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1. Introduzione.

Con le riforme elettorali intervenute nel 1993, anche in ltalia il problema della distret-
tizzazione elettorale, dei suoi criteri e della sua influenza politica ha cominciato ad acqui-
stare rilevanza politica e ad essere parallelamente oggetto di analisi scientifica, da parte
di studiosi di diverse estrazioni (Agosta 1995, Grilli di Cortona et al. 1998). Precedente-
mente, la dottrina italiana, costituzionalistica e politologica, aveva in gran parte trala-
sciato I'argomento, «se non in opere di carattere teorico generale sui sistemi elettorali,
ma con limitati elementi di ricostruzione storica comparata» (Agosta 1995, p. 166;
MPI 1997b, p. 653). Nella persistenza dell attuale sistema elettorale, si pud prevedere
perd che l'interesse scientifico in Italia per tale problematica aumentera.

Il problema di un fair districting, e conseguentemente dei criteri di ritaglio dei collegi
elettorali, € sempre stato un punto centrale del dibattito sulla problematica elettoralistica,
al contrario, nelle democrazie che storicamente, 0 comungue da piu tempo, hanno
eletto i loro parlamentari con un sistema maggioritario in collegi uninominali (Taylor e

(*) Dottorando di ricerca alllstituto universitario europeo di Firenze.
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Johnston 1979). Ad ogni modo, problemi di distrettizzazione emergono, sia pure con
un’'importanza minore, anche nel contesto di sistemi elettorali che, pur essendo essen-
zialmente proporzionali nel loro modo di traduzione dei voti in seggi, includono, per
una parte della procedura elettorale, dei collegi uninominali. E questo il caso del sistema
elettorale adottato nella Repubblica Federale Tedesca dal 1949 ad oggi.

La definizione che meglio coglie la natura del sistema elettorale tedesco € quella di
«sistema proporzionale personalizzato» (Nohlen 1977, 1986 e 1996); essa & da preferire
alle altre che di volta in volta sono state date del sistema in questione («misto», «a mem-
bri addizionali», etc), in quanto chiarisce sin da principio che il sistema elettorale in que-
stione € da considerarsi proporzionale, e che I'elezione uninominale in esso contenuta
serve solamente alla scelta personale della meta dei componenti del Bundestag. I
unica rilevante correzione della proporzionalita &€ data, come si andra a chiarire meglio
pit avanti, dalla clausola di esclusione del 5%. Ciononostante, la regolamentazione del-
I'elezione uninominale (in tutti i suoi aspetti, dal ritaglio dei collegi alla clausola alterna-
tiva) puo, in certe circostanze, avere un influenza sulla rappresentanza politica. Seppure
tale influenza non é tale da indurre ad abbandonare la defnizione di «proporzionale»
adottata per il sistema tedesco, & importante studiame le forme e i modi, nonché le cir-
costanze politiche in cui essa & suscettibile di emetgere con pil rilevanza, circostanze
che hanno provocato ripetuti interventi del giudice costituzionale.

Nelle pagine che seguono si cerchera dunque di evidenziare il ruolo dell'elezione
uninominale e quindi della distrettizzazione nel sistema tedesco, nonché di delineare le
circostanze in cui tale «parte» del complesso sistema elettorale tedesco puo avere con-
seguenze apprezzabili sulla rappresentanza politica. La sezione introduttiva sara dedi-
cata ad una descrizione del meccanismo di traduzione di voti in seggi in vigore in Ger-
mania; a cid seguira una breve revisione delle varie riforme elettorali susseguitesi nel
corso degli anni dopo la seconda guera mondiale, avendo particolare attenzione alla
disciplina del ritaglio dei collegi elettorali uninominali. Nella sezione finale si mettera in
luce come lelezione uninominale e la sua disciplina generale possano arrivare ad
avere un'importanza «politica», sia pure nellambito di un sistema che resta essenzial-
mente proporzionale.

2. Il sistema elettorale tedesco.

I_elettore dispone di due voti: I Erststimme (primo voto) e espressa nell ambito di un
collegio uninominale, in cui si presentano candidati partitici e indipendenti. La formula
che vale in questo collegio € il plurality system. il candidato che ottiene piu voti viene
eletto. Il territorio nazionale € diviso in un numero di collegi pari alla meta del numero
dei deputati al Bundestag. | secondo voto (Zweitstimme) viene invece dato a liste che
solo i partiti (definiti secondo la lettera della legge sui partiti politici — Parteiengesetz) (1)
possono presentare. La presentazione di liste, cosi come di candidati nel collegi uninomi-
nali, € subordinata alla raccolta di un certo numero di firme di elettori. Le liste in que-
stione sono di tipo bloccato, non si possono esprimere preferenze al loro intermo. Esse
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sono presentate dai partiti in ogni Land. Contengono dunque personale diverso in ogni
Land. Gi si pu0 infatti presentare solo in un collegio uninominale e in una Landeslist. Il
numero di seggi del Bundestag (in tutto, dopo la riunificazione, 656) cui ogni partito ha
diritto viene calcolato solo sulla base delle Zweitstimmen ottenute; il collegio in cui tale
ripartizione & calcolata € un collegio unico nazionale.

La formula secondo la quale si ripartiscono i seggi & (dal 1985) la Hare-Niemeyer.
Con essa si calcola il numero di seggi cui un partito ha diritto nel seguente modo: molti-
plicando il numero di voti ottenuti dal partito per il numero di seggi da assegnare, e divi-
dendo poi questo prodotto per il numero totale di voti validi da prendere in considera-
zione. Questo denominatore nell esperienza tedesca non coincide con il totale dei voti
validi, per la presenza di una clausola di esclusione che esclude dalla conta una certa
fetta di suffragio: infatti non partecipano alla ripartizione dei seggi su base nazionale i
partiti che non raggiungano almeno il 5% dei voti sullintero territorio nazionale o che
non vincano, in alternativa, la competizione in almeno tre collegi uninominali. Tornando
alla Hare-Niemeyer, il numero intero risultante da tale operazione costituisce il numero
di seggi spettanti al partito in questione. Se restano, come probabile, seggi da assegnare,
essi vengono assegnati in successione ai partiti il cui quoziente presenta un decimale
piu alto. Come si vede, il metodo Hare-Niemeyer si comporta essenzialmente come un
quoziente naturale integrato dal metodo dei resti pit alti (Lanchester 1990, p. 166).

A questo punto € decisa la composizione partitica del Bundestag. Nel prosieguo
del procedimento elettorale, tali cifre potranno essere ritoccate in alto solo per I'occor-
renza di mandati in eccedenza (Uberhangmandate); infatti il resto della procedura di
assegnazione dei seggi parlamentari ha piu che altro a che fare con la determinazione
della composizione personale del Bundestag, sulla base delle- candidature presentate
nelle liste o nellambito dei collegi uninominali. Una volta stabilito il numero di seggi cui
un partito ha diritto, si passa a ripartire tali seggi allintemo delle diverse liste che, una
in ogni Land, tale partito ha presentato: queste liste, in questo secondo passaggio della
procedura di conteggio, enfrano «in conconenza» fra loro, per dividersi il totale dei
seggi ottenuto dal partito. La ripartizione dei seggi cui il partito ha diritto fra le sue diverse
Landesliste viene effettuata ancora una volta con il metodo Hare-Niemeyer. al numera-
tore andra il prodotto fra il numero di voti ottenuto dalla Landeslist del Land X e il
numero di seggi al Bundestag cui il partito ha diritto (stabilito, come detto, nella prima
parte del procedimento); al denominatore andra invece il numero di voti ottenuto dal par-
tito su tutto il territorio nazionale. Anche qui, stesso metodo per la distribuzione dei
resti (2).

In tal modo, si ha il numero di seggi cui in ogni Land un dato partito ha diritto. Da
tale numero va sottratto il numero di seggi ottenuti dal partito, in quel Land, nei collegi
uninominali. | candidati vincitori in detti collegi sono in ogni caso eletti al Bundestag |I
numero restante determina il numero di candidati di lista che sono eletti, a partire dall'ini-
Zio della lista, in successione. Capita molto spesso che vi siano dei candidati eletti nel
collegio uninominale che compaiono anche in lista: in questo caso, nel determinare I'or-
dine degli eletti dalla lista, il loro nome viene saltato, e viene eletto il candidato succes-
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sivo (3). Dunque, la composizione personale del Bundestag viene decisa sulla base delle
candidature presentate a livello di Lander e nei collegi uninominali. A livello di Lander,
dungue, pud capitare che — per una serie di motivi sui quali ¢i si soffermera piu oltre
—in un Land vengano eletti per un partito un numero di candidati presentatisi nei col-
legi uninominali che & superiore al numero, calcolato con il procedimento poco fa espo-
sto, di seggi cui, in quel Land, quel partito ha diritto. In un siffatto caso, la «sottrazione»
di cui poco sopra, fatta per vedere quanti inandati dovessero essere tratti dalla Lande-
slist, darebbe come risultaio un numero negativo. Il partito, pero, oltre al numero di
seggi cui avrebbe diritto per la doppia ripartizione proporzionale fnora descritta, man-
tiene anche i «mandati in eccedenza» che ha ottenuto in quel Land grazie ai suoi Erst-
stimmen (4). Cid fa si che il numero dei parlamentari al Bundestag sia variabile, a
seconda degli Uberhangmandate che in quella consultazione si sono assegnati. Per
concludere, va ricordato che la clausola del 5%, cosi come il numero di firme necessa-
rio per la presentazione di liste 0 candidati in collegi uninominali (5), non si applica a par-
titi che rappresentano minoranze nazionali (6).

3. Riforme elettorali e collegi uninominali

Nei primi anni della sua vita, la Repubblica Federale Tedesca ha conosciuto una
serie molto fitta di mutamenti nella legislazione elettorale: i primi tre Bundestag sono
stati eletti con tre leggi diverse (1949, 1953, 1956), che, se non si differenziavano forse
troppo in ordine ai loro principi guida, pure presentavano fra loro diversita di non secon-
daria importanza..ll passaggio da una legge all altra appare comungue graduale, quasi
fosse stato pianificato (FuBlein 1957, p. 601), anche se sappiamo che il sorgere di ognuna
delle tre leggi € stato preceduto da forti discussioni, durante le quali si sono proposti

sistemi anche profondamente diversi fra loro (Ortino 1970; Jesse 1985). La legge del

1956 & stata poi modificata tredici volte, e oggetto di diverse nuove stesure, che incorpo-
ravano le varie modifiche precedenti. L’ ultima nuova stesura (al dicembre 1997) & quella
del 23 luglio 1993 (BGBI. |, p. 1288 segg,).

Nel primo dei due paragrafi in cui questa sezione & suddivisa si dara brevemente
conto delle riforme elettorali in questione, soffermandosi poi, nel secondo paragrafo, in
particolare sugli aspetti riguardanti i collegi elettorali uninominali e la disciplina per il
loro ritaglio.

A. L'evoluzione del sistema elettorale in senso stretto 1949-1996.

La distinzione fra sistema elettorale in senso stretto e legislazione elettorale di con-
torno, entrambi facenti parte del sistema eletiorale /ato sensu (Lanchester 1990) risale,
negli studi di scienza politica del settore, alla differenziazione fra electoral laws ed elec-
tion laws, fissata da Rae (1967). Tale distinzione serve ad identificare, nella congerie
delle norme attinenti all atto elettivo, quegli aspetti di tale normativa che piu di altri eser-
citano un'influenza politica su alcune variabili dipendenti, normalmente identificate nelf a-
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rea attinente al sistema dei partiti. Bene fa Lijphart (1985) a sottolineare come la scelta di
tali aspetti «piu importanti» della legislazione elettorale dipenda in realta dal fenomeno
che si vuole indagare «a valle», per cui, a seconda di esso, diverse variabili possono
entrare di volta in volta nella considerazione dello studioso. Di norma, comunque, a par-
tire da Rae, gli aspetti considerati piti importanti per la definizione di un sistema elettorale
sono tre: la stmttura della scelta (della scheda elettorale), il ritaglio dei collegi elettorali, e
la formula usata (le formule usate) per la trasformazione dei voti in seggi. Volendo fornire
una descrizione esaustiva dei lineamenti pit importanti del sistema tedesco, a tali aspetti
si possono aggiungere il numero dei parlamentari eletti e la capacita elettorale attiva
nonché, di particolare importanza, la conformazione delle clausole di esclusione.
Vediamo in sintesi come tali elementi si sono evoluti nel corso del cinquantennio di vita
della Repubblica di Bonn.

La prima legge elettorale della Repubblica Federale Tedesca (7), che doveva servire
solo per I'elezione del primo Bundestag, non conteneva alcun accenno esplicito al «per-
sonalisierte Verhaltniswahl» (8), anche se questo della «proporzionale personalizzatas»
era stato il principio che nella discussione al Parlamentarischer Rat era risultato vincente
(Stoltenberg 1970, p. 83 segg) Ogni elettore aveva un solo voto (art. 13, che veniva con-
tato due volie, una in un collegio uninominale, e un'altra nell ambito dei Ldnder
(allora 11), i quali eleggevano ognuno un numero fisso di deputati al parlamento federale,
stabilito gia nella legge (art. 8) (9). | seggi attribuiti ad ogni Land avrebbero dovuto
essere divisi fra mandati da assegnare nei collegi uninominali e mandati da assegnare
secondo il sistema degli additional members (Landesergédnzungsvorschidge), ad una
lista che i partiti avrebbero presentato in ogni Land. Tale divisione sarebbe dovuta avve-
nire nelle proporzioni (approssimate, dice la legge stessa del 60% dei seggi ai collegi
uninominali, e del restante 40% alle liste partitiche (10).

Le formule in vigore erano il plurality system nei collegi uninominali e la d’Hondt nei
Lénder (11). Il conteggio dei voti avveniva cosi: si contavano i voti in ogni Land, e con il
metodo d'Hondt si ripartivano fra i diversi partiti i seggi spettanti al Land in questione.
Al risultato in seggi di ogni partito venivano sottratti i seggi che lo stesso partito aveva
ottenuto nei collegi uninominali del Land stesso. Il numero di mandati che, dopo tale
operazione, spettavano ancora al partito, veniva assegnato ai candidati della lista (12),
secondo ['ordine in cui erano posti sulla stessa. Si trattava infatti, anche allora, di una
lista bloccata.

C'era anche la possibilita teorica di Uberhangmandate, dovuti, in quel sistema,
esclusivamente al ritaglio dei collegi elettorali del lower tier, essendo mancanti le altre
loro possibili cause (sulle quali ci soffermeremo pili avanti). Lart. 8, primo comma, della
legge, dice che il Bundestag si compone «almeno» di 400 deputati, riferendosi appunto
alla possibilita di mandati in eccedenza (13). Alla distribuzione dei seggi allinterno di
ogni Land con il metodo d'Hondt prendevano parte non tutti i partiti ammessi alla com-
petizione, ma solo quelli che superavano il 5% dei voti validi nelf ambito del Land, o
che in alternativa ottenevano una vittoria in un collegio uninominale.

L'8 luglio del 1953 viene approvata la nuova legge elettorale per le elezioni del
nuovo Bundestag (14). La legge in questione (che era da considerarsi, come la prece-
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dente, «provvisoria», ovvero valida solamente per I'elezione del secondo Bundestag —
vedi Ortino 1970, p. 10, e Urwin 1974, p. 136) introduceva dei cambiamenti di una certa
importanza rispetto alla normativa del 1949.

Innanzitutto veniva introdotto il sistema del doppio voto, che troviamo vigente
ancora oggi: come si dira meglio pili avanti, la possibilita di dividere il voto, insieme all e-
sistenza della «clausola alternativa», rimasta fissata ad un mandato uninominale (art. 9,
comma 4, indusse i partiti a stringere una serie di alleanze e desinenze elettorali che
ebbero l'effetto di permettere 'accesso al Bundestag di piccole formazioni per quella
via. | due livelii di collegi elettorali sono sempre i collegi uninominali e i L&nder, che ora
perd sono ridotti @ 9 per [ unificazione (1951) del Baden, del Wirttemberg-Baden e del
Wirrtemberg-Hohenzollern nell unico Land del Baden-Wirrtemberg. Altra modifica
importante & 'aumento del numero dei parlamentari del Bundestag da 400 a 484. Cio
discende dal fatto che nella discussione sulla legge elettorale si era accettata la divisione
fra i mandati uninominali e quelli di lista in ragione del 50%, che era contenuta in un pre-
cedente progetto governativo (Jesse 1985, e che sostituiva la divisione 60%/40% della
legge del 1949. Per non dover rivedere il ritaglio dei collegi uninominali, che erano gia
stati tracciati ed erano in numero di 242, si decise di aumentare il numero dei deputati,
assegnando in tale modo ad ogni Land un numero maggiore di seggi di quanti non
ne avesse con la legge precedente (15).

Venendo agli aspetti riguardanti il conteggio dei voti e la loro trasformazione in
seggi, la novita pil rilevante della legge elettorale del 1953 € che la clausola di esclusione
viene notevolmente elevata: per partecipare alla distribuzione dei seggi, un partito
doveva infatti superare il 5% dei voti non piu a livello dei singoli Ldnder, ma nellintero
territorio nazionale. Cid rendeva ovviamente molto piu difficile per un piccolo partito otte-
nere la rappresentanza. Accanto a questo inasprimento della clausola di esclusione si
prevede che essa non valga per i partiti rappresentanti minoranze nazionali (art. 9,
comma 5). Le formule usate restano le stesse del 1949: la plurality nei collegi uninominali
e la d'Hondt per il conteggio generale.

La legge elettorale del 7 maggio 1956 (BGBI, |, pagg. 383-407) introduce la cosid-
detta Bundesproporz, ovvero la possibilita per i partiti di collegare a livello nazionale le
loro liste regionali, e la distribuzione dei seggi fra queste ultime non sulla base di quote
fisse assegnate ai Ldnder, quanto invece secondo quote determinate nel conteggio
stesso, nel modo che si & descritto nella sezione Il. Tale € infatti ancora adesso il metodo
di ripartizione dei seggi ottenuti da ogni partito fra le sue liste regionali. Con tale modifica,
il livello superiore (e decisivo per la deterninazione della composizione del Bundestag)
di collegi diventa il collegio unico nazionale; nella legge si prevedeva che la ripartizione
dei seggi fra le liste regionali di ogni partito avvenisse secondo la formula d'Hondt. Tale
legge, poi, eleva la clausola alternativa da uno a tre mandati uninominali. La formula
d'Hondt resta in vigore anche per la ripartizione generale dei seggi fra i partiti a livello
nazionale, sulla base dei loro secondi voti validi.

La successiva riforma elettorale di una qualche importanza — a parte I'abbassa-
mento dell eta per la capacita elettorale attiva a 18 anni (da 21) e per la capacita eletto-
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rale passiva (per il Bundestag) a 21 (da 25), realizzata con la legge del 18 giugno del
1970 — ¢ quella del 1985 (16), con cui si passa, per le due fasi del conteggio appena
descritte, dalla formula d'Hondt alla Hare/Niemeyer (17).

Nel 1990, poi, si inseriscono, dopo un complesso dibattito, e I'intervento ripetuto
della Corte Costituzionale Federale (vedi la sentenza n. 20 del 29 settembre 1990 -
BVerfGE 82, 322 segg. e l'ordinanza del 17 ottobre 1990 - BVerfGE 82, 353 segg. -
Brenner 1991), modifiche (provvisorie) alla legge elettorale federale, volte a «riequilibrare»,
almeno in parte, le diverse condizioni di partenza dei partiti politici nelle regioni della ex
Germania Est e nei Ldnder occidentali. La piu importante di tali modifiche era certa-
mente quella riguardante la divisione in due territori delf area di applicazione della clau-
sola di esclusione del 5%. Per prendere parte al procedimento di attribuzione dei
seggi, ciog, un partito non doveva superare necessariamente il 5% dei voti espressi su
tutto il territorio nazionale, ma solo in uno dei due territori in cui il territorio era stato diviso
ai fini dell'applicazione della clausola. Tali territori corrispondevano alte due ex-Germa-
nie. Da ricordare ancora la possibilita, per le sole formazioni politiche che competevano
nei territori orientali, anche per le associazioni politiche (e non solo per i partiti) di parte-
cipare alla contesa elettorale, e la possibilita di presentare unioni di liste di partiti diversi
alle elezioni (Listenvereinigungen), possibilita altrimenti esclusa dal diritto elettorale della
Germania Occidentale.

Tecnicamente, le disposizioni contenenti le modificazioni transitorie per le elezioni
del dicembre 1990, erano contenute in una legge modificativa della legge elettorale, che
aggiungeva alla stessa un articolo, il 53, portante l'intestazione «Norme transitorie per
I'elezione del 12° Bundestag», e in cui queste modifiche erano contenute tutte insieme
La Corte stessa, sui cui interventi le modifiche in questione si basavano, aveva detto
esplicitamente che dette modifiche si giustificavano per le situazioni eccezionali delle
prime elezioni dopo la riunificazione nazionale, e che comunque solo tali elezioni forma-
vano l'oggetto di detti interventi (Capoccia 1995, p. 65-76). Per le elezioni del 1994 si &
dungue tornati al sistema pre-1990.

B. La disciplina del ritaglio dei collegi uninominali

1. Levoluzione storica.

Nella legge elettorale del 1949, la competenza per il ritaglio dei collegi uninominali
era affidata formalmente ai L&nder. Le decisioni sul ritaglio dei collegi uninominali sareb-
bero state di competenza di commissioni regionali apposite che i Parlamenti di ogni
Land avrebbero dovuto nominare allo scopo (art. 20). Nello stesso art. 20, comma 1, di
detta legge, si danno i criteri generali per il ritaglio dei collegi uninominali: qui troviamo
in nuce la normativa che e oggi vigente su tale aspetto. | collegi dovevano: primo, costi-
tuire un tutto unico; secondo, rispettare per quanto possibile i confini amministrativi interni
ad ogni Land, terzo, contenere una approssimativamente uguale quantita di abitanti.
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Da sottolineare il fatto che la legge del 1949 — grazie soprattutto allintervento in
questo senso delle amministrazioni militari occupanti (18), ma anche in virtu della circo-
stanza che in quel momento, prima delle elezioni del primo Bundestag, sussistevano
solo i Lander, e non vi era ancora alcuna istituzione federale — dava un forte potere ai
Lénder, in materia elettorale. Formalmente, infatti, la competizione partitica era regionaliz-
zata: i partiti presentavano liste e candidati nei Lédnder, ed era inammissibile (art. 16) il
collegamento delle liste dello stesso partito a livello federale e, come detto, il conteggio
generale dei seggi avveniva nei Lander. | Lander erano competenti a regolare aspetti
anche importanti della competizione elettorale: ammettevano o no i partiti alla presenta-
zione di liste, disegnavano i collegi uninominali, ed avevano la competenza su tutta le
legislazione elettorale di contorno, dagli atti volti alla preparazione ed allo svolgimento
delle elezioni fino alla comunicazione dei risultati elettorali (19).

Con la legge del 1953 il numero dei deputati aumenta da 400 a 484, e con essa il
ritaglio dei collegi uninominali viene portato nella competenza dell Amministrazione Fede-
rale (Urwin 1974, p. 137). La legge contiene un allegato con i confini dei collegi, ma non
contiene ancora, pero, i criteri con cui detti collegi vanno tracciati e, se necessario, rivisti.
Questi elementi denotano comunqgue un accentramento al livello federale della legisla-
zione elettorale, ben pit di quanto non fosse stato possibile nella legge del 1949.

La legge del 1956 istituisce la Wahlkreiskommission (Commissione per | collegi elet-
torali), ancora oggi I'organo tecnico competente per la ridistrettizzazione (I'organo poli-
tico cui spetta la decisione finale sulle proposte della Commissione € ovviamente il Bun-
destag) e contestualmente definisce i criteri per il ritaglio dei collegi uninominali che
devono guidarne I'azione. Tale commissione, come si dira meglio in seguito, accerta se,
visto andamento demografico delle varie regioni, i collegi siano da rivedere o no. La
legge del 1956 prevedeva uno scarto ammissibile fra la popolazione dei collegi pari
al 25% in pit o in meno dalla media nazionale. Il massimo scarto possibile era il 33,1/
3%, oltre il quale il collegio andava necessariamente disegnato. Tali margini saranno in
vigore fino allinsediamento del 14° Bundestag, che avverra dopo le elezioni federali pre-
viste per il settembre 1998. Da quella data entréra in vigore la normativa che prevede
margini di tolleranza pit ristretti, su cui ci si soffermera piu avanti.

Con l'incorporazione della Saar, nel dicembre 1956 (13.G.BI. |, p. 1011), ai 242 collegi
si aggiungono i 5 in cui il nuovo Land viene diviso. Corrispondemente, il numero dei
deputati al Bundestag aumenta a 494 (sempre esclusi i 22 deputati di Berlino) (20).
Dopo lintervento della Corte Costituzionale Federale del 22 maggio 1963, di cui si dira
fra poco, la legge del 14 febbraio 1964 rivede globalmente il ritaglio dei collegi e la loro
distribuzione fra i vari Lénder, sulla base dei mutamenti demografici che si erano avuti
negli anni precedenti. Questa legge, inoltre, aggiunge un collegio uninominale (in totale,
dunqgue diventano 248) e conseguentemente fa aumentare di due il totale dei compo-
nenti del Bundestag, che passa da 494 a 496 (sempre senza i 22 di Berlino Ovest) (21).
Da allora, vi sono state diverse revisioni parziali periodiche, anche molto recenti (vedi
ad es., le Bekanntmachungen dell11 luglio e del 5 dicembre 1997 - BGBI. |, pagg. 1691
segg. e 2772 segg).
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Una successiva evoluzione del numero dei deputati si ha con la riunificazione
nazionale. Innanzitutto, nel giugno 1990 (BGBL. |, p. 1015), si reinseriscono le elezioni per
i deputati al parlamento nazionale nel territorio di Berlino Ovest. In esso si ritagliano,
sulla base della sua popolazione, otto collegi elettorali. Cio significa che Berlino Ovest
sarebbe stata rappresentata al Bundestag (si € prima della riunificazione giuridica
fra le due Germanie) da 16 deputati. Di conseguenza, il numero dei deputati passa
da 496 a 512 (22). Con il trattato di unificazione (Einigungsvertrag, BGBI. I, p. 899
segg) i 23 distretti dell'intera Berlino formano un Land a sé, al quale con il trattato eletto-
rale (Wahlivertrag, BGBL. ||, p. 822) viene estesa, con alcune modificazioni valide per i
nuovi Lander, la normativa elettorale occidentale. Nell ex-DDR vengono ritagliati 72 col-
legi uninominali (di cui 5 in quella che era Berlino Est), e il totale dei deputati al Bunde-
stag sale pertanto a 656 (Capoccia 1995, p. 51-74).

2. La normativa attuale

La «tredicesima legge di modifica detta legge elettorale federale»; del 15 novem-
bre 1996 (BGBI. 1996, |, 1712-1719) stabilisce una riduzione del numero dei deputati al
Bundestag a 598, e prevede che tale riforma abbia validita a partire dalla quattordice-
sima legislatura (da eleggere nel settembre 1998). Tale legge stabilisce inoltre che il
nuovo ritaglio dei 299 collegi elettorali uninominali, da completarsi prima del termine elet-
torale del 1998, debba seguire regole ancora piu strette di quelle finora in vigore: la pos-
sibilita di deviazione dalla popolazione media di ogni collegio viene ridotta a 15% (dal
25%), e il limite oltre il quale i confini del collegio vanno necessariamente rivisti al 25%
dal 331/3%).

Per il resto, la nuova stesura dellart. 3 della legge elettorale federale contenuta in
questa legge riafferma la normativa in vigore dal 1956 riguardo i criteri per il ritaglio dei
collegi: i confini di Land vanno rispettati in ogni caso (lo esige la stessa logica del con-
teggio); il numero dei collegi uninominali in ogni Land deve corrispondere «quanto pil
possibile» alla quota di popolazione del Land rispetto alla popolazione totale; la popo-
lazione dei singoli collegi non deve deviare dalla popolazione media dei collegi per piu
dei margini menzionati (23); i collegi devono costituire unita coerenti al proprio interno
(«zusammenhangendes Gebiet»); i confini amministrativi inferiori (Gemeinden, Kreise,
kreisfreie Stédte) vanno rispettati per quanto possibile (art. 3, comma 1).

La Wahlkreiskommission, che ha il compito di ridisegnare i collegi, € una commis-
sione stabile nominata dal Presidente della Repubblica, e composta, a norma di legge,
dal Presidente dell Ufficio Statistico Federale, da un Giudice del Tribunale Amministrativo
Federale e da altri cinque membri (24). Essa deve fare rapporti al Ministero Federale
degli Affitri Interni entro il quindicesimo mese dopo ['elezione del Bundestag, e il Ministro,
che pud anche richiedere un rapporto supplementare, deve pubblicare il rapporto rice-
vuto e trasmetterlo immediatamente al Bundestag (art. 3, commi 2, 3, 4). La Commis-
sione riporta i cambiamenti di popolazione fra i collegi, e avanza le corrispondenti pro-
poste di modifica dei loro confini. Essa pud avanzare tali proposte anche «sulla base di
altri motivi» (art. 3, comma 3) (25).
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4. Uinfluenza politica della distrettizzazione uninominale in Germania.

Stando al funzionamento del sistema di traduzione di voti in seggi vigente in Ger-
mania, & evidente che il livello «decisivo» di collegi elettorali per tale trasformazione &
dato dal collegio unico nazionale. Cio di per sé e gia sufficiente a mostrare come l'in-
fluenza politica dellaltro livello di collegi, quello dato dai distretti uninominali, sia molto
ridotta, e certamente non paragonabile a quella che la distrettizzazione ha in sistemi
genuinamente maggioritari. Ad ogni modo, un’influenza c'e. Se di norma essa € mediata
e limitata, essa & pero suscettibile, in certe condizioni, di essere molto pil forte, nei
modi che andremo a descrivere.

Innanzitutto, bisogna dire che nel sistema tedesco, per come ha funzionato fino ad
ora, I'elezione uninominale non ha in genere I'effetto di esprimere candidati locali. Non
vi sono molti studi specifici su questo aspetto, ma la letteratura & concorde nel sostenere
che in realta sono i partiti, che in Germania sono molto forti organizzativamente, a deci-
dere le candidature (Krennerich 1997) e che il legame collegio-candidato & di norma
molto debole (Farah 1981). Una prova indiretta di cio & data per esempio dal fatto che,
pur potendosi presentare (con una raccolta di un certo numero di firme) nei collegi uni-
nominali, i candidati indipendenti — il cui numero & andato progressivamente decli-
nando — non riescono a vincere tali competizioni, € di norma non costituiscono un pro-
blema per la vittoria dei grandi partiti anche in quelle competizioni: solo nelle elezioni
federali del 1949 & riuscito a 2 candidati «apartitici» (26) di ottenere un seggio al Bunde-
stag. Da allora, nessun candidato che non appartenesse ad un partito € pil stato eletto.

Linfluenza dell'elezione uninominale, e quindi dei collegi uninominali, sulla rappre-
sentanza, puo invece: esercitarsi in due modi: attraverso un meccanismo di malappor-
tionment, che pud generare mandati in eccedenza, e attraverso laccesso alla rappre-
sentanza tramite la «clausola alternativa» dei tre mandati uninominali.

A. Sistema elettorale tedesco e malapportionment.

Prima di entrare nella discussione degli esempi tratti dalla realta tedesca, & oppor-
tuno fare alcune osservazioni di carattere generale. Nella tipologia classica delle «distor-
sioni elettorali territoriali» (vedi ad es. Taylor and Johnston 1979; Lijphart 1994) sono tipi-
camente compresi due fenomeni di «squilibrio territoriale»: gerrymandering e malappor-
tionment (27). Sebbene in qualche caso i due concetti vengano usati in maniera
indifferenziata (Mackenzie 1958; Hacker 1960; Laqueur 1972), essi si riferiscono in realta
a due fenomeni differenti.

Per gerrymandering si intende un artificioso ritaglio geografico dei collegi elettorali,
mirante a favorire — sulla base dell' osservazione della precedente distribuzione geogra-
fica dei suffragi — una certa parte politica; cid permette a questa di sfruttare nel modo
migliore possibile, attraverso un' attenta redistribuzione dei collegi nelle diverse aree geo-
grafiche sulla base del loro prevalente orientamento politico, i voti che essa presumibil-
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mente otterra. Per malapportionment si intende semplicemente la non-proporzionalita fra
I'ampiezza di un collegio elettorale e il numero di elettori che in esso hanno diritto di
esprimere il loro suffragio. Cio significa che si € in presenza di malapportionment in casi
di (eccessiva) differenza fra la frazione di seggi totali da assegnare sulla base dei voti
espressi in un certo collegio, e la frazione di popolazione (di elettorato — ma nella lette-
ratura, in riferimento ai tempi di suffragio universale, i due termini vengono spesso usati
in maniera intercambiabile) (28) che in quel collegio vota (Taylor and Johnston 1979).

Ora, chi afferma, come ad esempio Sasse (1979, p. 83), che il sistema elettorale
tedesco, pur includendo collegi uninominali, non € suscettibile di gerrymandering, ha
certamente ragione, almeno per quanto riguarda la possibilita di influenzare per tale via
la composizione partitica del Bundestag (29). Come & pure certamente vero che, par-
lando in generale, il grado di «distorsione territoriale» nel sistema tedesco & certamente
molto ristretto, rispetto a sistemi maggioritari, 0 in generale a sistemi nei quali il conteggio
avviene in collegi di ampiezza limitata. Ciononostante, la distorsione non ¢ inesistente, e
il sistema tedesco, pur non essendo in genere suscettibile di gerrymandering, puo, in
alcune circostanze, soffrire le conseguenze del malapportionment.

Per la precisione, le forme di malapportionment che possono emergete nel sistema
elettorale tedesco sono due, distinte anche se collegate. La prima si puo avere all'interno
dei singoli Lénder, se i collegi contengono livelli troppo diversi di popolazione. La
seconda pud avere luogo invece fra i Lander, con I'allocazione ad uno o piu di essi di
un numero di collegi uninominali pit elevato di quello a cui avrebbe diritto sulla base
della quota della sua popolazione rispetto alla popolazione nazionale. E esattamente
questa seconda forma di malapportionment che pud avere effetti sulla composizione
del Bundestag, attraverso la creazione di Uberhangmandate. Naturalmente, le due
forme in questione — cui sono dedicati rispettivamente il numero 3 e 2 del comma 1
della nuova formulazione dellarticolo 2 della legge elettorale federale (BG.BI. 1996, |,
pag. 1712) — si implicano largamente a vicenda: grossi squilibri fra la popolazione di
ogni collegio sul territorio nazionale aumentano la probabilita che anche ['altra forma di
malapportionment, quella fra regioni, si verifichi. Cid non & necessario, comunque, in
quanto gli squilibri allinterno di ogni Land possono compensarsi a livello nazionale.

Storicamente, i due «picchi» di mandati in eccedenza si sono avuti nel 1961, con
cinque (prima di allora non si era mai superata la cifra di tre), e nel 1994 con sedici (pre-
ceduti dai sei delle elezioni del 1990). Sia dopo le elezioni del 1961 che dopo quelle del
1994 si sono avuti due interventi importanti della BVG (nel 1963 e nel 1994) sul tema
della costituzionalita degli Uberhangmandate, e in entrambi i casi il malapportionment
(nella seconda delle forme sopra descritte) € emerso, nel 1963 come causa unica, nel
1997 come uno dei fattori pit importanti in un contesto multicausale, dei mandati in
eccedenza. Entrambe le sentenze, sulle quali ci soffermeremo ora un po pit in dettaglio,
sono state accompagnate da interventi del legislatore sui collegi uninominali.

Prima di addentrarci in questi aspetti, anticipiamo che in entrambi i casi la Corte ha
riconosciuto la costituzionalita dei mandati in eccedenza, in quanto derivanti dal princi-
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pio della personalizzazione del voto, sancito nella legge elettorale federale, e che il legi-
slatore persegue a mezzo di un’elezione in collegi uninominali. Tale principio & meritevole
di tutela costituzionale in quanto per suo tramite si realizza una piu stretta relazione fra
elettori ed eletti nei collegi (vedi ad esempio BVerfGE 95, 335/360 e passim).

1. Llntervento della Corte Costituzionale Federale del 1963.

La validita delle elezioni federali del 17 settembre 1961 € stata contestata, a norma
dell'art. 48 della legge sulla Corte Costituzionale Federale (30), da un elettore con il con-
corso di altre 142 fime di elettori (il minimo € 100). II Wahlpriifungsverfahren (procedi-
mento per la verifica delle elezioni) prevede un primo accesso al Bundestag, e poi la
possibilita di impugname la decisione dinanzi al BVG (31).

La situazione da cui &€ nata la contestazione delle elezioni del 1961 era in sintesi la
seguente: nel Land dello Schleswig-Holstein, diviso in 14 collegi elettorali dal 1949, la
CDU aveva raggiunto, con 14 mandati uninominali vinti a fronte di soli 10 mandati di
lista, il numero di 4 Uberhangmandate (32). Il ricorrente afferma che 3 di questi sono
dowuti ad una situazione di malapportionment (33), in quanto la popolazione del Land
in questione era fortemente diminuita negli ultimi anni, a causa soprattutto del trasferi-
mento in altre zone del paese degli espulsi dai territori orientali ex-tedeschi che in un
primo tempo risiedevano in quella regione (34). Cido ha fatto si che la popolazione
media dei collegi dello Schleswig-Holstein fosse inferiore alla media nazionale. Cosi la
CDU ha ottenuto 14 mandati nei collegi uninominali, ma, essendo appunto la popola-
zione diminuita, la sua Landeslist in quella regione ha avuto diritto a soli 10 mandati.

Il ricorrente aveva impugnato il risultato elettorale, chiedendo la ripetizione della
consultazione elettorale, in quanto il fenomeno di malapportionment che si era venuto
a creare vulnerava I'uguaglianza del voto, principio contenuto nelfart. 38, comma 1,
frase 1 della legge Fondamentale (Grundgesetz, abbr. GG). /I Bundestag, in data
1° Gennaio 1962, aveva gia proweduto ad una redistribuzione, visto il fenomeno di spo-
stamento di popolazione che si € citato, con la quale allo Schleswig-Holstein venivano
assegnati solo 11 collegi. La Corte dice esplicitamente che, con i nuovi collegi decisi dal
Bundestag dopo le elezioni contestate, alla CDU sarebbe toccato solo un Uberhang-
mandat (35). Perd poi dice che, in generale, la presenza dei collegi uninominali, € cosi
la corrispondente eventualita di Uberhangmandate vulnera solo in maniera marginale il
principio della rappresentanza proporzionale. secondo cui ogni voto deve avere lo
stesso peso (36). La Corte respinge dunqgue limpugnazione delle elezioni, ma dice
anche che la differenza nel «peso» di ogni voto che I'occorrenza di Uberhangmandat
comunqgue provoca non € «ilimitatamente ammissibile» (37). Infatti, se il fenomeno si ripe-
tesse o si ampliasse, confliggerebbe con il principio dell eguaglianza di ogni voto che
sta alla base della rappresentanza proporzionale. Gli Uberhangmandate sono ammissi-
bili in quanto espressione del principio della «personalizzazione» della stessa elezione
proporzionale, egualmente sancito nella legge elettorale dal 1956 in poi (art. 1), e solo in
quanto tali. Cid esclude dallammissibilita i mandati in eccedenza derivanti da fattori
diversi, quali la distorsione fra i collegi uninominali.
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Dato che risultava dalla relazione della Wahlkreiskommission del 4 settembre 1962
che in data 1° gennaio 1962 vi erano ancora molti collegi che superavano i limiti di tolle-
ranza imposti dalla legge, e non solo nello Schleswig-Holstein, ma in diversi Ladnder (37
collegi in tutto), si rendeva pertanto necessaria una loro totale revisione, che in sintesi evi-
tasse le due forme di malapportionment che si sono descritte in precedenza (38). |
nuovi collegi sono stati creati con la legge del 14 febbraio 1964, e da allora periodica-
mente riveduti.

2. Uintervento della Corte Costituzionale Federale del 1994.

Se nella situazione successiva alle elezioni del 1961 la causa dei mandati in ecce-
denza era da rintracciare in maniera abbastanza inequivoca nel malapportionment, nel
1994 la situazione € pit complessa. Innanzitutto, i mandati in eccedenza hanno rag-
giunto il prima difficimente immaginabile numero di 16; secondo, le loro cause «politi-
che», da rintracciare essenziamente in un diverso comportamento elettorale da parte
degli elettori tedeschi (che ora, non va dimenticato, comprendono i votanti nelle regioni
della ex-DDR), aumentano di importanza. Su di esse ovviamente non € possibile alcun
intervento diretto del legislatore. Il Secondo Senato della Corte, inoltre, arriva diviso alla
decisione in questione, che & accompagnata da un’'opinione dissenziente di quattro dei
giudici (BverfGE 95, 335/367-407).

Le cause «politiche» dei mandati in eccedenza sono analizzate dalla Corte anche
attraverso laudizione del Bundeswahlleiter, figura istituzionale che ha il compito di
sovrintendere all amministrazione degli aspetti tecnici delle elezioni condotte a livello
federale. Tali cause sono, in sintesi: un astensionismo in un Land che sia al di sopra
della media nazionale; un numero di secondi voti invalidi in un Land che sia ai di
sopra della media nazionale; un numero alto di liste regionali che in un Land accedono
al processo di ripartizione dei seggi avendo superato le clausole di esclusione (il che
equivale a dire che pochi secondi voti restano non rappresentati) (39); un fenomeno di
forte «divisione del voto», sempre concentrato in uno o piu Ldnder (40). A questi ele-
menti vanno aggiunti quelli direttamente derivant dalla legge elettorale, ovvero innanzi-
tutto la sproporzione nei collegi elettorali, oltre all'esistenza del doppio voto (che da la
possibilita di «splitting) ed alla ripartizione dei seggi fra le liste regionali dei singoli partiti.

Tutte queste cause interagiscono in maniera molto stretta, nel provocare mandatiin
eccedenza, ma possono anche compensarsi in parte a vicenda. Infatti, i collegi del
Baden-Wiirrtemberg (dove si sono awuti 2 Uberhangmandate) erano in proporzione
pit grandi della media: collegi di grandezza piu vicina alla media avrebbero provocato
nelle elezioni del 1994 I'emergenza di un ulteriore Uberhangmandate (41).

Il malapportionment, dunque, in una tale situazione, non pud piu essere conside-
rato come I'unica causa dellemergenza di mandati in eccedenza. La Corte, sulla base
di uno studio condotto dall' ufficio del Bundeswahlleiter, riporta comungue che, con
una distribuzione ottimale della popolazione attraverso i collegi, il numero di Uberhang-
mandate che si sarebbero avuti, alle elezioni del 1994, sarebbe sceso a 10. Cio significa
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che il malapportionment da solo, pur nell ambito di un contesto multicausale, € alla base
di circa un terzo degli Uberhangmandate che si sono avuti in queste elezioni. Per questo
motivo, la Corte ha giudicato come troppo ampi, € ormai insufficienti a garantire I'ugua-
glianza del voto, i margini fissati nella vecchia legge, che peraltro il legislatore aveva gia
maodificato in senso restrittivo con la legge del 15 novembre 1996 (vedi sopra) (42).

La Corte giudica costituzionalmente legittimi i mandati in eccedenza avutisi nelle
elezioni federali del 1994, e nel fare cid rimane fedele alla linea giurisprudenziale adottata
nel 1963, e che é riassumibile come segue: i mandati in eccedenza sono conseguenza
legitima della regolamentazione scelta dal legislatore per realizzare il principio della
personalizzazione del voto, e pertanto sono ammissibili, ma non lo sono in maniera illimi-
tata, in quanto tale personalizzazione avviene allinterno di un'elezione secondo un
principio proporzionalistico. Qui la Corte specifica ed argomenta tale linea, anche sulla
base degli avvenimenti pili recenti, in maniera piu articolata di quanto non avesse fatto
nel 1963.

Il ragionamento che la Corte pone alla base di tale decisione & il seguente: I'art. 21,
comma 1 del GG pone i partiti in una posizione di speciale rilevanza nellambito del
diritto elettorale e dei processi di rappresentanza. L' art. 38, comma 1 GG, pero, parlando
di elezione dei «deputati», mitiga l'influsso dei partiti nella rappresentanza attraverso ['in-
troduzione di un principio personalistico. Questi due articoli rappresentano dungque due
principi in tensione fra loro, e che devono essere conciliati dal legislatore, il quale a tale
scopo dispone di un certo margine di discrezionalita. La «proporzionale personalizzata»,
ovvero linserimento di un’elezione personale attraverso formula maggioritaria all'interno
di collegi uninominali in un modo che non turbi la proporzionalita complessiva del
sistema € un modo legittimo di perseguire tale fine (43).

La coesistenza di due elezioni basantisi su «logiche» diverse, perd, impone una-

considerazione piu attenta e meno rigida del principio dell uguaglianza del voto (Wah/-
gleichheit), punto fermo della giurisprudenza del BVG in materia elettorale. Esso va inteso
in maniere diverse allinterno dell'elezione maggioritaria e di quella proporzionale. Nella
seconda, tale principio impone che tutti i voti abbiano lo stesso peso nella composizione
del Parlamento, che deve essere tendenzialmente speculare delle tendenze della societa
politica. Nella prima, invece, il cui scopo € quello di creare maggioranze, solo i voti per
il candidato vincente vengono rappresentati con uguale valore. | voti dati ai candidati
perdenti, invece, restano non considerati. Qui, il principio della Wahlgleichheit richiede
che tutti i voti debbano avere «peso uguale» nella possibilita di determinare dette mag-
gioranze. Cio significa che non deve esservi differenza fra la grandezza dei collegi, in
modo che in alcuni di essi un voto valga di pit di quanto non vale in altri, che compren-
dono un numero sostanzialmente piu alto di elettori (44).

Gli Uberhangmandate sono mandati diretti, ottenuti nei collegi uninominali (45) e
sono quindi conseguenza diretta della personalizzazione del voto stabilita nella legge
elettorale quale compensazione fra i due principi contenuti negli articoli 21 e 38 del GG
e che si sono menzionati prima. Lo scopo costituzionalmente tutelato della personalizza-
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zione del voto attraverso ['elezione in collegi uninominali & quello di ottenere un legame
pil stretto fra eletto ed elettori del collegio. Cio significa che le disposizioni della legge
elettorale che li permettono non violano il principio dell uguaglianza del voto né quello,
necessariamente collegato (anche su questo pulito specifico la giurisprudenza della
Corte € abbastanza esplicita: cfr ad es. BVerfGE 82, 322 segg) (46), delluguaglianza
delle chances fra i partiti. Questo sempreché non vi siano distorsioni eccessive nella
grandezza dei collegi.

Di conseguenza, gli Uberhangmandate sono legittimi anche se a causa loro si
modifichi il rapporto maggioranza-opposizione nel Bundestag (47). La distorsione che
gli Uberhangmandate possono provocare nel rapporto voti ottenuti/seggi ottenuti per
ogni partito (il cosiddetto «costo-seggio») € giustificata appunto dalla tutela di quest'al-
tro principio concorrente: I'ancoraggio territoriale dell eletto, ottenuto tramite la persona-
lizzazione del voto (vedi anche BVerfGE 7, 63/1974 segg.; 16, 130/140; 79, 169/171.

- La Corte distingue, fra i motivi di emergenza dei mandati in eccedenza, quelli «poli-
tici» e quelli derivanti dalla legge elettorale. Sui motivi «politici», viene messo in evidenza
che, pur essendo gli Uberhangmandate provocati dalf elettorato, il singolo elettore non
puo sapere prima se il suo voto dara vita ad un mandato in eccedenza, e quindi se
esso contera piti degli altri. Pertanto, ' uguaglianza del voto non € vulnerata (48).

Venendo alle cause di mandati in eccedenza che sono direttamente rintracciabili
nella lettera della legge elettorale, ovvero, in sostanza, alla disproporzione nella gran-
dezza dei collegi (49), il BVG dice che il principio dell uguaglianza del voto pretende che
i collegi siano il pit possibile uguali, e anche che i limiti contenuti nella legge fino al
1996 (fino ad un max. del 331/3% di deviazione dalla media) sono diventati troppo
ampi e vanno cambiati, come gia peraltro il legislatore aveva provveduto a fare. Il BVG
dice pero anche che il legislatore ha ancora una volta un certo margine di flessibilita
nel realizzare questo principio dell uguaglianza dei collegi, in quanto deve tenere pre-
sente il principio di fondo dellancoraggio territoriale delleletto nel collegio, il quale
richiede che i collegi abbiano una certa omogeneita geografico/storica, ed una certa
contiguita territoriale («ein zusammenhangendes and abgerundetes Gebiet» - BVerfGE
95, 335/364), nonché che i loro confini presentino una certa continuita nel tempo.
Di tutto cid andra tenuto conto nel nuovo ritaglio dei collegi uninominali che dovra
necessariamente seguire la riduzione del numero dei deputati a 598, da effettuarsi nel
corso della 142 legislatura.

Come si & detto, pero, la Corte non considera (restando anche qui nellalveo della
sua giurisprudenza) i mandati in eccedenza come illimitatamente ammissibili. Infatti, non
bisogna dimenticare che il numero dei deputati € comunque stabilito per legge, per i
casi normali, e che la legge stessa prevede come caso normale («Regelfall») la divisione
dei deputati in due meta, sulla base della loro diversa legittimazione (diretta o attraverso
le liste partitiche). Se si dovesse dare il caso in cui ci si allontani troppo da tale propor-
zione, perché gli Uberhangmandate aumentano «regolarmente di elezione in ele-
zione» (50), allora il legislatore dovra fissare un limite alla loro amissibilita. La Corte non
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si esprime se non indirettamente su tale limite, richiamandosi ad un'altra sua linea giuri-
sprudenziale secondo cui il principio di proporzionalita per la distribuzione dei seggi in
parlamento € legittimamente mitigato dalla distorsione introdotta dalla clausola di esclu-
sione del 5%, distorsione che & funzionale ad un altro fine costituzionalmente tutelato:
la necessita di assicurare, evitando un’eccessiva frammentazione, la funzionalita (Funk-
tionsfahigkeif) della Camera rappresentativa. Nel caso di specie la Corte suggerisce
che lo stesso limite del 5% possa offrire un punto di riferimento valido per la determina-
zione legislativa della massima deviazione possibile, dovuta a mandati in eccedenza,
dalla divisione del Bundestag in due meta uguali di deputati con un diverso «Legitimitats-
vorgang», ovvero rispettivamente eletti direttamente nei collegi uninominali, 0 attraverso
le liste partitiche. Pertanto, anche se in numero inaspettato e inedito rispetto al passato,
gli Uberhangmandate occorsi nelle elezioni del 1994 si mantengono entro limiti costitu-
zionalmente accettabili.

B. Limportanza dell'«Alternativklausel».

Come si € visto in precedenza, il sistema elettorale tedesco ha sempre contemplato
una doppia clausola di esclusione. Questa era fissata a una sola vittoria nei collegi uni-
nominali nelle leggi del 1949 e del 1953, e a tre nella legge del 1956. Cosi € ancora
oggi. La ratio della «clausola alternativa» era quella di non penalizzare i partiti che ave-
vano un seguito concentrato territorialmente (Schwerpunktparteien).

La sua evoluzione, e le strategie dei partiti in relazione ad essa, vanno dungue viste
in connessione allevoluzione della regolamentazione relativa allalira clausola, quella
del 5% dei secondi voti, Si puo definire la clausola alternativa come una «porta acces-
soria» allaccesso alla rappresentanza, mirata a favorire specifici partiti. Volendo conti-
nuare nella metafora, si potrebbe dire che tale «porta» e stata dapprima non necessaria
(nel 1949, con la clausola del 5% regionale), poi (con I'introduzione del doppio voto e
la clausola nazionale) forzata, ed € poi rimasta inutilizzata per un lungo tempo. Recente-
mente, essa si € di nuovo aperta per un partito, la PDS, concentrato nelle regioni del-
I'ex-DDR (51).

Nel 1953, la clausola del 5% viene elevata dal livello regionale a quello nazionale. In
tali condizioni, anche per partiti regionali abbastanza forti localmente quali, ad esempio,
la Bayernpartei (BP) e la Deutsche Partei (DP) (52), superarla diventava un compito
pressoché impossibile. Pertanto, anche in connessione con ['introduzione del doppio
voto, le elezioni del 1953 videro diversi accordi elettorali fra la CDU/CSU e diversi piccoli
partiti per scambiarsi i primi voti dei propri elettori in diversi collegi e dare cosi modo ai
piccoli di accedere alla rappresentanza per la via dell Alternativklausel. Delle 34 alleanze
realizzate fra la CDU (CSU in Baviera) e di volta in volta la FDP, la DP e, in una occa-
sione, la HP e lo Zentrum, in 6 dei 9 L&nder in cui allora era divisa la Germania Ovest,
28 hanno avuto successo. Nel secondo Bundestag della Germania Ovest hanno otte-
nuto seggi sei partiti, di cui solo quattro hanno superato la clausola del 5% nazionale.
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Gli altri due, la DP e lo Zentrum, sono entrati in parlamento rispettivamente con 15 e
3 seqgi (63) grazie all Alternativklausel. Mentre la DP, pur avendo ottenuto otto vittorie in
collegi uninominali sostenuta dall'alleanza di altri partiti, che non avevano presentato
candidati ed avevano dato istruzione ai propri elettori di dare il loro primo voto al candi-
dato dell'alleanza, ha ottenuto due vittorie in altrettanti collegi presentandosi da sola, o
Zentrum deve il suo accesso alla rappresentanza esclusivamente allaccordo elettorale
con la CDU realizzato in Nordrhein-Westfalen nel collegio n. 87 (Pollock 1955), in cui ha
ottenuto la sua unica vittoria di un mandato diretto (54).

Le alleanze elettorali per la concentrazione dei «primi voti», in specifici collegi, su
candidati comuni, si sono ripetute nelle elezioni federali del 1957, anche se in misura
minore. Ricordiamo che prima di dette elezioni I Alternativklausel era stata elevata a tre
vittorie in collegi uninominali. A beneficiarne fu stavolta la sola DP, che ottenne 5 dei
suoi 6 mandati uninominali grazie a «desistenze» della CDU (55). Il numero dei secondi
voti ottenuti, pari al 34%, non le avrebbe permesso di entrare nel Bundestag. Tale per-
centuale di voti, perd, grazie al superamento della clausola alternativa, le diede diritto a
17 seggi. Anche la SPD appoggio, con desistenze, il piccolo partito della FU (Foderalisti-
che Union), in quattro collegi bavaresi, dove pero l'alleanza tu battuta dal candidato
della CSU.

Dal 1961 non si sono pit avute desistenze elettorali, e i due grandi partiti, CDU/CSU
e SPD, hanno monopolizzato le vittorie nei collegi uninominali. Il sistema partitico si &
ridotto per un lungo periodo a tre partiti (con la FDP, che entrava nel Bundestag grazie
alla percentuale dei suoi secondi voti, costantemente superiore al 5%), che poi sono
aumentati a quattro, con l'ingresso dei Verdi (Griine) nel 1983. Anche i Griine, pero,
sono entrati in Parlamento superando la clausola del 5% con i loro secondi voti. Nelle
elezioni del 1990, le prime dopo la riunificazione, per la prima volta dopo trent’anni, altri
due partiti sono riusciti a vincere (senza desistenze, la competizione elettorale in collegi
uninominali, nelle nuove regioni dell Est: la FDP, nella citta di Halle (coll. Halle-Altstadt), e
la PDS, il partito erede della SED, con il suo leader di allora Gregor Gysi, in un collegio
di Berlino Est (Berlin-Hellersdorf-Mahrzahn). In nessuno dei due casi tale vittoria € stata
determinante per 'accesso di tali partiti alla rappresentanza: I Alternativklausel era infatti
ovviamente di tre mandati, ed entrambi i partiti hanno superato la clausola del 5% con
i loro secondi voti, nella sua speciale conformazione territoriale adottata per quelle spe-
cifiche elezioni (vedi supra).

La situazione muta con le elezioni del 1994, nel senso che I'Alternativklausel torna
ad essere determinante per I'accesso alla rappresentanza di un partito, la PDS. A questo
proposito & bene fare una breve retrospettiva: nel 1990, le riforme transitorie di cui si &
detto in precedenza avevano permesso a due «nuovi» partiti di entrare nel Bundestag:
Buendnis '90/Griine, un cartello di liste ecologiste e di formazioni eredi dei movimenti
civici protagonisti della prima fase della svolta nella DDR, e la Partei des Demokratischen
Sozialismus (PDS), partito successore del partito comunista della DDR, la SED (Sozialisti-
sche Einheitspartej Deutschlands, Partito Socialista Unificato Tedesco). Tali formazioni
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ottennero rispettivamente 12% e il 24% a livello dellintero nuovo territorio nazionale,
corrispondenti al 6] % ed all111% delle regioni dellEst. Buendnis '90/Griine si fondera,
di i a poco, con i Griine dellOvest, formando un unico partito sotto il nome di Bindnis
'90/Die Griinen, e concorrera come tale nelle elezioni del 1994, dove superera la clausola
del 5% ripristinata al livello dellintero territorio nazionale. Per la PDS, le cose andranno
diversamente. Non considerata da nessuno come un possibile interlocutore politico,
vedra comungue i suoi consensi crescere nelle sole regioni in cui ha una presenza signi-
ficativa, ovvero nei «nuovi Lander» dell ex-DDR.

Ad ogni modo, vista la sua concentrazione regionale, restava per detto partito
comungue non agevole ottenere un numero di voti pari al 5% dei suffragi espressi a
livello nazionale, ed entrare in Parlamento per quella via. E infatti la PDS entra nel tredice-
simo Bundestag della Repubblica Federale Tedesca, eletto il 16 ottobre 1994, pur avendo
ottenuto solo il 44% dei secondi voti, attraverso la via dell Alternativklausel, grazie alle
sue quattro vittorie in altrettanti collegi uninominali di Berlino Est (56). Ha ottenuto in tal
modo 30 seggi.

La conferma dell' ottenimento della rappresentanza a livello federale della PDS, nel
1994 dopo le elezioni, per molti versi «eccezionali», del 1990, ha «rivitalizzato» un
aspetto del sistema elettorale, quello della «clausola alternativa» (anche detta «Grunad-
mandatsklausel») che sembrava caduto nel dimenticatoio, e che era stato addirittura
considerato come «un anacronismo» (Jesse 1985, p. 256), essendo oramai caduti nel-
linsignificanza politica i partiti regionali per i quali tale clausola era stata pensata. Questo
aspetto del sistema elettorale tedesco, dunque, fornendo una via accessoria all accesso
alla rappresentanza, alternativa rispetto all ottenimento del 5% dei voti a livello nazionale,
lo rende maggiormente «sensibile» ai cambiamenti della societa politica di quanto la
sola presenza di una clausola del 5% non gli permetterebbe. In questo caso ha per-

messo I'ottenimento a seggi da parte di una formazione politica a lungo egemone

nella DDR comunista, € che ancora oggi mostra di avere, dopo tutti i cambiamenti
apportati alla sua linea politica dopo la riunificazione nazionale, un notevole seguito
nei Lander orientali (in cui piu forti sono i problemi sociali ed economici), dove raccoglie
allincirca fra il 15% e il 25% dei consensi. Al'Ovest, invece, se si eccettuano le due
«citta-Land» di Bremen e Hamburg (dove il partito & di poco al di sopra del 2%), la
PDS ¢ uno «Splitterpartei» (57). In generale, i sondaggi confermano a tutt'oggi questo
seguito, corrispondete ad una quota di voti oscillante fra il 4% ed il 5% del voto nazio-
nale (vedi ad esempio Forschungsgruppe Wahlen Mannheim 1998).

Questa situazione ha dato vita ad un Verfassungsbeschwerde (ricorso costituzio-
nale diretto) davanti alla Corte Costituzionale Federale. Esso € parte del procedimento
di Wahlpriifung, gia descritto sommariamente in precedenza. Il ricorrente, ritenendo inco-
stituzionale il fatto che un partito che superasse la Grundmandatsklausel potesse
entrare nel conteggio con tutti i suoi secondi voti, richiedeva che i 26 deputati della
PDS eletti dalle liste di Land fossero dichiarati decaduti, € che il conteggio fosse dichia-
rato invalido e ripetuto. Allo stesso tempo chiedeva che fosse riconosciuta ['incostituzio-
nalita dell'articolo della legge elettorale federale che regola la clausola alternativa,
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La Corte Costituzionale Federale (BVerfGE 95, 408 segg) ha respinto la richiesta,
affermando che il legislatore ha a disposizione un certo margine per conciliare i tre prin-
cipi costituzionalmente protetti (58) dell uguaglianza del voto, della funzionalita del Parla-
mento (messa in pericolo da eccessiva frammentazione) e della «funzione integrativa»
delle elezioni. In questo senso una clausola alternativa, purché non superi de facto il
livello del 5% dei voti, & perfettamente ammissibile (59). Nel predisporla il legislatore & cer-
tamente libero di considerare, come indizio della forza e della significativita politica di un
partito, i suoi primi voti, visto il principio della personalizzazione della proporzionale,
dalla Corte piu volte riaffermato (60). La Corte ha dunque ritenuto legittimo il sistema in
vigore, nonostante la differenziazione (che pure essa riconosce, e che era alla base del
ricorso che esso introduce nel valore dei secondi voti fra i partiti che non superano la
clausola del 5% e ottengono al massimo due (ma pil spesso nessun) mandato diretto
e dei partiti che, pur non superando la clausola del 5%, ottengono almeno tre mandati
uninominali.

Tale sviluppo del sistema partitico parlamentare, che — rebus sic stantibus — si
puo prevedere non rientrera a breve termine, non € privo di conseguenze sugli equilibri
politici generali attuali e prospettivi: i partiti rappresentati adesso nel Bundestag sono 5,
e la PDS dispone di 30 deputati, (contro i 17 che aveva nel 1990), su un totale di 672
deputati (compresi i 16 mandati in eccedenza). La PDS, infatti, non & vista, né a livello
federale, né a quello dei Lénder dellEst, nei quali ha una sostanziosa rappresentanza
parlamentare, come un possibile partner coalizionale. Questa circostanza restringe lo
spazio coalizionale del partito Socialdemocratico (SPD), a cui una mera alleanza con i
Verdi potrebbe non dare sufficienti seggi in Parlamento per un'alternanza di governo
dopo le elezioni del 1998, e quindi potrebbe dover essere costretta a cercare soluzioni
alternative, quali un, alleanza con la FDP o, prospettiva che finora non viene vista con
eccessivo favore dai due grandi partiti, una nuova «grande coalizione» con la CDU/
CSu.

5. Conclusioni.

Il sistema elettorale tedesco del secondo dopoguerra, per lungo tempo un caso
abbastanza particolare ma recentemente adottato a modello per le riforme elettorali in
diversi stati (come ad esempio la Nuova Zelanda) pud essere certamente definito
come un sistema complesso, se lo si guarda nella sua struttura formale: contiene infatti
in sé due scelte, uninominale e di lista, due tipi di collegio elettorale, uninominale e pluri-
norninale (unico nazionale), e due tipi di formule, plurality e proporzionale (Hare/Nie-
meyer, utilizzata in due successivi passaggi del conteggio). Anche le clausole di esclu-
sione sono due: il 5% dei voti di lista validi o la vittoria in tre collegi uninominali. Cid ha
indotto molti osservatori a considerare tale sistema come un sistema misto (vedi. da
ultimo, Blais e Massicotte 1996). Al di la dei diversi criteri che si possono scegliere per
dare delle definizioni, un'analisi pi approfondita del sistema rivela che in realta la parte
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proporzionale (corretta dalla clausola di esclusione) € quella che caratterizza il sistema,
non solo nei suoi esiti storicamente accertabili nell esperienza tedesca, ma anche rima-
nendo sul piano meramente formale dellanalisi del meccanismo di traduzione dei voti
in seggi. Pitl fruttuoso che definire il sistena come misto, e pertanto implicitamente consi-
derare le due «meta» come importanti allo stesso modo, pare dunque partire dalla defi-
nizione del sistema come «proporzionale personalizzata», e analizzare in che misura i
vari aspetti della personalizzazione del voto (realizzantesi in collegi elettorali uninominali
per la meta degli eletti) rendono «impura» quella che & per ogni altro verso un'elezione
proporzionale. In questo articolo ci si & soffermati sugli aspetti relativi ai collegi ed alla ter-
ritorialita, e si & visto che vi € un effetto (marginale) sulla rappresentanza, dovuto al
malapportionment, su cui la Corte Costituzionale Federale & gia intervenuta ripetuta-
mente, e un effetto (potenzialmente molto pit influente) sull accesso alla rappresentanza,
che puo farsi sentire sul sistema partitico nel caso della presenza di partiti di natura
regionalistica (come era in passato), © comunque regionalmente concentrati (come €
adesso nel caso della PDS). Cio € gia successo in passato, ma il fenomeno dei partiti
regionali ¢ stato rapidamente assorbito dal «processo di concentrazione» sperimentato
dal sistema elettorale tedesco. Ora, tale fenomeno si presenta sotto una veste parzial-
mente nuova, quale strascico della riunificazione, e puo influenzare m maniera determi-
nante il gioco coalizionale a livello federale.

Dagli avvenimenti recenti che qui si sono sintetizzati emerge anche un'altra caratte-
ristica dei processi di rappresentanza in Germania a livello federale: I'importanza e I'inci-
sivita degli interventi della Corte Costituzionale Federale, sia nel modellare (in specifiche
particolari circostanze, come nel 1990 in occasione della riunificazione) lo stesso sistema
elettorale in senso stretto, sia nel prestare costante vigilanza acché le potenzialita «distor-
sive» nascondentisi nelle «pieghe» di un sistema elettorale essenzialmente complesso
non sfuggano di controllo, vulnerando cosi piu di quanto essa ritenga ammissibile gli
equilibri generali raggiunti dal sistema in quasi un cinquantennio.

NOTE

(1) Traduciano l'art. 2, comma 1. frase 1, della «legge sui partiti politici» (Parteingesetz, abbr. PartG), nel testo rivi-
sto promulgato il 31 gennaio 1994 (BG.BI. 1991, |, 150-159 - ma la data dell entrata in vigore € il 1967), ove si afferma che
«Partiti sono le asoociazioni di cittadini, le quali permanentemente o per lungo tempo acquistano influenza sulla forma-
zione delia volonta politica nelf ambito della federazione o di un Land, e che vogliono cooperare alla rappresentanza
del popolo nel Bundestag o in un Landtag, qualora essi, per il quadro globale delle loro relazioni concrete, e in partico-
lare per I'estensione e la stabilita della loro organizzazione, per il numero dei loro iscritti e per la loro immagine pubblica,
offrano una bastevole garanzia della serieta della sopraddetta finalita».

(2) Bundeswahlgesetz (abbr. BWahlG, legge elettorale federale) art. 6, comma 2, frase 2. Nel caso di decimali
uguali, si decide per sorteggio (BWahlG, art. 6, comma 2, frase 5). ll metodo del sorteggio viene usato anche nell’ele-
zione nei collegi uninominali, nel caso in cui due candidati riportino lo stesso nurnero di Erststimmen (art. 5, frase 2).
Nella distribuzione dei seggi rimasti, si devia dalla regola generale dei resti piu alti — dati dai decimali del quoziente
— nel caso in cui la Landeslist di un partito, la quale abbia ricevuto un numero di Zweitstimmen superiore alla meta
del totale dei voti ricevuti da tutte le altre Landesliste di quel partito, non abbia pero ottenuto piu della meta dei seggi
che erano da distribuire fra le stesse Landesliste; in questo caso si assegna ad essa, all'inizio della ripartizione dei
resti, innanzitutto un seggio, qualunque sia il valore decimale del suo quoziente. Poi si procede all assegnazione degli
altri seggi rimasti secondo quanto prevede I'Hare-Niemeyer. Le ragioni di tale disposizione sono da far risalire ai «salti
logici» della formula usata (Nohlen 1990, p. 84-87).
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(3) BWahlG, art. 6, comma 4, frase 3.

(4) 1 principio degli Uberkangmandate, che &, oltre alla Sperrklausel I' unico esplicito elemento di disproporzio-
nalita contenuto nella legge elettorale tedesca ¢ stato da pili parti criticato, sia per la sua distorsivita (Unkelbach) che
per la sua attitudine ad essere manipolato (Kaase), ed € sato oggetto di un intenso dibattito costituzionalistico rifletten-
tesi anche nella giurisprudenza della Corte Costituzionale Federale (Bundesverfassungsgericht, abbr. BVG), sui cui con-
tributi maggiori ci si soffermera piu avanti.

(5) BWahlG, art. 20, comma 2, frase 2 (per la presentazione in collegi uninominali sono necessarie 200 firme di
elettori del collegio). BWah!G, art. 27, comma 1, frase 3 (per la presentazione di Landesliste le firme necessarie sono
pari ad un millesimo — fino ad un massimo di 2000 — degli elettori del Land nelle ultime elezioni, e che abbiano
ancora la capacita elettorale attiva al momento della firma).

(6) Si puo affermare che, allo stato del diritto vigente, I'espressione «minoranze nazionali» contenuta nella legge
elettorale tedesca sia esclusivamente riferita alla minoranza danese, che vive nella fascia settentrionale dello Schie-
swig-Holstein, al confine con la Danimarca. Il partito di detta minoranza & solo uno, il Sidschleswigsche Wihlerverband
(Associazione Elettorale dello Schleswig del Sud), SSW. Ha partecipato alle elezioni federali per il Bundestag nel 1949,
nel 1953, nel 1957, e nel 1961. Dalle elezioni del 1965 non ha pil presentato propri candidati alle elezioni per ilBundestag.
Ora é attivo solo a livello regionale (Kuhn 1991, p. 177-180).

(7) BGBI. 1949, |, pagg. 21-24.

(8) Lo stesso dicasi per la legge del 1953, che si esaminera piu oltre. Tale riferimento si trova invece nella legge
del 1956.

(9) Baden: 11 deputati; Bayern: 78 dep.; Bremen: 4 dep., Hamburg: 13 dep.; Hessen: 36 dep.; Niedersachsen:
58 dep., Nordrhein-Westfalen: 109 dep.; Rheinland-Pfalz: 25 dep.; Schleswig-Holstein: 23 dep.; Wiirttemberg-Baden:
33 dep,; Wurttemherg-Hohenzollern: 10 dep.

(10) I numero dei collegi uninominali disegnati allinterno dei Lénder, per I'impossibilita tecnica di dividere esatta-
mente il territorio di ogni Land nelle proporzioni stabilite, sara in realta di 242, e non di 240, che avrebbe costituito il
40% preciso del totale dei seggi. Si & comunque detto che la legge parlava di proporzioni «approssimate».

(11) Le liste di «<membri addizionali» potevano essere presentate solamente dai partiti politici o meglio da quei
partiti che fossero stati ammessi a competere nei diversi Ldnder Per essere ammessi alla competizione, i partiti, secondo
lo stesso articolo 17 della legge federale qui analizzata, dovevano presentare dei requisiti di democraticita. Per le candi-
dature nei collegi uninominali non sussisteva una tale limitazione; esse, secondo f'art. 11, comma 1. potevano essere
presentate anche da indipendenti, basta che fossero accompagnate — allora — da 500 firme di elettori del collegio.

(12) Se nei collegi uninominali era risultato vincitore uno o piti candidati i quali non appartenevano ad un partito,
o il cui partito non era stato ammesso alla competizione ed alla presentazione della lista, il voto dato ad essi non poteva
essere contato simultaneamente per una lista partitica. Questo problema ¢ risolto dalla «Gesetz zur Erganzung und
Abanderung des Wahlgesetzes zum ersten Bundestag» (legge integrativa e modificativa della legge elettorale per il
primo Bundestag) del 5 agosto 1949 (BG.BI. 1949, |, p. 25), la quale prevede che, in un simile caso, si debbano detrarre
i mandati vinti in collegi uninominali da candidati non «accompagnati» da una lista di membri addizionali dal numero
di seggi assegnati al Land, prima di iniziare il conteggio col metodo d’Hondt.

(13) Sisono avuti due mandati in eccedenza, nelle elezioni del 1949. Il primo Bundestag € stato nei fatti composto
da 402 deputati.

(14) «Wahlgesetz zum zweiten Bundestag und zur Bundesversammlung» vom 8 Juli 1953, BGBI, |, pagg. 470-491.

(15) Baden-Wiurrtemberg: 67 deputati; Bayern: 91; Bremen: 6; Hamburg: 17; Hessen: 44; Niedersachsen: 66; Nor-
drein-Westfalen: 138; Rheinland-Pfalz: 31; Schleswig-Holstein: 24. (Art. 6, comma 2). A questi si aggiungono i deputati
inviati al Bundestag in rappresentanza di Berlino Ovest, ora in numero di 22. La legge elettorale del 1949 ne prevedeva
8 (da Gross-Berlin), cifra successivamente (1952) aumemtata a 19.

(16) BGBL |, p. 521-523. Nel 1975 si era avuta una nuova stesura della legge elettorale federale. che riuniva in un
testo unico tutte le modifiche apportate alla legislazione degli anni precedenti. Dopo 'introduzione della Buridesproporz,
nel 1956, i partiti dovevano dichiarare che le loro liste regionali erano da considerarsi collegate, ai fini del conteggio.
Con la nuova stesura del 1975 si da tale volonta per acquisita, e si richiede invece un'espressione diretta di volonta
solo per I'eventualita opposta, ovvero che, per un qualsiasi motivo, i partiti non volessero collegare le loro liste regionali.

(17) Per una piu dettagliata analisi dell'evoluzione del diritto elettorale in Germania Ovest, vedi Capoccia (1995),
p. 37-50.

(18) Nella comunicazione del 14 aprile 1949 ai Ministerprésidenten. le amministrazioni militari delle Potenze occu-
panti «si opponevano non tanto al sistema elettorale di proporzionale personalizzata, quanto soprattutto alla tendenza
centralistica presente nella regolamentazione elettorale approvata dal Parlamentarischer Rat nel 9 febbraio 1949,
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secondo la quale la distribuzione dei resti e il calcolo del quoziente elettorale avrebbero dovuti essere effettuati a livello
federale, ed alla organizzazione generale delle elezioni, delineata in corrispondenza a cid in modo accentrato». Cfr. Stol-
tenberg (1970). Cft. anche Roberts (1975). pag. 205.

(19) Oggi (dal 1953), la legislazione elettorale di contorno per le elezioni federali & di competenza federale, e si
concreta essenzialmente nel Regolamento elettorale federale (Bundeswahlordnung), nel Regolamento federale sulle
apparecchiature per lo svolgimento delle operazioni elettorali (Bundeswahlgeréateverordnutg), e nella legge sul controllo
dei risultati elettorali (Wahlprifungsgesetz).

(20) In attesa delle elezioni politiche, che si sarebbero tenute il 15 settembre 1957, la legge in questione, allart. 2
prevedeva che in via provvisoria fosse il Landtag della Saar ad eleggere 10 deputati al Bundestag. Cfr. Siniscalchi
(1990), peg. 436.

(21) La nuova ripartizione dei collegi per ogni Land: nello Schleswig-Holstein passano dai 14 del 1956 a 11; nella
Niedersachsen da 34 a 30; nel Nordrhein-Westfalen da 66 a 73; nel Rheinland-Pfalz da 15 a 16; nel Baden-Wurremberg
da 33 a 36; nel Bayern da 47 a 44; ad Hamburg, restano a 8; a Bremen, a 3; in Hessen, a 22. In piu, come detto, ci
sono i 5 collegi della Saarland.

(22) In realta diminuisce di 6 unita, in quanto precedentemente 22 rappresentanti di Berlino Ovest si aggiungevano
ai 496 deputati di pieno status, per un totale di 518.

(23) Nel calcolo della popolazione ai fini di questa normativa non sono computati gl stranieri (BWahiG, comma 3,
frase 2.

(24) Il Presidente dell' Ufficio Statistico Federale fa pate di tale commissione per tutta la durata della sua carica, e
ne & membro di diritto, non potendo essere sostituito. Attuaimente fanno parte della Commissione il Direttore dell'Istituto
Federale per le Ricerche Demografiche, e 4 funzionari delf amministrazione dei Ldnder Cfr. Boettcher e Hogner (1990).
pag. 18. :

(25) BWahIG, art. 3, conuna 2, frase 3. | motivi sono i criteri per il ritaglio dei collegi elencati in questa norma di
legge. La Commissione puo proporr mutamenti anche sulla base di questi, € non solo della popolazione. «La prassi
dimostra che le indicazioni della Commissione vengono tenute presenti solo in parte, nelle decisioni del Bundestag»
sulla modifica dei collegi. Bosttcher e Hogner (1990), pagg. 17-18. Vedi, a puro titolo di esempio, fa comunicazione ripor-
tata in Zeitschrift fuer Parlamentsfregen, n. 3/1971, p. 383.

(26) Ve ne era anche un terzo, in rappresentanza di un piccolo gruppo. la Notgemeinschaft, che perd non aveva
ricévuto I'autorizzazione a partecipare alle elezioni, quale partito di profughi - cfr. Jesse (1985), nota 187, pag. 246.

(27) Per delle riflessioni critiche su alcuni aspetti di tale tipologia, vedi Capoccia (1997).

(28) Il che non & normalmente il caso delle differenti legislazioni in materia delle democrazie europee, solo alcune
delle quali fanno riferimento alla popolazione, mentre altre — come ad esempio il Regno Unito, la Svezia, a Spaga, o
gli Stati Uniti — tengono piti correttamente conto degli aventi diritto al voto. (Vedi MPI 1997b).

(29) Un potenziale terreno di applicazione del gerrymandering potrebbe aversi nel voler rendere pit difficile o faci-
litare l'accesso al Bundestag ad un partito che vi riesca solo attraverso il superamento della clausola alternativa, non
raggiungendo il 5% dei secondi voti ma vincendo in tre collegi uninominali. Non ci sono casi storici in questo senso: &
solo una potenzialita teorica del sistema. Va inoltre tenuto presente, a questo proposito, che la norma di legge che
impone la «coerenza interna» dei collegi (art. 3, comma 1, n. 4, legge elettorale federale), presente nella legislazione elet-
torale dal 1956, impedirebbe, se rispettata, il gerrymandering, o quantomeno lo renderebbe pil difficile. La norma in que-
stione, comunque, pit che dal caso (di scuola) succitato, pare dettata dalla necessita di assicurare un «ancoraggio»
degli eletti nei collegi uninominali, rendendoli rappresentanti di comunita che conservino il piti possibile la loro coerenza
storica e geografica. Anche la Corte si € espressa chiaramente sullimportanza di tale principio, come apparira anche
dalle sentenze che si andranno ad analizzare piu oltre. Tornando per un momento al rapporto fra gerrymandering e
clausola alternativa, il caso sopracitato parrebbe essere diventato di interesse concreto dopo la presentazione al Bunde-
stag, il 13 febbraio 1998, da parte della coalizione di governo cristiano-liberale del progetto di legge con il nuovo ritaglio
dei 299 collegi elettorali che dovranno servire per I'elezione del 15° parlamento, da tenersi nel 2002 (se non si avra scio-
glimento anticipato). Tale progetto ha incontrato aspre critiche da parte delle opposizioni, che hanno espresso voto con-
trario. Le proteste delle opposizioni vertono esattamente su supposti tentativi di gerrymandering che andrebbero a loro
sfavore. La SPD, per esempio, sostiene che il collegio di Muenchen-Mitte, I'unico in cui un suo candidato riusciva a vin-
cere in Baviera, & stato diviso ed aggregato ad altre parti della citta in cui la CSU, partito dominante nel Land, ha la
maggioranza. Stesso reclamo viene portato avanti per i collegi della citta di Mannheim, nel Baden-Wurrtemberg, nor-
malmente vinti da candidati socialdemocratici, e anche qui circondati da rcccaforti cristiano-democratiche. Ma tali
nuovi confini, anche se resteranno tali, non influiranno sulla ripartizione dei seggi fra i partiti nel Bundestag. Alla luce
di quanto si & detto in precedenza, ben altro peso «politico» hanno le proteste della PDS, secondo cui la maggioranza
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di governo ha aggregato, ai collegi di Berlino Est alla vittoria nei quali la PDS deve l'intera sua presenza nel Bundestag,
dei quartieri di Berlino Ovest in cui i candidati vincenti sono quelli di altri partiti (Siddeutsche Zeitung, 14 feb-
braio 1998, p. 6).

(30) (Bundesverfassungsgerichtsgesetz - abbr. BVerfGG). Si cita dal testo nella stesura del 12 dicembre 1985
(BGBI, |, pagg. 2229 e segg).

(81) Per un sommario excursus sui casi in cui la BVG € dovuta intervenire in materia elettorale, cfr. Luther (1990).
Cfr. anche Frowein (1974).

(32) Da notare che, dei tredici Uberhangmandate assegnati nelle consultazioni dal 1949 al 1961 (2 nel 1949,
3 nel 1953, 3 nel 1957, e 5 nel 1961), ben 9 erano stati vinti dalla CDU nello Schleswig-Holstein.

(33) Il ricorso contiene anche un'altra protesta contro un Uberhangmandat che sarebbe stato dovuto al metodo
d'Hondt, con cui fin al 1985 erano ripartiti i seggi fra i partiti e fra le Landesliste.

(34) Gia dalle elezioni del 1953, a causa degli spostamenti interni di popolazione si potevano rilevare differenze
sostanziali fra i vari collegi: a fronte di una media di 137000 elettori per collegio vi erano scostamenti molto rilevanti,
che in 12 collegi superavano il 40%. La norma che limitava lo scarto dalla media federale di ogni collegio al 331/3%
sara introdotta nel 1956, ma le distorsioni continueranno, generalmente aggravandosi, per altre 2 elezioni federali,
nel 1957 e nel 1961. cfr. Vogel, Nohlen, Schultze (1970). pagg. 190-191.

(35) BVerfGE, 16,131/138.

(36) BVerfGE, 16, 131/139.

(37) BVerfGE, 16,131/140.

(38) BVerfGE, 16,131/142.

(39) Se molti secondi voti restano fuori dalla rappresentanza: il «valore» dei secondi voti ottenuti dai grandi partiti
— normalmente i beneficiari dei mandati in eccedenza — aumenta, e ci sono maggiori possibilita che le singole liste
regionali di detti partiti vengano sovrarappresentate e «coprano», per cosi dire, le possibili eccedenze di mandati diretti
nell ambito dei diversi Lénder, dovute ad altre cause.

(40) BVerfGE 95, 335/346. Oltre a cid va tenuto anche in considerazione il fatto che una presenza in un certo
Land, al di sopra della media nazionale, di minorenni, pud provocare mandati in eccedenza: cid darebbe vita infatti
ad un fenomeno analogo al malapportionment, anche in presenza di un ritaglio ideale di collegi: i collegi vengono infatti
ritagliati in base alla popolazione quale risulta dai censimenti, senza distinguere fra elettori e non.

(41) BVerfGE 95, 335/346.

(42) W sistema degli Uberhangmandate pud effettivamente dare vita a risultati bizzarri: la stessa Corte, riportando
la posizione dei ricorrenti, riporta che nel 1994 la CDU avrebbe avuto due seggi in pit, se — fermo restando il numero
dei suoi primi voti — avesse avuto in Thiringen 4000 e in Sachsen 41000 secondi voti in meno. In questo csso, infatti,
la ripartizione dei seggi fra le liste regionali secondo la formula Hare-Niemeyer avrebbe dato alle Landesliste CDU di
quei Lander due seggi in meno, e ci sarebbero stati, viste le vittorie nei collegi uninominali dello stesso partito in quei
Lé&nder, due mandati in eccedenza in piu. BVerfGE 95, 335/341.

(43) BVerfGE, 95, 335/349-350.

(44) BVerfGE, 95, 335/353-354.

(45) Questo e un punto che, senza voler entrare nel merito «politico» di una decisione cosi delicata quale quella
che qui stiamo trattando, non’ convince. Infatti, se vi sono molti Uberhangmandate. ad aumentare non & la proporzione
di eletti direttamente, in quanto questi sono fissi, come i collegi (328): al contrario, e un po paradossalmente, ad aumen-
tare & la proporzione degli eletti di lista. Cid fa pensare che la definizione degli Uberhangmandate come mandati diretti
sia discutibile, e che la loro occorrenza non abbia molto a che fare con la penalizzazione, che ¢é comunque per la
meta dei deputati, bensi porti allingresso nel Bundestag di un numero niaggiore di deputati non eletti secondo un
metodo personalizzato. Questa & una delle argomentazioni (nel merito delle altre non entriamo) usate dagli altri quattro
giudici nella loro opinione dissenziente (BVerfGE 95, 335/379-381), che ritiene che gli Uberhangmandate non debbano
turbare in maniera sostanziale (come & invece avvenuto nel 1994) la distribuzione proporzionale dei seggi fra i partiti,
e che quindi siano ammissibili soltanto nell ambito delle distorsioni contenute «inevitabilmente» in ogui conteggio pro-
por-
zionale.

(46) BVerfGE, 95, 335/360.

(47) Dopo le elezioni del 1994, questo & quasi successo: infatti la maggioranza di governo CDU-CSU/FDP, se non
vi fossero stati mandati in eccedenza, avrebbe ottenuto solo un margine di due seggi. Grazie agli Uberhangmandate,
tale margine & stato di dieci deputati.

(48) BVerfGE 95, 335/362-363. Cio tranne nel caso in cui esso dia il suo primo voto ad un candidato cui non cor-
risponda alcuna lista partitica, e questo candidato indipendente vinca nel collegio. A parte ogni considerazione sulla
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rarita di una tale eventualita nella storia elettorale tedesca, la legge elettorale tiene gia esplicitamente conto di questa
possibilita (art. 6, comma 1, frase 2), disponendo che, in un caso del genere, i secondi voti espressi dagli elettori che
hanno votato per tale candidato non vengano contati.

(49) Come detto, la Corte menziona anche, quali elementi causali di mandati in eccedenza contenuti nella legge
elettorale, la possibilita di dividere il voto, e la ripartizione dei seggi fra liste regionali dello stesso partito. Tali aspetti
sono pero da considerarsi elementi costitutivi della legge stessa, essendo giustificati quali scelte legislative rispettiva-
mente dalla personalizzazione del voto e dalla struttura federale del paese. Non possono essere quindi considerati
alla stessa stregua delle disproporzioni fra i collegi uninominali.

(50) BVerfGE, 95, 335/365.

(51) Altra «porta di servizio» per 'accesso alla rappresentanza e data dall'esenzione dal dovere di superare le
clausole di esclusione offerta ai partiti rappresentanti minoranze nazionali. Va pero ricordato che detti partiti abbiso-
gnano di mi riconoscimento governativo, per poter essere riconosciuti quali appartenenti a tale categoria.

(52) Alle elezioni del 1949 i due partiti in questione avevano ottenuto rispettivarnente 11 e 5 vittorie nei collegi uni-
nominali, ma nello stesso tempo avevano superato il 5% dei voti nei singoli Lander in cui si erano presentati: la Baviera
per la Bayernpartei (209% in quel Land), e i quattro L&nder settentrionali (Schleswig-Holstein, Hamburg, Bremen, Nie-
dersachsen) per la DP, che ottiene in essi rispettivamente il 121 %, il 131%, il 18% e il 178% dei suffragi.

(53) Come si ricordera, il superamento della clausola alternativa permette al partito di portare nel conteggio gene-
rale tutti i suoi secondi voti. Dei tre deputati dello Zentrum, uno era in realta un appartenente alla CDU, presentatosi
nella lista del piccolo partito cattolico (Sternberger e Vogel 1969).

(54) Sulle possibilita teoriche di manipolazione del meccanismo elettorale offerte da tali accordi di desistenza fra i
partiti, vedi Unkelbach (1956.

(55) Anche il sesto seggio (nel collegio 131 di Marburg) potrebbe essere stato dovuto alla desistenza a favore della
DP da parte della Freie Volkspartei (FVP). Cio € piu difficile da stabilire, essendo quest’ ultima una piccola formazione
(Statistik BRD 1957, Heft 3. p. 22).

(56) Si tratta dei collegi n. 249 (Berlin-Mitte - Prenzlauer Berg). dove ottiene il 406% dei primi voti validi, n. 258
(Berlin-Friedrichshain - Lichtenberg), col 44,4%, n. 260 (Berlin-Hellersdorf - Mahrzahn) col 489%, e n 261 (Berlin-
Hohenschoenhausen - Pankow - WeiBensee), col 36,8%.

(57) Letteraimente, «partito-scheggia».

(58) Per riferimenti al «grado di protezione costituzionale» dei sopraddetti tre principi rimandiamo alla stessa sen-
tenza BVerfGE 95, 408/418.

(59) BVerfGE 95, 408/419.

(60) BVerfGE 95, 408/422.
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