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R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale della Campania

sezione staccata di Salerno (Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 1363 del 2018, proposto da 

Francesco Cerami, rappresentato e difeso dagli avvocati Paolo De Caterini,

Ferdinando Belmonte, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia

e domicilio eletto presso lo studio Paolo De Caterini in Roma, viale Liegi n. 35/B; 

contro

Provincia di Salerno, in persona del Presidente pro tempore, rappresentata e difesa

dall'avvocato Ugo Cornetta, con domicilio digitale come da PEC da Registri di

Giustizia; 

nei confronti

Prefettura – Ufficio Territoriale del Governo di Salerno non costituito in giudizio; 

Martino D'Onofrio, rappresentato e difeso dagli avvocati Lorenzo Lentini, Italo

Rocco, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio

eletto presso lo studio dell’avv.to Lorenzo Lentini in Salerno, corso Garibaldi 103; 

per l'annullamento

del decreto n. 102/2018 adottato dal Presidente della Provincia di Salerno in data
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19/09/2018 concernente «Legge 7 aprile 2014, n. 56 Elezione alla carica di

Presidente della Provincia di Salerno. Indizione dei comizi elettorali» unitamente

alla proposta di decreto n. 15 del 18/09/2018 del Registro del Settore proponente;

previa proposizione delle seguenti questioni di legittimità costituzionale:

- in via principale: dei commi 58, 60 e 69 dell’art. 1 della Legge 56 del 2014 per

violazione degli artt. 1, 2, 5, 51, 114 e 117, comma 1 (in relazione all’art. 12, § 2,

Carta europea dell’autonomia locale), Cost.;

- in via subordinata: del comma 60 del cit. art. per violazione degli artt. 2, 51 e 117,

comma 1 (in relazione all’art. 12, § 2, della Carta europea), Cost., nella parte in cui

«sono eleggibili a presidente della provincia i sindaci della provincia» anziché

«tutti i cittadini qualunque sia il luogo di appartenenza» e del comma 69 – per

violazione dei medesimi articoli - nella parte in cui «sono eleggibili a consigliere

provinciale i sindaci e i consiglieri comunali in carica» anziché «tutti i cittadini

qualunque sia il luogo di appartenenza»;

e) ove rilevante, dell’art. 129, comma 1, cpa nella parte in cui non consentirebbe la

impugnazione anche da parte di qualsiasi cittadino residente in Provincia;

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio della Provincia di Salerno e di Martino

D'Onofrio;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nella up speciale elettorale del giorno 25 settembre 2018 il dott. Fabio

Maffei e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1.- Il sig. Francesco Cerami chiede l'annullamento del decreto di convocazione dei

comizi elettorali in epigrafe indicato, riguardante l’elezione del Presidente della

Provincia di Salerno e del Consiglio provinciale, in una alla proposizione della



N. 01363/2018 REG.RIC.

questione di legittimità costituzionale, riguardante, in via principale, i commi 58,

60 e 69 dell’art. 1 della Legge n, 56 del 2014 di cui è censurata la violazione degli

artt. 1, 2, 5, 51, 114 e 117, comma 1 (in relazione all’art. 12, § 2, Carta europea

dell’autonomia locale), Cost.; in via subordinata: il comma 60 del cit. art. per

violazione degli artt. 2, 51 e 117, comma 1 (in relazione all’art. 12, § 2, della Carta

europea), Cost., nella parte in cui «sono eleggibili a presidente della provincia i

sindaci della provincia» anziché «tutti i cittadini qualunque sia il luogo di

appartenenza» e del comma 69 per violazione dei medesimi articoli - nella parte in

cui «sono eleggibili a consigliere provinciale i sindaci e i consiglieri comunali in

carica» anziché «tutti i cittadini qualunque sia il luogo di appartenenza»; infine,

ove rilevante, l’art. 129, comma 1, c.p.a. nella misura in cui non consentirebbe la

impugnazione anche da parte di qualsiasi cittadino residente in Provincia.

Si duole il ricorrente di essere stato privato sia del diritto di elettorato attivo che di

quello passivo ed in particolare della possibilità di essere candidato alla carica di

Consigliere provinciale.

Si costituivano in giudizio sia la Provincia di Salerno che D’Onofrio Martino.

Entrambi eccepivano il difetto di giurisdizione dell’adito Tribunale adito nonché

l’inammissibilità del presente gravame non potendosi ricorrere, nella fattispecie de

qua, al rito speciale di cui all’art.129 c.p.a..

All’udienza del 25.9.2018, il ricorrente eccepiva il difetto di legittimazione di

D’Onofrio Martino, in quanto costituito in giudizio in violazione degli art. 49 e 50

dello Statuto comunale non essendo stato deliberato dal competente Consiglio la

corrispondente costituzione.

Replica al riguardo il difensore del D’Onofrio rilevando che la propria

partecipazione all’odierno procedimento giurisdizionale trova la sua legittimazione

sia dall’evocazione in giudizio, sia dalla peculiare qualità di controinteressato nel

suo personale status di elettore in quanto Sindaco.

Tanto premesso, il ricorso, a parere del Collegio, è inammissibile.

2.- Tra tutti i profili processuali nella specie potenzialmente rilevanti, riveste
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carattere assolutamente prioritario, in limine litis, quello afferente alla

ammissibilità del ricorso in relazione sia alla sussistenza della giurisdizione del

Tribunale adito, sia alla peculiare disciplina che il codice del processo

amministrativo stabilisce con riguardo alla fase pre-elettorale.

Quanto al primo profilo, il Collegio ritiene sussista un evidente difetto di

giurisdizione del giudice amministrativo, giacché le situazioni giuridiche soggettive

che vengono in rilievo nel procedimento elettorale preparatorio devono essere

sottoposte alla cognizione del giudice ordinario.

Il ricorrente, sebbene contesti l'illegittima esclusione dalla competizione elettorale

in applicazione di una norma che ritiene incostituzionale, si limita a sostenere la

sussistenza nella specie della giurisdizione del giudice amministrativo sull'assunto

che, nonostante venga in rilievo il proprio diritto di elettorato, l'atto con il quale la

lesione è stata prodotta rientra nel novero delle operazioni elettorali, in ordine alle

quali la cognizione sulle liti spetterebbe al giudice amministrativo.

In particolare, il ricorrente, citando una copiosa giurisprudenza, afferma che la

questione relativa all’elettorato attivo ed all’elettorato passivo si pone come

pregiudiziale necessaria alla ammissibilità del ricorso avente ad oggetto la

legittimità delle operazioni elettorali relative alle elezioni per il rinnovo del

Consiglio Provinciale.

Tuttavia, al di là del carattere apodittico di una tale argomentazione, si deve

osservare che il ricorrente equivoca le affermazioni contenute nella richiamata

giurisprudenza, la quale - lungi dal derogare al consolidato orientamento in materia

di riparto di giurisdizione sul contenzioso elettorale amministrativo - si pone

integralmente nel solco del costante orientamento giurisprudenziale che individua

la spettanza al giudice ordinario della cognizione delle controversie concernenti

l'ineleggibilità, la decadenza e l'incompatibilità (ossia quelle relative alla tutela del

diritto di elettorato passivo), e devolve al giudice amministrativo le controversie

riguardanti le operazioni elettorali, considerate non per il risultato in sé, ossia per
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l'incidenza sul diritto di eleggibilità del candidato, ma solo per le modalità di

svolgimento delle stesse in conformità alla disciplina legale (Cassazione, SS.UU,,

sentenza n. 1459 del 1992; Cassazione, SS.UU., 26/05/2017, n. 13403; Cassazione,

SS.UU., del 20/10/2016, n. 21262).

Peraltro, tale consolidato criterio di riparto non trova limitazioni o deroghe per il

caso in cui la questione di eleggibilità venga introdotta mediante impugnazione del

provvedimento assunto nel corso ovvero all’esito del procedimento elettorale,

atteso che anche in tali ipotesi la decisione verte non sull'annullamento dell'atto

amministrativo, ma sul diritto soggettivo perfetto inerente all'elettorato attivo o

passivo (Cassazione, SS.UU. n. 23682 del 2009, n. 22640 del 2007 e 26/05/2017, n.

13403: “Le controversie aventi ad oggetto i diritti di elettorato attivo e passivo

appartengono alla giurisdizione del giudice ordinario, la quale non viene meno per

il fatto che la questione relativa alla sussistenza, o non, dei diritti suddetti sia stata

introdotta mediante l’impugnazione del provvedimento di proclamazione o di

convalida degli eletti, perché anche in tali ipotesi la decisione non verte

sull’annullamento dell’atto amministrativo impugnato, bensì direttamente sul

diritto soggettivo perfetto inerente all’elettorato suddetto”).

È evidente, pertanto, che il ricorrente fonda le censure di incostituzionalità proprio

sull'assunto della lesività delle norme impugnate rispetto al diritto fondamentale

inviolabile di elettorato, e quindi, nella specie, il petitum sostanziale azionato (che

va identificato in funzione della sottostante causa petendi, fondata sulla specifica

natura della posizione giuridica dedotta in giudizio) è individuabile nella domanda

di riconoscimento e di tutela del diritto politico del ricorrente, nella sua espansione

tendenzialmente piena, attraverso la dichiarazione di illegittimità delle norme

impugnate che escludono la candidabilità alle elezioni provinciali dei cittadini non

consiglieri.

Al di là del carattere meramente assertivo delle argomentazioni addotte a sostegno

dell'affermata giurisdizione in capo al giudice amministrativo sulla controversia de

qua, per tutte le sopra esposte argomentazioni, il difetto di giurisdizione del
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rimettente emerge ictu oculi (sentenze Corte Cost. n. 81 del 2010 e n. 241 del

2008).

In presenza di siffatto profilo assorbente, la sollevata questione di costituzionalità è

irrilevante e quindi va dichiarata manifestamente inammissibile (per una vicenda

analoga vedi Corte Costituzionale 04/11/2011 n. 291).

3. -Tuttavia, per mera completezza espositiva, il Collegio non può esimersi dal

rilevare un ulteriore profilo di inammissibilità, eccepito dalle parti resistenti in

relazione alla peculiare e speciale disciplina che il codice del processo

amministrativo stabilisce con riguardo alla fase pre-elettorale.

Si osserva che:

a) la tutela processuale "anticipata" ex art. 129 cod. proc. amm. riveste carattere

eccezionale rispetto a quella disciplinata dall'art. 130 cod. proc. amm.;

b) detta forma di tutela anticipata è prevista solamente per i provvedimenti

"immediatamente lesivi del diritto del ricorrente a partecipare al procedimento

elettorale preparatorio per le elezioni comunali, provinciali e regionali" (art. 129,

comma 1; cfr. altresì l'art. 130, comma 1);

c) tutti gli altri "atti diversi da quelli di cui al comma 1 sono impugnati alla

conclusione del procedimento unitamente all'atto di proclamazione degli eletti"

(art. 129, comma 2);

d) il sistema del codice intende conciliare - secondo una ragionevole impostazione

che tiene conto dei vari profili costituzionalmente rilevanti in materia - l'esigenza di

una pronta ed efficace tutela giurisdizionale con le altre esigenze connesse

(ordinato svolgimento delle consultazioni, piena garanzia del contraddittorio,

cognizione unitaria delle impugnazioni relative alla medesima elezione); e a questo

fine esso limita allo stretto indispensabile l'ambito delle situazioni alle quali si

applica lo speciale rito pre-elettorale, il quale è caratterizzato da una notevole

compressione del contraddittorio e non si presta assolutamente a interpretazioni

estensive o analogiche;
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e) non è dubbio che l'art. 129, comma 1, c.p.a. consenta l'impugnazione immediata

solo dei provvedimenti di esclusione di liste o candidati relativi al procedimento

preparatorio delle elezioni amministrative ed esclusivamente su ricorso dei delegati

di liste o dei gruppi di candidati esclusi. Non possono quindi attivare il giudizio di

primo grado i cittadini elettori, che possono invece tutelare le proprie ragioni in via

ordinaria, dopo la proclamazione degli eletti;

f) l'art. 130 c.p.c., al pari dell’art. 83, comma 11, del D.P.R. n. 570/60, introdotto

dall'art. 2 della legge n. 1147/66, stabilisce che contro le operazioni per l'elezione

dei consiglieri comunali e provinciali, successive alla emanazione del decreto di

convocazione dei comizi, qualsiasi cittadino elettore del Comune, o chiunque altro

vi abbia diretto interesse, può proporre impugnativa davanti al tribunale

amministrativo competente per territorio, con ricorso che deve essere depositato

nella segreteria entro il termine di giorni trenta dalla proclamazione degli eletti;

come si vede, il tenore letterale della norma è chiaro nell'escludere dal novero delle

controversie in materia di operazioni elettorali l'impugnativa del decreto di

convocazione dei comizi, la quale rimane dunque soggetta al rito ordinario;

g) una piana lettura del citato art. 130 c.p.c. mostra dunque la volontà del

legislatore di tenere distinto il regime impugnatorio delle operazioni elettorali da

quello degli atti preparatori, senza che ciò determini l’elusione del termine breve

stabilito per l'impugnazione delle susseguenti operazioni elettorali;

h) appurato che, quantomeno sotto il profilo del regime delle impugnazioni, è lo

stesso legislatore a porre una netta cesura tra la fase degli atti preparatori e quella

delle operazioni elettorali vere e proprie, ne discende che l'aver impugnato i primi

nel rispetto del termine ordinario non esime l'interessato dal proporre autonoma

impugnazione avverso le seconde entro il termine dimidiato per esse

specificamente stabilito; in difetto, non soltanto va esclusa l'operatività del

meccanismo di caducazione automatica per derivazione, ma deve inoltre ritenersi

che venga meno l'interesse al ricorso proposto nei confronti degli atti preparatori,

dal cui annullamento il ricorrente non potrebbe evidentemente trarre più alcun



N. 01363/2018 REG.RIC.

beneficio;

i) l'impugnativa degli atti in epigrafe rientra, quindi, nell’ambito del rito ordinario,

essendo, per un verso, l'art. 129 cod. cod. proc. amm. oggettivamente e

soggettivamente circoscritto alle controversie sopra enunciate e, per l’altro,

potendosi ricorrere al rito di cui all’art. 130 c.p.c. esclusivamente per

l’impugnazione degli atti del procedimento elettorale successivi alla convocazione

dei comizi;

l) questa soluzione non pregiudica minimamente l'effettività della tutela

giurisdizionale degli interessati che, comunque, conserverebbero la piena facoltà di

adire questo giudice, previa instaurazione del rituale contraddittorio secondo le

modalità stabilite per il rito ordinario (al fine di assicurare uno dei valori

imprescindibili del giusto processo ai sensi dell'art. 111 cost.).

In definitiva, anche sotto questo profilo, deve concludersi per l’inammissibilità del

ricorso.

Va, dunque, dichiarata l’inammissibilità del ricorso potendosi disporre, stante la

complessità e l’estrema contraddittorietà delle questioni trattate, l’integrale

compensazione delle spese processuali.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale della Campania sezione staccata di Salerno

(Sezione Prima), definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe

proposto, lo dichiara inammissibile per difetto di giurisdizione, rientrando la

controversia nel perimetro di cognizione del giudice ordinario dinanzi al quale la

causa potrà essere riassunta ai sensi dell’art. 11 c.p.a..

Compensa integralmente le spese di giudizio.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Salerno nella camera di consiglio del giorno 25 settembre 2018 con

l'intervento dei magistrati:

Francesco Riccio, Presidente



N. 01363/2018 REG.RIC.

Angela Fontana, Primo Referendario

Fabio Maffei, Referendario, Estensore

 
 

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Fabio Maffei Francesco Riccio

 
 
 
 
 

IL SEGRETARIO
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