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IL LIMITE DEL DOPPIO MANDATO ALLA IMMEDIATA RIELEZIONE DEL
PRESIDENTE DELLA GIUNTA REGIONALE: UNA QUESTIONE COMPLESSA.

di
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(Professore ordinario di Istituzioni di Diritto Piico
nell’'Universita degli Studi di Perugia)

A dieci anni dalla L. costituzionale n. 1 del 19@9e ha dato inizio al processo di
riforma del Titolo V della Costituzione, completaioi con la I. cost. n.3 del 2001, lo scenario
di sfondo in cui si collocano le problematiche dé#iggi elettorali che, quasi al termine della
c.d. stagione statutafiale Regioni si trovano ora concretamente ad affien & ormai
talmente arato nelle sue linee portantche sarebbe superfluo ripeterne qui puntualmiente
vari nodi e passaggi, nell'intreccio tra disposmicostituzionali, legislative statali, Statuti,
orientamenti della giurisprudenza costituzional®@pihioni della dottrina.

Interessa piuttosto sottolineare come la tardigmden. 165 del 2004, sui principi
fondamentali in materia elettorale regionale aisselel comma 1 dell’art. 122 Cost., seppure
sembra corrispondere ad una corretta tecnica d@itamlella competenza concorrente tra Stato
e Regioni, non prevedendo norme di dettaglio celife\non sia perd esente da rilievi critici

di varia natura.

! Al momento in cui si scrive, tutte le Regioni ardiie, ad eccezione della Basilicata, del Molise e

del Veneto, si sono dotate di un proprio Statuteeaisi dell’art. 123 Cost.

2 Gia allindomani della legge costituzionale deB@umerosi sono stati i rilievi critici volti ad evidenziare
giustappunto come la cattiva qualita redazionalke dermule redazionali, ridondante talvolta in aex propria
sciatteria, e la loro ambiguita sostanziale dessero, anche a prima lettura, di una progettazioon scevra

di incoerenze nei rapporti tra potere centrale ®npalecentrati, nonché tra questi ultimi. Cfr.tah senso per
tutti, in particolarer. TOS|, Incertezze e ambiguita della nuova autonomia usiaig, in Le Regioni 1999, 527
Ss.

% Sono ben note le problematiche che, nella passaterienza regionalistica, sono conseguite all'asiilita
di norme statali “cedevoli” nelle materie concotidtra le altre, in questo senso, sent. n. 218%1@ella Corte
cost.); e altresi noto come, dopo la riforma débl® V Cost., alla luce dell'inversione della téca di riparto
delle potesta legislative, statali e regionali, skessa Corte, abbia escluso la possibilita di detteorme
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Nei limiti del presente contributo € da rilevare@aqto meno e se non altro, come la
legge n. 165, se non si estende oltre gli ambitiemadi di cui all'art. 122, per guanto
riguarda, tra questi, il “sistema di elezione”, mequisisca peraltro una definizione
decisamente “minimalé” limitandosi a disporre lindividuazione “di wsistema elettorale
che agevoli la formazione di stabili maggioranze esicuri la rappresentanza delle
minoranze”.

Anche a non volersi soffermare sulle eventuali iogdioni conseguenti ad un
“principio” espresso con una formulazione cosi geae rimane il fatto che la legge nulla
stabilisce in merito a quei diversi ambiti che @gostanziano la materia elettorale in senso
complessivo, quali, ad esempio, quelli relative gdari opportunita all’accesso tra donne e
uomini; a taluni profili, oggi tanto piu attuali ilee odierne societa complesse e tecnologiche,

delle modalita di vot§ al procedimento elettorale, alla sua gestione imistrativa ed alle

suppletive statali in materia di legislazione camente, a meno che esse non corrispondano alllezigei
perseguire finalitd di tutela dell’'unitarieta delilinamento. Si veda, in particolare, la sent.38/2003, nella
quale la Corte ha per la prima volta enucleataifigipio della c.d. attrazione in sussidiarietaysda anche, in
tal senso, la sent. n. 196/2004, sul condono @lizaordinario.

4 E’, infatti, ampiamente noto come, dal pil al metale espressione possa essere intesa o0 in a@EO
ovvero in senso ristretto, tale, cioé, o da ricagnglere la disciplina del fenomeno elettorale r&lia interezza
e complessita ovvero da limitarla ai soli meccamigdinvario tipo specificamente volti alla trasfamione dei
voti in seggi. Per un’ampia ricostruzione dei pbi#iscontenuti a cui rinvia la sintetica locuziodell'art. 122,
comma 1, Cost., si vedaLANCHESTER Il sistema elettorale e la novella dell’'art. 122lldeCostituzionejn |l
sistema elettorale e la novella dell’art. 122 dellastituzioneA.FERRARA (a cura di)Verso una fase costituente
delle Regioni? Problemi di interpretazione delleokt. 22 novembre 1999, nGiuffré, Milano, 2001, 27 ss.

In dottrina le opinioni non sono concordi in merdd'interpretazione della espressione, di cuiaatl’ 122.
Aderisce all'accezione pil ampia in particolateusArQ Le forme di governo regionalin M.CARLI-C.FUSARO
(a cura di),Elezione diretta del Presidente della Giunta regilene autonomia statutaria delle Regioni,
Comm.cost.,Zanichelli-ll Foro italiano, Bologna-Bari, 200203 ss, per il quale la legislazione regionale
potrebbe disciplinare tutti i profili ricollegabikilla materia elettorale a partire da quelli relatilla stessa
capacita giuridica attiva e passiva sino alla legisne c.d. di contorno, ed anche alla disciptiehcontenzioso,
ad eccezione dei profili giurisdizionali ; altrivéirsamente (si veda, per tuth, LANCHESTER Il sistema
elettorale cit., 32), per quanto non ricompreso nell’acceeiaistretta del “sistema di elezione”, affermaao |
competenza del legislatore statale, trattandosi prafili attinenti alla forma di Stato o comunquié taluni
profili riconducibili a settori di competenza essiva di quest’ultimo ai sensi dell’art. 117 Cosjudli quelli
ascrivibili alla lett m) del comma 2, sui livelli essenziali delle pregiazin tema di diritti civili e sociali); altri,
pur nel medesimo senso restrittivo, tendono pitdtesl affermare I'espandersi della c.d. competeagmluale
delle Regioni, ai sensi del comma 4 dello stessalai7 Cost., in base ad argomentazioni sia diradeiterale
in riferimento alle diverse espressioni, di cucamma 2 dell’art. 117, in materia di “elezioni” teBStato, del
Parlamento europeo, delle Province, dei Comunile @ita metropolitane; sia di natura sostanzale luce di
un’interpretazione sistematica del complessivo estot del Titolo V, in cui si situa l'art. 122, valtalla
valorizzazione della legislazione regionale. Cfr putti M.OLIVETTI , Nuovi statuti e forma di governo delle
Regioni. Verso le Costituzioni regionalil Mulino, Bologna, 2002,464 ss.; M.COSULICH, La disciplina
legislativa elettorale nelle Regioni ad autonomiainaria:ex uno, plura, irLe Regioni 2004, 844 ss.ID., Il
sistema elettorale del Consiglio regionale tra fatatali e fonti regionaliCedam, , Padova, 2008, in particolare
224 ss

® Si pensi, ad esempio, al voto elettronico o ae aftodalita.

www.federalismi.it 2



relative competenze tra Stato e Redipaila legislazione di contorno circa le campagne
elettorali, la comunicazione politica e quant’altro

Il che, se, da un lato, sembra esaltare 'autonscedta regionale dall’altro lato, &
pero suscettibile di dar luogo ad una sorta diccontcuito tra I'esercizio di quest’ultima e un
possibile contenzioso di costituzionalita sollevataragione di “principi” vincolanti che, a
torto o a ragione, si vogliano far discendere,eoltrridotti limiti posti dalla I. n.165,
dall'ordinament8.

Comunque sia, in attesa di futuri sviluppi, quastigarticolarmente sensibile, tra le

varie, e certamente quella relativa al c.d. linditeloppio mandato, di cui alla lef).dell’art.
2 della legge in parola, la quale stabilisce chéetgi regionali, nel disciplinare i casi di
ineleggibilita, debbono prevedere la “non immealiaeleggibilita allo scadere del secondo
mandato consecutivo del Presidente della Giunteomate eletto a suffragio universale e
diretto”, peraltro “sulla base della normativa metale adottata in materia”.

Di la da quanto a prima vista si potrebbe riteriereagione di un testo in apparenza
chiaro, molteplici e di vario ordine sono invecemeglio vedere, i nodi sottesi che ne
discendono ed i profili implicati.

Una prima questione che si € imposta all’'atterezidella dottrina € quella che attiene
alla qualificazione del limite alla non immediateeleggibilita lungo il discrimine che
distingue, nella ricostruzione teorica, le causendandidabilita da quelle di ineleggibilita,
distinzione marcata, nel senso che mentre, pea glirkintesi, le prime non sono sanabili, in

guanto incidono oggettivamente e preclusivamentia sapacita di elettorato passivo, con

® Si pensi alla attribuzione delle competenze irritmealla gestione amministrativa del procedimetria
Ministero degli Interni e Regioni ovvero alla preaine al riguardo di possibili accordi da conaestase si
vuole, nella sede della Conferenza Stato/Regioni.

" Con ampi spazi lasciati alla competenza residealeomma 4 dell'art. 117, pur nei limiti costituzidna
legislativi che di questi siano svolgimento o cleuasti si ricolleghino.

8 £’ da rilevare come, ad esempimn ricorso pubblicato in G.U., 1° Serie speciaé2b/07/2009, il Governo
abbia impugnato I'art. 4, comma 3, della leggd¢tefale della Regione Campania n. 27/3/2009, ilgypacvede
che “L’elettore puo esprimereuno o due voti di preferenza. Nel caso di esprassit due preferenze, una deve
riguardare un candidato di genere maschile e dalin candidato di genere femminile della stesga, ligena
'annullamento della seconda preferenza”, in quatale disposizione “si risolve o pud risolversi” ima
evidente menomazione dell’elettorato passivo eudillq attivo perché, da un lato, i candidati apgenti al
medesimo genere sono discriminati e resi diseqehlimomento in cui I'elettore esprime la secondgfgrenza,
e, dall'altro lato, la limitazione di genere perskeconda preferenza rende il voto non libero editmi Pur tenuto
conto del costante orientamento della giurisprudenustituzionale sul carattere “neutro” dell’eledtio passivo,
di modo che non sarebbero legittime misure adotthfime “di predeterminare alcune garanzie dilt&o” (cfr.
da ultimo la sent. 43/2003), in riferimento al catiospecie, le argomentazioni addotte dal Goveroa n
sembrano del tutto convincenti, quanto meno e seattoo perché I'elettore pud scegliere tra treiopzdiverse:
0 nessuna preferenza, o una preferenza sola ordiezgnze, risultando caso mai “limitato” solo unegt'ultima
ipotesi.
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conseguente nullita dell’elezione, le seconde moddiversamente sull’esercizio della stessa
capacita, potendo I'ostacolo essere rimosso pentldell'interessato

Sulla scorta di tali succinte premesse, considerh&l’espletamento di due mandati
consecutivi € motivo oggettivamente ostativo, e qiien non sanabile, alla immediata
rieleggibilita, si dovrebbe aderire alla tesi diao che, contestandone la collocazione tra i
casi di ineleggibilita, hanno individuato nel limitdi cui si tratta piuttosto una causa di
incandidabilitd’. Cid anche se non mancano opinioni in senso admtBasti al riguardo, per
rimanere agli orientamenti giurisprudenziali, ridare come la Corte costituzionale abbia
ricondotto, in termini generali, I'incandidabilitdl pit ampiogenusdellineleggibilita, in
guisa di unaparticolarissimacausa di quest’ultima, ammissibile peraltro, pecassarieta e
ragionevole proporzionalita, solo nei limiti indensabili alla tutela di esigenze di pubblico
interesse di rango costituzionale, dovendo assumearsforza del diritto inviolabile
dell'elettorato passivo, che “'eleggibilitd & lagola e l'ineleggibilitd I'eccezioné®. Basti
ancora ricordare come la stessa Corte, nella cstoaca sentenza n. 2/2004, abbia ricondotto
il limite dei mandati alla materia delle inelegdjilai di cui all'art. 122 Cost., sottraendolo alla
disciplina della forma di governo di competenzalidtatuti ai sensi dell’art. 123 Cost.

Nei predetti termini, che si voglia individuare tiehite del doppio mandato una causa
di incandidabilita ovvero di particolarissima ingdgbilita assoluta in quanto comunque non
sanabile, la questione finisce per apparire, itoogunal senso, nominalistica.

Piuttosto, una volta ricompreso il limite tra lausa di ineleggibilita e non tra quelle di
incandidabilita, di cui all'inizio del comma 1 dalit. 2% la I. n. 165 non appare esente da
rilievi critici di non poco conto.

Se, da un lato, infatti, prevede, alla Idd}, che le ineleggibilita sanabili diventino
inefficaci qualora il motivo ostativo cessi, paslanta degli interessati, non oltre il giorno
fissato per la presentazione delle candidaturetro &rmini anteriore altrimenti stabilito,
dall'altro lato, alla lettd), attribuisce ai Consigli regionali la competemazadecidere su di esse
nei confronti dei propri componenti e del Presidetiella Giunta eletto a suffragio universale
e diretto (fatta salva la competenza del'autoriigddigiaria a decidere sui relativi ricorsi),

senza nulla prevedere sul regime da applicargnik, di cui alla lettf).

° Corte cost. 141/1996.

19 Sul punto si rinvia, per tutti, & DRAGO, Commento all'art 2 (Disposizioni di principio, inttaazione
dell'articolo 122, primo comma, della Costituziorie,materia di ineleggibilitd)jn B. CARAVITA DI TORITTO (a
cura di),La legge quadro n. 165/2004 sulle elezioni regigraluffré, Milano, 2005, 41 ss.

' Sent. n. 141/1996.

12 Limitate a “coloro che hanno riportato sentenzeahdanna e nei cui confronti sono state appliogigaire di
prevenzione”.
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by

Ora, non e questa la sede per prospettazioni apmité che meriterebbero una
trattazione a se stante.

Non si puo pero evitare di rilevare almeno il risgimagari anche solo ipotetico, che,
se il limite dovrebbe essere per sua natura atoeziaantein sede di presentazione delle
candidature, eventuali violazioni della Idjtfiniscano per essere sottoposte al regax@ost
di accertamento “domestico” consiliare.

Il che traspare, in certo qual modo, anche nell®lpadella Corte costituzionale, la
quale, nella sent. n. 84/2006, pur nellambito aelichiarata inammissibilita per carenza di
incidentalita della questione di specie presentaarovato comunque il modo di sottolineare
I'evidente incongruita della disposizione, di cliadett. d) dell’art. 2 della I. n. 165, in quanto
essa “non assicura la genuinita della competizela@orale, nel caso in cui l'ineleggibilita
sia successivamente accertata; induce il cittadincandidarsi violando la norma che, in
asserito contrasto con la Costituzione, ne preVadgdeggibilita; non consente che le cause
di ineleggibilia emergano, come quelle di incanditi&, in sede di presentazione delle liste
agli uffici elettorali”.

A prescindere da tali questioni, € anche sottodfilp della ricostruzione degli effetti
che la disposizione, di cui alla lefit, & suscettibile di produrre nelllambito di unarqetenza
concorrente tra Stato e Regioni, quale e quellmeiia dall’'art. 122 Cost., che la questione
assume contorni complessi di non immediata sol@zion

Non é che non si veda, infatti, come la specifid&la prescrizione coinvolga la
qualificazione dei principi fondamentali e la looperativita nel rapporto tra legge quadro
statale, che li stabilisce, e legge regionale lictievrebbe attuare e svolgere.

Senza voler qui ripercorrere I'ampia giurisprudenzastituzionale in tema di
individuazione dei principi fondamentali e le okddlioni nell’utilizzo di criteri identificativi
diversi*, & d'uopo ricordare come la Corte abbia rilevatojia generale, che la nozione (di
principio fondamentale), che costituisce il diseénenelle materie di competenza legislativa
concorrente tra attribuzioni statali e attribuzioegionali, non puo avere caratteri di rigidita
ed universalita, non puo essere determinata in napdi@ristico e valido per ogni possibile
tipologia di disciplina, dovendo i principi essar@ati nelle specifiche realta normative cui

afferiscono e tener conto degli aspetti peculiaressé®, pervenendo conseguentemente a

13 Talvolta, come & noto, la Corte ha applicato liteo “strutturale”, altre volte un criterio “sasiziale”, altre
volte ancora entrambi i criteri. Per una ricoston& delle problematiche in ordine alla individuamodei
principi fondamentali e sui diversi orientamentittdaali, si rinvia, per tutti, aB. CARAVITA DI TORITTO,

Lineamenti di diritto costituzionale e regionat@iappichelli, Torino, 159 ss.

*In particolare, Corte cost. sent.nn. 50 e 3366200
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collegare, alla luce di un criterio “sostanzial&lyvolta il carattere di principio fondamentale
della norma alla sutio, ovvero in altri casi ad un valore costituzioriale

Nell’alveo della propria precedente giurisprudenzaCorte, anche di recente, ha
inoltre rilevato come il carattere di principio dna norma non sia escluso, di per sé, dalla
specificita delle prescrizioni, qualora essa risldgata al principio stesso da un evidente
rapporto di coessenzialita e di necessaria integre?.

Sulla scorta di tali orientamenti ed affermazioron dovrebbe essere contestabile piu
di tanto che la norma sul limite del doppio mandgtar considerata la esaustivita e
completezza della fattispecie che essa regola, apassnfigurarsi come principio
fondamentale, in guisa, se si vuole, di principittalglid’, coessenziale e necessariamente
integrativo in rapporto alla logica del principimnidamentale a cui si collega.

Non vi dovrebbe essere dubbio che il limite cowigpa, infatti, allaratio classica
delle cause di ineleggibility nel ricorrere e nella combinazione di entrambprincipi
teleologici previsti dalla |. n. 165, della turhatie del condizionamento in modo diretto della
libera decisione degli elettori e della violaziothela parita di accesso alle cariche elettive.
Non vi dovrebbe, cioé, essere bisogno di dimostcme il permanere al potere del
Presidente uscente possa ben essere suscettibileedare entrambe le situazioni negative
dellacaptatio benevolentiae della —connessa- disparita all’'accesso, nellangéa dei valori
costituzionali democratici che sono sottesi.

Anzi, ancora oltre, & stato sostenuto in dotirinsi dovrebbe dire con fondatezza, che

il limite alla rielezione dei vertici del’Esecutiv trascenderebbe, in certo qual modaate

!> Tra le altre, si vedano, in particolare, Cortetcssntt. nn. 102/1979 e 186/1990, nonché nn. 2556£2004.
18 Cfr., in particolare, Corte cost. nn. 335/199436/2007 e, da ultimo, n. 237/2009.

" Che anzi, non solo si autoqualifica come legge sthbilisce i principi fondamentali ai sensi dehwoa 1
dell'art. 122 Cost., ma, per di piu, attribuisceessi il carattere della “esclusivita”, sembrandsi@assumere la
propria esaustivita ai fini della medesima dispiosie costituzionale in riferimento alle materieimiicate.

Non €& qui il caso di ripercorrere il noto dibattidottrinale e la giurisprudenza in tema di valenza
dell'autoqualificazione in termini di “principi faramentali”.

Comungue sia, rimane il fatto che, proprio in daarprincipi sono stabiliti “in via esclusiva”, lalluce di un
incontestabile rapporto relazionale di corrisporadetra principi e materie, essi sono, allo statatg salvi
ovviamente interventi di un futuro legislatore, giici valevoli per gli ambiti oggetto della diskiga.

Insomma, se, nei predetti termini, principi e matéiniscono per “identificarsi” reciprocamente,mé che non

si veda come la “esclusivita” attribuita espressat® ai primi funga da implicita clausola abrogatidi

qualsivoglia altra legislazione statale vigentee abbia ad oggetto le stesse materie

18 La Corte costituzionale, nella sent. n. 2/2004, heome & noto, dichiarato, peraltro senza motorazi
specifica, la illegittimita di tale limite, previshello Statuto calabrese.

9 Cosi M.OLIVETTI, L’attuazione delle norme costituzionali in materik sistemi elettorali regionali- |I
commentpin Giornale di diritto amministrativp1/2005, 15 s., il quale ricorda il principio deklect nobody
invocato in generale per tutte le cariche eletiivegparticolare negli USA, ma positivizzato in tatumarte
costituzionali per i Capi degli Esecutivi, a paatdal XXIl emendamento del 1951 che giustappuegli USA
costituzionalizzo la non rieleggibilita assolutmeéca vita, del Presidente allo scadere del secaoratulato.
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delle stesse cause di ineleggibilita, ridondanddlasscorta di orientamenti di pensiero di
stampo montesquieviano o madisoniano, a cui sb smmformate esperienze stranfére
piuttosto in un principio di limitazione del potemeediante pesi e contrappesi, strettamente
legato alle peculiarita della elezione a suffragjietto ed universafé

Comunqgue sia, che in termini di valori-principirderimento si voglia aderire all’'una
o all’altra tesi, se alla luce di quanto precede ndovrebbero sussistere ragioni per negare
I'autoapplicativita del limite del doppio mandatoijtavia questa potrebbe essere messa in
forse dalla formulazione della stessa disposizatiraai alla lett.f) dell’art. 2 della I. n. 165, la
guale opera un non meglio definito rinvio alla nativa regionale.

Cosicché, a seconda di come si interpreti la laneifinale della disposizione “sulla
base della normativa regionale in materia”, sigue anche sostenere che il suddetto limite,
pur attinente a valori di natura costituzionalen sarebbeself-executingbensi dovrebbe, ai
fini della sua concreta operativita, essere reodpitsvolto) dalla legge regionale elettorale.

Ora, contro una siffatta conclusione sembrano anditalmeno due argomentazioni di
fondo.

Sotto un profilo strettamente interpretativo, nodato, infatti, di ben comprendere
quali possano essere, di fronte ad una disposizibrsompiuto dettaglio quale quella in
questione, gli ambiti di discrezionalita attribuatla Regione nella attuazione e specificazione
del limite; ambiti che tutt'al piu appaiono da nwhursi alla mera quantificazione temporale
del perdurare della causa di ineleggibilita. In sjaesenso, ma non si vede quale altro
potrebbe essere possibile, la legge regionale Isarabilitata, cioé, a determinare i profili
connessi alla “non immediatezza” della rieleggifjli stabilendone il tempo, uno o piu
mandati successivi, ovvero, in riferimento ad ewel casi di scioglimento anticipato, alla
quantificazione del criterio dei “due mandati” ceastivi, e dunque al computo a questo fine
del periodo di mandato gia esplefaii tratterebbe dunque di spazi invero interdtizihe

non potrebbero limitare I'operativita della fattse.

%0 per un'analisi di tali esperienze ed in particeldi quella nord-americana, si veda, tra gli attiusARQ
Appunto in vista dell’Audizione per l'Indagine cawodiva sul funzionamento delle disposizioni leaise
concernenti I'elezione diretta del sindaco e dedgudente della provincjaCamera dei deputati, | commissione,
XIlI Legislatura, seduta del 17 gennaio 2001.

2L c.FUSARQ, Le forme di governo regionaltit., 92, afferma che la fissazione dei limilaaieleggibilita si
coniuga quasi “naturalmente” con I'elezione direttial momento che I'esperienza sembra indicare “dhe
vantaggio del titolare di una carica monocraticaetitice € tale da impedire qualsiasi condiziongatita fra
candidati al momento del rinnovo delle cariche”

%2 Sj vedano le osservazioni sulla ipotesi di scioglito anticipato di.STERPA Commento all’articolo 2cit, in
particolare 60, per il quale gli effetti del limitkel doppio mandato finirebbero per riverberarsisgmul....simul
fungendo, nei rapporti tra Consiglio e Presideota,da freno ora da volano.
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Né varrebbe obiettare sulla piena efficacia ddib@osizione di cui alla letf), che, in
caso di inerzia da parte delle Regioni, verrebbmaamcare la quantificazione del periodo
temporale da riferirsi alla “non immediata” rieleae, assumendo in tal modo che la
disposizione stessa sia configurabile piuttostoeam “frammento di norma”, insuscettibile
pertanto di effetti se non integrata dalla discialregionale.

Un siffatta argomentazione, infatti, proverebbepm, dal momento che, se nel piu sta
il meno, nel silenzio della Regione il periodo deleggibilita dovrebbe comunque essere
computato per un tempo pari a quello di un inteemdato successifd

In una prospettiva piu ampia, laddove si accedabadesi della non autoapplicativita
del limite del doppio mandato, & di tutta eviderane la questione finirebbe con il
riguardare i rapporti tra i principi fondamentatalsiliti dalla legge statale e la disciplina
dettata dalla legge regionale, con specifico mfemto all’ipotesi in cui la Regione tardi o
manchi di esercitare le rispettive competenze.

Non si intende, da un punto di vista piu generalgercorrere le varie tappe in
particolare della giurisprudenza costituzionale, aied regime precedente, ha notoriamente,
per dirla in sintesi e per quanto qui interessajseatito, nellambito della competenza
concorrente, I'adozione di norme statali cedegibtiettaglio destinate a produrre effetti per il
periodo di inerzia della Regioffe

Si intende piuttosto sottolineare come, pur newvauregime introdotto dalla riforma
del Titolo V, in costanza ora della legge statal&6b, qualora le Regioni non provvedessero
ad adottare le leggi elettorali, disciplinando migamente i casi di ineleggibilfd si
riproponga, ora come allora, se non proprio lasstégentica problematica, una problematica
pero, in certo qual modo, assimilabile, dal momaestite la legge statale non contiene, come

gia notato, norme di dettaglio cedevoli e nepplaasole transitorie.

% Non @ verosimilmente un caso che le uniche dugédRegAbruzzo e Toscana) che hanno contempla® tal
limite non abbiano previsto nulla al riguardo. Lsesvazione vale invero piu per la Regione Abruzze oon
per la Regione Toscana, avendo soltanto la prineétatd una disciplina organica delle ineleggibiadelle
incompatibilita (si vedanfra a nota 25).

24 Si veda in particolare, a quest'ultimo riguarder@ cost., sent. n. 214/1985. In senso adesivoR@iN, Le
potesta legislative regionali, dalla Bassanini aggg in A.RUGGERF G. SILVESTRI (a cura di)Le fonti del diritto
regionale alla ricerca di una nuova identjt&iuffré, Milano, 2001, 133 ss., rilevando comeqimel quadro
costituzionale si ponesse in tal modo rimedio siarablema teorico, sia a quello politico di impate riforme
legislative statali anche laddove le Regioni, p&ita 0 per inerzia, non si adeguino ad esse.

% Allo stato, solo la Regione Abruzzo con la |.reg.51/2004 risulta aver approvato una disciplin@drale
della cause di ineleggibilita e di incompatibilita; altre Regioni a Statuto ordinario che si sontaté di una
legge elettorale (Lazio, Puglia, Marche, Calaboea anche la Campania) hanno in materia variamente
limitatamente rinviato alla disciplina statale vige sulle ineleggibilita talvolta con integraziosenza pero
alcun riferimento alla legge n. 165/2004. La Regidroscana, che pure ha adottato una disciplinanmaan
materia elettorale, ha sul punto rinviato alla kgggionale da adottarsi “nei limiti dei princigindamentali
stabiliti con legge della Repubblica”.
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Di modo che si ripropone il quesito su quale saeelabnormativa da applicare sino
all'adozione della legge regionale sui casi dieggibilita con riferimento al caso del limite
del doppio mandato.

Al riguardo, richiamando il principio di continujtda Corte costituzionale ha
affermato, anche se antecedentemente all’entratmane della legge n. 165, che, in assenza
di esercizio del potere legislativo regionale aisselell’art. 122 Cost., & da ritenersi vigente la

“legislazione statale in tema di incompatibilit@igneleggibilita®®

alla carica di consigliere
regionale, vale a dire della legge n. 154/1981.

Cio con la conseguenza che, in ossequio al sudggttoipio di continuita, il limite
del doppio mandato presidenziale, in quanto ddstiagrodurre effetti solo dopo I'adozione
delle leggi regionali sulla specifica materia detieleggibilita, sarebbe ad efficacia differita
anche senza limiti di tempo, dal momento che néetdpge del 1981, né la legislazione
elettorale transitoria, applicabile, ai sensi delegge costituzionale n. 1/1999, sino
all'adozione dello Statuto e delle leggi elettgralilla dispongono al riguardo.

Insomma, si potrebbe cosi verificare uno scenaglognale le Regioni, potendo non
legiferare sui casi di ineleggibilita ai sensi ddikgge n. 165, non contemplerebbero il limite
In esame, nonostante siano tutte “posizionate”edelione diretta del Presidente o in forza,
come e avvenuto, dei loro Statuti, approvati aisseiell'art. 123 Cost.,, o comunque, per
quelle (solo tre) che non se ne sono ancora prieyvisforza della citata legge costituzionale
del 1999.

Con il che, come in un gioco degli specchirdéio delle cause di ineleggibilita, che,
per le peculiarita dell’elezione diretta del Presité della Giunta, trova nel limite del doppio
mandato la propria piu rilevante concretazionesgateassione, finirebbe per riflettere se stessa
a futura memoria.

Non e che non si colga come in tal modo si finijgeaconsentire, laddove e fintanto
che ne sussista l'interesse delle forze politicheggirare il limite dei mandati, per il tramite
della dilazione, da parte della Regione, di unaiéipa disciplina delle cause di ineleggibilita,
in attuazione dei principi della legge n. 165.

Cio con il risultato di costituire un sistema dalltonomia regionale invero
paradossale, in quanto uniforme a livello naziopalecio che attiene alla forma di governo, e
tanto piu uniforme nei rapporti tra i poteri reg@ alla luce dei rigidi principi e criteri che la

% Sj veda Corte cost., ordinanza n. 223/2003. Per ticostruzione, anche critica, della giurisprugenz
costituzionale e delle problematiche conseguentiraal rigorosa applicazione del principio di coniti@aucfr.,
per tutti,G. PERNICIARG Ineleggibilita e incompatibilita dei consiglieregionali: “nuovi” principi e “vecchia”
disciplina statalein Rass. parl 2, 2008, 467 ss.
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giurisprudenza costituzionale ha fatto discendeafladregola delsimul...simuf’;ma
territorialmente frammentato e diversificato inerimento al principio cardine della
limitazione del potere di vertice direttamente telé termini di garanzia della liberta di voto
e di quella all'accessh

Ora, non dovrebbe essere necessario dimostra fanto come la ponderazione tra
tali ultimi principi ed il principio di continuitdnon possa che portare a riconoscere oltre alla
prevalenza dei primi, anche quella degli strumentiegli istituti che vengano posti a loro
tutela e garanzia.

Cosicché, la chiave per una piu conferente analedla questione dovrebbe
trascendere i limiti, invero asfittici, di una ingiazione tutta giocata sulla vigenza di una
disciplina suscettibile di diventare ben poco “sidoria” nel suo essere condizionata dalla
concreta attivazione della competente potestalégyia regionale.

Se dunque, nella considerazione dei motivi addddticonclusione non puo che
orientarsi nel senso qui sostenuto per il qualenite del doppio mandato operi in quanto
norma autoapplicatid, sorge inevitabilmente I'ulteriore interrogativivaa la sua entrata in
vigore.

Per meglio dire, si pone il quesito se esso opg@aréire dal 2004, data di adozione
della legge n. 165 che lo ha previsto, imponendall® Regioni, oppure se esso operi a far
data dal momento delle prime elezioni del Preseléetla Giunta regionale svolte a suffragio

diretto ed universale.

" Sugli orientamenti della giurisprudenza costitnzile sul potere statutario delle Regioni, con paldire
riferimento alla “forma di governo” e, criticamentall'interpretazione del limite della “armonia cda
Costituzione”, sia consentito rinviare riassuntieat® am. RAVERAIRA, Gli statuti delle Regioni di diritto
comune nella giurisprudenza costituzionale: qualeoaomia? in La funzione legislativa, oggin. RuoTOLO ( a
cura di), ES, Napoli, 2007, 131 ss.

8 per cid che attiene poi alle previsioni statutagiganto rilevato in merito ad una inusitata framtagione &
confermato dal fatto che tale limite & contempkt nello Statuto dell’'Umbria ( art. 63, commadila l.r. 16
aprile 2005, n. 21) che peraltro non fu impugratsuo tempo dal Governo sotto questo profilo.dtirha e
peraltro noto come sia diffusa I'opinione che iitinalla rielezione presidenziale siano di competemlello
Statuto, in quanto attinenti alla “forma di govéernai sensi dell'art. 123 Cost. In quest’ultimo sencfr., per
tutti, M. voLPI, Considerazioni sulle previsioni dello Statuto catede in materia di forma di governo e di
sistema elettoralejn Le Istituzioni del federalismoGiuffré, Milano, 2003, 732; nonché. FUSARQ L.
STROPPIANA S. ZAMPOLLA, Forma di governo e legislazione elettorale,m. CARLI (a cura di),ll ruolo delle
assemblee elettiyevol. 1,La nuova forma di governo delle Regio@iappichelli, Torino, 2001, 70. In senso
contrario, si richiamano le considerazioni svoliei@mente anche a seguire nel testo.

2 La dottrina, per quanto abbia analizzato, angherafonditamente, taluni profili del limite del pioio
mandato, non sembra aver affrontato quello relatilla diretta normativita della relativa disposimodella
legge n. 165. Si veda pero ora in tal sansmAsTELLI, Profili costituzionali del terzo mandato dei Presidi di
Regiong( in corso di stampa ibe Region), 17 datt.; nonché un breve spunt@inTARLI BARBIERI, Il complesso
mosaico delle fonti in materia di sistema di eleeiael Presidente e dei Consiglieri regionaii | nuovi Statuti
regionali- Osservatorio sulle fonti 2008 CARETTI ( a cura di), Giappichelli, Torino, 2006, 128,@a70.

www.federalismi.it 10



Il problema non é di poco momento, contrapponeraiizjoni supportate da criteri di
analisi diversi.

Cosi, nel primo senso, alla luce del criteriofticacia delle norme nel tempo, ben si
potrebbe sostenere che I'apposizione di un di\(iekel terzo mandato) non possa “retroagire”
rispetto alla data della legge che lo prevede.ddiv la conseguenza che il limite opererebbe
pro futuroe che gli effetti si produrrebbero a partire a@atirnata elettorale successiva alla .
n. 165, vale a dire da quella del 2005, non dovengertanto computare il mandato
precedente 2000/2005.

A favore della seconda soluzione militano argonmaaota di sistema che trascendono
I limiti dei criteri che sovraintendono alla prodoze normativa ed a i suoi effetti.

Una volta che, a fini di garanzia, il limite € esgsamente e formalmente posto, cosi
come é stato posto, il problema della sua applitaliembra, infatti, trovare soluzione piu
adeguata e convincente non in riferimento alla datka sua previsione da parte della legge,
bensi in riferimento al momento del venire in essdirquel (nuovo) assetto autonomistico,
che, in forza della legge cost. del 1999, si edttadin un (nuovo) sistema elettorale, le cui
peculiarita, a suffragio diretto ed universale, rf@anfatto ritenere necessariamente
coessenziale in rapporto ad esso la previsionéndigé stesso; sistema nel quale tale limite
pertanto si innestab initio quale elemento che lo caratterizza e lo qualiéadal quale, al
medesimo tempo, trae latio che sorregge la sua previsione, indipendentemaumeue
dalla sua collocazione formale all’interno del telgtgislativo, adottato in attuazione dell’art.
122 Cost. in data posteriore alla prima tornatéaie, in cui il Presidente della Regione é
stato votato a suffragio diretto ed universale.

Cio tanto piu sarebbe confermato dal fatto cheédass legge, nell’introdurre il divieto
della immediata rieleggibilita per chi abbia rieofp due mandati consecutivi, non ne ha
limitato temporalmente, come avrebbe potuto famme ha fatto in situazioni analogfe
I'applicabilita solo alle elezioni successive alk#a della propria entrata in vigore.

Cosicché, in assenza di una espressa manifestadiomelonta del legislatore in
questo senso, linterpretazione sistematica deliera della disposizione della stessa legge
n.165/2004, di cui alla lett.f) dell’art. 2, non pud che univocamente orientasiso la

statuizione dell'ostacolo alla rieleggibilita per terzo mandato, senza che possa distinguersi

% Sj fa qui espresso riferimento alle leggi nn. 893 e 120/1999, le quali, nellintrodurre il divietlella
immediata rieleggibilita per chi avesse ricoperto gue mandati consecutivi la carica di SindacoRreésidente
della Provincia, espressamente ne previdero I'epplbne con riguardo ai mandati successivi alliete
effettuate dopo la loro entrata in vigore.
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tra mandati svolti anteriormente o mandati svaltcessivamente all’entrata in vigore della
legge™.

La fattispecie ivi prevista si fonda sulla sussigtedi due condizioni oggettive, che si
saldano tra di loro affinché, come stabilito, miquca la conseguenza obbligatoria della “non
immediata rieleggibilitd”: 'una che il Presiderdella Giunta sia eletto a suffragio universale
e diretto; l'altra che la stessa persona abbiacvhle mandati consecutivi conseguiti con tale
tipo di elezione.

Ne discende che, di la dallambiguo e, in certolguado, fuorviante rinvio alla
normativa regionale, la disposizione di cui alldt.ld) € di per sé compiuta nella
individuazione delle due situazioni condizionanhie, dovendo essere entrambe compresenti,
sono peraltro rilevabili nella fattualita del sisiz.

Se cosi €, considerato che la prima delle contiipioste e stata introdotta dalla legge
costituzionale n. 1/1999, di modo che tutti i Pdesiti delle Giunte sono stati eletti a suffragio
diretto e universale a partire dalla tornata 20008 la “non immediata rieleggibilitd”
riguardera allora quei Presidenti per i quali nada seconda delle condizioni previste, vale a

dire di essere stati rieletti nella tornata 200%200n il medesimo tipo di suffragio.

3L In questo senso di recente Corte Cass. civ. (S22/1/2008, n. 2001) in riferimento al T.U.E.di,cui al D.

Lgv. n. 267/2000, il quale, abrogando la normapvecedente, riproduce si all’ art. 51, comma 2dinvileto di

terzo mandato per i Sindaci ed i Presidenti detlaviAcia, previsto nella normativa precedente, aheoga,
diversamente senza pero nulla stabilire in mefloosaia operativita. Cosicché, secondo la Cort€atisazione,
'immediata rieleggibilita non & comunque conseniinche se l'incarico & stato ricoperto nei due datin
precedenti all’entrata in vigore dello stesso T.U.E
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