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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
ROBERTO GIACHETTI

La seduta comincia alle 14.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
il seguito dell’indagine conoscitiva sulle mo-
dalità applicative ai fini della verifica elet-
torale della legge 27 dicembre 2001 n. 459,
recante norme per l’esercizio del diritto di
voto dei cittadini italiani residenti all’e-
stero. Le audizioni sono pubbliche; alcune
si svolgeranno da remoto. La pubblicità dei
lavori sarà assicurata anche dalla trasmis-
sione sulla web tv della Camera.

Audizione, in videoconferenza, del prof.
Giovanni Tarli Barbieri, professore or-
dinario di Diritto costituzionale del Di-
partimento di Scienze giuridiche dell’U-
niversità di Firenze.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione in videoconferenza del profes-
sore Giovanni Tarli Barbieri, professore
ordinario di diritto costituzionale del di-
partimento di Scienze Giuridiche dell’uni-
versità di Firenze. Ringrazio il professore
Barbieri per avere raccolto l’invito della
Giunta e gli cedo volentieri la parola per il
suo intervento.

GIOVANNI TARLI BARBIERI, profes-
sore ordinario di Diritto costituzionale del
Dipartimento di Scienze giuridiche dell’Uni-
versità di Firenze. Buongiorno Presidente.
Intanto vorrei davvero ringraziare la Giunta
delle elezioni e lei signor Presidente per
questo invito che mi ha davvero onorato.
Venendo al tema, è ampiamente noto che le

leggi costituzionali, n. 1 del 2020 e n. 1 del
2021, che hanno istituto la circoscrizione
estero, sono ricordate per una genesi assai
travagliata e per un’attuazione altrettanto
travagliata dovuta certamente, ma non solo,
ai contenuti della legge ordinaria attuativa
n. 459 e del suo regolamento di attuazione.
Per comprendere, infatti, la portata della
riforma del 2000/2001 è necessario risalire,
quanto meno, alle scelte operate dal legi-
slatore italiano in materia di cittadinanza,
sempre come noto ispirate al criterio dello
ius sanguinis, che rendono possibile la tra-
smissione dello status di italiano anche a
discendenti nati all’estero, lì sempre resi-
denti e, magari, si tratta di soggetti che in
quella comunità nazionale non hanno più
alcun collegamento. Le leggi che si sono
susseguite in Italia negli ultimi 50 anni,
anche precedenti l’istituzione della circo-
scrizione estero, hanno assecondato questa
ratio. Ricordo la legge 40 del 1979, che ha
imposto la conservazione dell’iscrizione nelle
liste elettorali nell’ultimo comune di resi-
denza per un periodo di tempo illimitato e
la legge 470 del 1988, che ha istituito l’a-
nagrafe degli italiani residenti all’estero,
allo scopo di stabilire il numero e l’identità
dei cittadini permanentemente stabilitisi in
altro Stato. Legge importante perché, come
è noto, l’articolo 5 della legge 459 prevede
che l’elenco aggiornato dei cittadini resi-
denti all’estero, finalizzato alla predisposi-
zione delle liste elettorali, sia realizzato
mediante unificazione dei dati dell’ana-
grafe degli italiani all’estero e degli sche-
dari consolari. È da sottolineare che l’iscri-
zione in questi elenchi non è obbligatoria e
che, quindi, questi strumenti sono imper-
fetti quanto a meccanismi di aggiorna-
mento degli elenchi e soprattutto non of-
frono certezze circa la delimitazione di
quanti e quali siano i cittadini dal mo-
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mento che la legge non prevede che il
mancato inserimento nell’AIRE (Anagrafe
degli italiani residenti all’estero) determina
la perdita dello status di cittadino. Recen-
temente la « Commissione Bassanini », isti-
tuita presso il Dipartimento per i rapporti
con il Parlamento, nella sua pregevole re-
lazione sull’astensionismo elettorale ha evi-
denziato che, per molteplici ragioni, le am-
ministrazioni pubbliche sollecitano gli ita-
liani all’estero a iscriversi all’AIRE, anche
perché da qui deriva una serie di benefici
che questi cittadini ricevono, anche grazie
al doppio passaporto che consente loro di
viaggiare o rimanere all’interno dell’Unione
Europea. Tuttavia, non sono sporadici i casi
di italiani all’estero non iscritti all’AIRE,
soprattutto prevenienti dal Mezzogiorno che
ha visto, non a caso, una crescita di iscritti
all’AIRE, nel più recente periodo, piuttosto
modesta. Vi sono, poi, casi persistenti di
cittadini irreperibili anche all’estero o il cui
atto di morte all’estero non risulta perve-
nuto alle anagrafi comunali. Questi pro-
blemi riguardano la circoscrizione estero,
ma non solo, basta leggere la relazione
della « Commissione Bassanini » per capire
qual è l’impatto di tutta questa disciplina,
anche su quello che la redazione della
Commissione chiama, quindi, l’astensioni-
smo apparente, che ha delle conseguenze
anche sul piano elettorale. Basti pensare al
decreto-legge n. 25 nel 2021 che, con rife-
rimento a comuni più piccoli, ha abbassato
al 40 per cento il quorum di validità con
riferimento all’elezione dei sindaci e dei
Consigli comunali quando sia stata presen-
tata un’unica lista. La « Commissione Bas-
sanini » ha chiesto una modifica della di-
sciplina dell’AIRE, anche per migliorare la
qualità delle liste degli aventi diritto al
voto. Ha avanzato anche altre proposte, più
difficilmente praticabili anche sul piano
della legittimità costituzionale. La « Com-
missione Bassanini » ha proposto di intro-
durre misure più rigorose per la conces-
sione della cittadinanza italiana ai resi-
denti all’estero ma qui, in realtà, non si
tratta di concessione della cittadinanza per-
ché di italiani si tratta quanto, semmai, di
riconoscimento di uno status che non è
stato, almeno in linea di principio, perduto.

Così come qualche dubbio suscita la pro-
posta di escludere gli italiani all’estero dal-
l’elettorato attivo per le elezioni regionali e
comunali, perché di italiani si tratta e,
come tali, titolari di diritti politici. Venendo
ad altri problemi, che riguardano più da
vicino la legge 459, una prima questione
riguarda i suoi rapporti con il regolamento
attuativo. Sappiamo che la legge non è
riuscita a scogliere tutti i complessi nodi di
questa materia e quindi ha autorizzato
l’adozione di un successivo regolamento
qualificato di attuazione e integrazione, ai
sensi dell’articolo 17, comma 1, lettera b)
della legge n. 400 del 1988. Ora, l’ammis-
sibilità di un regolamento in materia elet-
torale, materia coperta, come è noto, lar-
gamente da una riserva di legge, è una
scelta problematica e il Consiglio di Stato,
in sede di parere su questo regolamento, lo
ha puntualmente evidenziato. È vero, la
Corte costituzionale ha riconosciuto, in al-
meno un paio di occasioni, che la riserva di
legge in materia elettorale non impedisce a
un regolamento di introdurre contenuti,
ma meramente tecnici e applicativi. Se an-
diamo a leggere, in realtà, il regolamento
noi notiamo invece che, in questo testo, vi
è una disciplina procedimentale piuttosto
rilevante e alcune scelte che in sede rego-
lamentare non dovrebbero essere poste,
bensì in quella legislativa. Mi riferisco al-
l’articolo 12 del regolamento, che sanziona
con l’invalidità le liste formate da un nu-
mero di candidati che non sia pari almeno
al numero dei seggi assegnati a una ripar-
tizione. Questa sanzione non ha alcuna
copertura a livello legislativo. Non man-
cano poi addirittura lacune, cioè contenuti
non previsti né nella legge, né nel regola-
mento, ne citerò uno quando parlerò del
sistema di elezione. Altre questioni riguar-
dano la candidabilità, i limiti all’elettorato
passivo. È una disciplina che risente della
separatezza della disciplina elettorale della
circoscrizione estero rispetto alla disciplina
elettorale delle circoscrizioni nazionali. Que-
sta separatezza era rafforzata dalla previ-
sione, contenuta nell’articolo 8 della legge
459, secondo cui potevano essere candidati
in una ripartizione solo i residenti e gli
elettori della stessa e, correlativamente, co-
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loro che non avevano esercitato l’opzione
non potevano essere candidati nelle circo-
scrizioni nazionali. La legge « Rosatellum
bis » ha solo parzialmente corretto queste
limitazioni, consentendo agli elettori resi-
denti in Italia di candidarsi in una sola
ripartizione della circoscrizione estero. Ri-
mane comunque escluso che il candidato
della circoscrizione estero possa essere con-
seguentemente candidato in un collegio uni-
nominale o plurinominale nel territorio
nazionale e rimane, altresì, fermo che gli
elettori residenti all’estero possono candi-
darsi solo nella ripartizione di residenza.
La legge del 2017 non ha eliminato del
tutto i problemi di costituzionalità, con
particolare riferimento all’articolo 51, primo
comma, che garantisce a tutti i cittadini di
accedere agli uffici pubblici e alle cariche
elettive in condizioni di eguaglianza, se-
condo i requisiti stabiliti dalla legge. Ri-
mangono almeno tre anomalie che voglio
segnalare: la prima, l’obbligo per i residenti
all’estero di candidarsi nella loro riparti-
zione di residenza e solo in essa, in caso di
opzione la facoltà per il residente all’estero
di candidarsi in qualsiasi circoscrizione del
territorio nazionale e, ancora, il divieto per
i residenti nei Paesi in cui non è possibile
il voto per corrispondenza di candidarsi
nella circoscrizione estero. La legge n. 165
del 2017 ha, poi, previsto che gli elettori
che ricoprono o hanno ricoperto nei cinque
anni precedenti la data delle elezioni cari-
che di Governo o cariche politiche elettive
a qualsiasi livello o incarichi nella magi-
stratura o nelle forze armate in uno Stato
estero, non possono candidarsi nella circo-
scrizione estero. Giustamente, una propo-
sta di legge, la numero C3463 ha indivi-
duato un’eccezione che ci viene dal diritto
dell’Unione Europea, consistente negli in-
carichi ricoperti a livello comunale, pro-
vinciale o regionale in uno Stato membro
dell’UE. Rimangono, poi, incertezze e po-
tenziali dubbi in fase applicativa derivanti
dall’applicazione dell’articolo 9 della legge
n. 459 che ha esteso le cause di ineleggi-
bilità, di cui all’articolo 7 della legge elet-
torale della Camera, anche alla titolarità di
analoghe cariche, ove esistenti, rivestite
presso corrispondenti organi in Stati esteri.

È la previsione di analoghe cariche che
solleva e può sollevare dubbi interpretativi,
così come la Giunta delle elezioni ha evi-
denziato dubbi e disparità derivanti dal-
l’articolo 10 della legge elettorale della Ca-
mera, che sancisce l’ineleggibilità di coloro
che siano rappresentanti, amministratori e
dirigenti di società e imprese sussidiate
dallo Stato, con sovvenzioni continuative o
con garanzia di assegnazione di interessi,
quando questi sussidi non siano concessi in
forza a una legge generale dello Stato.
Come è stato evidenziato, questo divieto
non vige in molti paesi extra UE in cui
risiedono alcuni degli eletti all’estero e da
qui la necessità, forse, di una modifica
della legge n. 459. Altri problemi, la disci-
plina della campagna elettorale. La cam-
pagna elettorale che, come sappiamo, ha
una rilevanza sul piano dei principi costi-
tuzionali, ribadita a più riprese dalla Corte
costituzionale, ma tutto questo sconta l’im-
possibilità pratica di un intervento a tutela
dei principi relativi alla disciplina delle
campagne elettorali da parte delle autorità
italiane. L’articolo 17 della legge 459 di-
spone che lo svolgimento della campagna
elettorale sia regolato da apposite forme di
collaborazione concluse tra lo Stato ita-
liano e gli Stati di residenza degli italiani
all’estero, ma ove è possibile e, laddove non
sia possibile arrivare a queste intese, l’ar-
ticolo 8 del regolamento consente, comun-
que, l’applicazione del voto per corrispon-
denza, il che significa ammettere, almeno
potenzialmente, un qualche rilevante vulnus
costituzionale o affidare l’attuazione di un
rilevante diritto politico all’attività o all’i-
nattività del Governo. Da qui la necessità di
un intervento, forse, o di una qualche pre-
cisazione in questa materia. Ma i problemi
più grossi derivano dall’applicazione del
voto per corrispondenza, dal problematico
bilanciamento tra questa effettività del voto
e i principi di personalità e segretezza, di
cui all’articolo 48 della Costituzione. Pro-
blematicità rimarcata non solo dalla « Com-
missione Bassanini » e da gran parte della
dottrina, ma anche dalla stessa Corte co-
stituzionale in un obiter dictum contenuto
in un’ordinanza del 2017, quando la Corte
ha parlato di oggettive criticità della nor-
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mativa denunciata quanto al bilanciamento
della effettività del diritto di voto dei cit-
tadini residenti all’estero con gli imprescin-
dibili requisiti di personalità, libertà e se-
gretezza del voto. Ma quali sono le possibili
alternative a queste modalità di voto che
siano in qualche modo connotate da effet-
tività ? Da un primo punto di vista, si può
sottolineare come una strada potrebbe es-
sere il rovesciamento della logica dell’op-
zione, in direzione, cioè, di una richiesta
espressa dell’elettore di votare per corri-
spondenza che sarebbe una scelta, in qual-
che misura, responsabilizzante e quindi, da
questo punto di vista, apprezzabile. Assai
più incerte invece sono le prospettive del
voto elettronico per il quale è in corso una
sperimentazione, legittimata dalla legge di
bilancio del 2020, all’articolo 1, commi 627
e 628, ma una sperimentazione che non ha
mancato di evidenziare rischi, anche per la
sicurezza da attacchi informatici. Quindi la
prospettiva del voto elettronico è una pro-
spettiva da valutare seriamente ma, proba-
bilmente, non ancora attuale. Viceversa,
ritengo meno percorribile la via del voto in
loco presso le ambasciate o i consolati, vista
la diseguale distribuzione delle nostre rap-
presentanze consolari nei vari Paesi del
mondo. Sulle limitazioni al voto per corri-
spondenza, la legge, come modificata nel
2015, prevede che il voto per corrispon-
denza non sia ammesso negli stati con cui
l’Italia non intrattenga relazioni diploma-
tiche oppure in cui non ci siano garanzie
sufficienti per l’esercizio di questa modalità
di voto. Qui manca una formalizzazione di
questo limite, in altre parole è una previ-
sione che lascia al Governo spazi eccessivi
di discrezionalità, né prevede un atto for-
male con il quale si attesti che nei paesi X
e Y non è possibile il voto per corrispon-
denza. Un atto formale che sarebbe impor-
tante ai fini di un sindacato in sede politica,
ma anche giurisdizionale. Sul sistema elet-
torale mi limito a evidenziare che la ridu-
zione del numero dei parlamentari dovrà
determinare un qualche ripensamento o
della formula elettorale o della delimita-
zione delle ripartizioni. Perché la riduzione
a otto deputati e quattro senatori determi-
nerà uno schiacciamento in direzione di un

effetto maggioritario che contrasta con
quanto previsto dall’articolo 11 della legge
che parla di un’assegnazione dei seggi in
ragione proporzionale. Da questo punto di
vista, una simulazione prevede che per il
Senato ogni ripartizione eleggerebbe un
solo senatore mentre, con riferimento alla
Camera, l’Europa ne eleggerebbe tre, due le
Americhe e uno l’Asia. A questo punto, le
soluzioni percorribili sono due: o si tra-
sforma il sistema elettorale in un vero e
proprio sistema maggioritario, con l’elimi-
nazione del voto di preferenza, oppure si
arriva a un accorpamento delle ripartizioni
in due o tre, come previsto dal progetto di
legge già citato, C3463. Un altro punto da
sottolineare e collegato a questo è l’assenza
di ogni previsione a tutela dell’equilibrio
della rappresentanza di genere. Su questo
non mi soffermo perché queste disposi-
zione sono variamente perseguibili, anche a
seconda del tipo di sistema elettorale che si
sceglie, ad esempio la doppia preferenza di
genere, che è molto rappresentata come
uno strumento efficace di tutela della rap-
presentanza di genere, può trovare appli-
cazione solo se il numero di eletti è almeno
due e i candidati che si possono presentare
siano pari a tre o a quattro. Chiudo con
alcuni possibili ulteriori interventi sulla nor-
mativa degli italiani all’estero. Interventi
che presuppongono il mantenimento della
circoscrizione estero e dico questo perché
la « Commissione Quagliarello » e i saggi
nominati dal Presidente Napolitano nel 2013
auspicavano, addirittura, un radicale ripen-
samento, se non la soppressione vera e
propria della circoscrizione estero. Gli in-
terventi che si possono fare, al netto di
quelli che ho già evidenziato con riferi-
mento al sistema di elezione e al voto per
corrispondenza, sono, mi pare, quelli bene
evidenziati sia nel documento del Consiglio
Generale degli Italiani all’Estero (C.G.I.E.),
sia in quello della Giunta delle elezioni
dell’agosto del 2020. Non dico nulla perché
rinvio al documento della Giunta che, devo
dire, condivido integralmente. In partico-
lare, vorrei evidenziare la opportunità di
avere uno spoglio non più centralizzato
presso un’unica sede che ha evidenziato
gravi problemi, ma uno spoglio più diffuso
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in diverse Corti di appello. Così come è
importante l’anticipazione, dal giovedì al
mercoledì, della data stabilita entro la quale
i plichi contenenti le schede votate devono
essere prese in carico dal Consolato e,
quindi, da esso spedite. Ringrazio, Presi-
dente, per la vostra attenzione e sono di-
sponibile per domande o chiarimenti. Gra-
zie.

PRESIDENTE. La ringrazio molto, pro-
fessore. Dalla sua relazione emergono delle
considerazioni legate anche alla modifica
costituzionale. Lei ha detto esplicitamente
dello schiacciamento che nasce dal fatto
che c’è una riduzione dei parlamentari. La
domanda che volevo farle, ma mi pare che
dalle sue considerazioni la risposta sia ab-
bastanza esplicita, è che esiste probabil-
mente l’esigenza di una modifica del si-
stema elettorale, a questo punto, nella tra-
sformazione da proporzionale puro a uni-
nominale. Sarebbe una strada,
probabilmente la migliore, la più indicata,
rispetto alla situazione a cui ci troviamo di
fronte ? Le aggiungo che un tema che come
Giunta c’eravamo posti – devo dire la ve-
rità, prima della riforma costituzionale, per
cercare di arginare un sistema che, ab-
biamo visto, era fallace sotto molti punti di
vista e anche per quelli che lei ha ricordato
– era quello di immaginare delle liste bloc-
cate, quanto meno, per evitare la parte più
degenerata del sistema delle preferenze.
Volevo informarla che, a proposito della
ripartizione della parte organizzativa, è in
corso di adozione un decreto per i referen-
dum, in cui è raccolto l’appello della Giunta
ed infatti le schede saranno smistate in
quattro Corti d’appello. Almeno questo l’ab-
biamo realizzato. Le volevo chiedere questo
esattamente sul tema sistema elettorale in
conseguenza della riforma costituzionale.

GIOVANNI TARLI BARBIERI, profes-
sore ordinario di Diritto costituzionale del
Dipartimento di Scienze giuridiche dell’Uni-
versità di Firenze. Grazie, Presidente. La
scelta di avere quattro ripartizioni, per di
più con un sistema di ripartizione dei seggi
separato da una ripartizione all’altra, è una
scelta del legislatore, non è una scelta che

abbia un vincolo costituzionale, perché la
Costituzione parla solo di una circoscri-
zione estero, anzi, questa separazione a
quattro ha formato oggetto anche di criti-
che a livello dottrinale, perché hanno detto
che con questa ripartizione severa e im-
permeabile la circoscrizione estera finisce
per essere soltanto un contenitore. Noi
potremmo immaginare diverse possibili so-
luzioni che, eventualmente, aprono a scelte
discrezionali della politica. Potremmo avere
un sistema sicuramente maggioritario che
prenda atto di questo schiacciamento, come
dicevo, che deriva dalla riduzione del nu-
mero dei seggi, ma potremmo avere anche
un sistema nel quale le ripartizioni, in
qualche modo, vengono accorpate. Per esem-
pio, la proposta C3463 prevedrebbe tre
ripartizioni con la fusione dell’America set-
tentrionale e centrale con l’Africa, Asia,
Oceania e Antartide. Sono scelte che vanno
in qualche modo attentamente valutate,
mentre sono d’accordo con lei relativa-
mente al paradosso del voto di preferenza.
Il voto di preferenza ha alcune serie con-
troindicazioni un po' in generale. Devo dire
che la circoscrizione estero sconta il fatto
che c’è una ineliminabile lontananza dei
candidati rispetto ai loro corpi elettorali.
La scelta, anche, di avere candidature bloc-
cate non è una scelta che scarterei, anche
perché se si mantengono ripartizioni che
eleggono un numero limitato di seggi, sa-
remmo in quello schema di liste bloccate
piccole che la Corte costituzionale non ri-
tiene contraria a Costituzione. Quindi sono
scelte che sono sicuramente praticabili.

PRESIDENTE. La ringrazio molto, pro-
fessore.

Audizione, in videoconferenza, del prof.
Andrea Gratteri, professore associato di
Diritto costituzionale del Dipartimento
di Giurisprudenza dell’Università degli
studi di Pavia.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
ora l’audizione del professore Andrea Grat-
teri, professore associato di Diritto costitu-
zionale al Dipartimento di Giurisprudenza
dell’università degli studi di Pavia. Ringra-
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zio il professore Gratteri per avere raccolto
l’invito della Giunta e gli cedo la parola.

ANDREA GRATTERI, professore asso-
ciato di Diritto costituzionale del Diparti-
mento di Giurisprudenza dell’Università de-
gli studi di Pavia. Buongiorno signor Pre-
sidente, buongiorno agli onorevoli deputati,
è un vero piacere potere contribuire con
qualche spunto alle sollecitazioni che mi
avete rivolto per individuare le soluzioni e
le criticità della legge n. 459 del 2001. La
maggiore criticità risiede nella previsione
del voto per corrispondenza. Una forma di
espressione del voto non presidiata che, per
sua natura, è inadatta a fornire le mede-
sime garanzie di libertà, segretezza e per-
sonalità di quello presidiato, ovvero reso in
presenza di pubblici ufficiali. Non mi sof-
fermo sulle ragioni di queste criticità, la
consapevolezza ormai è piuttosto ampia e
diffusa, e mi avvio subito a presentarvi
alcuni possibili ambiti di intervento nor-
mativo. Innanzitutto, non escluderei dalle
opzioni che avete di fronte quelle di una
revisione costituzionale dell’articolo 48, in
particolare nel momento in cui non do-
vesse essere possibile apportare dei corret-
tivi efficaci al sistema attuale, ovviamente
secondo le valutazioni nel Parlamento. In
subordine, il piano di intervento normativo
possibile è quello legislativo modificando la
legge n. 459 del 2001 che, sin dall’origine,
è incentrata su un indiscriminato ricono-
scimento della possibilità di votare per cor-
rispondenza. Nonostante la facilità con cui
gli elettori sono ammessi a esercitare il loro
diritto, il voto per corrispondenza presenta
due profili problematici di interesse: la
bassa partecipazione e la diffusa violazione
della personalità del voto, anche attraverso
pratiche massive. La bassa partecipazione
induce a riflettere su quale sia il reale
legame con la comunità politica italiana di
un elevato numero di cittadini che, magari,
non hanno mai messo piede in Italia, in
particolare nelle aree del mondo che sono
state la meta di antiche ondate migratorie.
È interessante osservare che, per esempio,
in luoghi del mondo dove non vi è una
tradizione migratoria, e quindi vi sono im-
migrati recenti, la partecipazione è alta. Ad
esempio, in Giappone nel 2018 è stata del

54 per cento. Viceversa, laddove abbiamo
antiche comunità radicate come in Belgio,
un esempio fra i tanti, l’affluenza in quella
occasione è stata del 21 per cento. Si pone,
allora, la questione relativa all’esistenza di
una o più comunità politiche corrispon-
denti agli italiani residenti all’estero, a cui
si riferisce l’articolo 48, ed è lecito dubitare
che le ripartizioni della circoscrizione estero
siano la rappresentazione di reali comunità
politiche. Attualmente, la legge 459 presup-
pone l’esistenza di una comunità degli ita-
liani all’estero riconducibile ai quattro am-
biti delle ripartizioni continentali. Questo
elemento per ora lo accantono se non per
sottolineare che si connette a una scelta
estrema del legislatore del 2001 che ha
consentito a tutti i cittadini, senza alcuna
limitazione di sorta, l’esercizio del diritto di
voto all’estero, salva l’opzione per il voto in
Italia; quindi una scelta inclusiva che si
amplifica, ulteriormente, alla luce del cri-
terio di trasmissione della cittadinanza, a
tutti i discendenti di un cittadino italiano.
Vale la pena notare che la Costituzione,
all’articolo 48, non impone questa scelta e
si limita ad attribuire alla legge il compito
di stabilire requisiti e modalità per l’eser-
cizio del diritto di voto. Ma la legge 459 non
è intervenuta sui requisiti e di conseguenza
tutti gli iscritti all’AIRE sono iscritti nelle
liste elettorali. Una prima soluzione, che è
già emersa nelle vostre discussioni, consiste
nel ribaltare il criterio fissato dall’articolo
1, comma 3, della legge n. 459 del 2001.
Senza incidere propriamente sui requisiti
degli elettori, si andrebbe così a stabilire
che i residenti all’estero possono votare
fisicamente in Italia, salvo un’espressa op-
zione per il voto nel Paese estero di resi-
denza. Attraverso questo nuovo criterio si
andrebbe di certo a innestare una nuova
idea di partecipazione attiva sull’impianto
della legge 459. La comunità politica degli
italiani all’estero sarebbe formata soltanto
da coloro i quali si dimostrassero interes-
sati e motivati. Una seconda opzione, non
necessariamente alternativa alla prima, le
due potrebbero integrarsi, riguarda la de-
finizione formale dei requisiti per potere
esercitare il diritto di voto all’estero, a
partire dall’assunto che soltanto coloro i
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quali siano sostanzialmente parte della co-
munità politica italiana possano in con-
creto esercitare il diritto di voto di cui sono
sempre, comunque, astrattamente titolari.
Si richiederebbe al cittadino elettore di
aver mantenuto nel tempo un legame af-
fettivo con l’Italia, dimostrato dall’essere
stati residenti in Italia, ad esempio, senza
limitarsi a una formale titolarità di un
passaporto italiano. Questi requisiti pos-
sono essere discrezionalmente definiti dal
legislatore attraverso parametri variamente
variegati. Mi limito a ricordarvi due esempi
significativi: nel Regno Unito il diritto di
voto può essere esercitato da chi risiede
all’estero a condizione di avere risieduto
sul territorio nazionale non più tardi di 15
anni prima, oppure in Germania è neces-
sario avere risieduto sul territorio nazio-
nale per un arco di tre anni negli ultimi 25.
Secondo una terza ipotesi, si potrebbe pen-
sare di valorizzare l’elemento della parte-
cipazione politica ammettendo al voto al-
l’estero coloro i quali abbiano già votato
almeno una volta in un arco di tempo da
definire, fatti salvi, ovviamente, i neo elet-
tori. Un requisito, questo, che potrebbe
utilmente affiancarsi ai precedenti e che
potrebbe garantire la piena e rapida rein-
tegrazione nella comunità politica di ogni
elettore. Mi sembra opportuno sottolineare
che, attraverso la definizione di eventuali
requisiti di residenza o di partecipazione,
non si determinerebbe la lesione del diritto
costituzionale di voto di nessun cittadino.
Chiunque potrebbe sempre esercitare il suo
diritto facendo rientro in Italia. In defini-
tiva, non vi sarebbe una delle limitazioni
del diritto di voto disciplinate, per essere
escluse, dall’ultimo comma dell’articolo 48
della Costituzione. A fronte di una contra-
zione del concreto esercizio dell’elettorato
attivo, sarebbe lecito attendersi una cre-
scita del tasso di partecipazione. Se così
fosse, saremmo in presenza di un evidente
sintomo della vivacità della comunità poli-
tica degli italiani all’estero, grazie ad una
migliore definizione del suo perimetro. Le
criticità delle modalità attraverso cui è reso
il voto all’estero possono essere affrontate o
con la previsione di nuove forme per la sua
espressione o attraverso alcuni correttivi al

voto per corrispondenza. La soluzione ot-
timale per ricondurre il voto degli italiani
all’estero al pieno rispetto delle garanzie di
personalità e segretezza sarebbe l’allesti-
mento di postazioni presidiate presso le
ambasciate, i consolati o altri locali messi a
disposizione da questi. Un’altra soluzione,
invece, non sarebbe, a mio giudizio, di
alcun aiuto, il ricorso a forme di consul-
tazione elettronica online non presidiate
non aiuterebbe nessuno. Il sistema attuale,
pure insoddisfacente rispetto al requisito
della personalità e della segretezza, po-
trebbe essere perfezionato attraverso al-
cuni minimi accorgimenti che, va detto,
colpevolmente non sono previsti, non sono
fissati dalla legge attualmente vigente. Ci
vorrebbe un maggior rigore nella defini-
zione delle procedure di consegna dei pli-
chi elettorali attraverso forme di spedi-
zione tracciabili che, seppur sono possibili,
non sono prescritte dalla legge e, soprat-
tutto, sarebbe importante prevedere una
minima garanzia di certezza in relazione
all’identità dell’elettore e quindi alla per-
sonalità del suo voto. La legge 459 stabilisce
che l’elettore vota inviando al Consolato un
plico che deve contenere una busta sigillata
con la scheda votata. All’esterno di questa,
va inserito nel plico il tagliando corrispon-
dente al certificato elettorale che indica
l’identità dell’elettore. Questo è l’unico ri-
scontro sulla sua identità, di conseguenza
chiunque entri in possesso di quel plico
può votare. Un freno semplice a queste
pratiche potrebbe essere l’imposizione della
prescrizione di firmare il tagliando del cer-
tificato elettorale, un riscontro semplice,
non lesivo per la segretezza del voto e
comunemente previsto dalla legislazione di
molti Paesi. Accade così in quasi tutti gli
stati degli Stati Uniti, accade così in quasi
tutti i cantoni della Svizzera, accade così
nel Regno Unito, dove l’elettore deve non
solo firmare il certificato, ma anche com-
plicarlo di suo pugno con nome e data di
nascita per evitare frodi. Altre criticità de-
rivano dal ricorso alle ripartizioni conti-
nentali. Qui il discorso diventa un po' tec-
nico, ma mi limito ad osservare che le
quattro ripartizioni continentali, previste
dalla legge 459, presentano significative spe-
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requazioni, da un punto di vista territoriale
e da un punto di vista demografico. Non ci
sono vincoli di omogeneità territoriale e, di
conseguenza, si possono ipotizzare secondo
me diverse suddivisioni delle ripartizioni
attuali in modo da riequilibrarle demogra-
ficamente e questo riequilibrio porterebbe
anche a un vantaggio con riferimento alla
formula elettorale, poi, utilizzata al mo-
mento del riparto dei seggi. Attualmente, lo
sapete benissimo, le ripartizioni sono quat-
tro e assegnano un numero variabile di
seggi fra uno e tre, prevalentemente uno,
qualcuna per la Camera due, la riparti-
zione Europea per la Camera tre. Però, da
un punto di vista demografico, la disparità
tra queste ripartizioni, intese solo per la
Camera o solo per il Senato, è comunque
enorme. La ripartizione Europea è grande
circa dieci volte quella residuale, Africa,
Asia, Oceania, tutte le altre sono molto mal
distribuite, un caso tipico che, con un ter-
mine inglese, verrebbe indicato come un
esempio tipico di malapportionment, cat-
tiva ripartizione dei seggi fra le circoscri-
zioni. Oltre a queste sperequazioni accade
che, in concreto, vi sono tre tipologie di
ripartizioni con riferimento al numero di
seggi che vengono assegnati in relazione
alla formula elettorale, poi, in concreto
adottata, perché la formula elettorale per il
riparto dei seggi tra le liste è una formula
astrattamente proporzionale, la formula del
quoziente naturale e dei più alti resti, ma
se poi andiamo, in concreto, ad applicarla
in queste piccole circoscrizioni i risultati
sono diversi. Nelle ripartizioni con un solo
seggio, la formula si risolve in una formula
maggioritaria. Nelle ripartizioni con due
seggi, la formula matematica utilizzata de-
termina, quasi inesorabilmente, un risul-
tato di pareggio tra le due liste più votate.
La lista più votata, la prima, per ottenere
due seggi dovrebbe ottenere il 50 per cento
dei voti in più rispetto alla seconda, altri-
menti il risultato non può cambiare. Nelle
ripartizioni con tre seggi vi è una minima
competizione per il terzo seggio tra la prima
e terza lista, ma anche qui è molto proba-
bile che le tre liste più votate ottengano un
seggio ciascuno. Nell’insieme, quel che ac-
cade, quello che possiamo immaginare che

accadrà, è che gli effetti più indesiderati
ricadranno sul Senato, dove abbiamo al
momento quattro ripartizioni uninominali,
quindi maggioritarie e quindi capaci di
incidere in modo significativo sugli assetti
politici reali all’interno di un Senato di 200
senatori soltanto. L’accorpamento delle ri-
partizioni in bacini demograficamente più
equilibrati permetterebbe di attenuare al-
cune irrazionalità. Se si creassero due sole
ripartizioni, una ripartizione Europa e una
ripartizione residuale, queste due riparti-
zioni avrebbero una popolazione compara-
bile, compresa fra i due e tre milioni in
entrambi i casi e, sul piano dei seggi, le due
ripartizioni sarebbero equilibrate: quattro
seggi ciascuna per la Camera, due seggi
ciascuna per il Senato. In questo modo,
l’applicazione della formula elettorale astrat-
tamente proporzionale produrrebbe un ri-
sultato più o meno proporzionale, per quello
che riguarda le ripartizioni della Camera di
quattro seggi, e un risultato di presumibile
parità fra le due liste più votate, per quel
che riguarda le due ripartizioni senatoriali.
È stata ipotizzata, anche attraverso la pro-
posta di legge Ungaro, una soluzione con
tre ripartizioni che, però, presenterebbe
probabilmente una forte distorsione demo-
grafica, in ogni caso, fra le tre ripartizioni
e presenterebbe comunque dei collegi uni-
nominali che sono quelli, a mio giudizio,
più problematici. Sul piano della formula
elettorale, suggerirei di prendere in consi-
derazione una modifica della legge per so-
stituire l’attuale formula del quoziente na-
turale dei più alti resti con la formula
D’Hondt, che attenua le distorsioni così
marcate in circoscrizioni piccole come quelle
che, in ogni caso, abbiamo di fronte in
questa situazione. E poi, un ultimo profilo
problematico riguarda la formazione della
parità di genere, in attuazione dell’articolo
51 della Costituzione. A prescindere dalle
valutazioni politiche, sul piano tecnico le
soluzioni che possono essere abbozzate, a
mio giudizio, sono due. Ho sentito la coda
dell’intervento del professore Tarli Barbieri
e probabilmente le soluzioni sono quelle: o
brevi liste bloccate, quindi in modo omo-
geneo a quanto accade attualmente per
l’elezione nelle circoscrizioni nazionali op-
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pure, qualora si opti per mantenere i pro-
blemi che pur pone il voto di preferenza, si
potrebbe immaginare di introdurre il co-
siddetto doppio voto di preferenza. L’elet-
tore può esprimere due preferenze a con-
dizione che la seconda preferenza sia dif-
ferenziata dalla prima per quanto riguarda
il genere del candidato prescelto. Vi rin-
grazio dell’attenzione e resto a disposi-
zione, se ci sono richieste di chiarimento.
Grazie.

PRESIDENTE. La ringrazio, professore.
Il suo intervento è stato così ampio, e
soprattutto ha indicato tutta una serie di
accorgimenti legislativi che si potrebbero
prendere, che è difficile farle delle do-
mande perché ci ha anticipato con la sua
relazione e per questo la ringraziamo molto.
L’unica considerazione finale è sul tema
della garanzia della parità di genere. Noi
sappiamo perfettamente che l’intento che
c’è nella doppia candidatura assicura che ci
sia una iniziale parità, ma non garantisce
che ci sia, al momento della rappresen-
tanza, una effettiva parità mentre invece,
paradossalmente, le liste bloccate, se fos-
sero vincolate a un’alternanza tra uomo e
donna, ancorché così piccole e con numeri
così piccoli, in uscita avrebbero, forse, qual-
che ragionevole certezza in più.

ANDREA GRATTERI, professore asso-
ciato di Diritto costituzionale del Diparti-
mento di Giurisprudenza dell’Università de-
gli studi di Pavia. Penso che sia così. Da un
punto di vista strettamente giuridico, quello
che posso limitarmi a osservare ancora è
che nella promozione della parità di ge-
nere, in linea con quel che ci insegna la
Corte Costituzionale, siamo sempre pro-
pensi a favorirla in entrata e non in uscita.
Quindi quella valutazione corrisponde, se-
condo me, al vero, ma più da un punto di
vista dell’opportunità e del risultato che
politicamente si vuole perseguire che non
dal punto di vista della sua promozione
attraverso gli strumenti che abbiamo a di-
sposizione sul piano giuridico.

PRESIDENTE. Grazie davvero, profes-
sor Gratteri, per avere accolto l’invito della

Giunta e avere tempestivamente trasmesso
anche una nota che, ovviamente, adesso
sarà messa a disposizione dei colleghi. Ar-
rivederci e grazie, professore.

Audizione, in videoconferenza, del prof.
Ferdinando Pinto, professore ordinario
di diritto amministrativo del Diparti-
mento di Giurisprudenza dell’Università
Federico II di Napoli.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione in videoconferenza del profes-
sore Ferdinando Pinto, professore ordina-
rio di diritto amministrativo del Diparti-
mento di Giurisprudenza dell’Università Fe-
derico II di Napoli. Ringrazio il professore
Pinto per avere raccolto l’invito della Giunta
e gli cedo volentieri la parola per il suo
intervento.

FERDINANDO PINTO, professore ordi-
nario di diritto amministrativo del Diparti-
mento di Giurisprudenza dell’Università Fe-
derico II di Napoli. Presidente, buongiorno.
Mi permetta una piccolissima premessa. Io
sono un giurista pratico, senza dare nes-
suna connotazione al termine, nel senso
che il mio approccio a questi problemi, di
cui mi occupo da tempo, è anche in con-
siderazione di quello c’è e di quello che si
può fare. Vi chiedo scusa fin da ora se
userò un approccio di questo tipo, un ap-
proccio che ha più le caratteristiche del
pratico che le caratteristiche del teorico.
Direi che su questo problema ci sono due
profili da esaminare: un primo profilo che,
chiamiamo così, dei problemi irrisolvibili, e
un secondo profilo di quelli che sono i
problemi che, in qualche modo, possono
avere qualche soluzione. Parliamo di quelli
che sono i problemi che io definisco irri-
solvibili o, almeno, nei confronti dei quali
l’approccio può essere, diciamo, di quello
che si può fare, perché eliminare il pro-
blema probabilmente non è possibile. Sotto
questo aspetto è il grande problema che voi
avete avuto già più volte modo di affrontare
della manipolazione del voto all’estero. Per-
ché questo è un problema, secondo me,
irrisolvibile ? Perché l’equivoco è all’ori-
gine, è nel fatto di avere stabilito una
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circoscrizione estero con seggi attribuiti
alla circoscrizione estero. Questa è un’ano-
malia, una peculiarità italiana, accade in
Francia e forse in Portogallo, ma perché
questi sono due Stati che hanno antichi
regimi coloniali e, quindi, hanno un’esi-
genza di rappresentanza dei territori all’e-
stero, non di seggi che vengono, in qualche
modo, computati sui seggi nazionali. Che
cosa voglio dire ? Che una volta stabilito
questo e una volta stabilito che si vota
all’estero per una circoscrizione estera e
una volta che vengono inviate le schede a
tappeto, perché è inevitabile fare così, di-
venta difficilissimo controllare come, se e
chi vota queste schede. Ne avete avuto
esempi proprio in questa legislatura. Qui le
soluzioni, francamente, sono ben poche. È
difficile controllare; anche l’idea di avere
una consegna che, in qualche modo, è più
garantita delle schede, questo significa an-
che poco, perché in una famiglia possono
arrivare sette, otto, dieci schede ed essere
votate da una sola persona. Qual è il rime-
dio ? Rimedio che, in qualche modo, può
mettere un freno a un sistema il quale,
come dicevo prima, ha un suo equivoco di
fondo. Io ho visto che già qualcun altro ha
proposto questa ipotesi, che è la più sem-
plice possibile e anche con i tempi, in cui
probabilmente una legislazione di modifica
potrebbe avvenire, potrebbe essere appro-
vata, che è quella cioè di invertire i termini
dell’opzione. Oggi l’opzione si fa per chi
torna a votare in Italia, l’opzione dovrebbe
essere fatta al contrario, per chi vuole
votare all’estero. Questo consentirebbe, se
non altro, a chi ha diritto al voto di sapere
che sta votando, perché il problema vero di
queste schede che arrivano con così poco
controllo come è inevitabile che sia è che,
spesso, ci sono persone che non sanno
neppure di aver votato. Invertire l’opzione
può essere una piccola riforma e può es-
sere un modo per controllare questo si-
stema della manipolazione del voto. Mi
sembra questa una cosa fattibile, una cosa
oltretutto che farebbe anche risparmiare
non poco, perché eviterebbe questo invio a
tappeto delle schede e potrebbe consentire,
ripeto, un maggiore controllo rispetto a
quanto non avvenga oggi. Le ripeto, Presi-

dente, questo non elimina del tutto il pro-
blema, ma almeno lo attenua, almeno fa sì
che l’elettore sia consapevole che in quel
momento è un elettore italiano all’estero.
Oggi spesso questo manca. Questo mi pare
la cosa più delicata nel sistema, perché
negli altri Paesi il problema si risolve in
maniera relativamente semplice, perché il
voto è per corrispondenza e il voto per
corrispondenza finisce nel collegio a cui
l’elettore all’estero partecipa e, in qualche
modo, anche le manipolazioni si stempe-
rano nella circoscrizione generale, soprat-
tutto oggi, in queste circoscrizioni sicura-
mente maggiori di quanto non siano in
passato, avremmo un sistema in cui l’even-
tuale manipolazione del voto finirebbe per
incidere poco. Mi rendo conto che questo
non è possibile perché, essendoci oramai
una modifica costituzionale che assegna i
quattro, gli otto seggi alla circoscrizione
estero, l’unico meccanismo che mi viene in
mente in questo momento è quello che le
dicevo prima di invertire l’opzione del voto.
Va anche detto, sempre su questo profilo,
che è evidentemente impraticabile l’idea di
avere dei seggi elettorali, perché bisogne-
rebbe farne o tanti o pochi, ma se se ne
fanno tanti evidentemente i costi sarebbero
eccessivi e se fossero pochi creeremmo
delle evidenti disparità tra chi risiede nelle
località dove si può istituire un seggio presso
le rappresentanze consolari e chi, magari,
abita a centinaia di chilometri di distanza;
quindi questa idea, onestamente, mi con-
vince poco. Ipotesi ancora di cui si po-
trebbe discutere, quella delle liste bloccate.
Ancora una volta la lista bloccata, in realtà,
attenua il fenomeno ma, evidentemente,
non lo elimina del tutto e la lista bloccata,
oltretutto, avrebbe un problema abba-
stanza importante nel meccanismo della
parità di genere dove, evidentemente, biso-
gnerebbe pensare poi comunque a mecca-
nismi che, in qualche modo, lo tutelino.
Quindi, per quanto riguarda il problema
vero dell’elezione all’estero che è quello
della manipolazione del voto, ripeto, se-
condo me è abbastanza complicato riuscire
a stabilire meccanismi di effettivo con-
trollo. L’unico che mi viene in mente e che,
ripeto, non sono neppure il solo e non sono
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neppure il primo che lo dice, è quello di
invertire il meccanismo dell’opzione. Que-
sta effettivamente potrebbe essere un’ipo-
tesi da considerare e da praticare. Torno ai
problemi che in qualche modo sono risol-
vibili e che mi hanno lasciato, al di là di
questo che è il problema, che mi hanno
lasciato più perplesso nella loro applica-
zione pratica. Si può fare una modifica. Il
comma 4-bis dell’articolo 8, per come è
stato modificato e introdotto, in realtà pre-
vede una causa di ineleggibilità che fran-
camente non capisco, perché questa è una
causa che è diversa rispetto a quella na-
zionale, perché stabilisce che chiunque ab-
bia avuto incarichi politici di qualsiasi li-
vello all’estero non possa poi essere eleg-
gibile. Questa davvero è una cosa incom-
prensibile. Prima di tutto perché, nella sua
genericità, diventa davvero complicato ca-
pire se poi possa essere rispettata o meno
ma, soprattutto, non ne capisco l’utilità.
Qualcuno il quale si trova a svolgere una
carica politica all’estero, probabilmente per
una doppia cittadinanza, evidentemente non
ha quel problema che esiste in Italia per
cui è stata pensata l’ineleggibilità è cioè
quello di fare una sorta di captatio bene-
volentiae nei confronti dei propri elettori,
perché quelli sono probabilmente elettori
che non eleggono italiani, quindi non si
riesce a capire davvero perché questa causa
di ineleggibilità è stata introdotta e ho visto
anche che ci sono parecchie critiche su
questa introduzione che, francamente, non
riesco a capire in virtù di cosa sia stata
motivata. Sempre per l’ineleggibilità an-
drebbe fatta un minimo di considerazione
sulle categorie delle ineleggibilità, perché
dire semplicemente che alle ineleggibilità si
applicano le stesse ineleggibilità previste
per le circoscrizioni nazionali, mi sembra
che il catalogo proprio non torni e ci sono,
invece, alcuni profili che sono specifici del
soggetto il quale si trova all’estero. Ultima
annotazione, Presidente, le incandidabilità.
Anche qui, secondo me, bisognerebbe fare
un pensiero in più per i residenti all’estero,
perché il catalogo delle incandidabilità pre-
viste dalla « legge Severino » non torna per
chi è residente all’estero, se non altro per-
ché ci sono reati che sono peculiari di quel

tipo di sistema e non torna neppure il
richiamo che viene fatto nella Severino ai
particolari profili del codice penale e poi-
ché, come sappiamo, le cause di incandi-
dabilità sono tassative, io mi posso trovare
a essere condannato per un qualche reato
all’estero che non rientra, però, nel cata-
logo previsto per l’Italia e, in questo caso, io
a essere candidabile e l’omologo italiano a
non essere candidabile il che, francamente,
veramente mi sembra un qualcosa che non
funziona. Quindi, io credo che il Parla-
mento abbia possibilità di fare qualche
correzione relativamente al problema del
controllo del voto all’estero mentre, invece,
possa incidere, se lo vuole e se ce n’è il
tempo, su questi profili dell’ineleggibilità e
dell’incandidabilità che mi sembrano co-
munque profili importanti, ai fini della
rappresentanza degli italiani all’estero. Credo
di essere stato sufficientemente chiaro e
sintetico nelle cose che intendevo dire, even-
tualmente poi se ci sarà bisogno farò anche
una relazione scritta.

PRESIDENTE. Sì è stato assolutamente
chiaro. Ci sono delle domande ? Prego ono-
revole Melicchio.

ALESSANDRO MELICCHIO. Grazie,
professore. Solo una domanda, perché non
so se ho compreso bene quando si riferiva
all’inversione dell’opzione di voto e quindi
se questa inversione, secondo lei, presup-
ponga la richiesta del cittadino di votare
per posta oppure se riguarda altro. Grazie.

FERDINANDO PINTO, professore ordi-
nario di diritto amministrativo del Diparti-
mento di Giurisprudenza dell’Università Fe-
derico II di Napoli. Sì, è esattamente que-
sto. Il cittadino che vuole votare all’estero
deve dichiarare di voler votare all’estero.
Mi rendo conto che, dicendo questo, apro
un grande problema, che è quello che è una
specie di tabù del nostro sistema, cioè quello
della iscrizione per votare. Però, in questo
caso, non è un’iscrizione a delle liste o
qualcosa per votare, è semplicemente la
dichiarazione dell’opzione. Io intendo vo-
tare all’estero, la conseguenza è che io so
che sto votando per il Parlamento italiano.

Camera dei Deputati — 13 — Seduta pubblica – 8

XVIII LEGISLATURA — GIUNTA DELLE ELEZIONI — SEDUTA DEL 26 APRILE 2022



Questa potrebbe sembrare una piccola cosa
ma, in realtà, potrebbe avere un’incidenza
profonda nell’attuale controllo del voto al-
l’estero, perché se non altro, come dicevo
prima, io so che sto votando e se qualcuno
vota per me io so che qualcuno sta alte-
rando il sistema del voto.

PRESIDENTE. La ringrazio, professore.
Questa sua assoluta, giustissima considera-
zione noi l’abbiamo anche analizzata guar-
dando tutti i processi, quando abbiamo
fatto le nostre verifiche come Giunta delle
elezioni, per la circoscrizione estero e non
c’è dubbio che la ragione per la quale
abbiamo deciso anche di avviare questa
indagine conoscitiva è perché ci siamo resi
conto di qualcosa che, forse, già nelle altre
legislature era emerso. C’è un problema
reale in questo e c’è necessità di un inter-
vento per, come dice lei, probabilmente
attenuarlo, perché è certo che ci sono state
occasioni nelle quali ci sono persone che
hanno votato senza sapere di votare. Quindi,
certamente, trovare un argine a questo è il
minimo indispensabile. La volevo ringra-
ziare anche per il tema che ha toccato sulla
« legge Severino », perché quello è sicura-
mente un elemento che né nei precedenti
lavori della Giunta, né nelle audizioni che
abbiamo fatto fino ad adesso era emerso ed
è un tema che ha una sua rilevanza non
indifferente, proprio perché poi dovremmo
essere tutti uguali, sia quelli che sono eletti
all’estero sia quelli che sono eletti in Italia,
e le disparità che si potrebbero creare –
che mi pare fino ad adesso non si sono
create, ma noi dobbiamo guardare a quello
che potrebbe accadere – certamente sono
disparità da evitare. Ringrazio il professore
Pinto per il contributo fornito alla Giunta
e dichiaro conclusa l’audizione.

Audizione del prof. Marco Galdi, profes-
sore associato di diritto pubblico del
Dipartimento di scienze economiche e
statistiche dell’Università di Salerno.

PRESIDENTE. Approfittiamo per salu-
tare in presenza il professore Galdi, che è
professore associato di diritto pubblico del
Dipartimento di scienze economiche e sta-

tistiche dell’università di Salerno. A questo
punto gli do volentieri la parola per il suo
intervento.

MARCO GALDI, professore associato di
diritto pubblico del Dipartimento di scienze
economiche e statistiche dell’Università di
Salerno. Prima di iniziare, tengo molto a
ringraziare il Presidente della Giunta per
questo invito. È un tema, questo del voto
degli italiani all’estero, che mi interessa da
alcuni anni. Tengo a premettere anche, per
correttezza, che ho svolto attività di con-
sulenza a favore della CGIE, quindi di-
ciamo che il mio intervento, in qualche
modo, è anche influenzato dai rapporti e
dall’attività che ho svolto per il CGIE. En-
trando nel merito, distinguo la mia rela-
zione in due parti. Nella prima mi soffer-
merò sugli interventi più incisivi da appor-
tare alla disciplina relativa al diritto di voto
dei cittadini italiani residenti all’estero di
cui si sta discutendo in questa legislatura,
anche alla luce delle recenti vicende che
hanno interessato il Senato della Repub-
blica. Come vi dirò, di alcune di queste
modifiche è fondamentale discutere, ma è
necessario trovino attuazione in un futuro
più remoto, non certo per le prossime
elezione politiche del 2023. Nella seconda
parte di questa relazione, brevemente, mi
soffermerò su alcuni aggiustamenti legisla-
tivi che mi sembrano costituire punti di
approdo condivisi che consentiranno da
subito, ove attuati, di apportare utili cor-
rettivi all’impianto normativo vigente. Vor-
rei, dunque, iniziare con il richiamare la
loro attenzione, invocando la dovuta pru-
denza rispetto all’introduzione del remote
e-voting, cioè del voto esercitato non in un
seggio presidiato con sistemi elettronici nella
disponibilità dell’elettore. Il Presidente Luigi
Einaudi era solito dire che occorre toccare
la legge con mano tremante ma, certa-
mente, le leggi che incidono sul diritto di
voto andrebbero trattate con ancora più
attenzione, perché investono il cuore stesso
del nostro sistema democratico. Comin-
ciamo con il dire che l’attuale disciplina,
che prevede il voto per corrispondenza
come modalità generale con tutte le pro-
blematiche applicative che presenta, in ogni
caso ha il pregio di dare attuazione al
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dettato costituzionale, lì dove l’articolo 48
della Costituzione, al terzo comma, prevede
che la legge debba assicurare l’effettività
del diritto di voto dei cittadini residenti
all’estero. Ho letto, fra le audizioni che mi
sono state inviate per preparare la presente
relazione, che è stata nuovamente avanzata
la proposta di consentire il diritto di voto
presso le ambasciate, i consolati o altre
rappresentanze italiane all’estero. Franca-
mente, mi pare che questa ipotesi sia del
tutto da scartare perché negherebbe, di
fatto, il principio di effettività del diritto di
voto. Non posso dire altrettanto per il re-
mote e-voting, sulla scorta anche dell’espe-
rienza di alcuni paesi europei, in primis
l’Estonia. Ove il legislatore ne valuti la
sicurezza, esso è senz’altro compatibile con
il principio di effettività del voto, di cui
all’articolo 48 della Costituzione, non ne-
cessitando la sua introduzione, a mio av-
viso, di alcuna modifica della Costituzione.
Questa è, certamente, la prospettiva a cui
guardare con maggiore attenzione, anche
alla luce della recente decisione contenuta
nella legge n. 160 del 2019 che all’articolo
1, comma 627, ha previsto l’istituzione,
nello Stato di previsione del Ministero del-
l’interno, del fondo per il voto elettronico e
lo stanziamento per l’anno 2020 della somma
di un milione di euro allo scopo di intro-
durre, in via sperimentale, modalità di
espressione del voto in via digitale per le
elezioni politiche ed europee e per i refe-
rendum, previsti dagli articoli 75 a 138
della Costituzione. Il successivo comma 628
rinvia a un decreto del Ministero dell’in-
terno, da adottare di concerto con il Mini-
stero per l’innovazione tecnologica e la
digitalizzazione entro 30 giorni dall’entrata
in vigore della legge, la definizione delle
modalità attuative del fondo e della relativa
sperimentazione, limitatamente a modelli
che garantiscano il concreto esercizio del
diritto di voto degli italiani all’estero e degli
elettori che, per motivi di lavoro, studio o
cure mediche si trovano in un comune di
una regione diversa da quella del comune
nelle cui liste elettorali risultano iscritti. A
questo scopo, il Ministero dell’interno ha
disposto, come è noto, l’istituzione di una
Commissione tecnica, incaricata di appron-

tare le linee guida sulla sperimentazione
delle modalità di voto dello scrutinio elet-
tronico. Questa Commissione ha terminato
il suo lavoro il 25 marzo del 2021, presen-
tando al Ministero dell’interno le linee guide,
che sono state in larga misura recepite nel
decreto adottato di concerto con il Ministro
per l’innovazione tecnologica e la digitaliz-
zazione il 9 luglio del 2021. Questo decreto
interministeriale detta i tempi dell’introdu-
zione del voto elettronico che devono es-
sere ispirati al principio di precauzione, in
linea con la raccomandazione del comitato
dei Ministri del Consiglio d’Europa del 14
giugno 2017 sugli standard relativi al voto
elettronico. Si prevede, così, una prima fase
di simulazione del voto e dello scrutinio
elettronico priva di valore legale che coin-
volgerà un campione significativo di elet-
tori e una seconda fase, nella quale sarà
possibile conseguentemente procedere alla
sperimentazione dell’utilizzo del sistema di
voto elettronico in una tornata elettorale
con valore legale. Ovviamente, mentre non
si realizzeranno queste due fasi, è alta-
mente improbabile introdurre il sistema
del remote e-voting già dalle prossime ele-
zioni politiche, che si terranno tra circa un
anno. Peraltro, sarà necessario procedere a
una serie di azioni preparatorie, a partire
dalla graduale distribuzione dello spid ed i
tempi tecnici della più rosea delle previ-
sioni sono successivi al 2023. Ciò ci dà il
tempo per ragionare, anche perché, come
ci ricorda il sommo poeta, « perder tempo
a chi più sa più spiace ». Quindi è oppor-
tuno iniziare a confrontarsi, nell’ottica del-
l’introduzione di questa innovativa moda-
lità di espressione del voto. Per prima cosa,
va chiarito che il remote e-voting non potrà
essere, quanto meno nella prospettiva del
breve e del medio periodo, adottato come
modalità generalizzata per il voto degli
italiani all’estero. Il principio di effettività
del diritto di voto, di cui all’articolo 48,
terzo comma, della Costituzione, infatti, ne
impedisce un uso esclusivo, almeno finché
gli elettori non saranno tutti nativi digitali,
cioè finché sussista il rischio che, soprat-
tutto i più anziani, non abbiano la neces-
saria alfabetizzazione informatica che con-
senta loro agevolmente l’esercizio del di-
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ritto di voto in modalità elettronica. Peral-
tro si pone anche il tema del gap economico
e sociale. Quando durante la fase acuta
della pandemia si è introdotta la DAD, ci si
è accorti che esistevano migliaia di famiglie
che non disponevano di un computer, con
la conseguenza che tanti giovani non hanno
potuto esercitare il proprio diritto allo stu-
dio. Analogamente, potrebbe accadere nel
caso del remote e-voting. Discende da quanto
precede che, quantomeno nel breve e nel
medio periodo, bisognerà che il voto elet-
tronico sia scelto dall’elettore come alter-
nativa alla modalità generale del voto per
corrispondenza al pari dell’opzione attual-
mente prevista del voto nel comune di
residenza storica. In sostanza, l’unica so-
luzione compatibile con il principio di ef-
fettività di cui all’articolo 48, terzo comma,
della Costituzione è la seguente: se l’elet-
tore della circoscrizione estero non dovesse
compiere alcuna opzione, gli verrà recapi-
tato il plico a casa per esprimere il voto per
corrispondenza e non sarà, pertanto, am-
messo a votare né con modalità elettronica,
né presso il comune di residenza storica.
Queste due ulteriori alternative dovranno
essere invece espressamente e tempestiva-
mente scelte dall’elettore. Questo approccio
trova conferma anche nella raccomanda-
zione del comitato dei Ministri del Consi-
glio d’Europa del 14 giugno 2017 sugli
standard relativi al voto elettronico per la
quale, leggo direttamente in italiano, a meno
che i modi di voto elettronico a distanza
non siano universalmente accessibili, essi
costituiscono solo un mezzo di voto aggiun-
tivo e facoltativo (standard 3). Commen-
tando questo standard, di recente si è af-
fermato che il principio del suffragio uni-
versale sarebbe infatti irrimediabilmente
leso ove un sistema di votazione elettronica
e, a maggior ragione, via internet fosse,
previsto quale unica modalità di voto, pri-
vando de facto del diritto di voto tutti
coloro che per povertà, età, scarsa istru-
zione e insufficiente competenza, non pos-
sono o non vogliono votare attraverso la
rete. Dovrà, quindi, essere consentito all’e-
lettore di avvalersi, ove lo ritenga, dell’or-
dinaria procedura di voto tramite la scheda
cartacea. Qui cito uno studio corposo della

collega Rosini, pubblicato sulla rivista AIC
(Associazione Italiana dei Costituzionalisti)
del 2021. In sintonia con questa indica-
zione, si muove anche il decreto intermi-
nisteriale del luglio 2021 il cui articolo 2,
rubricato gradualità della sperimentazione,
al comma 6, terzo alinea, prevede che, in
caso di mancato esercizio dell’opzione, re-
sta ferma per l’elettore la possibilità di
votare in presenza presso l’ufficio eletto-
rale della sezione di iscrizione delle liste
elettorali o per corrispondenza, come pre-
visto dalla legge 27 dicembre 2001, n. 459.
Anche in questo caso, come per lo più
accade, il decreto interministeriale riprende
pedissequamente le linee guida elaborate
dalla Commissione istituita dal Ministero
dell’interno. C’è, però, un’opzione prevista
nelle linee guida che non viene accolta dal
decreto interministeriale e che pure, in-
vece, allo stato attuale dello sviluppo tec-
nico sarebbe, a mio avviso, opportuno ac-
cogliere fin dalla fase di sperimentazione
del remote e-voting. L’articolo 1, comma 4,
delle linee guida prevede infatti che, in
alternativa a quanto previsto dal comma 2,
fermo restando che il voto elettronico do-
vrebbe porsi come un’opzione al sistema di
voto tradizionale e fatte salve le peculiarità
proprie del voto per corrispondenza previ-
sto per gli italiani residenti all’estero, potrà
essere valutata l’adozione di un processo di
voto multiplo, anche per affrontare il ri-
schio di un’eventuale pressione esterna su-
gli elettori. In tal caso, se un elettore in
grado di esprimere il voto più volte elet-
tronicamente o attraverso diversi metodi di
voto, è necessario adottare misure appro-
priate per garantire che venga conteggiato
un solo voto. Questa possibilità, prospettata
nelle linee guida, corrisponde al modo in
cui si è risolto in Estonia il problema della
libertà del voto. Replicare il voto ne garan-
tisce la libertà in quanto, anche se il tito-
lare del diritto fosse da altri costretto a
esprimere un certo voto online, potrebbe
sempre ripetere il suffragio autonoma-
mente venendo conteggiato solo il suo ul-
timo voto e non essendo, peraltro, rileva-
bile da parte di terzi quante volte l’elettore
abbia votato. Il decreto interministeriale
all’articolo 4, rubricato nella modalità del-
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l’esercizio del voto elettronico, al comma 5
prevede che ogni elettore può votare una
sola volta per ogni consultazione, esclusa la
possibilità di esprimere validamente il pro-
prio suffragio due o più volte per la stessa
consultazione. In questo, il non accogli-
mento della possibilità aperte dalle linee
guida. Un ulteriore caso in cui il decreto
interministeriale si discosta dalle linee guida
è dato dalla previsione, in queste conte-
nuta, di un organismo indipendente appo-
sitamente nominato, cui affidare il compito
di verificare, insieme alle autorità preposte
alla sicurezza cibernetica nazionale, il cor-
retto funzionamento del sistema di vota-
zione elettronica, articolo 6, comma 5 delle
linee guida. Invece, il decreto interministe-
riale al corrispondente articolo 6, comma
2, prevede che, prima della messa in fun-
zione del sistema di votazione elettronica ai
fini di cui al presente decreto e, in ogni
caso, prima di ogni tornata elettorale in cui
è necessario il suo impiego, il Ministero
dell’interno ne verifica il corretto funzio-
namento attraverso la collaborazione con
l’AgID (Agenzia per l’Italia Digitale) e le
autorità preposte alla sicurezza cibernetica
nazionale. Il tema del controllo del sistema
informatico è, a mio avviso, centrale. In
questa prospettiva infatti, la Giunta delle
elezioni perde in modo significativo la fun-
zione sua propria di garanzia bipartisan
della correttezza dell’esito elettorale, se non
affidandosi a soggetti con competenze tec-
niche specialistiche di cui, ovviamente, non
può disporre se non occasionalmente al
proprio interno. Né, in questo momento, è
garantita l’imparzialità piena dell’AgID, che
è un’agenzia tecnica della Presidenza del
Consiglio e che non può ancora configu-
rarsi come una autorità amministrativa in-
dipendente, se non altro per il sistema di
selezione dei suoi vertici. Ne consegue che,
allo stato, il dominus assoluto dei controlli
del remote e-voting, rimane il Ministero
dell’interno, in ultima analisi il Governo
che, certo, non può dirsi un soggetto im-
parziale. Mi permetto su questo punto di
ribadire una proposta, già manifestata di
recente in uno scritto in corso di pubbli-
cazione per il Mulino, allorché proponevo
di affidare a istituzioni internazionali par-

ticolarmente qualificate e credibili, come
ad esempio l’Unione internazionale delle
comunicazioni, in sigla ITU, International
Telecommunication Union, l’agenzia specia-
lizzata delle nazioni unite per le tecnologie
delle informazioni e della comunicazione,
il compito di organizzare il voto da remoto
o, quanto meno, di verificarne la corret-
tezza. Quanto all’ITU, non è dubbio che
una simile mission rientri a pieno titolo fra
quelle istitutive, se fra i suoi principali
compiti vi sono quelli di estendere la coo-
perazione internazionale per migliorare le
telecomunicazioni, di favorire lo sviluppo
dei mezzi tecnici e il loro sfruttamento più
efficace, nonché di armonizzare gli sforzi
delle nazioni verso fini comuni. Né an-
drebbe sottostimato il valore simbolico di
un simile incarico all’ITU, anche nella pro-
spettiva di porre le basi di un’embrionale
democrazia elettronica globale. Ma mi rendo
conto, nel preparare questo intervento, che
un ruolo spetta di diritto alle due Giunte
delle elezioni della Camera dei deputati e
del Senato della Repubblica, che dovreb-
bero essere chiamate, in considerazione
della specifica competenza e dell’ampia rap-
presentatività, a nominare un collegio tec-
nico imparziale che potrebbe affiancare
l’ITU nella funzione di controllo del cor-
retto funzionamento del sistema di remote
e-voting. Venendo alla seconda parte del
mio intervento è possibile, in vista del 2023,
ferme restando le modalità di voto, ragio-
nare su ulteriori aspetti sui quali invece è
necessario intervenire tempestivamente. Il
primo problema, ma qui le implicazioni
politiche sono prevalenti e, quindi, ometto
di approfondire, è quello di ridisegnare i
collegi e cercare di introdurre le quote di
genere. Dico solo che, personalmente, ho
apprezzato l’apertura del collega Frosini
nell’audizione innanzi a loro qualche giorno
fa a favore del collegio uninominale. Il
secondo, non meno rilevante, problema è
quello di restituire, ai soli residenti all’e-
stero, la rappresentatività degli interessi
degli iscritti all’AIRE. Questo, francamente,
credo che sia un vulnus che vada assolu-
tamente sanato. Potrebbe anche avere pro-
fili di incostituzionalità. Sono, infine, ne-
cessari alcuni piccoli aggiustamenti, di cui
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si parla da tempo, nelle comunità italiane
all’estero, del tipo: garantire l’aggiorna-
mento periodico delle anagrafi elettorali e
l’informazione elettorale, anche avvalen-
dosi dei social network; stampare le schede
elettorali in Italia e distribuirle ai consolati
tempestivamente, anche per contrastare i
brogli; apporre per la identificazione degli
elettori, sulla busta che l’elettore stesso
dovrà inviare al consolato un codice a
barre, in modo da semplificare la proce-
dura in sede di scrutinio che, attualmente,
implica l’identificazione manuale; peraltro
questa modifica consentirebbe di eliminare
il certificato elettorale cartaceo che causa
molti annullamenti di schede valide, perché
viene spesso inserito nella busta che con-
tiene la scheda. Anticipare di un paio di
giorni sia l’invio dei plichi da parte delle
ambasciate o dei consolati che la chiusura
delle urne, così da permette di anticipare di
un paio di giorni il termine entro il quale
i plichi con le schede votate devono essere
presi in carico dai consolati per essere
spediti all’ufficio centrale per la circoscri-
zione estero. Ciò consentirebbe anche di
svolgere, fin dalla domenica mattina invece
del tardo pomeriggio come avviene attual-
mente, lo scrutinio di tutte le sezioni. Sud-
dividere fra più corti di appello lo scrutinio
delle schede relative all’elettorato estero in
modo da evitare l’eccessivo onore ricadente
sulla Corte d’appello di Roma, soluzione
questa tanto più necessaria, alla luce del-
l’aumento registratosi nel numero degli elet-
tori. Reperire presidenti e scrutatori fra i
comuni rientranti nell’ambito del distretto
delle Corti di appello che saranno indivi-
duate, in modo da scegliere tra soggetti che
possono più facilmente raggiungere la sede
dello scrutinio. Organizzare, nell’ambito
della Corte di appello, un breve corso per
i presidenti di seggio, mirato sulla disci-

plina relativa al voto degli italiani all’e-
stero. Uniformare le modalità di voto per
tutte le elezioni alle quali sono chiamati gli
italiani all’estero, in modo da evitare con-
fusioni: Comites, CGIE, elezioni legislative
nazionali, europee, referendum. Alcuni di
questi aggiustamenti richiedono interventi
sulla legge n. 459 del 2001, peraltro mi
consta che sono anche contenuti in inizia-
tive legislative parlamentari, alla Camera
ma anche al Senato, già depositate agli atti.
Altri implicano operare sul regolamento
attuativo, altri ancora un maggiore impe-
gno burocratico. Ringrazio ancora per l’in-
vito e spero, con queste considerazioni, di
avere apportato un piccolo contributo alla
loro riflessione. Ovviamente sono a dispo-
sizione per eventuali domande o richieste
di chiarimento.

PRESIDENTE. La ringrazio molto, pro-
fessore, perché indubbiamente, in questo
ventaglio che abbiamo avuto, ci sono state
riflessioni su vari temi. Un approfondi-
mento così pregnante sul tema del voto
elettronico ci mancava e credo che sia un
elemento di riflessione per la Giunta per-
ché, come lei sa, ci sono scuole di pensiero
diverse. C’è chi dice che, sostanzialmente, è
difficile; chi non difficile, ma impraticabile.
Invece credo che questo approfondimento
che lei ha fatto ci consente di poter valu-
tare poi, alla conclusione di questo nostro
lavoro, un segmento che ha sicuramente
una sua rilevanza. La ringraziamo molto e
le auguro buona giornata professore.

La seduta termina alle 15.20.

Licenziato per la stampa
il 6 settembre 2022

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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