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Mi soffermerd esclusivamente sulla censura relativa al turno di ballottaggio come esposta nell'ordinanza del Tribunale di Torino.
Anzitutto, il suo accoglimento porrebbe problemi di tenuta dellimpianto della I.n. 52 del 2005 di gran lunga maggiori di quelli posti da
quello di altre censure, compresa quella sulle candidature multiple. Inoltre, cid che pit conta dal punto di vista del giudizio di
legittimita, la questione relativa al ballottaggio non aveva potuto formare oggetto del sindacato della Corte nella sent.n. 1 del 2014,
visto il diverso sistema elettorale previsto dalla |.n. 270 del 2005. Questa oggettiva circostanza era ben presente al giudice a quo, il
quale da oltretutto conto della “profonda differenza del meccanismo di voto del primo turno rispetto all'eventuale turno di
ballottaggio. Infatti nel primo turno all'elettore & consentito esprimere il voto per la formazione politica nella quale maggiormente si
identifica e in tal modo si esprime nella massima ampiezza, il voto di rappresentanza. Nell'eventuale turno di ballottaggio di lista
(quale e appunto quello previsto dalla legge in esame) gli elettori vengono chiamati a esprimere un voto, volto alla identificazione della
lista che, tra le due «superstiti» del primo turno, sara chiamata a governare, con evidente maggiore compressione del voto di
rappresentanza, proprio per la inevitabile riduzione delle opzioni tra le quali I'elettore pud scegliere, oltre che per l'espresso scopo
delle tornata elettorale (nella quale, infatti, non si esprimono preferenze)’. A questo punto l'ordinanza si pone la questione se tali
caratteristiche rispettino “il principio costituzionale del necessario rispetto di un limite ontologico di rappresentanza del voto in
presenza del quale possa essere attribuito, a una sola lista, il premio di maggioranza, senza incorrere in censure di irragionevolezza e
di eccessiva distorsione del voto”. Il che equivale tuttavia a trasferire le conclusioni raggiunte dalla sent.n. 1 del 2014 intorno al
mancato bilanciamento fra rappresentanza e governabilita ravvisabile nella legge del 2005 per non avere previsto una soglia minima
di voti per accedere al premio. Col prevedere che accedano al secondo turno le sole due liste piu votate al primo turno, purché
abbiano raggiunto almeno la soglia del 3% (ovvero del 20% nel caso di liste espressione di minoranze linguistiche), cosi argomenta il
Tribunale di Torino, il legislatore avrebbe “implicitamente riconosciuto, da un lato, che sussiste un problema della rappresentativita
delle liste ammesse al ballottaggio, da misurare sulla base dei voti riportati nella prima tornata elettorale. D'altro lato pero il
parametro utilizzato & quello, diverso, delle soglie minime previste in generale dalla legge elettorale in esame, per partecipare alla
attribuzione dei seggi, criterio adottato per scoraggiare una eccessiva «polverizzazione» del voto”. Un secondo motivo di censura
consiste nell'avere il legislatore computato 'effettiva forza rappresentativa del 50% + 1 dei voti espressi al ballottaggio sulla base voti
validi espressi, “il che finisce per non dare alcun rilievo al peso dell'astensione, che potrebbe essere anche molto rilevante quale
prevedibile conseguenza della radicale riduzione dell'offerta elettorale nel ballottaggio”... (segue)
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La Corte e la legge elettorale”

di Cesare Pinelli
Professore ordinario di Istituzioni di diritto pubblico
Sapienza — Universita di Roma

Mi soffermero esclusivamente sulla censura relativa al turno di ballottaggio come esposta
nell’ordinanza del Tribunale di Torino. Anzitutto, il suo accoglimento porrebbe problemi di tenuta
dell’impianto della L.n. 52 del 2005 di gran lunga maggiori di quelli posti da quello di altre censure,
compresa quella sulle candidature multiple. Inoltre, cio che piu conta dal punto di vista del giudizio
di legittimita, la questione relativa al ballottaggio non aveva potuto formare oggetto del sindacato
della Corte nella sent.n. 1 del 2014, visto il diverso sistema elettorale previsto dalla L.n. 270 del 2005.
Questa oggettiva circostanza era ben presente al giudice « guo, il quale da oltretutto conto della
“profonda differenza del meccanismo di voto del primo turno rispetto all’eventuale turno di
ballottaggio. Infatti nel primo turno all’elettore ¢ consentito esprimere il voto per la formazione
politica nella quale maggiormente si identifica e in tal modo si esprime nella massima ampiezza, il
voto di rappresentanza. Nell’eventuale turno di ballottaggio di lista (quale ¢ appunto quello previsto
dalla legge in esame) gli elettori vengono chiamati a esprimere un voto, volto alla identificazione
della lista che, tra le due «superstiti» del primo turno, sara chiamata a governare, con evidente
maggiore compressione del voto di rappresentanza, proprio per la inevitabile riduzione delle
opzioni tra le quali 'elettore puo scegliere, oltre che per espresso scopo delle tornata elettorale
(nella quale, infatti, non si esprimono preferenze)”.

A questo punto Pordinanza si pone la questione se tali caratteristiche rispettino “il principio
costituzionale del necessario rispetto di un limite ontologico di rappresentanza del voto in presenza
del quale possa essere attribuito, a una sola lista, il premio di maggioranza, senza incorrere in
censure di irragionevolezza e di eccessiva distorsione del voto”. Il che equivale tuttavia a trasferire
le conclusioni raggiunte dalla sent.n. 1 del 2014 intorno al mancato bilanciamento fra
rappresentanza e governabilita ravvisabile nella legge del 2005 per non avere previsto una soglia

minima di voti per accedere al premio. Col prevedere che accedano al secondo turno le sole due

* Intervento al Seminario “La Corte e I'Italicum”, tenutosi a Roma il 12 settembre 2016, organizzato da
federalismi, Osservatorio sui processi di governo e FormAP.
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liste piu votate al primo turno, purché abbiano raggiunto almeno la soglia del 3% (ovvero del 20%
nel caso di liste espressione di minoranze linguistiche), cosi argomenta il Tribunale di Torino, il
legislatore avrebbe “implicitamente riconosciuto, da un lato, che sussiste un problema della
rappresentativita delle liste ammesse al ballottaggio, da misurare sulla base dei voti riportati nella
prima tornata elettorale. D’altro lato pero il parametro utilizzato ¢ quello, diverso, delle soglie
minime previste in generale dalla legge elettorale in esame, per partecipare alla attribuzione dei
seggi, criterio adottato per scoraggiare una eccessiva «polverizzazione» del voto”.

Un secondo motivo di censura consiste nell’avere il legislatore computato Ieffettiva forza
rappresentativa del 50% + 1 dei voti espressi al ballottaggio sulla base voti validi espressi, “il che
finisce per non dare alcun rilievo al peso dell’astensione, che potrebbe essere anche molto rilevante
quale prevedibile conseguenza della radicale riduzione dell’offerta elettorale nel ballottaggio”.
Infine il sistema di doppio turno adottato, “nonostante si tratti di una tornata di votazioni
radicalmente differente dal primo turno”, si sarebbe allontanato dall’obiettivo di rafforzare
I'elemento di rappresentativita del voto, “dato che solo per questa fase il legislatore pone un
esplicito divieto di apparentamento o coalizione tra liste. Tale divieto, evidentemente espressione
di un favore per la governabilita (ritenendosi piu stabile una maggioranza ottenuta da una sola lista,
invece che da una coalizione di liste) risulta tuttavia irrazionale in quanto rende il voto espresso al
turno di ballottaggio eccessivamente sbilanciato in favore di tale valore, a scapito del valore - di
rilievo costituzionale - della rappresentativita del voto che viene, in tal modo, eccessivamente
compresso proprio in vista della sua idoneita a far conseguire alla lista vincitrice il controllo della
Camera dei deputati”.

Gli argomenti addotti dal giudice « guo sono dunque tre. Il primo si fonda sulla incongruita del
requisito del raggiungimento della soglia del 3% al primo turno rispetto all’obiettivo di garantire la
rappresentativita delle liste ammesse al ballottaggio. L’avere cio¢ adottato il parametro “delle soglie
minime previste in generale dalla legge elettorale in esame, per partecipare all’attribuzione dei seggi,
criterio adottato per scoraggiare una eccessiva polverizzazione del voto”, vizierebbe la legge stessa,
si puo desumere, per manifesta incongruita rispetto all’obiettivo perseguito di garantire la
rappresentativita.

Se il legislatore si fosse limitato a questo, 'argomento sarebbe in effetti fondato. Senonché, piu che
lo strumento per garantire la rappresentativita, il previsto raggiungimento della soglia del 3% si

configura come un requisito minimo, che appare del tutto irrilevante in sede di giudizio di
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congruita. Dove invece rileva un altro elemento che al giudice @ guo sfugge completamente: Dart.
83, primo comma, n. 5, d.P.R. n. 361 del 1957, nel testo adottato dalla legge impugnata, prevede

<

che I'Ufficio centrale nazionale “verifica se la cifra elettorale della lista con la maggiore cifra
nazionale...corrisponda ad almeno il 40 per cento del totale dei voti validi espressi”, e lo stesso
articolo prevede, al quinto comma, che “Qualora la verifica di cui al comma 1, numero 5), abbia
dato esito negativo, si procede ad un turno di ballottaggio fra le due liste che abbiano ottenuto al
primo turno le due maggiori cifre elettorali nazionali e che abbiano ottenuto 1 requisiti di cui al
comma 1, numero 3). Alla lista che ha ottenuto il maggior numero di voti validi al turno di
ballottaggio I'Ufficio assegna 340 seggi”. Le condizioni per accedere al ballottaggio vanno dunque
(e logicamente non potrebbero non andare) ben oltre il raggiungimento della soglia del 3% (ossia
1 requisiti di cui al comma 1, numero 3)). Esse consistono da un lato nella riserva di accesso alle
liste che abbiano raggiunto le due maggiori cifre elettorali nazionali, e dall’altro, e soprattutto,
nell’accertamento che nessuna delle due ha raggiunto il 40% del totale dei voti validi espressi.

Uno scrutinio circa la congruita delle condizioni di accesso al ballottaggio previste dalla legge
all’obiettivo di garantire la rappresentativita non potrebbe evidentemente prescindere dalle
previsioni teste riportate, le quali bastano a far ritenere 'infondatezza del primo motivo di censura.
Quanto al mancato “rilievo al peso dell’astensione” in riferimento al ballottaggio, il giudice a guo
non dimostra perché il legislatore avrebbe dovuto stabilire una soglia minima di partecipazione al
voto soltanto in riferimento al ballottaggio e non anche con riguardo al primo turno. Si avverte in
questo motivo di censura I’eco dell’argomento, ricorrente fra i detrattori della legge, che la mancata
previsione di una soglia minima di partecipazione al secondo turno porterebbe ad assegnare un
premio di 340 seggi a una lista solo virtualmente rappresentativa, perché vincitrice di una
competizione elettorale cui potrebbe aver partecipato una minoranza anche esigua di elettori. Ma
I'argomento non ha pregio fino a quando non si dimostri, appunto, perché non debba valere anche
in riferimento al primo turno, che astrattamente potrebbe vedere una partecipazione al voto
inferiore a quella registrata al turno di ballottaggio. Né dovrebbe sfuggire che una dichiarazione di
incostituzionalita motivata per la mancata previsione di una soglia di partecipazione al voto in
occasione del ballottaggio metterebbe a repentaglio I'intera ratio della nuova legge elettorale. In caso
di mancato raggiungimento della soglia, il turno di ballottaggio non sortirebbe infatti alcun effetto,
col risultato di dover procedere a una traduzione dei voti in seggi sulla base dei risultati del primo

turno, e dunque su base proporzionale. Sistema certo costituzionalmente ammissibile, ma non piu
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ammissibile di altri, compreso quello che preveda un premio di maggioranza, e percio non tale da
potersi considerare costituzionalmente dovuto (sent.n. 1 del 2014).

Ad analoga obiezione si espone, a piu forte ragione, il terzo argomento addotto dal Tribunale di
Torino. L’assunto che il divieto di apparentamento tra liste in vista del turno di ballottaggio
configuri un eccessivo sbilanciamento a favore della governabilita presuppone che, nel configurare
le modalita di accesso al secondo turno, il legislatore si trovi di fronte a una scelta secca fra
apparentamento e mancato apparentamento. Senonché il presupposto ignora che le modalita di
accesso al secondo turno non si riducono affatto al ballottaggio: si pensi alla previsione di un’elevata
soglia di accesso come quella da tempo adoperata dalla legge elettorale francese. Una soluzione
siffatta non si potrebbe escludere astrattamente, ossia in sede di scrutinio di costituzionalita circa
le scelte adottate dal legislatore in riferimento al sistema di traduzione dei voti in seggi. E perfino a
voler circoscrivere la scelta fra un ballottaggio fra liste e un ballottaggio aperto all'ipotesi di
coalizioni di liste, 'onere di dimostrare che il secondo premia sempre e comunque piu del primo il
valore della rappresentativita presupporrebbe spericolate valutazioni di ordine quantitativo.
Anche qui, se la Corte si avventurasse sul terreno delle scelte che il Parlamento potrebbe in
concreto compiere al riguardo, tradirebbe non soltanto la propria funzione di giudice delle leggi,
ma lo stesso indirizzo che ha continuato a seguire sul punto nella stessa sent.n. 1 del 2014. In
definitiva, I'ipotesi di una declaratoria di incostituzionalita del divieto di apparentamento fra il
primo e il secondo turno equivarrebbe a far scendere la Corte nel pieno dell’agone politico senza
nemmeno rifornirla di un adeguato arsenale argomentativo.

Una riflessione conclusiva merita il reiterato riconoscimento da parte del giudice a guo della
“profonda differenza del meccanismo di voto del primo turno rispetto all’eventuale turno di
ballottaggio”. Davvero gli argomenti da lui in concreto addotti ne hanno tenuto conto? In ogni
caso, nell’apprezzare i contorni di quella “profonda differenza”, non credo si possa ignorare che,
al turno di ballottaggio, i termini del bilanciamento fra rappresentativita e governabilita (continuo
ad usare questi termini, pur nella consapevolezza che impoveriscono notevolmente la portata dei
principi cui si fa cosi richiamo) risultano invertiti rispetto a quanto accade al primo turno: nel quale,
a condizione, ovviamente, che nessuna lista raggiunga il 40% dei voti, si ha una traduzione dei voti
in seggi su base rigorosamente proporzionale, a parte la limitata soglia di sbarramento. Il
contemperamento fra i principi in parola, dunque, non potrebbe non tener conto del rendimento

finale del sistema elettorale nel suo complesso, e non soltanto di una delle sue parti. A pena di
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concludere, come dovrebbe farsi in caso di accoglimento delle eccezioni sollevate dal Tribunale di
Torino, che il sistema proporzionale sia il solo costituzionalmente ammissibile.

Nello stesso tempo, quella “profonda differenza” rende ben piu arduo di quanto il giudice @ guo
non abbia ritenuto il trasferire puramente I'indirizzo seguito dalla sent.n. 1 del 2014 sul terreno di
un sistema elettorale a doppio turno. E qui bastera ricordare che, al di la delle ribadite differenze
fra i sistemi elettorali locali e quello nazionale, in una recente occasione (sent.n. 275 del 2014) la
Corte ha esplicitamente condiviso una sentenza del Consiglio di Stato che osservava come i premi
di maggioranza previsti per le elezioni politiche riguardino «sistemi elettorali fondati su turno unico
e dunque caratterizzati da schemi assolutamente non raffrontabili con sistemi elettorali a doppio

turnoy.
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