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Schema dell’audizione informale svolta il 22 marzo 2023 dinanzi la 1a Commissione Affari costituzionali della Camera dei deputati nell’ambito dell’esame delle proposte di legge C. 88 Magi, C. 115 Madia, C. 424 Grippo e C. 769 Zanella recanti disposizioni per l’esercizio del diritto di voto in un Comune diverso da quello di residenza in caso di impedimenti per motivi di studio, lavoro o cura
1. Premessa: il compito della Repubblica di garantire e promuovere il libero esercizio del diritto di voto – Come evidenziato dall’approfondito Rapporto “Per la partecipazione dei cittadini: come ridurre l’astensionismo e agevolare il voto”, pubblicato lo scorso 14 aprile, il crescente astensionismo elettorale è dovuto non solo da chi – per protesta o indifferenza – pur potendolo non vuole votare ma anche da chi pur volendolo non può votare (c.d. astensionismo involontario, stimato in circa il 16-18% degli elettori) perché per validi motivi di varia natura (studio, lavoro, cura) molto lontano dal comune di residenza, al quale ha difficoltà a tornare il giorno del voto per ragioni diverse, non ultime il costo del viaggio, solo in minima parte rimborsato dallo Stato.

Dinanzi a tale fenomeno sarebbe inutile appellarsi al dovere civico di voto (art. 48.2 Cost.) non solo perché oggi il suo mancato “libero esercizio” (art. 4 d.p.r. n. 361/1957), contrariamente al passato (originario art. 115 d.p.r. cit.), non incontra sanzione alcuna ma anche perché il voto, più che reso obbligatorio, va “garantito e promosso dalla Repubblica” (art. 4 cit.), laddove necessario “rimovendo gli ostacoli che ne impediscono di fatto l’esercizio” ai sensi dell’art. 3, comma 2 Cost.  

2. L’attuale eccezionalità del voto fuori dal comune di residenza nelle cui liste elettorali si è iscritti – In base alle disposizioni vigenti (d.p.r. n. 361/1957), nelle elezioni politiche e europee nonché nelle consultazioni referendarie il voto in un comune diverso da quello nelle cui liste elettorali si è iscritti costituisce una limitata eccezione in ragione di particolari status:  
· “Il presidente, gli scrutatori e il segretario del seggio”; “i rappresentanti delle liste”, “i candidati (…) in una qualsiasi delle sezioni del collegio plurinominale, dove sono proposti”; “gli ufficiali e gli agenti della forza pubblica in servizio di ordine pubblico” (art. 48.1);

· i militari delle Forze armate nonché gli appartenenti a corpi organizzati militarmente per il servizio dello Stato, alle forze di polizia ed al Corpo nazionale dei vigili del fuoco (…) nel comune in cui si trovano per causa di servizio” (art. 49);

· i naviganti marittimi o aviatori (art. 50);

· i degenti in ospedali e case di cura (art. 51 d.p.r.).

A costoro si sono aggiunti (art. 4 bis legge n. 459/2001 introdotto dall’art. 2.37 legge n. 52/2015) quanti si trovano da almeno tre mesi in un Paese estero in cui non sono anagraficamente residenti (come ad esempio gli studenti Erasmus) i quali in occasione delle elezioni politiche possono votare per corrispondenza nella circoscrizione estero.

Quest’ultima modifica merita un supplemento di riflessione sotto un duplice profilo.

In primo luogo essa ha ribadito la scelta, già operata in occasione del voto degli italiani all’estero, per una modalità di voto non presidiata – quella per corrispondenza – che garantisce comunque l’esercizio del diritto di voto senza per questo per sua natura assicurare che esso sia personale, libero e segreto, così come richiesto dall’art. 48.2 Cost.), facendo così evidentemente prevalere, in un’ottica di bilanciamento, la tutela del diritto di voto sulle sue non conformi modalità di esercizio. In altri termini, libertà, segretezza e personalità sono caratteristiche essenziali del voto che però possono già ora essere derogate allorquando l’esercizio di tale diritto verrebbe altrimenti compromesso.
In secondo luogo se si è garantito il voto di chi è temporaneamente all’estero, non si vede perché non lo si possa fare anche per chi invece in Italia è temporaneamente domiciliato fuori dal comune di residenza, a meno che si voglia ritenere ragionevole la conseguenza per cui ad esempio, che, a parità di motivazioni, un calabrese domiciliato a Ventimiglia non può votare mentre lo può fare chi si trova a Nizza benché distino appena 40 km.
3. Identità e diversità nelle proposte di legge in esame – Le proposte di legge in esame – tutte presentate da forze di minoranza attualmente all’opposizione – muovono dal comune presupposto di ampliare quanti possano votare fuori dal comune di residenza nella cui liste elettorali sono iscritti, senza quindi essere costretti a tornarvi. 

Esse, piuttosto, si differenziano sul chi può votare in tal modo, sul come garantire l’esercizio del diritto di voto ed in quali elezioni. 

Su questo credo di corrispondere ai desiderata di questa Commissione se mi permetto di svolgere alcuni specifici rilievi.

4. Profili d’incostituzionalità della proposta di legge C. 88 circa la distribuzione dei seggi anche in base ai temporaneamente domiciliati - Secondo la proposta di legge C. 88 (Magi, Della Vedova) il decreto di assegnazione del numero dei seggi alle singole circoscrizioni ed ai relativi collegi plurinominali non sarebbe emanato, come oggi accade, contestualmente al decreto d’indizione delle elezioni ma entro tre giorni di modo che, al fine di tale assegnazione, si possa tenere conto non dei dati (talora risalenti) dell’ultimo censimento ISTAT ma della popolazione risultante dai dati forniti dal medesimo Istituto a seguito delle opzioni di voto di quanti abbiano deciso di votare nel comune in cui sono domiciliati, qualora situato in una regione diversa da quella del comune di residenza nelle cui liste elettorali risultano iscritti. Questo nell’evidente presupposto che la dimensione numerica del fenomeno dei c.d. voti fuori sede potrebbe alterare la distribuzione territoriale del numero dei seggi delle circoscrizioni e dei collegi plurinominali. Il voto dei c.d. fuori sede quindi concorrerebbe all’aggiudicazione dei seggi in una circoscrizione plurinominale ed in un collegio uninominale di cui fa parte il comune di temporaneo domicilio, anziché di quello di residenza. 
Per quanto tale proposta si faccia carico del problema, essa non riesce a mio parere ad essere indenne da profili d’incostituzionalità dato che secondo gli articoli 56.4 e 57.4 Cost. i seggi vanno distribuiti in base alla popolazione, e cioè in base al numero degli abitanti residenti quale risultante dall’ultimo censimento generale della popolazione, e non in base al numero degli elettori; popolazione, anzi, che comprende anche i non elettori (come gli stranieri o i minori d’età). 

La proposta di legge C. 88, pertanto, solleva dubbi d’incostituzionalità laddove prevede che la distribuzione dei seggi avvenga sulla base non solo dei residenti (e cioè di quanti ne abbiano fatto dichiarazione all’ufficio anagrafe del comune in cui abitano) ma anche di quanti siano domiciliati (ex art. 43 c.c.), ancorché temporaneamente, in una regione diversa da quella di residenza. Inoltre, rispetto a quanto previsto dai predetti articoli della Costituzione, introduce un parametro di riferimento diverso: non più il censimento ma i successivi dati forniti dall’ISTAT sulla base delle opzioni di voto nel comune di domicilio.

Tra l’altro, spostare i seggi – anziché solo i votanti – significherebbe esporsi – inutile nasconderselo – a possibili inquinamenti da parte di “truppe cammellate” il cui voto potrebbe non essere irrilevante, proprio per la dimensione del fenomeno, specie nei collegi uninominali c.d. contendibili cioè laddove la serie storica dei risultati elettorali dimostri l’esistenza di scarti minimi tra i candidati.
Peraltro, la Costituzione vuole che i seggi assegnati a livello nazionale siano poi distribuiti in base alla popolazione così da permettere di coniugare la rappresentanza politica con quella territoriale, collegando gli eletti agli elettori abitanti in quella parte del Paese. Sotto questo profilo, la scelta del costituente per la popolazione implica che l’attribuzione dei seggi si radichi su un dato stabile e non passeggero così da venire effettuata sulla base di coloro che risiedono stabilmente in quel territorio e non vi si trovino temporaneamente e che anzi, mantenendo la residenza altrove, esprimono implicitamente la volontà di non volervisi stabilire.

5. Motivi che consentono l’esercizio del diritto di voto fuori dal comune di residenza – La suddetta proposta di legge C. 88 si segnala anche perché, a differenza delle altre, consente l’esercizio del diritto di voto dei c.d. fuori sede in un comune di una regione diversa da quella di residenza solo per motivi di studio e di lavoro, e non anche di cura, in tal modo introducendo una differenziazione che pare irragionevole. I motivi di cura, infatti, hanno una natura impeditiva non dissimile da quelli di studio e di lavoro; anzi, potrebbero rivelarsi ancor più coercitivi dato che potrebbero per loro natura impedire ad un soggetto, ancorché non ricoverato in ospedale o case di cura (in tal caso potendo colà votare: art. 51 d.p.r. n. 361/1957), di potersi recare nel comune di residenza. 
Sempre a tal proposito, pare opportuno segnalare che non vengono previsti ulteriori motivi, per quanto comprovabili da idonea documentazione, che, seppur transeunti (ad esempio turismo) potrebbero di fatto impedire l’esercizio del diritto di voto. Ciò sembra frutto di una precisa scelta delle diverse proposte di legge che vogliono consentire il voto dei c.d. fuori sede solo a coloro che sono in grado di dimostrare l’impossibilità di poter far ritorno al comune di residenza. Una tale scelta, per quanto condivisibile, implica però un notevole carico di lavoro che gli uffici elettorali dovranno svolgere in tempi relativamente brevi i conseguenti adempimenti ai fini del rilascio della necessaria certificazione. A tacere della possibilità di contenziosi circa l’effettiva autenticità e fondatezza dei motivi addotti.  

6. Modalità di esercizio e conteggio del voto di quanti domiciliati in un comune di una regione diversa da quella del comune di residenza – Al contrario della proposta di legge C. 88, le proposte di legge C. 115 e C. 769 (la C. 424 mi pare taccia sul punto) prevede che il voto dell’elettore c.d. fuori sede per motivi di studio, lavoro o cura concorra a determinare il risultato elettorale della circoscrizione plurinominale e del collegio uninominale non del comune della regione diversa in cui si trovi temporaneamente domiciliato ma del comune di residenza nella cui liste elettorali continua ad essere iscritto. 

Invero, si tratta di una conclusione che si trae implicitamente dalla previsione sia del voto presidiato da esercitare antecedentemente al giorno delle elezioni (e possibilmente il giorno prima, subito dopo l’insediamento di uno dei seggi elettorale nella giornata di sabato, così da sciogliere il dubbio di quale sia la sezione elettorale presidiata), sia dell’invio delle schede elettorali da parte del comune di residenza (v. art. 6.1 della C. 115 e C. 769). 

In particolare, lo scrutinio delle schede votate direttamente nel comune di temporaneo domicilio eviterebbe la loro trasmissione presso il comune di residenza, ipotesi rispetto alla quale l’amministrazione dell’Interno si è detta contraria per gli insormontabili problemi logistici ed i connessi rischi. 

Si potrebbe ipotizzare che tale scrutinio separato potrebbe ledere la segretezza del voto qualora a votare fossero in pochissimi o, al limite, uno soltanto il cui voto quindi non sarebbe più segreto. Si tratta di un’ipotesi limite che però potrebbe giustificarsi alla luce di quel bilanciamento, di cui si è detto, a seguito del quale l’esercizio del diritto di voto prevale comunque anche quando potrebbero non essere potenzialmente garantite le sue caratteristiche previste dall’art. 48.2 Cost. 

Peraltro il voto fuori sede presidiato e scrutinato in loco garantirebbe maggiormente la personalità del voto rispetto al voto per corrispondenza, già oggi come detto ammesso, per non dire del voto per delega. 
7. L’eccessivo rinvio a regolamenti attuativi - Piuttosto, ed in conclusione, nell’art. 6.1 delle suddette proposte di legge e, vieppiù, nella proposta di legge C. 424, si nota la tendenza a rinviare a regolamenti, approvati dal Governo su proposta del Ministro dell’Interno, la loro attuazione, anche per quanto riguarda aspetti che non paiono meramente tecnici – come sembrano invece quelli legati alla identità digitale - quali: modalità di presentazione della domanda, documentazione, criteri per l’individuazione e la predisposizione delle sezioni elettorali presidiate; forme di svolgimento delle operazioni di voto, con modalità che ne assicurino la personalità e la segretezza; modalità per assicurare la custodia, l’invio e lo scrutinio delle schede votate in un comune diverso da quello di residenza dell’elettore).

Anche se non sfuggono le ragioni di celerità e flessibilità che inducono a preferire la fonte secondaria, non si può fare a meno di interrogarsi circa l’opportunità di consentire al Governo d’intervenire su quanto oggi è invece specificamente disciplinato per legge proprio in considerazione della rilevanza della materia (v. d.p.r. n. 361/1957 e d.l. n. 48/2009 convertito con legge n. 96/2008).  

È vero che la proposta di legge C. 769 prevede che l’approvazione definitiva del regolamento debba essere preceduta dal parere delle commissioni permanenti e, in caso di difformità, obbliga il Governo a presentare una relazione motivata al Parlamento ma si tratta di un rimedio di solito scarsamente efficace per il continuum tra Governo e sua maggioranza parlamentare.

Forse sarebbe il caso, nel caso specifico e più in generale, che si affermasse il primato della politica sull’amministrazione, del Parlamento sul Governo, e che quindi le eventuali difficoltà tecniche e operative finora opposte non fossero tali da impedire il preminente compito costituzionalmente assegnato alla Repubblica di garantire il diritto di voto a chi, pur volendolo, non può di fatto esercitarlo.
