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ABSTRACT

L’articolo é un’analisi del processo decisionale della legge Rosato con il fine di evidenziare
i compromessi e le cause dei singoli aspetti dell’ultima legge elettorale. Ponendo [’attenzione sul
ruolo delle preferenze e della casualita, si considerera la mancata approvazione del sistema
elettorale tedesco, cosi come il ruolo dei differenti Testi Base approvati dalla Prima Commissione
della Camera dei Deputati. L’analisi del processo decisionale esaminera il ruolo degli attori e delle
arene nel processo politico, utilizzando le caratteristiche previste dalle politiche costituenti di Lowi
ed istituzionali di Lanzalaco. Si proporra, quindi, un paragone tra le modalita d’approvazione della
legge Rosato e un processo decisionale secondo il Garbage Can Model.

Keywords: Rosato Law, Electoral Reforms in Italy, Garbage Can Model, Decision Making, Policy
Analysis
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INTRODUZIONE

La legge Rosato (legge 3 novembre 2017, n. 165) ¢ stata gia descritta, studiata e
generalmente conosciuta secondo le sue caratteristiche di legge elettorale, ma non ancora ¢ stata
oggetto di analisi in relazione al suo processo decisionale. Se sono note le sue peculiarita relative
alle soglie di sbarramento, alla formula elettorale ed ai suoi collegi elettorali, ¢ ancora da
approfondire il processo d’approvazione e la conseguente negoziazione interpartitica. La
pubblicistica si € concentrata, infatti, sia a livello di analisi giuridica (Fusaro, 2018) che di analisi
del voto (Bordignon, Ceccarini e Diamanti, 2018), sulle conseguenze prodotte dall’ultimo sistema
elettorale, senza effettuare, eccetto che per il rapporto tra legge elettorale e giurisprudenza della
Corte Costituzionale, specifiche analisi su quello che ha causato la legge stessa.

Pertanto, per realizzare I’ analisi del processo politico, nelle prossime pagine, si delineeranno
le modalita attraverso le quali, prima delle elezioni politiche del 2018, ¢ stato risolto il problema di
policy di rendere omogenei i sistemi elettorali di Camera e Senato, al fine di consentire al Capo
dello Stato di sciogliere le Camere ed indire nuove elezioni, richiesta avanzata da tutte le forze
politiche dopo I’esito del referendum costituzionale del 4 dicembre 2016. Tale prospettiva
permettera di comprendere sia le dinamiche del procedimento legislativo, che le conseguenti
modalita decisionali connesse all’elaborazione di una politica pubblica ad alta posta in gioco, come
quella di tipo elettorale.!

Due sono pertanto gli obiettivi della ricerca. Il primo ¢ quello di chiarire I’incertezza e la
poca trasparenza con cui ¢ avvenuto il decision making, a tale fine sara impiegata la prospettiva
teorica dell’ Analisi delle politiche pubbliche. Questa metodologia permettera di porre 1’attenzione
sull’utilizzo delle differenti arene e sull’incidenza dei ruoli, delle risorse e delle strategie impiegate
dagli attori politici durante il policy making. 1l risultato consentira di individuare con maggiore
chiarezza le azioni dei soggetti che hanno preso parte alle decisioni importanti di questa politica
pubblica.

Il secondo obiettivo dell’analisi sara, invece, legato alla verifica di come le dinamiche di chi ha
“esercitato il potere” (Dente, 2011: 19-23) siano estendibili allo sviluppo di un processo decisionale
secondo il Garbage Can Model (“modello a cestino dei rifiuti”’) (March, Cohen e Olsen, 1972).

Dopo un primo paragrafo di carattere metodologico, nel secondo si illustreranno gli strumenti

teorici applicati per conseguire gli obiettivi di ricerca citati. Alla descrizione delle caratteristiche del

!'In relazione ai motivi per cui possono essere iniziate queste riforme si confronti Renewick (2010). A testimonianza dell’ alta posta
in gioco, si rimanda a Gallagher e Mitchell (2008: 73), che hanno sottolineato come ¢ piu facile assistere a fallimenti di una riforma
elettorale piuttosto che a dei loro successi, nonostante il Governo e i partiti della maggioranza parlamentare abbiano la possibilita di
modificare a proprio favore le rispettive leggi elettorali (“paradox of electoral reform”).



Garbage Can Model seguira 1I’illustrazione degli aspetti delle politiche istituzionali (Lanzalaco,
2005) e costituenti (Lowi, 1972). Si ritiene che questi elementi possano individuare le caratteristiche
che saranno assunte dalle arene, nonché i rapporti tra gli attori politici in questo tipo di processo
decisionale. L’insieme di questi aspetti consentira di individuare e definire I’ipotesi di ricerca del
lavoro (§2.2). L’articolo, poi, nel terzo paragrafo, ricostruira “la cronologia del processo
decisionale” e, nel quarto, in base a quest’ultima ed alla parte teorica, verifichera le ipotesi teoriche

descritte nel secondo paragrafo per compiere 1’ analisi della politica pubblica.

1. DATIE METODO

Considerato che le scelte sulla 1. Rosato non sono avvenute solo in Parlamento e che anche le
interlocuzioni private tra le parti hanno determinato i sottesi accordi tra i referenti dei rispettivi
partiti sulla legge elettorale, per descrivere un quadro complessivo dello sviluppo della politica
pubblica, sono state impiegate le seguenti fonti:

1. la rassegna stampa dei quotidiani cartacei nazionali, in particolare Corriere della Sera e Sole 24

Ore;

2. gli atti di Camera e Senato, relativi ai resoconti di Commissione ed agli stenografici

d’Assemblea;

3. le documentazioni del Centro Studi di Montecitorio, con gli emendamenti discussi o approvati

in Parlamento, nonché le proposte di legge ed i differenti Testi Base approvati in prima

Commissione;

4. tre interviste condotte ai testimoni privilegiati.

Lo studio della cronologia della policy (per il periodo compreso fra il 4 dicembre 2016 e il 3
novembre 2017) ha seguito I’ordine sopra descritto delle fonti. L’analisi dell’evoluzione del
procedimento legislativo € avvenuta, pertanto, prima per mezzo dei contenuti degli atti parlamentari
e della rassegna stampa e, successivamente, per completare i passaggi ancora incerti, attraverso la
realizzazione di interviste semi-strutturate (Chito, 1993).

Le interviste sono state condotte nel mese di luglio 2018, a tre differenti testimoni privilegiati (poi
TP). Questi ultimi sono stati dei Deputati del MSs [TP-M5s], del Pd [TP-Pd] e di Ala [TP-Ala], che
hanno partecipato al processo decisionale come referenti dei rispettivi partiti politici. Gli intervistati,
infatti, sono stati selezionati in base al loro coinvolgimento nella politica pubblica, scegliendo
Parlamentari che o sono stati capigruppo in Prima Commissione, o hanno partecipato alle riunioni

ristrette tra le formazioni politiche sulle caratteristiche della legge elettorale. Le interviste, inoltre,



sono state rivolte a esponenti che sono stati a favore o contrari ai rispettivi testi base. Suddetto

materiale ¢ disponibile, previa richiesta, sia in forma cartacea che in versione mp3.

2. GLI STRUMENTI PER L’ANALISI DI UN PROCESSO
DECISIONALE DI UNA LEGGE ELETTORALE

In relazione alla modalita theory driven dell’ Analisi delle politiche pubbliche (Dente, 2011:
191), in questo paragrafo sono descritte le caratteristiche attese per un policy making riguardante
una legge elettorale. Dato che una riforma di questo tipo ¢ sia politica costituente che istituzionale,
si ipotizza che la descrizione di queste possa anticipare le proprieta delle arene, nonché le possibili
strategie e relazioni intercorse tra gli attori intervenuti durante il processo della legge Rosato.

Le politiche istituzionali (Lanzalaco, 2005) sono le disposizioni che servono a modificare
gli strumenti e le regole procedurali con cui uno Stato esercita i suoi poteri esecutivi, legislativi e
giudiziari, mentre le politiche costituenti (Lowi, 1972) sono le leggi con probabilita di coercizione
remota, che si caratterizzano per la creazione di strutture e regole all’interno delle quali si
svolgeranno le altre politiche pubbliche.

Una legge elettorale, infatti, incidendo direttamente su chi esercitera il potere legislativo ed
esecutivo, ¢ considerabile politica istituzionale, cosi come politica costituente, poiché determinera
I’allocazione dei seggi e la distribuzione dei poteri e delle influenze all’interno del Parlamento
stesso.

Invece di considerare le politiche istituzionali come un sottoinsieme delle costituenti
(Capano e Giuliani, 1996: 292), si ¢ preferito illustrare assieme alcuni aspetti comuni di queste
politiche pubbliche. Infine, prendendo spunto anche da questa analisi e dalla descrizione del
Garbage Can Model, si delineeranno le relative ipotesi su come si possa essere sviluppato il

processo decisionale.

2.1 Le politiche costituenti ed istituzionali come frame

L’esito di un processo decisionale riguardante una legge elettorale, pud essere introdotto
partendo dalle caratteristiche delle politiche costituenti di Lowi (1972). Queste sono comprese nella
relativa tipologia delle politiche pubbliche, in cui qualsiasi provvedimento ha proprie peculiarita in

termini di arena decisionale e di relazione tra gli attori (Regonini, 2001: 388). Di conseguenza, in



base al rapporto tra queste ed alla presente o futura competizione elettorale connessa alla stessa
decisione, si determinano i contenuti e gli esiti della politica pubblica (“policy determines politics”).

Il legame con le elezioni vale anche per una legge elettorale, giacché ¢ stato osservato come
I’approvazione di questa sia spesso materia di campagna elettorale o di propaganda politica
(Leyenar e Hazan, 2011: 442). In particolare, i partiti coinvolti nella coalizione promotrice potranno
avere un riscontro elettoralmente negativo, se saranno percepiti come coloro che hanno approvato
una legge elettorale in un contesto di un processo “poco visibile, corretto, partecipativo e
consensuale” (Lanzalaco, 2005: 29).

Nonostante sia auspicabile la visibilita del processo, da Lowi ¢ stato osservato come le
politiche costituenti — quindi anche una legge elettorale — si caratterizzino sia per “pratiche
logrolling”, che per essere decise in maniera centralizzata. In quest’ultimo caso, I’arena decisionale
sara limitata alle élites, consentendo solo in alcune fasi del processo la partecipazione ad altri
soggetti. In questo contesto, inoltre, la politica mirera al compromesso ed allo scambio di benefici
od aiuti reciproci (logrolling politics), poiché tutte le parti cercheranno di ottenere dal risultato finale
qualche riscontro positivo, attraverso modalita di tipo do ut des.

In modo analogo, anche per le politiche istituzionali si prevede che il nuovo sistema
elettorale possa essere deciso in luoghi protetti e meno pubblicizzati come le Commissioni
parlamentari (Capano e Giuliani, 2005), specie se si ¢ difronte ad una coalizione politicamente
debole, che dovra ridefinire meglio le sue risorse di potere (Lanzalaco, 2004: 255). In merito alla
conseguente competizione elettorale, Lanzalaco ipotizza che i decisori utilizzino una strategia
inclusiva od esclusiva, in relazione alla volonta di estromettere o di redistribuire le risorse
potestative della coalizione dominante a certe fazioni della classe politica, che prima erano state
escluse (Lanzalaco, 2004: 263-264).

Oltre ai fattori gia menzionati, anche le Istituzioni possono avere un ruolo altrettanto decisivo
nell’output di una policy. In particolare, dato che queste politiche incidono direttamente sulla
struttura del potere politico (natura strutturante), le organizzazioni, con il contesto di regole da loro
generato, potranno guidare il processo decisionale “strutturandolo”, fornendo cioe¢ degli strumenti
capaci di determinare la futura allocazione del potere. In altri termini, le organizzazioni indicano
chi detiene il potere, ma la loro relativa forza politica sara determinante solo nella misura in cui i
ruoli saranno legittimati e consolidati al loro interno (Lanzalaco, 2004: 243-245; March e Olsen,

2000).

2.2 Un decision making secondo il Garbage Can Model: le ipotesi di ricerca



La parte precedente ha evidenziato gli elementi caratterizzanti il processo decisionale in termini
di arene e di relazioni tra gli attori decisionali, ma non ha definito come questo possa essersi svolto
cronologicamente. Il Garbage Can Model (Cohen, March e Olsen, 1972) ¢ una risposta a questa
esigenza, in quanto ¢ un modello che evidenzia la femporalita del processo politico. L’ipotesi di
partenza ¢ la procedural rationality (Simon, 1988), ovvero la supposizione che le scelte siano prese
solo durante il policy making, secondo un meccanismo di “trials and errors” (March, 1993: 11-13).

In relazione alla mancanza di obiettivi condivisi e alla presenza di preferenze ambigue
all’interno della coalizione promotrice, la teoria afferma che I’esito del processo decisionale sara
determinato dalla casualita con cui si sono susseguite temporalmente preferenze, soluzioni,
opportunita di scelta e singoli attori decisionali (Parsons, 1995). L’idea ¢ che un’organizzazione
anarchica e caotica (organized anarchies) guidi una pluralita di attori nell’azione di gettare dentro
“un cestino della spazzatura” soluzioni e preferenze tra loro indipendenti, - i cosi detti ‘scarti’ -
affinché, grazie al presentarsi di nuove opportunita di scelta, possano scaturire da queste nuove
decisioni.

I problemi dei singoli decisori saranno principalmente estemporanei o di carattere personale,
mentre le soluzioni si baseranno sulle necessita dei rispettivi attori, a prescindere da considerazioni
generali relative alla stessa politica pubblica (March, Cohen e Olsen, 1972: 3). In seguito
all’accumularsi di questi ‘scarti’, la coalizione promotrice, in relazione a una o piu opportunita di
scelta, provera a giungere ad una decisione finale, sfruttando il fatto che, in certi frangenti, sia
necessario decidere (March, 1998: 188-9).

La politica pubblica finale sara pertanto inattesa e indipendente dalle preferenze e dalle
soluzioni iniziali degli attori decisionali, in quanto risultera essere una decisione dettata da
un’opportunita di scelta presentatasi durante il processo decisionale (Mény e Thoening, 1996: 182).

A questo proposito, si nota che il susseguirsi di preferenze e di soluzioni puo essere attribuito
alle condizioni di incertezza e complessita in cui si svolge il policy making. L’ipotesi per cui le
riforme elettorali sono realizzate per fini razionali e per redistribuire il numero di seggi in
Parlamento a favore della coalizione promotrice della riforma (‘“‘effetti redistributivo”) (Tsebelis,
1990: 40), si scontra, infatti, sia con 1I’imprevedibilita delle reazioni all’interno della coalizione
promotrice (Leyenar e Hazan, 2011: 442), che con gli esiti elettorali inaspettati delle successive
elezioni (Andrews e Jackman, 2004). Inoltre, anche le ipotesi per cui in contesti di consistenti
cambiamenti elettorale, per non alterare eccessivamente lo status quo in Parlamento, si scelga di
mantenere un sistema proporzionale (Boix, 1999; Ahmed, 2013; Renewick, 2011), ¢ da escludere,

poiché nel corso del procedimento legislativo della legge Rosato sono stati approvati testi base anche



di tipo maggiormente maggioritario. 2 Nel caso di questa legge, poi, il procedimento legislativo non
¢ partito dall’impulso dei partiti della maggioranza parlamentare, ma in seguito alla sentenza n.
35/2017 della Corte Costituzionale, la quale, creando un sistema elettorale disomogeneo tra Camera
e Senato, ha imposto al Governo ed alla maggioranza parlamentare la responsabilita di scrivere una
nuova legge elettorale.

Per I'Italia, anche per altre riforme elettorali, ¢ stato osservato come queste non fossero
spiegabili esclusivamente per gli effetti redistributivi di una legge elettorale (Baldini, 2011: 657).
Per questo caso specifico, € poi ipotizzabile che il periodo prolungato di un anno, durante il quale
si ¢ sviluppata la politica pubblica, possa essere dovuto o alla presenza di veto players, o
all’evolversi incostante delle preferenze e degli accordi all’interno della coalizione decisionale. Altri
casi di riforme elettorali hanno infatti mostrato come un ostacolo a questi processi possa essere
dovuto anche al numero eccessivo di partiti sostenitori, che, come tali, compromettono la volonta
decisionale delle singole formazioni politiche (Diskin, 1995; Pilet e Bol, 2011).

Se non sono stati riscontrati casi analoghi di analisi di riforme elettorali, sussistono comunque
evidenze di riforme elettorali che mostrano come le preferenze degli attori politici siano secondarie
alla complessita del processo decisionale. Si pud pertanto ipotizzare che questa complessita sia
spiegabile anche in relazione a fattori estrinseci alla razionalita dei singoli attori, come I’avvento di
impreviste opportunita di scelta o I’evolversi di soluzioni casuali rispetto alle preferenze iniziali.

Questa ipotesi di sviluppo del processo decisionale ¢ comunque in contrasto con quanto previsto
dalle politiche costituenti di Lowi od istituzionali di Lanzalaco, quando, per queste politiche, si
identificavano pratiche logrolling tra gli attori decisionali e quindi un certo tipo di razionalita e di
preferenze da parte dei promotori della riforma.

Le ipotesi della ricerca consisteranno, di conseguenza, nella verifica di una delle due ipotesi:

- Ipotesi principale: la razionalita e le decisioni degli attori protagonisti della politica sono

secondarie rispetto alla casualita con cui si ¢ sviluppato il processo decisionale, per cui il
Garbage can Model pud essere una buona approssimazione del processo politico;

- Ipotesi alternativa: gli attori all’interno della coalizione promotrice hanno perseguito una

propria razionalita strumentale ed il testo di legge prodotto ¢ spiegabile come un compromesso

tra le differenti posizioni.
Queste due ipotesi sono tra loro rivali, perché, se la decisione ¢ accaduta come prevede il
Garbage Can Model, questa non sara piu il frutto delle preferenze e della razionalita dei singoli

attori, come prevede invece 1’ipotesi alternativa. Essa sara quindi il risultato di un’offerta, che ha

2 Un esempio pud essere il primo testo base approvato dalla Prima Commissione, detto “Rosatellum 17, che stabiliva un sistema
elettorale misto, il cui riparto dei seggi avveniva per meta con metodo proporzionale e per meta con il ricorso a collegi uninominali
plurality.



attirato 1’attenzione ed il sostegno dei decisori, stimolando la percezione di un problema e
permettendo attorno ad esso I’aggregazione casuale di una delle soluzioni precedentemente gettate

nel “cestino dei rifiuti” (Regonini, 2001: 233).

3. LA CRONOLOGIA DEL PROCESSO DECISIONALE

Il processo decisionale della legge Rosato si colloca nel contesto dell’ultimo anno della XVII
Legislatura, dopo che, nei precedenti quattro anni, si erano gia susseguiti quattro differenti tipi di
sistemi elettorali, con 1 quali gli elettori avrebbero potuto essere chiamati ad esprimere le loro
preferenze. Nonostante questo, tra dicembre 2016 e gennaio 2017, il Parlamento, sotto impulso della
Corte Costituzionale e del Presidente della Repubblica, ebbe il compito di varare un quinto sistema
elettorale, in grado di rendere omogenee la legge elettorale per la Camera dei Deputati, ovvero
I’ Italicum cosi come modificato dalla sentenza n. 35/2017, con quella per il Senato della Repubblica,
la 1. Calderoli cosi come modificata dalla s. n. 1/2014.3

L’esito negativo della consultazione referendaria del 4 dicembre, con la mancata trasformazione
del Senato della Repubblica in Camera non elettiva e 1’approvazione dell’ Italicum concernente solo
la modifica della legge elettorale per la Camera dei Deputati, avevano infatti reso imprescindibili
queste modifiche, poiché esistevano evidenti differenze tra i sistemi elettorali delle due Camere. In
particolare, si ricorda come le due nuove leggi elettorali prevedessero solo per la Camera dei
Deputati un premio di maggioranza per la lista che superasse il 40% dei voti validi, mentre al Senato
si presentava uno scenario di tipo proporzionale senza alcun premio, con soglie di sbarramento
incentivanti la formazione di coalizioni elettorali. Oltre alle differenti soglie di sbarramento per le
due Camere (3% per le liste alla Camera e 8 0 3% al Senato a seconda del fatto che le liste si fossero
presentate in coalizioni superanti il 20%) era previsto un differente meccanismo di assegnazione del
voto di preferenza per la Camera dei Deputati, con il ricorso ad un sorteggio per i candidati che
risultassero eletti in piu di un collegio.

11 Parlamento italiano, come ¢ noto, di fronte a questo problema di policy, scelse di scrivere un
nuovo sistema elettorale omogeneo per entrambe le Camere, in seguito ad una discussione politica
avvenuta su un piano mediatico, elettorale, parlamentare e partitico, nel periodo intercorso tra i
risultati del referendum costituzionale (4 dicembre 2016) e 1I’approvazione dei collegi della legge

Rosato (dlgs 12 dicembre 2017, n. 189).

3 All’ultimo punto del Considerato in Diritto (15.2) della s. n. 35/2017 la Corte Costituzionale affermava: “la Costituzione, se non
impone al legislatore di introdurre, per i due rami del Parlamento, sistemi elettorali identici, tuttavia esige che, al fine di non
compromettere il corretto funzionamento della forma di governo parlamentare, i sistemi adottati, pur se differenti, non ostacolino,
all’esito delle elezioni, la formazione di maggioranze parlamentari omogenee”.



In questo processo politico, il compromesso e le decisioni sulla nuova legge elettorale sono
quindi avvenuti attraverso specifici accordi politici tra i leaders dei principali partiti italiani e, in
seguito, si sono tradotti in proposte di legge, grazie ai referenti dei rispettivi partiti in Commissione.

Per comprendere la consistenza e la forza politica di ogni partito, si ricorda come i gruppi
parlamentari, al termine della XVII Legislatura, vedevano il gruppo del Partito Democratico come
primo gruppo di maggioranza alla Camera dei Deputati con 281 seggi, seguito dal MS5s (88), dal
Gruppo Misto (62), da Forza Italia (56), da Articolo 1-Mdp (42), da Alternativa Popolare- NCD
(23), dalla Lega Nord (22) e da Fdi (12). In media, a livello di sondaggi elettorali, nell’ultimo anno,
invece, il M35s ed il Partito Democratico erano considerati i primi partiti in Italia (con circa il 25%

dei consensi), superiori a Forza Italia (17%) e Lega Nord (15%).

3.1 La proposta di sistema proporzionale tedesco: un accordo sul voto anticipato a
settembre 2017

Il processo decisionale sulla nuova legge elettorale nasce la sera del referendum
costituzionale (4 dicembre 2016), quando 1’allora Presidente del Consiglio Renzi affermo che le
forze politiche che avevano fatto campagna elettorale contro la proposta di modifica della
Costituzione, ovvero Lega Nord (poi Ln), Movimento 5 Stelle (poi MS5s), Forza Italia (poi Fi) e
Fratelli d’Italia (Fdi), avrebbero avuto “I’onere e 1’onore di proporre una nuova legge elettorale”
(La Stampa.it, 2016).

A questa richiesta, nei giorni successivi, si susseguirono diverse proposte di nuovo sistema
elettorale: il MSs chiedeva di applicare ad entrambe le Camere 1’ ltalicum (Beppegrillo.it, 2016),
Forza Italia un nuovo sistema elettorale proporzionale (Agora24-it, 2016) e Ln, Fdi e Nuovo
Centrodestra (poi, Ncd) una legge che permettesse la creazione di coalizioni, con premio di
maggioranza alla lista o coalizione piu votata (Corriere, 6-10 dic. 2016 e Sole 6 dic. 2016).

Politicamente, senza il consenso del Governo, non poteva essere approvato in Parlamento
una nuova proposta di legge [TP-Ala] e le opposizioni non apparivano in grado di convergere su
alcuna iniziativa. Il Partito Democratico, inoltre, affrontava le dimissioni del suo Segretario dalla
carica di Presidente del Consiglio dei Ministri, che, data la sconfitta referendaria, non riteneva
necessario e utile partecipare al dibattito sulla legge elettorale [TP-Pd].

Nonostante questo, tutti 1 partiti, compreso il Pd, chiedevano al Capo dello Stato che si
tenessero subito nuove elezioni. Il Pd e Ncd erano a favore, perché convinti di poter ottenere alle

politiche un risultato simile a quello del 40% del referendum costituzionale, mentre le opposizioni



erano propense, perché pensavano di capitalizzare la sconfitta del Governo sulla proposta di
modifica della Costituzione. 1l dibattito sulla nuova legge elettorale o sulla data delle prossime
elezioni era inoltre 1I’argomento principale dei media nazionali, specie quando il Capo dello Stato
disse che non avrebbe sciolto le Camere senza un sistema elettorale omogeneo per Camera e Senato
(Huffingtonpost.it, 2016).

In questa situazione di impasse, il Parlamento voto la fiducia ad un nuovo Governo
presieduto dall’On. Gentiloni, confermando la presenza del Pd e di Ncd nella maggioranza
parlamentare. L’Esecutivo espresse la posizione di non voler trattare direttamente il tema della
nuova legge elettorale, affermando, durante la presentazione delle linee programmatiche, che
“questa avrebbe dovuto essere scritta dal Parlamento, senza alcun coinvolgimento diretto da parte
del Governo, il quale si sarebbe limitato esclusivamente a facilitarne il percorso d’approvazione”
(A. Camera, 13 dic. 2016: 4-5).

Nonostante questo, il Parlamento, ovvero la Prima Commissione Affari Costituzionali della
Camera, da dicembre 2016 fino a Marzo 2017, si limitava a illustrare le proposte che venivano
presentate dai singoli Parlamentari, non provando a giungere ad un testo base condiviso tra i
rispettivi gruppi. Il motivo di cio era che ogni gruppo restava fermo sulle proprie posizioni, con il
Pd che, invece di convergere sulla proposta di proporzionale di Forza Italia o di sistema
maggioritario delle altre forze politiche, proponeva la riviviscenza delle leggi Mattarella (Partito
Democratico.it, dic. 2016).

Questa scelta del gruppo di maggioranza relativa era sostenuta al fine di trovare una proposta
di legge condivisa dall’intero partito durante la sua fase congressuale per il rinnovo della Segreteria
ed Assemblea Nazionale, e non per ottenere I’approvazione di un nuovo sistema elettorale [TP-Pd].
Il Congresso, d’altro canto, iniziato a livello di dibattito interno a dicembre 2016 e formalmente
avviatosi con le dimissioni del Segretario Renzi il 19 febbraio, causava una situazione di assenza di
leadership interna al partito, comportando, come dichiarato dall’On. Cuperlo in Commissione, che
lo stesso gruppo non fosse in grado di presentare una propria proposta di legge elettorale (C. 1*
Comm. 22 mar. 2017: 25).

In Prima Commissione, dal 21 al 29 marzo 2017, si discusse quindi sull’AC. 4166 dell’On.
Nicoletti (Pd), per un ritorno alle leggi Mattarella, registrando il parere contrario di tutti i gruppi
parlamentari. Successivamente, nella prima meta di aprile, il dibattito si sposto sulle proposte tese
ad uniformare i due sistemi elettorali (AC. 4183 e AC. 4262), facendo si che i deputati votassero
come relatore il Presidente di Commissione Di Celsio (gruppo Misto), affinché questi presentasse a

riguardo una proposta di Testo Base.



I1 30 aprile 2017, concluso il Congresso del Partito Democratico, viene confermato come
segretario del partito Renzi, mentre, lo stesso 26 aprile, il Capo dello Stato Mattarella convocava al
Quirinale entrambi i Presidenti d’Assemblea, “per sottolineare loro 1’esigenza di provvedere
sollecitamente al compimento della nuova normativa elettorale per il Senato e per la Camera”
(Quirinale.it, apr. 2017).

Renzi, quindi, riconfermato come Segretario Pd, scelse di impegnarsi sulla nuova legge
elettorale, dichiarandosi contrario alla proposta che stava elaborando Di Celsio per lo sbarramento
al 3% (Sole, 16 magg. 2017), cosi che la proposta di uniformare i due testi elettorali non fu mai
approvata dalla Prima Commissione [TP-Ala]. Di conseguenza, 1’11 maggio venne nominato come
relatore il Capogruppo in Commissione del Pd Fiano. Il 29 aprile, poi, il Vicepresidente della
Camera Di Maio, in un’intervista al Corriere della Sera, invitava Renzi “a fare una legge seria con
il suo partito che includesse un premio alla lista”, mentre il Pd, con il Ministro Franceschini,
proponeva al Presidente Berlusconi di scrivere assieme una nuova legge elettorale, che escludesse
la possibilita per 1 partiti di presentarsi in coalizione (Corriere, 9 magg. 2017).

A sostegno di una nuova legge elettorale condivisa si espressero a favore Pd, M5s e Fi. Il
Pd, in particolare, volendo promuovere una strategia opposta rispetto a quella dell’ Italicum, aveva
I’obiettivo di porsi semplicemente come una delle formazioni politiche tra le tante che avrebbero
dovuto approvare un nuovo sistema elettorale [TP-Pd].

Con il cambio di relatore, I'll maggio 2017, la Prima Commissione approvo
autonomamente comunque un testo base, che, a prescindere dai contenuti di queste interlocuzioni
tra i leaders dei partiti, vide il voto favorevole di Pd, Lega Nord e la componente del gruppo misto
di Ala. Quest’ultimo ricalcava la pdl Parisi-Abrignani del gruppo di Ala (AC. 4177) e stabiliva la
creazione di un nuovo sistema elettorale con meta seggi assegnati con il voto di lista a riparto
proporzionale e meta tramite collegi uninominali (cd “Rosatellum I”). In aggiunta, si prevedeva uno
sbarramento al 5% per le liste e I’espressione di un unico voto tra parte proporzionale e
maggioritaria, non permettendo agli elettori 1’espressione del voto disgiunto.

Questa iniziativa della Prima Commissione era comunque destinata a cadere, poiché, negli
stessi giorni, viste le precedenti interlocuzioni tra i leader politici, il Presidente Berlusconi, in
un’intervista a Il Messaggero, lancio la proposta del sistema elettorale tedesco, in cambio di elezioni
anticipate a settembre:

“Forza Italia ragiona come sempre nell’interesse complessivo, che in queste materie non puo

essere ricondotto a piccoli calcoli di convenienza immediata. Io spero e credo che si potra

tornare a ragionare con il Pd, anche perché i numeri parlamentari lo rendono necessario.

Quello che ¢ certo, comunque, ¢ che questa proposta non ¢ una buona base di partenza. Il

10



sistema tedesco, quello vero, che noi chiedevamo, ¢ uno dei due grandi sistemi possibili,
accanto al semipresidenzialismo alla francese. L unico che funziona davvero in Europa, nei
paesi in cui non ¢ prevista I’elezione diretta del Presidente. La Germania ne ha avuto
settant’anni di stabilita, di bipolarismo, di democrazia consolidata ed efficiente. Dalla
catastrofe della guerra ¢ diventata il paese leader in Europa. Significa che il suo sistema
istituzionale, il suo modo di scegliere chi governa, funziona piuttosto bene, mi pare. (...) Sul
voto in autunno ho I’'impressione che, senza un accordo, il momento in cui sara possibile
ridare finalmente la parola agli Italiani si allontanerebbe sensibilmente” (Il Messaggero, 11

magg. 2017).

11 dibattito e la discussione si spostarono cosi dal piano dei lavori parlamentari a quello della
negoziazione tra i leaders politici. Berlusconi era a favore del sistema tedesco, perché la legge era
di tipo proporzionale e non consentiva alle formazioni politiche di formare coalizioni preelettorali.
Pero, per ottenerla, conoscendo le posizioni del Pd, «propose lo scambio di questa con il voto a
settembre che voleva Renzi» [TP-Ala]. Anche il M5s era a favore per 1’assenza dei collegi
uninominali del Rosatellum 1, sia perché non avrebbero avuto «candidati conosciuti da candidare»,
sia perché si sarebbero scontrati da soli contro due differenti coalizioni nella competizione di
collegio [TP-M35s]. Poi, su Rousseau, il sistema online di consultazione degli iscritti, il partito, con
27 mila voti a favore su 29 mila, confermo il suo sostegno al sistema tedesco. Per mezzo stampa,
chiedevano comunque di includervi, «secondo le richieste di Di Maio» [TP-M5s],—anche dei
correttivi di maggioranza (Corriere, 26 magg. 2017).

Anche il Segretario della Lega Nord Salvini si disse a favore del sistema elettorale, a condizione
che si sciogliessero a breve le Camere (Sole, 24 magg. 2017). La proposta registro, invece, la
contrarieta di Alternativa Popolare (poi, Ap) per la soglia di sbarramento al 5% (Corriere, 28 magg.
2017) e quella di Mdp-Articolo 1 (Corriere, 26 magg. 2017) e Fratelli d’Italia (Corriere, 29 magg.
2017), perché la legge elettorale non avrebbe consentito I’espressione dei voti di preferenza e la
governabilita del Paese.

Nella settimana dal 22 al 28 maggio 2017, pertanto, si formo una nuova coalizione promotrice,
composta da Pd, Fi, Lega e MS5s a sostegno del sistema elettorale tedesco, con un raggruppamento
equivalente a piu di cinquecento seggi alla Camera e registrante al suo interno 1’assenso dei tre
principali partiti italiani sia per seggi in Parlamento, che per consenso elettorale. Di conseguenza,
in Prima Commissione, sabato 3 giugno 2017, vennero approvati i maxiemendamenti nn. 1.500 e
3.500 del Relatore Fiano, che applicarono, per entrambe le Camere, al precedente Testo Base una

versione adattata del sistema elettorale tedesco. Con queste modifiche, per la Camera (e
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specularmente in proporzione dimezzata al Senato) si stabili la suddivisione del territorio italiano in
303 collegi uninominali (poi diventeranno 225 con le modifiche della Commissione) e 27
circoscrizioni plurinominali, con la possibilita per 1 candidati di collegio di candidarsi fino a tre
collegi plurinominali. Come per il primo testo base, si prevedeva I’assenza del voto disgiunto tra
parte uninominale e plurinominale, mentre per il Trentino Alto-Adige si confermava 1’utilizzo in
deroga delle leggi Mattarella.

Prima della votazione del mandato a conferire in Assemblea al relatore (5 giugno), si tennero
quindi degli appositi incontri tra i referenti dei rispettivi partiti, per la negoziazione dei singoli
aspetti della legge elettorale. Per il Partito Democratico, a queste riunioni partecipavano i
capigruppo di Camera e di Commissione Rosato e Fiano, per Forza Italia gli On. Brunetta ed
Occhiuto, mentre per i 5 Stelle gli On. Cecconi e Toninelli.

Attraverso questi veniva stabilita la proposta di legge che avrebbe dovuto essere approvata dalla
Commissione, la quale, in seguito all’approvazione dei maxiemendamenti, fu solo modificata per la
lunghezza dei listini nella parte proporzionale, per il numero di pluricandidature nella parte
proporzionale (portandole da tre ad una) e per la disciplina delle quote rosa (C. 1* Comm., 4 giu.
2017).

La proposta di legge, il 5 giugno, passo quindi dalla Prima Commissione all’Assemblea di
Montecitorio, ma, in questo passaggio, cambiarono gli attori protagonisti della politica pubblica, 1
quali non erano piu 1 pochi referenti dei rispettivi partiti della coalizione decisionale, ma i seicento
trenta parlamentari presenti alla Camera dei Deputati. Non di meno, in seguito all’approvazione
della Prima Commissione del 5 giugno 2017, la questione della riforma elettorale acquisi rilevanza
sui principali media nazionali, diventando uno dei principali argomenti di discussione di attualita
politica in Italia, facendo si che giornalisti, politici e esperti si esprimessero su tale argomento.

Quello «che era accaduto ¢ che in Commissione si faceva tutti un passo indietro per un passo
in avanti, ma li si era protetti dalla segretezza ... Finita questa si ¢ entrati nel dibattito pubblico
mediatico, che poi sarebbe arrivato in Assemblea, tutto non poteva piu reggere» [TP-MS5s]. Con
I’avvicinarsi della votazione sulla legge elettorale aumentavano le opinioni contrarie alla legge
elettorale interne al Partito Democratico (Corriere, 27-29 maggio) e soprattutto al MS5s. In
particolare, i parlamentari dei 5 Stelle non comprendevano in fondo i meccanismi della legge
elettorale e, non conoscendo il criterio con cui il partito avrebbe effettuato la futura composizione
delle liste, temevano che non sarebbero stati rieletti nella successiva Legislatura [TP-MS5s]. Inoltre,
anche Di Maio non era convinto della bonta della legge elettorale, sia perché eccessivamente
proporzionale, sia perché le opinioni di alcuni personaggi a lui vicini, come Felice Besostri

(avvocato promotore dei ricorsi fatti dal partito contro 1’[talicum) o Marco Travaglio erano
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particolarmente negative. Questi, in particolare, parlavano privatamente con Rocco Casalino
(addetto stampa di Di Maio), sostenendo o 1’incostituzionalita del nuovo sistema elettorale o
I’inopportunita di approvarlo con Berlusconi e il Partito Democratico (Fattoquotidiano.it, 3 giu.
2017).

Anche per via di numerose esternazioni pubbliche di molti parlamentari del MS5s contro il nuovo
sistema elettorale (Corriere, 2 giu. 2017), il Capogruppo del Pd Rosato aveva intuito come 1’accordo
con il MS5s sul sistema elettorale tedesco potesse rompersi in Assemblea durante le votazioni a
scrutinio segreto: «Avevano capito che non avremmo tenuto in Aula, per questo in quei giorni
Rosato ci avviso che, nel caso dell’approvazione di un emendamento non concordato, il testo
sarebbe tornato in Commissione e sarebbe stato approvato il primo testo base ricalcante la pdl di
Parsi, ovvero il Rosatellum 1, sul quale noi eravamo contrari per via dei collegi uninominali e della
competizione tra liste e coalizioni elettorali» [TP-M5s].

Mercoledi 7 giugno, si tennero le prime votazione sugli emendamenti, insieme alle discussioni
sulle questioni pregiudiziali del testo. Inoltre, durante la discussione degli emendamenti, 1’On.
Toninelli, andando contro gli accordi con il Partito Democratico, annunciava che, I’indomani, il suo
gruppo avrebbe presentato delle modifiche alla proposta di legge, per introdurre le preferenze ed il
voto disgiunto. Nel frattempo, il Blog delle Stelle affermava che, nel weekend, sulla piattaforma
Rousseau si sarebbe tenuta una seconda e nuova votazione, per I’approvazione o meno della
proposta finale della legge elettorale.

L’episodio decisivo accadde giovedi 8 giugno 2017, quando la Camera giunse alla discussione
ed alla votazione degli emendamenti nn. 1512 e 1513 degli altoatesini On. Fraccaro (M5s) e
Biancofiore. Entrambi proponevano I’incremento dei collegi uninominali del sistema elettorale
tedesco da 226 a 232, allo scopo di creare sei nuovi collegi uninominali in Trentino Alto-Adige, per
far si che in quella Regione non si applicasse piu in deroga le leggi Mattarella, ma il sistema tedesco,
con la conseguente stessa proporzione tra uninominali € plurinominali.

In Assemblea, questo emendamento venne presentato dai firmatari come un intervento politico
per evitare che la legge elettorale favorisse la Siidtiroler Volkspartei (poi Svp) ed il Pd in Trentino,
comportando che la proposta di modifica venisse sostenuta anche da tutti gli altri membri
dell’opposizione. Mentre i Presidenti di Alternativa Popolare e della componente del misto di Civici
ed Innovatori ottenevano lo scrutinio segreto su questi emendamenti, venne resa nota dai Deputati
in Assemblea una agenzia, secondo la quale il M5s aveva chiesto ai suoi deputati di filmare con il
proprio telefonino ogni voto segreto che avrebbero effettuato a breve in Assemblea.

Oltre a cio0, accadde anche che, al momento del voto segreto sugli emendamenti, la Presidente

Boldrini si dimentico di annunciarlo durante la seduta, cosi che il funzionario addetto al tabellone
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non premette il pulsante dello scrutinio segreto [TP-M5s]. La Presidente, infatti, dichiar0 aperta la
votazione e, durante il voto, sul tabellone luminoso dell’ Assemblea, si accesero le lucine verdi,
bianche e rosse, facendo diventare il voto da segreto a palese.

La Presidenza non invalidd comunque la votazione che prosegui, per cui era possibile
contare sia i voti di coloro che avevano votato a favore degli emendamenti Fraccaro-Biancofiore,
quando il voto era palese e mostrato sul tabellone, che i voti finali, quando il voto era tornato segreto
e le luci dal tabellone si erano spente.

«Dalle lucine del tabellone si potevano vedere due cose: intanto che c’era una maggioranza
abbondante contro il provvedimento, poi che i 5 Stelle avevano rotto il patto, perché erano contrari
solo due deputati: Toninelli e Cecconi». [TP-Ala]

Quindi, quello che accadde fu che il Parlamento, in quell’istante, «si era reso conto che il
provvedimento potesse andare sotto senza i 5 Stelle, cosi, quando il voto torno segreto, molti dei
parlamentari di ogni gruppo cambiarono la loro decisione da astenuti o contrari a favorevoli,
consapevoli che la responsabilita del respingimento del provvedimento sarebbe stata poi attribuita
solo al M5s e non a loro stessi» [TP-Ala; TP-Pd, TP-M5s]. Questi voti in dissidenza accaddero
perché molti deputati erano consapevoli che nel caso dell’approvazione della legge elettorale «le
camere si sarebbero sciolte a settembre 2017 e non piu a febbraio 2018» [TP-Ala, Pd e MS5s],
provocando «la conseguente rinuncia da parte loro del reddito da deputato di circa cinque mensilita»
[TP-Ala].

La votazione termind e, con quattordici voti di differenza a favore, 1’emendamento
Biancofiore-Fraccaro veniva approvato. In Assemblea, si levarono gli applausi di Mdp, Sinistra
Italiana, Fdi e di alcune componenti del misto (Centro Democratico, Civici e Innovatori e
Conservatori e Riformisti). Sempre giovedi 8 giugno, venne quindi votato dalla Camera il ritorno
in Commissione della proposta di legge, mentre sabato 10 giugno il Segretario Renzi ed il
Vicepresidente Di Maio, intervistati dal Corriere della Sera, ammettevano che le prossime elezioni
politiche si sarebbero tenute al termine naturale della Legislatura e che, da parte di Renzi, per una
nuova legge elettorale sarebbe stato sempre necessario il sostegno di Fi e MSs. Per I’On Di Maio,
invece, era da escludere la possibilita che il MS5s stringesse una nuova intesa con il Partito

Democratico, chiedendo al Capo dello Stato di avere lo stesso il voto a settembre.

3.2 La legge Rosato, un provvedimento gia discusso, ma ancora da approvare
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Con linizio dell’estate, il processo decisionale della legge elettorale si interruppe
nuovamente, rimandando la riapertura della discussione a settembre con la ripresa dei lavori in
Parlamento.

In un’intervista a Bloomberg il 30 giugno 2017, il Presidente della Repubblica Mattarella
esprimeva il suo disappunto per il fallimento occorso in Assemblea, commentando che,
probabilmente, le elezioni per il rinnovo del Parlamento italiano si sarebbero tenute tra febbraio e
marzo del 2018, con la speranza che, nel frattempo, le forze politiche sarebbero riuscite a rendere
omogenei i due sistemi elettorali.

I1 Presidente Berlusconi confermava comunque la sua preferenza per i sistemi elettorali di
tipo proporzionale (Corriere, 30 giu. 2017), mentre, considerata anche la nascita della lista di
centrosinistra Campo Progressista dell’ex Sindaco di Milano Pisapia, il Partito Democratico si
esprimeva a favore di una legge che permettesse ai partiti di presentarsi in coalizione (Corriere, 23
lug. 2017 e 22 ago. 2017).

116 e 7 settembre 2017, le proposte di legge in materia elettorale tornarono ad essere discusse
in Commissioni Affari Costituzionali, mentre, il 19 settembre, incomincio ad essere nota, per mezzo
stampa, la nuova proposta del Partito Democratico, chiamata per 1’occasione “Rosatellum 2”.

In realta, la proposta del Partito Democratico non era altro che un recepimento del principio
parlamentare del ne bis in idem, per il quale, rispetto alla proposta di legge ricalcante il sistema
tedesco ed emendata in Assemblea 1’8 giugno, la Prima Commissione non poteva cambiare il
numero di 232 collegi uninominali approvati con I’emendamento Fraccaro-Biancofiore. Di
conseguenza, in seguito alla votazione del ritorno in Commissione della proposta di legge, il testo
che avrebbe dovuto approvare il Parlamento, nel caso in cui avesse rinunciato al sistema elettorale
tedesco, doveva per forza essere un sistema misto, utilizzante il numero dei collegi uninominali
approvati dalla Camera a giugno.

Questa lettura venne confermata attraverso un’interpretazione vincolante della Presidente
della Camera Boldrini. Infatti, sulla base di un’apposita lettera, in data 19 settembre, e di un’apposita
decisione della Presidenza in Conferenza dei Capigruppo del 13 settembre, il Presidente della Prima
Commissione Di Celsio comunico alla Prima Commissione che il numero dei collegi non era
modificabile, perché: “La prassi parlamentare del ne bis in idem ha valenza costituzionale, in quanto,
se non fosse cosi, si darebbe alla maggioranza il potere smisurato di tornare ogni volta su
deliberazioni dell’ Assemblea a lei non favorevoli”. (C. 1* Comm., 6 sett. 2017: 5).

Il sistema venne, quindi, presentato dal Pd come un “Mattarellum rovesciato”, in quanto
invertiva il numero di seggi previsti nell’uninominale con quelli assegnati al proporzionale

(Corriere, 19 sett. 2017). Cosi facendo, si confermava anche il numero di 232 collegi uninominali
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alla Camera (Sole, 20 sett. 2017), numero che, rispetto alle 1. Mattarella, sarebbe passato dal 75%
al 36%, mentre quello della parte proporzionale dal 25% al 64%.

A riguardo della nuova proposta di legge, il Capogruppo Rosato sottolineava, in un’intervista
al Sole 24 ore, come questa “aggiungesse la maggior dose possibile di maggioritario al sistema
elettorale”, incentivando la formazione di coalizioni preelettorali prima delle elezioni e prevedendo
un riparto proporzionale (alla Camera) di 386 seggi su 630 attraverso collegi plurinominali, costituiti
dall’aggregazione dai tre ai sei collegi uninominali contigui.

In maniera identica al sistema tedesco ed al testo base ricalcante la pdl Parisi-Abrignani, si
prevedeva, inoltre, I’assenza del voto disgiunto, mentre si confermava la disciplina delle quote rosa
per i collegi uninominali, prevista dal testo base ricalcante il sistema tedesco. Per le liste
rappresentative di minoranze linguistiche, che si presentavano nelle Regioni a Statuto Speciale,
veniva stabilito lo sbarramento del 20% su base regionale o la vittoria di almeno tre collegi nella
stessa circoscrizione per accedere al riparto proporzionale, mentre i voti delle liste che non
superavano lo sbarramento del 3%, ma che comunque ottenevano una percentuale maggiore
dell’1%, venivano ridistribuiti all’interno della coalizione in proporzione ai voti ottenuti. Si
prevedeva, infine, per le coalizioni, uno sbarramento su base nazionale del 10% alla Camera e del
20% su base regionale al Senato. A differenza del testo base ricalcante il sistema elettorale tedesco,
si portava quindi lo sbarramento dal 5 al 3%.

Quest’ultima variazione, secondo gli intervistati, ¢ attribuibile alle preferenze di Alternativa
Popolare in sede di negoziazione interpartitica, mentre altre fonti riportano come questa soglia fosse
stata una conseguenza dell’accordo tra Pd ed Alternativa Popolare sulla coalizione elettorale per le
elezioni regionali siciliane (Sole, 6 ago. 2018) [TP-Ala].

Il nuovo testo base venne approvato dalla Prima Commissione il 26 settembre, senza
eccessive proteste da parte del MS5s, che era gia stato avvertito a giugno 2017 della riproposizione
di un sistema misto con collegi uninominali, nel caso in cui non fosse stato approvato il sistema
elettorale tedesco a giugno [TP-MS5s]. L’emendamento sul Trentino-Alto Adige «aveva quindi
prodotto involontariamente la 1. Rosato» [TP-Ala], generando oltretutto un sistema elettorale simile
al primo testo base, da cui divergeva principalmente solo per il numero di collegi uninominali, pari,
per la Camera, non piu a 315, ma a 232. Inoltre, Berlusconi e Forza Italia furono convinti ad
accettare una competizione tra coalizioni, perché internamente al partito si dubitava delle capacita
elettorali del /eader Berlusconi di presentarsi alle elezioni senza il sostegno di altre forze politiche
[TP-Ala].

In seguito all’approvazione degli emendamenti in Commissione, anche i partiti non a favore

della riforma elettorale si videro approvati alcuni emendamenti di loro interesse. Un esempio furono
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gli emendamenti presentati dal gruppo di Fdi (n. 1.184) e di Mdp (n. 4.6). 11 partito di centrosinistra
ottenne cosi che fosse posticipata la data per I’esenzione della raccolta delle firme per i partiti che
rappresentavano gruppi parlamentari formatisi in Parlamento, poiché questa data, precedentemente,
era stata stabilita al 1° gennaio 2017, rendendo obbligatoria la raccolta delle firme solo per il loro
gruppo. Fdi, invece, riusci ad aumentare il numero massimo delle pluricandidature possibili nei
collegi plurinominali da tre a cinque, rendendo cosi possibile anche per i partiti minori avere a
disposizione un certo numero di “collegi sicuri”’, dove poter ottenere 1’elezione dei propri candidati
di maggior spicco.

In seguito ad ulteriori modifiche secondarie, la proposta di legge venne licenziata dalla Prima
Commissione il 7 ottobre 2017, con i voti favorevoli di Pd, Fi, Ln, Ala, Centro Democratico e SVP.

Il riparto del 36% di collegi uninominali rappresentava, pertanto, un incentivo per i partiti di
centrosinistra e centrodestra per 1’approvazione di questo sistema elettorale, in quanto questo
“premio”, dato dalla competizione di collegio, permetteva a piu liste di concorrere insieme in
coalizione contro il solo M5s [TP-M5s]. Sul mantenimento del voto congiunto, invece, le versioni
dei testimoni privilegiati sono state differenziate: per il testimone del Pd, questo aspetto non fu
discusso, perché dato per acquisito dal sistema tedesco, mentre per quello di Ala la scelta di
mantenerlo fu chiesta dallo stesso centrosinistra, perché temevano che gli elettori di Mdp avrebbero
potuto votare nell’uninominale per il candidato del Pd e per la parte proporzionale — che determinava
la maggioranza dei seggi — una lista di sinistra come Mdp [TP-Ala].

Martedi 10 ottobre 2017, il testo approvato dalla Prima Commissione giunse in Assemblea e il
Ministro per i Rapporti con il Parlamento Finocchiaro pose la questione di fiducia sugli artt. 1, 2 e
3 della proposta di legge.

Alla Camera, il testo venne approvato I’ 11 ottobre e, prima dell’approvazione, il Segretario della
Lega Nord Salvini rivendicava la positivita del nuovo sistema elettorale: “La legge preferita da
Grillo e Di Maio era quella che dava la matematica certezza che non ci sarebbe stato nessun altro
Governo se non quello Pd-Fi, cosi loro potevano andare a Roma a fare casino. Invece, con questa
legge, con una parte di maggioritario, forse un Governo lo si potra fare” (Corriere, 16 ott. 2017).
Dal 16 al 23 ottobre, 'iniziativa di legge venne cosi approvata senza modifiche dalla Prima
Commissione del Senato e, in seguito ad una nuova fiducia, giovedi 26 ottobre venne approvata
anche dall’ Assemblea di Palazzo Madama. La pdl diventd quindi con 214 voti favorevoli su 61 la
legge 3 novembre 2017 n. 165. Questa prende il nome di legge Rosato o di “Rosatellum”, ovvero il
nome del Capogruppo alla Camera del Pd che difese e promosse ogni tipo di sistema elettorale qui
elencato. Dopo la firma della legge elettorale da parte del Presidente della Repubblica Mattarella, il

Governo disegno i collegi secondo le indicazioni fornite dall’art. 3 della 1. n. 165/2017.
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Con il DPR n. 209 del 28 dicembre 2017, il Presidente Mattarella convoca 1 Comizi Elettorali
per il 4 marzo 2018, data in cui sarebbero avvenute le nuove elezioni politiche. In seguito ai risultati
elettorali, il Segretario Renzi si dimise dalla sua carica dentro il partito, affermando che una delle
cause della sconfitta fosse stata I’aver sostenuto fin troppo a lungo il Governo Gentiloni, per via
degli obblighi imposti dal Presidente Mattarella di non andare ad elezioni anticipate in
contemporanea con Francia o Germania (Corriere, 6 mar. 2018). La coalizione composta da Fi, Ln
e Fdi ottenne invece il 37% dei consensi ed il Movimento 5 Stelle, nonostante il numero di seggi
acquisito, continuod a considerare la legge Rosato come “un atto eversivo” compiuto dal Partito

Democratico (Putsch, 4 magg. 2018).

4. ANALISI E DISCUSSIONE DELLE EVIDENZE EMPIRICHE

La ricostruzione della Cronologia del processo decisionale ha evidenziato come, nel corso del
tempo, 1 contenuti della riforma elettorali siano stati strumentali ad altri fini politici, quali lo
scioglimento anticipato delle Camere e 1’incremento della possibilita di formare un certo tipo di
governo o maggioranza parlamentare. La legge Rosato, pertanto, ¢ stata preceduta da tre differenti
testi base, che rappresentavano o una risposta al perdurare del Congresso del Pd, o a una soluzione
negoziata per ottenere le elezioni politiche a settembre, o, infine, un risultato della casualita, cioe
un sistema misto, causato dall’emendamento Fraccaro-Biancofiore.

In relazione a quanto emerso dalla cronologia del processo decisionale, in un primo paragrafo,
applicando gli strumenti dell’Analisi delle politiche pubbliche e le aspettative teoriche delle
politiche costituenti ed istituzionali, si ricostruiranno le arene e il ruolo delle strategie e delle risorse
impiegati dagli attori, mentre, nel successivo, si verificheranno le ipotesi formulate in precedenza,

per verificare se il processo si € avvicinato o meno al Garbage Can Model.

4.1 Arene, ruoli e strategie: I’analisi del processo decisionale

Partendo dall’analisi delle arene si osserva, in relazione alla cronologia, come queste sono
state la Prima Commissione, I’ Assemblea di Montecitorio e la Stanza Aldo Moro. In corrispondenza
a questi tre differenti luoghi, € variato sia I’accesso all’arena decisionale, che la forza degli scambi
do ut des tra gli stessi attori politici. La caratteristica prevista da Lanzalaco (2004: 255), secondo la
quale la negoziazione avverra in luoghi protetti se la coalizione decisionale sara politicamente
debole, ¢ stata pertanto registrata durante 1’intero processo politico. I contenuti, i dialoghi e gli

scambi non sono avvenuti in regime di pubblicita in Prima Commissione o in Aula (primi due
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luoghi), ma in contesti privati tra i rispettivi referenti dei partiti. Solo i, ovvero nella “Stanza Aldo
Moro” - grazie alla segretezza - la coalizione decisionale ha potuto decidere gli aspetti principali
della legge elettorale, determinando i contenuti dei rispettivi Testi Base.

I1 ruolo della Prima Commissione ¢ stato di tipo strumentale tra dicembre e aprile 2017,
anche se vantaggioso a istituzionalizzare il problema di policy, in attesa che le élites, ovvero le
rispettive figure apicali dei differenti partiti, intervenissero nell’arena decisionale. Questo
differimento, secondo gli intervistati, ¢ stato causato dal Congresso del Partito Democratico.
Diversamente, per il respingimento del testo base ricalcante il sistema elettorale tedesco, ¢ stato
cruciale il passaggio dai lavori in Commissione al dibattimento in Assemblea della proposta di
legge. All’inizio di giugno del 2017, questo cambio di arena ha infatti permesso alla politica
pubblica di acquisire salienza mediatica, causando la partecipazione indiretta al processo decisionale
di attori che non erano stati originariamente previsti. Cio ha provocato il conseguente fallimento
della strategia, secondo la quale le sedi istituzionali si sarebbero dovute limitare a ratificare gli
accordi pattuiti tra i referenti dei partiti. Un esempio di questo ¢ stata I’opposizione del gruppo
parlamentare del MS5s, nata solo quando la proposta di legge ¢ passata dalla Prima Commissione
all’ Assemblea. In questa prospettiva, 1’approvazione dell’emendamento Fraccaro-Biancofiore ha
rappresentato un altro aspetto della decisione “elezioni anticipate” presa tra i leaders politici, scelta
che ha sottovalutato sia le conseguenze del cambio delle arene, che la mancata comprensione delle
autonome preferenze dei singoli parlamentari.

Come conseguenza della difficolta da parte del Parlamento di approvare una nuova legge
elettorale vi € stato un rafforzamento del ruolo del Capo dello Stato, nell’assicurare che questa legge
fosse deliberata entro il termine della Legislatura. Mattarella ¢ stato quindi promotore della politica
pubblica, stabilendo, dopo il referendum del 4 dicembre, una serie di condizioni o intervenendo
sull’attivita del Parlamento. In particolare, sanci che una nuova legge elettorale sarebbe stata una
conditio sine qua non per sciogliere le Camere; inoltre, ad aprile, convoco i Presidenti di Assemblea,
poiché i partiti politici non avevano ancora intrapreso un dialogo, mentre, a giugno dello stesso
anno, si dichiaro dispiaciuto che la Camera non fosse riuscita a votare il sistema elettorale tedesco.

Per rispondere al Capo dello Stato - utilizzando un’espressione di Lanzalaco (2004: 263-
264) - il Partito Democratico ha scelto di adoperare una strategia inclusiva, poiché, al termine di
una Legislatura e dopo le modalita d’approvazione dell’Ifalicum, non ha ritenuto politicamente
opportuno «approvare una legge elettorale a colpi di maggioranza» [TP-Pd]. La caratteristica di un
strategia inclusiva ¢, infatti, quella di essere utilizzata o “perché c’¢ la necessita di rimontare
situazioni di diffusa sfiducia, spesso alimentate dalla memoria di episodi passati (I’approvazione

dell’Italicum da parte dei parlamentari di minoranza del Pd e degli altri gruppi), o perché ¢
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vantaggioso coinvolgere tutti gli attori rilevanti, per evitare I’'insorgenza di nuovi ostacoli ed
opposizioni a valle dell’assunzione della decisione formale” (quindi per ottenere una piu rapida
approvazione della legge) (Dente, 2011: 161).

Anche per I'imminente consultazione elettorale nazionale, il Capogruppo del Pd Rosato ¢
stato, quindi, “I’imprenditore di policy” dell’ultima legge elettorale (Giuliani, 1998), cogliendo
I’invito del promotore della politica pubblica ed adoperandosi per coordinare gli accordi tra i partiti
su ognuno dei tre differenti testi base.

Considerato anche che le proposte di legge elettorali sono giudicate elettoralmente
dall’opinione pubblica “in base a quanto queste vengono percepite come visibili, corrette,
partecipative, trasparenti e consensuali” (Lanzalaco, 2005: 29), I’obiettivo di questa strategia era
anche quello di evitare di perdere consenso elettorale in vista delle imminenti elezioni politiche. In
relazione a questo, il Capogruppo Rosato ha avuto come alleato sia la Lega Nord, il cui unico
obbiettivo era quello di ottenere elezioni antipate [TP-Ala], che il Presidente del Consiglio in carica
Gentiloni, il quale, al momento dell’approvazione in Assemblea dell’ultima proposta di legge
elettorale, ha posto la questione di fiducia alla Camera e al Senato. Infine, 1 gruppi parlamentari di
Sinistra Italiana, Mdp-Articolo 1 e Fdi sono stati contrari a qualsiasi proposta di legge elettorale,
mentre il MS5s, nonostante avesse sostenuto il sistema elettorale tedesco in campagna elettorale e
durante I’approvazione ad ottobre 2017 della legge Rosato, ¢ stato politicamente contrario alla
riforma elettorale, denunciando I’iniziativa come una legge della maggioranza, votata per non
permettere al loro “partito di minoranza” di ottenere la prossima maggioranza dei seggi in
Parlamento.

Un ruolo diverso, rispetto a quello avuto dalla Lega Nord all’interno della colazione
parlamentare promotrice, ¢ stato invece quello dei gruppi di Fi, MSs e Svp, che hanno preso parte
alla coalizione decisionale per ottenere 1’approvazione di aspetti di legge elettorale a loro favorevoli.
La modalita di espressione delle preferenze, da parte dei referenti dei rispettivi partiti, si ¢ basata,
dunque, sulla loro conoscenza della materia elettorale (risorse conoscitive), mentre la forza di queste
indicazioni dipendeva sia dal consenso elettorale del gruppo parlamentare (risorsa politica), che dal
numero di seggi posseduti in Parlamento dagli stessi partiti (risorsa legale). Tenendo conto del
consenso elettorale locale dell’Svp, in coalizione poi con il Pd in Trentino, € possibile comprendere
le deroghe di tutte e tre le differenti proposte di legge per questa regione, mentre la partecipazione
e I'incidenza di Forza Italia per una legge di stampo proporzionale ¢ stata possibile sia per il numero
di seggi in Parlamento del gruppo parlamentare, che per la precedente ed iniziale collaborazione

con il Pd sull’ Italicum [TP-Pd].
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4.2 La razionalita dei partiti contro la casualita del processo decisionale: la verifica delle
ipotesi

Per verificare se 1 partiti hanno perseguito razionalmente un compromesso politico, 0 sono stati
indirizzati nelle loro scelte da fattori casuali od esterni al processo decisionale, occorre in primo
luogo considerare la volonta e le preferenze delle rispettive formazioni.

A riguardo, il secondo testo base, ovvero 1’accordo sul sistema elettorale tedesco, puo essere
visto come un compromesso logrolling tra i rispettivi partiti. Di conseguenza, secondo I’ipotesi
alternativa (gli attori si sono mossi in base ad una razionalita strumentale), il testo di quella proposta
di legge puo essere considerato come la somma delle preferenze delle rispettive formazioni
politiche. Infatti, nella prima proposta di legge arrivata in Assemblea, si prevedeva che:

- le quote di seggi distribuiti con collegi uninominali non erano di tipo plurality e non era

contemperata la possibilita di una competizione tra coalizioni (preferenze M5s);

- il riparto era interamente proporzionale (preferenza Fi);

- in caso di approvazione, si sarebbero tenute elezioni a settembre (preferenza Pd).

Anche il testo finale della proposta di legge, ovvero la legge Rosato, nella sua possibilita di
formare coalizioni a sostegno del candidato del collegio uninominale, pud essere ritenuto come un
tentativo razionale da parte del Partito Democratico e delle forze di centrodestra di ottenere con
maggiore facilita il maggior numero di seggi nella parte uninominale. Inoltre, la competizione di
collegio era una richiesta anche dei partiti elettoralmente meno consistenti che sostenevano il
Governo (Alternativa Popolare, Centro Democratico ed Ala), poiché avrebbe incentivato la
formazione di ampie coalizioni preelettorali per vincere il 36% dei seggi messi in palio [TP-Ala].

La proporzione del 50% dei collegi uninominali, nel primo testo base approvato in
Commissione, rappresentava invece per 1 firmatari dell’originaria proposta di legge elettorale, un
modo per favorire un compromesso tra Pd e Fi, dato che «il 50% era a meta strada tra la volonta di
un proporzionale da parte di Berlusconi e di una legge maggioritaria da parte del Partito
Democratico» [TP-Ala].

Una preferenza comune delle differenti coalizioni promotrici ¢ stata comunque quella di
creare un sistema elettorale che permettesse di rendere possibile I’elezione dei candidati prescelti
dalle rispettive formazioni politiche. Questo aspetto era presente nel primo testo base, garantendo
la possibilita ai candidati degli uninominali di presentarsi in altri tre collegi plurinominali, nel
secondo, consentendo ai candidati di collegio di essere inseriti anche per una volta nella parte
proporzionale, nonché nella pdl finale, permettendo ai candidati degli uninominali di candidarsi fino
ad altre cinque volte nella parte proporzionale. Visti i complessi meccanismi di assegnazione dei

seggi su base circoscrizionale e per collegio plurinominale, questa facolta di multiple candidature
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aveva piu risvolti per i partiti, a seconda della loro consistenza elettorale. I principali partiti
miravano cosi a creare una parte di sistema elettorale che potesse svolgere da “ripescaggio” nel caso
in cui un candidato di collegio non risultasse eletto, mentre le formazioni che potevano appena
superare la soglia di sbarramento e correvano da sole cercavano di avere a disposizione un certo
numero di collegi plurinominali sicuri, grazie alla facolta di esprimere fino a cinque pluricandidature
nella parte proporzionale. Le candidature di coalizione nei rispettivi collegi, inoltre, avrebbero
permesso di far eleggere parlamentari anche per 1 partiti sotto soglia di sbarramento.

Se i partiti hanno dunque avuto proprie preferenze ed obiettivi, la cronologia del processo
decisionale ha mostrato come questi abbiano dovuto scontrarsi con I’incertezza dell’intero processo
politico. In particolare, 1’accordo logrolling sul sistema tedesco ¢ fallito per 1’inaspettata
approvazione in Assemblea dell’emendamento Fraccaro-Biancofiore, mentre il primo testo base
approvato dalla Commissione Affari Costituzionali non ¢ stato ratificato in seguito ad un’intervista
a Berlusconi, in cui si dichiarava pronto a sostenere una proposta di legge ricalcante il sistema
tedesco. Differente ¢ stato invece I’esito del sistema misto della legge Rosato, che € stato approvato
per le conseguenze inattese dell’approvazione di un emendamento in Assemblea.

La proporzione di collegi uninominali e plurinominali della legge Rosato, dunque, non ¢
stata tanto il risultato di un compromesso razionale tra gli attori politici, quanto il frutto di come si
sono susseguite le preferenze e le soluzioni nel corso del processo decisionale. Essa non ¢ stato né
una soluzione prevedibile all’inizio del processo decisionale, né una soluzione compromissoria
all’interno della coalizione promotrice, poiché ¢ stata, in primo luogo, il risultato di un vincolo
tecnico e giuridico, imposto dalla Presidenza della Camera dei Deputati a settembre 2017 (prassi
del ne bis in idem). Nonostante questo, la soluzione finale ¢ apparsa accettabile e soddisfacente per
il Partito Democratico. Come afferma il testimone privilegiato del Pd, «con la legge Rosato era stata
data una risposta al Quirinale e tolto un sistema che sarebbe stato uno sfregio alla democrazia, con
due leggi non fatte dal Parlamento, ma dalla Corte Costituzionale. Poi, se guardiamo le posizioni di
Pd, MS5s e Fi, si osserva che solo noi eravamo a favore di un maggioritario, ovvero solo il 33% dei
partiti, percentuale che ¢ giunta anche nella Rosato con gli uninominali» [TP-Pd].

Le evidenze raccolte nella cronologia del processo decisionale mostrano che la legge Rosato
sia stata piu che un risultato delle preferenze dei partiti, un effetto ottenuto dalla loro process
rationality (Simon, 1988: 66-67). Come ipotizzato dal Garbage Can Model, gli attori hanno, infatti,
compiuto le proprie scelte ed espresso le proprie preferenze e soluzioni, attraverso un meccanismo
di trials and errors, senza essere pienamente consapevoli degli effetti delle loro azioni. Questo ha

prodotto una sostanziale incoerenza rispetto alle preferenze da loro espresse.
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Tale considerazione ¢ prevista anche dal “modello a cestino dei rifiuti”, che prevede come
le differenti soluzioni siano indipendenti dalle preferenze degli attori decisionali (Parson, 1995: 301-
2). Non c’¢ da stupirsi se il MSs ¢ passato da chiedere I’estensione dell’ Ifalicum al Senato (dicembre
2016), a votare, a inizio giugno, in commissione il sistema elettorale tedesco, od ancora se il Pd ha
sostenuto sistemi elettorali tra loro molto differenti, come le leggi Mattarella, il primo testo base
(50% uninominali e 50% proporzionale), il sistema elettorale tedesco e, infine, la legge Rosato.

Le soluzioni, cio¢ le giustificazioni dichiarate per queste differenti preferenze, sono quindi
variate nel corso del tempo. Per il Pd, le leggi Mattarella erano finalizzate ad unire il partito (Partito
Demcoratico.it, dic. 2016), il tedesco a scrivere una legge elettorale condivisa (A. Camera, 6 giu.
2017: 3) e lal. Rosato a ottenere “la maggiore dose di maggioritario nelle condizioni attuali” (Sole,
20 sett. 2017). Qualcosa di analogo si ¢ verificato anche per il Movimento 5 Stelle, che, subito dopo
la sconfitta referendaria del Pd, chiedeva di estendere 1’ Italicum anche al Senato (Beppegrillo.it,
2016) per avere maggiori possibilita di formare un proprio Governo [TP-M5s], salvo poi affermare
di voler aspettare la sentenza della Consulta, per applicare la legge risultante per la Camera anche
al Senato (Corriere, 6 dic. 2016).

Queste preferenze e soluzioni che si sono susseguite sono paragonabili, pertanto, ad una serie
di “scarti” che sono stati gettati in un “cestino dei rifiuti”, per cui la soluzione finale che ne ¢ scaturita
¢ derivata da un accostamento casuale di una preferenza con una soluzione.

Se, allora, il sistema tedesco ¢ stato anche il risultato di un compromesso interno alla
coalizione promotrice, questo non lo si puo affermare per il testo finale della legge Rosato.
Nell’ultimo testo base approvato non ¢ stato riscontrato nulla di compromissorio ed anche la
decisione di consentire la competizione tra coalizioni elettorali, o quella di non consentire il voto
disgiunto [TP-Pd], ¢ stata presa di comune d’accordo, senza rispettare 1’ipotesi alternativa della
ricerca (politica logrolling). 1l sistema misto ¢ stato poi casuale, poiché tale proporzione nasce
dall’approvazione dell’emendamento Fraccaro-Biancofiore, che a sua volta ¢ stato deliberato per
via della dimenticanza accidentale della Presidente d’Assemblea Boldrini di dichiarare per
quell’emendamento che la votazione si dovesse svolgere a scrutinio segreto. In relazione a questo
errore e alla diffusione sul tabellone dei voti favorevoli del MSs, al ritorno alla votazione a scrutinio
segreto almeno cento deputati hanno cambiato il proprio voto, facendo si che, nel passaggio da
scrutinio palese a scrutinio segreto, i voti favorevoli passassero da 123 a 270.

Si puo cosi concludere che la legge sia spiegabile, specie per la seconda parte del processo
decisionale (dall’approvazione dell’emendamento Fraccaro-Biancofiore all’approvazione della

legge Rosato), come un processo a “garbage can” e tale risultato ¢ spiegabile anche considerando
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il Parlamento e i gruppi parlamentari come un’anarchia organizzativa, cosi come prevede il modello
stesso di March, Cohen e Olsen.

L’approvazione dell’emendamento Fraccaro-Biancofiore ¢ avvenuta, infatti, dopo quattro
anni di Legislatura, in un contesto dove non c’era piu alcun sufficiente coordinamento interno ai
gruppi parlamentari, con deputati che agivano e votavano non in base alle indicazioni dei rispettivi
Capigruppo, ma in base alle rispettive preferenze. Questo ¢ accaduto, in particolare, per il
Movimento 5 Stelle, che, nel passaggio dalla Commissione all’ Assemblea, ha subito I’opposizione
da parte della propria maggioranza interna rispetto a quanto approvato dagli On. Cecconi e Toninelli
in Commissione.

D’altro canto, anche gli stessi referenti dei partiti in materia elettorale agivano in separata
sede rispetto alle Commissioni Parlamentari, consapevoli che 1i non ci sarebbero mai stati i
presupposti per giungere ad un compromesso, a causa delle eccessive differenti vedute di opinioni
e personalismi presenti all’interno della Prima Commissione.

In questo contesto, si pud considerare, di conseguenza, il processo decisionale come un
processo a “garbage can”. La debolezza dell’organizzazione interna ai gruppi parlamentari, unita
ad un susseguirsi incoerente di proposte di legge elettorale ¢ considerabile come un risultato

dell’incertezza e dell’insicurezza dei rispettivi leaders politici.

CONCLUSIONE

In relazione a quanto emerso, il Garbage Can Model ¢ considerabile una buona
approssimazione di come sia avvenuto il processo decisionale, inoltre spiega come 1’impianto della
legge elettorale sia stato adottato in base al manifestarsi di un’opportunita di scelta, occorsa durante
il processo legislativo (emendamento Fraccaro-Biancofiore). Altresi riflette in maniera opportuna
la complessita del processo politico e le modalita con cui si sono susseguite le numerose preferenze
e soluzioni, proposte che spesso non hanno avuto alcun ruolo nell’approvazione finale della legge
Rosato. La presenza di tre testi base approvati dalla prima commissione, 1’alternarsi di due differenti
coalizioni promotrici € il ruolo svolto dall’Assemblea di Montecitorio sono quindi da collocare
nell’ambito di un processo, in cui le opportunita di scelta hanno guidato I’approvazione dei tre testi
base. Le soluzioni hanno poi preceduto la formulazione dei rispettivi problemi, cosi come

I’approvazione dell’emendamento Fraccaro-Biancofiore ¢ stata fatta per respingere il sistema

elettorale tedesco e non per i contenuti della nuova legge elettorale.
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L’esito dell’emendamento Fraccaro-Biancofiore, inaspettatamente, ha prodotto la legge
Rosato, cosi I’attuale sistema elettorale ¢ la risultante di preferenze tra loro incoerenti, che si sono
susseguite e stratificate nel corso di un anno. E pertanto da sottolineare come I’aspetto
compromissorio e di razionalita strumentale presentato nell’ipotesi alternativa siano stati ininfluenti

nella determinazione dell’impianto dell’attuale sistema misto.
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