che il meccanismo elettorale
assicuri: la formazione di una maggio-
ranza meccanismo deve orientare i com-
portamenti verso determinati scopi e ci
vuole chiarezza nel rapporto fra questi
obiettivi e gli strumenti che usiamo.

Qui vengo ad alcune osservazioni spe-
cifiche, legate a quanto la Corte ci dice, in
risposta le due osservazioni dell’onorevole
D’Attorre che mi sembrano importanti.

Il punto relativo all’iper-maggioritario,
cioè al mettere insieme i criteri del premio
e del plurality di collegio, che non è detto
che siano incompatibili rispetto a quanto
la Corte ci dice. Rischiano però di essere
commisurati, tecnicamente inopportuni
perché opacizzano il meccanismo, ren-
dono possibili giochi opportunistici che si
svolgono con i sistemi misti che abbiamo
adottato in questi ultimi vent’anni.

Secondo punto, le liste bloccate.
Quando l’elettore si trova di fronte a una
lista corta il suo potere è maggiore che in
una lista lunga con un voto di preferenza.
La Corte è stata chiara su questo, facendo
riferimento al criterio della conoscibilità.
L’elettore è molto aiutato dal fatto di avere
quattro o cinque nomi, perché può cono-
scerli in un ambito territoriale piccolo.
Altrimenti il suo potere è minore.

Questo ha a che fare anche con la
rappresentanza di genere. La doppia pre-
ferenza avrebbe certo un suo effetto. La
letteratura ci dice però che la rappresen-
tanza femminile presenta questo anda-
mento: è ai livelli minimi nei sistemi con
il collegio uninominale, è ancora bassa

quando c’è il voto di preferenza, è mag-
giore quando c’è la lista bloccata. Senza le
preferenze, e con liste bloccate « corte »
dunque, possiamo sollecitare una mag-
giore femminilizzazione dell’Assemblea.

Per chiudere, la questione formulata
dal Presidente, cioè la rideterminazione
dei collegi. È una questione delicata e
cruciale, però non sta dentro la legge
elettorale. È qualcosa di attuativo, di suc-
cessivo. Fu così nel 1993 quando i collegi
uninominali furono definiti da una Com-
missione apposita presieduta dal Presi-
dente dell’ISTAT, (il professor Agosta, se
ricordo bene, ne faceva parte) che lavorò
entro un certo termine.

Dal mio punto di vista, sollecitando
l’attenzione ai dettagli, dobbiamo conside-
rare a questo proposito che minore è
l’attrito e meglio è. Quindi un ipotetico
ritorno a una legge mista però rivista e
corretta, cioè la legge Mattarella per il
Senato, ma senza scorporo totale, ossia
funzionante come un sistema misto paral-
lelo, consente di avere collegi già pronti.
Basterebbe modificare di poco il margine
di tollerabilità della differenza demogra-
fica tra i collegi (fissato nel 1993 in un 10
per cento in più o in meno rispetto alla
grandezza media di 100.000 elettori) per
rendere quei collegi uninominali ancora
utilizzabili.

Il tema della proclamazione degli eletti,
onorevole Fraccaro, è stato già toccato;
lascio la questione del premio di maggio-
ranza e della ricaduta sugli altri livelli a
chi se n’è occupato un modo approfondito
ossia al professor Fusaro che interverrà
dopo di me.

Infine la questione, che non ho solle-
vato io, della possibilità di rendere forzo-
samente omogenee le coppie dei finalisti
nell’ipotesi premio, evitando così che i
finalisti possano essere diversi. Non è
questione che possa essere risolta con la
legge elettorale. Investe infatti un altro
livello, siamo già alla questione del bica-
meralismo. Dunque anche per questo me-
glio evitare la strada del premio.

CARLO FUSARO, Professore ordinario
di diritto pubblico comparato. Mi ricollego
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subito a ciò che diceva adesso il professor
Di Virgilio, relativo alla domanda dell’ono-
revole Fabbri. Forse sono stato frettoloso,
perché avevo sollevato questa questione,
che si collega anche alla domanda del-
l’onorevole Centemero.

Ponevo una questione di sovranità de-
mocratica legata alla realtà di una delle
due Camere del Parlamento attuale, che è
espressione di un corpo elettorale più
ristretto dell’altra. Questo è un dato di
fatto, che potrebbe legittimare una con-
venzione costituzionale. Non entriamo nei
dettagli, ma con convenzione costituzio-
nale si intende che senza una norma le
forze politiche concordano in un certo
comportamento, che auspico come even-
tuale soluzione al rischio di una difforme
maggioranza fra le due Camere, che cer-
tamente i meccanismi premiali di vario
genere rischiano di determinare.

Si potrebbe limitare il meccanismo pre-
miale a una Camera, ed eleggere l’altra, il
Senato, con un sistema proporzionale o
con la legge Mattarella nuda e cruda, però
si potrebbe stabilire questa convenzione
costituzionale di ritenere che il voto de-
cisivo ai fini della stabilità del Governo sia
quello della Camera dei deputati. Mi rendo
conto che è una posizione probabilmente
astratta, forse in un altro Paese avrebbe
potuto svilupparsi.

Fra gli studiosi, il collega politologo
Vassallo, che credo sia già stato ascoltato
in audizione, ha proposto di garantire il
premio in entrambe le Camere alla con-
dizione che la medesima maggioranza ab-
bia vinto in entrambe o abbia superato il
40 per cento. Temo però che questo
aspetto ponga problemi di costituzionalità
e in ogni caso non ci fornisca alcuna
garanzia, perché significa non assegnare il
premio tutte le volte in cui non c’è una
prevalenza del 40, 45 o 50 per cento in
entrambe le Camere da parte della mede-
sima coalizione.

Questo mi porta a parlare delle soglie
per il premio. Mentre continuo a dissen-
tire radicalmente dal collega Luciani che si
è svelato entusiasta sostenitore delle pre-
ferenze, mentre concordo con il professo
Sbailò su questo, mi permetto di richia-

mare l’attenzione sui costi della politica,
laddove non alimentarli è uno dei vincoli,
e le preferenze indiscutibilmente li ali-
mentano; basti studiare tutta la questione
delle spese pazze dei Consigli regionali.

L’unico che non ha le preferenze, la
Toscana, presenta costi del Consiglio re-
gionale per 0,7 milioni di euro in un anno,
contro un costo del Lazio che è arrivato a
14 milioni. Le altre Regioni sono tutte
della stessa dimensione e, se fate il rap-
porto fra euro e cittadini, euro e voti, la
Toscana confermerà la sua specificità. Del
resto, se venite a Firenze in campagna
elettorale regionale, non trovate un solo
manifesto sul muro. Sarà una perdita per
la democrazia, ma io non credo che lo sia.
Mentre non sono d’accordo su questo con
il collega Luciani, sono d’accordo con
molte delle sue considerazioni sui premi,
sulle soglie e anche sulla compatibilità.
Vorrei solo raccomandare di considerare
che avete di fronte la scelta delicata: una
soglia a cui subordinare lo scatto di pre-
mio tenuta sotto il 50 per cento anche
significativamente (mai sotto il 40, altri-
menti non avrebbe senso) in molti casi
evita il doppio turno, ma provoca coali-
zioni che qualcuno ha definito « coatte » o
comunque induce molto più di una soglia
superiore al 50 più uno per cento all’ir-
reggimentazione nella coalizione di una
pluralità di forze.

D’altra parte, al di là di quanto ha
detto il professor Agosta, una soluzione ci
può essere e D’Alimonte l’ha sempre so-
stenuta: non tenere conto dei partiti sotto
soglia ai fini della definizione della per-
centuale minima per ottenere il premio,
strumento che caldeggerei e consiglierei
assolutamente.

Circoscrizione Estero: non abbiamo
tempo di parlarne, ma questo Parlamento
ha dedicato forse più tempo a quello che
al resto, c’è una storia sul voto degli
italiani all’estero che nasce dalla prima
legislatura. Il motivo per cui è nata (credo
che il collega Sbailò lo sappia bene) è il
fatto che i partiti dell’epoca vollero isolare
quei voti, perché c’era il sistema della
legge Mattarella, temevano voti non con-
trollati che pervenissero in collegi unino-

Camera dei Deputati — 46 — Indagine conoscitiva – 3

XVII LEGISLATURA — I COMMISSIONE — SEDUTA DEL 17 GENNAIO 2014



minali ad alterare il risultato e allora
crearono questa forma di rappresentanza
particolare.

Non credo che ponga grandi problemi
di costituzionalità, ma certamente pone
problemi di funzionamento, perché il le-
gislatore costituzionale nel 2001 volle isti-
tuire un tipo di rappresentanza differen-
ziata, perché altrimenti dovremmo preoc-
cuparci del fatto che il rapporto elettori/
seggi è naturalmente cinque o sei volte più
alto di quello che non sia nel resto d’Italia
oppure del fatto che non ci si può can-
didare alla circoscrizione Estero se non si
è residenti all’estero.

Mi rifiuto di considerarla una priorità,
ma questa naturalmente è una scelta per-
sonale, che siete padroni di ignorare. Mi
veniva posta una domanda precisa sul voto
o l’elettorato passivo ai diciottenni: fran-
camente io mi preoccupo dell’elettorato
attivo delle due Camere, attualmente di
questa discrasia democratica a mio avviso
intollerabile, mentre la saggezza del Par-
lamento valuterà se a diciotto anni si
possa essere eletti deputati oppure no, ma
la questione non mi appassiona molto. La
verità è che molti potrebbero essere del
tutto capaci e altri probabilmente no, ma
nemmeno a sessanta anni.

Concludo su due aspetti cruciali che mi
stanno veramente a cuore. Il primo è la
questione di fondo: il Parlamento si dia
una priorità di contenuto della riforma
elettorale. Confermo la mia personale opi-
nione che il voto decisivo (magari non per
legge, come suggerisce il collega Di Virgi-
lio) da attendersi nella maggioranza dei
casi e forse, come concorda il professor
Luciani, in una fase storica determinata
anche con il sostegno di strumenti come il
premio a me pare la priorità. Su quello si
costruisca una qualsiasi soluzione rispetto
alle cose di cui abbiamo parlato oggi.
Preciso che quella è la priorità, ma natu-
ralmente ho registrato da cittadino che
non è la priorità di tutti i Gruppi parla-
mentari.

Vedo infine una questione costituzio-
nale di fondo che mi preoccupa profon-

damente e che è stata confermata in
maniera inaspettata dalla discussione di
questa mattina: noi abbiamo passato più
tempo a cercare di individuare la Sibilla
Cumana della Corte quali regole debba
dare a voi, cittadini eletti da noi cittadini
elettori a rappresentarci a fare la legge
elettorale, che non a discutere di tutto il
resto. C’è qualcosa che non va, e il mio
auspicio è che il Parlamento ovviamente
tenga conto della sentenza, la studi,
l’analizzi, si faccia consigliare, ma so-
prattutto proceda a darsi una legge che
abbia una sua coerenza, senza chiedersi
ad ogni passaggio se la Sibilla Cumana
domani la riterrà legittima oppure no. In
questo modo potrà rivendicare il suo
ruolo. Grazie.

PRESIDENTE. Siamo qui professor Fu-
saro, per analizzare la sentenza con molta
attenzione e con 23 esperti auditi su
questo punto.

CARLO FUSARO, Professore ordinario
di diritto pubblico comparato. Mi perdoni,
presidente, ma intendo dire il contrario:
analizzatela ma non troppo, procedete voi
con la vostra interpretazione della Costi-
tuzione, non solo con quella fatta dalla
Corte che in questo caso mi pare abbia
confuso la Costituzione italiana con quella
tedesca.

PRESIDENTE. L’analizzarla « ma non
troppo » è un concetto che rientra nel-
l’analisi che vi chiediamo, in quanto il
« ma non troppo » dovete indicarcelo voi.

Nel ringraziare gli ospiti intervenuti,
dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 14.30.
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