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All’ Ecc.mo Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia

Sede di Milano

Ricorso di

Acerboni Roberto, nato a Milano, il 17/03/1949, C.F. CRBRRT49C17F205A; Broggi Mario Luigi, nato a Milano, il 16/04/1948, C.F. BRGMLG48D16F205N; Di Maria Vincenzo, nato a Mussomeli, il 20/05/1954, C.F. DMRVCN54E20F830T; Vignola Adele, nata a Cremona, il 15/02/1950, C.F. VGNDLA50B55D150F; Policastro Donato, nato a Milano, il 25/03/1972, C.F. PLCDNT72C25F205T; Garlaschelli Eugenio Ugo Maria, nato a Pavia, il 09/01/1954, C.F. GRLGNE54A29G388R; Guarino Romolo, nato a Frosinone, il 18/05/1935, C.F. GRNRML35E18D810H; Scarano Elisa, nata a Milano, il 05/06/1985, C.F. SCRLSE85H45F205A; Rovelli Claudio, nato a Milano, il 15/05/1974, C.F. RVLCLD74E15F205F; Bassoni Ambrogio, nato a Bologna, il 19/06/1940, C.F. BSSMRG40H19A944I; Tavolato Vittorio Paolo Iganzio, nato a Genova, il 04/09/1942, C.F. TVLVTR42P04D969J; Valdameri Angelo Giorgio, nato a Milano, il 08/07/1945, C.F. VLDNGL45L08F205X; Pellizzari Gabriele Aldo, nato a Milano, il 21/09/1980, C.F. PPLGRL80P21F205H; Marone Rocco Felice, nato a Milano, il 20/11/1976, C.F. MRNRCF76S20F205H, tutti rappresentati e difesi, come da mandato in calce al presente atto, dal prof. avv. Vittorio Angiolini e dall’avv. Riccardo Maia, con domicilio eletto presso il loro studio in Milano, Gall. del Corso 1
contro

Comune di Milano, Piazza Scala 2, in persona del Sindaco pro tempore

Consiglio di Zona 6 di Milano, Viale Legioni Romane, 54 - 20147 Milano in persona del Presidente pro tempore

e nei confronti di

Sig. Massimo Girtanner, Via Vittorio Emanuele, 21, 20094 Buccinasco
per l'annullamento, previa sospensione,

della delibera n. 46 del Consiglio di Zona 6 di Milano del 13 luglio 2006, pubblicata all’albo pretorio a partire dal 21 luglio 2006, con cui è stato eletto Presidente del Consiglio di Zona 6 medesimo il cons. Massimo Girtanner; e di ogni altro atto antecedente e presupposto, esecutivo, attuativo, conseguenziale e comunque connesso, con riserva di motivi aggiunti per quanto non è dato conoscere

FATTO

La presente controversia trae origine dalla previsione del regolamento per l’elezione dei Consigli di Zona di Milano, entrato in vigore il 12 aprile 1999, per cui “chi ha ricoperto per due mandati consecutivi la carica di Presidente non è, allo scadere del secondo mandato, immediatamente rieleggibile nella medesima carica” (art. 8).
Dopo l’entrata in vigore di detta previsione regolamentare, il Sig. Massimo Girtanner è stato eletto il 19 luglio 1999, per una prima volta, Presidente del Consiglio di Zona 6.

Come Presidente del Consiglio di Zona 6, il Sig. Massimo Girtanner è rimasto in carica sino al successivo scioglimento del Consiglio Comunale che, secondo l’art. 2 dello stesso regolamento per l’elezione dei Consigli di Zona di Milano, comporta comunque il rinnovo anche degli organismi circoscrizionali.
In seguito appunto a detto rinnovo, la maggioranza del Consiglio di Zona 6, appena rinnovato, ha peraltro conferito al cons. Massimo Girtanner nuovamente la carica di Presidente del Consiglio di zona, con deliberazione del 5 giugno 2001, conferendogli un secondo mandato presidenziale senza soluzioni di continuità con quello in precedenza avuto.

Anche tale secondo mandato di Presidente è stato esercitato dal cons. Massimo Girtanner per l’intera durata del Consiglio di Zona 6, disciolto e rinnovato nel 2006.

E’ stato pertanto con sorpresa che gli attuali ricorrenti, i quali sono stati eletti nel Consiglio di Zona 6 nel 2006, si sono visti dapprima proporre, e quindi hanno dovuto assistere alla rielezione del cons. Massimo Girtanner a Presidente del Consiglio di Zona, con l’impugnata deliberazione 13 luglio 2006, per il terzo mandato consecutivo e pertanto in piena illegittimità, stante la manifesta violazione dell’art. 8 del regolamento per l’elezione dei consigli di zona.
Sulla rielezione del cons. Massimo Girtanner a Presidente per il terzo mandato consecutivo, si badi, “fondati dubbi” sono stati espressi, nel Consiglio di Zona 6, dai consiglieri di opposizoone che, in segno di protesta hanno abbandonato l’aula al momento del voto ritenendo per nulla convincente il parere reso dal segretario generale sul punto.
Ed infatti, ancor prima di affrontare più ampiamente, come si farà tra breve, i temi di carattere giuridico sollevati da tale parere del Segretario Generale del Comune di Milano reso in data 11 luglio 2006, bisogna osservare, rispettosamente, che le conclusioni di detto medesimo parere appaiono fuori bersaglio.
In sintesi estrema, le conclusioni del parere del Segretario generale sono nel senso che l’art. 8 del regolamento comunale per le elezioni dei consigli di zona, là ove pone il divieto di più di due mandati consecutivi per un medesimo Presidente, sarebbe invalido al punto di risultare nullo e totalmente inefficace; e ciò poiché, sempre per opinione del Segretario Generale, il Comune non avrebbe titolo ad ingerirsi, con norme di rango regolamentare, nello stabilire nuove cause di ineleggibilità che rilevino agli effetti dell’art. 51 cost. (là dove assicura che “tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso possono accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza, secondo i requisiti stabiliti dalla legge”).
Va precisato anzitutto, sotto tale profilo, che una previsione come quella dell’art. 8 del reg. com. cit. non ha a che spartire, per la sua intrinseca portata, con i limiti attinenti all’elettorato passivo, e dunque attinenti al diritto di accedere alle cariche pubbliche dell’art. 51 cost.; tanto più che, per l’art. 93, comma 4-bis dello Statuto comunale e per l’art. 6 dello stesso regolamento per l’elezione del Consiglio di Zona, il Presidente è eletto in seno Consiglio medesimo, e non è espresso con il voto diretto degli elettori.
L’art. 51 cost. si riferisce infatti ai “requisiti” per l’accesso ai pubblici uffici di cui “tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso” debbono godere “in condizioni di eguaglianza” e, dunque, si riferisce ai limiti al diritto di elettorato concernenti la condizione della persona e la sfera personale; sono tali limiti concernenti la condizione della persona e la sfera personale che possono porre il problema della discriminazione, appunto, tra “tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso”, e di cui il legislatore deve assicurare il carattere non discriminatorio; la stessa giurisprudenza costituzionale menzionata dal Segretario generale nel proprio parere, per inciso, attiene a situazioni di ineleggibilità (o incompatibilità) di questo tipo, come le situazioni in cui vi sia conflitto di interessi, le situazioni di cumulo di incarichi ovvero le situazioni di indegnità morale attestate da condanne penali.
Il divieto di reiterare il mandato del Presidente del Consiglio di Zona per più di due volte consecutive, di cui all’art. 8 del reg. com. cit., è invece un limite che non risale alla condizione personale di chi lo subisce, e che non potrebbe perciò mai porre un problema di requisiti ineguali e discriminatori ex art. 51 cost., bensì attiene al funzionamento dell’organizzazione dell’amministrazione, e segnatamente alla durata del munus ed alla permanenza di chi sia eletto alla carica entro l’organizzazione medesima.
L’elezione del Presidente, conchiusa nell’ambito consiliare, è oltretutto una pura espressione di auto-organizzazione del Consiglio di Zona.

E ciò – come si tornerà a spiegare – comporta anche che il divieto di reiterazione per più di due mandati dell’art. 8 cit. abbia finalità e ratio completamente differenti da quelle della cause di ineleggibilità (o incompatibilità) concernenti la condizione della persona e la sfera personale; poiché il divieto dell’art. 8 cit., anziché ad escludere dalla carica chi risulti subiettivamente inadatto a ricoprirla, mira obiettivamente a garantire un principio di turnazione nelle cariche politiche apicali, per assicurare la dinamicità della dialettica politica nel suo complesso.
Non è quindi verosimile il tentativo, rintracciabile nel parere del Segretario generale, di sostenere che l’art. 51 cost. recherebbe addirittura ad un’ipotesi di nullità/inefficacia dell’art. 8 del reg. com. sul divieto di più di due mandati consecutivi per il Presidente del Consiglio di Zona (tanto più che del tutto misterioso, ed inesplicato, resta il rimando dello stesso Segretario generale all’art. 21-septies della l. n. 241 del 1990 con succ. integr. e modif.).

Del resto, la stessa Amministrazione Comunale di Milano è stata ed è perfettamente consapevole della vigenza ed operatività del divieto di più di due mandati consecutivi, stabilito dall’art. 8 del reg. com. cit. sui Consigli di Zona: ne fa fede, tra l’altro, la circostanza che, nell’imminenza delle ultime elezioni del 2006, e cioè il 5 maggio 2006, fosse stata avanzata dalla Giunta municipale al Consiglio comunale una proposta di abrogazione dell’art. 8 del regolamento sui Consigli di Zona cit.
Tale proposta non ha avuto, poi, seguito, ma il fatto stesso che essa sia stata avanzata denota come la stessa Giunta comunale abbia considerato vigente ed efficace l’art. 8 del reg. cit.

In questo quadro, gli attuali ricorrenti legittimamente ricorrono, in quanto consiglieri di Zona, contro la reiterazione del terzo mandato consecutivo di Presidente al cons. Massimo Girtanner.
Il Presidente, secondo il vigente Statuto del Comune di Milano, “rappresenta, convoca e presiede il Consiglio di Zona”, nonché “cura l’esecuzione degli atti del Consiglio ed intrattiene rapporti con gli organi del Comune”, oltre a svolgere “le funzioni delegate dal Sindaco” (art. 93, comma 7).
E’ perciò di palmare evidenza l’incidenza lesiva dell’elezione illegittima del Presidente del Consiglio sulle prerogative e le attribuzioni dei consiglieri, così come sull’esercizio del libero mandato conferito a questi ultimi dagli elettori: i consiglieri di Zona non possono tollerare, tra l’altro, che a dare impulso alla loro attività ed a coordinarla, a rappresentarli anche presso il Comune e ad aver cura di eseguire i loro deliberati debba essere un Presidente illegittimamente eletto.
Gli atti impugnati, oltre che ingiusti, sono illegittimi per i seguenti motivi, come esposti anche nella narrativa dei fatti.
DIRITTO

1) Violazione e falsa applicazione dell’art. 8 del regolamento comunale di Milano per l’ elezione del Consiglio di Zona, anche in relazione all’art. 93 dello Statuto del Comune, al dlgs. n. 267 del 2000 con succ. integr. e modif. ed all’art. 117 cost. Difetto ed insufficienza, contraddittorietà, illogicità ed irragionevolezza della motivazione. Sviamento ed eccesso di potere -
Il legislatore si è dato carico di disciplinare l’elezione ed il funzionamento degli organismi circoscrizionali, di decentramento comunale, con disposizioni che non violano, salvaguardandone anzi i principi, l’art. 51 cost., là dove assicura che “tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso possono accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza, secondo i requisiti stabiliti dalla legge”.
Più esattamente, il compito di disciplinare gli organismi di decentramento comunale, anche per gli aspetti attinenti alla procedura di elezione, è stato assunto dal legislatore statale, come esige l’art. 117, comma 2, lett. p), il quale appunto demanda allo Stato di legiferare su “legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Provincie e Città metropolitane”.
E’ peraltro appena il caso di precisare come sia pacifico che lo stesso art. 117, comma 2, lett. p) cost. – contrariamente a quanto sostenuto dal Segretario Generale nel parere reso l’11 luglio 2006 – non preveda nessuna riserva di legge in senso proprio, tantomeno di carattere assoluto, che obblighi il legislatore a disciplinare interamente ed esso solo, sbarrando la porta a fonti normative differenti dalla legge, la materia riassunta come “legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Provincie e Città metopolitane”.
L’art. 117 cost., più semplicemente e come univocamente testimoniano la lettera e la ratio del disposto costituzionale, ripartisce la competenze di legislazione tra Stato e Regioni, deferendo alla competenza statale, esclusiva solo nel senso di escludere qualunque concorrente potere legislativo regionale, le materie di cui al comma 2, lett. p) (“legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Provincie e Città metopolitane”).
Sicché, il legislatore statale, unico competente in materia, può benissimo, come in effetti è avvenuto sin dalla l. n. 142 del 1990 senza che nessun problema sia stato sollevato al riguardo in dottrina o in giurisprudenza, disciplinare gli organismi circoscrizionali di decentramento comunale, nonché il relativo procedimento elettorale, il funzionamento e le attività, rimettendo almeno in parte il completamento di detta disciplina a fonti di autonomia locale, come gli Statuti ed i regolamenti del Comune, ovviamente con il rispetto dell’art. 51 cost., e cioè senza introdurre o autorizzare “requisiti” di accesso alle cariche pubbliche i quali possano essere lesivi delle “condizioni di eguaglianza” di “tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso”.
Sotto questo profilo, è tra l’altro il caso di ricordare – solo perché il parere del Segretario Generale anche a questo proposito tende a confondere le acque – che lo stesso art. 51 cost. mai è stato inteso come foriero di una riserva assoluta al legislatore di ogni aspetto della disciplina dell’esercizio delle cariche pubbliche o anche dell’accesso alle cariche stesse.

Giacché altrimenti - e siccome l’art. 51 cost. non concerne soltanto ovviamente le cariche elettive ma qualunque carica anche a titolo professionale - si dovrebbe concludere che la riserva di legge costituzionale addirittura precluda di disciplinare, in atti regolamentari o comunque in fonti normative non aventi rango legislativo, addirittura i pubblici concorsi ed i requisiti di accesso ai concorsi stessi.
Il che, naturalmente, nessuno ha mai concluso, anche perché si tratterebbe di una conclusione assurda.

In realtà, ciò che si è sempre ritenuto, ed è da ritenere, è che l’art 51 cost., senza imporre di esaurire nella legge formale la disciplina delle cariche pubbliche e delle modalità di accesso alle stesse, imponga specificamente al legislatore di garantire che l’accesso ai pubblici uffici dei cittadini avvenga in “condizioni di eguaglianza”, e cioè senza l’introduzione di “requisiti” discriminatori perché irragionevoli ed ingiustificati.

E’ in perfetto allineamento ai principi ed alle regole della Costituzione, quindi, che la legge statale, e segnatamente l’art. 17 del dgs. 18 agosto 2000 n. 267, ha disposto:
“1. I comuni con popolazione superiore a 100.000 abitanti articolano il loro territorio per istituire le circoscrizioni di decentramento, quali organismi di partecipazione, di consultazione e di gestione di servizi di base, nonchè di esercizio delle funzioni delegate dal comune.

2. L'organizzazione e le funzioni delle circoscrizioni sono disciplinate dallo statuto comunale e da apposito regolamento. 
(omissis)

4. Gli organi delle circoscrizioni rappresentano le esigenze della popolazione delle circoscrizioni nell'ambito dell'unità del comune e sono eletti nelle forme stabilite dallo statuto e dal regolamento. 

5. Nei comuni con popolazione superiore a 300.000 abitanti, lo statuto può prevedere particolari e più accentuate forme di decentramento di funzioni e di autonomia organizzativa e funzionale, determinando, altresì, anche con il rinvio alla normativa applicabile ai comuni aventi uguale popolazione, gli organi di tali forme di decentramento, lo status dei componenti e le relative modalità di elezione, nomina o designazione. Il consiglio comunale può deliberare, a maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati, la revisione della delimitazione territoriale delle circoscrizioni esistenti e la conseguente istituzione delle nuove forme di autonomia ai sensi della normativa statutaria.”
Su questa base, il Comune di Milano, dopo aver enunciato talune regole e principi nel proprio Statuto, si è del tutto legittimamente dotato di un regolamento sui Consigli di zona, in cui altrettanto legittimamente, nel disciplinare l’elezione del Presidente nell’ambito consiliare, ha altresì stabilito che: “chi ha ricoperto per due mandati consecutivi la carica di Presidente non è, allo scadere del secondo mandato, immediatamente rieleggibile nella medesima carica” (art. 8).
La violazione di tale precisa statuizione del regolamento comunale da parte degli atti impugnati, quale risulta dal fatto della rielezione a Presidente del cons. Massimo Girtanner per il terzo mandato consecutivo, è dunque conclamata, obiettivamente incontestabile ed irrimediabile.

Tanto più che il principio per cui “chi ha ricoperto per due mandati consecutivi la carica (…) non è, allo scadere del secondo mandato, immediatamente rieleggibile”, non è principio sconosciuto all’ordinamento locale, bensì addirittura imposto, in maniera vincolante per gli statuti ed i regolamenti di autonomia, dall’art. 51, comma 2 del dlgs. n. 267 del 2000, quanto al Sindaco ed al Presidente della Provincia.
Ed assai significativamente proprio l’art. 51 del dgs. n. 267 del 2000 colloca il divieto del terzo mandato consecutivo, per il Sindaco ed il Presidente della Provincia, non nella disciplina dell’elettorato passivo ed in particolare delle cause di ineleggibilità (o di compatibilità) ricollegabili alla persona o alla sfera personale di chi aspiri alla carica pubblica (cfr. artt. 55 e ss. del dlgs. n. 267 del 2000: indegnità derivante da condanna penale, conflitto di interessi, cumulo di incarichi, ecc.), bensì in un apposito e distinto capo, appositamente dedicato alla disciplina degli “organi di governo”, del loro funzionamento e della loro durata.
Il divieto del terzo mandato consecutivo, anche per il Sindaco ed il Presidente della Provincia, esula infatti dalle cause personali di ineleggibibilità (o incompatibilità) rispetto alle quali, per l’art. 51 cost., può porsi in questione il dovere del legislatore di assicurare la “condizione di eguaglianza” ed il trattamento non discriminatorio nell’accesso ai pubblici uffici.

Il divieto di reiterare entro certi limiti i mandati consecutivi a coprire una stessa carica è, invece, un principio che attiene obiettivamente alla configurazione stessa dell’ufficio e che, anche storicamente, è stato sempre predicato e praticato, là dove lo è stato, per rapporto ad esigenze obiettive di funzionamento del sistema di governo degli affari pubblici, e segnatamente all’esigenza di evitare, essenzialmente per uffici apicali, che una sola persona ricopra l’ufficio per troppo tempo, ingenerando forme di ingessamento della rappresentatività ed ostacolando di fatto i mutamenti della vita politica: basti ricordare l’esperienza costituzionale del nord-america, che è stata ed è tra le più importanti al riguardo, circa il divieto del terzo mandato consecutivo per il Presidente degli Stati Uniti.
Con questo spirito, l’art. 51, comma 2 del dlgs. ha introdotto a suo tempo il divieto di più di due mandati consecutivi per il Sindaco ed il Presidente della Provincia, anche in concomitanza con la previsione della loro diretta elezione popolare; e sempre con questo spirito l’art. 8 del regolamento comunale milanese ha esteso questo principio al Presidente del Consiglio di zona, evidentemente in vista dell’esigenza che il Presidente medesimo, pur designato indirettamente in seno all’organo consiliare, non dovesse per troppo tempo rimanere lo stesso, in un contesto come quello dell’amministrazione circoscrizionale sorto e da sempre mosso da istanze di partecipazione popolare effettiva.
E’ vero poi, ed infine, che l’art. 8 del reg. com. sui Consigli di Zona, nel disciplinare il divieto di più di due mandati consecutivi per il Presidente, non ha riprodotto il temperamento, il quale nel caso nostro dunque non si applica, che il comma 3 dell’art. 51 del dlgs. n. 267 del 2000 ha viceversa stabilito per il Sindaco ed il Presidente della Provincia, disponendo che “é consentito un terzo mandato consecutivo se uno dei due mandati precedenti ha avuto durata inferiore a due anni, sei mesi e un giorno, per causa diversa dalle dimissioni volontarie”.
Ma, a parte che le esigenze del governo dei Consigli di Zona sono differenti dalle esigenze del governo del Comune e della Provincia, come appena detto, l’assenza nell’art. 8 del reg. com. cit. di un temperamento siffatto, che il comma 3 dell’art. 51 del dlgs. n. 267 del 2000 riallaccia alla minore durata di uno dei mandati ricevuti in precedenza dal Sindaco o dal Presidente provinciale, ha una salda, robusta e ragionevole giustificazione: giacché, mentre il mandato del Sindaco o del Presidente della Provincia ha di norma una durata predeterminata per legge, la quale solo per vicende eccezionali o patologiche può subire un’abbreviazione, il mandato del Consiglio di Zona e del suo Presidente è in via di principio variabile, venendo a dipendere dalle vicende del Consiglio comunale, esterne all’ambito della circoscrizione (art. 2 del reg. com. cit. : “Il Consiglio di Zona dura in carica lo stesso periodo previsto per il Consiglio comunale (…). In caso di scioglimento anticipato del Consiglio comunale anche il Consiglio di Zona si scioglie contestualmente.”)
SULL’ISTANZA DI SOSPENSIONE

Quanto al fumus boni juris, si confida nell’accoglimento dei motivi di ricorso.
Quanto all’urgenza, si dà atto che, in un caso come il nostro, l’esigenza primaria, per tutti, è quella di giungere con il massimo di celerità possibile ad una sentenza definitiva di codesto Ecc.mo Tar, la quale ripristini la certezza del diritto quanto alla copertura della carica di Presidente del Consiglio di Zona.

Sotto questo profilo, la difesa dei Ricorrenti dichiara sin d’ora la propria disponibilità a che la controversia, la quale è d’altronde di puro diritto, sia decisa con sentenza breve già all’atto della discussione cautelare.
Qualora l’Ecc.mo Tar non ritenesse di accedere all’ipotesi di una sentenza breve, peraltro, i Ricorrenti fanno presente l’urgenza che il Consiglio di Zona, nell’attesa del pronunciamento nel merito del Giudice Amministrativo, non continui ad essere rappresentato e guidato da un Presidente la legittimità della cui elezione è contestata a buon diritto. Tanto più che lo stesso Statuto Comunale di Milano, all’art. 93, comma 6, stabilisce una soluzione transitoria adeguata, disponendo che, nella vacanza della carica di Presidente, “ne assume le funzioni il Consigliere Anziano”.
p.q.m.

si chiede piaccia all’Ecc.mo Tribunale adito accogliere il ricorso ed annullare, previa sospensione, gli atti impugnati, con ogni conseguente pronuncia, come specificato in epigrafe. Con vittoria delle spese e degli onorari.

Milano, 16 ottobre 2006
Con osservanza

(prof. avv. Vittorio Angiolini)

(avv. Riccardo Maia)

