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All'Uff icio circoscrizionale centrale competente a 
valutare le candidature per le elezioni regionali del la 

Lombardia del 28 e 29 marzo 2010 

Tribunale di  Milano 

ESPOSTO 

In relazione alle e lezioni  regional i  come sopra indicate, 

ed in part icolare in relazione al le candidature,  gl i  scr ivent i 

espongono che: 

 

1)  L ’attuale Presidente del la Regione Lombardia 

Roberto Formigoni, per  fatto storico notor io,  ha già r icoper to 

quel la medesima car ica per  due mandat i  consecut ivi ,  in 

base ad elezione popolare d iretta (2000-2005 e 2005-2010);  

2)  L ’ar t.  2,  comma 1,  lett .  f)  della l .  2 lugl io 2004 n.  165 

prevede che “  (…) le regioni  d iscip linano con legge i  casi  d i 

ineleggib i l i tà ,  speci f icamente individuat i,  di  cui al l 'art ico lo 

122, pr imo comma, del la Cost i tuzione, nei  l imit i  dei  seguent i 

princip i  fondamental i:  (…) f)  previs ione del la non immediata 

r ie leggib i l i tà  a llo scadere del  secondo mandato consecut ivo 

del  Presidente del la Giunta regionale e letto a suffragio 

universale e d iret to,  sulla base del la normat iva regionale 

adottata in mater ia” ;  

3)  E’  da premettere che tale previs ione di  legge, pure 

congegnata al la stregua di  “ ineleggibi l i tà”  nella let tera del l ’ 

art .  2,  comma 1 della l.  n.  165 del  2004, non è da farsi  se 

del  caso valere (solo)  ad elezioni  avvenute,  bensì  è da farsi 

valere s in dal l ’ iniz io del  procedimento e lettora le e dunque 
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già nell ’a ttuale fase re lativa a l la presentazione delle 

candidature e del le l iste,  d i  cui  deve essere vagl iata la 

r icevibi l ità .  

4)  In proposi to,  i l  Consig lio di  Stato ha r itenuto che 

l ’analogo div ieto di  r ielezione dopo una plurali tà di  mandati  

consecutiv i dei Sindaci , a l d i  là di  d ispute nominal istiche 

sull ’ indole di  causa di  “ ineleggib il ità”  ovvero di 

“ incandidabil ità” :  “ha carattere or ig inar io ed irremovib ile, 

realizzandosi  s in dal la presentazione del  candidato a l le 

e lezioni  e non trovando rimedi possib i l i  da parte sua una 

volta elet to, s icché i l  successivo accertamento da parte 

degl i  organi competent i  non può che avere natura 

d ichiarat iva ed ef fet to "naturalmente"  retroat tivo”  (così 

Cons. St .  ,  sez.  VI,  09 giugno 2008, n.  2765; la Corte di 

Cassazione, nel la sent .  Sez.  I ,  n.  2001 del  2008, su cui  si 

tornerà,  d iscorre invece di  una “ ineleggib il ità”  che sarebbe 

però, e propr io,  “originar ia”).  

5)  Ed in ef fett i  i l  d iv ieto d i una plurali tà d i mandati 

consecutiv i,  per  i  Sindaci  dei  Comuni come per  i  President i 

del le Province o per i  Presidenti  delle Regioni,  ha 

indubbiamente d iverso signif icato e diversa portata r ispet to 

a i  d iv iet i normalmente quali f icat i dal  legislatore come 

“ ineleggibi l ità”  o “ incompat ib i l i tà” :  g iacché a d if ferenza del le 

cause di  ineleggibi l ità  o incompatibi l ità ,  normalmente r ifer ite 

a pecul iari  qual ità,  att iv ità o cariche del la persona da 

dichiarare ineleggibi le o incompat ibi le (v.  anche le let tere 

da a)  ad e)  del l ’  art . 2,  comma 1 del la l.  n.  165 del  2004),  i l 

d ivieto d i  r ielezione conseguente ad una plural ità d i  mandat i 

consecutiv i  -  come del ineato dal l ’art.  2,  comma 1,  let t.  f)  

del la l.  n. 165 del 2004 per  i Presidenti  del le Regioni e 

dal l ’ar t.  51 del  d lgs.  n.  267 del  2000 per  i  Sindaci  ed i  
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President i  del le Province – att iene piut tosto al la 

conf igurazione complessiva del  governo dell ’ente ed al  

modo di intendere la rappresentanza pol i t ica. L’art . 2 della l.  

n.  165 del  2004 ha inser i to i l  d iv ieto d i  terzo mandato come 

causa di  “ ineleggib i l ità”  – anziché preveder lo nell ’ambito 

del la discipl ina del la durata del l ’organo, come è accaduto 

nel l ’ar t.  51 del dlgs. n.  267 del  2000 – solo e proprio perché 

non avessero a porsi  problemi c irca la immediata 

precet t iv ità ed incidenza del d iv ieto medesimo 

sull ’e lettorato passivo;  problemi i  qual i ,  sebbene poi  del 

tut to superati  dal la g iurisprudenza, come si  vedrà,  erano 

stat i post i per  l ’art . 51 del dlgs. n.  267 del 2000, da ta luno 

erroneamente degradato a mera norma 

“programmatica” .Con il  che,  peraltro, la ragione del  d ivieto 

d i  r ie lezione immediata, dopo una plural i tà d i mandati 

e lett ivi  consecut iv i,  resta quel la che è,  anche in ordinament i 

d iversi da quel lo ital iano (bast i pensare al  presidenzia lismo 

statuni tense),  e c ioè quel la di  evitare che sia frenato i l 

r icambio del le persone a copertura di  incarichi  p iù 

importanti  di  governo,  nonché quel la prevenire i l  formarsi  d i 

posizioni personali  d i  pre-potere pol it ico.  E’  pertanto logico 

che i l  d iv ieto d i  r ielezione dopo più mandat i  consecut iv i 

valga,  e possa essere fatto valere,  dal l ’ iniz io del  

procedimento e let tora le,  come pre-requis ito del suo stesso 

corret to svolg imento.   

6)  I l r invio ad elezioni avvenute del  r iscontro d i quel la 

che l ’art .  2,  comma 1,  lett .  f)  della l.  n.  165 del  2004 pur 

def in isce nel  nome come “ ineleggib il i tà” , non avrebbe 

dunque un senso, dal  punto d i  v ista s istematico;  t rattandosi, 

anche nel  caso del  Presidente d i Regione che abbia 

r icoperto g ià due mandat i  confer it i  a  suf fragio universale,  d i 
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viz io con “carattere originar io ed irremovib i le” ,  a cui  non vi 

sono  “r imedi possibi l i  (…) una volta e letto”,  i l  postic ipare ad 

elezioni  avvenute il  r iscontro del  v iz io medesimo -  da 

doverosamente r iscontrarsi  in  sede di convalida consi l iare e 

per  la cui  r i levazione in sede giurisdizionale sarebbe 

comunque esper ib i le azione popolare da ogni elet tore - 

avrebbe solo i l  senso di ampl if icare l ’e ffet to del l ’ i l legi tt imità 

perpetrata sul  procedimento e lettora le,  a l  quale 

prenderebbe parte un candidato destinato fatalmente 

a l l ’esclusione dalla car ica e lett iva, con ripercussioni 

d irompenti  tanto nei  r iguardi  del  corretto svolg imento del la 

partecipazione pol it ica dei  c it tadini , d i  cui  verrebbe carpita 

la f iducia chiamandol i  a votare su di  una candidatura 

i rr imediabi lmente viz iata,  tanto sul l ’operare successivo del 

consig lio regionale e degl i  a ltr i organi del la Regione. 

7)  Mentre,  e v iceversa,  l ’e l iminazione sin dal l ’ in izio d i 

una candidatura irreparabi lmente viz iata dalla v io lazione 

del l ’  art.  2,  comma 1,  lett .  f )  del la l .  n.  165 del  2004 

sgombrerebbe subito i l  procedimento e lettora le da turbat ive. 

Tanto più che in Lombardia,  non avendo la Regione 

legi ferato in mater ia elet torale in v ir tù dell ’art .  122,  comma 

1 Cost.,  s i  applica l’art . 5 del la l .  cost.  22 novembre 1999 n. 

1,  in  cui  è scri tto che “sono candidati a l la  Presidenza del la 

Giunta regionale i  capil ista del le l is te regional i” ;  sicché, 

basterebbe espungere dalla “ l ista regionale”  la  candidatura 

v iz iata dal la v io lazione dell ’  art .  2,  comma 1,  lett .  f )  del la l . 

n.  165 del  2004, al  momento della presentazione del le l iste 

e delle candidature,  aff inché le elezioni  possano svolgersi 

regolarmente e su base legit t ima. 

8)  Per  l ’ ipotesi  che codesto Ecc.mo Uff ic io centrale 

r itenga dunque di  poter  escludere dal la “ l is ta regionale”  le  
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eventuali  candidature formulate in vio lazione del l ’  ar t.  2, 

comma 1,  lett.  f) del la l . n.  165 del  2004, gl i  esponent i 

formulano le u lterior i osservazioni  che seguono. 

9)  Quanto a l la por tata ed alla immediata appl icabi l i tà 

del l ’ art . 2,  comma 1,  let t.  f)  del la l . n.  165 del 2004, 

occorre attentamente ponderare la c ircostanza, avente 

quanto meno valore d i  ausi l io  interpretativo,  che durante i 

lavor i  preparator i i l  testo legis lativo fu dal  Senato modif icato 

per  “soppr imere”  la  “ l ibera scel ta delle Regioni  d i  avvalersi  

o meno di  ta le possib il i ta`”  d i  “prevedere che il  Presidente, 

e letto a suffragio universale e d iret to,  non puo`  essere 

e letto immediatamente per  la terza vol ta”  (v.  Senato della 

Repubbl ica,  n.  1094-C, Relazione della Pr ima Commissione 

permanente,  Rel. Falc ier,  comunicata a l la Presidenza l’11 

d icembre 2003).  

10)  E’  anche probabi lmente per  questa r isoluta volontà 

d i  dare un  v incolo str ingente ed ineludibi le dalle Regioni , 

quale aff iora appunto dai  lavor i preparator i,  che i l 

Parlamento ha impresso al la lett .  f ),  contenente i l  d iv ieto d i 

terzo mandato consecutivo per  i l  Presidente del la Regione, 

d iversa sostanza e carat tere r ispet to ad ogni a ltra 

d iposizione sull ’  “ ineleggib il ità”  pure contenuta nel l ’art .  2, 

comma 1 del la l . n.  165 del  2004: giacché balza agl i  occhi  

che,  mentre ogni a l tra d isposiz ione contenuta in ta le comma 

1 dell ’art . 2,  dal la lett . a)  s ino alla lett .  e) , ha sostanza di 

indir izzo o d i  or ientamento,  d i  cui  i l legis latore regionale 

deve colmare i  vuoti  o dir imere le incertezze residue, per 

poter  g iungere a confezionare una norma a carat tere 

appl icat ivo,  la d isposiz ione del la let t. f )  si  d istingue per  la 

sua compiutezza,  ta le da poter indiv iduare il  d ivieto d i  terzo 

mandato come precet to d i applicazione pronta ed 
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immediata.  E’ questa la lettura in cui può e deve inserirs i  la 

interpretazione della c lausola,  pure contenuta nel la let t.  f) 

del l ’ar t.  2,  comma 1 del la l .  n.  165 del  2004 in chiusura 

del la disposizione, per  cui  i l  d ivieto di  rei terazione dei  

mandat i  e lett ivi  vale  “sul la base del la normativa regionale 

adottata in mater ia” :  la  c lausola,  anche testualmente,  non 

subordina l ’e ff icacia della “previsione”  stata le a l la sua 

recezione in futur ib il i ,  e  d ’a l tronde solo eventuali ,  leggi  

regionali ,  ma solo r imarca la necessi tà che,  qual i che siano 

le scelte del le Regioni  sull ’e lezione del  Presidente della 

Giunta a l ive llo statutar io e non solo legis lativo,  i l  d iv ieto di  

terzo mandato s ia “pr incip io”  non obl iterabi le,  per  i l 

f rangente d i  e lezione “a suf fragio universale e d iret to” .  

11) Va dunque sot to l ineato che, seppur nel  contempo 

conf igurandosi  come “pr incipio”  inval icabile per le leggi  

del le regioni ,  l ’art.  2,  comma 1 lett . f)  della l.  n.  165 del 

2004  pone una prescr iz ione diret tamente eff icace e 

v incolante,  anche in carenza di una speci f ica legis lazione 

regionale mirante a lla sua attuazione. Sul punto,  del  resto, 

convergono con var i  argoment i  le  opin ioni  di  dot tr ine le 

qual i  pure per  al tr i  aspetti  sono diversamente or ientate (v.  

S.  Ceccant i,  I l  te tto a i  mandat i  qual i f ica l ’ordinamento 

regionale,  ma non è appl icabi le pr ima del  2015, e M. 

Raveraira,  I l  l imite del  doppio mandato a lla immediata 

r ie lezione del  Presidente del la Giunta Regionale:  una 

quest ione complessa, entrambi reper ib i l i  nel  s ito 

www.federal ismi. it ;  ma cfr.  al tresì  A.  Pert ici ,  Commento 

al l ’ar t.  122,  in R. Bifulco,  A.  Celotto e M. Olivett i, 

Commentar io a l la Costi tuzione, Tor ino,  2006, 2436-2437).  

12)  In proposi to,  c ’è solo da aggiungere per  maggiore 

chiarezza, a quanto da ta l i dott r ine affermato, che 
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al l’ immediata applicabi l ità  del l ’ar t.  2,  comma 1 lett .  f )  della 

l .  n. 165 del  2004 non è certamente di  ostacolo la 

c ircostanza che ta le d isposiz ione si autoquali f ichi , e 

nessuno paia dubitare possa essere obiett ivamente 

qual if icata,  a lla stregua di  “princip io fondamentale”,  i l  quale 

per  l ’ar t.  122,  comma 1 Cost.  è “ l imite”  a l la  d iscip lina del le 

leggi  regional i  su “ i l  s istema di  e lezione e i  casi  d i 

ineleggib i l i tà  e di  incompat ib i l ità  del  Presidente” .  Non 

sembra infatt i  revocabi le in dubbio che i  “pr incipi  

fondamentali ”  della legge statale d i cui  a l l ’art .  122,  comma 

1 – i l  quale segue per  c iò che qui  preme uno schema del 

tut to analogo ed assimilabi le a l lo schema carat terist ico 

del la potestà cd.  “concorrente”  – possano fungere da 

“ l imite” ,  non solo nel senso di  determinare 

l ’ incost i tuzional ità di  leggi  regional i  eventualmente con essi 

conf iggenti , ma anche ed ancor  pr ima nel senso di  essere 

d iret tamente ed immediatamente appl icabi l i in un contesto 

d i  legis lazione regionale che non li  contraddica;  c iò purché 

ovviamente i  medesimi “princip i  fondamental i”  s iano resi 

tanto determinati  e precis i nel la sostanza, dal  legislatore 

del lo Stato,  da r isul tare autosuf f ic ient i in fase appl icat iva.  

13)  In questo senso depone anzitut to l ’art.  1, comma 2 

del la l .  5 giugno 2003 n.  131, là dove, s i  badi  senza affat to 

d ist inguere tra “pr incip i”  e “det tagl io” ,  d ispone che 

comprensivamente “ le disposizioni normat ive stata li  vigent i 

a l la  data d i  entrata in v igore del la presente legge nel le 

materie appartenent i  a l la  legis lazione regionale cont inuano 

ad applicarsi,  in  ciascuna Regione, f ino a lla data di  entrata 

in v igore del le d isposiz ioni  regional i  in  materia”  (comma 2) ; 

s i  è recepito qui  l ’ insegnamento che, anche per  leggi 

sopravvenute a lla l.  n.  131 del  2003, è stato 
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t radizionalmente ed è correntemente prat icato,  ossia 

l ’ insegnamento per  cui ,  con l ’avallo di  massima del la 

g iurisprudenza costi tuzionale e con le cautele ed i  confini  

dal la giur isprudenza stessa stabi l it i,  in mancanza di  leggi 

regionali ,  eventualmente abrogatr ici  nei  l imiti 

cost ituzionalmente prefissat i , i  precett i  d i legge statale 

t rovano medio tempore integrale appl icazione (v. anche L. 

Paladin,  Le fonti  del  d ir it to,  Bologna, 1996, 333-334, per  cui  

“ l ’esperienza seguita a ll ’entrata in funzione del le 

amministrazioni  regionali  ord inar ie ha dimostrato che i 

princip i  fondamental i  possono essere legit t imamente auto 

appl icat iv i,  se non alt ro nel  caso in cui  pongano div iet i,  che 

i  legislator i  locali  debbano sol tanto r ispettare”) .  Del resto, 

l ’ immediata operativ ità ed appl icabil ità  del le norme stata l i 

(anche) di  “princip io” ,  purché ovviamente per  la sostanza 

idonee al lo scopo, è già impl icazione necessar ia del 

d isposto del l ’ar t.  10 del la l .  10 febbraio 1953 n.  62 (per cui,  

appunto,  “ le leggi  della Repubbl ica che modif icano i  pr incìp i 

fondamentali  d i cui  a l pr imo comma del l 'art icolo precedente 

abrogano le norme regionali  che siano in contrasto con 

esse” ,  dandosi  al le Regioni  un termine di  grazia d i  90 gg. 

per l ’adat tamento del la legis lazione previgente).  

14)  E da ta le cr iter io d i  immediata operat iv ità ed 

appl icabil ità  della legis lazione statale non c’è mot ivo d i 

d iscostarsi,  a fort iori ,  neanche nel la mater ia defini ta 

dal l ’ar t.  122, comma 1 Cost. , come introdotto dalla l.  cost . 

n.  1 del  1999; tanto p iù in quanto lo stesso art .  5 della l . 

cost.  n.  1 del  1999 stabi l isce che “ f ino a l la data d i  entrata in 

v igore dei nuovi statut i  regional i e del le nuove leggi  

e lettora l i  ai  sensi  del  pr imo comma del l 'art .  122 del la 

Cost ituzione (…)  l 'e lezione del  Presidente del la Giunta 
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regionale (…)  s i  effettua con le modal ità previste dal le 

d isposiz ioni  di  legge ordinar ia vigent i in  materia d i elezione 

dei  Consig li  regional i” ;  con ciò ex professo confermando che 

f ino al  sopraggiungere di  leggi  regional i  in  materia,  ex art . 

122,  comma 1 Cost.,  la  legis lazione stata le può e deve 

t rovare piena ed integrale appl icazione. 

15)  Nel medesimo senso ,  poi , depongono indicazioni 

tanto di  dottr ina (v,  ad es.  ed in u l t imo P. Caret ti  e G. Tar li 

Barbier i,  Dir it to Regionale,  Torino,  2009, 68 e ss. ,  i  qual i 

pongono in luce che i “pr incip i fondamentali”,  come  “ l imite 

posi t ivo”  e non solo “negativo”,  debbano tut t ’ora r i tenersi  in  

grado di  produrre ef fetto abrogat ivo,  e dunque di  prevalere, 

sulle previsioni  d i  precedenti  leggi ,  stata l i  regional i;  ma cfr. 

g ià V.  Cr isafu ll i ,  Lezioni  d i  Dir i tto cost ituzionale,  vol  I I1, 

r is t.  Padova, 1993, 131, per  cui  l ’essenza dei  “pr incip i 

fondamentali ”  è dato dal  loro essere “norme-base, o 

fondamentali ,  che carat ter izzano (devono caratter izzare)  la 

d iscip l ina che al le mater ie comprese negli  e lenchi daranno 

poi  le  leggi  regionali ”)  quanto di  g iur isprudenza (cfr .  ad es. 

Corte cost .,  sent.  n.  282 del  2002, per cui la legge regionale 

sopravveniente potrebbe essere dichiarata incost i tuzionale 

per  far  spazio al l ’  appl icazione diretta d i  “pr incip i”  desunt i 

addir it tura “per  impl ici to”  dal la legis lazione stata le; 

conforme al l ’ idea di  un’eff icacia d iretta ed immediata dei 

“pr incipi  fondamental i”  è anche la g iurisprudenza, su a ltr i 

versant i  d iscut ib i l iss ima, che ammette la loro f issazione con 

decreto- legge, i l  quale,  se i  “princip i”  stessi  non avessero 

immediata operat iv ità,  sarebbe manifestamente carente del  

requisi to cost ituzionale del la urgente necessità:  cfr .  Cor te 

Cost .,  sent t.  nn.  6 e 196 del  2004, 341 del  2003; e va 

r icordato anche come, in specie nel la sent.  n.  303 del  2003, 
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la  Corte abbia par lato della “funzione unif icante” ,  svol ta 

dal la legge del lo Stato,  in essa accomunando 

indi fferentemente tanto lo svolg imento del la competenza 

legislat iva stata le esclusiva tanto la f issazione dei  “pr incip i”  

nel le materie d i  competenza legislat iva concorrente,  quale 

deve intendersi anche quella dell ’art . 122, comma 1 Cost.) .  

16)  Non contraddicono questo indir izzo,  sul tema di  cui 

s i  par la, neanche i  pronunciament i  del la Corte d i 

Cassazione secondo cui,  per  ta lune previs ioni  d if ferent i  da 

quel la del  comma 1 lett.  f )  in  esame, l ’ar t.  2 del la l.  n.  165 

del  2004 non potrebbe “essere appl icato nel la specie, 

essendo diret to a regolare l’at t iv ità legis lativa regionale in 

materia d i ineleggib il ità  e non a modif icare diret tamente le 

s ingole ipotesi  d i  ineleggib il i tà  previste dalla legge stata le” 

(così  Corte Cass.  Civ.,  Sez.  Un.,  25 luglio 2006 n.  16898; 

ma v.  anche Cass.  Civ. ,  Sez.  I,  1 marzo 2005 n.  4327). 

Poiché, proprio “nel la specie” ,  trat tavasi  del la lett .  a)  

del l ’ar t.  2 (concernente la “sussistenza del le cause di 

ineleggib i l i tà  qualora le att ivi tà o le funzioni svolte dal 

candidato,  anche in relazione a peculiar i  si tuazioni  del le 

regioni ,  possano turbare o condizionare in modo diretto la 

l ibera decis ione di  voto degli  e lettor i  ovvero possano vio lare 

la par ità d i  accesso al le cariche elet t ive r ispetto agl i  a l tr i  

candidati ”)  e del la let t.  a)  del l ’ar t.3 (concernente 

“sussistenza di cause di  incompat ib i l ità,  in  caso di  confl i tto 

t ra le funzioni  svolte dal  Presidente o dagl i  a lt r i  component i 

del la Giunta regionale o dai consigl ier i regional i e al tre 

s i tuazioni  o car iche,  comprese quel le elet t ive,  suscett ib i le , 

anche in relazione a peculiar i  condiz ioni  del le regioni ,  d i 

compromettere i l  buon andamento e l ' imparzia l ità 

del l 'amministrazione ovvero i l  l ibero espletamento della 
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car ica elet t iva” )  del la l .  n.  165 del  2004, le quali 

a l l ’evidenza sono disposizioni  non suff icientemente 

determinate,  per  i l  loro intr inseco contenuto,  per  essere at te 

ad abrogare le norme del l ’anter iore l.  n. 154 del 1981. In 

a l tre parole,  nel le sue pronunce n.  4327 del  2005 e 16898 

del  2006, la Corte di  Cassazione non va contro la tradiz ione 

legislat iva,  dot tr inale e g iur isprudenzia le sopra il lustrata e,  

quindi,  non esclude af fatto che la normat iva stata le d i 

“pr incipio”  del la l.  n.  165 del  2004 possa essere d i 

immediata e pronta appl icazione, ma più sempl icemente,  in 

rapporto a norme di  “princip io”  indeterminate e g iocoforza 

bisognose di  specif icazione in fase appl icativa,  si  r if iu ta di  

considerare superata la previgente d iscip l ina,  essa pure 

det tata dal lo Stato con la l.  n 154 del 1981, la quale aveva 

stabil ito  per  le medesime ineleggibi l i tà  o incompatibi l ità 

prescr izioni  precise e più severe,  o lt ret tutto non 

incompatibi l i  o  contrastant i  con “pr incipi”  sopravvenut i  nel 

2004. 

17)  Le cose stanno perciò d iversamente per  l ’  ar t.  2, 

comma 1 let t.  f ) della l . n.  165 del  2004, in cui  non solo si  

pone un “pr incip io”  nuovo, che non tocca materia 

d iscip l inata da leggi  stata l i  previgent i,  ma soprattut to s i 

pone un “princip io”  suff icientemente determinato, ed anzi 

univoco nella sostanza, tale da poter  essere 

immediatamente appl icato:  i l  signif icato del la d isposiz ione, 

a l  d i là  degli  u lter ior i  e lement i  che la legis lazione regionale 

intendesse introdurre a supporto o in dettagl io,  è 

univocamente quel lo d i  impedire la r ielezione del  Presidente 

del la Giunta regionale per  un terzo mandato,  dopo i l 

secondo mandato consecut ivo come Presidente elet to 

d iret tamente a suf fragio universale.  I l  condizionare 
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l ’operativ ità d i  un s if fatto “pr incipio” , del  tutto determinato 

ed univoco, al la successiva emissione di  leggi  regionali  

attuative, ol tre a l resto d i  cui  s i  è ormai detto sarebbe anche 

contrario a l comune buon senso, perché potrebbe finire con 

i l  vani f icare,  completamente e per un tempo indef in ito, 

l ’appl icazione effett iva del  “pr incip io”  stesso:  per  scansare 

per  sempre l’appl icazione del  d iv ieto del l ’  ar t.  2,  comma 1 

lett.  f )  della l.  n.  165 del  2004 potrebbe bastare,  in denegata 

ipotesi,  che la Regione si  astenesse dal  legiferare in 

argomento.  E c iò sarebbe tanto p iù assurdo in quanto 

f rontalmente in conf li tto con l ’ intenzione del  legis latore, 

come r isul tante,  per  quel che si  è visto,  anche dai  lavor i 

preparator i  del la l . n.  165 del 2004. 

18)  E’  chiaro invece che l ’  art .  2,  comma 1 let t.  f)  della 

l .  n.  165 del  2004, ancorché espressivo d i  un “pr incip io”  ben 

può trovare appl icazione immediata,  anche e segnatamente 

in un contesto in cui  la  Regione non abbia legiferato ai  

sensi  e per  g li  ef fet t i  del l ’art .  122,  comma 1 Cost.,  come in 

effet t i  non ha legi ferato la Regione Lombardia. In 

Lombardia,  lo  Statuto regionale varato nel 2008 ha solo 

previsto che “ i l  Presidente del la Regione è e letto a suf fragio 

universale e d iretto contestualmente a ll ’e lezione del 

Consig lio regionale secondo le modal ità stabi l ite  dalla legge 

elettora le”  (ar t.  24) ,  per  i l  resto lasciando la d iscip lina 

del l ’e lezione presidenzia le al le “d isposiz ioni  transi tor ie”  

det tate dal l ’art .  5 del la l . cost . 22 novembre 1999 n. 1. 

Sicché i l quadro normat ivo della Lombardia è ta le da 

esimere anche dal l ’ in terrogarsi  se v i  s ia un qualche 

ostacolo interposto dalla legge regionale,  e se del caso da 

r imuovere per v io lazione dei  “pr incip i  fondamental i”  

r ich iamat i dal l ’art .  122,  comma 1 Cost.,  a che l ’ art .  2, 
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comma 1 lett .  f)  del la l.  n.  165 del  2004 dispieghi 

p ienamente ef fetto.  

19)  La quest ione maggiormente d ibat tuta dalla dot tr ina, 

in ordine al l ’  ar t.  2,  comma 1 lett . f) del la l .  n.  165 del  2004, 

è semmai quella del l ’ef f icacia della norma nel  tempo, 

essendosi  da taluno contestato che i l  div ieto d i r ielezione 

per  i l  terzo mandato consecutivo a l la Presidenza del la 

Regione possa essere oggi appl icabi le,  se non incorrendo in 

una opinabi le appl icazione a carattere retroat t ivo d i  una 

discip l ina che circoscr ive il  d ir it to di  e lettorato passivo.  La 

tesi  è stata,  in  part icolare,  sostenuta da Stefano Ceccant i  ( I l 

tet to ci t. ),  secondo il  quale i  due mandat i  presidenzia li  

consecutiv i,  a cui  conseguirebbe il d iv ieto di  r ie lezione 

immediata,  andrebbero calcolat i  a part ire da quel li  dat i  e 

svol t i  dopo l ’entrata in vigore del l ’  ar t.  2,  comma 1 lett .  f) 

del la l .  n.  165 del  2004; donde, sempre secondo Ceccant i, 

pur  essendo “ i l te tto dei  mandat i  immediatamente 

precet t ivo” ,  esso sarebbe “a valere dal  turno elet tora le del 

2005, tale per  cui i  r ie lett i  nel  2010 troveranno una effett iva 

incompatibi l ità  soltanto a par ti re dal  2015” .  Questa tesi , 

forse ispirata da una qualche comprensib i le prudenza 

pol i t ica,  sembra tuttavia insostenib i le dal  punto d i v ista 

stret tamente g iur id ico; poiché -  anche in d isparte i l 

fondamento malfermo di  un principio assoluto di 

i rretroat t iv ità d i norme vol te a c ircoscr ivere l ’e lettorato 

passivo,  almeno nei  termini  in  cui  pare sot tintender lo i l 

Ceccant i  -  ad essere travisato è i l  carattere retroatt ivo d i  un 

effet to come quel lo dal l ’Autore descr itto.  

20)  L ’ irretroatt iv ità del la legge, anche ad intender la 

nel l ’accezione più r igorosa in cui può essere intesa, 

consiste nel l ’appl icare una nuova discipl ina legis lativa solo 



 14 

a fat t i  ver if icat isi  poster iormente a lla sua entrata in v igore, 

con esclusione non solo d i  fatt i  e  vicende al  momento di  

det ta entrata in v igore ormai esaur i t i ,  ma anche a fatt i  o 

v icende nel momento del l ’entrata in vigore in corso di 

svolgimento,  e perciò intrapresi  in precedenza, sotto la 

v igenza di  una discipl ina d iversa (cfr.  in  tema R. Guast in i,  

Le font i  del  d ir it to e l ’ in terpretazione, Mi lano, 1993, spec. 

280 e ss.) .  Con questa impostazione, per  sé corretta 

sebbene più d i al tre attenta a combattere la retroatt iv i tà, i l  

Ceccant i  sembra presumere che l ’oggetto del l ’  ar t.  2, 

comma 1 lett .  f)  della l .  n.  165 del  2004, ossia i l  fat to al  cui 

ver if icarsi  poster iormente a ll ’entrata in v igore la stessa 

disposiz ione legis lat iva sarebbe appl icabile,  consista 

nel l ’espletamento d i  due mandati  consecut iv i ,  a cui  non 

potrebbe seguire un terzo mandato come Presidente della 

Regione; è per  c iò che,  per  Ceccant i, i l  d iv ieto di  r ie lezione 

del l ’ ar t.  2,  comma 1 let t.  f)  del la l . n.  165 del  2004 

scatterebbe unicamente al lorché, espletat i  due mandat i 

consecutiv i entrambi dopo la sua entrata in v igore,  ta luno 

pretendesse di  essere ancora,  ed immediatamente,  r ie letto 

come Presidente della Regione. Ma la prospett iva è errata; 

perché l ’  ar t.  2,  comma 1 let t.  f)  del la l .  n.  165 del  2004 non 

det ta a lcuna discipl ina innovativa, ed anzi non det ta a lcuna 

discip l ina che abbia la benché minima inf luenza, sul 

confer imento e sul l ’espletamento dei  primi due mandat i 

consecutiv i  come Presidente del la Regione eletto a 

suf fragio universale,  che non sono presi  considerazione se 

non come fat to stor ico antecedente a l  confer imento del 

terzo mandato,  i l  quale si  vuole v ietare;  l ’unico fat to che 

forma oggetto del la d isposiz ione, poiché su di  esso soltanto 

r icadono gli  ef fet t i  del l ’  art .  2,  comma 1 let t.  f)  del la l .  n. 
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165 del  2004, è la r ie lezione per  un terzo mandato del 

Presidente dopo al tr i due consecutiv i. 

21)  Per tanto, l ’  ar t.  2, comma 1 let t.  f) del la l.  n. 165 del 

2004 può tranquil lamente applicarsi ,  senza per questo 

sor ti re a lcun effetto da reputare retroat tivo,  per  vietare i l 

confer imento di  ogni  terzo mandato che si  veri f ichi  dopo la 

sua entrata in vigore,  a prescindere dal  tempo in cui  si  sono 

ver if icati  i  due precedenti  mandat i  consecut ivi  come 

Presidente e letto a suf fragio d iretto ed universale i  qual i, 

proprio perché r i levanti  solo come fatt i  s tor icamente 

presuppost i,  restano fuor i dalla sfera d i appl icazione del la 

prescr izione legislat iva ed immuni dai  suoi  ef fett i.  

22)  La i rretroat tiv ità,  una volta def in ita in termini 

general i,  deve essere decl inata concretamente,  per  rapporto 

a l la struttura ed al l ’at teggiarsi dei fatt i  su cui r icadono le 

prescr izioni  d i  legge. E propr io in re lazione a leggi  l imitative 

del  dir i tto di  e lettorato passivo la giur isprudenza ha, al la 

b isogna, accolto,  per  d iscernere l ’ i rretroat tiv ità,  i l  cr iter io 

che qui  si  propone. La Corte di  Cassazione ha ad esempio 

r itenuto che la decadenza da car iche elett ive per  “ indegnità 

morale”  desunta da condanne penal i  possa essere 

comminata,  senza incorrere in appl icazioni  retroat tive,  in 

forza di  una legge entrata in vigore dopo che la condanna 

era stata ormai r ipor tata;  e questo appunto e tra l ’a lt ro 

perché, secondo la Suprema Corte: “se la condanna penale 

s i  pone quale sempl ice presupposto d i  fat to,  come dato 

obiet t ivo, con ri fer imento a l quale i l legis latore ordinar io, 

come cer tamente può, (ar ticolo 51, pr imo comma, del la 

Carta:. ..  "secondo i  requisi t i  stabi l it i  dal la legge"),  ha inteso 

regolare la capacità g iur id ica in tema di  elet torato passivo, 

agganciandola a nuovi  presuppost i  e condiz ioni  che,  per 
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quanto qui  r iguarda,  at tengono a s i tuazioni  impl icant i 

g iudiz io d i  d isvalore (" indegnità morale"),  juris et  de jure 

valutate ostat ive quanto al l 'esercizio d i  pubbliche funzioni  e 

inquinant i  per  la corret tezza e trasparenza nel la gest ione 

degl i uf f ic i d i governo del la col lett iv i tà, è da escludersi 

quals ivogl ia connotato di  retroat t iv ità nei r iguardi del la 

d isposiz ione, anche ai  sensi  del l 'ar t ico lo 11 del le preleggi,  

dato che il  legis latore regola lo statuto dei  requis i t i  per 

l 'assunzione e per  i l  mantenimento del le pubbliche car iche 

elett ive a far  capo dal  momento in cui  la  le legge è entrata 

in v igore e per  l 'avanti ; necessar iamente, per  espl icare 

eff icacia,  essa deve abbattere quel le posizioni che vengano 

a trovarsi  in  contrasto con i  nuovi  det tami e che non 

possono non concernere mandat i  in  it inere”  (v.  Cass. Civ.,  

Sez.  fer .,  27 ottobre 1993 n.  10700; e sulla medesima l inea, 

con r invio ad ul ter iore g iur isprudenza, anche Cass.  Civ., 

Sez.  I,  3 agosto 1994 n.  7205, per  cui,  in  specie,  si  deve 

dist inguere “ fra la d iscip lina del  fat to generatore degli  ef fett i 

e  la d iscipl ina degl i  ef fett i  nel  senso che la nuova legge vale 

per  i  secondi,  ma non per  i  pr imi” ;  e non vi  è quindi 

retroatt iv ità “nel l ' ipotesi  in cui  la legge sopravvenuta 

introduce nuovi presupposti , condizioni  o facol tà per i l  

r iconoscimento di  d ir it t i od obblighi  inerent i  a l fatto 

generatore,  senza incidere sul la sua conformazione 

strut turale”) .  

23)  Nel  caso nostro,  per  tornare a lla s i tuazione 

lombarda, l ’  art.  2,  comma 1 let t.  f)  del la l .  n.  165 del  2004 

ha previsto la “non immediata r ieleggib i l i tà “ in re lazione al la 

c ircostanza del lo  “scadere del secondo mandato 

consecutivo del  Presidente della Giunta regionale elet to a 

suf fragio universale e d iret to” ,  da valutarsi ,  quest ’u l t ima 
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circostanza, in re lazione al la discipl ina vigente al  tempo del  

suo ver i f icarsi  e dunque da considerarsi come sempl ice 

“ fatto presupposto”  o “ fatto generatore”  che la legge 

sopravvenuta non tocca .  L’ unico fatto che art .  2,  comma 1 

lett.  f)  del la l .  n.  165 del  2004 discip l ina in modo vincolante 

e pro futuro è la “r ie lezione”  del  Presidente,  che la norma 

può vietare,  ed in effet t i  v ieta,  s ino dalla sua entrata in 

v igore,  sebbene in re lazione al fatto stor ico pregresso di 

due precedent i  mandat i a suff ragio universale,  su cui  non si 

manifestano vincoli  retroat tiv i.  

24)  Questo ragionamento trova oltretutto ed al tresì 

r iscontro in quel lo che,  mutat is mutandis , la  Corte d i 

Cassazione ha svol to sul l ’ef f icacia del  div ieto d i  r ielezione 

dopo due mandat i  dei  Sindaci  nel la sentenza del la Pr ima 

Sezione del  29 gennaio 2008 n.  2001. In ta le decis ione, 

quanto a l l ’ in terrogat ivo che ora qui preme, la Corte ha 

svol to le seguent i  considerazioni  sul l ’art .  51 del  d lgs.  n.  267 

del  2000: “sul  p iano lettera le,  la  norma del  D.Lgs.  n.  267 del 

2007, ar t.  51, comma 2, è assolutamente univoca nel  senso 

che l 'aver  r icoperto per  due mandati  consecutiv i  la  car ica d i 

s indaco e di  presidente della provincia è di  ostacolo (salvo 

che non ricorra la condiz ione prevista dal  medesimo art .  51, 

comma 3)  a l la r ieleggibi l ità  per un terzo mandato 

consecutivo,  senza che possa dist inguersi  ( la  norma non 

contenendo alcuna dif ferenziazione al r iguardo)  tra mandat i 

svol t i  anteriormente o mandat i  svolt i  successivamente 

a l l 'entrata in vigore della legge in cui l '  art . 51 è contenuto. 

E propr io i l  confronto con le disposiz ioni  precedenti  

avvalora -  contrariamente a quanto r i tenuto dai  r icorrenti  - 

ta le interpretazione, emergendo con chiarezza dai  test i 

normat iv i  che si  sono succedut i  nel  tempo che, quando i l 
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legislatore ha inteso rendere applicabi le la nuova discip lina 

d i  volta in volta introdotta solo a lle e lezioni  successive a l la 

data di  entrata in v igore del le norme che la contemplavano, 

lo ha fatto espressamente (L.  n.  81 del  1993, ar t.  2,  comma 

3;  e L.  n. 120 del  1997, ar t.  7,  comma 2) .”  Considerazioni 

del  tutto analoghe possono farsi  per la lettera del l ’  ar t.  2,  

comma 1 lett . f) della l.  n. 165 del  2004. 

25)  Discende da tutto c iò che il  div ieto di  r ielezione 

del l ’  art.  2,  comma 1 let t.  f)  della l.  n. 165 del  2004 ben può 

t rovare applicazione da subito, senza per  questo 

manifestare alcun effet to da bol lare come retroat tivo, nel 

caso di chi,  come l ’attuale Presidente della Lombardia 

Roberto Formigoni, per  fat to storico paci f ico ha già 

r icoperto quel la medesima car ica per due mandat i 

consecutiv i,  in  base ad elezione popolare d iretta (2000-2005 

e 2005-2010);  e c iò ancorché lo stesso ar t.  2,  comma 1 lett . 

f )  del la l.  n.  165 del  2004 sia entrato in v igore solo dopo 

l ’ in izio del  primo (2000-2005) dei due mandat i  che i l 

Presidente ha ricevuto in passato,  in v irtù del la d iscip l ina 

a l lora v igente.  

26)  I l  ragionare d iversamente vorrebbe dire d’al tronde 

non solo post ic ipare enormemente nel  tempo (al  2015) 

l ’ef fetto d i  un d iv ieto d i  r ie lezione già in v igore dal  2004, 

f rustrandone sino ad al lora la rat io  l imitatr ice 

del l ’acquis iz ione di  una posiz ione di  personale vantaggio 

sui potenzia li  contendent i da parte di  chi r icopre lungamente 

la carica,  ma vorrebbe dire anche tradire la ragione di  fondo 

per  cui  in  genere è stabi l i to  i l  pr incip io d i  ir retroatt ivi tà del le 

leggi.  La ragione di fondo del  princip io d i  i rretroat tiv ità delle 

leggi,  anche come rappresentata dal la g iur isprudenza, è 

nel la salvaguardia del la buona fede come ignoranza 
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incolpevole d i  modif icazioni  che potrebbero sopraggiungere,  

e dunque nel la salvaguardia di  “s i tuazioni  maturate e 

consol idatesi at traverso forme e modal ità che non possono 

venir  meno in conseguenza di  fatt i  sopravvenuti ”  (cfr.  

Cass.Civ. ,  Sez.  I,  18 dicembre 1990 n.  11985).  Una ta le 

ragione di  fondo di  tutela del la buona fede non ha,  in 

maniera persino intui t iva,  nul la ha che spart ire con la 

s i tuazione del  Presidente Formigoni,  i l  quale s in dal 2004, e 

dunque ancor  pr ima del la conclusione del  pr imo dei  due 

mandat i  consecut ivamente r icevut i ed espletat i  a lla 

Presidenza del la Regione, perfettamente conosceva 

l ’ impedimento ad una successiva terza r ie lezione. 

27)  E’  vero che, in campi d iversi  da quel lo del l ’e lezione 

pol i t ica di  cui  s i  t ratta ed in cui  pure per  var ie e di fferent i 

ragioni  s ia stato stabi l i to  un limite a i  r innovi  consecut iv i 

negl i  incar ichi,  ta lora anche elett ivi , la  g iurisprudenza ha 

non di rado valorizzato,  propr io in nome del la massima 

tutela del la buona fede, i l  dato normativo che consentisse di 

recingere il  r i l ievo,  ai  f in i  del l ’appl icazione dei  d iv iet i,  degl i 

incar ichi  ormai svol t i  o in corso di  svolg imento:  c iò è ad es. 

avvenuto nel l ’ interpretazione degl i  statuti  del le Università, 

per  i div ieti  di  r ie lezione dei  Rettor i  o d i  a lt re autor ità 

accademiche, f inal izzat i  ad evi tare di  d istrarre per  troppo 

tempo i  professor i  dai  compit i  di  r icerca e d i  didatt ica (v. 

Tar  Lazio,  Sez.  III ,  22 settembre 2008 n.  8418 e 8420, che 

fanno essenzia lmente leva sul  mutamento del  corpo 

elettora le che aveva in precedenza elet to al la carica) , 

oppure nel l ’ in terpretazione dei  d iviet i d i  r innovi  consecut iv i 

d i  nomine di  pubbl ici  d ipendent i  per  incar ichi  estranei 

a l l ’of f ic io e per  i  d iviet i  d i  r innovi  consecut ivi  nel l ’ incarico d i 

s indaco revisore presso pubbl iche amministrazioni,  volt i  ad 
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assicurare buon andamento ed imparzia li tà amministrat iva 

(v.  Tar  Sic i l ia  Catania,  Sez.  I.  22 maggio 2002 n.  875 e 15 

giugno 2007 n.  1029).  Nel caso nostro,  tut tavia,  è propr io i l 

tenore stesso dell ’art .  2,  comma 1 lett .  f )  del la l.  n.  165 del 

2004 a sugger ire i l  r isa lto da accordare a l mandato e lett ivo 

del  Presidente del la Regione in corso al momento del la sua 

entrata in v igore,  ai  f in i  dell ’appl icazione per  l ’avvenire del 

d ivieto di  “ immediata r ie leggib il ità a llo scadere del  secondo 

mandato consecut ivo”,  al lorché r ifer isce i l div ieto stesso al l ’  

“elet to a suf fragio universale e d iretto”.  Tale r i fer imento 

rende espl ici ta la inclusione nel  computo del  pr imo mandato 

“a suffragio universale e diretto” ,  che era appunto in corso 

nel  2004, e nel contempo esclude che possano r i levare 

mandat i  svolt i  come Presidente indiret tamente elet to dal 

Consig lio regionale.  

27)  E questa soluzione è, r ipetesi, ragionevol issima: 

poiché,  proprio a tener  conto che la stessa persona 

potrebbe aver  esercitato anche altr i precedenti  mandat i di  

Presidente del la Regione in quanto indiret tamente e letto dal 

Consig lio regionale,  i l  postu lare che l ’art .  2,  comma 1 lett .  f ) 

del la l .  n.  165 del  2004 non permetta d i  tener  conto 

del l ’e ffet tuazione del  mandato a suff ragio universale e 

d iret to in corso alla sua entrata in v igore potrebbe davvero 

rendere del  tut to vellei tar io lo scopo del  disposto legis lat ivo 

i l  quale,  g iova r ibadir lo,  è quello di evi tare l ’accumulo d i 

potere personale d i  chi r icopra troppo lungamente la car ica. 

Sotto questo profi lo , la posizione del Presidente Formigoni 

è esemplare:  Egl i ha espletato, o l tre a i  due mandat i 

quinquennal i  a suffragio universale e d iretto,  anche un 

precedente mandato (1995-2000) in quanto indiret tamente 

e letto dal  Consig l io regionale;  s icché, a non tener  conto del  
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mandato a suf fragio universale e diretto in atto a l  2004, e 

considerar lo perciò r ie leggib ile nel  2010, Roberto Formigoni 

potrebbe restare in car ica per un ventennio.  

*   *   * 

Tutto questo esposto,  si  chiede piaccia a l l ’Ecc.mo 

Uffic io competente valutare la eventuale candidatura d i 

Roberto Formigoni,  attuale Presidente,  per  le e lezioni 

regionali  del la Lombardia del  28 e 29 marzo 2010. 

Con osservanza 

Mi lano, 18 febbraio 2010 

Car lo Monguzzi  
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