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TRACCIA ESERCITAZIONE 9.2.2007

    Nel Comune di N.N., avente una popolazione inferiore a 15.000 abitanti, si sono svolte il 28–29 maggio 2006 le elezioni amministrative. La proclamazione degli eletti è avvenuta il 30 maggio 2006. 

    Ha vinto la lista A con 1030 voti, mentre la lista B ne ha avuti 1015 e la lista C 950.

    Contro i risultati elettorali hanno proposto ricorso taluni elettori del Comune di N.N., il candidato sindaco della lista B perdente e taluni altri cittadini, iscritti al partito perdente, elettori nel vicino Comune facente parte del medesimo Consorzio fra Comuni.

  Nel ricorso deducono:

· la lista A è stata illegittimamente ammessa alla tornata elettorale, in quanto il suo simbolo era facilmente confondibile con quello della lista C. Ambedue le liste, infatti, recavano nel simbolo i colori della bandiera italiana, come sfondo, la prima dizione “Lista civica” e la riproduzione della Torre Civica, l’altra la dizione “Lista democratica” con la riproduzione del campanile della locale chiesa; 

· sono stati illegittimamente ammessi al voto assistito elettori che non ne avevano titolo, in quanto: 

· tre erano stati interdetti con sentenza del tribunale civile; 

· quattro erano notoriamente affetti da malattie mentali; 

· cinque erano notoriamente affetti da malattie o postumi invalidanti, che tuttavia non avrebbero impedito la scrittura. 

· Nelle sezioni 1, 3 e 5 sono state illegittimamente ritenute valide n. 20 schede che recavano il voto alla lista A, ma la preferenza a candidato della lista B. 

· Nelle sezioni 1, 2 e 3 sono state ritenute valide n. 10 schede che recavano segni di riconoscimento consistenti nel fatto che oltre al voto alla lista A riportavano nello spazio per le preferenze il cognome del candidato sindaco della medesima lista A; 

· Nelle sezioni 4 e 5 sono state ritenute valide n. 5 schede che avevano il voto sulla lista A e nello spazio per le preferenze tre sbarre verticali. Inoltre nelle stesse sezioni sono state ritenute valide almeno sette schede nelle quali vi erano evidenti segni di correzione del voto e sua nuova manifestazione; 

· Falsità dei verbali dei seggi elettorali nella parte in cui non hanno dato atto e riprodotto quanto evidenziato e denunciato nei vizi sopra descritti. 

Si sono costituiti il Comune e taluni consiglieri eletti nella lista A, che hanno eccepito la tardività del ricorso quanto alla contestata ammissione della lista A, il difetto parziale della legittimazione attiva, la genericità di alcune censure, la mancanza di prova concreta e comunque la loro infondatezza.

  Replicano i ricorrenti: nel giudizio elettorale il regime della prove è attenuato e comunque hanno dato indizio di prova mediante dichiarazioni di alcuni rappresentanti di lista presenti alle operazioni.

  Replicano i resistenti: i verbali dei seggi elettorali non recano alcuna contestazione da parte degli scrutatori né dei rappresentanti di lista; gli elettori ammessi al voto assistito erano muniti di certificato medico che riconosceva per ciascuno l’esistenza del presupposto a tale modalità di voto e tali certificati non sono stati denunciati per falso. I verbali, poi, non risultano essere stati oggetto di formale denuncia per falso alla conseguente Autorità giudiziaria.

  Replicano ancora i ricorrenti quanto ai denunciati casi di illegittima ammissione al voto assistito. 

· i certificati medici allegati ai verbali non riguardano tutti gli ammessi al voto assistito e non recano la indicazione della affezione riscontrata dal medico; 

· il presidente del seggio non ha proceduto alla c.d. verifica empirica della invalidità per valutare la impossibilità ad esprimere direttamente il voto da parte dei singoli. 

Il candidato rediga la sentenza trattando tutte le questioni di rito e comunque di merito trattate nella controversia.

Esercitazione pratica 9.2.2007 in materia elettorale

Oggi trattiamo una delle tracce della prova pratica non estratte al concorso di ottobre 2006. È un semplice caso di contenzioso in materia elettorale.

Ricorderete che il 28 maggio del 2006 si sono svolte realmente le elezioni amministrative in molti Comuni d’Italia; in particolare, uno di questi Comuni, con poco più di 6000 abitanti, è stato realmente coinvolto in una vicenda relativa a violazioni della normativa in materia di operazioni elettorali, e precisamente il Comune di Alessano (LE), e di tale vicenda si occupava uno dei membri della Commissione, Aldo Ravalli, Presidente del TAR Lecce, il quale può aver preso “spunto” dalla sua realtà lavorativa per delineare la traccia della prova teorica che oggi affrontiamo. 

Cominciamo con una dichiarazione di intenti: la prova pratica dovrete svolgerla ognuno per conto proprio, non appena avrò finito di illustrarvi a grandi linee l’attuale sistema di giustizia elettorale amministrativa. Per come è congegnata, non è una esercitazione difficile; per la stesura della sentenza, in definitiva, occorrono due ordini di strumenti concettuali: la conoscenza dei principi generali in materia elettorale, e alcuni testi normativi che dopo vi indicherò. La  logica ed il vostro buon senso faranno il resto.

Il “rito elettorale”

In generale, il giudizio sulle irregolarità attinenti alle procedure elettorali per le elezioni amministrative, pur rientrando nella giurisdizione ordinaria di legittimità, si discosta –per molti versi- dal rito ordinario dinanzi ai TAR, e può definirsi un vero e proprio “rito speciale”. 

Le differenze rispetto al rito ordinario stanno:

-) nella estrema celerità e speditezza cui è ispirato il contenzioso elettorale. Infatti, i tempi della procedura sono dimezzati (art. 4,    lett. g, legge 205/2000), i termini sono perentori e il ricorso è immediatamente deciso in pubblica udienza con priorità assoluta, anche grazie all’obbligo gravante sul ricorrente di indicare non solo i motivi di doglianza ma anche le prove di fatto su cui si fonda il ricorso. Tale rapidità presidia il buon andamento e la funzionalità degli organi di governo locale, che non possono restare paralizzati per troppo tempo (anche in caso di contestazioni);

-) in alcune agevolazioni di carattere pratico mirate a semplificare la proposizione del giudizio (ad es. il ricorso può essere depositato anche personalmente e senza difensore, ed è prevista una esenzione parziale dalle spese di giudizio).

Il riparto di giurisdizione

L’attuale sistema di contenzioso elettorale, così come si è venuto delineando a partire dagli anni ’60, richiede di fare alcune considerazioni di carattere generale, la prima delle quali riguarda i criteri di riparto della giurisdizione.

È noto che la tutela giurisdizionale in materia elettorale è ripartita tra:

· il g.o. (il quale conosce delle questioni di eleggibilità attiva e passiva, ovvero di iscrizioni – esclusioni – cancellazioni o decadenze dalle liste elettorali);

· il g.a. (il quale conosce dello svolgimento delle operazioni elettorali).

In tema di riparto della giurisdizione, la Cassazione ha sempre affermato (fin dalla sentenza SS.UU. n. 5559/1981, confermata dalla più recente sentenza n. 11117/1993) che «le controversie in materia di operazioni elettorali, siano esse promosse dal cittadino elettore che esercita l’azione popolare ovvero dal candidato non eletto, investono posizioni di interesse legittimo, atteso che, in via diretta, concernono l’applicazione di norme di azione… mentre soltanto in via mediata si ripercuotono sui diritti pubblici dei candidati, i quali, rispetto alle vicende che attengono a dette operazioni, e prima della loro conclusione, vengono in considerazione … con la diversa consistenza di mere aspettative. Pertanto, l’art. 6 della legge 1034/1971 non introduce un’ipotesi di giurisdizione esclusiva del g.a., ma integra un’applicazione dei criteri generali in tema di riparto della giurisdizione fra g.o. e g.a. secondo la natura delle posizioni soggettive dedotte in causa»
In altri termini, per la Cassazione, la giustizia elettorale amministrativa coinvolge un intreccio di diritti soggettivi, interessi legittimi e interessi semplici. Ma vediamo meglio questo aspetto delle posizioni giuridiche soggettive.

Le situazioni soggettive

Diverse sono le posizioni della giurisprudenza della Cassazione e del Consiglio di Stato in ordine alle posizioni soggettive.
Per la Cassazione, come già accennato, le operazioni elettorali coinvolgono posizioni di interesse legittimo, direttamente tutelate dalla legge e poste a difesa dell’interesse generale alla regolarità delle elezioni, e diritti soggettivi, posti a salvaguardia della libertà fondamentale di esprimere democraticamente la propria opinione politica.

Per il Consiglio di Stato, invece, si tratta di diritti soggettivi pubblici: il ricorrente (di solito, il candidato perdente) agisce infatti a tutela del proprio diritto soggettivo a conseguire la carica elettorale in base ai corretti risultati dello scrutinio. Ed anche quando il ricorrente sia un semplice elettore, viene pur sempre azionato il diritto soggettivo di sostenere la volontà del corpo elettorale (art. 48-54 Cost.).

I due indirizzi giurisprudenziali non hanno però ricadute pratiche in ordine alla ripartizione della giurisdizione operata dal legislatore. Che siano interessi legittimi o diritti soggettivi, l’art. 6 della legge TAR comunque stabilisce che: 

“1. Il Tribunale amministrativo regionale è competente a decidere sui ricorsi concernenti controversie in materia di operazioni per le elezioni dei consigli comunali, provinciali e regionali.
2. Con la decisione dei ricorsi, il Tribunale amministrativo regionale esercita i poteri e adotta i provvedimenti di cui all'art. 84 del testo unico approvato con d.P.R. 16 maggio 1960, n. 570, modificato dalla legge 23 dicembre 1966, n. 1147.
3. Rimangono salve, per le azioni popolari e le impugnative consentite agli elettori, le norme dell'art. 7 della legge 23 dicembre 1966, n. 1147, e dell'art. 19 della legge 17 febbraio 1968, n. 108.”
Per inciso, l’art. 84 T.U. 570/1960 indica il tipo di provvedimenti che il giudice può prendere: “Il Tribunale, la Corte d’Appello, il Tribunale amministrativo regionale, il Consiglio di Stato e la Cassazione, quando accolgono i ricorsi correggono il risultato delle elezioni e sostituiscono ai candidati illegalmente proclamati, coloro che hanno il diritto di esserlo (omissis)”.

I principi fondamentali

Alcuni principi fondamentali in materia di rito elettorale sono:

· il principio di concentrazione (per consolidare al più presto i risultati elettorali dopo la scadenza dei termini di impugnazione, non sono ammissibili i cd. motivi aggiunti che introducono nuove questioni); 

· il favor voti, che impone una procedura rapidissima per la risoluzione delle vertenze (l’ente locale non deve restare troppo a lungo senza un organo di governo); 

· la cd. prova di resistenza del risultato elettorale (nel senso che ogni nullità deve essere espressamente prevista dalla legge, e la validità delle operazioni elettorali può ritenersi inficiata solo quando non è possibile salvaguardare in alcun modo la volontà dell’elettore); 

· il rigore formalistico della procedura elettorale, che impone misure drastiche (quali l’esclusione di candidati o di liste e la riattribuzione dei voti) solo nel caso in cui vi sia stata una violazione tale da aver influito sull’esito delle consultazioni di voto, salvo che la fattispecie non costituisca un vero e proprio reato penale (corruzione elettorale, brogli, ecc.) con conseguente applicazione delle disposizioni della legge 2.3.2004, n. 61. 

· il principio di semplificazione (per l’Adunanza Plenaria n. 10 del 24.11.2005, tutti i vizi del procedimento elettorale si traducono in vizi propri dell’atto di proclamazione e sono deducibili solo al momento di impugnare tale atto conclusivo della procedura elettorale;

· l’inammissibilità della prova testimoniale nel giudizio elettorale, che per questa parte non deroga ai sistemi probatori ordinari del processo dinanzi al TAR (unica isolata sentenza che ha ammesso la prova testimoniale è quella del TAR Marche n. 37 del 24.1.1979, argomentando dalla natura di giurisdizione di merito del processo elettorale).

· l’inammissibilità dei motivi aggiunti: per consolidato orientamento giurisprudenziale, dopo la scadenza del termine decadenziale il ricorso non può essere integrato da motivi aggiunti, perché in questo modo verrebbe elusa la regola fondamentale riguardante l’immutabilità dei risultati elettorali non tempestivamente impugnati. Oltre i motivi indicati nel ricorso, il ricorrente non può più dedurre di aver conosciuto ulteriori vizi delle operazioni elettorali, perché questo si tradurrebbe in un inammissibile allungamento dei tempi di decisione del ricorso.

La normativa di riferimento

È noto che tutte le norme relative alla materia elettorale sono contenute:

1) nel Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli Enti Locali (Decreto Legislativo 18.8.2000, n. 267), 

2) nella legge 30.4.1999, n. 120 (che reca Disposizioni sugli adempimenti in materia elettorale).

3) nella legge 23.12.1966, n. 1147 (recante Modificazioni alle norme sul contenzioso elettorale amministrativo) ancora vigente.

Il fatto

Ora proviamo ad inquadrare il fatto nella fattispecie tipica descritta dalla legge.

Il fatto è semplice: in un piccolo Comune si sono svolte le elezioni amministrative e la proclamazione si basa sui:

*1030 voti per la lista A

*1015 voti per la lista B

* 950 voti per la lista C.

Altro fatto storico è che l’atto di proclamazione è stato impugnato (non sappiamo se collettivamente o con singoli ricorsi):

*da alcuni elettori

*dal candidato sindaco della lista B (perdente)

*da alcuni cittadini iscritti alla lista B, elettori del vicino Comune.

Già qui potrebbero sorgere dei motivi di perplessità: che il candidato sindaco e alcuni elettori dello stesso Comune possano proporre ricorso, intuitivamente sembra regolare.

Ma che terzi estranei (quali sono i cittadini elettori di altro Comune) possano avere un interesse qualificato e differenziato, idoneo a promuovere e sostenere l’azione giudiziaria, beh, sembra quanto meno bizzarro.

Eppure, non bisogna fermasi alle apparenze, ma conoscere un minimo di informazioni relative ai consorzi intercomunali, e più precisamente relative agli organi del Consorzio. Già fin da ora, possiamo anticipare una cosa che avrà il suo peso quanto alla legittimazione attiva: l’assemblea consortile è costituita dai Sindaci di tutti i Comuni aderenti al Consorzio.

Ora sembra più chiaro perché i cittadini elettori di altro Comune (e per di più iscritti al partito perdente) abbiano interesse ad impugnare la proclamazione della lista A: la loro intenzione è farsi rappresentare nel Consorzio dal Sindaco legato alla lista B, cui sono iscritti.

I motivi dei ricorrenti

I motivi di contestazione dei ricorrenti sono di vario genere:

· illegittima ammissione della lista A alla consultazione elettorale, 

· illegittima ammissione al voto assistito di alcuni elettori che non ne avevano titolo, 

· illegittima attribuzione di schede contenenti segni di riconoscimento ed altre irregolarità, 

· falsità nella verbalizzazione da parte del Presidente del seggio.

Le eccezioni dei resistenti

Il Comune e gli eletti della lista A si sono costituiti in giudizio, sollevando una serie di eccezioni:

· la contestazione dell’ammissione della lista A rende il ricorso tardivo,

· alcuni dei ricorrenti difettano di legittimazione attiva

· alcuni motivi di ricorso sono generici

· manca la prova delle doglianze, ossia la verbalizzazione da parte del seggio elettorale.

Le questioni preliminari processuali

Tutti i motivi che riguardano il merito della questione, nella stesura della sentenza, devono seguire il cd. congruo ordine espositivo. Pertanto, dobbiamo esaminare (se ce ne sono) in primo luogo le questioni di rito.

Ne troviamo una proprio nell’eccezione sollevata dal Comune resistente e da alcuni controinteressati, laddove si obietta la tardività del ricorso relativamente alla questione dell’ammissione della lista A alla tornata elettorale. 

Sappiamo che la tardività, nel processo amministrativo ordinario, è un presupposto di irricevibilità del ricorso: se fosse fondato questo presupposto, il giudice dovrebbe rigettare il ricorso in quanto inammissibile e irricevibile. Nel nostro caso, così facendo si consoliderebbe la vittoria elettorale della lista A con i suoi 1030 voti. 

Il primo punto in ordine logico da esaminare, dunque, è quello relativo all’eccepita inammissibilità ed irricevibilità del ricorso per difetto di tempestiva impugnazione dell’atto presupposto (cioè l’ammissione della lista A alla competizione elettorale).

La considerazione di diritto sostanziale amministrativo che dobbiamo fare, riguarda appunto l’impugnabilità dell’atto di ammissione delle liste, ovvero il cd. nesso di presupposizione tra due atti.
Tale nesso sussiste quando l’atto consequenziale (nel nostro caso, la proclamazione della vittoria della lista A) non può essere emanato in assenza dell’atto presupposto (l’ammissione della lista). Di conseguenza, quest’ultimo non esplica alcuna efficacia lesiva se non è seguito dall’altro: l’ammissione di una lista alla competizione elettorale non è (di per sé) un atto lesivo (per chi perde) se tale lista non viene poi proclamata vincitrice delle elezioni.

Fondamentalmente, e più in generale, ci sono due tipologie di nessi:

-) il nesso endoprocedimentale, per il quale alcuni atti convergono verso l’adozione di un atto conclusivo finale: si pensi all’atto di controllo e all’atto controllato, dove c’è un rapporto che lega l’atto prodromico (atto controllato) all’atto conclusivo (quello che esplica effetti giuridici, cioè l’atto di controllo);

-) il nesso di derivazione, per il quale un atto successivo si pone come sviluppo o chiarificazione o conferma o esecuzione di un altro provvedimento precedente (in sé compiuto e autonomo).

Ora, in alcuni casi di connessione fra atti amministrativi, ammettere l’impugnazione degli atti cronologicamente anteriori significherebbe ammettere il ricorso contro i precedenti non impugnati nei termini a suo tempo. Ecco perché uno dei principi fondamentali del processo amministrativo vuole che ciascun atto venga impugnato nei propri termini decadenziali, che peraltro sono termini perentori (e su questo punto il Consiglio di Stato non transige). 

Ed ecco perché si è formata la regola giurisprudenziale dell’inammissibilità del ricorso per difetto di tempestiva impugnazione dell’atto presupposto: stando a questa regola generale, il ricorso che stiamo esaminando dovrebbe essere rigettato, in accoglimento dell’eccezione di tardività sollevata dal Comune e dai controinteressati. 

Senonché, abbiamo detto che il giudizio elettorale segue regole parzialmente divergenti dal rito ordinario: qui, l’atto impugnabile è solo e soltanto quello della proclamazione degli eletti, cioè l’atto conclusivo del procedimento. Solo in questa sede possono farsi valere le irregolarità delle operazioni antecedenti la proclamazione (compresa quella dell’ammissione della lista A, che non poteva essere impugnata autonomamente), per cui –rispetto al rito ordinario- la situazione è ribaltata: l’eccezione di tardività del ricorso è infondata e va respinta.

Casi particolari di impugnazione dell’ammissione delle liste

Attenzione però, perché per alcuni TAR l’ammissione di una lista non è impugnabile autonomamente, mentre lo è la sua esclusione (in quanto, una volta esclusi, i candidati non avrebbero più titolo per impugnare la proclamazione).
Altri TAR hanno ritenuto che l’ammissione di una lista può essere contestata solo dai candidati e non anche dagli elettori.

Infine, ripetiamo, l’orientamento del Consiglio di Stato è per la non immediata impugnabilità dell’ammissione di una lista: ai fini di un corretto espletamento della procedura elettorale, l’onere di impugnazione sorge solo nel momento della conoscenza (legale) dell’atto conclusivo, cioè della proclamazione.

N.B. Nel caso di illegittima ammissione di una lista, il Consiglio di Stato afferma che bisogna contemperare due contrapposte esigenze fondamentali, una inerente alla conservazione degli atti giuridici e l’altra relativa alla salvaguardia della volontà dell’elettore dall’influenza di eventuali cause perturbatrici. Pertanto, tutte le volte che la consistenza numerica dei voti riportati dalla lista illegittimamente ammessa non è tale da alterare in modo rilevante la proclamazione, piuttosto che annullare l’intero procedimento elettorale si può disporre la semplice correzione dei risultati (C. Stato, sez. V, 1343/2001).

Nel nostro caso, sfortunatamente (o fortunatamente) il petitum del ricorso non è specificamente né la domanda di annullamento nè di correzione dei risultati. Nella traccia si dice solo che “contro i risultati elettorali hanno proposto ricorso…”. 

Quindi, calandoci nella veste di estensore possiamo scegliere sia l’una sia l’altra soluzione. Dobbiamo però essere consapevoli che:

· decidendo per l’annullamento, vengono travolte inevitabilmente tutte le operazioni elettorali, dall’ammissione delle liste in poi (resta salvo solo il decreto prefettizio di convocazione dei comizi), esponendo l’intero Consorzio intercomunale ad una sorta di “instabilità istituzionale”;

· decidendo per la correzione dei risultati, si modifica l’esito delle elezioni e quindi si ripristinerebbe la vera volontà degli elettori. Facendo un conteggio approssimativo, alla lista A dovrebbero essere sottratte le 35 schede votate irregolarmente (perché recanti segni di riconoscimento, ecc.), quindi con la correzione dei risultati si dovrebbe arrivare alla seguente ripartizione: 
-1015 voti per la lista B 
-995 voti per la lista A 
-950 voti per la lista C
Cenni sull’impugnativa anticipata

Un chiarimento qui si impone: la giurisprudenza del Consiglio di Stato degli anni ’70 e ‘80 aveva ritenuto che l’impugnativa anticipata degli atti preparatori (autonomamente lesivi), pacificamente ammessa nel rito ordinario, al contrario non fosse ammissibile nel processo elettorale.

Successivamente, negli anni ’90, alcuni TAR (in particolare, il TAR Catania) hanno iniziato ad esprimersi in contrasto con l’opinione del Consiglio di Stato.

In numerose pronunce, questi giudici hanno affermato che gli atti di ammissione (o di esclusione) delle liste di candidati sono immediatamente lesive e quindi autonomamente (ed immediatamente) impugnabili, fermo restando che poi l’impugnativa dell’atto preparatorio deve essere seguita da quella dell’atto terminale, pena l’improcedibilità del primo ricorso.

I TAR osservavano che l’interesse al corretto svolgimento della consultazione elettorale va tutelato tempestivamente, attraverso l’immediata impugnazione degli atti lesivi: sarebbe infatti anti-economico dover procedere alla completa rinnovazione della consultazione già espletata fino all’atto di proclamazione, quando sarebbe più semplice ammettere l’impugnativa del solo atto di ammissione (o esclusione) di una lista, quando la procedura elettorale non si è ancora conclusa.

Dopo una fase di giurisprudenza contrastata, l’Adunanza Plenaria n. 15/1997 ha recepito l’indirizzo innovativo, consentendo l’immediata impugnazione degli atti autonomamente lesivi (quali l’esclusione di una lista o il decreto con il quale vengono indette le elezioni).

In occasione delle elezioni regionali in Basilicata (2005), una lista di candidati fu ricusata per irregolarità nelle sottoscrizioni: il TAR competente confermò la ricusazione e negò la sospensiva, motivando con il fatto che l’impugnativa anticipata in realtà era solo un pretesto per azioni di disturbo. In appello, il Consiglio di Stato annullò la ricusazione ed ammise la lista alla competizione elettorale che, comunque, dovette essere rinviata (con prolungamento della campagna elettorale ed evidente spreco di denaro pubblico).

L’Adunanza Plenaria, con la sentenza n. 10/2005, ha operato un revirement tornando alla giurisprudenza degli anni ’80, affermando che:

a) il procedimento elettorale, pure se articolato in una serie di subprocedimenti, è stato considerato dal legislatore in una prospettiva unitaria, in vista dell’esigenza primaria di consentire lo svolgimento delle elezioni nella data stabilita; se è unitario, va impugnato l’atto conclusivo, ossia la proclamazione;

b) la eventuale lesività di atti intermedi del procedimento elettorale è pienamente tutelata mediante l’impugnazione dell’atto finale (la proclamazione);

c) la legge (art. 83/11 d.P.R. 570/1960) dispone in modo inequivoco che contro tutte le operazioni elettorali l’impugnativa va proposta in un termine perentorio abbreviato (30 giorni, contro i 60 del rito ordinario) che decorre dalla proclamazione. Se la proclamazione ancora non è stata posta in essere, il giudice non può individuare un diverso termine per l’impugnativa di un atto endoprocedimentale, cioè non si può parlare dei 60 giorni previsti per il rito ordinario, perché ciò sarebbe in contrasto con la celerità del rito elettorale.

ART. 83/11 d.P.R. n. 570/1960

“Contro le operazioni per l’elezione dei Consiglieri comunali, successive alla emanazione del decreto di convocazione dei comizi, qualsiasi cittadino elettore del Comune, o chiunque altro vi abbia diretto interesse, può proporre impugnativa (omissis) con ricorso che deve essere depositato nella segreteria entro il termine di giorni trenta dalla proclamazione degli eletti.

La legittimazione attiva

Andiamo ad esaminare una questione preliminare processuale: la legittimazione attiva. Il Comune e i controinteressati hanno infatti eccepito un parziale difetto di legittimazione attiva, senz’altro relativa ai “cittadini elettori di altro Comune”

Nulla da eccepire, infatti, sulla legittimazione attiva processuale del candidato sindaco che ha perso le elezioni; egli ha pieno titolo (interesse legittimo sostanziale e interesse processuale a ricorrere) per impugnare la proclamazione degli eletti, sia al fine di ottenere l’annullamento delle operazioni elettorali, sia di ottenere la correzione dei risultati elettorali (a prescindere da un proprio personale vantaggio).

Altrettanto può dirsi per gli elettori dello stesso Comune di N.N.

La legge assicura una certa forma di contraddittorio sui generis, prevedendo particolari forme di pubblicità del procedimento elettorale: i candidati, i rappresentanti di lista ed anche gli stessi elettori hanno la possibilità di assistere allo spoglio delle schede, di “contestare” l’attribuzione dei voti e di pretendere che sia verbalizzata la loro opinione (teniamo presente che nel giudizio elettorale non è ammessa la prova testimoniale, quindi: niente dichiarazioni a verbale si traduce in impossibilità di dimostrare in giudizio le irregolarità), con la formazione di appositi plichi (quelli delle “schede contestate”) per agevolare l’individuazione del materiale controverso in caso di ricorsi giurisdizionali (si veda la sentenza CdS, V sez. n. 4028 del 23.7.2002).

Peraltro, il Consiglio di Stato riconosce a “qualsiasi cittadino elettore del Comune” la titolarità dell’interesse generale del corpo elettorale all’annullamento delle operazioni elettorali (non anche alla correzione dei risultati), in vista della loro rinnovazione.

Non resterebbe che ascrivere il difetto di legittimazione ai “cittadini elettori di altro Comune”.

La legge 1147/1966 prevede testualmente che “le operazioni per l’elezione dei consiglieri comunali” possono essere contestate da “qualsiasi cittadino elettore del Comune, o da chiunque altro vi abbia diretto interesse”, nell'interesse pubblico alla legittimità dei risultati elettorali.
In proposito, c’è da fare un’osservazione di diritto sostanziale, relativa alla natura della posizione giuridica azionata nel contenzioso elettorale: questo interesse è allo stesso tempo oppositivo e pretensivo. Più precisamente, si tratta di una pretesa (alla modificazione dei risultati elettorali) che può essere fatta valere solo attraverso l’impugnazione dell’atto di proclamazione.

Questa pretesa ha natura di diritto soggettivo, anzi di diritto soggettivo pubblico e costituzionalmente protetto, rientrante tra i diritti politici (art. 44 e 51 Cost.), cui l’ordinamento offre la tutela tipica dell’interesse legittimo (azionabilità nei termini di decadenza anziché di prescrizione, necessità di impugnare formalmente l’atto lesivo, ecc.)  

È una anomalia che risponde a motivi pratici: la necessità di consolidare al più presto i risultato elettorali.

Questioni di merito

Passiamo ora all’esame delle questioni di merito: qui dobbiamo operare una tripartizione dei motivi di ricorso in:

censura relativa all’illegittima ammissione della lista A

censura relativa all’irregolare espressione dei voti sulle schede

censura relativa alla falsità dei verbali dei seggi elettorali.

Solo le ultime due censure sono contestate dai resistenti: essi non negano che la lista A e la lista C sono contrassegnate da due simboli simili, ma si limitano a sostenere la mancanza di prove quanto all’illegittima attribuzione di 35 voti alla lista A e la assenza di una denuncia per falso dei verbali all’Autorità Giudiziaria.

a) L’ammissione delle liste

Ovviamente, nessuna legge obbliga partiti e movimenti a presentarsi alle elezioni amministrative con un simbolo piuttosto che con un altro. Dobbiamo però comunque stabilire se si tratta di una anomalia invalidante.

L’art. 14 del Regolamento per la Camera dei Deputati vieta testualmente per i partiti l’uso di simboli e contrassegni che siano identici o confondibili con quelli riproducenti simboli usati tradizionalmente da altri partiti e possano trarre in errore l’elettore. 

Analogamente, l’art. 33 del d.P.R. 570/1960 (per le elezioni amministrative) dispone che la Commissione elettorale circondariale «ricusa i contrassegni che siano identici o che si possano facilmente confondere con quelli presentati in precedenza, o con quelli usati da altri partiti o raggruppamenti politici, ovvero riproducenti simboli o elementi … che … possono trarre in errore l’elettore».
È noto che le candidature e le relative liste si presentano alla Segreteria del Comune, sicché il Segretario comunale poi possa trasmettere tutto entro 24 ore alla Commissione elettorale circondariale.  

In questo segmento del procedimento elettorale, la Commissione esamina e approva le liste dei candidati, ma può anche ricusare un contrassegno o un simbolo, invitando contestualmente il delegato di lista (appartenente al partito) a presentarne un altro entro 48 ore. In caso di contestazioni, la Commissione deve decidere seduta stante sull’ammissione o meno della lista. Le decisioni adottate dalla Commissione vengono trasmesse al Prefetto per la stampa delle schede elettorali e per la preparazione dei manifesti (art. 4 legge 120/1999), e sono impugnabili dinanzi al g.a.

In proposito, ricordiamo che l’Adunanza Plenaria n. 6/2005 ha chiarito che restano affidate alla giurisdizione amministrativa “tutte le decisioni relative all'annullamento degli atti amministrativi attinenti alle operazioni elettorali, nell'ambito delle quali sono ricomprese anche le deliberazioni dei competenti uffici elettorali in ordine all'ammissione o ricusazione dei candidati e dei relativi simboli” (conformi: SS.UU. civili 29.7.2003, n. 11646; 12.3.2003, n. 3601; 22.1.2002, n. 717; Cons. Stato, Sez. V, 3.11.2001, n. 5695).
Per inciso, la Commissione viene costituita con decreto del Presidente della Corte d’appello, dopo l’insediamento del Consiglio provinciale, ed è sostituita da:

· un presidente (il Prefetto o un suo delegato)

· 4 membri effettivi (magistrati)

· 4 membri supplenti

· un segretario (il segretario comunale o altro delegato del Sindaco)

Tale organo, come abbiamo detto, procede all’esame delle candidature (i cui risultati vengono subito comunicati ai delegati di lista) ma anche degli elettori (che vengono ammessi o esclusi dal voto in ragione della maggiore età, emigrazione in altro Comune, ecc.).

Orbene, da un lato abbiamo la regola giurisprudenziale per cui non è ammessa l’impugnativa anticipata (quindi, è escluso che si possa impugnare la decisione di ammissione delle liste), dall’altro abbiamo il fatto che la Commissione (unico organo che avrebbe potuto rilevare la somiglianza tra simboli) non ha sollevato obiezioni di sorta sui contrassegni delle liste A e C ed ha ammesso entrambe alle operazioni elettorali nel Comune di N.N.

Cosa ne deduciamo, in ordine al 1° motivo di ricorso?

Lo dichiariamo inammissibile? Lo accogliamo e annulliamo tutta la procedura elettorale (o in alternativa correggiamo i risultati attribuendo 35 voti alla lista B)?

b) Ammissione al voto assistito

L’art. 44 del d.P.R. 570/1960 prevede la possibilità del cd. voto assistito: l’elettore che fisicamente non è in grado di esprimere da solo il voto, cioè in maniera autonoma, ha diritto di essere accompagnato in cabina da un altro soggetto, a condizione che:

· non si tratti di una infermità psichica (perché in tal caso la malattia altererebbe lo stato cognitivo e l’accompagnatore potrebbe sostituire la propria volontà con quella dell’elettore); la malattia psichica incide sulla formazione e non sulla manifestazione della volontà dell’elettore; 

· abbia una apposita annotazione sulla tessera elettorale (o un idoneo certificato medico che attesti la paralisi, la cecità, ecc.) che lo abiliti ad essere accompagnato da persona di sua fiducia che lo aiuti solo a “tracciare il segno” sulla scheda elettorale (atteso che la scelta elettorale è un atto personalissimo, espressione del principio di personalità e libertà del voto, per il quale non sono ammessi rimedi).

Nel caso di specie, abbiamo da un lato i ricorrenti che asseriscono l’illegittimità dell’ammissione al voto assistito di alcuni soggetti:

· alcuni dichiarati interdetti con sentenza del tribunale

· altri “notoriamente” affetti da malattie mentali 

· altri ancora affetti da malattie invalidanti che tuttavia –come gli stessi ricorrenti ammettono- potevano comunque scrivere.

È noto che l’interdetto perde anche i diritti politici, come il diritto al voto, ed è posto sotto tutela (art. 424 cod. civ.). 

È anche noto che l’art. 428 del cod. civ. disciplina la sorte degli atti compiuti da persona incapace di intendere e volere, sebbene non dichiarata interdetta. Ma si tratta di atti per lo più a contenuto patrimoniale, in quanto la tutela apprestata dal legislatore mira ad evitare pregiudizi all’intera sfera di interessi dell’incapace naturale (sono pertanto annullabili contratti, dimissioni dal lavoro, adozioni, atti unilaterali come donazioni e liberalità, ecc.).

Quindi, esclusi coloro che sono affetti da malattie invalidanti ma che possono ancora scrivere, gli altri andavano effettivamente esclusi dal voto: eppure, nei verbali del seggio non vi è traccia di questa circostanza, perché nessuno l’ha fatta rilevare, ed a nulla vale (in sede di giurisdizione generale di legittimità del g.a.) un’accusa di falso nei confronti del personale del seggio se manca una formale denuncia in tal senso all’Autorità Giudiziaria (unica competente a decidere sulle questioni di falso: art. 9, comma 2, c.p.c.).

c) Mancanza di prove e censure generiche

Dalla mancanza di prove in ordine alle irregolarità nell’attribuzione delle schede e nell’ammissione al voto di soggetti che andavano esclusi, ne deriva automaticamente il carattere di genericità delle censure mosse dai ricorrenti.

Nel giudizio in materia elettorale, il principio di specificità dei motivi di censura richiede sempre (ai fini dell’ammissibilità delle singole doglianze) che nel ricorso siano indicati i vizi denunziati e le relative prove concrete.

Fatta salva ogni altra considerazione, la decisione sul ricorso si riduce sostanzialmente alla risposta a 2 quesiti:

se il ricorso è tardivo o meno (e questo è stato già appurato)

se è stata raggiunta la prova delle censure addotte.

Frequentemente accade che le doglianze dei ricorrenti siano inerenti al mero comportamento degli addetti ai seggi elettorali, ma non siano oggetto di contestazioni verbalizzate. Di tutte le operazioni di voto e di scrutinio, viene redatto un verbale, sottoscritto dal presidente del seggio (in qualità di pubblico ufficiale) e dal segretario, che costituisce prova documentale (nel rito elettorale non è ammessa la testimonianza) di quanto è accaduto in sua presenza, sicché le circostanze non verbalizzate non hanno alcun rilievo ai fini processuali perché il g.a. non ha elementi sui quali fondare il proprio convincimento.

Di conseguenza, molto comportamenti non possono trovare verificazione nel giudizio elettorale se non attraverso la prova documentale: apertura illegittima di urne, sparizione di schede, contestazione di voti, illegittima ammissione al voto assistito, ecc.

 un 

 Il TAR Campania Napoli, Sez. IIquindi, conOrdinanza di rimessione alla Corte Cost. 30 gennaio 2003 n. 32,la cui udienza di discussione non è ancora stata fissata,ha ritenuta non manifestamente infondata la questione di legittimità costituzionale di tale norma giacchè, in violazione dell’art. 3 Cost., la limitazione dei mezzi di prova esperibili nel giudizio elettorale amministrativo costituirebbe un’irragionevole, eccessiva ingiustificata disparità di trattamento tra coloro che in materia elettorale ricorrono avanti al giudice amministrativorispetto a coloro che nella stessa materia si rivolgono al giudice ordinario (*8).


Sulla impugnabilità immediata 
delle operazioni elettorali preliminari
1. Periodicamente riemerge l’interesse della giurisprudenza (e della dottrina) sull’argomento di cui al titolo delle presenti note. Segno questo che le soluzioni adombrate anche ai massimi livelli della magistratura amministrativa non hanno sgombrato il campo da dubbi e perplessità, tanto che non può ritenersi definitivamente risolto questo vecchio problema.
Un recentissima sentenza della I sezione della Sezione staccata di Catania del T.a.r. per la Sicilia (28 novembre 2006, n. 2380) ha richiamato l’attenzione dello scrivente sulla ben nota decisione di un anno fa dell’A.P. del Consiglio di Stato (24 novembre 2005, n. 10, su cui G. VIRGA, Operazioni elettorali e tutela cautelare differita, in www.lexitalia.it. n.11/2005), che avrebbe dovuto costituire un punto fermo in materia. 
I Giudici siciliani, pur dopo averla ritenuta non rilevante ai fini della decisione della fattispecie sottoposta al loro esame - per avere il ricorrente, che aveva impugnato le primissime operazioni elettorali concernenti l’ammissione delle liste senza attendere lo svolgimento delle elezioni per quindi impugnare gli atti dell’intero procedimento, proposto ricorso anche avverso tutte le cc.dd. operazioni elettorali entro i fatidici trenta dalla proclamazione degli eletti – hanno voluto, tuttavia, prendere posizione in ordine alla vexata quaestio dell’impugnabilità immediata delle singole operazioni.
In verità premeva al T.a.r. ribadire il proprio punto di vista dissenziente in ordine alla questione risolta esattamente un anno prima dall’Adunanza Plenaria, anche se solo a mezzo di un vero e proprio obiter dictum e rilevando comunque differenze profonde rispetto alla fattispecie delibata dal Consiglio di Stato e “dalla giurisprudenza che ne ha seguito l’insegnamento”.
2. Prendendo le mosse proprio dalla citata decisione della Plenaria, riteniamo che la stessa meritasse e meriti ancora ogni attenzione per due affermazioni controtendenza, che lasciano però alquanto perplessi non già per una loro speciale valenza eversiva rispetto a certi consolidati principi giurisprudenziali ai quali ci si fosse ormai abituati, quanto piuttosto perché si tratta di conclusioni che non appaiono convincentemente motivate; la seconda, anzi, non appare motivata per niente.
 Entrambi gli enunciati dalla Plenaria riguardano regole procedurali, attenendo tutte e due proprio allo svolgimento del giudizio elettorale amministrativo, di competenza di t.a.r. e Consiglio di Stato: curiosamente, riguardano, rispettivamente, l’introduzione e la conclusione di questo giudizio.
Ma a questo punto è forse opportuno posizionarsi in ordine all’oggetto del giudizio elettorale, se non altro per stabilire il momento esatto in cui esso viene a sostanziarsi sì da poter originare un contenzioso suscettibile di un immediato deferimento alla cognizione del giudice amministrativo.
Il punto focale dell’elaborazione dottrinale e giurisprudenziale della tematica relativa all’esatta individuazione dell’oggetto del giudizio elettorale, che sarebbe servita tanto per stabilire la vera natura, verosimilmente impugnatoria del giudizio stesso, quanto per acquisire certezze, in un tipo di processo dalla complessa e sui generis liturgia, con un percorso costellato di trabocchetti decadenziali, riguardava una precisa presa di posizione in ordine al dies a quo della decorrenza del termine per ricorrere, adesso individuato nel momento della proclamazione degli eletti: da quest’ultimo evento … e non da prima di esso, con la conseguente inammissibilità di un ricorso troppo frettoloso e prematuro, dice l’Adunanza Plenaria, alla quale questa non è sembrata un’affermazione in ritrattazione di principi affermati in precedenza sino ad otto anni fa dallo stesso consesso (24 luglio 1997, n . 15).
A volere brevemente ripercorrere (già nel nostro I giudizi elettorali, Milano, Giuffrè, 2003, 7 ss) i momenti più significativi di questo cammino teorico-pratico, è bene prendere le mosse dalla lettura del dato positivo, nella specie rappresentato dall’art. 83/11 d.p.r. n. 570 del 1960, come inserito dalla legge 23 dicembre 1966, n. 1147, che dispone che «contro le operazioni per l’elezione dei consiglieri comunali, successive alla emanazione del decreto di convocazione dei comizi, qualsiasi cittadino elettore del Comune, o chiunque altro vi abbia diretto interesse, può proporre impugnativa … con ricorso …».
Si erano mossi appunti al testo normativo surriferito, che, in verità, appariva espressivamente improprio e tutt’altro che esaustivo, non fornendo sufficienti elementi identificativi dell’oggetto di questo speciale ricorso o del provvedimento da impugnare (ipotizzando di essere in presenza di un ricorso di tipo impugnatorio).
Curiosamente, si poteva forse trovare una migliore sintesi espressiva in una legge regionale di settore. Si indicava la legge della Regione siciliana 1 settembre 1993, n. 26, che, nel dettare, nell’esercizio della propria potestà legislativa esclusiva in materia di elezioni amministrative, norme sull’elezione delle province regionali, precisa nel suo art. 7 che «La proclamazione dell’eletto costituisce provvedimento definitivo avverso il quale sono esperibili i ricorsi per motivi di eleggibilità e di regolarità delle operazioni elettorali»; ciò ancorché non apparisse pertinente – se non addirittura errato, visto che si parla di proclamazione degli eletti e non anche di convalida – il riferimento alle questioni (eleggibilità) attinenti all’elettorato passivo, in quanto tali di spettanza del giudice ordinario.
3. Tornando alla legislazione nazionale, è bene subito precisare che, invero, dalla pura e semplice lettura del dato normativo non è dato, lessicalmente parlando, ricavare una qualsiasi specifica indicazione circa il momento in cui giungono a perfezione le operazioni elettorali e, corrispondentemente, giunge a maturazione l’interesse a ricorrere.
Vi si legge soltanto che il ricorso è proponibile “contro le operazioni per la elezione dei consiglieri comunali, successive alla emanazione del decreto di convocazione dei comizi elettorali”.
A ben guardare, il lessico normativo lascerebbe intendere che il ricorso sarebbe proponibile contro ‘tutte’ le operazioni, ossia contro ciascuna di esse, nessuna esclusa, purché successive a questo evento amministrativo, ossia contro ciascuno dei segmenti in cui è articolato il procedimento elettorale, quanto meno contro ciascuno degli atti o fatti che intervengono in ciascuno di essi, che presentino una loro autonomia funzionale (anche se normalmente solo interna) e quindi anche, a volte, una loro autonoma valenza lesiva esterna.
Non vi si legge, invece, una qualsivoglia prescrizione circa la necessità che il ricorso venga proposto avverso l’intero compendio delle operazioni elettorali e quindi solamente dopo che questo si sia completato (il che avverrebbe solamente con la proclamazione degli eletti) ovvero una qualsiasi indicazione preclusiva circa la immediata impugnabilità di atti del procedimento.
Eppure, nonostante un così chiaro elemento testuale, certa giurisprudenza, alla quale si rifà adesso l’Adunanza Plenaria, argomentava ugualmente in senso contrario, assumendo un fantomatico “chiaro tenore della norma secondo cui l’impugnativa avverso le operazioni elettorali deve fare riferimento all’atto conclusivo del relativo procedimento, ossia all’atto di proclamazione degli eletti, dalla adozione del quale decorre il termine abbreviato di trenta giorni per la proposizione dell’impugnativa”.
In termini piuttosto incoerenti, si è al riguardo osservato che “il procedimento per il rinnovo dei Consigli comunali (come del resto ogni consultazione elettorale) avrebbe una struttura composita del tutto peculiare, in quanto articolato in una serie di sub procedimenti, nei quali intervengono vari organi operanti secondo una rigida successione di atti ed una precisa ripartizione dei poteri in modo tale che, salvo ipotesi eccezionali tassativamente previste, ciascun organo provvede alla parte di sua competenza in via definitiva, senza che l'organo chiamato successivamente possa rivedere o riesaminare o modificarne le delibere o i risultati accertati in precedenza”.
Ciò premesso, logica avrebbe voluto che se ne traessero le debite conseguenze e si desse un senso all’affermata “definitività” di ciascuna delle articolazioni procedimentali, in termini, quindi, anche di immediata ed autonoma lesività con la conseguente ammissibilità di separata, autonoma, immediata impugnabilità.
Ed invece si è affermato che, “in presenza di una sequenza così articolata, imperniata su un predeterminato sistema di garanzie, con la rigida successione di atti di più organi operanti a scadenze prefissate, non sarebbe compatibile una impugnativa autonoma di atti preparatori, anche se direttamente lesivi (quale è la esclusione di un candidato da una lista), in quanto gli atti stessi, se viziati e invalidanti in via derivata la proclamazione degli eletti, dovrebbero essere gravati unitamente a quest'ultimo atto, che costituisce il momento centrale della complessa procedura elettorale”.
Il bello è che si riconosce che si tratta di una “deroga al principio generale, secondo cui gli atti preparatori possono essere immediatamente impugnati ove siano suscettibili di concreta e diretta attuazione, con conseguenti effetti lesivi autonomi”; ma non si riesce ad indicare una seria argomentazione giustificativa dello strappo alle regole, se non giustificandola “mediante la considerazione che il sistema elettorale non può tollerare segmentazioni e interruzioni se non a pena di frustrare il raggiungimento dello scopo voluto dal legislatore, ossia di consentire lo svolgimento della consultazione alla data stabilita con il decreto di convocazione dei comizi (v. Cons. Stato, Sez. V, 7 marzo 1986, n. 156; 27 agosto 1971, n. 745). Un’affermazione, quest’ultima, che non può non lasciare perplessi, non potendosi seriamente presumere una sorta di prevalente esigenza, voluta dal sistema, di portare comunque a conclusione il procedimento elettorale ancorché in presenza di momenti o fatti invalidi ed invalidanti; quasi che il legislatore preferisca completare sempre le elezioni, salvo poi vedersele annullare e doverle espletarle di nuovo dall’inizio.
4. Si riconosce, quindi, una configurazione del giudizio elettorale secondo un modello di tipo impugnatorio proprio come ricorso rivolto appunto ad impugnare il complesso delle operazioni elettorali, e che queste ultime vengono individuate in tutti quegli adempimenti che vengono posti in essere successivamente alla emanazione del decreto di convocazione dei comizi elettorali e che «non si esauriscono nelle attività strettamente inerenti alle votazioni ma si estendono al complessivo procedimento elettorale, dall’indizione delle elezioni alla proclamazione degli eletti» (C.g.a. 8 marzo 1990, n.55).
Nel tentativo di esplicitare (e di dare un contenuto al)l’ermetica formula legislativa, la giurisprudenza della Cassazione (ai suoi massimi livelli, quale giudice istituzionale della giurisdizione, spessissimo chiamato, attraverso sin troppo comodi e dilatori regolamenti preventivi, a pronunciarsi sulla linea di demarcazione giurisdizionale tra giudice ordinario e giudice amministrativo proprio in materia di contenzioso elettorale) aveva chiarito che nelle “operazioni” «vanno comprese, pertanto, l’autenticazione delle firme dei presentatori e dei candidati, la presentazione e l’accettazione delle liste, nonché i provvedimenti adottati in proposito dalla commissione elettorale mandamentale»(Sez un., 3 giugno 1986, n. 3705) . E vi si aggiungevano: ammissione e affissione delle liste, adempimenti dei seggi elettorali (compresi quelli di identificazione degli elettori, utilizzazione e vidimazione delle schede, votazione, ammissione al volo assistito, orario di chiusura, stesura dei verbali, pubblicità delle operazioni, conteggio dei voti, vidimazione delle liste sezionali, e simili). La dottrina,riassuntivamente, vi includeva “tutti gli incombenti, il cui regolare svolgimento mira ad assicurare, nell’interesse pubblico, un’ordinata competizione elettorale» (MIGNONE, Contenzioso elettorale, in Commentario breve alle leggi sulla giustizia amministrativa, a cura di Alb. Romano, II ed., Padova 2001, p. 1041).
Ma, si ripete, dov’è detto che bisogna attendere, per potere ricorrere al t.a.r., il completamento del procedimento elettorale con la formale proclamazione degli eletti? Non lo dice la legge, non lo suggerisce neppure la logica nella considerazione che non appare, appunto, logico che il ricorso debba essere proposto soltanto contro (e non prima del) la proclamazione degli eletti anche se il vizio da denunciare riguardi solamente (ancorché con valenza inficiante per gli atti procedimentali successivi) una delle primissime operazioni elettorali.
Per quali ragioni attendere, cioè lasciare che una competizione, illegittimamente iniziata per un evidente vizio di uno dei suoi atti prodromici (deposito dei contrassegni di lista, candidature, dichiarazioni preliminari dei candidati, ecc.), debba continuare a svolgersi come se nulla fosse, magari coinvolgendo un corpo elettorale di grosse dimensioni e determinando costi e danni di notevolissimo rilievo, sia economico che sociale? Si pensi all’intera campagna elettorale, con le notevoli spese per partiti e candidati, alle spese di predisposizione di schede e stampati, all’impiego di personale civile e militare, alla sospensione dell’istruzione scolastica, alle spese per il funzionamento dei seggi, alle astensioni giustificate dal posto di lavoro, ai ritardi nel regolare insediamento di organi democraticamente eletti, con conseguente allungamento delle gestioni commissariali che spesso precedono le elezioni, per l’inevitabile reiterazione della consultazione elettorale, alla delusione dei candidati inutilmente eletti a seguito di operazioni elettorali ab initio irregolari.
Perché tutto questo? In nome di quale esigenza? Forse di quella enunciata in certa, pur autorevolissima, giurisprudenza, che, dopo avere scovato chissà dove una “esigenza di rispetto della lettera e dello spirito della norma” (che abbiamo visto insussistente) e tirato in ballo un “criterio di accorpamento di tutte le impugnative riferibili allo stesso procedimento elettorale, ragionevolmente giustificato dall’intendimento del legislatore di consentire lo svolgimento della consultazione nel termine stabilito” (in altre parole, elezioni … comunque?), vede nella soluzione di segno contrario il rischio di “eventuali impugnative meramente strumentali e propagandistiche” o “manovre distorsive ed accordi fraudolenti” o ancora “artificiose iniziative finalizzate alla strumentalizzazione di eventuali provvedimenti cautelari favorevoli”; per tacere di una dichiarata ritrosia ad ammettere “l’intervento ed il coinvolgimento del potere giudiziario”, i cui rappresentanti (“di alto livello”) operano negli uffici elettorali preposti alle operazioni preliminari, che sarebbero per ciò stesso assistite da “accentuate garanzie di imparzialità e di obiettività” (non altrettanto per le operazioni terminali con la proclamazione degli eletti, anch’esse affidate ad alti magistrati e pur tuttavia, ovviamente, soggette ad impugnativa?). E perché mai le questioni che venissero sollevate contro le operazioni preliminari sarebbero “connotate da caratteri eminentemente politici”, mentre le stesse sarebbero sacrosantamente giustificate se spostate ad un momento successivo alla conclusione della competizione elettorale?
5. Come già riferito all’inizio, la Plenaria, sulla base di queste considerazioni, ha dichiaratamente ritenuto di doversi porre in una posizione “contraria a quanto postulato dalla più recente giurisprudenza” ed ha, quindi, “escluso la possibilità di impugnazione, anche prima della proclamazione degli eletti, di tutti gli atti endoprocedimentali riguardanti le operazioni per le elezioni comunali”, dopo avere dichiarato “comunque pienamente tutelata mediante l’impugnazione dell’atto finale del procedimento … la posizione dei soggetti che da tali atti intermedi si ritengano lesi” .
E’ proprio su quest’ultima affermazione che, teoreticamente ragionando al di là dell’utilità di un siffatto esame ai fini della decisione della controversia sulla quale era chiamato a decidere, il T.a.r. siciliano ha ritenuto che l’enunciato della Plenaria “trascura del tutto l’ipotesi in cui a lamentare l’illegittima ammissione di una lista alla competizione elettorale sia un soggetto, il cui nome si assume speso senza titolo, il quale non vuole che la lista illegittimamente ammessa partecipi a quella determinata competizione elettorale e in quella sede spenda il nome del partito, a prescindere da qualunque esito finale delle competizioni elettorali, dunque anche nel caso in cui la lista vinca le elezioni”, dato che in tal caso un’eventuale tutela successiva alla proclamazione degli eletti sarebbe non satisfattiva, una volta che l’eventuale ripetizione del procedimento elettorale conseguente all’annullamento delle relative operazioni di ammissione non eliminerebbe il risultato elettorale conseguito illegittimamente dall’avversario (lista o candidato che sia).
Dopo tutta una serie di considerazioni circa l‘irreversibile alterazione dell’atmosfera politica per effetto dell’illegittima prima competizione elettorale che non potrebbe non riverberarsi sulla nuova competizione che si andasse a fare, il T.a.r. di Catania conclude lamentando che la questione che l’Adunanza aveva inteso dirimere in via definitiva è tutt’altro che risolta (“poiché lascia aperte più problematiche di quelle che avrebbe voluto superare”) ed indicando il dissenso già manifestato da qualche pronuncia successiva..
Difatti, mentre la V sezione, in una decisione di un pio di mesi dopo (17 febbraio 2006, n. 619, confermata dalla dec. 20 marzo 2006, n. 1441) si affianca alla tesi della Plenaria (“che sconvolge orientamenti consolidati nella giurisprudenza amministrativa (anche specificamente della Sezione)”, già a livello di t.a.r. (T.a.r. Puglia-Lecce, sez. I, ordd. 10 maggio 2006, n. 536 e n. 537; contra, T.a.r. Sicilia-Palermo, sez. I, 19 maggio 2006, n. 1208) si afferma che “tale indirizzo non può essere condiviso, risultando per un verso il carattere immediatamente lesivo dei provvedimenti in parola, e, per altro verso, che una tutela giurisdizionale accordata in un momento successivo allo svolgimento delle elezioni e, quindi in un contesto anche politico ormai mutato, non è coerente con i principi, anche costituzionali, sul giusto processo (principalmente: effettività e tempestività della tutela riferibile ad un bene della vita che pare essere la partecipazione a ‘quella’ tornata di voto, caratterizzata da un preciso contesto temporale e ambientale)”.
Di qualche giorno successiva è una pronuncia (ord. 16 maggio 2006, n. 2368), questa volta dello stesso Consiglio di Stato, della stessa V Sezione che a febbraio aveva aderito alla tesi della Plenaria, sotto la stessa presidenza, a dissentire.
6. In sostanza a distanza di poco più di un anno dalla decisione della Plenaria, siamo nella stessa confusione di prima, quando si era anche giunti a ritenere (Cons. Stato, sez. V, 28 gennaio 2005, n. 187; già prima, 3 febbraio 1999, n. 116) “facoltativa” l’impugnazione immediata degli atti endoprocedimentali, purché poi si impugnasse, a pena dell’improcedibilità del ricorso, la proclamazione dei risultati elettorali, atteso che (T.a.r. Sicilia, sez. I, n. 1208/2006, cit.) “L’eventuale riconoscimento dell’illegittimità degli atti endoprocedimentali (quale quello di ammissione od esclusione di una lista o di un candidato) non comporta di per sé automatici effetti caducatori dei successivi atti del procedimento, ma soltanto la possibilità di annullamento, per illegittimità derivata, degli atti di proclamazione degli eletti”. Una “facoltatività” veramente peregrina e fuori del testo normativo e degli stessi principi sul processo, dato che ogni impugnativa non può sottrarsi al doveroso rispetto di un preciso termine per ricorrere, stabilito dalla legge a pena di decadenza. Altro che facoltatività. Non si sfugge all’alternativa: impugnabilità immediata degli atti endoprocedimentali immediatamente lesivi entro il termine (generale per il contenzioso elettorale) di trenta giorni dalle rispettive decorrenze conoscitive ovvero inoppugnabilità degli stessi sino a quando non si sia completato il procedimento elettorale per poi impugnare l’intero compendio provvedimentale dalle primissime operazioni sino alla proclamazione degli eletti . L’unico senso da dare ad un ricorso “facoltativo” del genere potrebbe essere quello di intenderlo come un espediente per potere formulare l’altrettanto solita istanza cautelare.
Non si ha, certamente, la presupponenza di proporre soluzioni e panacee; crediamo solo che sia illusoria la speranza di trovare queste soluzioni nell’ondivaga giurisprudenza di questi tempi. E’ verosimilmente il legislatore a doverle indicare, magari ragionando e lavorando di fino sul vigente testo normativo al fine (forse) di chiarire che l’espressione riguardante la proponibilità di ricorsi avverso le operazioni elettorali (“… entro il termine di giorni trenta dalla proclamazione degli eletti …”) sta solo ad indicare il momento in cui deve comunque cessare ogni iniziativa contenziosa quale esigenza di certezza, senza però escludere impugnative avverso ogni e qualsiasi atto che, intervenendo in un qualsiasi momento successivo “alla emanazione del decreto di convocazione dei comizi”, presenti una valenza lesiva autonoma ed immediata e senza che occorra, come condizione di procedibilità, impugnare anche il provvedimento di proclamazione degli eletti tutte le volte in cui l’illegittimità denunciata a carico dell’atto endoprocedimentale impugnato comporti la caducazione automatica - e non soltanto un’invalidazione riflessa o indiretta - delle operazioni elettorali successive. Chissà …
7. Un breve codicillo va dedicato al secondo dei profili procedurali nuovi che ci offre, come preannunziato nella seconda di queste sette note, la decisione dell’Adunanza, anche se non ha nulla a che vedere con le problematiche sin qui agitate.
Non può non apparire strano che il predetto Consesso, così ligio nel richiamare il testo ed il senso della legge sul contenzioso elettorale per risolvere la questione di fondo circa l’inizio del giudizio elettorale di primo grado, finisca col maltrattarli entrambi a proposito della conclusione del giudizio elettorale di secondo grado.
Vi si legge: “Da ultimo l’Adunanza plenaria ritiene di dover ribadir la necessità dell’applicazione nella sede del giudizio di appello, non essendo prevista alcuna deroga in proposito, delle disposizioni contenute nel quarto comma del più volte richiamato art. 83/11 del T.U. n. 570 del 1960, secondo cui la parte dispositiva della decisione in materia di elezioni è letta immediatamente all’udienza pubblica dal Presidente. In tal senso, pertanto, si è proceduto anche nel caso di cui si tratta”.
In poche parole, la Sezione ha ritenuto di fare, anzi di dover fare, come fa il t.a.r., il cui presidente, al termine della discussione e del ritiro in camera di consiglio per deliberare, è tenuto a leggere immediatamente in aula il dispositivo della sentenza appena deliberata. Lo dispone (ma per il t.a.r.) il quinto (non il quarto, come indicato dall’Adunanza) comma dell’art. 83/11 t.u. cit.: “… la parte dispositiva è letta immediatamente all’udienza pubblica dal presidente.”
Nessuna disposizione di tal genere risulta, invece, dettata per il giudizio elettorale di secondo grado.
Si potrebbe arguirne, nonostante il silenzio della legge ed in ossequio al principio che vuole che il giudizio di secondo grado si svolga con la stessa liturgia di quello precedente, che anche il Consiglio di Stato debba far altrettanto. E così sarebbe se fosse esatto quanto asserito dalla Plenaria, che cioè non sarebbe “prevista alcuna deroga al riguardo” quanto al (quarto) quinto comma dell’art. 83/11 cit. Invece, non lo è se è vero (e lo è) che il successivo art. 83/12, che si occupa del secondo grado del giudizio elettorale, dispone testualmente (ultimo comma) che “Al giudizio si applicano le norme ordinarie di procedura relative al procedimento davanti al Consiglio di Stato; tutti i termini sono però ridotti alla metà”.
Ricordiamo quanto abbiamo già scritto (I giudizi elettorali, cit. e Sistema di giustizia amministrativa, Milano, Giuffrè 2005) circa la “normalità” del rito nel giudizio elettorale davanti al Consiglio di Stato, salvo le peculiarità relative alla decorrenza del termine per appellare; ma questo riguarda un momento antecedente all’incardinazione del ricorso, che, peraltro, va depositato previa notifica e non viceversa come per il ricorso al t.a.r. Da quel momento in poi il processo elettorale di appello segue secondo il suo ordinario rito (a parte il dimezzamento dei termini). Questo è quanto dice la legge, non è un’opinione.
E non è forse un norma di procedura relativa quella che disciplina il momento ed i modi della decisione del giudice di appello? Non si è quindi di fronte ad una precisa prescrizione normativa da osservare specificamente nel giudizio davanti al Consiglio di Stato, ancorché … in deroga alle regole dettate per il giudizio di primo grado?
Curiosamente - anche se risulta solo in punto di fatto e non nella decisione – l’Adunanza si è preoccupata di rispettare il termine di dieci giorni dalla lettura del dispositivo in udienza per il deposito della sentenza che la legge (art. 83/11, comma 7, t.u. cit.) prescrive sì, ma per il giudizio di primo grado.
Non c’è che dire, coerente sino alla morte !
------------------------------------------------
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IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regionale 
per la Puglia
Lecce 
 

PRIMA SEZIONE  

composto dai Signori:  

Aldo Ravalli       Presidente, Relatore   
Enrico D'Arpe      Consigliere 
Claudio Contessa      Referendario  

ha pronunciato la presente
SENTENZA
 

sul il ricorso n. 1079/2006 proposto da:
COGLI GIOVANNA 
CAZZATO ANTONIO 
DE VITO ALESSIO 
GRECO SALVATORE 
MELCARNE VALERIO 
MORCIANO VITTORINO 
PICCINNI CLEMENTE 
RIZZO ANTONIO 
TORSELLO ANTONIO 
RUSSO ANTONIO 
TRENTA MARCELLO 
TORSELLO GERMANA (IN PICCINNI) 
PICCINNI POTITO 
NEGRO ANTONIO 
MONACO GIUSEPPE 
MARASCO PAOLO 
DE VITO GIACOMO 
CIARDO SIMONE  

rappresentati e difesi da:
RUSSO GABRIELE 
con domicilio eletto in LECCE 
VIA 95 RGT. FANTERIA 9 
presso
RUSSO GABRIELE  

	contro 

COMUNE DI ALESSANO   
rappresentato e difeso da:
PELLEGRINO GIANLUIGI 
con domicilio eletto in LECCE 
VIA AUGUSTO IMPERATORE, 16 
presso la sua sede 
 

MINISTERO DELL'INTERNO - ROMA   

PREFETTO DI LECCE 
rappresentato e difeso da:
AVVOCATURA DISTRETTUALE DELLO STATO 
con domicilio eletto in LECCE 
VIA F.RUBICHI 23 
presso la sua sede 
 

ADUNANZA DEI PRESIDENTI DELLE SEZIONI ELET COMUNE ALESSANO  
rappresentato e difeso da:
AVVOCATURA DISTRETTUALE DELLO STATO 
con domicilio eletto in LECCE 
VIA F.RUBICHI 23 
presso la sua sede 
 

e nei confronti di 
ALBA MAURO E LUIGI NICOLARDI  
rappresentato e difeso da:
TOLOMEO ADRIANO 
con domicilio eletto in LECCE 
VIA AUGUSTO IMPERATORE, 16 
presso la sua sede 


 
 
 
 

per l’annullamento
del verbale delle operazioni dell’adunanza dei presidenti delle sezioni, sottoscritto per l’elezione diretta del Sindaco e del Consiglio Comunale nel Comune di Alessano il 30 maggio 2006; del verbale di Proclamazione degli eletti alla carica di Sindaco del Comune di Alessano del 30 maggio 2006; del verbale di Proclamazione degli eletti alla carica di Consigliere Comunale del Comune di Alessano del 30 maggio 2006; e comunque, ove occorra, di tutti i verbali delle operazioni elettorali relativi alle elezioni amministrative del Comune di Alessano del 28 e 29 maggio 2006, e contestualmente, di tutti gli altri atti comunque presupposti, conseguenziali, preordinati e connessi, relativi alle operazioni di scrutinio effettuate in tutte e 7 le sezioni elettorali per le medesime elezioni amministrative;
Visto il ricorso con i relativi allegati;
Visti gli atti di costituzione in giudizio del Comune di Alessano e dell’Avvocatura distrettuale dello Stato per il Prefetto di Lecce e l’Adunanza dei presidenti delle Sezioni elettorali del Comune di Alessano;
Vista la costituzione in giudizio e il ricorso incidentale proposto da Nicolardi Luigi e Alba Mauro;
Visto gli atti tutti della causa;
Udito nella pubblica udienza del 27 Settembre 2006 il relatore Pres. Aldo Ravalli e uditi altresì per le parti l’Avv. Russo, l’Avv. Pellegrino e l’Avv. Tolomeo; 
Ritenuto e considerato in fatto e in diritto quanto segue:
F A T T O
    I nominati in epigrafe sono elettori, candidati alla carica di consigliere comunale e candidato sindaco (Sig. De Vito) per le elezioni amministrative del Comune di Alessano tenutesi il 28 e 29 maggio 2006.
    Essi hanno impugnato i risultati elettorali e la proclamazione degli eletti avvenuta il 30 maggio 2006 con ricorso deposito il 28 giugno, notificato il 30 giugno e 3 luglio 2006, nel quale deducono: 
a. violazione dell’art. 48 Cost.; 

b. violazione dell’art. 71 e segg. D.Lgs. n. 267 del 2000; 

c. violazione della legge n. 81 del 1993 e del regolamento approvato con D.P.R. n. 132 del 1993; 

d. violazione degli artt. 57 e segg. D.Lgs. n. 570 del 1960; 

e. violazione della normativa in materia di operazioni elettorali nonché dei principi generali in materia elettorale; 

f. eccesso di potere per: violazione del principio del favor voti; travisamento nel conteggio dei voti; violazione del giusto procedimento e del principio di buon andamento, correttezza e imparzialità della P.A.; illogicità ed ingiustizia manifesta; contraddittorietà; disparità di trattamento; erronea valutazione dei presupposti di fatto e di diritto. 

---------------------------------------------------

    Si sono costituiti l’Avvocatura dello Stato, il Comune di Alessano (che ha depositato memoria) ed hanno proposto ricorso incidentale i Sigg. Alba e Nicolardi, quest’ultimo in qualità di sindaco eletto.
    All’udienza del 27 settembre 2006, dopo gli interventi difensivi, il ricorso è passato in decisione. Lo stesso giorno è stata data lettura del dispositivo in pubblica udienza.
D I R I T T O
I – Il ricorso elettorale va respinto per infondatezza di parte dei motivi e per inammissibilità dei restanti. Ciò consente di non provvedere all’esame del ricorso incidentale.
    Va precisato che i risultati elettorali contestati hanno visto prevalere la lista n. 1 “Unione democratica” (candidato sindaco l’eletto Nicolardi) con 2.247 voti, rispetto alla lista n. 2 “Città viva” (candidato sindaco De Vito) che ha avuto 2.230 voti, cioè 17 in meno.
II – Descrivono i ricorrenti che “quantomeno” in complessive 30 schede, distribuite per più Sezioni elettorali, gli elettori avrebbero contrassegnato una lista ed espresso la preferenza nell’apposito spazio dell’altra lista, scrivendo esattamente il nominativo di un candidato consigliere proprio di tale altra lista.
    Osservano i ricorrenti che il “voto disgiunto” non è ammissibile per il Comune di Alessano, che ha meno di 15.000 abitanti, né varrebbe, in tale caso, la regola dell’art.5 D.P.R. 28 aprile 1993 n. 132, che dà prevalenza al voto di lista e solo la preferenza per il candidato della lista diversa. In tale ipotesi (si ripete: voto espresso alla lista e preferenza a candidato di altra lista scritto nello spazio di quest’ultima) i ricorrenti ritengono che va dato il voto alla lista del candidato, che prevarrebbe rispetto al voto dato alla lista “crocesegnata”.
    Il Collegio ritiene che anche nel descritto caso prevale il voto espresso per la lista e ciò per le seguenti ragioni.
    Nel caso descritto la volontà dell’elettore è chiara sia per l’espressione del voto di lista, sia per la preferenza, né può ritenersi che il simbolo della lista ed il suo collegamento politico, sia meno noto e “visibile” rispetto al cognome del candidato. Nella descritta ipotesi, appare senz’altro più arduo, e manipolazione non consentita, ritenere che la volontà del candidato abbia sbagliato nella indicazione del voto alla lista, piuttosto che ritenere che l’elettore possa aver supposto (ma erroneamente) che potesse valere nel Comune di Alessano la regola, esistente ma in altra dimensione comunale, del voto disgiunto.
    La prevalenza al voto della lista, rispetto a quello della preferenza, viene non solo da un principio ricavabile dall’art. 5 D.P.R. n. 132 del 1993, ma anche da una norma superiore, l’art. 49 della Costituzione che riconosce alle formazioni politiche un ruolo autonomo e preminente in materia di elezioni, determinando uno stretto rapporto, di identità e di programmi, fra partiti ed elettori. Né tale principio che dà preminenza al voto di lista si attenua fino a capovolgersi nelle elezioni locali per la presenza di “liste civiche”, perché nulla può far supporre che queste abbiano meno forza evocativa di identità politica e di programma.
III – Sostengono, inoltre, i ricorrenti che n. 23 schede, rinvenibili in varie Sezioni, recanti accanto al voto di lista il cognome del candidato sindaco della stessa lista, il cui voto è stato attribuito alla lista n. 1 contestata, sarebbero da annullare in quanto voti riconoscibili.
    Il Collegio è di diverso avviso.
    La  scrittura del candidato sindaco nello spazio per le preferenze accanto alla lista, non è segno estraneo e non giustificabile in relazione alla espressione del voto. Può essere inutile, ma regionevolmente interpretabile come mero rafforzativo dell’espressione della volontà del voto, tutelato dal principio del favor voti.
IV – Inammissibili per genericità sono i vizi (intricati sub III e IV nel ricorso) ove si sostiene che sarebbero stati attribuiti alla lista 1 e non dati alla lista 2 voti contenute in schede che recavano altri segni, ritenuti “di riconoscimento”, ovvero “abrasioni o rettifiche”.
    La genericità viene: dalla indeterminatezza dei voti dati e negati; dalla mancata descrizione dei supposti segni di riconoscimento o abrasioni o rettifiche; dalla indeterminatezza del “saldo” in termini di voti da togliere o da dare per l’una o l’altra lista.
V – Uguale inammissibilità per genericità rileva il Collegio quanto al vizio (sub V del ricorso) in cui si sostiene che sarebbe stato dato un trattamento diverso alle schede nelle quali l’elettore avrebbe contrassegnato “entrambe le liste ed espresso la preferenza per un candidato alla carica di consigliere”.
Oltre alla genericità, considerato che il vizio è proposto per sei sezioni su sette, manca la possibilità di valutare l’incidenza sull’esito per le due liste, né appare condivisibile la tesi che in presenza di voto per entrambe le liste, si debba dare la prevalenza alla lista per la quale si è aggiunta una preferenza.
VI – Oltre che generiche, non superano la prova di resistenza le indicazioni di schede ritenute viziate indicate sub VI e VII del ricorso per recare – a detta dei ricorrenti – preferenze date per nomi di soggetti non candidati, ovvero (si sostiene per due casi) nessun voto di lista, ma preferenza per un candidato di una lista nello spazio dell’altra lista.
VII – Il ricorso va, in conclusione, respinto.
    Le spese di giudizio vanno compensate fra le parti rinvenendosi giuste ragioni.
P.Q.M.
Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Puglia Lecce, Prima Sezione, definitivamente pronunciando fra le parti, lo respinge.
Spese compensate.
Così deciso in Lecce il 27 settembre 2006 in camera di consiglio.
Aldo RAVALLI – Presidente – Estensore
Pubblicata mediante deposito
in Segreteria il 11 ottobre 2006
          
