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NOTE E COMMENTI

Cesare Pinelli

Bilanciamenti su leggi elettorali
(Corte cost. nn. 1 del 2014 e 35 del 2017)

Sommario: 1. Itinerario delle pressioni sulla Corte in tema di diritto elettorale. — 2. Enun-
ciazioni dei bilanciamenti: nella sentenza n. 1 del 2014. — 3. Segue: nella sentenza n. 35 del
2017. — 4. Un passaggio della sentenza del 2017. — 5. Confronto fra le enunciazioni relative
ai due termini del bilanciamento. — 6. Un bilancio e una critica. — 7. Un’alternativa.

1. Il contenzioso costituzionale in materia di diritto elettorale ¢ aumentato
in proporzione alla crescente incapacita del Parlamento di decidere su di
esse.

Alle questioni classiche sulle cause di ineleggibilita e incompatibilita
o sulla verifica dei poteri, a partire dai primi anni Novanta si aggiunsero
come & noto i giudizi di ammissibilita sulle richieste di referendum elettora-
le. Dalla seconda meta dello scorso decennio, comparvero impugnative di
leggi ritenute lesive della parita delle chances nelle competizioni elettorali
o sul diritto dei partiti, espressione di conflitti che fino ad allora il sistema
politico aveva trovato in se stesso la forza di risolvere o di neutralizzare (v.
ad es. ord. n. 79 del 2006, sentt. nn. 256 e 271 del 2010). Ma era alle porte
una terza ondata di questioni, politicamente ancor piu delicate perché con-
cernenti il sistema elettorale per il rinnovo delle Camere.

In proposito la Corte si era trincerata dietro due linee difensive. Intanto,
che I’Assemblea Costituente non era andata oltre 'approvazione dell’ordi-
ne del giorno Giolitti a favore del sistema proporzionale nell’elezione dei
membri della Camera dei deputati, per cui la “determinazione delle formu-
le e dei sistemi elettorali costituisce un ambito nel quale si esprime con un
massimo di evidenza la politicita della scelta legislativa” (fra le altre sentt.
nn. 429 del 1995 e 242 del 2012). E il principio di eguaglianza del voto,
aveva soggiunto, se va riferito all’esercizio dell’elettorato attivo, in quanto
“ciascun voto contribuisce potenzialmente e con pari efficacia alla forma-
zione degli organi elettivi”, non si estende “al risultato concreto della ma-
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nifestazione di volonta dell’elettore [...] che dipende [...] esclusivamente
dal sistema che il legislatore ordinario, non avendo la Costituzione disposto
al riguardo, ha adottato per le elezioni politiche e amministrative, in rela-
zione alle mutevoli esigenze che si ricollegano alle consultazioni popolari”
(sentt. nn. 107 del 1996, 429 del 1995, 43 del 1961). La limitazione della
cognizione giurisdizionale alle questioni sul diritto di voto “in entrata” era
solo temperata da una riserva di controllo sulla manifesta irragionevolezza
del sistema elettorale (sentt. nn. 242 del 2012 e 107 del 1996). Ma la preclu-
sione piu efficace a scrutini di costituzionalita sulle leggi elettorali era co-
stituita dalla consolidata configurazione del requisito della rilevanza come
concreta pregiudizialita della questione di legittimita della legge impugnata
nel giudizio a guo, che viene a difettare nei casi in cui si tratti di far valere
un diritto gia esercitato come il diritto di voto.

Lasentenzan. 1 del 2014 ha eliminato questa barriera, e sulla sua scia la
sentenza n. 35 del 2017 ha a sua volta superato eccezioni di inammissibilita
fondate sul rilievo che la legge elettorale impugnata non era mai stata appli-
cata. Con una serie di conseguenze sulla funzione del giudizio incidentale e
quindi sul ruolo della Corte nell’assetto istituzionale, che ancora debbono
essere vagliate in tutta la loro portata.

Non ¢ di esse che intendo occuparmi, né di tanti passaggi della mo-
tivazione della seconda pronuncia che meriterebbero un commento. Mi
limitero a segnalare i bilanciamenti che la Corte ha di volta in volta posto a
base delle due decisioni. Perché quanto pit essa si trova a dover interveni-
re sul terreno del sistema di traduzione di voti in seggi, che tocca il cuore
della sfera politica, tanto piu limpida, univoca e stabile dovrebbe risultare
I'individuazione dei termini del bilanciamento: compito che piu di ogni al-
tro, compreso il zest di proporzionalita di cui funge da premessa, la investe
quale ultimo interprete della Costituzione.

2. Nella sent. n. 1 del 2014, I'accoglimento della questione di legittimita
della disposizione della 1. n. 270 del 2005 che alla Camera attribuiva un
premio di maggioranza in seggi alla lista o coalizione di liste che avesse
ottenuto la maggioranza dei voti senza prevedere alcuna soglia minima,
veniva motivato con I’argomento che

Le norme censurate, pur perseguendo un obiettivo di rilievo costituzionale, qual
¢ quello della stabilita del governo del Paese e dell’efficienza dei processi decisionali
nell’ambito parlamentare, dettano una disciplina che non rispetta il vincolo del minor
sacrificio possibile degli altri interessi e valori costituzionalmente protetti, ponendosi
in contrasto con gli artt. 1, secondo comma, 3, 48, secondo comma, e 67 Cost. In defi-
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nitiva, detta disciplina non & proporzionata rispetto all’obiettivo perseguito, posto che
determina 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 democratica, sulla quale si fonda I'intera architet-
tura dell’ordinamento costituzionale vigente.

Laccoglimento della questione relativamente all’attribuzione del pre-
mio di maggioranza al Senato, prevista su scala regionale, veniva invece
giustificato con la palese incongruita dello strumento adoperato rispetto
al perseguito obiettivo della stabilita della maggioranza parlamentare, dal
momento che

produce leffetto che la maggioranza in seno all’assemblea del Senato sia il risulta-
to casuale di una somma di premi regionali, che puo finire per rovesciare il risultato
ottenuto dalle liste o coalizioni di liste su base nazionale, favorendo la formazione di
maggioranze parlamentari non coincidenti nei due rami del Parlamento, pur in pre-
senza di una distribuzione del voto nell’insieme sostanzialmente omogenea. Cio rischia
di compromettere sia il funzionamento della forma di governo parlamentare delineata
dalla Costituzione repubblicana, nella quale il Governo deve avere la fiducia delle due
Camere (art. 94, primo comma, Cost.), sia I'esercizio della funzione legislativa, che
Iart. 70 Cost. attribuisce collettivamente alla Camera ed al Senato. In definitiva, rischia
di vanificare il risultato che si intende conseguire con un’adeguata stabilita della mag-
gioranza parlamentare e del governo.

Nella pronuncia del 2014 I'’enunciazione dei termini del bilanciamento
veniva dunque operata con riguardo al solo sistema proporzionale previsto
per la Camera, e consisteva da un lato in “un obiettivo di rilievo costituzio-
nale, qual é quello della stabilita del governo del Paese e dell’efficienza dei
processi decisionali nell' ambito parlamentare”, e dall’altro nella “funzione
rappresentativa dell’ assemblea” e nell’ “ eguale diritto di voto”, solo in questo
caso desunti espressamente da parametri costituzionali (artt. 1, secondo
comma, 3, 48, secondo comma, e 67 Cost.).

3. Nella sentenza n. 35 del 2017 venivano in questione una serie di dispo-
sizioni della 1. n. 52 del 2015, introduttiva di un sistema elettorale per il
rinnovo della sola Camera dei deputati. I termini del bilanciamento vi sono
enunciati in tre occasioni.

Nella prima, che riguardava I’attribuzione di un premio di maggioranza
in seggi alla lista che avesse raggiunto il 40 per cento dei voti validi, la Corte
afferma che “Alla luce della ricordata discrezionalita legislativa in materia,
tale soglia non appare in sé manifestamente irragionevole, poiché volta a
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bilanciare i principi costituzionali della necessaria rappresentativita della
Camera dei deputati e dell’eguaglianza del voto, da un lato, con gli obbiet-
tivi, pure di rilievo costituzionale, della stabilita del governo del Paese e
della rapidita del processo decisionale, dall’altro”. T termini del bilancia-
mento vengono formulati nello stesso linguaggio della sentenza del 2014,
a parte la sostituzione di “efficienza dei processi decisionali nell’ambito
parlamentare” con “rapidita del processo decisionale”.

Nelle altre due occasioni, il sindacato si incentrava sulle “concrete mo-
dalita dell’attribuzione del premio attraverso il turno del ballottaggio”, che
veniva ristretto alle due liste pit votate al primo turno senza che nessuna
avesse raggiunto la soglia del 40 per cento dei voti validi. Dopo aver affer-
mato, con argomenti che non posso riprendere, che nella disposizione im-
pugnata “il turno di ballottaggio non ¢ costruito come una nuova votazione
rispetto a quella svoltasi al primo turno, ma come la sua prosecuzione”, in
un primo tempo la Corte sostiene che

Se ¢ vero che, nella legge n. 52 del 2015, il turno di ballottaggio fra le liste pit vo-
tate ha il compito di supplire al mancato raggiungimento, al primo turno, della soglia
minima per il conseguimento del premio, al fine di indicare quale sia la parte politica
destinata a sostenere, in prevalenza, il governo del Paese, tale obbiettivo non puo giu-
stificare uno sproporzionato sacrificio dei principi costituzionali di rappresentativita e
di uguaglianza del voto, trasformando artificialmente una lista che vanta un consenso
limitato, ed in ipotesi anche esiguo, in maggioranza assoluta. [...] Le disposizioni cen-
surate producono una sproporzionata divaricazione tra la composizione di una delle
due assemblee che compongono la rappresentanza politica nazionale, centro del siste-
ma di democrazia rappresentativa e della forma di governo parlamentare prefigurati
dalla Costituzione, da un lato, e la volonta dei cittadini espressa attraverso il voto, ‘che
costituisce il principale strumento di manifestazione della sovranita popolare secondo
Part. 1 della Costituzione’ (sentenza n. 1 del 2014), dall’altro.

I termini del bilanciamento consistono qui da un lato ne “Iobiettivo”
di “indicare quale sia la parte politica destinata a sostenere, in prevalenza, il
governo del Paese”, dall’altro nei “principi costituzionali di rappresentativita
e di eguaglianza del voto”, questa volta specificati nel senso di una non
“sprorzionata divaricazione” fra modalita di composizione dell’assemblea
rappresentativa ed espressioni di voto dei cittadini.

I passaggi della motivazione ora richiamati parrebbero sufficienti a
sostenere I'accoglimento della questione. Invece la Corte ne aggiunge un
altro, al termine del quale provvede a una terza enunciazione dei termini
del bilanciamento. Anzitutto torna sulle caratteristiche del ballottaggio
previsto dalla legge onde rimarcarne le differenze dal doppio turno di
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collegio su cui sono imperniati i sistemi maggioritari che richiedano il
raggiungimento della maggioranza assoluta dei voti validi al primo turno
ai fini dell’ottenimento del seggio. Mentre in tali casi, “trattandosi di eleg-
gere un solo rappresentante, il secondo turno ¢ funzionale all’obbiettivo
di ridurre la pluralita di candidature, fino ad ottenere la maggioranza
per una di esse, ed ¢ dunque finalizzato, oltre che alla elezione di un solo
candidato, anche a garantirne I’ampia rappresentativita nel singolo colle-
gio”, il turno di ballottaggio delineato dalla legge impugnata “trasforma
in radice la logica e lo scopo della competizione elettorale (gli elettori
non votano per eleggere un solo rappresentante di un collegio elettora-
le di limitate dimensioni, ma per decidere a quale forza politica spetti,
nell’ambito di un ramo del Parlamento nazionale, sostenere il governo
del Paese)”. La Corte ne desume che

un turno di ballottaggio a scrutinio di lista non pud non essere disciplinato alla luce
della complessiva funzione che spetta ad un’assemblea elettiva nel contesto di un regi-
me parlamentare. Nella forma di governo parlamentare disegnata dalla Costituzione, la
Camera dei deputati ¢ una delle due sedi della rappresentanza politica nazionale (art.
67 Cost.), accanto al Senato della Repubblica. In posizione paritaria con quest’ultimo,
la Camera concede la fiducia al Governo ed ¢ titolare delle funzioni di indirizzo politi-
co (art. 94 Cost.) e legislativa (art. 70 Cost.). Lapplicazione di un sistema con turno di
ballottaggio risolutivo, a scrutinio di lista, dovrebbe necessariamente tenere conto della
specifica funzione e posizione costituzionale di una tale assemblea, organo fondamen-
tale nell’assetto democratico dell’intero ordinamento, considerando che, in una forma
di governo parlamentare, ogni sistema elettorale, se pure deve favorire la formazione di
un governo stabile, non pud che esser primariamente destinato ad assicurare il valore
costituzionale della rappresentativita.

La terza enunciazione non differisce in misura significativa dalle pre-
cedenti per la scelta dei termini del bilanciamento — obiettivo di “favorire
la formazione di un governo stabile” e “il valore costituzionale della rappre-
sentativita” —, ma per essere riferita a “una forma di governo parlamentare”,
estesa ad “ogni sistema elettorale”, e accompagnata dalla ravvisata necessita
(“non puo che esser...destinato”) che sia “primariamente” assicurato il va-
lore costituzionale della rappresentativita.

4. Di tale enunciazione colpiscono, intanto, la portata generale e la so-
lennita, rigsuardando “ogni sistema elettorale” di “una forma di governo
g g g
parlamentare”, quindi non solo di quella prevista dal nostro ordinamento
costituzionale. Ma a colpire ¢ soprattutto quel “primariamente”, che pre-
figura una gerarchia fra principi la quale distrugge la possibilita di ogni
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bilanciamento, nella misura in cui lo rende diseguale in via pregiudiziale, e
dei connessi zest di proporzionalita.

Sorge un duplice interrogativo. Se la Corte fosse stata certa di quanto
sostiene, perché avrebbe continuato a operare bilanciamenti fra gli stessi
principi cui si riferisce quell’abbozzo di gerarchizzazione, non solo nella me-
desima pronuncia, ma addirittura in riferimento, lo abbiamo visto, alla me-
desima disposizione? E viceversa, che bisogno aveva di stabilire quella ge-
rarchia se il bilanciamento gia effettuato bastava ad accogliere la questione?

Che la Corte non sia cosi certa di quanto sostiene tanto solennemente,
lo si evince dal passaggio immediatamente successivo. Dove si legge un im-
provviso recupero di rispetto della discrezionalita legislativa: “Le stringenti
condizioni cui la legge n. 52 del 2015 sottopone I'accesso al ballottaggio
non adempiono, si & detto, a tali compiti essenziali. Ma non potrebbe es-
sere questa Corte a modificare, tramite interventi manipolativi o additivi,
le concrete modalita attraverso le quali il premio viene assegnato all’esito
del ballottaggio, inserendo alcuni, o tutti, i correttivi la cui assenza i giudi-
ci rimettenti lamentano. Cio spetta all’'ampia discrezionalita del legislatore
(ad esempio, in relazione alla scelta se attribuire il premio ad una singola
lista oppure ad una coalizione tra liste: sentenza n. 15 del 2008), al quale il
giudice costituzionale, nel rigoroso rispetto dei propri limiti d’intervento,
non puo sostituirsi”.

Dunque, per ritenere soddisfatto anche I'inedito requisito del “prima-
rio” rispetto del “valore costituzionale della rappresentativita”, la Corte si
sarebbe accontentata che il legislatore avesse esteso 1’accesso al ballottag-
gio a una coalizione tra liste. Ed ¢ comunque bastata a ritenerlo soddisfatto
la previsione della soglia del 40 per cento dei voti validi per I'ottenimento
del premio di maggioranza in seggi. Gli scostamenti fra quanto previsto
dalla legge impugnata e quanto la Corte avrebbe o ha tollerato appaiono
in definitiva assai minori degli scostamenti fra quanto avrebbe o ha tollera-
to e I’enunciazione di un generalizzato primato della rappresentativita del
parlamento sulla stabilita del governo. La sproporzione rafforza il secondo
interrogativo: che bisogno vi era di un’enunciazione tanto distonica quanto
inutile nell’architettura della motivazione?

Riferita alla contingenza pit immediata, vi si potrebbe cogliere la re-
azione simmetrica a un paventato rischio di rendere nei fatti recessivo,
proprio grazie alla disposizione impugnata, “il valore costituzionale della
rappresentanza” a fronte dell’“obiettivo” della stabilita. In questo senso, il
tono solenne e 'anomala presa di posizione sulla “primarieta” del primo
termine lascerebbero desumere un avvertimento circoscritto al deraglia-
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mento del legislatore dai binari del tradizionale bilanciamento, non 'an-
nuncio di abbandonarlo. Ma la rilettura delle enunciazioni diverse da quel-
la ora riportata consente una spiegazione meno contingente.

5. In esse, nonostante la dichiarata, e riscontrabile, intenzione della Corte
di bilanciarli I'uno con I'altro, i due termini vengono formulati con moda-
lita molto differenti. Il primo ¢ riferito ai principi costituzionali della rap-
presentativita delle assemblee parlamentari e dell’eguaglianza del voto, co-
stantemente cosi denominati e spesso accompagnati da puntuali riferimenti
ai corrispondenti articoli della Costituzione. Il secondo ¢ riferito a “obiet-
tivi”, talora qualificati “di rilievo costituzionale” altre volte “legittimi”, che
oscillano tra “stabilita di governo del Paese”, “favorire la formazione di un
governo stabile”, indicare “quale sia la parte politica destinata a sostenere,
in prevalenza, il governo del Paese”, e ancora, tra “efficienza dei processi
decisionali nell’ambito parlamentare” e “rapidita del processo decisionale”.

Traspare un’asimmetria fra la precisione, la costanza e la convinzione
con cui ¢ formulato il primo termine, e I’approssimazione, 'incostanza e
I'incertezza con cui ¢ formulato I’altro. Nel secondo caso si parla di obiet-
tivi anziché di principi, non si chiarisce donde se ne tragga il fondamento
costituzionale, diverse risultano le accezioni di ‘stabilita’ impiegate, e con
una diversita misurabile a seconda di quanto letteralmente siano mutuate
dalla terminologia adoperata nel dibattito politico. L’asimmetria consiste
nel bilanciare principi costituzionali con obiettivi politici. E si ripercuote
sul tenore delle risposte in sede di giurisdizione costituzionale alle pressanti
richieste del sistema dei partiti di stabilizzare la cornice dei reciproci rap-
porti di forza. Un bilanciamento cosi congegnato si riduce a una mediazio-
ne troppo condizionata da quei mutevoli rapporti, anche se non dai partiti.

In questo senso 'affermazione di un primato del “valore costituzionale
della rappresentativita” lascia I'impressione di una voce dal sen fuggita,
subito repressa da un richiamo alla discrezionalita legislativa, e dalla con-
nessa esemplificazione della modalita di costruire il turno di ballottaggio
che avrebbe portato al rigetto della questione.

6. Le oscillazioni che si sono rilevate non dipendono dalle pressioni eser-
citate sulla Corte. A condurla su un terreno malfermo, e troppo vicino alle
contingenze, ¢ I'individuazione dei termini dei bilanciamenti nella rappre-
sentativita del parlamento e nella stabilita del governo.

Per altro verso, essa accredita una visione della democrazia esaurita
nell’investitura dei rappresentanti al momento del voto, nonostante la Co-
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stituzione lo escluda a partire dalla scelta dei Costituenti della formula “la
sovranita appartiene al popolo” in luogo di “la sovranita emana dal po-
polo”. E presuppone un conflitto fra rappresentativita del parlamento e
stabilita del governo quali esigenze proprie dei due organi, quasi che il
modello parlamentare equivalga a una monarchia costituzionale privata del
monarca, ma ancora chiusa nel suo iznere Bereich.

7. Superate le preclusioni a una cognizione delle leggi elettorali, occorreva
prendere sul serio la via dei bilanciamenti, i cui termini potevano parimenti
ricondursi all'impianto costituzionale della democrazia. L’obiettivo della
rappresentativita quale proiezione dell’eguaglianza del voto, e 'obiettivo di
una maggioranza parlamentare abbastanza stabile da attivare la responsa-
bilita per I'esercizio del potere politico davanti al corpo elettorale. Anche il
secondo diventava cosi strumentale a un principio costituzionale, essendo
individuato in vista di un circuito concepito a guisa di complemento neces-
sario della sovranita popolare e di raccordo con essa della forma di governo.

E vero che, nella storia della Repubblica, instabilita delle maggioranze
in corso di legislatura e conseguente irresponsabilita davanti agli elettori
sfidano ogni periodizzazione, marcata o meno dall’avvicendarsi dei sistemi
elettorali. Tuttavia, nemmeno un’assuefazione a quella estrema continuita
dovrebbe intaccare I'esigenza di interpretare la Costituzione nzagis ut vale-
at, o di intenderne i principi quali precetti di ottimizzazione delle possibi-
lita da essa dischiuse.

Balancing over Electoral Laws (Constitutional Court, nn. 1/2014 and 35/2017)

The author draws a picture of the balancing tests that have driven the Constitutional Court
to strike down important sections of the electoral laws nn. 270/2005 and 52/2015 (see re-
spectively decision n. 1/2014 and n. 35/2017). Attention is particularly driven on the differ-
ences between the two tests on the ground that, while the former confirms the traditional
doctrine that each electoral law has to take due account both of the need of representing the
electorate and of governmental stability, the latter tends rather to prefer the first element,
and therefore the proportional system.
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