CAPITOLO I

RAPPRESENTANZA POLITICA E CITTADINANZA

1.  Dalla Crisi delle Ideologie alla Crisi della Rappresentanza: attualità-inattualità di un concetto.

Il termine democrazia definisce un sistema di governo ispirato agli ideali politico-normativi della libertà e dell’eguale trattamento dei membri di una società, ottenuti attraverso la più larga partecipazione possibile dei governati al governo del paese
. Poiché negli ordinamenti attuali la democrazia è essenzialmente rappresentativa, risulta fondamentale, per l’analisi che si intende sviluppare, interrogarsi sul concetto di rappresentanza politica e sul tipo di rapporto che lega elettori ed eletti. Sono in causa questioni di fondo, una, in primo luogo, cui le altre si ricollegano: il concetto liberale di rappresentanza, basato sul suo carattere universale, è davvero insuperabile? O, almeno, fino a che punto? 

Il significato di rappresentanza politica è sempre stato sin dalla sua origine sfuggente o, per meglio dire, plurivalente. Non solo soggetto all’evoluzione, ai cambiamenti della storia politica, ma anche sottoposto a concezioni fra loro difformi, se non antitetiche. Nel suo contenuto concettuale generalmente accettato, esso esprime la sottoposizione di un soggetto, il rappresentante, al perseguimento degli interessi di un altro soggetto, il rappresentato. La sua valenza universale, però, finisce qui, distinguendosi poi, a seconda delle teorie e delle fasi storico-politiche, soggetti differenti ed una diversa natura dei rapporti che esso tende a regolare.

‹‹La Rappresentanza Politica è, da sempre, per diffusa opinione, irriducibile a figure della rappresentanza di diritto privato, se non, addirittura, ad una generale figura classificabile come rappresentanza politica››.
  A differenza del mandato della rappresentanza privatistica, la rappresentanza politica non può riguardare la semplice aderenza dell’attività pubblica agli interessi di un soggetto determinato (il popolo), se si riducesse a questo finirebbe per coincidere col concetto di rappresentatività.
 Essa appare dunque momento culminante e fonte da cui scaturiscono tanto le scelte elettorali dei cittadini italiani, quanto le politiche (in senso lato) definite da partiti, coalizioni, singoli candidati.

‹‹La rappresentanza politica ha due “volti” come il dio Giano: la rappresentanza come situazione di potere del rappresentante e la rappresentanza come rapporto››
. Nel suo primo significato, essa attribuisce, dunque, al rappresentante un’autonomia del tutto funzionale alla cura di interessi collettivi; nel suo secondo significato sottolinea, invece, il collegamento tra elettori ed eletti e la necessità che i primi si caratterizzino in quanto politicamente responsabili rispetto al popolo. In tal modo, il primo assicura il raggiungimento dell’unità politica, il secondo una garanzia di pluralismo nell’ambito dell’ordinamento costituzionale.  La considerazione risulta, sarà chiaro, in linea con la duplicità che abbiamo voluto riconoscere nell’elaborazione definitoria del concetto; la differenza tra i due volti della rappresentanza è, infatti, ben evidenziata dalla configurazione del concetto di “rappresentazione” con l’immagine dell’unità (ricollegabile al generale e comune interesse della collettività), e del concetto di “rappresentanza” con la figura della molteplicità, riguardante i cosiddetti interessi frazionali.

Il popolo, secondo un’idea di democrazia (sviluppata in dottrina soprattutto da Kelsen) che appare essenzialmente basata sul compromesso di una pluralità d’interessi, non esiste come unità politica in grado di esprimere immediatamente una volontà unitaria e di esercitare la sovranità che il principio democratico le conferisce. La democrazia presuppone un rappresentato (e, prima ancora, un elettore) che si ponga, rispetto al potere, quale soggetto attivo e non quale semplice oggetto del potere, riferimento e referente nella società civile del rappresentante. Proprio al fine di raggiungere questo risultato, taluni ritengono che la democrazia reale avrebbe dato vita ai partiti politici ‹‹i quali raggruppano gli uomini di una stessa opinione, per garantire loro un effettivo influsso sulla gestione degli affari pubblici››.

Poste tali premesse sembrerebbe preferibile optare per un sistema elettorale tendenzialmente proporzionale, il quale assicuri che in Parlamento tutti i partiti politici siano rappresentati in relazione alla loro forza, al loro reale radicamento nel paese, in modo da fotografare, nella composizione delle assemblee rappresentative, una verosimile distribuzione della pluralità di interessi particolari presenti nella nazione
. Snodo, questo, attorno al quale ruota (e talvolta, nei momenti di empasse politico, può bloccarsi) l’efficacia della macchina istituzionale. 

Originariamente, un siffatto processo rappresentativo richiedeva, a monte, la sussistenza di una premessa legittimante, di una società civile in cui esistessero linee divisorie politiche, ideologiche, sociali, finanche economiche, stabili e ben definite. Radicalizzando il concetto, c’è chi ritiene che i partiti trasferiscano nell’ambito politico la divisione della società in classi, una società suddivisa in un numero, più o meno alto, più o meno stabile, di settori.
 In questo contesto è ipotizzabile che ogni singolo individuo faccia riferimento, per tutti i suoi interessi particolari, allo stesso partito, un partito in grado di stabilire forti legami di identificazione che tengano insieme tanto la base quanto i vertici della propria organizzazione.

Osserviamo però con Popper, in controtendenza con quanto finora detto, che un Parlamento costituito con un sistema elettorale unicamente di tipo proporzionale, ‹‹non rappresenta il suo popolo e le sue opinioni, bensì l’influenza dei partiti sulla popolazione nel giorno delle elezioni››
. Al principio del compromesso, inteso come mezzo per selezionare la rappresentanza politica, molte delle democrazie attuali oppongono dunque la regola di maggioranza. Nell’ambito di democrazie maggioritarie efficienti e caratterizzate da governi più stabili ed efficaci (al di là di qualunque giudizio di valore sulla loro concreta azione politica) emerge chiaramente un superiore interesse collettivo ben distinto dagli interessi dei singoli gruppi che compongono l’elettorato.

Anche il popolo della democrazia maggioritaria (come già quello della cosiddetta democrazia consociativa) non può però considerarsi soggetto unitario, privo di divisioni interne. La molteplicità di individui, e gruppi, e interessi (al dunque), impedisce – anche in una società politica caratterizzata dall’applicazione costante e generalizzata del principio maggioritario – di individuare una volontà unitaria da riportare all’indistinta entità del popolo elettore.
 Il voto, in tali concrete “versioni” della democrazia rappresentativa, dipenderebbe essenzialmente dall’identificazione in questo o quel partito, dall’attenzione per i programmi e le ideologie, dal senso di appartenenza a questo o quel gruppo sociale. 

Si è visto come l’immagine che viene fuori dalla disamina dell’attuale sistema politico culturale, sia fatta di candidati, proposte, ideologie in competizione: gli elettori sono giudici di una gara tra persone, idee, visioni del mondo. Se ci si chiede chi determina questo materiale da sottoporre al giudizio degli elettori, la risposta non può che essere, ancora oggi, i partiti politici. 

Una rapida disamina storica permette di evidenziare come, quando le elezioni hanno cominciato a regolare l’accesso al potere politico, i partiti fossero quasi unicamente strumenti atti a promuovere questa o quella candidatura elettorale. In un primo tempo i candidati emergevano spontaneamente tra i pochi cui era concesso l’elettorato attivo ed erano coloro maggiormente disposti a dedicare energie e denaro per far valere interessi comuni. Successivamente, con l’estensione del suffragio e, in seguito, con la progressiva adozione del suffragio universale, è venuta meno la possibilità che i candidati si formassero nel confronto diretto tra tutti i votanti. Le elezioni moderne rappresentano, appunto, la scelta dei candidati da parte dei partiti non meno che la scelta dei governanti da parte dei governati.

Appare chiaro, però, che i partiti condizionano, oggi, il processo elettorale non solo attraverso la nomina dei candidati, ma contribuiscono alla formazione dell’immagine stessa che della politica hanno gli elettori. In Italia, in particolare, a partire dal referendum elettorale del 1993, secondo una diffusa opinione, sarebbe stata fatta la scelta di abbandonare forme più o meno evidenti di democrazia consociativa per dirigersi verso un elaborato ed imperfetto sistema di democrazia maggioritaria; volendo quindi individuare (non solo cronologicamente) il momento in cui questo passaggio (mai completamente realizzato) sarebbe avvenuto, appare necessario ripercorrere, seppure a grandi linee, alcuni degli avvenimenti, nodi gordiani della più recente vita politica italiana.

La democrazia italiana ha dovuto confrontarsi, da sempre, con una società ed un  sistema politico attraversati da profonde “cleavages”. ‹‹Tra esse la più rilevante è stata quella ideologica incentrata sulla storica separazione tra la sub-cultura marxista e quella cattolica, che hanno costituito il territorio di identità dei due più grandi partiti storici della democrazia italiana; ne è derivato un sistema politico polarizzato ideologicamente››
. Da un lato, il partito di ispirazione cattolica della Democrazia cristiana ha costituito, per quasi quarant’anni, non solo la principale formazione politica italiana ma, soprattutto, il centro del sistema istituzionale, aggregando, all’interno di coalizioni dalla composizione variabile, partiti minori (come il Partito Liberale, il Partito Repubblicano, il Partito Socialdemocratico, con la sola costante dell’esclusione di organizzazioni ritenute, invece, antisistema (cosiddetta “conventio ad excludendum”), tanto all’estrema destra quanto all’estrema sinistra dell’asse istituzionale del paese. Dall’altro, la totalità dei partiti d’opposizione hanno, comunque, costantemente  compartecipato all’iter formativo delle leggi (talora opponendosi, talaltra costituendone l’imprescindibile supporto) e, in generale, al dispiegarsi della vita parlamentare nel corso della legislatura.

La democrazia italiana si è fondata, nel dopoguerra, appunto sulla duplice capacità dei partiti politici di assicurare la rappresentazione del popolo come unità e del popolo come molteplicità. L’assetto della forma di governo congeniale a questo tipo di democrazia è stato denominato ‹‹parlamentarismo integrale››
. Esso era basato sulla centralità del Parlamento inteso come luogo in cui doveva realizzarsi il compromesso tra partiti della maggioranza e partiti di minoranza, della rappresentanza con la rappresentazione. Tale modello era incentrato sull’idea che il Parlamento, costituito con sistema elettorale proporzionale, potesse rappresentare tutte le parti che compongono il popolo (come molteplicità), sicché la sua volontà, formata attraverso il compromesso, rappresenterebbe (nel suo significato di rappresentazione) tutto il popolo (il popolo come unità). 

Il parlamentarismo integrale presupponeva che i partiti riuscissero a conservare un sostanziale monopolio della rappresentanza. Le fratture ideologiche tendevano ad essere tanto stabili che ciascuno dei partiti dell’arco costituzionale finiva per rappresentare unicamente un settore del popolo italiano
. In questo quadro, il compromesso parlamentare poteva costituire l’unico modo pacifico attraverso cui ricomporre in unità il pluralismo
.

A partire dagli anni ’70, il modello entra progressivamente in crisi. Esso, da un lato assicurava una forte aderenza ai più particolaristici interessi dell’elettorato popolare; dall’altro produceva quella che da molte parti è stata definita come una “oligarchia irresponsabile”. Ostrogorski, ad esempio, ha evidenziato come ‹‹in ogni organizzazione partitica si sviluppa una distinzione tra vertici e quadri burocratici ed il resto dei simpatizzanti e degli iscritti, che porta all’affermazione di una tendenza oligarchica››
.

La dinamica compromissoria del parlamentarismo integrale ha impedito di individuare chi realmente decideva nell’ambito delle stesse modalità di formazione della volontà legislativa, vanificando la possibilità che si determinassero precise attribuzioni di responsabilità. La mancata nascita di due poli chiaramente contrapposti e, quindi, di una vera alternanza, ha determinato la prevalenza, nelle scelte di voto, dell’appartenenza partitica, creando una fortissima stabilità dei comportamenti elettorali. La conseguente inamovibilità della classe politica ha reso quest’ultima, secondo molti e secondo vulgata, “insensibile” nei confronti degli interessi collettivi del popolo.

Fattori diversi (dalla cosiddetta “crisi delle ideologie”, sfociata nella rivoluzione dei paesi socialisti del 1989, fino ad una profonda modificazione degli assetti economici del conflitto sociale, passando attraverso la travagliata e forse non conclusa vicenda giudiziaria “Mani Pulite”) hanno poi messo in crisi la pretesa dei partiti al monopolio della rappresentanza, indebolendo le tradizionali appartenenze.

Le formazioni politiche dell’esperienza repubblicana post-Costituente hanno perso, in particolar modo negli ultimi dieci - quindici anni, larga parte della propria capacità di accentrare e convogliare (nell’espressione democratica del voto) consenso popolare, in una costante erosione di intelleggibilità elettorale e comprensibilità programmatica (ai più). La ripetuta confusione tra i principali caratteri identificatori delle varie formazioni politiche “in gioco” (il “gioco” elettorale, appunto) e, ancora, la latitanza di un’apertura reale, sostanziale, verso l’esterno dei propri organismi decisionali ha limitato una partecipazione attiva della maggioranza dei cittadini italiani alla vita politica dello Stato, una partecipazione che non si esaurisse nel semplice esercizio passivo del voto cronologicamente contingentato dai tempi delle istituzioni democratiche. Si è trattato di una perdita di credibilità dei grandi partiti di massa, del grande partito “chioccia”, rassicurante e aderente agli interessi percepiti come essenziali dall’individuo.

I partiti hanno osservato compromettersi il proprio rapporto con la società e la stessa funzione unificante da essi svolta nell’ambito del Parlamento italiano. Per conservare il consenso, pur sempre necessario in una democrazia, hanno dovuto tentare di dare soddisfazione immediata ad interessi frazionali di gruppi sociali disparati, avviando una politica segnatamente particolaristica. In tal senso, ‹‹in parlamento si rappresentano interessi sempre più particolari e sempre meno si rappresenta unità politica››
.

Il convergere dei menzionati fenomeni ha aperto una grave crisi di legittimità dei partiti, della classe politica e, in generale, del sistema di governo che essi avevano modellato sulla base delle loro esigenze.

In una situazione di questo tipo è lecito domandarsi quanto i partiti politici italiani riescano, ai nostri giorni, a rappresentare adeguatamente i cittadini-elettori o quanto, piuttosto, problemi reali, sempre più numerosi e urgenti, abbiano tolto ai partiti tale legittimazione alla rappresentanza. ‹‹Il partito ideologico o, per così dire, teologico sembra sopravvivere solo in individui d’altri tempi; il partito fonte di verità e giustizia, sorgente sicura da cui zampillano tutte le migliori soluzioni di tutti i problemi non c’è più››
. Ci sono regole comuni di convivenza, le regole dello stato di diritto. Ebbene, all’interno di una sì costituita “società aperta”
, qual è il ruolo, la funzione e il destino dei partiti?

I partiti stanno probabilmente perdendo, progressivamente, il loro ruolo e la stessa funzione tradizionale di fonte privilegiata di verità nella soluzione dei problemi; la loro credibilità e legittimità vengono meno, scalzati da raggruppamenti temporanei di cittadini che si esprimono a favore di questa, di quella o di un ulteriore soluzione di concreti problemi. ‹‹Il partito concepito come una Chiesa a cui affidarsi non trova più una giustificazione razionale nei fatti››
.

Come ricomporre, allora, nelle condizioni politiche e sociali dell’Italia di oggi, pluralismo ed unità, rappresentanza e rappresentazione, democrazia e governabilità?

In condizioni simili, le elezioni tendono a trasformarsi in un rito di identificazione e a risolversi in una delega pressoché incondizionata di poteri monocratici i cui titolari interpretano il proprio ruolo con discrezionalità autocratica.
 Sembra di intravedere l’immagine di una vita politica che assomiglia ad una competizione sempre meno regolata dalle norme del gioco democratico, tra pochi personaggi, i leader, investiti dall’alto di un potere che assomiglia sempre più, appunto, a quello di autocrate. Una dittatura elettorale, per dirlo con la formula di Dahrendorf, che fa emergere la necessità di portare la moderna “democrazia rappresentativa oltre il caos” dell’autocrazia personalistica.
 

Il fattore giudiziario, seguito alla lunga fase della deresponsabilizzazione dei vertici dei partiti di governo, il crollo delle ideologie storiche, la crisi economica (dopo il boom dei consumi negli anni ’80) sono solo alcuni dei motivi che hanno operato, contemporaneamente, in direzione della più volte menzionata crisi di rappresentatività dei partiti, di una crisi della democrazia rappresentativa o, più semplicemente, di una crisi della rappresentanza politica.

Qualunque tentativo di dare soluzione al gap di legittimità (e, al dunque, di credibilità) dei partiti politici, o anche solo di concepire modalità estensive di legittimazione attiva al voto, non possono non tener conto di questo panorama politico e istituzionale, giuridico (in senso lato) e costituzionale (strictu sensu considerato) nel quale il legislatore, l’interprete e lo storico sono chiamati obbligatoriamente a muoversi. Perché qualunque legge che coinvolga interessi dell’elettorato è, inevitabilmente, destinata a rapportarsi col significato, l’evoluzione, la crisi (la rivalutazione) del concetto di rappresentanza politica.

Ogni qual volta ci si chieda (cercando di attualizzarne la risposta) a chi sono (a chi vanno) attribuiti, oggi, i diritti politici e, in particolar modo, il diritto di voto, occorrerà necessariamente confrontarsi con tale evoluta definizione di rappresentanza politica. In questo senso, anche l’approvazione di leggi che disciplinano l’esercizio del voto degli italiani all’estero deve essere intesa come occasione, da non perdere, per recuperare, all’interno del giusto alveo costituzionale, una porzione (ridotta, ma non esigua) di sovranità, di rappresentanza, di “potere” nelle mani del cittadino italiano e non per esaltare il ruolo salvifico di entità ordinate alla tutela di interessi ulteriori, particolari e personalistici.

2.  Significato storico e disciplina giuridica in materia di cittadinanza.

Chi sono, dunque, i titolari dei diritti politici?  La risposta che, sulla base delle interpretazioni delle disposizioni costituzionali, la quasi totalità della dottrina costituzionalistica italiana e straniera fornisce, è che essi sono soltanto i cittadini, intendendosi con tale termine tutti coloro ai quali la legge attribuisce tale qualifica sulla base del possesso di determinati requisiti formali da essa stabiliti. La lettura in combinato disposto di norme costituzionali quali gli articoli 48 (‹‹Sono elettori tutti i cittadini, uomini e donne, che hanno raggiunto la maggiore età››), 49 (‹‹Tutti i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti››), 50 (‹‹Tutti i cittadini possono rivolgere petizioni alle Camere››), 51 (‹‹Tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso possono accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive››), o di analoghe disposizioni contenute nelle Costituzioni di paesi nei quali è sancito il principio della sovranità popolare e praticata la democrazia politica, sembra non lasciare spazio, sul punto, a dubbi o incertezze.

Solo se si comprende perché ed in quale momento dell’evoluzione teorica e pratica data alla definizione di “Stato moderno” la sovranità è stata attribuita al popolo e quando questo è stato fatto progressivamente coincidere con la totalità di coloro che la legge qualifica come cittadini, si potranno trarre conclusioni convincenti in merito al significato del ricercato parallelismo tra il concetto di cittadinanza e la titolarità dei diritti politici.

Il diritto pubblico soggettivo è ricostruito quale situazione giuridica spettante al singolo nella sua qualità di membro della comunità storica definita genericamente come popolo. Nel diritto pubblico, infatti, i diritti non spettano al singolo in quanto tale ma solo in quanto membro della collettività e poiché la caratteristica essenziale del diritto pubblico soggettivo risiede nel fatto che esso è riconosciuto per motivi di interesse generale, il suo godimento non può che essere limitato ai soli cittadini.

Tutto ciò riguarda la titolarità dei diritti soggettivi pubblici; per quel che concerne invece quanto, nella dottrina sopra citata, integra la situazione giuridica qualificata da Jellinek come status active civitatis, l’identificazione dei titolari all’interno della sola categoria dei cittadini appare difficilmente discutibile.
 Rispetto allo Stato, cui teoricamente e originariamente appartiene la sovranità, colui che è chiamato a manifestarne la volontà si qualifica come suo organo. In altre parole, tutti gli atti nei quali si riassume, nell’Ottocento, la categoria dei quelli che oggi definiamo diritti politici (vale a dire da un lato l’esercizio del diritto di voto dall’altro la partecipazione alla funzione del governo e all’amministrazione dello Stato), non rappresentano altrettante manifestazioni della sfera delle libertà dell’individuo ma concretizzano l’esercizio di una pubblica funzione. ‹‹La circostanza per cui il diritto di voto sia visto nella prospettiva della partecipazione ad un procedimento obiettivo funzionalizzato alla creazione di una (fittizia) volontà statale›› porta con sé che questo si configuri alla stregua di una libertà riconosciuta e  garantita al singolo solo in quanto facente parte di una collettività qualificata come “corpo elettorale”
. La teorizzazione più completa di questa concezione si deve a Laband secondo il quale il soggetto della capacità politica non è l’individuo, bensì un’entità astratta fatta coincidere con lo Stato
.

Altri autori tentano di moderare la rigidità della concezione labandiana della partecipazione politica come mera manifestazione di una funzione pubblica, e danno spazio al riconoscimento di un generale diritto di autodeterminazione dell’individuo che si determinerebbe al momento dell’elezione di un organo parlamentare rappresentativo. 

Si può dunque concludere che, per tutto l’Ottocento, l’esercizio dei diritti politici tende ad essere ricostruito come funzione pubblica. Esso non è riconosciuto a tutti, come nelle società liberali, ma risulta connesso con l’attitudine a tutelare l’interesse collettivo. 

Ciò è alla base di due differenti tipologie di limitazioni. Da un lato i diritti elettorali sono limitati ai soli cittadini, cioè a coloro che appartengono allo Stato nei modi stabiliti e precisati dalla legge sull’acquisto e sul possesso della cittadinanza. D’altro canto, possono essere liberamente introdotte dalla legge ulteriori restrizioni, al fine di impedire l’esercizio del voto ad ampie categorie di cittadini sulla base di loro particolari condizioni personali o sociali. In tale (ultimo) senso, come spiega Santi Romano, ‹‹solo la volontà del cittadino può, entro certi limiti e sotto certe condizioni divenire volontà dello Stato medesimo››.
 

La ricostruzione dello status activae civitatis come funzione pubblica si pone in aperta ed esplicita contrapposizione con le concezioni che considerano invece la capacità politica quale diritto naturale dell’individuo. Nella “società politica lockiana” tutti i membri della comunità sono titolari del diritto di contribuire alla formazione della volontà politica, diritto che deriva loro direttamente dalla libertà di cui imprescindibilmente godevano nello stato di natura e alla quale hanno rinunciato in cambio della garanzia che il consenso della maggioranza si trasformi in decisione dell’intero corpo politico.

E’ a partire da queste riflessioni che, nella fase più radicale della rivoluzione francese, i giacobini arriveranno a proporre l’introduzione del suffragio universale ed il superamento del criterio formale del possesso della cittadinanza come requisito per l’attribuzione dei diritti politici
. La restaurazione prima, lo Stato liberale poi, si preoccuperanno di allontanare (quando non totalmente eliminare) queste impostazioni.

Il progressivo allargamento del suffragio è un prodotto però irreversibile del processo di democratizzazione degli ordinamenti. Il compimento di tale processo è stato ottenuto attraverso l’abolizione graduale delle restrizioni del voto fondate su condizioni personali o sociali, e l’affermazione del principio, comune a tutte le costituzioni democratiche, in forza del quale ‹‹il voto è personale, uguale, libero e segreto››
. Lo stesso concetto di sovranità dello Stato è stato abbandonato, quasi costantemente, in nome della sovranità popolare.

Proprio l’esercizio concreto dei diritti politici (e, principalmente, del diritto di voto) e la progressiva estensione della loro titolarità, simboleggiano il passaggio dalla sovranità dello Stato a quella del popolo: ‹‹Il voto, qualunque sia l’estensione della sua titolarità, creando rappresentanza, realizza e simboleggia una transizione di sovranità da una sede ad un’altra››
.

Nel Novecento, quindi, in un tale clima di elaborazione politico-sociale, alla luce delle teorizzazioni sul moderno Stato Costituzionale, non è consentito operare differenziazioni sulla base della valutazione delle condizioni economico-sociali dei singoli cittadini (lo cosiddetto “Stato elitario”). Più in generale occorre che l’esclusione del diritto di voto non sia determinata da fattori irragionevolmente discriminatori.

L’accoglimento del principio democratico ha quindi condotto al definitivo allargamento del suffragio, all’affermazione del principio di uguaglianza e di libertà del voto, ma non ha inciso sull’altra limitazione generale posta dalla dottrina all’esercizio del voto, quella cioè fondata sulla cittadinanza dell’elettore. Anzi, ‹‹proprio il riconoscimento a livello costituzionale della sovranità popolare, è servito a consolidare ulteriormente la convinzione che i diritti politici, in quanto diritti di partecipazione alla formazione della volontà pubblica, siano “naturalmente” riservati al popolo, inteso come l’insieme di tutti – ma solo dei – cittadini››
.

La cittadinanza rappresenterebbe una “condizione naturale” dell’elettore , non qualificabile come discriminazione, ed è quindi proprio in tal senso che la nozione di sovranità popolare, accolta da tutte le Costituzioni contemporanee, ha portato alla tendenziale coincidenza tra il popolo titolare della sovranità e il corpo elettorale titolare dei diritti politici.

In tal senso, il concetto di corpo elettorale può servire soltanto a individuare i cittadini italiani che hanno diritto all’iscrizione nelle liste elettorali, non essendo mai stato messo in discussione che chi ha diritto ad essere iscritto nelle liste debba essere cittadino. Anche quegli autori secondo i quali la definizione di popolo non è fissa e immutabile ma può cambiare a seconda che ci riferisca a coloro cui è attribuita la capacità di esercitare i diritti politici o a tutti coloro i quali esercitano la loro capacità di condizionamento sul governo attraverso l’esercizio dei diritti di libertà, tendono ad escludere che ad individui privi della cittadinanza possano essere riconosciuti i diritti di partecipazione politica.

Nel diritto positivo, tutte le moderne costituzioni di Stati democratici riconoscono, sostanzialmente, l’inviolabilità dei diritti elettorali e la loro protezione solo nei confronti dei propri cittadini. Da qui la conclusione che i testi costituzionali vietino l’estensione di tali diritti ai non cittadini. Conclusione talmente diffusa da non essere mai stata messa in discussione da parte della dottrina costituzionalistica più accreditata, che descrive il parallelismo tra cittadinanza e capacità politica come assunto non problematico, quasi fosse un dato della realtà empirica che non necessita di alcuna prova.

Quando si deduce, dalla nozione di sovranità popolare, che i diritti attraverso cui essa si manifesta sono riservati ai soggetti che fanno parte del popolo, e costoro sono fatti coincidere con i cittadini dello Stato, questi ultimi vengono concretamente individuati facendo riferimento alla nozione giuridico-formale di cittadinanza così come disciplinata dalla legge. L’attribuzione dei diritti politici sulla base di questa specifica nozione di cittadinanza presuppone l’esatta corrispondenza tra i cittadini e i membri della comunità politica. 

Tuttavia l’appartenenza ad una comunità politica individua una diversa nozione di cittadinanza: una nozione storico-sostanziale, che si costruisce a partire dai legami concreti i quali realmente si instaurano tra concittadini. Quando le Costituzioni parlano del popolo sovrano, fanno appunto riferimento a questa concezione sostanziale del popolo corrispondente alla comunità politica, cioè, alla somma concreta dei citoyens, alla quale viene poi meccanicamente sovrapposta l’altra concezione, quella dei cittadini in senso formale, i nationaux. Mentre il primo termine designa il rapporto che lega l’individuo allo Stato, definito dalle norme  che ne regolano i requisiti di acquisto, il secondo designa lo status che rende un soggetto membro di una comunità politica. Mentre la nationalité valorizza essenzialmente l’aspetto del collegamento con lo Stato-persona (cioè il vincolo tra individuo e autorità), la citoyenneté fa leva sul rapporto Stato-comunità.

Proprio in una simile prospettiva, Carl Schmitt riconnetteva il suffragio universale non all’uguaglianza formale stabilita dalla legge, bensì all’uguaglianza sostanziale fondata sull’appartenenza ad un determinato popolo. Ne deduce Schmitt che l’eguaglianza democratica, da cui traggono fondamento i diritti politici, è essenzialmente omogenetità del popolo. Si evidenzia, dunque, come sia la legge sull’acquisto della cittadinanza formale a dover garantire la coincidenza tra lo status giuridico di cittadino e l’appartenenza sostanziale al popolo.

Solo a tale condizione è possibile operare una assimilazione tra citoyenneté e nationalité, e solo in tal modo il risultato finale è che tutti i cittadini-nationaux sono titolari dei diritti politici. Senonché tale coincidenza è oggi solo fittizia e non corrisponde alla realtà. Gli ordinamenti giuridici moderni tendono a riconoscere i diritti politici sulla base del possesso della cittadinanza formale, senza badare se effettivamente vi sia coincidenza sostanziale tra nationaux e citoyens.

Se è vero (come sostengono alcuni degli autori già citati) che la democraticità degli ordinamenti costituzionali contemporanei viene valutata sulla base dell’estensione massima del diritto di voto ai componenti dell’aggregato, il concetto di popolo che definisce quell’aggregato deve consentire la massima espansione della capacità politica.
 I diritti politici devono cioè essere riconosciuti a tutti coloro che fanno sostanzialmente parte della comunità politica; deve cioè essere loro consentito di partecipare all’assunzione delle decisioni pubbliche collettive. Altrimenti, da un lato avremmo individui che, pur non essendo cittadini in senso giuridico, vivono stabilmente nel territorio dello Stato e ne subiscono le decisioni. Dall’altro lato vi sarebbero cittadini in senso giuridico che, per il fatto di essersi stabilmente trasferiti ed  integrati in altre comunità politiche, hanno perso il contatto diretto e continuativo con il popolo, non sono minimamente coinvolti dalle decisioni assunte da o in nome di quel popolo ma, ciò nondimeno, in quanto mantengano la cittadinanza-nationalité, restano teoricamente titolari dei diritti politici, quantunque l’esercizio concreto di tali diritti sia reso, a seconda dei singoli ordinamenti giuridici positivi, più agevole o più gravoso, quando non venga addirittura negato o sospeso. Costoro, se si volesse adottare un criterio sostanziale di classificazione, sarebbero da considerare membri della comunità politica del paese ove vivono, piuttosto che di quella del paese di cui sono (formalmente) cittadini.

Insomma, siamo in presenza di una doppia incongruenza. Da un lato vi sono individui che, pur essendo formalmente “stranieri” (o “non cittadini”, come nel caso degli apolidi) fanno a tutti gli effetti parte di una comunità politica, in quanto vivono e lavorano quotidianamente fianco a fianco con i cittadini. Dall’altro lato vi sono individui che, pur non facendo parte di quella comunità politica, in quanto se ne sono allontanati, non adempiono ai doveri comuni (ad esempio, non pagano le imposte), mantengono con la madrepatria uno speciale collegamento giuridico, rappresentato dalla cittadinanza in senso formale
.

Fino ad oggi queste concezioni “aperte” del popolo e della nazione, sebbene largamente condivise e perfino accolte all’interno dei documenti costituzionali, non sembrano però aver prodotto risultati soddisfacenti sul piano dell’estensione dei diritti politici. Tutt’al più hanno favorito, in alcuni Stati-nazione tradizionalmente legati allo ius sanguinis come criterio per l’attribuzione della cittadinanza giuridica, l’introduzione, ad esempio l’Italia, di nuove regole che fanno eccezione ai (più rigidi) criteri fondati sulla discendenza familiare, e che aprono la strada ad una cittadinanza per adesione
. L’esempio più recente, in Europa, è rappresentato dalla legislazione francese, che nel 1993 ha aperto le porte della cittadinanza, su base volontaria, ai figli degli immigrati nati sul suolo francese.

Si tratta di un percorso inverso a quello compiuto dal legislatore italiano che negli stessi anni approvava la nuova legge sull’acquisto della cittadinanza.
 La legge 15 febbraio 1992, n. 91, ha infatti esaltato proprio la discendenza etnica, semplificando il riacquisto della cittadinanza per gli ex-italiani che l’avevano perduta in seguito alla loro emigrazione all’estero e rendendo, al contrario, assai più gravosa, rispetto alla legge precedente, la naturalizzazione degli stranieri (specie extracomunitari) residenti regolarmente in Italia.

In ogni caso, il processo di graduale allargamento del corps politique sembra ancora ovunque vincolato all’eventuale estensione del numero di coloro che, sulla base delle leggi vigenti in ogni paese, possono rivendicare la cittadinanza giuridica, mentre i procedimenti attraverso i quali coloro che sono già membri della comunità riescono ad accedere a tale status, sono ancora oggi assai lenti. Sul diritto di voto si scaricano tutte le tensioni, le incertezze, le esitazioni, che in varia misura caratterizzano il dibattito politico attuale sui problemi dell’integrazione.

Come si vedrà, la disponibilità a riconoscere agli stranieri regolarmente residenti le più ampie garanzie sul piano delle libertà associative, sia sindacali che politiche, si accompagna il più delle volte alla più rigida chiusura in merito alla questione della partecipazione diretta alla formazione delle assemblee rappresentative
. Proprio per questa ragione i canali della partecipazione politica degli stranieri sono oggi perlopiù mediati, in quanto vengono generalmente gestiti da quelle associazioni di volontariato riconosciute dai governi, le quali sono ormai ovunque impegnate nella promozione dei diritti e nella rappresentanza delle istanze politiche provenienti dal mondo dell’immigrazione. A tali associazioni si sono andate via via affiancando quelle costituite dagli stessi immigrati.

Inoltre, negli ultimi anni, tutti gli ordinamenti europei hanno previsto strumenti idonei a garantire, attraverso forme di rappresentanza delle associazioni di immigrati, una qualche partecipazione ai processi decisionali pubblici: consulte, “parlamentini” di immigrati, gruppi di lavoro, consigli consultivi, che mediante una varietà di forme e modalità organizzative perseguono l’obbiettivo della cosiddetta “integrazione attraverso l’interazione”.
 Si tratta però, in ogni caso, di istituzioni meramente consultive.

Il vero terreno su cui si gioca la partita dell’estensione dei diritti di partecipazione resta in ogni caso quella del suffragio. E’ qui che le resistenze di ordine politico si intrecciano alle considerazioni di ordine giuridico costituzionale.

Appare necessario, dunque, individuare una sorta di doppio binario riguardo l’estensione dei cosiddetti diritti politici: da un lato, occorrerebbe prevedere, in capo al cittadino, la possibilità di esercizio dall’estero del diritto di voto; dall’altro, bisognerebbe favorire la partecipazione del non cittadino all’esercizio dei diritti politici relativi a comunità diverse da quella d’origine e presso la quale il soggetto stesso appare aver stabilito il centro dei propri interessi economico-sociali
.

3.  Riconoscimento del diritto di voto ai cittadini residenti all’estero: cenni introduttivi.

La questione del riconoscimento del diritto di voto ai cittadini italiani residenti all’estero può dunque essere inserita in questa dinamica relazione biunivoca tra nozione giuridico-formale di cittadinanza e nozione politico sostanziale di comunità politica. Si può anzi sostenere che proprio il voto dei cittadini non residenti tenda a mettere in evidenza la contrapposizione tra una definizione della cittadinanza come mera Staatsangehorigkeit (o nationalité) basata sulla legge che ne definisce i modi di acquisto, e una definizione della cittadinanza come Staatsburgerschaft (o citoyenneté) fondata sulla concreta partecipazione alla vita politica e sociale della comunità di appartenenza
.

La problematica relativa all’attribuzione di diritti politici a cittadini residenti all’estero si inserisce, in particolare, nella fondamentale fase storica in cui, con il raggiungimento del suffragio universale, la forma di stato democratica trova legittimazione nel principio della sovranità popolare, mentre in regime di suffragio ristretto il tema dell’attribuzione agli “emigrati” del voto era da considerarsi praticamente e formalmente improponibile.

Si tratta di una situazione strettamente connessa con le differenti concezioni di cittadinanza affermatesi nei diversi paesi europei. ‹‹E’ infatti innegabile che i fenomeni di massiccia emigrazione che hanno caratterizzato taluni Stati europei, come l’Italia o l’Irlanda, nei primi decenni del Novecento, abbiano reso indispensabile una legislazione caratterizzata dalla valorizzazione e dalla conservazione dei legami tra gli emigrati e la patria di origine (laddove in altri paesi diversi per storia e tradizioni tale questione era assai meno sentita)››
.

Negli ultimi anni si assiste in molti ordinamenti giuridici, salvo che in Italia, ad un ripensamento circa i confini soggettivi della cittadinanza (va detto che il legislatore italiano del 1912 aveva già introdotto una serie di disposizioni dirette a garantire la conservazione della cittadinanza italiana agli emigrati e contemporaneamente a favorirne il riacquisto in caso di perdita involontaria).

La problematica del riconoscimento del diritto di voto per coloro che si trovano all’estero diventa, quindi, la cartina di tornasole dell’atteggiamento col quale ogni Stato affronta la questione di una definizione sostanziale della propria comunità politica.

Osservare come, a seguito di un dibattito politico che ha accompagnato, per oltre quarant’anni, maggioranze parlamentari di colore ed orientamento politico difforme, si sia giunti all’approvazione di una legge che cerca di rinsaldare il legame dei cittadini italiani emigrati all’estero con il loro paese d’origine, appare (proprio in tal senso) estremamente significativo.

Il fatto, però, che parallelamente ad una siffatta normativa non si sia voluto dar seguito ad una legislazione la quale, “aprendo” al voto dei cittadini comunitari ed extracomunitari residenti in Italia, permettesse a questi ultimi di partecipare all’elezione delle assemblee rappresentative di diverso livello, ha finito per produrre una disciplina estensiva in qualche modo monca dei diritti politici. 

Si è voluto, cioè, favorire il mantenimento o il riacquisto della cittadinanza italiana da parte di soggetti i cui legami con lo Stato d’origine sono, spesso, ormai labili, e non si è voluta tentare la strada, certo più difficile ma meno anacronistica, di permettere a chi da anni vive e lavora in Italia, accettandone quando non condividendone leggi e sistema democratico di valori, di partecipare alla vita politica ed istituzionale del paese. Questo avrebbe probabilmente favorito una reale integrazione di (ormai) larghi settori sociali (e fasce produttive) della nazione, incrementandone il  tessuto connettivo; tutto ciò senza dimenticare chi all’Italia, pur lontano geograficamente, continua ad essere (anche politicamente) legato, agevolando, come si è fatto, la possibilità per questi ultimi di esprimere il proprio voto a distanza

CAPITOLO II

RICONOSCIMENTO DEL DIRITTO DI VOTO

AI CITTADINI RESIDENTI ALL’ESTERO

1. Il voto all’estero, modelli comparativi.

Il diritto comparato ci propone strumenti giuridici, tanto sul piano della titolarità soggettiva quanto sul piano delle tecniche concrete, attraverso cui assicurare a soggetti legislativamente individuati, riconosciuti dallo Stato, ampi diritti di partecipazione politica.

L’esercizio del diritto di voto è regolato, quasi dappertutto, attraverso il meccanismo dell’iscrizione nelle liste elettorali: in tanto si è elettori in quanto si è registrati nelle liste elettorali. Tale registrazione può essere automatica, a cura dell’autorità pubblica (come in Francia e in Italia, dove compilazione e revisione degli stessi elenchi è affidata alle amministrazioni comunali) o esercitata su richiesta del singolo elettore (come in Gran Bretagna o negli Stati Uniti). ‹‹L’iscrizione nelle liste elettorali, sia essa automatica o su domanda, è in ogni caso subordinata ad altri requisiti, il principale dei quali è rappresentato, come più volte sottolineato, dall’accertamento del possesso della cittadinanza››
. 

In tale quadro, la facoltà dei cittadini residenti all’estero di esercitare il proprio voto si risolve, in genere, nel diritto ad essere o restare iscritti nelle liste elettorali. Tali registri, laddove redatti a cura della pubblica amministrazione, seguono, normalmente, gli elenchi della popolazione residente. Vi sono ordinamenti nei quali la residenza fuori dallo Stato, sia essa continuativa o soltanto temporanea, comporta l’automatica cancellazione dalle liste elettorali, con conseguente perdita del diritto di voto (è il caso dell’Austria). Ve ne sono altri, nei quali si distingue tra residenza temporanea e residenza permanente all’estero, ovvero tra residenza permanente all’estero per motivi di servizio allo Stato o altre giustificate ragioni, e residenza per libera scelta. Nel primo caso è ammesso il mantenimento del proprio nominativo nelle liste elettorali, nel secondo è invece prevista la cancellazione (è il caso della Danimarca e dell’Islanda).

Vi sono infine paesi nei quali la permanenza dell’iscrizione nelle liste elettorali è sempre garantita, anche dopo il trasferimento della residenza all’estero da parte dell’elettore. Ciò può avvenire d’ufficio, ovvero su richiesta degli interessati. In Italia la legge 7 febbraio 1979, n.40 (c.d. legge Armella) – sostituendo una precedente legge, vigente dal 1966, a norma della quale l’iscrizione veniva mantenuta per un periodo non superiore a sei anni, decorrenti dal momento della cancellazione del cittadino dai registri anagrafici – ha introdotto il principio della permanenza d’ufficio di tutti gli emigrati nelle liste elettorali. 

In quanto i cittadini residenti all’estero siano iscritti o abbiano il diritto di richiedere l’iscrizione nelle liste elettorali, essi sono considerati, dunque, elettori. Tuttavia il riconoscimento giuridico del diritto di voto spesso non si accompagna alla predisposizione di strumenti concreti che ne facilitino l’esercizio. In particolare, tra i paesi che assicurano ai loro cittadini residenti all’estero il mantenimento dell’iscrizione nelle liste elettorali, la maggior parte non permette, o consente solo in limitati casi, la possibilità di esercitare concretamente il diritto di voto senza allontanarsi dal luogo di attuale residenza, senza cioè recarsi nel proprio Stato d’origine al fine di deporre nell’urna la scheda elettorale. Questo ci consente di osservare che qualora un ordinamento riconosca il diritto di voto ai cittadini residenti all’estero, imponendo al contempo l’obbligo di tornare in patria per esercitarlo, ovvero preveda norme per l’esercizio del voto senza alcun obbligo di allontanarsi dal luogo di attuale residenza, tale distinzione non si traduce in una differenza meramente tecnica. ‹‹Essa sottintende infatti una diversa concezione del legame che lo Stato instaura e mantiene con i propri cittadini››
. Quando si richiede di tornare in patria a votare, insomma, si richiederebbe di manifestare concretamente, attraverso tale atto, la volontà di continuare a partecipare attivamente alla vita politica e sociale  del proprio paese di origine. Consentendo al cittadino che si trova all’estero di votare restando nel luogo di attuale residenza, si continuerebbe a ritenere immutato il legame instauratosi tra cittadino Stato, nonostante il trasferimento della residenza.

Altra significativa differenziazione riguarda la distinzione, effettuata da taluni ordinamenti, tra coloro che vengono considerati persone trasferite permanentemente all’estero e coloro che si intendono, invece, solo temporaneamente residenti fuori dal territorio nazionale.
 In Germania possono votare per l’elezione del Bundestag, senza allontanarsi dal luogo di residenza attuale, tutti i cittadini tedeschi maggiorenni che abbiano avuto un’abitazione per almeno tre mesi o abbiano abitualmente risieduto in Germania, e non siano passati più di dieci dal momento in cui hanno lasciato il territorio tedesco. Non dissimile è la legislazione della Gran Bretagna, dove il voto all’estero è ammesso per le elezioni del Parlamento nazionale e del Parlamento Europeo. Una riforma del 1986, in capo alla legge disciplinate il voto dei cittadini inglesi residenti all’estero, ha esteso tale possibilità a tutti i cittadini britannici residenti all’estero da non più di vent’anni che facciano espressa domanda di inserimento del proprio nominativo nel registro elettorale. La Francia attribuisce invece una possibilità ancora più ampia ai cittadini trasferiti all’estero di esercitare il diritto di voto. Quest’ultimo è infatti garantito a tutti coloro che risiedono fuori dal territorio nazionale, senza limitazioni temporali e senza bisogno di tornare in patria. E’ la stessa Costituzione francese a specificarlo, all’art. 24, comma II.

La Francia è inoltre l’unico paese europeo ad aver attribuito particolari funzioni rappresentative ad un apposito organo, il Conseil Supérieur des Francais à l’Etranger, eletto ogni tre anni a suffragio universale diretto dai francesi residenti all’estero. A tale organo spetta la designazione di dodici senatori, che rappresentano in Senato i francesi stabilitisi fuori dalla Francia.

L’analisi delle diverse legislazioni che riconoscono una più o meno ampia partecipazione alla formazione di assemblee ed organi rappresentativi a cittadini residenti all’estero, costituisce la cartina di tornasole delle diverse concezioni del vincolo (giuridico e non) che unisce lo Stato ai cittadini.

Vi sono ordinamenti (come quello austriaco) che sembrano identificare il concetto socio-giuridico di popolo con l’insieme dei cittadini residenti, e che danno al trasferimento all’estero del cittadino stesso il significato di una vera e propria rottura del vincolo con la propria nazione, comportante la perdita dei diritti politici. Vi sono altri ordinamenti (come quello svizzero) che, pur non privando in assoluto i cittadini residenti all’estero del diritto di partecipare alla formazione della volontà politica, subordinando l’esercizio del voto al ritorno in patria, cioè ad un atto che testimoni concretamente il permanere del legame. 

Vi sono Stati che differenziano l’allontanamento permanente da quello temporaneo, prevedendo la cancellazione dalle liste elettorali dopo un certo numero di anni di assenza (come avviene in Gran Bretagna, in Germania e in Norvegia). Vi sono infine situazioni nelle quali il vincolo che giustifica l’esercizio dei diritti politici non si ritiene mai né reciso né affievolito (come in Francia).
Come detto, dunque, l’attribuzione del diritto di voto ai cittadini residenti all’estero può coincidere o non coincidere con la predisposizione di strumenti idonei a consentirne la possibilità di espressione senza obbligo di tornare in patria. ‹‹La scelta di imporre al cittadino emigrato di rientrare per esprimere il diritto di voto (magari prevedendo un aiuto economico per affrontare le spese di viaggio) non corrisponde sempre e soltanto ad una vessatoria penalizzazione nei confronti dell’elettore, ma può rappresentare lo strumento attraverso il quale lo Stato controlla il grado di interesse effettivamente manifestato dall’elettore residente all’estero a partecipare alla vita politica della madrepatria››
.  Alcuni ordinamenti, tuttavia, consentono l’espressione del voto direttamente dal luogo di residenza
. Ciò favorisce, almeno teoricamente,  la partecipazione di un numero maggiore di “emigrati” alle diverse tornate elettorali. 

Una, seppur indicativa, esposizione comparativistica consente di individuare tre diverse tecniche di espressione del suffragio: il voto per corrispondenza, il voto per procura ed il c.d. voto in loco.  Il sistema elettorale tedesco consente al cittadino residente all’estero di esercitare tale diritto per corrispondenza
. Questi può richiedere la scheda elettorale all’ambasciata o all’ufficio consolare a lui più vicino. La scheda, votata e chiusa in plico anonimo, viene spedita con posta ordinaria al luogo dello scrutinio, ove sarà inserita nell’urna insieme alle schede di tutti gli altri elettori
. 

Altre legislazioni, come quella francese e quella britannica, consentono invece l’espressione del voto per procura, prevedono cioè, in deroga al principio della personalità del suffragio, che l’elettore residente all’estero possa affidare ad un mandatario l’esercizio del diritto. Il cittadino britannico che non possa recarsi personalmente alle urne nel giorno delle elezioni, può teoricamente votare sia per procura (by proxy) sia per corrispondenza (by post). L’esercizio del voto per corrispondenza è però ammesso per i soli cittadini fisicamente incapaci, ammalati o lontani dal luogo di residenza (ma pur sempre in Gran Bretagna). L’espressione per procura di tale facoltà è ammessa per le sole elezioni parlamentari, mentre il voto per corrispondenza (che tuttavia, come si è visto, non riguarda i residenti all’estero) può essere utilizzato anche per i turni di consultazione locali. 

La legislazione francese garantisce il voto per procura per le elezioni dell’Assemblea Nazionale ad ampie categorie ampie di elettori (tassativamente determinate), tra cui, ad esempio, i marittimi, i militari i funzionari pubblici in servizio fuori dal luogo di residenza, il personale dell’aviazione civile, le donne in gravidanza, i malati non deambulanti, i giornalisti fuori sede per motivi di lavoro che si trovino – materialmente – fuori dalla Francia. La procura deve essere rilasciata davanti all’autorità diplomatica o consolare, che ne fa annotazione su un apposito registro.

Il terzo modello citato è quello del voto in loco, il voto esercitabile dal cittadino residente all’estero direttamente nella sede diplomatica o consolare del paese ospite. Tale possibilità è prevista, ad esempio, dalla legislazione francese per le elezioni del Presidente della Repubblica e per i referendum. A tal fine è stato previsto l’allestimento, previo accordo con lo Stato ospite interessato, di appositi centres de voto (presso le quali le liste degli elettori vengono, ogni anno, aggiornate), ossia di sezioni elettorali alle quali il cittadino francese residente all’estero si può iscrivere. L’avvenuta iscrizione consente di esprimere in quella sede il proprio voto per l’elezione del Presidente della Repubblica o per il referendum.
Le problematiche poste in relazione ai cittadini italiani residenti all’estero sono, per molti aspetti, diverse da quelle della maggior parte dei paesi sin qui esaminati. Le legislazioni degli altri Stati europei, in genere, tendono prevalentemente a disciplinare la situazione di coloro che si trovano fuori dal territorio nazionale per motivi di interesse pubblico, per ragioni di lavoro o di studio. Pochi paesi registrano, invece, una situazione simile a quella italiana, dove un numero assai rilevante di cittadini risiede stabilmente all’estero da moltissimi anni e, sovente, ha acquistato anche la cittadinanza del paese ospitante.

La citata legge sulla cittadinanza del 1992 (Legge 5 febbraio 1992 n. 91, “Nuove norme sulla cittadinanza”) ha ulteriormente caratterizzato (differenziandola) la situazione italiana. Essa, infatti, consentendo, come già detto, a coloro che abbiano acquistato una cittadinanza straniera, il mantenimento in qualsiasi caso della cittadinanza italiana e favorendo il riacquisto della cittadinanza italiana per tutti coloro che l’abbiano perduta, ha di fatto prodotto un aumento di coloro che, pur risiedendo stabilmente fuori dei confini del paese, possono vantare il titolo di cittadini italiani. Una recente riforma dell’art.18 della stessa normativa ha poi ulteriormente sottolineato questa tendenza, estendendo il potenziale numero dei cittadini italiani residenti all’estero
: è stato infatti previsto che a tutti coloro i quali, essendo nati e residenti nei territori appartenuti fino al 1920 all’impero austro-ungarico (divenuti poi italiani, e ceduti infine alla Jugoslavia in seguito ai trattati di Parigi del 1947 e di Osimo del 1975), ed essendo emigrati all’estero prima del 6 luglio 1920, nonché ai loro discendenti, ‹‹è riconosciuta la cittadinanza italiana qualora rendano una dichiarazione in tal senso entro cinque anni dall’entrata in vigore della presente legge››
. L’obbiettivo della riforma era di permettere l’acquisto della cittadinanza italiana ai discendenti degli italiani che, prima del 1920 (prima cioè della dissoluzione dell’Impero austro-ungarico) erano emigrati all’estero da uno dei territori poi annessi all’Italia. A causa della formulazione assolutamente generica della disposizione, essa finisce per applicarsi a molti individui che oggi abitano nei territori della Slovenia, della Croazia, dell’Ungheria e della Repubblica Ceca, anche se non di etnia o lingua italiana, i quali possono diventare automaticamente cittadini italiani pur continuando a risiedere nei luoghi ove oggi vivono, sulla base di una semplice dichiarazione e dunque senza doversi assoggettare ad alcuna procedura di naturalizzazione.
  ‹‹Oggi vi sono dunque nel mondo molti milioni di italiani, il cui numero esatto non è conosciuto (e forse non è conoscibile) con precisione, benché la legge 27 ottobre 1988, n.470 abbia previsto il censimento e l’anagrafe dei cittadini residenti all’estero››
.

La legge ha stabilito le modalità con cui deve essere operata la rilevazione dei cittadini all’estero, che avviene contemporaneamente allo svolgimento del censimento dei cittadini residenti in Italia, e coinvolge i consolati, i quali devono inviare il modulo per la rilevazione a quanti siano ritenuti cittadini italiani dalle autorità italiane o straniere. Nel 1999 risultavano iscritti all’AIRE 2.635.677 cittadini, ma si tratta di dati fortemente approssimativi per difetto
. L’AIRE, infatti, non comprende i nomi di tutti i cittadini italiani residenti all’estero, in quanto pur prevedendo l’obbligo, per coloro che si trasferiscono in un altro Stato, di farne dichiarazione ai competenti uffici consolari, non comporta alcuna sanzione per quanti non provvedano a tale comunicazione o non rispondano alla rilevazione d’ufficio. Costoro non perdono, ovviamente, la cittadinanza italiana e possono chiedere in qualsiasi momento l’iscrizione all’anagrafe. La conoscibilità del numero esatto degli italiani all’estero ne risulta quindi fortemente penalizzata
.

Proseguendo nella disamina del caso italiano, occorre necessariamente verificare l’incidenza, nell’ambito dell’attuale apparato legislativo in materia, delle discipline previste dalla legge 7 febbraio 1979, n.40 e dalla legge 27 ottobre 1988, n.470. La l. 40/1979 prevede, per tutti coloro che risiedono in via permanente all’estero, la possibilità di restare comunque iscritti nelle liste elettorali. Inoltre, dal 1979, tutti i cittadini emigrati che fossero stati cancellati dalle liste sono stati reiscritti d’ufficio, e gli elettori residenti all’estero che, per qualsiasi motivo, non vengono inseriti nelle liste pure avendone i titoli, possono chiedere di essere iscritti nelle liste elettorali o, se cancellati indebitamente, di esservi reiscritti.  Tale normativa prevede altresì che ad ogni elezione sia inviata, a tutti i cittadini residenti all’estero iscritti nelle liste elettorali, una cartolina con l’indicazione della data della votazione e l’avvertenza che l’elettore può ritirare il proprio certificato elettorale presso il competente ufficio comunale. L’esibizione della cartolina consente inoltre al titolare di usufruire delle agevolazioni di viaggio previste dalla legge stessa.

Il meccanismo è stato ulteriormente perfezionato dalla già citata legge 27 ottobre 1988, n.470, istitutiva dell’AIRE. Gli elenchi dei cittadini trasferitisi all’estero sono conservati, oltre che presso il ministero dell’Interno, presso ciascun comune. A tali elenchi si fa riferimento al fine di compilare e revisionare periodicamente le liste elettorali. In occasione delle consultazioni referendari del 21 maggio 2000, del referendum del 15 e 16 giugno 2003 (art.18 Statuto dei lavoratori e Servitù coattiva di elettrodotto) e di quello recente sulla fecondazione medicalmente assistita (2005), si è posto con asprezza di toni il problema di alcune centinaia di migliaia di cittadini trasferiti all’estero che, pur risultando iscritti nei summenzionati elenchi, sono da anni irreperibili e contribuiscono così ad innalzare il quorum di validità del referendum.

L’Italia appartiene dunque a quel gruppo di paesi nei quali, dal 1979 al 2000, il voto di tutti i cittadini residenti all’estero è stato consentito a condizione che essi ritornassero in patria per esercitarlo. Tale pretesa (che il cittadino rientri nel paese di origine per esprimere il proprio voto) può corrispondere ad un precisa ratio, diretta ad assicurare che il cittadino residente all’estero manifesti, attraverso un atto volontario, la perdurante saldezza del proprio legame politico con l’originaria comunità di appartenenza.

2. Il dibattito in Italia: rilievi e strumentalizzazioni politiche.

Da moltissimi anni, in Italia, era dunque in discussione la proposta di consentire agli italiani residenti all’estero di esercitare il diritto di voto senza muoversi dai paesi ospitanti. Un dibattito politico acceso, e una vicenda parlamentare particolarmente complessa, hanno infine condotto all’approvazione di due leggi di revisione costituzionale approvate nello scorcio finale della XIII legislatura (Legge Costituzionale 17 gennaio 2000, n.1, di modifica dell’art.48 Cost., e Legge Costituzionale 23 gennaio 2001, n.1 di modifica degli articoli 56 e 57 Cost.). Il disegno di legge costituzionale (Tremaglia, Delfino ed altri) ha consentito ai connazionali residenti all’estero di poter esercitare un diritto mai venuto meno ed "impedito" anche (se non soprattutto) dalla lontananza, disegno di legge nei cui confronti l’opinione pubblica italiana ha, per lungo tempo, manifestato una certa diffidenza. Ai cittadini italiani fuori dal territorio nazionale all’estero è stato attribuito il diritto di eleggere, nell’ambito di una circoscrizione Estero, sei senatori e dodici deputati. L’affermazione di tale facoltà è giunta a conclusione di un cammino particolarmente lungo che, già nella XI legislatura (1993-1998), giunse vicina al traguardo del “licenziamento”, quando la questione del diritto di voto dei cittadini italiani residenti all’estero venne diffusamente affrontata nel più generale contesto della riforma del sistema elettorale di Camera e Senato, con la differenza che allora la Camera approvò un disegno di legge in materia che, però, cadde alla seconda lettura del Senato. 

La prima proposta di una legge che agevolasse il voto dei cittadini italiani residenti all’estero appartiene al sen. Ferretti e risale al 22 ottobre del 1955. Nei decenni successivi c’è stato un forte ostruzionismo durato fino a quando la legge, in ragione della notevole maggioranza registratasi, ha finalmente visto la luce: 304 voti a favore e 48 contrari, con la sola opposizione di Rifondazione comunista, dei Comunisti italiani e degli Autonomisti per l’Europa. Si può dunque parlare di un accordo quasi generale che va ben oltre le tradizionali contrapposizioni politiche. In capo a tale, ultima, proposta di legge si è infatti registrata una larga convergenza, anche grazie al lavoro di Mirko Tremaglia, Ministro per gli Italiani nel mondo, che ha saputo coinvolgere ampi settori del Parlamento, acquisendo intorno al provvedimento larghe alleanze: dalla Presidenza della Repubblica alla Presidenza della Camera e del Senato. Come ha sottolineato Tremaglia, ‹‹con l’approvazione della legge si può, dopo decenni, cancellare ogni discriminazione verso i connazionali residenti all'estero. E' un atto di vera democrazia e giustizia››.

Come già più volte sottolineato, l’iter parlamentare della legge non è stato privo di problematiche opposizioni. Alla vigilia dell’approvazione del provvedimento finale venne, ad esempio, formulata la proposta di  rimandare al 2011 il voto per permettere l’aggiornamento degli elenchi dei cittadini italiani residenti all’estero conservati presso le ambasciate e l’AIRE. Larga parte dei deputati e dei senatori chiamati ad esprimersi a riguardo, ha sottolineato come tale rinvio si sarebbe rivelato contrario alla Costituzione e non avrebbe risolto i problemi comunque endemici della disciplina in esame. È quanto, ad esempio, ha dichiarato Marco Fedi, consigliere C.G.I.E.(Consiglio Generale degli Italiani all’Estero) e responsabile DS in Australia, in una intervista realizzata da Frank Barbaro, direttore di Nuovo Paese, mensile edito ad Adelaide in lingua italiana, alla vigilia della plenaria di luglio del CGIE e dell'importante congresso della FIEI: ‹‹Pensare di rimandare la partecipazione politico-elettorale dei cittadini italiani residenti all'estero al 2011 o ad altro momento della storia d'Italia è un modo - meno elegante e sincero - di affermare la propria contrarietà al principio, sancito dalla Costituzione, che gli italiani all'estero eleggano una propria rappresentanza in Parlamento››. Solo di questo si tratterebbe, poiché (per chi non lo avesse ancora letto tra le carte del CGIE o tra le riflessioni di chi si occupa di italiani all'estero da innumerevoli anni) l'allineamento tra AIRE e anagrafe consolare non darà mai un risultato soddisfacente poiché il problema è la risultante di una serie di altri difficoltà: rete consolare disastrata e senza risorse, sistemi informatici inadatti e necessità di allineamento incompatibili. L’anagrafe consolare non è ancora sufficientemente aggiornata anche perché l'unica vera campagna informativa effettuata subito dopo l'approvazione della legge 459/2001 avvenne in circostanze certamente poco favorevoli, con scarse risorse e con risultati a cui poi non hanno fatto seguito le iscrizioni o gli aggiornamenti presso l’AIRE. Lo si è verificato già in sede di referendum 2003, poi con il rinnovo dei Com.It.Es. (Comitati degli Italiani all'Estero) e, successivamente, è stato confermato dai dati forniti dal Ministero dell'Interno e dal Ministero degli Affari Esteri a proposito dell'ultimo allineamento effettuato in ordine di tempo.



Sempre per scrupolo di verità, alla vigilia dell'approvazione della legge ordinaria, i meno ottimisti sulla possibilità di realizzare l'anagrafe unica auspicavano la realizzazione di un'anagrafe degli elettori alla quale i cittadini italiani avrebbero potuto liberamente iscriversi: creando le condizioni per un elenco aggiornato ed aggiornabile con maggiore facilità. 

Nuove prospettive dovranno dunque, a parere di chi scrive, ridisegnare il ruolo insostituibile e complementare del C.G.I.E., che deve trovare un collegamento più organico con i COMITES, i quali sono, assieme alle Associazioni di riferimento, radicati realmente sul territorio dove vivono e lavorano le nostre collettività. 


Una "battaglia di civiltà" giunta, finalmente, al suo felice epilogo, secondo il parere espresso dal Segretario Generale del CGIE, il quale ritiene che l'approvazione della legge per l'esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani residenti all'estero abbia chiuso definitivamente la rivendicazione portata avanti dagli italiani emigrati in ogni parte del mondo. Il CGIE ha infatti lottato con i molti rappresentanti delle forze politiche che si sono identificati con la battaglia per i diritti di cittadinanza espressi dagli italiani all'estero, restituendo dignità ai cittadini e segnando quella che essi considerano una importante vittoria della democrazia. Oggi, per i sostenitori dell’innovato sistema normativo, l'Italia si trova a confrontarsi con una legge tra le più avanzate nel mondo, tra le poche a concedere ai residenti all'estero il diritto di eleggere al Parlamento candidati che siano essi stessi residenti all'estero. Questa intesa interpartitica segnerebbe l'avvio del superamento di quella opposizione assai diffusa in Italia, fatta di indifferenza e di snobismo verso gli italiani all'estero e frutto di una mancata cultura dell'emigrazione.

In seguito all’approvazione da parte del Parlamento della legge sul voto degli Italiani residenti all’estero (legge 27 dicembre 2001, n.459, entrata in vigore il 6 gennaio 2002), sono state inoltre avviate tutte le iniziative, normative e di gestione, per la concreta attuazione del voto per corrispondenza. Con il D.P.R. 2 aprile 2003, n. 104, è stato emanato il regolamento di attuazione previsto dalla legge 459. In occasione delle prossime elezioni politiche gli italiani nel mondo saranno dunque chiamati ad eleggere, tra i cittadini italiani residenti all’estero, i 12 deputati e i 6 senatori che la Costituzione riserva alla circoscrizione Estero. Osserviamo come, dal punto di vista di coloro che, tra i sostenitori della legge, hanno comunque voluto evidenziare i limiti dell’attuale disciplina, la Circoscrizione Estero, al di là dei motivi che hanno determinato il Parlamento ad inserirla nella Costituzione, non può essere considerata una strategia politica, né un aggiustamento amministrativo. Questi ultimi sottolineano come tale facoltà potesse essere concessa con un semplice emendamento alle modalità di voto, mentre si è dovuto attendere 20 anni, si è dovuto cambiare la Costituzione e, nel frattempo, non è stato possibile votare nell’ambito di numerosi processi elettorali. Questo atteggiamento (da taluni definito ostruzionistico) si è probabilmente verificato per il riemergere delle antiche avversioni a tale legge da parte della Sinistra parlamentare e delle componenti più liberali delle Camere, nel timore, come si riteneva trent'anni fa, che la scelta si sarebbe rivelata elettoralmente favorevole ad una Destra (addirittura) neofascista.
 

Altra importante questione, oggetto delle lunghe discussioni che hanno preceduto l’approvazione della legge, riguarda il rapporto delle Macro-Circoscrizioni elettorali con le Regioni italiane di provenienza degli elettori, alcune delle quali vantano un forte protagonismo in emigrazione. La convocazione della seconda assemblea della Conferenza permanente Stato-Regioni-PA-CGIE riprende, appunto, le fila di un lavoro con le comunità italiane nel mondo. L'associazionismo in emigrazione ha, in tal senso, un ruolo importante, tanto da spingere i rappresentanti di alcune organizzazioni ad ipotizzare un percorso che consenta anche a tali enti di esprimere una rappresentanza politica. Queste associazioni, a carattere nazionale o regionale, i Patronati, i sindacati e le forze politiche, potrebbero, infatti, concorrere perfino a determinare le liste di candidati. Questa ipotesi darebbe solidità alla rappresentanza parlamentare qualora dovessero essere affrontati nodi di carattere politico-economico (come la finanziaria) o problematiche di politica estera, rispetto alle quali appare auspicabile un aggancio con le forze politiche italiane, per dare organicità all'azione parlamentare e per concorrere - da rappresentanti eletti - a modificare alcuni preconcetti troppo spesso esistenti e visibili in Parlamento, e nel Governo, nei confronti delle comunità italiane nel mondo. Rafforzando i compiti e le finalità di ognuno si vorrebbe cioè costituire una rete di sostegno da affiancarsi a Parlamentari, Comites e CGIE nel lavoro di miglioramento delle condizioni di vita delle comunità italiane nel mondo e di crescita delle opportunità di collegamento economico, sociale, politico e culturale con l'Italia. 

Le proposte avanzate dai plurali enti (più o meno) rappresentativi degli italiani all’estero sono quantitativamente assai numerose. La possibilità, ad esempio, di elevare la Circoscrizione Estero al rango di Regione, avanzata da taluni sostenitori dei suddetti movimenti, appare, in questo momento politico, assai remota, in quanto richiederebbe di attivare la complessa procedura di modifica costituzionale. L’ipotesi, avanzata di recente, sarebbe diretta ad ottenere che la Circoscrizione Estero venga dichiarata luogo di residenza degli italiani che vi appartengono, i quali, in forza di tale appartenenza, riescano ad ottenere gli stessi diritti di quelli che vivono in Italia, senza limiti territoriali.

A proposito, invece, della interessata domanda inoltrata dal consigliere CGIE Vitaliano Vita al Presidente del Consiglio circa l'applicazione agli italiani all'estero degli stessi diritti di cui godono quelli che vivono in Italia, almeno in materia di pensioni e di occupazione giovanile (essendo stati, questi, riconosciuti dalla Costituzione come residenti in una Circoscrzione della Repubblica) il ministro degli italiani all’estero, intervistato dall'Agenzia Parlamentare (Agenparl), lascia intendere come tale ipotesi, pur presentando oggettive difficoltà, sia formalmente  praticabile. Vita sostiene che, qualora venissero applicate le leggi in vigore in Italia anche ai connazionali all'estero, molti dei problemi degli italiani oltre confine sarebbero superati. Se questi fossero considerati, nel loro complesso, una regione d'Italia potrebbe finalmente svilupparsi un vincolo reale che oggi, se esiste, è evidentemente sbilanciato verso un’unica direzione. 

Molte voci dissenzienti sottolineano, però, come questo voto in realtà interessi solo una minoranza, una élite di italiani all’estero, mentre la maggior parte dei potenziali elettori, non ha, tutto sommato, un grosso interesse a concretizzare tale diritto. 
Tale innovata facoltà, nella sua valenza più profonda, introduce un modo democratico finora inedito di esercitare una cittadinanza globale non legata ad un territorio e che punta sulla centralità della persona, sui diritti fondamentali dell'uomo, sulla instaurazione di una politica dell'interdipendenza. Gli emigrati eletti al parlamento italiano dovranno essere utili sentinelle che ricordano al parlamento italiano queste esigenze inderogabili. 

Il voto favorisce la nascita e la crescita di un gruppo autonomo, seppure legato a valori o ideologie politiche, in dialogo con le forze ideali di alcuni partiti che hanno mostrato interesse non solo elettorale per gli emigrati, ma soprattutto in sintonia con le nuove elaborazioni culturali della diaspora e in sinergia con le forze vive della comunità, composte non soltanto da camere di commercio, grandi imprenditori o nuovi emigrati che non amano frequentare le tradizionali prime generazioni. Tale voto si rivela, inoltre, quale occasione per verificare la capacità propositiva delle associazioni, la loro dichiarata internazionalità nonché il numero reale degli elettori. 
C’è però quella che appare una fortissima minoranza di parlamentari italiani con una visione estremamente provinciale della politica, priva di una lettura europeista e aperta della politica. Gli italiani all’estero, con tutti i limiti dovuti anche alla tradizione politica italiana che hanno esportato, avanzano la necessità che questo Stato recepisca la volontà e l’importanza di consolidare i rapporti con le comunità più vive e più forti che possiede all’estero.
 Esiste, probabilmente, un problema di memoria storica, perché i politici che hanno conosciuto le prime generazioni di emigrati oggi non fanno più politica e i giovani sono persone che ben poco conoscono il fenomeno dell’emigrazione e, ovviamente, le potenzialità che questa emigrazione oggi può vantare. C’è quindi un problema di ricostruzione storica che non va sottovalutato. Alcune delle principali critiche, cui la legge sul voto dei cittadini italiani residenti all’estero è andata incontro, riguardano infatti le difficoltà per i nostri connazionali di avere una corretta informazione, la necessità di definire con precisione un “bacino elettorale” di riferimento (anche in virtù della divisione in Circoscrizioni disposta dalla normativa), l’individuazione dei compiti attribuiti ad ambasciate, Comites, consolati, CGIE. 

Sul primo punto, a coloro che mettono in dubbio la capacità e l’interesse dei connazionali all’estero di informarsi e conoscere la realtà politica italiana e le sue evoluzioni, lo stesso Governo italiano ha più volte risposto che grazie agli strumenti oggi a disposizione, è sempre più facile avere notizie aggiornate. Chi può essere certo, d’altronde, che tutti i cittadini italiani, nonostante il "bombardamento" informativo, accentuato in prossimità delle consultazioni, abbiano una conoscenza esatta del panorama politico? Quanti si recano alle urne nella più totale ignoranza? Italians, forum su internet che, dopo sette anni di vita, accoglie 90 mila frequentatori, la metà dall'estero, s'interessa a questioni di cui, in patria, ci si occupa svogliatamente. In questo mondo globalizzato la comunicazione, purché ottimizzata ai fini menzionati, è la base per lo sviluppo di ogni attività culturale, economica, politica. Chi non ne tiene conto è destinato a rimanere indietro, prima, ed escluso poi, dalla strada su cui il mondo pare incamminarsi. La tecnologia degli ultimi anni ha portato alla nascita di un nuovo media che è Internet, i cui utenti sono principalmente giovani. Ci si auspica di favorire la creazione di portali di contenuto italiano rivolti alla parte più giovane della popolazione italiana all'estero. 

Per quanto riguarda la televisione, il CGIE si è interessato affinché nel palinsesto di Rai International siano inseriti programmi rivolti ai giovani (trasmissioni di musica italiana, di moda, di sport, programmi di turismo e di cultura in genere realizzati tenendo conto di un target che varia dai dodici ai trentacinque anni). In questo momento esiste infatti un palinsesto rivolto soprattutto ad italiani di prima generazione. L’informazione televisiva non dovrebbe essere solamente un revival, ma la base e il trampolino per aperture culturali di relazioni, di affari e di stimoli individuali. Attivare anche canali di informazione diretti dai Paesi di immigrazione verso l’Italia. Questo consentirebbe di farci conoscere in maniera più diretta dai giovani italiani. Spesso l’immagine degli italiani all’estero, e quindi anche quella di italiani di seconda o terza generazione, è falsata da certi stereotipi. Sappiamo, a tal riguardo, che negli ultimi tempi Rai International ha iniziato a realizzare programmi che riguardano la nostra comunità che però non sono visibili in Italia. Un’informazione di ritorno potrebbe essere anche canalizzata a livello regionale. Ad esempio, si potrebbe integrare il telegiornale di Rai Tre con notizie di carattere economico, sociale e culturale che riguardano le diverse realtà "regionali" all’estero. Inoltre, l’informazione di ritorno potrebbe avere altri canali di diffusione oltre alla Rai: tv private, giornali locali, radio e veicoli editoriali diversi. 

Anche la stampa di emigrazione dovrà testare la sua capacità di penetrazione. Sono in tanti a non avere mai votato e la stampa - quella che raggiunge realmente tante famiglie della “diaspora”, e quindi anche la cosiddetta stampa "povera" - dovrà far conoscere i meccanismi della democrazia ed offrire un aiuto alla riflessione sui programmi dei candidati scelti tra coloro che non intendono essere succubi di esigenze di partito "italiane", ma che si impegnano a rappresentare l'originalità della diaspora. 

In merito, invece, alla necessità di definire con precisione un realistico bacino elettorale tra i cittadini italiani residenti all’estero bisogna fare molta attenzione. In base a quale criterio si stabilisce che una determinata popolazione, non ancora del quantificata e, per sua stessa natura, volatile, può esprimere 6 seggi, e non 60 o 2? Il rischio è, in tal senso, quello di rendere i cittadini italiani residenti all’estero politicamente rappresentati ma, di fatto, politicamente poco influenti.
Infatti, i numeri della presenza italiana oltre confine sono una cosa, quelli riferiti a chi può votare, un’altra. Possono esprimere il proprio voto di preferenza gli italiani iscritti all’AIRE, ovvero 2.487.580 cittadini, mentre 3.489.000 risultano iscritti all’anagrafe consolare: una differenza di un milione circa. Lo stesso Governo ha costituito un Comitato per avere la certezza e capire quanti sono gli italiani realmente in diritto di voto. Il numero dei «nuovi italiani» nei vari Paesi è ignoto. Prendiamo la Spagna, dov'è arrivata la nostra emigrazione di ritorno dall'Argentina. I titolari di passaporto italiano alle Baleari sono duemila (come risulta al consolato) o trentaquattromila (come sostengono le autorità spagnole)? Non si sa. Sarebbe forse meglio, come sostengono i membri di numerose organizzazioni rappresentative, chiedere agli elettori di sollecitare autonomamente, al contrario di quanto accade oggi, l’attivazione dei consolati. Secondo l’anagrafe consolare gli italiani attualmente residenti in altri Paesi sono 3.901.597. Di questi 2.178.593 sono residenti in Europa (soprattutto in Germania, Svizzera e Francia), 309.889 nell’America del Nord, 15.119 in America Centrale, 1.120.000 in America del Sud, 66.470 in Africa, 25.524 in Asia e 153.045 in Oceania. Attraverso la costituzione di un’apposita Circoscrizione Estero, tutti questi italiani potranno, come già detto, eleggere 18 parlamentari. 


Il provvedimento prevede che gli italiani all'estero votino per posta e secondo il sistema proporzionale nelle quattro ripartizioni in cui è divisa la Circoscrizione estero, ovvero: Europa, America del Nord e centrale, America del Sud e Africa, Asia e Oceania. In ciascuna delle ripartizioni è eletto un deputato e un senatore, mentre gli altri seggi sono distribuiti tra le stesse ripartizioni in proporzione al numero dei cittadini italiani che vi risiedono. I parlamentari eletti dovranno rappresentare interi continenti, con il pericolo di cadere nella genericità . Ha senso, ad esempio, eleggere un parlamentare nel «collegio unico europeo»? Se vivesse ad Atene, come potrebbe occuparsi dei connazionali a Helsinki e Lisbona?
Infine: è stato evidenziato che i nostri consolati non hanno le risorse per servire i connazionali temporaneamente all'estero e coloro che hanno ottenuto passaporto e voto grazie alla (generosissima) legge sulla cittadinanza (a Buenos Aires prendono appuntamenti per il 2010), col risultato che rischiano di scontentare un numero di italiano maggiore rispetto a quello che possono soddisfare. E’ stata, a tal proposito, denunciata la situazione di disagio esistente nelle nostre rappresentanze diplomatico-consolari, lasciate allo sbaraglio da Roma. 

Sembra legittimo e per null'affatto pretenzioso che, su problemi tanto delicati, sia fatto ordine e venga stabilito, con chiarezza, cosa è la Circoscrizione Estero, quali sono i suoi compiti, a chi spetta amministrare i problemi connessi al corpo elettorale, alle operazioni di voto, all'Anagrafe, al censimento, alla rete consolare, quali rapporti deve avere con gli elettori e con le rappresentanze elettive (Comites Consiglio Generale e parlamentari della Circoscrizione).

3. Normativa italiana sul voto dei cittadini residenti all’estero.

La nuova disciplina costituzionale, definita dalle già più volte citate leggi di revisione costituzionale,  lascia invariato il numero complessivo di componenti delle due Camere. Il numero dei seggi da  distribuire nelle circoscrizioni nazionali, detratti i seggi da assegnare nella circoscrizione Estero, ne risulta quindi ridotto e pari, rispettivamente, a 618 per la Camera e 309 al Senato.

L’art. 3 della L. cost. n. 1 del 2001 demanda alla legge ordinaria il compito di stabilire contestualmente le modalità per l’attribuzione dei seggi assegnati alla circoscrizione Estero e le modificazioni delle norme per l’elezione delle Camere conseguenti alla variazione del numero dei seggi assegnati nel territorio nazionale.

La legge 27 dicembre 2001, n. 459 ha attuato questa previsione costituzionale, stabilendo che, con le medesime modalità previste per le elezioni politiche, i cittadini italiani all’estero possano esprimere il proprio voto anche nei referendum abrogativi e per quelli costituzionali indetti rispettivamente sulla base dell’art. 75 e dell’art. 138  della Costituzione
.
Secondo quanto previsto dalla legge n. 459, con regolamento adottato con decreto del Presidente della Repubblica 2 aprile 2003, n. 1042, sono  state dettate disposizioni attuative della disciplina recata dalla medesima  legge (DPR 104/2003: “Regolamento di attuazione della legge 27 dicembre 2001, n.459, recante disciplina per l’esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani residenti all’estero”; Legge 286/2003: “Norme relative alla disciplina dei COMITES”; DPR 395/2005: “Regolamento attuativo della L. 286/2003”).
Votano per i candidati da eleggere alla carica di senatore o di deputato nella circoscrizione Estero i cittadini italiani iscritti nelle liste elettorali dei cittadini italiani residenti all’estero. Il Ministero dell’interno comunica al Ministero degli affari esteri, entro il 60° giorno antecedente la data delle votazioni in Italia, l’elenco provvisorio degli italiani residenti all’estero aventi diritto al voto (D.P.R.104/2003, art. 5, comma 8).

Sono iscritti d’ufficio nelle liste elettorali i cittadini, in possesso dei requisiti per l’esercizio del diritto elettorale attivo, che sono compresi nell'anagrafe della popolazione residente nel comune o nell'anagrafe degli italiani residenti all’estero (AIRE) (D.P.R. 223/1967, art. 4). Gli elettori residenti all'estero possono chiedere, in qualsiasi momento, di essere iscritti nelle liste elettorali del comune di nascita. La domanda, diretta al sindaco del comune di nascita, deve essere inoltrata per il tramite dell’ufficio consolare e deve contenere l'indicazione del comune nella cui AIRE l'elettore è iscritto al momento (cioè del comune di ultima residenza). L'accoglimento di tali domande ha come effetto la conseguente iscrizione nell'AIRE del comune di nascita (D.P.R. 223/1967, art. 11). Anche i cittadini cancellati dalle liste elettorali per irreperibilità possono votare, o all’estero, presentandosi presso i consolati, o in Italia, facendone richiesta all’ufficio elettorale del comune di origine (L.104/2002, art.1, comma 2). I cittadini cancellati dalle liste elettorali per irreperibilità possono presentarsi, entro l’11° giorno antecedente la data delle votazioni, all’ufficio consolare chiedendo di essere reiscritti nell’AIRE e di esercitare il voto per corrispondenza (D.P.R. 104/2003, art. 16, comma 1). A tal fine, l’ufficio consolare richiede entro 24 ore, al comune che ha effettuato la cancellazione, la dichiarazione che attesta la mancanza di impedimenti al godimento del diritto di elettorato attivo da parte dell’interessato. Il comune invia la dichiarazione entro le 24 ore successive. Gli elettori ammessi al voto sono iscritti in un apposito elenco e ricevono dall’ufficio consolare il plico contenente il certificato, la scheda elettorale, la busta affrancata recante l’indirizzo dell’ufficio consolare e l’ulteriore materiale per l’esercizio del voto per corrispondenza (D.P.R.104/2003, art. 16). I cittadini cancellati dalle liste elettorali per irreperibilità, che chiedono di essere reiscritti nell’AIRE, possono anche scegliere di votare in Italia purché presentino la relativa richiesta entro il 10° giorno successivo all’indizione delle votazioni (D.P.R. 104/2003, art. 16, comma 4).

La legge (L. 459/2001, art. 5, comma 1) prevede che le liste degli elettori siano predisposte sulla base dell’elenco aggiornato dei cittadini italiani residenti all’estero che il Ministero dell’interno realizza (secondo le modalità dettate dal D.P.R. 104/2003, art. 5), unificando i dati dell’anagrafe degli italiani residenti all’estero (tenute dai comuni) e quelli degli schedari consolari (anch’essi attualmente contenenti i nominativi dei cittadini residenti all’estero).

Attualmente esistono due elenchi di cittadini italiani all’estero: l’AIRE e gli schedari consolari. L’anagrafe degli italiani residenti all’estero è costituita presso i comuni nascita o di ultima residenza del cittadino italiano trasferito all’estero o, nel caso di cittadini italiani nati all’estero, presso il comune di Roma. 

Gli schedari (anagrafi) consolari sono invece costituiti presso ogni ufficio consolare italiano all’estero. Nello schedario sono annotati: i dati anagrafici dei cittadini italiani residenti nella circoscrizione consolare. L’aggiornamento degli schedari è effettuato sulla base delle dichiarazioni che i cittadini italiani che trasferiscono la loro residenza all’estero, o che cambiano la loro residenza all’estero, sono tenuti a fare all’ufficio consolare di immigrazione entro 90 giorni dal trasferimento (L. 470/1988, art. 6). Gli uffici consolari, scaduto il termine per la presentazione della dichiarazione volontaria e in assenza di quest’ultima, iscrivono d’ufficio nelle anagrafi consolari i cittadini che non abbiano presentato le dichiarazioni, ma dei quali gli stessi uffici consolari abbiano conoscenza attraverso i dati in loro possesso.

La legge consente che i residenti all’estero possano anche esercitare l’opzione per il voto in Italia (L. 459/2001, art. 1, comma 3). In questo caso i cittadini votano nel comune presso il quale essi sono iscritti come cittadini italiani all’estero. L’opzione è valida soltanto per la votazione per la quale è effettuata (L. 459/2001, art. 1, comma 3) e può essere esercitata dall’elettore in occasione di ogni consultazione per l’elezione della Camera e del Senato.

Proseguendo nella disamina della disciplina sul voto dei cittadini italiani residenti all’estero, occorre sottolineare come la circoscrizione Estero sia suddivisa in quattro ripartizioni, in ciascuna delle quali è eletto almeno un senatore e un deputato, mentre gli altri due seggi per il Senato e gli altri otto per la Camera sono distribuiti tra le stesse ripartizioni in proporzione al numero dei cittadini che vi risiedono, sulla base dei quozienti interi e dei più alti resti (L. 459/2001, art. 6).

Possono candidarsi per l’elezione dei senatori e dei deputati da eleggere all’estero esclusivamente i cittadini che siano residenti ed elettori in una delle ripartizioni della circoscrizione Estero (L. 459/2001, art. 8, comma 1, lett. b).

Gli elettori residenti all’estero possono essere candidati nelle circoscrizioni del territorio nazionale soltanto a condizione che abbiano optato per votare in Italia (L. 459/2001, art. 8, comma 4). Per le cause di ineleggibilità, si applica la disciplina vigente per l’elezione dei senatori e dei deputati da eleggere nel territorio nazionale contenuta negli articoli 7 – 10 del testo unico delle leggi per l’elezione della Camera dei deputati (D.P.R. n. 361 del 1957). Il testo unico citato è stato inoltre modificato dalla L. 459/2001, al fine di comprendere tra le cause di ineleggibilità la titolarità di cariche analoghe a quelle nazionali per le quali è stabilita l’ineleggibilità, rivestite presso corrispondenti organi in Stati stranieri (L. 459/2001, art. 9).

La presentazione della candidature, sia per i senatori sia per i deputati, avviene per liste. Le liste devono essere presentate per ciascuna delle ripartizioni della circoscrizione e devono essere sottoscritte da almeno 500 e da non più di 1000 elettori residenti nella relativa ripartizione.

Il voto per i senatori e per i deputati da eleggere all’estero si esercita normalmente per corrispondenza, previa intesa in forma semplificata con i Governi degli Stati interessati (L. 459/2001, art. 1, comma 2). In assenza delle intese non è consentito il voto per corrispondenza nei Paesi di residenza degli elettori: il diritto di voto può essere esercitato soltanto in Italia (L. 459/2001, art. 19, commi 3 e 4).

L’elettore vota tracciando un segno sul contrassegno corrispondente alla lista prescelta o comunque sul rettangolo che lo contiene. Ciascun elettore può esprimere due voti di preferenza nelle ripartizioni alle quali sono assegnati due o più deputati o senatori e un voto di preferenza nelle altre (L. 459/2001, art. 11, comma 3; D.P.R. 104/2003, art. 15). Una volta espresso il proprio voto sulla scheda elettorale, l'elettore introduce nell'apposita busta la scheda o le schede elettorali, sigilla la busta, la introduce nella busta affrancata unitamente al tagliando, staccato dal certificato elettorale e comprovante l'esercizio del diritto di voto, e la spedisce, non oltre il 10° giorno precedente la data stabilita per le votazioni in Italia, all’ufficio consolare (L. 459/2001, art. 12, comma 6).

L’attribuzione dei seggi si effettua nell’ambito di ciascuna delle 4 ripartizioni in cui è suddivisa la circoscrizione Estero e segue il medesimo procedimento sia per l'elezione dei senatori che dei deputati (L. 459/2001, art. 15). L’Ufficio centrale per la circoscrizione Estero determina per ciascuna delle ripartizioni la cifra elettorale di ciascuna lista. Tale cifra è data dalla somma dei voti validi ottenuti nell’ambito della ripartizione. In secondo luogo l’Ufficio determina la cifra elettorale individuale di ciascun candidato, che risulta dalla somma dei voti di preferenza conseguiti dal candidato nella ripartizione. L’Ufficio divide quindi la somma delle cifre elettorali di tutte le liste presentate nella ripartizione per il numero di seggi da assegnare in tale ambito; la cifra elettorale di ciascuna lista viene poi divisa per il quoziente ottenuto dall’operazione precedente. La parte intera del risultato di tale divisione rappresenta il numero di seggi da assegnare a ciascuna lista. I seggi che rimangono eventualmente ancora da attribuire sono assegnati alle liste per le quali le divisioni abbiano dato i maggiori resti e, in caso di parità di resti, alla lista con la più alta cifra elettorale.

L’Ufficio elettorale proclama quindi eletti, in corrispondenza dei seggi attribuiti a ciascuna lista, i candidati della lista stessa secondo l'ordine dei voti di preferenza conseguiti. A parità di voti sono proclamati eletti coloro che precedono nell'ordine della lista. Nel caso in cui un seggio rimanga vacante, per qualsiasi causa, anche sopravvenuta, esso è attribuito, nell'àmbito della medesima ripartizione, al candidato che nella lista segue immediatamente l'ultimo degli eletti nella graduatoria dei voti di preferenza o, in assenza di questi, nell'ordine della lista (L. 459/2001, art. 16).

La campagna elettorale all’estero si svolge, poi, secondo modalità definite sulla base di apposite forme di collaborazione che lo Stato italiano conclude, ove sia possibile, con gli Stati stranieri nel cui territorio risiedono gli elettori di cittadinanza italiana e nell’osservanza delle norme vigenti in materia nel territorio italiano (L. 459/2001, art. 17, commi 1 e 2, D.P.R. 104/2003, art. 8).

La mancata conclusione di tali forme di collaborazione non preclude l'applicabilità delle ulteriori disposizioni contenute nella legge 459/2001 che disciplinano il voto per corrispondenza (D.P.R. 104/2003, art. 8, comma 1). Le rappresentanze diplomatiche promuovono la più ampia comunicazione politica sui mezzi di informazione in lingua italiana editi e diffusi all’estero, o comunque rivolti ai cittadini italiani all’estero (L. 459 del 2001, art. 17, comma 3), secondo i princìpi in vigore in Italia sulla parità di accesso e di trattamento e sull'imparzialità rispetto a tutti i soggetti politici. Entro il 5° giorno successivo all'indizione dei comizi elettorali, la Commissione parlamentare per l'indirizzo generale e la vigilanza dei servizi radiotelevisivi e l'Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, ciascuna nell'ambito della propria competenza, dettano i criteri ai quali, fino alla chiusura delle operazioni di voto, debbono conformarsi la RAI e le emittenti radiotelevisive private nei programmi di informazione destinati all'estero, per garantire la parità di trattamento per tutti i soggetti politici, l'obiettività, la completezza e l'imparzialità dell'informazione (L. 459 del 2001, art. 17, comma 5).

Per ciò che riguarda, invece, le rappresentanze diplomatiche italiane, esse concludono con i Governi stranieri intese in forma semplificata per garantire l'esercizio del voto per corrispondenza in condizioni di eguaglianza, libertà e segretezza, e in assenza di qualsiasi rischio di pregiudizio per il posto di lavoro e per i diritti individuali degli elettori e degli altri cittadini italiani (L. 459/2001, art.19, comma 1). Le rappresentanze diplomatiche italiane possono, con autonoma valutazione, considerare comunque concluse le intese con quegli Stati di consolidata democrazia elettorale per i quali risulti garantito, sulla base del loro ordinamento, che l’esercizio del diritto di voto si svolga nel rispetto delle condizioni sopra illustrate (D.P.R. 104/2003, art. 9, comma 1). Negli Stati in cui non risieda un rappresentante diplomatico italiano, ma che intrattengono rapporti diplomatici per il tramite di un capo missione accreditato residente in un altro Stato, le rappresentanze diplomatiche italiane possono concludere le intese in forma semplificata a condizione che i sistemi postali dei Paesi interessati (quello dove risiede l’elettore e quello in cui ha sede l’ufficio consolare) forniscano adeguate garanzie di efficienza e riservatezza ai fini dell’esercizio del diritto di voto (D.P.R. 104/2003, art. 9, comma 2). Negli Stati in cui non sia possibile concludere le intese, non trovano applicazione le disposizioni della legge in materia di voto per corrispondenza (L. 459/2001, art. 19, comma 2). Di tale circostanza, l’ufficio consolare informa - ove non risulti impossibile – gli elettori direttamente interessati, così da consentire loro l’esercizio del diritto di voto in Italia (D.P.R. 104/2003, art. 9, comma 5). Nei casi in questione, gli elettori hanno diritto al rimborso del 75 per cento del costo del biglietto di viaggio (riferito alla classe turistica per il trasporto aereo e alla seconda classe per il trasporto ferroviario o marittimo).

Le persone iscritte nelle liste elettorali dei cittadini italiani residenti possono inoltre votare per i referendum abrogativi e per quelli costituzionali, indetti rispettivamente sulla base dell’art. 75 e dell’art. 138 della Costituzione, negli stessi termini e con le medesime modalità previste dalla L. 459 del 2001 per l’esercizio del voto per l’elezione delle Camere (L. 459/2001, art. 1, comma 1).
I cittadini italiani residenti all'estero, che votano per i referendum abrogativi e per quelli costituzionali, possono partecipare anche alla richiesta di indizione dei medesimi referendum (L. 459/2001, art. 23, comma 1). Peraltro, sia la legge, sia il regolamento non specificano le relative modalità. La procedura per lo svolgimento del referendum costituzionale è disciplinata dal titolo I della legge 25 maggio 1970, n. 352.

Gli elettori italiani che hanno stabilito la propria residenza in uno degli Stati membri dell’Unione europea diverso dall’Italia, possono poi esercitare in loco il diritto di voto, partecipando all’elezione dei candidati al Parlamento europeo ivi presentatisi. Nel caso in cui non intendano avvalersi di tale facoltà, essi possono votare, nello Stato in cui risiedono, per l’elezione dei rappresentanti dell’Italia al Parlamento europeo12, recandosi presso le sezioni elettorali italiane appositamente istituite presso i consolati italiani o in altre sedi idonee (D.L. 408/1994, art. 3, comma 1). Quest’ultima facoltà è riservata anche agli elettori italiani comunque presenti per motivi di studio o di lavoro negli Stati membri dell'Unione e agli elettori familiari con essi conviventi. Per poterne usufruire, essi devono fare pervenire ai consolati competenti la richiesta di esprimere il proprio voto all'estero entro l’ottantesimo giorno precedente lo svolgimento della consultazione elettorale. La domanda è rivolta al sindaco del comune nelle cui liste elettorali questi elettori sono iscritti; il sindaco provvede al successivo inoltro al Ministero dell'interno (D.L. 408/1994, art. 3, comma 3).

Per concludere con la disamina, avanzata in queste pagine, circa la legislazione disciplinante il voto degli italiani all’estero, appare utile affrontare la materia riguardante il CONSIGLIO GENERALE DEGLI ITALIANI ALL'ESTERO ed i COM.IT.ES.

Il Consiglio Generale degli Italiani all'Estero (C.G.I.E.), istituito con Legge 6 novembre 1989 n. 368 (modificata dalla Legge 18 giugno 1998, n. 198) e disciplinato dal regolamento attuativo di cui al D.P.R. 14 settembre 1998, n. 329, è il consulente del Governo e del Parlamento sui grandi temi di interesse per gli italiani all'estero. Esso deriva la sua legittimità rappresentativa dall'elezione diretta da parte dei componenti dei Comites nel mondo e rappresenta un importante passo nel processo di sviluppo della "partecipazione" attiva alla vita politica del paese da parte delle collettività italiane nel mondo e allo stesso tempo costituisce l'organismo essenziale per il loro collegamento permanente con l'Italia e le sue istituzioni. Presidente è il Ministro degli Esteri On. Gianfranco Fini. Il CGIE si compone di 94 Consiglieri, di cui 65 eletti direttamente all'estero e 29 di nomina governativa. I suoi organi istituzionali sono il Comitato di Presidenza (composto oltre che dal Ministro, dal Segretario Generale, da quattro Vice Segretari Generali e da undici rappresentanti delle varie aree), le sette Commissioni Tematiche, le tre Commissioni Continentali, i Gruppi di Lavoro e l'Assemblea Plenaria. Il CGIE è stato completamente rinnovato il 26 giugno 2004, mentre le elezioni alle cariche interne elettive sono state effettuate il 27 luglio 2004. 

I Com.It.Es., invece, istituiti con legge n. 205/1985,  sono organismi rappresentativi della nostra collettività, eletti direttamente dagli italiani residenti all'estero in ciascuna Circoscrizione consolare ove risiedono almeno 3 mila connazionali; anche in realtà ove vivono meno di 3 mila cittadini italiani, i Comitati possono essere nominati dall'Autorità diplomatico-consolare. La normativa sui Com.it.Es. è stata profondamente innovata dalla legge 23 ottobre 2003, n. 286 e dal D.P.R. 29 dicembre 2003, n. 395 (Regolamento di attuazione). Fra le numerose novità, si segnala in primo luogo l'introduzione del voto per corrispondenza nella elezione dei Comitati; la legge rinvia alle procedure previste dalla legge 27 dicembre 2001, n. 459: pertanto, la base elettorale è la medesima di quella contemplata per l'elezione dei rappresentanti al Parlamento nazionale. 

I Com.It.Es. sono composti da 12 membri o da 18 membri, a seconda che vengano eletti in Circoscrizioni consolari con un numero minore o maggiore di 100 mila connazionali residenti, quali essi risultano dall'elenco aggiornato utilizzato per eleggere i rappresentanti al Parlamento nazionale. Il Comitato, una volta eletto, può successivamente decidere di cooptare 4 o 6 componenti, cittadini stranieri di origine italiana. Elemento di particolare novità è costituito dall'art. 1, co. 2 della legge 286/2003, che definisce per la prima volta i Com.It.Es. “organi di rappresentanza degli italiani all'estero nei rapporti con le rappresentanze diplomatico-consolari”; in tal modo, si valorizza il loro ruolo, tanto nei confronti delle collettività di cui sono espressione, tanto dell'Autorità consolare. La nuova legge enfatizza infatti gli stretti rapporti di collaborazione e cooperazione che debbono instaurarsi fra Autorità consolare e Comitati, anche attraverso il “regolare flusso di informazioni”. Con riguardo alle loro funzioni, i Com.It.Es., anche attraverso studi e ricerche, contribuiscono ad individuare le esigenze di sviluppo sociale, culturale e civile della comunità di riferimento; particolare cura viene assicurata alla partecipazione dei giovani, alle pari opportunità, all'assistenza sociale e scolastica, alla formazione professionale, al settore ricreativo, allo sport ed al tempo libero. I Comitati sono anche chiamati a cooperare con l'Autorità consolare nella tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini italiani residenti nella Circoscrizione consolare. A seguito delle elezioni del marzo 2004, operano oggi 126 Com.It.Es., diffusi in 38 Paesi: di questi, 69 si trovano in Europa, 23 in America latina, 4 in America centrale, 16 in Nord America, 7 in Asia e 7 in Africa. 

CAPITOLO III

IL VOTO DEGLI ITALIANI ALL’ESTERO: ASPETTI PROBLEMATICI

1. Analisi critica dei principali aspetti problematici delle leggi disciplinanti il voto dei cittadini  italiani residenti all’estero.
Soltanto poche voci isolate, nelle scorse legislature, si erano levate, nel silenzio un po’ infastidito dei più, per porre dubbi di costituzionalità o più semplicemente di opportunità politica o, ancora, per avvertire delle difficoltà che l’introduzione della disciplina sul voto degli italiani all’estero avrebbe determinato nella materiale organizzazione delle elezioni
. ‹‹I problemi si sono riproposti tali e quali, e con macroscopica evidenza, in occasione del rapidissimo dibattito parlamentare che, esauritosi in due mezze giornate alla Camera e due mezze mattinate al Senato, ha portato alla definitiva approvazione di un testo del quale non è stato praticamente possibile discutere alcun emendamento, grazie alla compattezza con cui è stato rispettato l’accordo politico che maggioranza e opposizione avevano raggiunto, diretto a consentire l’entrata in vigore della legge entro la fine dell’anno››
.

Le parole di E. Grosso rivelano come, sotto la coltre spessa degli interessi politici (o “elettorali”, o “elettoralistici” tout court), le complesse norme disciplinanti il voto dei cittadini italiani residenti all’estero celino una serie di aspetti problematici che tanto le leggi costituzionali quanto le leggi ordinarie, tanto i regolamenti attuativi quanto il dibattito politico (che ha preceduto e seguito la loro approvazione), hanno superficialmente ignorato o, intenzionalmente, cercato di aggirare. Tutto ciò non ha, però, impedito a parte della più autorevole dottrina giuridica italiana di dibattere, talvolta con toni particolarmente accesi, circa le connotazioni della disciplina in parola che, maggiormente, hanno sollevato dubbi di costituzionalità.

Anche in sede di dibattito parlamentare sono state sollevate, ad esempio, fondamentali problematiche riferite alle disposizioni sulla capacità di elettorato passivo degli italiani all’estero: si può, cioè, limitare l’elettorato passivo soltanto agli italiani elettori e residenti all’estero, impedendo, così, che possano essere candidati, nell’ambito della Circoscrizione estero, elettori che risiedono nel territorio nazionale? 

Come è noto, il novellato art. 48 della Costituzione istituisce, appunto, una circoscrizione Estero per l’elezione delle Camere, creando una forma di rappresentanza politica collegata e circoscritta nell’ambito di un collegio elettorale fuori dal territorio italiano, strettamente riferibile ai cittadini italiani che risiedono all’estero. Si è voluto garantire, in tal modo, agli italiani all’estero una loro rappresentanza, non soltanto esprimibile attraverso la partecipazione diretta al voto, ma anche attraverso l’individuazione, unicamente tra gli italiani residenti all’estero, dei propri rappresentanti, ovvero (nelle intenzioni del legislatore) di soggetti che conoscono, perché li vivono direttamente, i problemi e le esigenze dei soggetti rappresentati e che, pertanto, si possono fare portatori delle istanze di quelle specifiche realtà nella sede parlamentare. Come ebbe a mettere in luce il sen.Villone, in veste di presidente della Commissione affari costituzionali del Senato nella XIII legislatura, ‹‹l’intenzione del legislatore costituzionale che ha modificato l’articolo 48 è stata quella di creare un autonomo circuito di rappresentanza politica per gli italiani residenti all’estero, un circuito parallelo a quello della rappresentanza dei cittadini residenti sul territorio nazionale››.

All’interrogativo inizialmente posto, parte della dottrina italiana più autorevole ha, in tale direzione, cercato di dare risposta. Per Tommaso Edoardo Frosini, ad esempio, ‹‹la circoscrizione Estero prevista in Costituzione ha senso e ragione di esistere soltanto se è in grado di assicurare la rappresentanza politica di italiani che risiedono all’estero››
. All’istituzione di una circoscrizione ad hoc per l’Estero deve pertanto corrispondere necessariamente una rappresentanza ad hoc degli italiani residenti all’estero. Logica conseguenza di ciò sarebbe la limitazione dell’elettorato passivo soltanto agli italiani residenti nelle rispettive ripartizioni della circoscrizione Estero. In tal senso andrebbero letti, sempre secondo Frosini,  gli articoli 56 e 58 della Costituzione, laddove nel disciplinare la ripartizione dei seggi per la Camera dei deputati e per il Senato della Repubblica aggiungono: “fatto salvo il numero dei seggi assegnati alla circoscrizione Estero” (e all’art.57, sull’elezione a base regionale del Senato, “salvi i seggi assegnati alla circoscrizione Estero”). Queste precise deroghe costituzionalizzate dimostrerebbero la differenziazione che deve, necessariamente, esistere fra l’elettorato (attivo e passivo) relativo agli italiani residenti in Italia e quello invece dei cittadini residenti all’estero. Si tratterebbe di due discipline giuridiche diverse, che debbono avere, di conseguenza, delle modalità e requisiti per il loro esercizio diversi, riferite alle specifiche condizioni in cui vengono, strictu sensu, ad operare. Inoltre, confermerebbero, ancora una volta, lo status speciale, dotato di peculiare disciplina, della circoscrizione Estero. 
Sempre secondo Frosini, una norma intesa a disporre che i candidati per la circoscrizione Estero devono essere elettori residenti nella relativa ripartizione, è da ritenersi consona alla prefigurazione costituzionale di cui sopra. Infatti: ‹‹sia la lettera che lo spirito del novellato articolo 48 della Costituzione sono nel senso di garantire ai cittadini italiani residenti all’estero un’autonoma rappresentanza nel Parlamento nazionale››.

Pertanto, apparirebbe costituzionalmente legittima, a voler seguire siffatta impostazione, la previsione legislativa volta a stabilire una riserva, in merito all’elettorato passivo, a vantaggio dei soli cittadini italiani residenti nei territori ricompresi nella circoscrizione Estero, per l’elezione dei relativi parlamentari. Questo non determinerebbe, altresì, alcun vulnus dell’art.51 e del principio di uguaglianza, perché l’accesso riservato ai cittadini residenti all’estero è, per l’appunto, speculare alle disposizioni, specifiche e riservate, poste dalla Costituzione per la circoscrizione Estero.

Questo particolare aspetto disciplinare della legge, nei cui confronti si sono levate le principali voci dissenzienti della dottrina, spinge altri importanti autori, quali ad esempio (il già più volte citato) E. Grosso, a criticare simili prese di posizione (sostanzialmente refrattarie a riconoscere i presunti vizi di legittimità della legge). In tal senso: ‹‹un conto è l’auspicio che il voto degli italiani all’estero consenta la più ampia rappresentanza politica degli interessi delle comunità italiane sparse nel mondo, che cioè gli italiani residenti all’estero possano effettivamente votare per candidati che non siano espressione di una classe politica a loro totalmente estranea››
, altra questione, invece, è quella concernente il vincolo giuridico positivo che si è voluto introdurre nella legge. La limitazione dell’elettorato passivo ai soli residenti nella singola ripartizione interna della circoscrizione estero è, molto semplicemente, contraria alla lettera degli articoli 56 e 57 della Costituzione, in combinato disposto con l’art. 51. Non è vero, si sostiene, che il nuovo testo degli artt. 56 e 57, stabilendo una deroga ai principi generali in materia di ripartizione dei seggi in favore della circoscrizione Estero, abbia per ciò solo introdotto una implicita differenziazione tra l’elettorato passivo degli italiani residenti in Italia e di quelli residenti all’estero. Si potrebbe anzi ritenere che, proprio in quanto non è stato esplicitamente previsto che i seggi attribuiti alla circoscrizione estero andassero assegnati con criteri derogatori rispetto ai principi generali, si deve concludere che nessuna limitazione dell’elettorato passivo possa essere arbitrariamente introdotta con legge ordinaria. ‹‹La cosiddetta “genuinità” della rappresentanza politica può – al limite – essere oggetto di impegno politico da parte dei partiti, i quali dovrebbero anche nel proprio interesse sforzarsi di promuovere, all’interno delle comunità italiane all’estero, la formazione di quadri dirigenti legati più strettamente alle problematiche tipiche di tali comunità››
.

E’ stato sostenuto che la previsione di cui all’art. 8 della legge 459/2001
 non priverebbe in realtà alcun cittadino del proprio diritto all’eleggibilità, limitandosi a stabilire una sorta di preclusione territoriale.
 Ma è proprio tale preclusione territoriale a introdurre un limite ulteriore all’elettorato passivo, non previsto dal testo costituzionale e, soprattutto, a determinare una violazione del principio di uguaglianza nell’accesso alle cariche elettive, garantito dall’art. 51, comma I Cost. Infatti, mentre i cittadini italiani residenti all’estero, qualora ritengano di esercitare l’opzione prevista dall’art. 1, comma III, della nuova legge, potranno candidarsi in qualsiasi collegio o circoscrizione elettorale del territorio nazionale, al contrario i cittadini italiani residenti in Italia non potranno mai candidarsi nella circoscrizione estero. Inoltre, mentre per la circoscrizione estero si introduce un principio di limitazione territoriale sulla base della residenza, nulla di analogo è previsto per le circoscrizioni e i collegi interni, nei quali possono naturalmente candidarsi tutti gli elettori con i soli limiti espressamente previsti dalla Costituzione. 

Come evidenziato in merito da Grosso, una disposizione che sembra introdurre un principio di rappresentanza politica “per territorio”, in contrasto con il principio della rappresentanza “nazionale” dei membri del Parlamento, appare palesemente irragionevole proprio in relazione alla motivazione che l’ha ufficialmente accompagnata. ‹‹La cosiddetta “rappresentanza genuina” degli interessi delle comunità italiane all’estero risulterà in pratica una finzione, se non un autentico raggiro, per moltissimi elettori i quali risiedono sì “all’estero”, ma al di fuori delle comunità più radicate e numericamente più forti; come si può seriamente sostenere che un cittadino italiano residente a Tunisi o al Cairo sia più “genuinamente” rappresentato da un deputato e da un senatore residente a Melbourne, piuttosto che da un parlamentare proveniente, magari, dalla regione italiana di cui egli è originario?››
 Più in generale, l’estensione territoriale delle singole ripartizioni della circoscrizione “estero”, una delle quali comprende gli interi continenti dell’Africa, dell’Asia e dell’Oceania (oltre all’Antartide), rende difficilmente sostenibile qualsiasi argomento che voglia basarsi sulla effettiva rappresentanza territoriale. Il sistema elettorale introdotto dalla nuova legge finirà probabilmente per favorire gli interessi particolari di alcune comunità italiane situate in ben definiti ambiti territoriali.

Altri autorevoli autori, quali ad esempio F. Caporilli, inserendosi nell’alveo aperto dalla querelle che più lungamente ha accompagnato l’entrata in vigore della legge, hanno inteso soffermarsi sulla disposizione più discussa e, forse, più discutibile, della legge 27 Dicembre 2001, n. 459. Facciamo riferimento all’art. 8, il quale al 1° comma, lett. b) stabilisce, in particolare, che i soggetti che intendano candidarsi in una delle ripartizioni della circoscrizione estero devono, necessariamente, essere residenti ed elettori nella relativa ripartizione; stesso articolo che, al suo ultimo comma, dispone, come precedentemente evidenziato, che gli elettori residenti all’estero possono candidarsi in collegi elettorali italiani se hanno correttamente e tempestivamente richiesto di essere ammessi ad esercitare il diritto di voto in Italia. 

La condizione di candidabilità prevista dall’art. 8 citato è un’assoluta novità per il nostro diritto elettorale e questo contribuisce a spiegare il motivo per cui, durante la discussione parlamentare della legge, molti interventi hanno sollevato il dubbio della sua legittimità costituzionale. A tal proposito, il Ministro degli italiani nel mondo ha richiesto l’opinione di ben cinque giuristi (Baldassarre, Frosini, Fusaro, Lombardi e Morbidelli), i quali hanno sostenuto che non ci sarebbe alcun contrasto con le norme costituzionali, piuttosto il contrario, in quanto le limitazioni imposte al diritto di partecipazione politica sono una corretta attuazione delle leggi costituzionali nn. 1/2000 e 1/2001 le quali hanno previsto l’introduzione delle circoscrizione estero al fine di «garantire agli italiani all’estero una loro rappresentanza, non soltanto esprimibile attraverso la partecipazione diretta al voto, ma anche attraverso l’individuazione - solamente tra gli italiani all’estero - dei propri rappresentanti».
 Si sarebbe voluto realizzare, cioè, come sostenuto dal sen. Villone, presidente della Commissione affari costituzionali del Senato nella scorsa legislatura, «un autonomo circuito di rappresentanza politica».
 La dimostrazione della diversità della rappresentanza sarebbe data, altresì, dal fatto che il numero di parlamentari che sono chiamati ad eleggere i nostri connazionali all’estero è fissato in Costituzione e non è variabile in ragione del numero degli elettori. 

Stando alla lettera del nuovo terzo comma dell’art. 48 Cost., occorre però evidenziare come l’istituzione della circoscrizione estero sembrerebbe avere quale unico scopo (quale unica ratio) la necessità di assicurare l’effettività del diritto di voto dei cittadini residenti fuori dal territorio nazionale, il che (evidentemente) non significa garantire la loro la presenza in Parlamento. D’altra parte, se il legislatore avesse voluto effettivamente realizzare due circuiti rappresentativi distinti non avrebbe dovuto, con tutta probabilità, consentire il voto e la candidatura nei collegi nazionali dei cittadini residenti all’estero. 

Seguendo l’interpretazione dei costituzionalisti favorevoli alla previsione del citato art. 8, dovremmo ragionevolmente arrivare a concludere che, essendo il Senato eletto a base regionale (art. 57, 1° comma) e fissando la Costituzione anche il numero minimo di seggi per ogni Regione, a prescindere dal numero di elettori ivi residenti (art. 57, 3° comma), con lo stesso criterio previsto per la circoscrizione estero, nulla, come ha chiaramente detto Fusaro, «avrebbe impedito, dal punto di vista costituzionale, per esempio, una diversa formulazione dell’art. 6 del TU del 1957
 la quale prevedesse una limitazione dell’elettorato passivo ai cittadini residenti e dunque elettori attivi nella regione». Eppure ciò non è stato previsto, probabilmente, proprio per rispettare le norme costituzionali che in questa occasione sono state  (è questa la tesi) violate.

Va evidenziato come le opinioni richieste dal Ministro ai citati giuristi (Baldassarre, Frosini, Fusaro, Lombardi e Morbidelli) si limitino ad analizzare la compatibilità della previsione legislativa con due soli articoli della nostra Carta fondamentale, il 48 e il 51; il primo riguardante il diritto di voto e non attinente l’elettorato passivo, il secondo il quale riconosce il principio per cui l’accesso alle cariche elettive può essere subordinato dal legislatore al possesso di determinati requisiti, nel rispetto, però, del principio di uguaglianza. D’altra parte, almeno a giudizio della Corte costituzionale, l’esclusione dall’elettorato passivo sulla base della residenza determina una differenziazione incostituzionale dei cittadini nel godimento dei diritti politici, e non si può sostenere che questa discriminazione sia ragionevole sulla base del principio d’uguaglianza in senso sostanziale, poiché la disciplina dell’elettorato passivo non può essere oggetto delle c.d. azioni positive (v. sent. n 422/1995 sulle c.d. “quote rosa”). 

Vi sono, inoltre, altre previsioni costituzionali, sulla rappresentanza politica, con le quali le disposizioni legislative si pongono in evidente contrasto. L’art. 56, 3° comma, dispone che ‹‹sono eleggibili a deputati tutti gli elettori che abbiano raggiunto il venticinquesimo anno›› e, parallelamente, l’art. 58, 2° comma, dispone che «sono eleggibili a senatori gli elettori che hanno compiuto il quarantesimo anno»
. Più in generale, norme di esclusione dell’elettorato passivo come quelle in oggetto violerebbero un fondamentale principio della rappresentanza politica espresso dall’articolo 67 Cost.: «ogni membro del Parlamento rappresenta la nazione» non, dunque, una frazione del corpo elettorale «ed esercita le sue funzioni senza vincolo di mandato». 

Il Parlamento non può considerarsi, come più volte sottolineato in questo lavoro, assemblea di rappresentanti di interessi diversi, in quanto esso deve deliberare guardando ad un solo interesse, quello generale del popolo, tanto che proprio su questo si fonda una regola fondamentale di funzionamento delle nostre istituzioni rappresentative: il principio di maggioranza. 

La disciplina relativa alle modalità di esercizio del diritto di voto da parte dei cittadini italiani stabilmente residenti all’estero (previsto dall’art. 48 Costituzione, come modificato a seguito della legge costituzionale 1/2000), è stata inoltre esaminata dalla Corte Costituzionale nell’ordinanza 195, con la quale si dichiara inammissibile il conflitto promosso dal comitato promotore di un referendum, secondo il quale l’esercizio del voto per corrispondenza da parte degli elettori stabilmente residenti all’estero, previsto dalla legge 459/2001, sarebbe stato in contrasto con ‹‹la segretezza del voto, proclamata dall’art. 48 della Costituzione››. Secondo i ricorrenti, vi sarebbe stata altresì violazione, da parte della stessa legge e del regolamento attuativo, delle regole democratiche in materia di campagne elettorali. La Corte ha affermato che, nel caso in cui si ‹‹fosse indotta in ipotesi ad accogliere i rilievi di costituzionalità relativi alla introduzione del voto per corrispondenza, si [sarebbe determinata] la conseguenza di rendere assai più difficile l’espressione del voto degli italiani residenti stabilmente all’estero››, e che le ‹‹presunte lacune o inadeguatezze della disciplina contenuta nella legge e nei regolamenti impugnati…non [avrebbero potuto] costituire oggetto sindacabile nella presente sede, trattandosi di scelte lasciate alla discrezionalità del legislatore, specie ove si consideri la necessaria attuazione di nuove norme costituzionali relative allo svolgimento di procedimenti elettorali nel territorio di Stati esteri››.


Altro aspetto, determinante un forte accentuarsi la  forbice della distanza tra le diverse posizioni dei giuristi circa la disciplina in esame, è costituita dalla modalità (alla fine) scelta in Italia per disciplinare, in concreto, l’esercizio del voto: il voto per corrispondenza con scrutinio in Italia.
 Si trattava in realtà di una scelta materialmente obbligata, dato che il voto per procura è oggettivamente contrario al principio di personalità, mentre il voto in loco, mediante la predisposizione di sezioni elettorali sul territorio degli Stati ospitanti, avrebbe creato problemi irrisolvibili di organizzazione e, in molti casi, sarebbe stato semplicemente vietato dagli stessi Stati ospitanti (l’Argentina e la Svizzera, per fare degli esempi, hanno già in passato dichiarato di ritenere lesiva della sovranità nazionale l’organizzazione, da parte di stranieri, di consultazioni elettorali che si svolgano sul proprio territorio). Anche il voto per corrispondenza, tuttavia, non riesce ad evitare alcune perplessità di ordine costituzionale. Come osservava anni fa Fulco Lanchester, infatti, nella modalità del voto per corrispondenza la segretezza del voto non può essere garantita nei confronti di chiunque sia eventualmente presente nel momento in cui l’elettore appone materialmente il voto sulla scheda. Le modalità di voto previste dall’ordinamento giuridico italiano sono dirette proprio ad assicurare il rispetto del secondo comma dell’art. 48 anche contro l’eventuale volontà dell’elettore
: si pensi alla disposizione che, salvi casi tassativamente individuati, per ragioni di invalidità fisica dell’elettore vieta, pena l’annullamento della scheda, di farsi accompagnare all’interno della cabina elettorale o, ancora, si pensi alla norma che prevede l’obbligo di annullare il voto di chi esibisca la scheda aperta, già votata, all’uscita della cabina stessa. Il voto per corrispondenza rappresenterebbe dunque, secondo taluni autori, un pericoloso precedente, che potrebbe in futuro influenzare la stessa interpretazione complessiva di ciò che deve intendersi con l’espressione “voto segreto” (ma anche personale e libero) ai sensi dell’art. 48. ‹‹Siamo disposti, in nome della Fratellanza e dell’amor di Patria abbondantemente sbandierato nelle aule parlamentari, ad accettare una potenziale attenuazione delle garanzie costituzionali che sorreggono complessivamente l’esercizio dei diritti di partecipazione politica?››

 
Anche la scelta del sistema elettorale suscita non poche perplessità. Si tratta di un sistema formalmente proporzionale, con scrutinio di lista e attribuzione dei seggi secondo la tecnica del quoziente intero e dei più alti resti. Si prevede, inoltre, la possibilità di esprimere un massimo di due preferenze. È, questo, un sistema diverso sia da quello (maggioritario con correttivo proporzionale, in collegi uninominali con indicazione unica del voto di preferenza) previsto per l’elezione dei deputati e dei senatori sul territorio nazionale precedentemente la recente riforma prevista dalla legge n. 270 del 21 dicembre 2005, sia dall’attuale novellato sistema elettorale, il quale non prevede indicazione del voto di preferenza. Il sistema scelto per l’elezione dei rappresentanti i cittadini italiani residenti all’estero ricalca, piuttosto, quello vigente per la Camera fino al 1993, sia per l’assenza di collegi elettorali maggioritari, sia per la tecnica utilizzata al fine della determinazione dei singoli eletti dopo l’assegnazione dei seggi alle diverse liste. Anche tale elemento contribuisce a differenziare sostanzialmente la rappresentanza dei cittadini residenti all’estero da quella di tutti gli altri cittadini italiani. L’effetto proporzionale è in realtà – di fatto – fortemente attenuato dal basso numero di seggi a disposizione nelle singole ripartizioni territoriali (un deputato e un senatore per ognuna delle 4 ripartizioni, più 8 deputati e 2 senatori distribuiti proporzionalmente al numero dei residenti). È noto infatti che il fattore che più influenza il grado di proporzionalità di un sistema elettorale proporzionale è appunto la grandezza della circoscrizione di riferimento, cioè il numero di seggi da distribuire. Ma proprio tale osservazione ci porta a concludere che alcune comunità italiane saranno sovrarappresentate, mentre altre, più piccole e magari portatrici di interessi differenziati, saranno completamente prive di rappresentanza. ‹‹Si può ad esempio fin d’ora prevedere che mai nessun italiano residente in Africa o in Asia sarà eletto senatore o deputato, in quanto le comunità più numerose e organizzate della ripartizione Africa-Asia-Oceania-Antartide sono situate in Australia, e assorbiranno prevedibilmente l’intera rappresentanza assegnata alla ripartizione.››
 In questo senso sarebbe stato forse più logico prevedere almeno l’obbligo di un rappresentante per continente, con la consapevolezza che in ogni caso neppure tale accorgimento avrebbe assicurato una accettabile completezza. La legge contiene insomma un’incredibile problematica in relazione alla suddivisione dei seggi tra le ripartizioni della circoscrizione Estero. Ad ognuna delle quattro ripartizioni sono assegnati di diritto un deputato ed un senatore. I deputati ed i senatori restanti sono assegnati alle ripartizioni in proporzione al numero dei cittadini italiani che vi risiedono. Cosa succede nel caso tutti i cittadini di una ripartizione dovessero decidere di votare in Italia? Certo, si tratta di un caso estremo, certamente non verificabile, ma che apre una questione reale, concreta: se ai residenti all'estero è data la possibilità di scegliere il luogo dove votare, automaticamente si pone un problema di suddivisione dei seggi tra le ripartizioni che non può essere astrattamente legato al numero dei residenti nelle singole ripartizioni. 
Ma per l'appunto, oltre a non essere previsto il caso estremo di una ripartizione senza elettori (vedi i parlamentari in ogni caso spettanti di diritto), la legge non prevede neanche il caso “possibile” di una ripartizione nella quale il numero dei cittadini residenti potrebbe non coincidere, in misura sensibile, con il numero dei cittadini con diritto di voto. Potrebbe infatti darsi il caso che molti cittadini residenti in una ripartizione decidano di votare in Italia, per cui una ripartizione con meno residenti potrebbe avere, in ipotesi, più elettori di una ripartizione con più residenti. 
Ma la legge, per l'appunto, non tiene conto di questa possibilità, per cui a determinato numero di cittadini residenti in una data ripartizione spettano un determinato parlamentari. Il tutto, sempre, in nome del principio del voto eguale.

Altro momento rilevante, in senso lato, ogni elezione politica e, in senso stretto, anche l’elezione dei candidati nella Circoscrizione estero,  è poi costituito dalla fase della campagna elettorale, cioè di quel periodo antecedente al voto in cui le diverse forze politiche, genericamente in condizioni di uguaglianza e parità di mezzi, illustrano agli elettori il proprio programma. Ora, si suppone che anche i cittadini residenti all’estero godano di quei diritti all’informazione politica e al corretto esercizio della propaganda che sono riconosciuti ai cittadini residenti in Italia. Questo è tuttavia materialmente difficile da realizzare. L’art. 17 della legge 459/2001 dichiara, infatti, che «lo svolgimento della campagna elettorale è regolato da apposite forme di collaborazione che lo Stato italiano conclude, ove possibile, con gli Stati nel cui territorio risiedono gli elettori di cittadinanza italiana»; e ove ciò non sia possibile? E ove, benché sia possibile, gli accordi intervenuti non garantiscano effettivamente gli identici standards di pluralismo, parità di accesso e uguaglianza di informazione, previsti in Italia? La disposizione contenuta nel comma 2 stabilisce che: «I partiti, i gruppi politici e i candidati si attengono alle leggi vigenti nel territorio italiano sulla base delle forme di collaborazione di cui al comma 1». Quale Stato, ci si chieda, sarà disposto a consentire l’applicazione integrale, sul proprio territorio, di tutte le complesse norme in materia di par condicio (sempre che queste non vengano, prossimamente, modificate) e, soprattutto, a far valere sul proprio territorio le misure cautelari eventualmente emesse dagli organi di garanzia previsti dal nostro ordinamento, in caso di violazione delle norme in discussione? E’ addirittura velleitario provvedere per legge che si disponga all’applicazione di tali regole in ciascuno degli Stati ove vivono nostri connazionali. E ciò in un contesto, quello delle comunità all’estero, nel quale, già normalmente, la comunicazione politica è più difficile e saltuaria, e i cittadini sono naturalmente meno informati in relazione ai programmi politici.

Il Consiglio di Stato ha censurato  queste carenze anche nell’ambito del regolamento di attuazione della legge 459/2001 (art.8), affermando:

(a) “[..] non si specificano quali disposizioni siano applicabili ad una campagna elettorale che si svolge lontano dal territorio nazionale ed in condizioni tali che l’intervento dell’autorità italiana può molto spesso apparire impossibile”;

(b) “non si rinvengono, fatta eccezione del mero invito rivolto agli editori di quotidiani e periodici di cui all’ultimo comma dell’art.8, disposizioni atte ad assicurare condizioni di uguaglianza tra le forze politiche [..]”;

(c) “in questo settore la Sezione ritiene che il regolamento, che si intende emanare, debba dettare una disciplina più analitica, nel rispetto dei principi fissati dalle leggi in materia di campagna elettorale svolgentesi sul territorio nazionale”.

‹‹E’ tuttavia impossibile sanare attraverso la normativa secondaria, un vizio di impostazione risalente alla normativa costituzionale; il peccato originale va individuato nella creazione della Circoscrizione Estero, che comprende i cinque continenti e che non garantisce da un uso distorto dei mezzi di informazione finalizzato alla  manipolazione del libero  formarsi del consenso degli elettori››.
 Sarebbe stato preferibile, probabilmente, far confluire i voti per corrispondenza direttamente nei collegi e nelle circoscrizioni elettorali presenti sul territorio italiano. 

In materia di diritto all’informazione, va comunque segnalata, con favore, un’importante innovazione del regolamento, inserita in seguito al parere del Consiglio di Stato. La normativa secondaria specifica, infatti,  il ruolo che  possono svolgere la Commissione parlamentare di vigilanza e dell’Autorità per le garanzie nella comunicazione, che, “previa consultazione tra loro e ciascuna nell’ambito della propria competenza, definiscono, non oltre il quinto giorno successivo all’indizione dei comizi elettorali, i criteri specifici ai quali, fino alla chiusura delle operazioni di voto, debbono conformarsi la concessionaria pubblica e le emittenti radiotelevisive private nei programmi di informazione all’estero, al fine di garantire la parità di trattamento per tutti i soggetti politici, l’obiettività, la completezza e l’imparzialità dell’informazione” (art.8, c.5, DPR n. 104/2003). Con questa norma si vuole garantire l’esistenza di un sistema di controllo ma, come previsto, ciò sarà possibile unicamente per le emittenti, pubbliche o private, italiane. 
Per i mezzi di comunicazione stranieri non sarà possibile, però, alcun controllo e niente impedirà che l’emittente di uno Stato estero  appoggi apertamente un candidato, garantendogli un chiaro vantaggio sugli altri concorrenti ad un seggio parlamentare in Italia. 

Ad aggravare il problema è l’ampiezza della Circoscrizione Estero, che farà aumentare in modo esponenziale il valore dello strumento televisivo, date le distanze rilevantissime tra le varie comunità italiane nell’ambito delle singole ripartizioni. Al fine di ridimensionare tali aspetti problematici, sarebbe interessante creare un osservatorio per ciascuna ripartizione, che possa controllare quanti e quali mezzi di informazione si occupano della campagna elettorale italiana ed ospitano messaggi di comunicazione politica. In tal modo, potrebbero comprendersi le dimensioni del fenomeno e di conseguenza intervenire a sanare il problema, di volta in volta, attraverso gli accordi con gli Stati. 

Dubbi di legittimità costituzionale suscitano anche altre disposizioni della normativa sull’esercizio di voto degli italiani all’estero. È noto, infatti, come una questione di legittimità costituzionale in via incidentale possa essere sollevata solo «nel corso di un giudizio», su istanza di una «autorità giurisdizionale» (art. 23, l. n. 87/1953). Nel nostro caso, secondo alcuni autori (in particolare Filippo Caporilli), in virtù dell’istituto, considerato talvolta desueto, della verifica dei poteri (art. 66 Cost.), il controllo sulla regolarità dell’elezione dei parlamentari non spetta alla magistratura ma alla Camera di appartenenza.
 Essendo le Camere chiamate a giudicare le elezioni, ed avendo l’unica e ultima voce in proposito, potremmo ritenere possibile che la Corte ammetta eccezionalmente una questione che sia sollevata dalle Camere, quali giudici nel merito. Come confermato recentemente dalla Consulta nell’ammettere una questione sollevata da un collegio arbitrale: ‹‹per aversi giudizio a quo, è sufficiente che sussista esercizio di funzioni giudicanti per l’obiettiva applicazione della legge” da parte di soggetti, pure estranei all’organizzazione della giurisdizione, posti in posizione super partes››
. Resta il fatto che le Camere non hanno mai sollevato una questione di costituzionalità e, probabilmente, non lo faranno in questa occasione, essendo difficile che possano nutrire il dubbio su un testo normativo approvato a larghissima maggioranza. Nel caso di specie, il problema presenta poi ulteriori profili problematici: manca infatti un qualsiasi organo chiamato a giudicare sulla regolarità dell’esclusione di una candidatura decisa dagli uffici elettorali. Le Camere non potranno mai essere chiamate, infatti, a compiere la verifica ex art. 66 Cost. perché esse giudicano esclusivamente dell’elezione dei propri membri. Unici “arbitri”, chiamati a controllare la regolarità delle candidature nel corso del procedimento elettorale restano quindi gli uffici elettorali che, però, non possono introdurre un giudizio di costituzionalità delle norme che devono obiettivamente applicare. Il fatto che la limitazione della capacità elettorale passiva prevista non trovi corrispondenza in alcuna disposizione sulle elezioni regionali e locali rende inoltre impossibile che alla dichiarazione di incostituzionalità si possa giungere in via conseguenziale.

In conclusione, si può osservare come la legge riproponga e amplifichi tutte le critiche e le perplessità che l’introduzione del voto all’estero aveva già prodotto nel corso del lungo dibattito parlamentare che l’ha preceduta, protraendosi per oltre quarant’anni. Forse un iter così faticoso testimonia, al di là di ogni altra considerazione, che  tutti quei dubbi e quelle incertezze non erano così prive di fondamento. Forse, semplicemente, il voto all’estero era, ed è, praticabile con maggiore difficoltà (e, forse, avrebbe meritato un più approfondito dibattito dottrinario e – soprattutto – parlamentare) nel peculiare contesto italiano, in cui più che altrove si sovrappongono e si intrecciano le situazioni – oggettivamente diverse – di chi si trova solo temporaneamente all’estero per motivi di lavoro o di servizio, e di milioni e milioni di discendenti ed emigrati, che da decine di anni risiedono in un altro Paese e ne sono divenuti cittadini. 

2. Prime applicazioni pratiche della normativa in vigore.

Le principali novità introdotte dalle leggi disciplinanti il voto dei cittadini italiani residenti all’estero e, per converso, ma complementarmente, le possibili problematiche individuate, dagli osservatori più attenti, in merito alle applicazioni pratiche delle stessi leggi, hanno trovato modo di manifestarsi nel corso delle consultazioni referendarie del 2003 e del 2005, delle elezioni dei COMITES nel 2004 e delle europee dello stesso anno. Sinteticamente, ad una partecipazione, in termini percentuali, sostanzialmente sovrapponibile ai relativi risultati ottenuti in Italia nel corso delle medesime consultazioni, e riassuntivamente rilevante, si devono necessariamente aggiungere considerazioni che rendano conto delle grandi difficoltà organizzative sostenute nell’ambito di queste prime prove di voto.

I dati relativi alla partecipazione degli italiani all'estero per i referendum del 2003, relativi all'estensione dell'articolo 18 dello Statuto dei Lavoratori alle imprese sotto i quindici dipendenti (reintegro del lavoratore licenziato senza giusta causa) e all'abrogazione della norma sulla cosiddetta "servitù coattiva" (imposizione al proprietario di un fondo di far passare sul proprio territorio un elettrodotto), dimostrano come gli italiani residenti fuori dal territorio nazionale sembrano aver compreso l'importanza del diritto acquisito, con larga maggioranza del Senato, il 20 dicembre 2001, quando la modifica dell'articolo 48 della Costituzione ha decretato la possibilità per costoro di votare, per corrispondenza, sia in occasione delle elezioni politiche che in caso di referendum abrogativi.

Sulla base delle prime percentuali, il Ministro per gli Italiani nel Mondo Mirko Tremaglia ha espresso grande soddisfazione, ripetendo come i connazionali residenti all'estero ‹‹abbiano ancora una volta voluto dare una grande lezione di italianità, in quella che rappresenta la prova generale per le elezioni politiche››.

I dati forniti dal Ministero diffondono percentuali suddivise per singoli Paesi di residenza: per l'America Latina, Buenos Aires 42,6%, Cordoba 36,8%, La Plata 25%; per il Brasile, Rio de Janeiro 27%, San Paolo 29%, Porto Alegre 30%; per il Cile, Santiago 17%; per l'Uruguay, Montevideo 34%; per il Venezuela; Caracas 23%; per il Canada, Montreal 38,4%, Toronto 34,9, Ottawa 25%; per gli Stati Uniti, New York 24,1%, Filadelphia 24%, Houston 31%, Miami 19%, Washington 20%; per il Belgio, Charleroi 12%, Bruxelles 21,98%, Mons 15%; per la Croazia, Capodistria 50%, Fiume 70%; per la Francia, Parigi 16%, Nizza 13%, Lione 13,3%, Bastia 34%; per la Germania, Colonia 13,60%, Stoccarda 20,5%, Francoforte 14,80, Monaco 22,46%, Dortmund 15,35%, Friburgo 19,68%, Norimberga 16,31%, Wolfsburg 25,45%; per l'Olanda, Amsterdam 15%; per la Polonia, Varsavia 37%; per il Regno Unito, Londra 22%, Manchester 20%, Edimburgo 21%; per la Spagna, Barcellona 21,3%; per la Svizzera, Berna 27,40, Zurigo 39%, Lugano 30%, Ginevra 22%, Basilea 33%, Losanna 25%, Neuchatel 24,30%; per l'Australia , Melbourne 28,39, Sydney 22,79%, Perth 22,73; per l'Africa, Johannesburg 25%, Alessandria d'Egitto 50%, Il Cairo 50%, Rabat 22%, Beirut 38%, Tel Aviv 22,48%; per gli Emirati Arabi 70%.

Appare dunque evidente come, insieme alle percentuali, anche il successo vada differenziato a seconda del Paese di riferimento; secondo il parere espresso dal Segretario del Consiglio Generale degli Italiani all'Estero (CGIE) Franco Narducci: ‹‹Ci sono risposte che superano ogni aspettativa in alcune realtà, prima fra tutte l'America Latina e alcune zone dell'Europa, e altre che al contrario non hanno raggiunto i picchi previsti››. Molto del merito o della responsabilità di questi risultati è dipeso probabilmente dall'azione di informazione condotta a livello locale dalla rete diplomatico-consolare, dalle strutture associative e dai Consiglieri CGIE. Ragionando per esempio sul continente europeo, in Paesi in cui non è stato fatto molto in termini di promozione i risultati sono piuttosto deludenti. E' anche vero, per l'Europa, che i messaggi lanciati attraverso le frequenze Rai sull'astensionismo da parte di alcuni partiti possono essere stati recepiti con maggiore forza rispetto ad altre parti del mondo. 

A tutto questo, vanno aggiunti i problemi denunciati a più riprese circa le disfunzioni dell'impianto organizzativo. Fatto sul quale concorda anche Piero Bassetti, ex presidente della Regione Lombardia e attuale presidente di “Globus et Locus”
, che trae due utili indicazioni da una prima lettura dei risultati: ‹‹la conferma delle lacune tecnico-organizzative dell'Anagrafe elettorale, che conducono alla diffusa lamentela circa la qualità e il grado di aggiornamento delle liste, e la larga volontà degli italiani all'estero di andare al voto››. Tenendo presenti le condizioni nelle quali esso è stato esercitato, le percentuali approssimative, seppur non altissime, dimostrano che il desiderio di utilizzare questo diritto è decisamente elevata. Se si aggiunge poi che il quesito referendario era piuttosto ostico e privo, alla base, di quella campagna necessaria per renderlo pienamente accessibile al pubblico degli elettori, i risultati rimangono, tutto sommato, soddisfacenti. La Rai ha infatti intensificato i dibattiti elettorali nell'ambito delle varie trasmissioni nazionali ma non ha condotto una campagna d'informazione parallela per gli italiani all'estero. L'unico messaggio arrivato è, forse, quello del Ministro Tremaglia, accanto a quelli diffusi dalla rete diplomatico-consolari. L'assenza, poi, di una pubblicità istituzionale è altresì dovuta, probabilmente, alla forte mancanza di sensibilità in Italia rispetto alla necessità di un'informazione verso gli italiani all’estero; altra giustificazione potrebbe essere, nel merito, il fatto che quella del 15 giugno rappresenta la prima occasione di voto per i cittadini residenti fuori dal territorio nazionale. Per il resto, il risultato, anche nella media complessiva, può essere considerato, appunto, soddisfacente dal punto di vista della partecipazione degli elettori e altrettanto insoddisfacente in termini di funzionamento della macchina organizzativa.

Di diverso parere il responsabile Ds per gli Italiani all'Estero Gianni Pittella e il coordinatore del Forum per gli Italiani nel Mondo Norberto Lombardi, che spiegano come una prima valutazione a caldo permetta di valutare l'affluenza alle urne di circa 500.000 elettori sui 2.210.000 aventi diritto, meno del venticinque per cento del corpo elettorale. Dalla platea elettorale mancano circa 800.000 cittadini (più di un quarto del corpo elettorale potenziale) presenti negli elenchi consolari, ma non nei registri dell'AIRE. Sono inoltre ritornati al mittente circa 190.000 plichi per errori di vario genere nelle intestazioni. Dati molto vicini a quelli registrati cinque anni prima in occasione del rinnovo dei Comitati per gli Italiani all'Estero quando gli elettori votarono nei seggi elettorali insediati presso i Consolati. La revisione dell'AIRE, poi, si svolge, dal 2003 ad oggi, con una lentezza ed un'inefficienza tali da configurarsi non come elemento di certezza e di riconoscimento dei diritti di cittadinanza ma, in tutta evidenza, come fattore di limitazione e privazione dei diritti. La promozione della partecipazione è stata affidata, come già sottolineato, prevalentemente alla buona volontà dei Consolati e al servizio delle Associazioni e dei Patronati. 

Se tali premesse sono vere, si può stimare che la percentuale reale dei voti italiani dall'estero può essere compresa tra il 30% e il 35% di coloro che effettivamente sono stati messi in condizione di votare; se il funzionamento della macchina amministrativa fosse stata all'altezza della situazione (visto che a questo punto si può confermare che sono stati oltre 1 milione i cittadini esclusi a priori da questa consultazione), l'esercizio di voto dall'estero avrebbe assunto una dimensione quantitativa di tutto rispetto, a conferma della giustezza della battaglia sostenuta per decenni dall'associazionismo. Potrebbe essere utile, a tal fine, procedere in tempi relativamente brevi verso la costituzione di uno schedario unico nazionale, sulla base della considerazione di un bacino di elettori che, al di là delle singole appartenenze politiche, costituisce una risorsa per il Paese. 
Non appare infine secondario rilevare, come il risultato del voto, con una massiccia prevalenza dei "sì", pari a circa il 71,5% dei voti espressi, ricalchi in definitiva il risultato nazionale, in particolare nelle aree più lontane, dove i risultati si avvicinano, più degli altri paesi, all'esito italiano del voto; è curioso, ma è del tutto comprensibile, rilevare come solo il voto nel Principato di Monaco appare in controtendenza, con una vittoria nei "no".


I risultati ora esposti avrebbero dovuto indurre il legislatore ad una riflessione profonda e a iniziative conseguenti per evitare il depotenziamento dell’importante conquista ottenuta per il tramite della Legge 459/2001. Motivi di preoccupazione giungono, come sottolineato, dalle gravi anomalie e discordanze riscontrate negli elenchi degli aventi diritto al voto, dalla gestione della procedura relativa alla opzione di voto all’estero e dalla scarsa informazione per i cittadini. Per preservare l’istituto del voto per corrispondenza sarebbe stato utile accelerare l’opera di verifica incrociata diretta all’individuazione degli aventi diritto al voto ed intensificare l’informazione presso la comunità italiana all’estero, oltre che valutare l’opportunità di una rivisitazione della legge e/o del Regolamento attuativo, in modo da recuperare l’iniziale ispirazione della legge ordinaria; come è noto è stata infatti rilevata la non ammissibilità al voto di circa 50% dei connazionali iscritti negli schedari consolari. Quanto alla qualità delle informazioni pervenute, risultano: la non coincidenza tra i dati forniti per la raggiungibilità dell'elettore presenti nell'elenco del Ministero dell'Interno e i dati risultanti dagli Schedari consolari; la presenza di nominativi completamente privi dell'ufficio consolare di riferimento; macroscopiche incongruenze tra l'ufficio consolare di riferimento e la città di residenza dell'elettore (è stata, cioè, spesso indicata una città di residenza che si trova in una Nazione diversa da quella di appartenenza dell'ufficio consolare dell'elettore); l'assenza frequente di dati utili alla raggiungibilità stessa dell'elettore. Si rilevano, inoltre, 48.653 nominativi privi di uffici consolari di riferimento, 527.451 posizioni con gravi incongruenze negli indirizzi che rendono molto improbabile la reperibilità, 13.191 posizioni gravemente lacunose che rendono sicuramente non recapitabile il plico postale, 8.227 nominativi presenti più di una volta.
Tali anomalie hanno trovato, come già sottolineato, opportuno riscontro nella prova concreta del voto, rispetto al quale, pur essendo apprezzabile l'accoglienza positiva da parte nostri connazionali di questo nuovo strumento di partecipazione democratica, non possono essere trascurate le piccole e grandi irregolarità che sono state segnalate. 

Va evidenziato, inoltre, che la gestione della procedura relativa alla opzione è stata a dir poco lacunosa. Ad un primo modulo di richiesta, risultato, nelle considerazioni degli aventi diritto al voto, difficilmente comprensibile ai più, ne è seguito un altro, non previsto né dalla legge né dal regolamento attuativo, inviato con grave ritardo, determinando, così, il risultato di una non esatta individuazione del corpo elettorale in quanto a luogo di esercizio del voto. Il Governo non ha, peraltro, comunicato al Parlamento le intese sottoscritte con i Governi dei Paesi di accoglienza delle nostre comunità, con ciò minando gravemente il diritto all'esercizio di una corretta campagna elettorale all'estero. Il Ministro Tremaglia ha addirittura assunto l'iniziativa di sintetizzare le posizioni delle diverse forze politiche trasmettendo un suo messaggio ai connazionali all'estero. Il testo inviato, oltre che essere assolutamente superficiale, è stato redatto con criteri arbitrari, banalizzando le posizioni espresse e ingenerando ulteriore confusione.
Tutto ciò premesso, nella volontà (già precedentemente espressa) di preservare l'istituto del voto per corrispondenza e di recuperare l'iniziale ispirazione della legge ordinaria, che era quella di prevedere  l'obbligo per i nostri elettori all'estero di esprimere l'opzione per il voto per corrispondenza, si potrebbero capovolgere gli attuali termini del diritto di scelta, che prevede l'opzione per votare in Italia, prevedendo a contrario l'opzione di votare per la circoscrizione estero, la quale coinciderebbe con la comunicazione, da parte del connazionale, dei suoi dati anagrafici aggiornati.
 Questa ipotesi potrebbe comportare, appunto, il vantaggio di costituire la base per la creazione di un'Anagrafe Unica degli italiani all'estero, e quindi non solo elettorale, svincolata dalle singole AIRE dei Comuni, come ad esempio già accade in Francia con buoni risultati. Si avrebbe così un'Anagrafe centrale in Italia, soggetto unico con cui dialogherebbero informaticamente le sedi consolari, invece di avere 8100 interlocutori, quanti sono i Comuni italiani, con enormi vantaggi per la celerità e l'affidabilità delle operazioni. In sostanza, si avrebbe una platea elettorale forse più ridotta, ma certa nel numero e con percentuali di partecipazione sicuramente maggiori rispetto all'altra ipotesi. Essa, inoltre, risulterebbe raggiungibile con affidabilità (visto che gli indirizzi sarebbero forniti dagli stessi interessati), evitando (o quantomeno riducendo) le polemiche e i rischi di ricorso che inevitabilmente si presentano al momento del voto da parte di chi non avrà ricevuto il plico elettorale. 

Proseguendo nella disamina delle prime applicazioni pratiche della disciplina in parola, appare utile richiamare la verifica elettorale svoltasi venerdì 26 Novembre 2004, quando gli italiani all’estero sono invece stati chiamati a votare per eleggere i membri dei Comites. I Comites sono, come ripetutamente evidenziato, organi elettivi che rappresentano le esigenze dei cittadini italiani residenti all’estero, in particolar modo, nei rapporti con gli uffici consolari.
 Anche in questo caso, si sono verificate numerose disfunzioni in merito all’organizzazione delle consultazioni, tanto che, per i dati indicati (forniti dagli stessi uffici consolati), più di un milione d'italiani all'estero non ha potuto votare. Ecco i dati mondiali: i plichi inviati sono stati 2.326.112, 787.816 buste sono state restituite al consolato con il voto, il 33,87 per cento. Da questi numeri risulterebbe che circa il 67 per cento degli italiani all’estero non abbia voluto votare. Possibile? Indagini conoscitive, promosse dagli stessi consolati, hanno sottolineato come dal Ministero dell'interno abbiano ricevuto elenchi sostanzialmente sbagliati, indicanti molti indirizzi vecchi e ormai non più corrispondenti alla reale ubicazione dei cittadini italiani residenti all’estero. Migliaia di schede sono infatti tornate indietro proprio perché gli indirizzi non erano precisamente individuati. Riccardo Merlo, eletto presidente del Comites di Buenos Aires, ha sottolineato, ad esempio, come su 311mila italiani facenti parte della circoscrizione consolare, solo 150.000 erano presenti nella lista dei soggetti iscritti a votare.

Altre problematiche organizzative evidenziate: decine di migliaia di plichi smarriti, schede spedite a persone decedute e a persone che sono tornate in Italia addirittura da decenni, plichi spediti a due persone in due indirizzi diversi o a una stessa persona due volte. Schede con l’indicazione di stati di famiglia privi dei dati relativi ai coniugi, plichi spediti a ex mogli e a ex mariti. Insomma, cittadini che avevano diritto al voto esclusi dalle liste elettorali. Franco Narducci, già citato segretario generale del CGIE, ha così commentato le difficoltà degli italiani all’estero nell’esercitare il proprio diritto di voto:  ‹‹L'elenco elettorale che è fornito dal Ministero dell’interno non comprende tutti quelli che ne hanno diritto, c'è una differenza numerica di quasi un milione di cittadini; inoltre c'è una quantità consistente, una percentuale che si aggira intorno al 20, 30% di posizioni non coincidenti per quanto riguarda gli indirizzi. Ci sono dei plichi che sono tornati indietro e questo è stato sicuramente un costo aggiuntivo; i plichi che non sono stati recapitati e utilizzati vengono normalmente verbalizzati e poi inceneriti.››
 I plichi vengono bruciati e con loro parte della spesa necessaria per l’organizzazione delle elezioni (circa 9 milioni di euro). Il problema è quello di sempre: presso ogni consolato esiste un'anagrafe degli italiani residenti all'estero ed è quella che più si avvicina alla situazione reale ma, poiché la legge prevede che in materia elettorale siano i Comuni e il Ministero dell'interno a redigere nella pratica l'elenco elettorale, ecco allora che si verifica tale discrasia. La situazione che viene riferita dai Comuni al Ministero dell'interno non è assolutamente rispondente alla realtà.

In vista delle politiche del 2006, appare dunque sempre più urgente (o, quantomeno, utile) la necessità di arrivare alla soluzione che l'elenco elettorale per l'esercizio del voto all'estero venga redatto unicamente dalle autorità diplomatico-consolari, conclusione questa che abbisognerebbe, come già evidenziato, di una modifica della legge ordinaria 459/2001 o dei correlati regolamenti attuativi.

Alla debacle organizzativa, evidenziata in relazione alle precedenti consultazioni elettorali e referendarie citate, ha fatto seguito una fortissima astensione da parte dei cittadini italiani residenti all’estero in occasione delle elezioni del Parlamento Europeo svoltesi nel 2004. Solo il 10,8 per cento di questi, infatti, ha deciso di dare la propria preferenza ai rappresentanti italiani.
 Una flessione considerevole rispetto alle precedenti europee, che registrarono una partecipazione del 17,7 per cento. Al di là delle posizioni partitiche, l'astensione degli emigrati è un fenomeno che desta forte preoccupazione, soprattutto per la dimensione assunta nei dieci nuovi Stati membri. Ma allora cos'è accaduto? Probabilmente è aumentata la percentuale degli italiani che hanno votato per i candidati dei collegi locali, avvalendosi della possibilità offerta dalla legge. Tra il percorrere qualche centinaio di chilometri per recarsi al Consolato e il votare nel comune di residenza, molti connazionali hanno probabilmente optato per la seconda possibilità.

Tale dato si commenta, forse, anche con la scarsa organizzazione rilevata all'interno delle stesse comunità. Non si riesce a stabilire una comunicazione attiva, un tessuto connettivo costante tra i Comites e gli elettori; questo in realtà accade, non solo per mancanza d'impegno, ma anche per assenza di fondi. I media in lingua italiana, infatti, non hanno finanziamenti ingenti da fonte italiana, ed è particolarmente improbabile riuscire a riceverli dai governi locali. All'estero esiste, ormai è chiaro, un grave problema d'informazione: Ambasciate e Consolati non si sono spinte oltre la pubblicazione di superficiali notiziari su giornali locali in lingua italiana a scarsissima diffusione. Questo contribuisce a determinare le bassissime percentuali sulle quali ora si discute.

Gli italiani che hanno votato fuori dal territorio italiano, in particolar modo in nazioni come la Francia, non lo hanno fatto, poi, per i rappresentati in patria ma, in larga parte, per quelli francesi. Gli emigrati hanno dimostrato di non sentirsi tanto italiani, quanto integrati e naturalizzati francesi. Qualcuno ha anche espresso il suo fastidio, presso gli organi di stampa in lingua italiana, nell'essere stato contattato dal Consolato per esprimersi a favore dei connazionali. Nei Paesi in cui si realizza un'integrazione come quella che caratterizza la Francia, solitamente c'è una sorta di xenofobia (evidenziata anche da recenti episodi di cronaca) che spinge probabilmente a volersi naturalizzare. In una tornata elettorale, dunque, che non ha permesso agli italiani oltre confine di esprimere il voto per corrispondenza, questo dato al ribasso era quantomeno prevedibile.






In occasione, invece, del referendum svoltosi nel 2005, ed incentrato sui quattro quesiti riguardanti la fecondazione medicalmente assistita, in Italia si è registrata una percentuale di votanti corrispondenti al 25,9% degli aventi diritto. Il dato definitivo, che ha determinato il non raggiungimento del quorum necessario per attribuire validità alla consultazione, ha assunto accenti ancora più macroscopici se si tiene conto del numero degli italiani residenti all'estero che hanno votato: il 20,28% degli aventi diritto al voto.
 Nelle giornate post-elettorali, Daniele Capezzone, segretario di Radicali italiani (uno dei partiti promotori del referendum), in un editoriale per il quotidiano telematico Notizie Radicali, nel commentare, in particolare, il risultato relativo ai cittadini italiani all’estero, ha sottolineato, con chiarezza, alcuni dei punti problematici sin qui evidenziati con riferimento alle precedenti consultazioni in cui, la normativa in discussione, ha trovato una prima applicazione. Per Capezzone un ruolo determinante sembra averlo giocato una generalizzata indifferenza, una inscalfibile sfiducia nello strumento referendario, molto più che le ragioni specifiche della stessa campagna astensionista. Per questo, l'analisi non può essere disgiunta da una vivisezione delle ‹‹illegalità›› che hanno segnato un anno di campagna referendaria, in particolar modo relativamente al diritto (violato) all’informazione per gli italiani all'estero.

Tutto quanto sin qui emerso, nella disamina delle prime applicazioni pratiche della legge, ha evidenziato come la partecipazione popolare dei cittadini italiani residenti all’estero abbia assunto dimensioni percentualmente rilevanti (seppure in molti casi al di sotto delle aspettative dei rappresentanti politici) e sostanzialmente costanti, tenuto conto, è evidente, delle specifiche caratteristiche della competizione elettorale o referendaria di volta in volta presa in considerazione; i dati, se si esclude il caso estremamente particolare del voto relativo al Parlamento Europeo, hanno altresì assunto accenti simili a quelli raggiunti in Italia nell’ambito delle corrispondenti tornate elettorali. A questo risultato, non meramente statistico, hanno però fatto seguito le grandissime difficoltà organizzative rilevate da ambasciate e consolati, le quali, seppure in parte attribuibili alla novità del voto per corrispondenza, hanno indubbiamente limitato la capacità innovativa dello strumento, riducendo la qualità dell’esercizio democratico dello stesso voto popolare da parte dei cittadini italiani all’estero.

3. Voto all’estero, un’occasione persa?

Alla luce delle considerazioni sin qui svolte e dell’esposizione riassuntiva della disciplina in esame, si possono conclusivamente proporre alcune riflessioni che riprendano le fila della complessa elaborazione concettuale, giuridica e politica che ha portato il legislatore ad approvare la normativa sul voto dei cittadini italiani residenti all’estero.

Il lungo e tormentato iter legislativo che ha caratterizzato l’approvazione dei disegni di legge in materia ha necessariamente condizionato la sua finale espressione nella lettera della legge. Infatti, l’accelerazione che, nel corso dell’ultima legislatura, si è voluto imporre a tali disegni di legge ha finito per spingere la larghissima maggioranza parlamentare, responsabile del licenziamento della legge, a sorvolare sui dubbi di legittimità costituzionale che più parti dell’autorevole dottrina giuridica di questo paese aveva preliminarmente evidenziato. A superare, senza trovare un’efficace soluzione, le problematiche organizzative che un’impresa legislativa quale quella di rivedere parte del nostro sistema elettorale avrebbe, anche solo intuitivamente, portato alla luce. Si è voluto, in ciò, soprassedere sugli stessi limiti di rappresentatività della distribuzione circoscrizionale dell’ampio bacino elettorale preso in considerazione, negando attenzione a parte delle indicazioni con cui, proprio quel bacino di elettori, continuava a sollecitare i nostri parlamentari. Tutto questo ad evidente (e deprecabile) scapito di quella che, come già sottolineato in precedenza, appare una disciplina monca dell’istituto (evidentemente) già in crisi della rappresentanza politica.

Analizzando nello specifico, seppur riassuntivamente, i principali problemi evidenziati da parte maggioritaria della dottrina, occorre probabilmente partire dal limite espresso, nella normativa ordinaria, in materia di elettorato passivo degli italiani all’estero. Come è stato evidenziato nelle pagine precedenti, il novellato art. 48 della Costituzione istituisce una circoscrizione Estero per l’elezione delle Camere, creando in tal modo una forma di rappresentanza politica collegata ad un collegio elettorale esterno rispetto al territorio italiano e riferibile ai cittadini italiani che ivi risiedono. Proprio in questa disposizione andrebbero, a parere di chi scrive, ricercate le principali ragioni di critica della disciplina: non essendo stato previsto, infatti, nel momento in cui si è posto mano all’art. 48, che i seggi attribuiti alla circoscrizione estero andassero assegnati con criteri derogatori rispetto ai generali principi vigenti in materia, se ne deve dedurre che alcuna giustificazione, di fonte costituzionale, possa essere individuata in capo alla limitazione dell’elettorato passivo, introdotta con legge ordinaria, a favore degli italiani che risiedono all’estero. Il vincolo giuridico positivo è, molto probabilmente, contrario alla stessa lettera degli articoli 56 e 58 della Costituzione, se letti in combinato disposto con l’art.51. 

Quanto poi alla tesi secondo la quale la previsione di cui all’art. 8 della L. 459/2001 non priverebbe alcun cittadino del proprio diritto all’eleggibilità ma introdurrebbe, semplicemente, un limite all’elettorato passivo non previsto dalla Costituzione, si potrebbe replicare che, proprio tale mancata previsione, in capo all’art. 48 della Costituzione, determina una violazione del citato principio di uguaglianza nell’accesso alle cariche elettive, come previsto dall’art. 51, comma I. Infatti, mentre i cittadini italiani residenti all’estero possono, esercitando la correlata opzione prevista dalla legge, candidarsi in ogni circoscrizione o collegio nazionale, i cittadini residenti nel territorio nazionale non possono in alcun modo candidarsi nella circoscrizione estero, salva, naturalmente, la possibilità di spostare fuori dall’Italia la propria residenza. Si prevede, in tal modo, un principio di limitazione territoriale che non trova riscontro in alcuna disposizione in materia di circoscrizioni e collegi interni. 

Sarebbe stata necessaria, dunque, una procedura qualificata di modifica del testo costituzionale. Siffatta modifica avrebbe dovuto specificare, in maniera puntuale, il limite in oggetto o, come altri autorevoli pareri hanno sostenuto, non disporre affatto la creazione di una Circoscrizione Estero, ma più semplicemente, prevedere la possibilità, per gli italiani che risiedono fuori dal territorio nazionale, di votare, per corrispondenza, nell’ambito dei collegi e delle circoscrizioni di provenienza. Proprio la considerazione, già espressa, per cui il Parlamento non può considerarsi in alcun modo assemblea rappresentante interessi differenziati, ma organo massimo di tutela dell’interesse generale della collettività nazionale, avrebbe dovuto suggerire al legislatore una normazione diversa della materia oggetto di analisi.

Quanto, poi, alla modalità di voto selezionata per permettere agli italiani all’estero di esprimere la propria preferenza nelle diverse competizioni elettorali e referendarie, si trattava, come già detto, di una scelta sostanzialmente obbligata e, fondamentalmente, giusta (oltreché giuridicamente legittima). Il voto in loco avrebbe infatti creato ulteriori problemi organizzativi, difficilmente risolvibili e, come l’esperienza recente e la normazione di molti Stati esteri hanno dimostrato, poco compatibili con le discipline altrove previste in materia. Dove si poteva, prima che l’applicazione della legge divenisse effettiva, e dove si può (ancora) intervenire, è – con tutta probabilità – l’organizzazione pratica del voto per corrispondenza con scrutinio in Italia, tale da garantire, in maniera inequivoca, una garanzia reale delle modalità di voto previste dall’ordinamento giuridico italiano, il rispetto integrale dell’art. 48, comma II della Costituzione.

Tali problematiche, di libertà, segretezza, personalità del voto, non sono però precipue ed esclusive della normativa sul voto degli italiani all’estero, ma si estendono ad un ambito oggi sempre più in discussione. Basti pensare, ad esempio, alla possibilità, per ora prevista in Italia solo in via sperimentale in alcune sezioni elettorali, di esprimere il proprio voto – nelle prossime elezioni politiche del 2006 – per via telematica.
 Sorvolare (quando non negare tout court) le mutevoli e plurali possibilità di espressione democratica del pensiero, offerte da un mondo sempre più tecnocratico e globalizzato,  non appare certo come soluzione ideale ai problemi di legittimità costituzionale che, pure, la normativa in parola solleva. 

Correlativamente a questo non si può, invece, dimenticare quanto, vere e proprie garanzie di democraticità, siano mancate, e nella lettera della legge e nella sua pratica applicazione, per ciò che concerne la fase della cosiddetta campagna elettorale. Considerato come il diritto dei cittadini italiani, residenti e non in Italia, ad una corretta informazione, ad un corretto esercizio della propaganda politica, continui ad essere momento imprescindibile di qualunque esercizio democratico della propria volontà di scelta, appare chiaro che un sistema regolato da apposite forme di collaborazione concluse dallo Stato italiano, ove possibile, con gli Stati nel cui territorio risiedono gli elettori di cittadinanza italiana, risulti inevitabilmente deficitario. Questo sia per la normale problematicità rinvenibile nella stipula di accordi in materia, sia per l’impossibilità di sanzionare le parti inadempienti che pure tali accordi abbiano sancito, sia per le lacune disciplinari presenti nell’ipotesi di mancato raggiungimento dell’intesa. Come detto, parità di accesso e uguaglianza di informazione sono obiettivi difficili da raggiungere perfino in Italia, dove il rispetto delle norme in materia di par condicio risulta spesso complesso da realizzare fattivamente, ma ancor più complicato all’estero, ove la comunicazione è più difficile e saltuaria, e i cittadini italiani normalmente meno informati. Tutto ciò è reso, peraltro, ancor più complicato da un sistema radiotelevisivo nazionale che non ha promosso, come sottolineato nelle pagine precedenti, un’adeguata attività informativa rivolta ai connazionali all’estero.





Le prime applicazioni pratiche delle leggi in parola hanno infine sottolineato, sarà chiaro, le evidenti difficoltà organizzative della macchina amministrativa, il cui principale limite pare essere l’incontestabile discrasia tra l’anagrafe degli italiani residenti all'estero, presente presso ogni consolato e rispondente – approssimativamente – alla situazione reale, ed un elenco elettorale, redatto nella pratica dai Comuni italiani e dal Ministero dell’interno, previsto dalla legge regolante il voto all’estero ma lontana dalla realtà fattuale delle cose. Se non si voleva correre il rischio che anche le prossime elezioni si traducessero in esercizi limitati (perché imprecisi e sopravvalutati) della volontà popolare di cittadini italiani, si sarebbe dovuto provvedere ad aggiornare per tempo gli elenchi di cui sopra o, forse più efficacemente, si sarebbe dovuta accogliere la proposta di quanti avevano avanzato la necessità che, attraverso una modifica della L. 459/2001, l'elenco elettorale per l'esercizio del voto all'estero venisse redatto unicamente dalle autorità diplomatico-consolari. 

La conseguenza negativa di siffatte, mancate, previsioni produce, è evidente in queste pagine, una disciplina imperfetta, come qualunque normativa, ma perfettibile, nel mantenimento delle garanzie e dei diritti assicurate agli italiani all’estero.

In conclusione, richiamando Pitruzzella, all’inizio di questo lavoro abbiamo scritto: ‹‹la rappresentanza politica ha due “volti” come il dio Giano: la rappresentanza come situazione di potere del rappresentante e la rappresentanza come rapporto››
. Abbiamo inoltre evidenziato quanto tale concetto, nel suo secondo significato, sottolinei il collegamento tra elettori rappresentati ed eletti rappresentanti, e la necessità che i primi si caratterizzino in quanto politicamente responsabili rispetto ai secondi. La democrazia italiana si è fondata, appunto, su questa duplice funzione, su questa duplice finzione, sulla duplice capacità dell’intero sistema istituzionale di assicurare la rappresentazione del popolo come unità e del popolo come molteplicità. 

Abbiamo altresì individuato il cosiddetto ‹‹parlamentarismo integrale››
 quale forma di governo maggiormente compatibile con questo tipo di democrazia. Tale modello (riproposto oggi dall’approvazione della nuova legge elettorale
) era incentrato sull’idea che il Parlamento, costituito con sistema elettorale proporzionale, potesse rappresentare tutte le parti che compongono il popolo (come molteplicità), sicché le sue leggi (la sua volontà) ne rappresenterebbe l’unicità.  Come è stato più volte rimarcato, proprio questo modello è entrato in crisi, in ragione di una pluralità di fattori intervenuti, contestualmente e non, ad indebolire progressivamente la pretesa degli stessi partiti politici al monopolio della rappresentanza, facendo perdere forza coesiva alle tradizionali appartenenze (più o meno) ideologiche ed ai vincoli conseguenti.

Proprio il tentativo di dare soluzione al gap di legittimità venutosi a creare tra i partiti politici ed il complesso dei cittadini italiani residenti all’estero avrebbe probabilmente necessitato, più genericamente, un ripensamento dei confini imposti dall’attuale disciplina in materia di cittadinanza. Il processo di graduale allargamento del corps politique è infatti oggi legato alla necessaria estensione del numero di coloro che, sulla base delle leggi vigenti in ogni paese, possono ottenere la cittadinanza giuridica. 
La questione del riconoscimento del diritto di voto ai cittadini italiani residenti all’estero andrebbe letta, dunque, nella relazione che costantemente si instaura tra il concetto giuridico-formale di cittadinanza e la nozione politico sostanziale di comunità politica. Si può ritenere che il voto dei cittadini residenti oltre confine tenda appunto ad evidenziare la forte contrapposizione, l’evidente distanza esistente tra una definizione della cittadinanza basata sulla legge che ne definisce i modi di acquisto, e una definizione di comunità politica fondata sulla partecipazione dei cittadini alla vita istituzionale e sociale del paese di residenza. Si tratta, appunto, di una situazione strettamente connessa con le differenti concezioni di cittadinanza.

Molti ordinamenti giuridici europei hanno tentato di ripensare, infatti, gli stessi confini e referenti soggettivi della cittadinanza, gli stessi referenti soggettivi. Il riconoscimento del diritto di voto a coloro che si trovano all’estero diventa quindi la cartina di tornasole del modo con il quale ogni Stato di diritto pone all’ordine del giorno la questione di una definizione sostanziale della propria comunità politica.

In Italia, nonostante un dibattito dottrinario e sociale relativamente maturo, il legislatore (è evidente tanto nella legge sulla cittadinanza
 quanto nella complessa normativa sul voto degli italiani all’estero) ha preferito favorire, come è stato detto, una nozione di cittadinanza e, dunque, di rappresentanza fondata sullo jus sanguinis, invece di sviluppare una disciplina che tenesse in maggiore considerazione il vincolo di appartenenza del soggetto alla comunità politica.

Sarebbe stato necessario, però, salvo avere (come, oggi, abbiamo) una disciplina parziale e limitata in tema di rappresentanza politica, di accompagnare, a questa, una altrettanto legittima acquisizione del diritto di voto da parte di tanti emigrati extracomunitari che vivono e lavorano da anni nel nostro paese. Una razionalizzazione ed uno snellimento del procedimento giuridico e amministrativo di acquisizione della cittadinanza italiana, avrebbe consentito di operare sul fronte, affatto opposto ma complementare, del riconoscimento agli stranieri residenti in Italia, che qui hanno inteso stabilire (appunto) il proprio centro di interessi economici, affettivi, sociali, del potere di eleggere propri rappresentanti nelle maggiori assemblee politiche italiane.

Al contrario, la disponibilità a riconoscere agli stranieri regolarmente residenti la partecipazione diretta alla formazione delle assemblee rappresentative  ha mostrato, finora, una forte chiusura da parte del corpo politico italiano. Nonostante siano stati previsti strumenti idonei a garantire una forma di collaborazione, da parte degli immigrati regolari, ai processi decisionali pubblici, non vi è stata una reale apertura in relazione ai diritti di partecipazione in tema di suffragio. E’ su questo punto che, come sottolineato, le resistenze di ordine politico si intrecciano alle considerazioni di ordine culturale e, soprattutto, giuridico costituzionale.

Il fatto che, parallelamente ad una siffatta normativa non si sia voluto dar seguito ad una legislazione la quale, concedendo il diritto di voto ai cittadini extracomunitari residenti in Italia, permettesse a questi ultimi di partecipare all’elezione di candidati alle assemblee rappresentative di diverso livello, ha finito per produrre una disciplina estensiva in qualche modo monca, come più volte enunciato, dei diritti politici. Si è voluto, cioè, favorire il mantenimento o il riacquisto della cittadinanza italiana da parte di soggetti i cui legami con lo Stato d’origine sono, spesso, ormai labili, e non si è voluta tentare la strada, certo più difficile ma meno anacronistica, di permettere a chi da anni vive e lavora in Italia, accettandone quando non condividendone leggi e sistema democratico di valori, di partecipare alla vita politica ed istituzionale del paese. Questo avrebbe probabilmente favorito una reale integrazione di (ormai) larghi settori sociali (e fasce produttive) della nazione, incrementandone il  tessuto connettivo con la popolazione autoctona; tutto ciò senza dimenticare chi all’Italia – pur lontano geograficamente – continua ad essere (anche politicamente) legato, agevolandone, come si è fatto, la possibilità di esprimere il proprio voto a distanza. Sarebbe stato necessario, forse, individuare un doppio binario riguardante l’estensione di diritti politici: da un lato prevedendo, in capo al cittadino che realmente ne facesse richiesta, la possibilità di esercizio dall’estero del diritto di voto, dall’altro, favorendo l’estensione al soggetto immigrato del diritto di cittadinanza, riconoscendogli la possibilità di esprimersi, attivamente e passivamente, nell’ambito di definite competizioni elettorali.

La necessità di dar vita alla legge sul voto degli italiani all’estero avrebbe richiesto, dunque, una maggiore riflessione sui punti di dubbia costituzionalità della disciplina, un tentativo di dar soluzione ai problemi di applicabilità pratica della normativa, un sostanziale ripensamento dei principi regolatori la legge sulla cittadinanza e, in generale, del rapporto dello stato con l’individuo elettore.

I cittadini di questo Paese possiedono ancora (basti confrontare le percentuali di affluenza alle urne nelle ultime tornate elettorali o le recenti esperienze di “primarie” a livello comunale, regionale, nazionale) un forte dovere civico di partecipazione al voto. Questo, in un processo di riorganizzazione delle strutture di rappresentanza, potrebbe facilitare la “transizione” verso altre forme (nuove) di aggregazione politica. Una volta tramontati i modelli tradizionali di rappresentanza, ci sarà comunque bisogno di ritrovare strutture istituzionali, in qualche misura già patrimonio del sistema di partiti, che permettano di riorganizzare la rappresentanza e di dare, al contempo, il massimo contributo possibile in termini di coinvolgimento del popolo nell’ambito dei circuiti della democrazia rappresentativa.

4. Conclusioni: le elezioni politiche del 9 e 10 aprile 2006.

L’ampia disamina degli aspetti, teorici e pratici, relativi alla complessa normativa riguardante il diritto di voto per corrispondenza dei cittadini italiani residenti all’estero attende, dunque, di trovare concreta espressione nell’ambito delle prossime elezioni politiche previste per il 9 e 10 aprile 2006. La consultazione elettorale costituirà il momento culminante di un lungo processo di rielaborazione democratico-rappresentativa che, in vista della composizione della massima assemblea italiana, porterà alla luce, con tutta probabilità, oltreché l’effettiva rilevanza che tale riconoscimento ha assunto in questi anni in capo ai destinatari della disciplina in parola, anche le complesse problematiche riguardanti, in particolare, la ridotta diffusione della campagna elettorale all’estero da parte delle liste di candidati, la lacunosità delle informazioni trasmesse dai media italiani a vantaggio di chi dovrà fattivamente usufruire della possibilità di voto dall’estero, le previsioni in merito all’affluenza alle urne, l’incidenza della nuova legge elettorale in senso proporzionale e, in conclusione, una tendenza alla forte personalizzazione delle formazioni politiche che intendono presentarsi alla prossima competizione partitica. Elementi, questi, che andranno, necessariamente, monitorati, qualora si intenda verificare l’efficacia della normativa in discussione ed eventualmente prospettarne i necessari correttivi, a vantaggio di una maggiore esplicazione del diritto di voto per i cittadini italiani residenti all’estero.

Grazie alla legge 459 del 27 dicembre 2001 l’elettore residente all’estero potrà scegliere di esercitare il diritto di voto, come più volte evidenziato, sia mediante corrispondenza sia direttamente in Italia. I connazionali residenti all’estero voteranno per liste di candidati presentate per la Circoscrizione Estero nelle elezioni di Camera e Senato; Circoscrizione Estero ripartita nelle (più volte citate) quattro maxi aree. 

Entro il 22 marzo i Consolati italiani di tutti i Paesi nel Mondo dovranno spedire i plichi all’indirizzo degli elettori, i quali a loro volta dovranno far pervenire le schede votate entro le ore 16 di giovedì 6 aprile. Tutte le schede che arriveranno dopo tale ora saranno incenerite.

Il voto, in base alla legge Tremaglia (459/2001), sarà effettuato per corrispondenza da tutti i nostri connazionali residenti all’estero e iscritti all’Aire. Chi ha ricevuto dal Consolato il modulo per la conferma dei propri dati anagrafici e non lo ha ancora restituito rischia di non ricevere il plico elettorale al proprio indirizzo estero. Voteranno anche i militari impegnati nelle missioni di pace, i dipendenti della Pubblica Amministrazione in servizio all’estero e i loro familiari, i professori universitari e i ricercatori.
Saranno 2.840.228 gli elettori residenti all’estero che voteranno per la Camera, per il Senato invece i votanti saranno 2.566.029. Il più alto numero di votanti riguarda l’Europa con 1.615.483 elettori per la Camera e 1.445.177 per il Senato. Segue l’America Meridionale con 722.681 elettori per la Camera e 649.082 per il Senato. In America settentrionale e centrale invece gli elettori per la Camera saranno 346.745 e quelli per il Senato 329.309. In Asia, Africa, Australia, Oceania e Antartide i votanti saranno 155.319 per la Camera e 142.461 per il Senato. L’Europa esprimerà 6 deputati e 2 senatori; l’America settentrionale e centrale 2 deputati e 1 senatore; l’America meridionale 3 deputati e 2 senatori, mentre in Africa, Asia, Oceania e Antartide saranno eletti 1 deputato e 1 senatore.

Le liste dei candidati sono state depositate presso la Cancelleria della Corte di Appello di Roma a partire dal 5 marzo fino al 6 marzo. Il ministero dell’Interno consegnerà entro breve alla Farnesina le liste dei candidati e le schede elettorali “non più tardi del venticinquesimo giorno antecedente la data delle votazioni”. Il ministero degli Affari Esteri invierà quindi il materiale ai Consolati dei Paesi in cui si svolgono le elezioni. Una volta assemblato il materiale, si dovranno inviare le buste ad ogni elettore, a partire da non oltre il diciottesimo giorno antecedente la data delle elezioni.

Il corpo elettorale verrà individuato sulla base dell’elenco aggiornato, di nuova istituzione, dei cittadini italiani residenti all’estero da realizzarsi mediante l’unificazione dei dati dell’AIRE e di quelli degli schedari consolari. La legge introduce, come sopra evidenziato, una presunzione di voto per la Circoscrizione Estero per tutti gli elettori residenti oltre confine e considera invece una deroga il loro voto in Italia. Chi vuol votare in Italia dovrà quindi esercitare l’apposita opzione scritta. 

Nell’alveo costituito dalle normative costituzionale ed ordinaria appena richiamate, i partiti politici italiani hanno presentato nel mese di marzo 2006 le liste recanti le candidature di politici residenti all’estero. 

Una prima annotazione che può essere proposta, riguarda, come già evidenziato, la notevole personalizzazione delle liste: l’Unione di centrosinistra presenta una lista unica il cui simbolo riporta il nome di Romano Prodi. A questa è stato deciso di affiancare quella dell’Italia dei Valori, nella quale viene espressamente sottolineato il nome del presidente del partito Antonio Di Pietro, e dell’Udeur di Clemente Mastella, che “correrà”, però, da solo. Le due principali formazioni politiche di centro destra sono invece costituite dalle liste di Forza Italia (con l’indicazione chiara del nome di Silvio Berlusconi quale candidato alla presidenza del Consiglio) e di Alleanza Nazionale che, in occasione dell’imminente tornata elettorale, si presenta con la scritta “Con Tremaglia” nel simbolo delle liste, e con un programma elettorale ispirato alla visione politica nazionalitaria e nostalgica del Ministro per gli italiani nel mondo.

Tale impostazione costituisce una netta inversione di tendenza rispetto alla situazione intraterritoriale italiana, ove la nuova legge elettorale ha favorito la presentazione di un numero molto limitato di liste contenenti l’indicazione di candidati di spicco, la cui notorietà ed appeal elettoralistico costituisce, oltre confine, lo strumento attraverso il quale s’intendono invece superare le lacune riguardanti la limitata campagna d’informazione sviluppata nell’ambito della Circoscrizione Estero. 

Infatti, la nuova legge elettorale approvata dal Senato il 15 dicembre 2005 prevede il ritorno ad un sistema elettorale proporzionale senza indicazione della preferenza e con l’abolizione dei collegi: i seggi vengono attribuiti alle liste secondo l'ordine di presentazione dei candidati deciso dai partiti nelle diverse circoscrizioni elettorali. E' previsto un premio di maggioranza: la ripartizione dei seggi per la Camera riguarderà solo le coalizioni che abbiano superato il 10% dei voti validi sul piano nazionale ed al loro interno i partiti che abbiano superato il 2% o rappresentino minoranze linguistiche, nonché la migliore lista sotto soglia, cioè quella che abbia ottenuto più voti tra le liste che non sono arrivate al 2%. I partiti che si presentano al di fuori di una coalizione dovranno conseguire almeno il 4% per poter essere rappresentati alla Camera. Alla coalizione (o alla singola lista) che abbia ottenuto il maggior numero di voti validi a livello nazionale verrà attribuito un premio di maggioranza affinché raggiunga la quota di 340 deputati. Per il Senato, le soglie di sbarramento (20% per le coalizioni, 3% per le liste coalizzate; 8% per le liste non coalizzate e per le liste che si siano presentate in coalizioni che non abbiano conseguito il 20%) ed i premi di maggioranza sono applicati Regione per Regione. E’ previsto anche che i partiti depositino, insieme al contrassegno, il programma elettorale ed indichino il capo della singola forza politica oppure della coalizione, senza che questo pregiudichi le prerogative del Presidente della Repubblica per quanto riguarda la nomina del futuro Presidente del Consiglio. 
Sei senatori e dodici deputati saranno eletti, invece , con il sistema proporzionale fra liste concorrenti non bloccate (con possibilità quindi di dare la preferenza) nella Circoscrizione Estero. 

Fatta questa breve premessa, le prossime elezioni potrebbero essere decise dal cosiddetto “partito degli indecisi”, dato al 20-25% : è quanto affermano tutti i principali "sondaggisti" nazionali. La mobilitazione degli incerti sarà infatti la vera chiave per la vittoria di uno dei due schieramenti a cui potrebbe contribuire, in modo determinante, anche il pronunciamento degli elettori italiani all'estero, almeno per uno dei due rami del Parlamento: il Senato. Questo è avvalorato dall'analisi del meccanismo dei premi regionali inserito nella nuova legge elettorale. Meccanismo che a seconda di come si incroceranno vittorie e sconfitte di una coalizione rispetto all'altra, potrebbe determinare maggioranze non solo diverse tra Camera e Senato, ma non corrispondenti a chi ha avuto più voti con i  due Poli separati da una minima differenza dei seggi.

Una simulazione proposta dalla pubblicazione “Italia Estera” evidenzia come, nel caso in cui il centrosinistra prendesse il premio previsto al Senato del 55% in 17 regioni su 20 - e non lo prendesse soltanto in Lombardia, Veneto e Sicilia - in questo ramo del Parlamento il centrosinistra avrebbe 165 seggi, su una soglia di maggioranza di 158. Se poi - sempre riferito al Senato - perdesse in tre regioni che si configurano come “incerte”, quali Piemonte, Puglia e Lazio, ci sarebbe un pareggio: 155 seggi al centrosinistra, 154 al centrodestra. Questo vorrebbe dire che tutti e due i Poli sarebbero sotto la maggioranza di 158 e, poiché i senatori da eleggere sono 315, i sei (decisivi) che mancano sarebbero proprio quelli eletti dagli italiani all'estero. Ma nessuna coalizione in Italia dal '94 a oggi ha avuto più del 50% dei voti a livello nazionale. La partita elettorale è quindi ancora tutta da giocare con un attore non previsto: il voto degli italiani all'estero.

Detto questo, con il voto all’estero, ottenuto grazie alla legge 459/2001, si era però venuta a creare un’evidente discriminazione nei confronti di tutti quegli italiani che si trovavano temporaneamente all’estero e che erano esclusi dall’ambito degli elettori beneficiari di quella legge, non essendo iscritti all’AIRE. È l’opinione, ad esempio, di Dino Nardi, Presidente ITAL-UIL in Svizzera e membro del CGIE, secondo il quale si trattava di ‹‹una discriminazione inconcepibile, perlomeno per tre categorie di cittadini italiani che, comunque, si trovavano anch’essi all’estero unicamente per motivi di servizio e quindi di lavoro. Innanzitutto i dipendenti del MAE che, oltretutto, dovendo provvedere nella rete consolare all’organizzazione delle stesse elezioni nella Circoscrizione Estero, non potevano rientrare in Italia per esercitare il loro diritto di voto, neppure se lo avessero voluto; gli insegnanti di ruolo all’estero che, per rientrare in Italia a votare, dovevano addirittura chiedere dei giorni di ferie ed infine i militari italiani in missione all’estero››. In tutto circa 20mila persone alle quali, di fatto, era impedito l’esercizio del voto. ‹‹Finalmente – aggiunge Nardi – le proteste degli stessi interessati e, non ultime, anche quelle nostre hanno avuto successo. Infatti il parlamento italiano, sia pure poco prima dello scioglimento delle Camere, ha approvato la norma che ha sanato questa discriminazione››.

Vediamo come. La recente (e già citata) legge 22/2006, "Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 3 gennaio 2006, n. 1, recante disposizioni urgenti per l'esercizio domiciliare del voto per taluni elettori, per la rilevazione informatizzata dello scrutinio e per l'ammissione ai seggi di osservatori OSCE, in occasione delle prossime elezioni politiche", ha inoltre permesso di garantire la possibilità di esprimere il voto da casa, per le prossime elezioni politiche previste ad aprile 2006,  in favore di tutte le persone non deambulanti, per motivi di salute, ed intrasportabili nelle sezioni di riferimento. L’importanza di tale provvedimento, e la sua rilevanza nell’ambito degli argomenti in discussione è chiara.

Gli elettori affetti da gravi infermità, tali da impedirne l'allontanamento dall'abitazione in cui dimorano, che si trovino in condizioni di dipendenza continuativa e vitale da apparecchiature elettromedicali sono ammessi al voto nella predetta dimora. 

Tali norme, contenute nella presente disposizione, si applicano in occasione delle elezioni della Camera dei deputati, del Senato della Repubblica, dei membri del Parlamento europeo spettanti all'Italia e delle consultazioni referendarie disciplinate da normativa statale. Per le elezioni dei presidenti delle province e dei consigli provinciali, dei sindaci e dei consigli comunali, le disposizioni del presente articolo si applicano soltanto nel caso in cui l'avente diritto al voto domiciliare dimori nell'ambito del territorio, rispettivamente, del comune o della provincia per cui è elettore. 

Gli elettori, non oltre il quindicesimo giorno antecedente la data della votazione, devono far pervenire al sindaco del comune nelle cui liste elettorali sono iscritti, una dichiarazione attestante la volontà di esprimere il voto presso l'abitazione in cui dimorano, indicandone il completo indirizzo. Il sindaco, appena ricevuta, previa verifica della sua regolarità e completezza, provvede: 

a) ad includere i nomi degli elettori ammessi al voto a domicilio in appositi elenchi distinti per sezioni; gli elenchi sono consegnati, nelle ore antimeridiane del giorno che precede le elezioni, al presidente di ciascuna sezione, il quale, all'atto stesso della costituzione del seggio, provvede a prenderne nota sulla lista elettorale sezionale; 

b) a rilasciare ai richiedenti un'attestazione dell'avvenuta inclusione negli elenchi; 

c) a pianificare e organizzare, sulla base delle richieste pervenute, il supporto tecnico-operativo a disposizione degli uffici elettorali di sezione per la raccolta del voto domiciliare. 

Le schede votate sono raccolte e custodite dal presidente dell'ufficio elettorale di sezione in uno o più plichi distinti, nel caso di più consultazioni elettorali, e sono immediatamente riportate presso l'ufficio elettorale di sezione per essere immesse nell'urna o nelle urne destinate alle votazioni, previo riscontro del loro numero con quello degli elettori che sono stati iscritti nell'apposito elenco. I nominativi degli elettori il cui voto è raccolto a domicilio da parte del presidente di un ufficio elettorale di sezione diverso da quello d'iscrizione vengono iscritti in calce alla lista stessa e di essi è presa nota nel verbale. 

La stessa legge disciplina, inoltre, in occasione delle elezioni politiche del 2006, la rilevazione dei risultati degli scrutini negli uffici elettorali di sezione individuati, in una misura non superiore al 25 per cento del totale nazionale delle sezioni e nei limiti delle risorse finanziarie disponibili, con decreto del Ministro dell'interno, di concerto con il Ministro per l'innovazione e le tecnologie. 

Negli uffici elettorali di sezione la rilevazione informatizzata dei risultati dello scrutinio è effettuata da un operatore informatico, nominato dal Ministro per l'innovazione e le tecnologie tra cittadini italiani che godono dei diritti politici. L'operatore informatico effettuerà, all'interno dell'ufficio elettorale di sezione, la rilevazione delle risultanze dello scrutinio di ciascuna scheda, utilizzando un apposito strumento informatico, secondo le direttive emanate, per quanto di rispettiva competenza, dal Ministero dell'interno e dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per l'innovazione e le tecnologie. A tale fine il presidente dell'ufficio elettorale di sezione nello svolgimento delle operazioni di spoglio delle schede, effettuate ai sensi degli articoli 68, 69, 70 e 71 del testo unico delle leggi recanti norme per la elezione della Camera dei deputati, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 30 marzo 1957, n. 361 e successive modificazioni, tiene anche conto delle esigenze connesse alle modalità operative della rilevazione informatizzata. In caso di assenza o impedimento dell'operatore informatico, ovvero di difficoltà tecniche o operative nell'effettuazione della rilevazione, il presidente dell'ufficio elettorale di sezione procede nelle operazioni di scrutinio secondo le disposizioni vigenti. 

Negli uffici elettorali di sezione individuati, con decreto del Ministro dell'interno, di concerto con il Ministro per l'innovazione e le tecnologie e il Ministro della giustizia è avviato un progetto di sperimentazione della trasmissione informatizzata dei risultati dello scrutinio agli uffici preposti alla proclamazione ed alla convalida degli eletti. Eventuali difficoltà tecniche o operative non possono, in ogni caso, determinare rallentamenti nell'effettuazione delle operazioni di conclusione dello scrutinio. Tale trasmissione informatizzata, avente carattere esclusivamente sperimentale, non ha alcuna incidenza sul procedimento ufficiale di proclamazione dei risultati e di convalida degli eletti. 

Sempre in occasione delle elezioni politiche del 2006, in attuazione degli impegni internazionali assunti dall'Italia nell'ambito dell'Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa (OSCE), sarà ammessa inoltre la presenza, presso gli uffici elettorali di sezione, di osservatori elettorali internazionali. A tale fine gli osservatori internazionali sono preventivamente accreditati dal Ministero degli affari esteri che, almeno venti giorni prima della data stabilita per il voto, trasmette al Ministero dell'interno l'elenco nominativo per la successiva comunicazione ai prefetti di ciascuna provincia ed ai sindaci. Tali osservatori elettorali non potranno in alcun modo interferire nello svolgimento delle operazioni dell'ufficio elettorale di sezione. 

La legge 22/2006, sopra analizzata, permetterà, infine, di votare, nelle prossime consultazioni elettorali  italiane, anche ai cittadini temporaneamente all’estero per motivi di servizio o missioni internazionali. Potrà esprimere la propria preferenza il  personale delle forze armate e di polizia impegnato nelle missioni internazionali di pace, i dipendenti delle amministrazioni dello Stato che operano nei vari Paesi del mondo ed i professori universitari che operano nei centri di ricerca all'estero. Un ampliamento  del corpo elettorale della circoscrizione Estero, che avverrà però soltanto per la prossima consultazione elettorale. Lo stabilisce un emendamento  votato dalla Camera e dal Senato nel testo unificato sul voto degli italiani temporaneamente all'estero, inserito nel decreto legge sul voto domiciliare degli elettori con gravi patologie: 

‹‹In occasione delle prime elezioni politiche e delle prime consultazioni referendarie previste dall’articolo 138 della Costituzione successive alla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, sono ammessi a votare nella circoscrizione Estero, di cui all’articolo 48 della Costituzione, nei limiti e nelle forme previsti dal presente articolo:

a) il personale appartenente alle Forze armate e alle Forze di polizia temporaneamente all’estero in quanto impegnato nello svolgimento di missioni internazionali;

b) i dipendenti di amministrazioni dello Stato, temporaneamente all’estero per motivi di servizio, qualora la durata prevista della loro permanenza all'estero, secondo quanto attestato dall’amministrazione di appartenenza, sia superiore a dodici mesi, nonché qualora non iscritti alle anagrafi dei cittadini italiani residenti all'estero, i loro familiari conviventi;

c) i professori universitari, ordinari ed associati, i ricercatori e i professori aggregati, di cui all’articolo 1, comma 10, della legge 4 novembre 2005, n. 230, che si trovino in servizio presso istituti universitari e di ricerca all’estero per una durata complessiva di almeno sei mesi e che, alla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, si trovino all’estero da almeno tre mesi.››

Tutto ciò, in teoria. In concreto i nostri connazionali che, per differenti esigenze, si trovano domiciliati temporaneamente all’estero incontreranno, probabilmente, numerose difficoltà, nel tentativo di esercitare legittimamente tale diritto.

Alla luce di tali considerazioni, è parere di chi scrive che il voto per corrispondenza rappresenti una svolta di eccezionale entità anche perché in passato, quando si è votato per i Comites presso le ambasciate, i risultati sono stati al di sotto delle aspettative. Oggi invece per la circoscrizione Estero, alcuni dei più autorevoli osservatori della realtà politica italiana si aspettano un'alta affluenza, superiore al 50%. ‹‹Quando gli italiani all'estero, che devono avere gli stessi diritti di quelli in Patria, verranno eletti alla Camera ed al Senato - ha spiegato il ministro Tremaglia illustrando le difficoltà tecniche che dovranno affrontare i rappresentanti dai nostri connazionali nel mondo - io proporrò che il Parlamento si riunisca a sessioni di lavoro ogni quindici giorni››. Ciò dovrebbe permettere ai parlamentari della Circoscrizione Estero di lavorare metà mese in aula e di passare il tempo restante presso le proprie ripartizioni elettorali, dove potranno ascoltare le esigenze dei connazionali all'estero ed avere contatti con i 395 parlamentari di origine italiana presenti nel mondo. 

Grazie a questa nuova legge, infatti, si sono realizzate (almeno in parte) le condizioni politiche, giuridiche, costituzionali affinché il nostro Paese possa guardare con maggiore attenzione al vasto ambito di quanti hanno deciso di stabilire fuori dall’Italia il centro dei propri interessi affettivi ed economici, affinché il nostro paese possa essere considerato, nel mondo, anche attraverso gli italiani all'estero. 
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Vale la pena fare qualche considerazione sul tipo di proposta, una legge di riforma costituzionale. Si potrebbe sostenere (e da parte di alcuni è stato sostenuto) che la proposta è stata così formulata ben sapendo che sarebbe difficile ottenere le maggioranze richieste dalla Costituzione per la sua riforma. L’art. 138 della Costituzione prevede espressamente che le leggi di revisione “sono adottate da ciascuna camera con sue successive deliberazioni a intervallo non minore di tre mesi approvate a maggioranza assolute dei componenti di ciascuna camera nella seconda votazione.” 


In altre parole quello che è richiesto oltre all’iter molto lungo è che vi sia la maggioranza assoluta ed appare chiaro come sia difficile che questo tipo di situazione si realizzi visti gli schieramenti politici attuali. �Si potrebbe perfino pensare che la proposta sia stata così formulata proprio perché non passi. Così come, a suo tempo, gli onorevoli Turco e Napolitano avevano stralciato dal loro disegno di legge e dal testo unico sull’immigrazione la previsione del diritto di voto ripromettendosi, come hanno fatto in seguito, di inoltrare un disegno di legge di riforma costituzionale che come sappiamo è rimasto lettera morta. 


Tuttavia ci si ricordi che i cittadini comunitari dal 1996 hanno il diritto di voto in base a una legge ordinaria che ha recepito la direttiva comunitaria sul diritto di voto per i comunitari. Quindi se è legittimo che l’ordinamento giuridico italiano subisca o accetti di subire delle limitazioni della propria sovranità riconoscendo un accordo internazionale basato sul trattato dell’U.E. - in base al quale si recepisce (appunto) il diritto di voto per i comunitari - altrettanto legittima dovrebbe essere una legge ordinaria che (sempre sulla base di un accordo internazionale ovvero la Convenzione di Strasburgo sulla partecipazione alla vita pubblica degli stranieri del 1992) renda esecutivo l’accordo in Italia riconoscendo il voto amministrativo ai cittadini extracomunitari. La Costituzione italiana nata nel 1948 non conosce differenze tra il regime giuridico dei comunitari e extracomunitari perché all’epoca non c’era l’U.E. 


Sul diritto di voto ci sono, però, già dei problemi anche per i cittadini comunitari. Per esempio la Commissione dell’Unione Europea ha deciso di perseguire, con una procedura di infrazione, il Belgio per non aver garantito il diritto di voto a più di 100 cittadini europei non belgi residenti nel comune di Honnelles dove non erano stati correttamente iscritti nelle liste elettorali delle elezioni del 2000, in contrasto con l’art. 19 del Trattato Ce. La Commissione ha inviato al Belgio un parere motivato il 9 luglio 2003 che costituisce la seconda fase della procedura di infrazione prevista dall’art. 226 del Trattato. Il Belgio potrà ora rispondere al parere entro due mesi ai termini dei quali la Commissione potrà ricorrere alla Corte di Giustizia.


� Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati, Primo rapporto sull’integrazione degli immigrati in Italia, a cura di G. ZINCONE, Bologna, 2000, 370.


� In senso contrario, la recentissima presa di posizione del governo italiano: il 3 agosto del 2005 il Consiglio dei Ministri ha annullato la delibera con cui, nel luglio del 2004, il consiglio comunale di Genova aveva esteso il diritto di elettorato attivo e passivo per le elezioni amministrative ai cittadini non italiani extracomunitari, purché in regola con i permessi di soggiorno e residenti in territorio italiano da almeno 10 anni. La decisione dell'esecutivo è stata assunta «per illegittimità e a tutela dell'unità dell'ordinamento». Nei giorni precedenti era stato il Consiglio di Stato, interpellato dal ministro dell'Interno Giuseppe Pisanu, ad esprimersi contro le delibere adottate da alcuni Comuni. Il massimo organo di giustizia amministrativa, nell'esprimere il suo parere, aveva stabilito che il diritto di elettorato per gli stranieri non avrebbe potuto prescindere da un riconoscimento anche nell'ordinamento nazionale.


� E. GROSSO, op. cit., 125.


� E. GROSSO, op. cit., 126.


� E’ stato già, parzialmente, evidenziato come la legge 5 febbraio 1992, n.91, che ha riformato la normativa sulle condizioni di acquisto e sulle cause di perdita e di riacquisto della cittadinanza, si caratterizzi per una particolare attenzione ai cittadini e agli ex-cittadini emigrati all’estero, mentre non dimostra altrettanta consapevolezza e determinazione nell’affrontare la questione – assai più scottante – della richiesta di integrazione nella comunità da parte degli stranieri immigrati in Italia.


� S. FURLANI, Il voto dei cittadini residenti all’estero: alcune indicazioni di legislazione straniera, in F. LANCHESTER, op. cit., 19.


� E. GROSSO, op. cit., 129.


� In merito a ciò, Il 12 gennaio 2006 è stato approvato da parte della Camera dei Deputati un provvedimento legislativo, promosso dal Presidente della Commissione Difesa On. Luigi Ramponi, che permetterà ai cittadini italiani temporaneamente all'estero per motivi di servizio di votare, nell’ambito (per ora) della Circoscrizione Estero, alle prossime elezioni politiche che si svolgeranno ad aprile 2006. Tutti i militari impegnati nelle missioni italiane all'estero e i diplomatici potranno, dunque, finalmente esprimere il proprio voto. Il 15 gennaio 2006 il provvedimento, a riprova della volontà del Parlamento di licenziare il testo in tempo per le prossime politiche, ha ricevuto approvazione anche da parte del Senato. Nello stesso senso, può essere letto il recente provvedimento, Legge 22/2006 "Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 3 gennaio 2006, n. 1, recante disposizioni urgenti per l'esercizio domiciliare del voto per taluni elettori, per la rilevazione informatizzata dello scrutinio e per l'ammissione ai seggi di osservatori OSCE, in occasione delle prossime elezioni politiche", che ha permesso di garantire la possibilità di esprimere il voto da casa, per le prossime elezioni politiche previste ad aprile 2006,  in favore di tutte le persone non deambulanti, per motivi di salute, ed intrasportabili nelle sezioni di riferimento.


� E. GROSSO, op. cit., 137.


� Nel tentativo di dare sempre maggiore sviluppo all’opzione, per i propri cittadini, di esercitare il diritto al voto dal luogo di residenza anche temporanea, il governo statunitense, nell’ambito delle elezioni presidenziali del 2000, si era “sporto” fino a prevedere – per i militari ed i civili americani residenti all’estero – la possibilità di votare attraverso Internet. Oggi quel sistema è stato accantonato perché si è dimostrato troppo vulnerabile a possibili intrusioni di hackers. Il rischio era, oggettivamente, quello di avere votazioni non valide. Un rischio troppo alto per il Pentagono. Il programma, costato 22 milioni di dollari e chiamato SERVE (Secure Electronic Registration and Voting Experiment), era stato progettato per permettere a 100.000 tra soldati e civili all'estero di votare alle presidenziali. L’ex vicesegretario della Difesa Paul Wolfowitz, ha perfino scritto una nota in cui annunciava “che il Pentagono non userà il progetto di voto attraverso Internet Serve vista l'impossibilità di assicurare la legittimità delle votazioni”; alcuni esperti di sicurezza informatica avevano espresso infatti, precedentemente, seri dubbi sul sistema. Questo incidente di percorso non sembra, comunque, segnare la fine di un processo di sviluppo tutto incentrato sulle promesse del voto elettronico. Il Pentagono ha infatti intenzione di continuare a lavorare su questa strada e il concetto è stato ribadito anche dal produttore della piattaforma, Accenture eDemocracy Services, che ha spiegato come il collaudo continuerà. 


Anche in Italia si iniziano a fare alcuni passi avanti in questa direzione:  in occasione delle elezioni politiche 2006, verrà infatti sperimentata, per ora soltanto in alcuni seggi, la presenza di una postazione telematica che permetta ad un dato numero di elettori la possibilità di esprimere la propria preferenza non su supporto cartaceo ma attraverso un sistema elettronico di tipo digitale che garantisca il rispetto delle condizioni di segretezza e certezza del voto.


� Tale opportunità non implica modifiche nella determinazione delle circoscrizioni elettorali, in quanto, come si è visto, queste sono disegnate tenendo conto di tutti i cittadini residenti e di quelli che sono stati residenti fino a dieci anni prima della data delle elezioni.


� In merito al voto per corrispondenza, è interessante verificare come, in concreto, questa scelta (operata dal legislatore e, a cascata, dagli elettori che dell’opzione vogliono usufruire) sia realizzata – ad esempio – in occasione del recente referendum sulla Fecondazione Medicalmente Assistita, svoltosi in Italia nel 2005. Un plico arriva, all’indirizzo indicato presso i centri dell’AIRE, dall'Ambasciata: vi sono le cosiddette Istruzioni per l’uso, le schede – piegate – che dovranno servire per effettuare materialmente la votazione, il certificato elettorale (con l’indicazione del numero di iscrizione alle liste degli italiani residenti all’estero), il tagliando elettorale, il testo delle leggi disciplinanti il voto dei cittadini italiani residenti all’estero ed una busta preaffrancata da utilizzare per inviare, materialmente, le schede all’ambasciata Italiana.


� Cfr. E. GROSSO, Italiani si nasce…o si diventa? Come elevare per legge il numero dei cittadini (e quindi dei futuri elettori) residenti all’estero, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2001.


� Art.1, comma II, legge 14 dicembre 2000, n.379, recante “Disposizioni per il riconoscimento della cittadinanza italiana alle persone nate e già residenti nei territori appartenuti all’Impero austro-ungarico e ai loro discendenti”.


� Cfr. P. BONETTI, Italiani si nasce e si diventa (ieri, oggi e domani), in Forum di Quaderni Costituzionali, 2001.


� E. GROSSO, op. cit., 146.


� L’AIRE, istituita nel 1988, è l’anagrafe della popolazione italiana residente all’estero. E’ parte integrante dell’anagrafe italiana e contiene i dati di tutti i cittadini che risiedono all’estero per un periodo superiore ai dodici mesi.


� Cfr. U. DE SIERVO, Il voto dei cittadini residenti all’estero, in Nuove dimensioni nei diritti di libertà, CEDAM, Padova, 1990, 301.


� Cfr. E. GROSSO, op. cit., 149.


� Eterogenei i commenti dei politici all’indomani dell’avvenuta approvazione. Per il promotore della legge, il già citato deputato di Alleanza Nazionale Mirko Tremaglia: ‹‹con l’approvazione della legge finisce la discriminazione dei diritti››, in La Repubblica, 2000; Walter Veltroni, ex segretario dei Democratici di Sinistra, affermò: ‹‹questo è uno di quei casi in cui il Paese ha riconosciuto un diritto sacrosanto ai suoi figli che vivono più lontano››, in La Repubblica, 19 ottobre 2000. Più prudente il commento di Luciano Dussin, parlamentare della Lega Nord che al momento del voto ha scelto l’astensione, secondo il quale ‹‹un gruppo parlamentare considerevole condizionerà non poco la vita politica del Paese››, in La Repubblica, 2000.


� Il vero motivo, come scriveva Franco Venturini sul "Corriere della Sera" è, probabilmente, un altro e riguarda il fatto che ‹‹ci sono 12 deputati e 6 senatori a cui l'italica partitocrazia non vuole rinunciare nemmeno a favore di quei milioni di connazionali indicati a parole come "modelli" di italianità. Infatti, i 18 seggi non si aggiungono ma vengono inclusi nei 945 parlamentari da eleggere secondo la Costituzione››. Questi oppositori della legge ordinaria (e, se è così, falsi sostenitori della legge costituzionale) avrebbero probabilmente preferito che i 18 seggi si aggiungessero agli altri, abbassando – in questo modo – il valore specifico, la capacità d’incidere nei lavori delle Camere, di ciascuno dei parlamentari eletti oltre confine.


� É quanto sembra auspicarsi, con un esempio decisamente significativo, un funzionario dell'Ambasciata di Lima in una lettera indirizzata ai membri del Comites ed al rappresentante locale del Cgie nella quale ammette, a proposito delle domande di cittadinanza, che queste sarebbero 4500 quelle ricevute e 1200 le domande prenotate, che attualmente si trovano collocate nei depositi dell'Ambasciata tra le scatole ammucchiate sul pavimento ed in cima ai mobili di ufficio con il rischio assai alto di smarrimento, mescolanze, perdite e distruzione, domande che continuano a riempire l'Ambasciata, occupando ogni giorno ore preziose che vengono sottratte al lavoro vero del servizio consolare. E poi ancora un avvertimento: ‹‹chi presentasse oggi una domanda (sappia) che la relativa documentazione giacerà presumibilmente per anni ed anni (senza seguiti) perciò si devono auspicare innovazioni legislative o amministrative ma in direzione opposta, ossia dirette ad estinguere il diritto di cittadinanza, come dire, togliamo dal nostro ordinamento lo jus sanguinis che dà un sacco di lavoro››.


� La legge non incide invece sulla partecipazione dei cittadini italiani residenti all’estero alle elezioni regionali ed amministrative, in ordine alla quale resta ferma la normativa che  consente, attraverso l’iscrizione all’AIRE, di prendere parte in Italia a tali consultazioni.


� Ci si riferisce, sinteticamente, alla seguente disciplina: � HYPERLINK "http://www.esteri.it/ita/4_29_190_94_135.asp" �L. Cost. 1/2000 (“Modifica all’art.48 della Costituzione concernente l’istituzione della Circoscrizione Estero per l’esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani residenti all’estero”); L. Cost. 1/2001 (“Modifiche agli articoli 56/57 della Costituzione concernenti il numero di deputati e senatori in rappresentanza degli Italiani all’estero”); L.27.12.2001. N.459 (G.U. 5.1.2002, N.4) Legge sul voto degli Italiani all'estero�; � HYPERLINK "http://www.esteri.it/doc/DPR2_4_03.pdf" \t "_blank" �D.P.R. 2/04/2003. N.104 (G.U. 13.5.2003, N.109) - Regolamento di attuazione della legge sul voto degli Italiani all’estero�; � HYPERLINK "http://www.esteri.it/doc/l_104_2002.pdf" \t "_blank" �Legge 104 - 27 Maggio 2002�.


� E. GROSSO, Riflessioni a prima lettura sulla nuova legge in materia di voto dei cittadini all’estero, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2001.


� Vedi seduta del Senato del 17 gennaio 2001.


� T. E. FROSINI, Una nota sull’elettorato (passivo) degli italiani all’estero, in Forum di  Quaderni Costituzionali, 2001.


� T. E. FROSINI, op. ult. cit.


� E. GROSSO, op. ult. cit.


� E. GROSSO, op. ult. cit.


� Art. 8, L. 549/2001: ‹‹ I. Ai fini della presentazione dei contrassegni e delle liste per l’attribuzione dei seggi da assegnare nella circoscrizione Estero, si osservano, in quanto compatibili, le norme di cui agli articoli da 14 a 26 del testo unico delle leggi recanti norme per la elezione della Camera dei deputati, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 30 marzo 1957, n. 361, e successive modificazioni, e in ogni caso le seguenti disposizioni:�a) le liste di candidati sono presentate per ciascuna delle ripartizioni di cui al comma 1 dell'articolo 6;�b) i candidati devono essere residenti ed elettori nella relativa ripartizione;�c) la presentazione di ciascuna lista deve essere sottoscritta da almeno 500 e da non più di 1000 elettori residenti nella relativa ripartizione; d) le liste dei candidati devono essere presentate alla cancelleria della corte di appello di Roma dalle ore 8 del trentacinquesimo giorno alle ore 20 del trentaquattresimo giorno antecedenti quello delle votazioni. �II. Più partiti o gruppi politici possono presentare liste comuni di candidati. In tale caso, le liste devono essere contrassegnate da un simbolo composito, formato dai contrassegni di tutte le liste interessate.�III. Le liste sono formate da un numero di candidati almeno pari al numero dei seggi da assegnare nella ripartizione e non superiore al doppio di esso. Nessun candidato può essere incluso in più liste, anche se con il medesimo contrassegno. IV. Gli elettori residenti all'estero che non hanno esercitato l'opzione di cui all'articolo 1, comma 3, non possono essere candidati nelle circoscrizioni del territorio nazionale.››


� Come riportato anche da F. LANCHESTER, La propaganda elettorale (e referendaria) in Italia tra continuità sregolata e difficile rinnovamento, in Quad. cost., 1996, 386.


� E. GROSSO, op. ult. cit.


� T. E. FROSINI, Una nota sull’elettorato (passivo) degli italiani all’estero, in Forum di  Quaderni Costituzionali, 2001.


�  Seduta del Senato del 17 gennaio 2001.


� Testo Unico delle Leggi Elettorali.


� Cfr. F. CAPORILLI, Ancora sul voto degli italiani all’estero: quando l’incostituzionalità è dichiarabile, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2001.


� Il voto per i senatori e per i deputati da eleggere all’estero si esercita, infatti, per corrispondenza, previa intesa in forma semplificata con i Governi degli Stati interessati (L. 459/2001, art. 1, comma 2). In assenza delle intese non è consentito il voto per corrispondenza nei Paesi di residenza degli elettori: il diritto di voto può dunque, in questi casi, essere esercitato soltanto in Italia (L. 459/2001, art. 19, commi 3 e 4).


� Art. 48 comma II Cost.: “Il voto è personale ed eguale, libero e segreto. Il suo esercizio è dovere civico”.


� E. GROSSO, Riflessioni a prima lettura sulla nuova legge in materia di voto dei cittadini all’estero, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2001. 


� E. GROSSO, op. ult. cit.


� G. SICA, Campagna elettorale senza regole per gli italiani all’estero, in Forum Quaderni Costituzionali, 2001.


� F. CAPORILLI, op. cit.


� Sentenze n. 387 del 1996, n. 226 del 1976 e n. 83 del 1966 Corte Cost.; Sent. n. 376/2001 Corte Cost.


� L'Associazione Globus et Locus, nata a Milano nel 1997 per volontà della Camera di Commercio e dell'Università Cattolica del Sacro Cuore, ha lo scopo di promuovere, al più alto grado, l'analisi delle problematiche legate alla dialettica tra globale e locale, e intende rappresentare un luogo nel quale la riflessione sulle relative interconnessioni possa trovare un comune indirizzo di ricerca e progettazione.  


� Una proposta in tal senso fu avanzata, nel 2003, al Ministro degli esteri Frattini, da parte dei responsabili per gli Italiani all’Estero de l’Ulivo e del Coordinatore del Forum Italiani nel Mondo.


� Franco Narducci, in La Repubblica, 13 maggio 2004.


� Occorre ricordare che gli elettori italiani, i quali abbiano stabilito la propria residenza in uno degli Stati membri dell’Unione europea diverso dall’Italia, possono esercitare in loco il diritto di voto, partecipando all’elezione dei candidati al Parlamento europeo ivi presentatisi. Nel caso in cui non intendano avvalersi di tale facoltà, essi possono votare, nello Stato in cui risiedono, per l’elezione dei rappresentanti dell’Italia al Parlamento europeo12, recandosi presso le sezioni elettorali italiane appositamente istituite presso i consolati italiani o in altre sedi idonee (D.L. 408/1994, art. 3, comma 1).


� Lo spoglio delle schede valide mostra una scontata e netta prevalenza dei sì: al 90% per i primi tre quesiti e al 78% per il quarto sulla fecondazione eterologa.


� Legge n. 22 del 23 gennaio 2006: “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 3 gennaio 2006, n. 1, recante disposizioni urgenti per l'esercizio domiciliare del voto per taluni elettori, per la rilevazione informatizzata dello scrutinio e per l'ammissione ai seggi di osservatori OSCE, in occasione delle prossime elezioni politiche” 





� G. PITRUZZELLA, op. cit., 18-19.


� G. PITRUZZELLA, op. cit., 38.


� Legge n. 270 del 21 dicembre 2005.


� Legge 5 febbraio 1992 n. 91, “Nuove norme sulla cittadinanza”.


� E’ parere di chi scrive che in Italia, sui temi del multiculturalismo e dell’immigrazione, si sia fatta in passato (e si faccia tuttora) una certa confusione. L’integrazione degli stranieri, anche dei non europei, attraverso le dinamiche di estensione del diritto di voto, potrebbe diventare importante punto di forza della nostra società politica, a patto che si sia disposti ad accogliere le virtù (le ampie, citate, possibilità) del pluralismo culturale, di un giudizio sulla comunità nazionale che non riduca la realtà ad impossibile unità ma, accogliendo la sua stessa (naturale) conflittualità, prenda atto della diffusa necessità di forte integrazione politica e culturale. Le differenze possono diventare invece un problema se contestuali ad una ricerca di identità nazionale la quale si traduca in una nuova idea di patriottismo che i cittadini italiani interpretino come nazionalismo. In merito è utile sottolineare come tali considerazioni vengano sviluppate e approfondite da G. DESIDERIO, Pluralismo non significa Melting pot, in L’Indipendente, 2004, e F. SISCI, Le ceneri mai spente, in La Stampa, 2005. In senso totalmente contrario, si veda I. MAGLI, Fuori l’Italia da Schengen, per salvarsi, in L’Indipendente, 2004: ‹‹E’ il momento di ritirarsi dal trattato di Schengen, ripristinando i confini dello Stato e, contemporaneamente, il proprio territorio come Patria. Quale forza possono avere i cittadini privati della Patria e del proprio territorio da difendere? La cosiddetta “tolleranza” di voltairiana memoria non ha nulla a che fare con la difesa della propria patria e della propria cultura. Si è tolto, col progetto europeo, il sistema totale di cui un popolo vive (cultura, storia, costumi, carattere, identità, scopi da raggiungere) non soltanto all’Italia ma anche alle altre Nazioni.››


� A titolo esemplificativo riportiamo, estrapolandolo dalla corrispondenza di Francesco Ricatti, ricercatore alla University of Sydney, Australia, quanto segue: ‹‹scrivo per denunciare la situazione degli studenti italiani all'estero, cui di fatto viene negato il diritto di voto all'estero. Mi è stato infatti spiegato dal Consolato Italiano di Sydney che per votare all'estero bisogna risultare come “residenti all'estero” (essere iscritti alle liste dell'AIRE). Questo però è impossibile se non si ha un permesso di soggiorno permanente nel Paese straniero, mentre ovviamente quasi tutti gli studenti hanno semplicemente un visto di studio. In altre parole il voto viene garantito a chi non ha intenzione di tornare, mentre viene negato a chi probabilmente farà ritorno in Italia nel giro di pochi mesi o anni ed è all'estero per acquisire conoscenze che un giorno potrebbero tornare utili al nostro Paese. Nonostante siano state previste numerose eccezioni (diplomatici, professori e dipendenti del Ministero degli esteri possono votare all'estero anche se residenti in Italia), la legge si è 'dimenticata' degli studenti. Nel mio caso personale io vivo in Australia da tre anni e sto completando un dottorato. Per venire a votare in Italia dovrei fare un viaggio di circa 24 ore ad andare e 24 a tornare e dovrei spendere circa 1.500 euro. Sono perciò di fatto costretto a rinunciare al mio 'diritto' di voto e dovrò limitarmi a vedere ed ascoltare le interviste e le dichiarazioni assurde dei politici su Rai International.Viva la democrazia!››, da WebGiornale, Notiziario della Comunità italiana in Germania, 2006.
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