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Abstract [It]: Le varie e complesse vicende relative all’applicazione del limite del doppio mandato, previsto per il 
Presidente della Regione eletto a suffragio universale e diretto, sono già state oggetto di un acceso dibattito 
dottrinale. L’ approvazione della legge regionale campana apre nuovi orizzonti di riflessione sul tema e solleva 
interrogativi sulla concreta operatività del limite. In questo scritto si proverà ad affrontare la questione da una 
doppia prospettiva: da una parte si cercherà di ricostruire la ratio costituzionale del divieto del terzo mandato, 
dall’altra ci si concentrerà, partendo dal dato normativo positivo, sulla sua applicazione concreta, anche alla luce di 
alcuni precedenti. 
 
Title: “Third time’s the charm”: Regional President election’s double term limit in light of the recent Campania 
electoral law reform. 
Abstract [En]: The various and complex issues surrounding the application of the two-term limit for the Regional 
President, elected by universal and direct suffrage, have already been the subject of intense academic debate. The 
approval of the Campania regional law 16/2024 introduces new considerations regarding the practical enforcement 
of this restriction. The analysis is structured along two main lines: first, it examines the constitutional rationale 
underlying the prohibition of a third term; second, it assesses its concrete application within the current legal 
framework, also taking into account relevant precedents. 
 
Parole chiave: diritto regionale, Presidente della Regione, limite due mandati, legge regionale Campania 16/2024, 
giudizio in via d’azione 
Keywords: Regional Law, Regional President, two-terms limit, Campania regional law 16/2024, Government 
appeal 
 
Sommario: 1. Il lungo percorso a tappe verso l’attuazione dell’art.122 Cost: una prima visione di insieme. 2. La 
questione della qualificazione del divieto del terzo mandato: causa di ineleggibilità o elemento della forma di 
governo regionale. 3. La smentita della Corte e la qualificazione del limite come causa di ineleggibilità. 4. La diretta 
applicabilità della legge n. 165/2004 (e quindi del divieto del terzo mandato): alcune considerazioni alla luce dei 
precedenti di Lombardia ed Emilia- Romagna. 5. (Segue) I casi di Veneto, Marche e Piemonte. 6. (Segue) La nuova 
disciplina elettorale della Campania: verso una nuova disapplicazione del limite. 7. La Corte (finalmente) di fronte 
alla questione del limite dei due mandati presidenziali: un finale prevedibile? 8. Alla ricerca di un finale alternativo: 
la via legislativa per un corretto inquadramento dogmatico del limite del doppio mandato. 
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1. Il lungo percorso a tappe verso l’attuazione dell’art. 122 Cost.: una prima visione di insieme 

Le riforme che si sono susseguite nel triennio tra il 1999 e il 2001 hanno avuto un impatto significativo 

sull’assetto dell’ordinamento costituzionale nel suo complesso, nel tentativo di dirimere il dubbio relativo 

alla natura giuridica delle Regioni, da sempre in bilico tra la dimensione di enti amministrativi e quella di 

«enti di governo»1, a favore della seconda interpretazione. Si tratta di un percorso a tappe che ha innovato 

profondamente l’intero titolo V2. Tra gli aspetti più rilevanti su cui hanno inciso le novelle, si annoverano 

l’inversione del criterio di ripartizione delle materie tra Stato e Regioni, l’eliminazione dell’approvazione 

parlamentare sulla formazione degli Statuti Regionali, di quello governativo sulle delibere legislative 

regionali (Art.127) e il riconoscimento alle Regioni della facoltà di determinare la propria forma di 

Governo3. In particolare, il nuovo quinto comma dell’art. 122 Cost. ha istituito l’elezione diretta del 

Presidente della Regione (modello standard), lasciando la possibilità ai Consigli regionali di disporre 

diversamente (modello in deroga). Com’è noto nessuna Regione ordinaria ha poi optato per il modello 

in deroga e tutti i nuovi Statuti hanno previsto l’elezione diretta del Presidente della Giunta, il cui ruolo è 

stato ulteriormente rafforzato, tra le altre cose, attraverso il riconoscimento del potere di nomina e revoca 

dei componenti della Giunta4.  

Accanto al riconoscimento della facoltà di scelta della forma di governo in capo ai Consigli Regionali, il 

legislatore costituzionale ha riconosciuto a quest’ultimi una competenza più circoscritta in materia 

elettorale, trasformando la precedente riserva di legge statale in una competenza concorrente fra Regione 

e Stato5. Il nuovo primo comma dell’art. 122 affida alla «legge della regione» la competenza in materia di 

«sistema di elezione», «casi di ineleggibilità» e di «incompatibilità» del Presidente e degli altri componenti 

della giunta regionale, nonché dei consiglieri regionali; tale disciplina è assoggettata al rispetto «dei principi 

fondamentali stabiliti dalla legge della Repubblica». Questa asimmetria non ha mancato di suscitare una 

serie di interrogativi proprio in virtù del rapporto che sul piano concettuale intercorre tra legge elettorale 

e forma di governo6. 

                                                           
1A. BARBERA, La Regione come ente di governo, in Politica del diritto, n. 6, 1973, pp. 741 ss. 
2 C. FUSARO, Statuti e forme di governo in A. CHIARAMONTE, G. TARLI BARBIERI (a cura di), Riforme istituzionali e 
rappresentanza politica nelle Regioni italiane, Il Mulino, Bologna, 2007, pp. 13 ss. 
3 Art. 123 cost. sancisce «ciascuna Regione ha uno Statuto che, in armonia con la Costituzione, ne determina la forma 
di Governo». 
4 Va segnalato che, a contrario, gli Statuti speciali di Valle D’Aosta e la Provincia di Bolzano prevedono l’elezione 
indiretta del Presidente della Giunta su voto dei rispetti Consigli regionali. 
5 Con una formulazione che sembra richiamare più l’art.117 primo comma Cost. nella sua formulazione originaria che 
quella dell’art.177.3 Cost. vigente. 
6 Aspetto riconosciuto dalla stessa Corte costituzionale nella sent. n. 2 del 2004, par.4 del Considerato in diritto. 
Riprendendo in parte alcuni argomenti già sostenuti in Corte costituzionale sent. n. 196 del 2003 in tema di prorogatio, il 
giudice costituzionale ha infatti affermato che «non si può pretendere in nome della competenza statutaria in tema di 
forma di governo, di disciplinare la materia elettorale tramite disposizioni statutarie dal momento che il primo comma 
dell’art.123 e il primo comma dell’art.122 sono disposizioni tra loro pariordinate: anche se sul piano concettuale può 
sostenersi che la determinazione della forma di governo può comprendere la potestà legislativa elettorale, occorre 
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Com’è risaputo, le Regioni si son mosse con lentezza sulla strada dell’attuazione della riforma 

costituzionale del 1999: solo con l’approvazione dello Statuto regionale lucano nel 2016, dopo quasi 

quindici anni, si è conclusa la seconda stagione statutaria. Non meno macchinoso è apparso il quadro 

relativo all’esercizio delle competenze regionali in materia elettorale, di particolare interesse ai fini di 

questa trattazione. Soprattutto l’inerzia del legislatore statale nella definizione di una normativa quadro 

ha generato non poche difficoltà di coordinamento, nonostante gli sforzi degli stessi riformatori del ‘99 

non si fossero limitati a dettare il nuovo quadro costituzionale entro il quale le regioni avrebbero poi 

esercitato la loro autonomia, ma avessero previsto una disciplina transitoria, sostanzialmente completa, 

da applicarsi «fino all’entrata in vigore dei nuovi Statuti e delle leggi elettorali regionali». L’art. 5 della legge 

Cost. n. 1/1999 ha di fatto costituzionalizzato le due leggi ordinarie precedenti (legge n. 108/1968 come 

novellata dalla legge n. 43/1995 c. d. Tatarellum), modificandole parzialmente al fine di introdurre 

l’elezione diretta del Presidente della Giunta e garantire il seggio in consiglio regionale al candidato 

Presidente sconfitto7. 

Sebbene le regioni avessero potuto legiferare in materia elettorale anche in assenza di una legge quadro, 

traendo i principi dalla legislazione vigente, ciò le avrebbe esposte al rischio di incompatibilità con 

l’eventuale legge quadro successiva8. Di qui le ragioni alla base di una certa cautela da parte dei legislatori 

regionali. Proprio l’approvazione, nel luglio del 2004, della legge statale sui principi fondamentali ha 

risolto indirettamente la questione, su cui la dottrina si era a lungo interrogata. In particolare, è stato 

rilevato come la legge n. 165/2004, sebbene sembri «rispondere a una corretta tecnica di riparto della 

competenza concorrente tra Stato e Regioni, non prevedendo norme di dettaglio cedevoli e dunque non 

riproponendo le ben note problematiche che avevano contraddistinto la passata stagione regionalista», in 

realtà non sia esente da rilievi critici di varia natura9. In un assetto teso a valorizzare l’autonomia regionale 

per il tramite di una legislazione per principi - talvolta anche molto generici - accanto a disposizioni che 

li prevedono, ve ne sono altre, che pongono precisi vincoli alle Regioni. In questo contesto si inserisce, 

proprio tra le ipotesi di ineleggibilità, la condizione del Presidente eletto a suffragio universale e diretto, 

che sia giunto allo scadere del secondo mandato consecutivo (art. 2 lett. f). 

                                                           
prendere atto che, sul piano della Costituzione vigente, la potestà legislativa elettorale è stata attribuita ad organi e 
procedure diversi da quelli preposti all’adozione dello statuto regionale e che quindi lo statuto regionale non può 
disciplinare direttamente la materia elettorale o addirittura contraddire la disposizione costituzionale che prevede questa 
speciale competenza legislativa».  
7 B. CARAVITA, Le Regioni di fronte alla questione elettorale, in B. CARAVITA (a cura di), La legge quadro n. 165/2004 sulle 
elezioni regionali, Giuffrè, Milano, 2005, p. VIII. 
8 Solo la Toscana è intervenuta con la legge regionale n. 74/2004. 
9 M. RAVERAIRA, Le leggi elettorali regionali, Editoriale Scientifica, Napoli, 2009, p.38. 
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A dispetto della chiarezza e univocità del principio che la norma sembra esibire prima facie, essa ha 

sollevato nel tempo una serie di dubbi interpretativi10. Il primo è legato allo stretto rapporto che tale limite 

intrattiene con la forma di governo, che è competenza degli Statuti (art.123); il secondo verte sulla 

questione della sua diretta applicabilità in caso di mancata adozione di una legge regionale in materia 

(art.122 Cost.). Tali tematiche non hanno una rilevanza solo sul piano astratto bensì sono suscettibili di 

produrre riflessi concreti sul piano del diritto vivente e, non a caso, come si vedrà, hanno influenzato la 

concreta operatività del limite nel tempo. 

 

2. La questione della qualificazione del limite dei due mandati: un elemento strutturale della 

forma di governo? 

La questione della competenza sulla fissazione dei limiti alla rielezione del Presidente eletto direttamente 

dal corpo elettorale ha per lungo tempo interrogato la dottrina costituzionalistica. Vi è chi ritiene si tratti 

di una competenza concorrente, ai sensi dell’art. 122 Cost., poiché tali limiti rientrerebbero tra le cause di 

ineleggibilità11; una seconda corrente dottrinale sostiene invece che la competenza sia propria degli Statuti 

ex art. 123 Cost., in virtù della stretta attinenza alla forma di governo12. 

Una lettura in linea con il dato costituzionale e la qualificazione della Regione come ente di governo dovrebbe 

far propendere per la seconda tesi: in effetti, la norma sembra riguardare più «una caratteristica dell’organo 

e la sua forza nei confronti degli altri organi politici [regionali] che il rapporto tra elettore e corpo 

elettorale»13. 

In primo luogo, è facilmente intuibile come gli effetti di tale limite vadano a riverberarsi sulla regola del 

simul stabunt simul cadent, «influenz[ando] l’utilizzo delle armi della sfiducia consiliare e delle dimissioni del 

Presidente, fungendo ora da freno ora da volano»14. Infatti, come è stato correttamente evidenziato, di 

fronte alla previsione del divieto del terzo mandato difficilmente un Presidente della Giunta ormai al 

                                                           
10 R. BIN, G. FALCON, Diritto regionale, Il Mulino, Bologna, 2024, p.199 ss. 
11 A supporto dell’inquadramento del limite all’interno del genus delle ineleggibilità, M. RAVARAIRA, Il limite del doppio 
mandato alla immediata rielezione del Presidente della Giunta regionale: una questione complessa, cit., pp. 7 e ss. 
12 A sostegno della qualificazione del limite come elemento della forma di governo, Cfr. C. FUSARO, Le forme di governo 
regionali, in M. CARLI, C. FUSARO (a cura di), Elezione diretta del Presidente della Giunta Regionale e autonomia statutaria delle 
Regioni, in G. BRANCA, A. PIZZORUSSO, Commentario della Costituzione, Bologna, Roma, 2002, p.92; B. CARAVITA, 
L’autonomia statutaria, in Le Regioni, n. 2-3, 2004, p.311; G. TARLI BARBIERI, La potestà legislativa regionale in materia 
elettorale alla luce delle più recenti novità legislative e giurisprudenziali, in Le Regioni, n. 1-3, 2013, p.138; T. E. FROSINI. Elezione 
diretta del sindaco e limite alla rieleggibilità, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, n.1-2, marzo giugno 2001, p.160, per cui la 
mancata previsione del limite in Costituzione dipende dal semplice fatto che «è compito dell’autonomia dei singoli statuti 
regolare l’elezione del Presidente (che potrà, per volontà statutaria, anche non essere diretta) e quindi introdurre un 
limite al mandato presidenziale». 
13 G. TARLI BARBIERI, La materia elettorale tra Stato e Regioni, in A. CHIARAMONTE, G. TARLI BARBIERI (a cura 
di), Riforme istituzionali e rappresentanza politica nelle Regioni italiane, Il Mulino, Bologna, 2007, p. 61 (corsivo aggiunto). 
14 F. DRAGO, Commento all’art. 2 (Disposizioni di principio, in attuazione dell’art.122, primo comma, della Costituzione, in materia 
di ineleggibilità), in B. CARAVITA (a cura di), La legge quadro n. 165 del 2004 sulle elezioni regionali, Giuffré, Milano, 2005, 
pp. 60 ss. 
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secondo mandato utilizzerebbe le dimissioni con il solo scopo di sciogliere un Consiglio regionale a lui 

ostile mentre, dall’altra parte, il Consiglio potrebbe destituire un Presidente «riottoso» senza per questo 

dover ingaggiare un successivo duello elettorale15. 

In secondo luogo, nello schema del costituzionalismo, la ratio dei divieti di rielezione dei vertici 

dell’esecutivo risiede proprio nella peculiarità dell’elezione diretta a suffragio universale16. Non a caso, 

nonostante il testo originario non lo prevedesse, nel corso dell’esame al Senato della riforma sul c.d. 

premierato, un limite al numero di mandati è stato previsto anche per il Presidente del Consiglio eletto 

direttamente17. Non a caso, nei sistemi ad elezione diretta del vertice dell’esecutivo, tali divieti sono 

concepiti come una limitazione al potere e sono dunque finalizzati ad evitare «il crearsi di forme di 

concentrazione e di personalizzazione del potere esecutivo, che potrebbero squilibrare complessivamente 

il sistema politico»18. Un’esigenza, questa, che non può essere sacrificata alla luce delle pregnanti 

attribuzioni che il Presidente della Giunta si trova ad esercitare: «poteri quali la nomina e revoca degli 

assessori, nonché la facoltà di dimettersi decretando automaticamente lo scioglimento della Giunta e del 

Consiglio, [i quali] fanno potenzialmente del Presidente eletto l’unico soggetto esponenziale del potere 

esecutivo nell’ambito della Regione»19. 

Le considerazioni svolte sinora sembrano peraltro indirettamente suffragate dal fatto che nello stesso 

progetto di riforma della parte II della Costituzione, approvato alla fine della XIII legislatura20, tale limite 

affiancava la previsione dell’elezione diretta del presidente della Regione (modello standard) all’art. 122, 

comma quinto, Cost21. Dall’esame dei lavori preparatori22, emerge chiaramente che la scelta di espungere 

una simile previsione, svolta in sede di esame in Commissione, rispondeva alla logica di «non comprimere 

eccessivamente i poteri dei Consigli regionali»23, trattandosi per l’appunto di una disciplina rientrante nella 

                                                           
15 Ibidem, p.62. 
16 E. RINALDI, Il limite del terzo mandato nella forma di governo regionale, in Le Regioni, n.6, 2023, pp.1240 ss., in cui l’autrice 
ricostruisce la ratio del limite. In particolare, «nel raffronto tra ordinamenti […] che il limite alla rielezione è in genere 
previsto nell’ambito di forme di governo in cui il Presidente eletto a suffragio universale è anche vertice del potere 
Esecutivo in regime di separazione dei poteri». 
17 Art. 5, A.S. n..935, come risultante dalle modifiche approvate in prima lettura dal Senato, prevede ora che: «Il 
Presidente del Consiglio è eletto a suffragio universale e diretto per cinque anni, per non più di due legislature 
consecutive, elevate a tre qualora nelle precedenti abbia ricoperto l'incarico per un periodo inferiore a sette anni e sei 
mesi. Le elezioni delle Camere e del Presidente del Consiglio hanno luogo contestualmente».  
18 T. E. FROSINI, Elezione diretta del sindaco, op.cit., p.160. 
19 L. CASTELLI, Profili costituzionali del terzo mandato dei Presidenti di Regione, in Le Regioni, n. 3-4, 2009, p. 491. 
20 Legge Cost.  n. 1/1999. 
21 Così quanto previsto in Atto C. 5500, peraltro con limiti maggiormente stringenti. All’art. 1 comma secondo della 
proposta di legge costituzionale: «Chi ha ricoperto per due mandati la carica di Presidente della Giunta non è 
immediatamente rieleggibile a tale carica». 
22 Per riferimenti puntuali ai contenuti del dibattito parlamentare, cfr. A. PERTICI, Art. 122, in R. BIFULCO, A. 
CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Utet, Torino, 2006, pp. 2436 e ss. 
23 Più precisamente in sede di Comitato ristretto, competente a redigere un nuovo testo unificato tra le varie proposte 
allora in discussione (Atto C.5389, C. 5473, C. 5567, C. 5587, C.5623, C.5500). 
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forma di governo e dunque da rimettere all’autonomia degli Statuti. D’altro canto, anche a voler sostenere 

la tesi opposta, il rischio è di andare incontro ad una serie di contraddizioni. Alla lettera a) del medesimo 

art. 2, primo comma, legge n. 165/2004, il legislatore, nell’individuare le rationes delle cause di 

ineleggibilità, fa riferimento alle «attività o le funzioni svolte dal candidato che possano condizionare in 

modo diretto la libera decisione di voto tra gli elettori e dunque violare la parità di accesso alle cariche 

elettive rispetto agli altri candidati». Come sottolineato in dottrina, infatti, «si tratta di situazioni che hanno 

poco a che fare con il limite dei due mandati presidenziali, a meno di non voler sostenere che il Presidente 

dopo due mandati si trovi in una situazione di eccessivo vantaggio rispetto ai suoi concorrenti»24. 

Sul punto, a parere di chi scrive, inferire un eccessivo vantaggio rispetto ai concorrenti dal solo fatto di 

aver già svolto due mandati consecutivi sembra provare troppo. A ben vedere, infatti, tali situazioni di 

vantaggio potrebbero riguardare astrattamente ogni incumbent 25: portando agli estremi il suddetto 

ragionamento, «la conseguenza rigorosa condurrebbe ad escludere la rieleggibilità anche dopo il primo 

mandato di tutti i titolari di cariche elettive (ossia ogni singolo consigliere, ogni assessore che si ricandidi 

alla rielezione)»26, con il rischio di sacrificare irragionevolmente il diritto del corpo elettorale di esercitare 

un controllo sull’operato degli eletti, in occasione delle successive elezioni. Sembra dunque difficile 

ritenere che la previsione del divieto del terzo mandato risponda alla medesima ratio delle cause di 

ineleggibilità stricto sensu, previsto dal complesso delle disposizioni di cui all’art. 2 della legge n. 165/2004. 

 

3. La smentita della Corte e la qualificazione del limite come causa di ineleggibilità 

In virtù delle considerazioni finora svolte, non sarebbe stato azzardato ipotizzare l’incostituzionalità della 

legge in parola per violazione delle competenze statutarie nella parte in cui prevede il divieto del terzo 

mandato, se non fosse che la stessa sembra aver ricevuto la «benedizione preventiva della Corte 

costituzionale»27. Nella sentenza n. 2/2004, la Corte ha infatti dichiarato incostituzionale la previsione 

dello Statuto calabrese che fissava a due il limite del numero di mandati del presidente della giunta, 

aprendo di fatto le porte alla regolamentazione da parte del legislatore statale. 

Per la verità, in quell’occasione, la Consulta non sembra aver fornito particolari argomenti a favore 

dell’incostituzionalità. Non a caso la sentenza – che rappresenta un vero e proprio spartiacque nella lunga 

fase di gestazione degli statuti regionali28 - di fatto non affronta mai direttamente la questione del 

contrasto dell’art. 33, settimo comma, St. Calabria con l’art.122 della Costituzione. Tuttalpiù il limite 

                                                           
24 M. COSULICH, Il sistema elettorale del Consiglio regionale tra fonti Statali e fonti regionali, Cedam, Padova, 2008, p.279. 
25 M. OLIVETTI, L’attuazione delle norme costituzionali in materia di sistemi elettorali regionali, in Giornale di diritto amministrativo, 
n.1, 2005, pp. 11-19. 
26 M. COSULICH, Il sistema elettorale del Consiglio regionale, op. cit., p.280. 
27 F. DRAGO, Commento all’art.2, op. cit., p.61, (corsivo aggiunto). 
28 A. MORRONE, Il diritto regionale nella giurisprudenza e nelle fonti, Cedam, Padova, 2005, pp. 41 ss. 
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sembra travolto dalla dichiarazione di illegittimità costituzionale di tutti gli altri commi impugnati dell’art. 

33 (dal primo al quinto)29. Peraltro, a conferma dell’ambiguità dell’iter argomentativo posto a fondamento 

della pronuncia della Corte va inoltre segnalato il caso dell’Umbria, il cui Statuto, contrariamente a quanto 

affermato sul punto dalla giurisprudenza costituzionale, contiene un’analoga previsione, mai stata oggetto 

di ricorso governativo30. Con l’aggravante che la disposizione statutaria umbra è stata addirittura 

introdotta successivamente rispetto alla legge n. 165/2004, in un momento in cui sembrava – almeno 

apparentemente – chiaro che la competenza sulla fissazione dei limiti in materia di rielezione del 

Presidente della Regione fosse riservata alla legge regionale nel rispetto dei principi fondamentali stabiliti 

dal legislatore statale (art.122 cost). 

In relazione alla natura del limite in esame, la giurisprudenza costituzionale successiva ha confermato 

espressamente che si tratta di una causa di ineleggibilità, quanto meno con riferimento ai vertici degli enti 

locali. Recentemente, infatti, la Corte costituzionale è ritornata sul punto31, dichiarando l’illegittimità di 

una disposizione contenuta all’interno di una legge della regione Sardegna32, volta ad introdurre una 

disciplina derogatoria rispetto al limite previsto dall’art. 51 del Testo Unico degli enti locali33, che vieta 

l’immediata rieleggibilità di coloro che abbiano ricoperto la carica di sindaci e di Presidente della provincia 

per due mandati consecutivi. 

Al di là del merito della questione, ai fini della presente trattazione ciò che preme considerare è che la 

Corte abbia ancora una volta ricondotto la ratio di tale limite agli artt. 3 e 51 della Costituzione, e dunque 

alla categoria delle ineleggibilità. Secondo la Corte la logica sottesa all’art. 51 è infatti quella di garantire: 

«l’effettiva par condicio tra i candidati, la libertà di voto dei singoli elettori e la genuinità complessiva della 

competizione elettorale, il fisiologico ricambio della rappresentanza politica e, in definitiva, la stessa 

democraticità degli enti locali». 

La conferma che un’equiparazione dei due divieti - che operano a due diversi livelli di governo - non sia 

irragionevole sembra, ancora una volta, ricavabile da alcuni orientamenti del Giudice delle leggi34. 

                                                           
29 Sul punto M. COSULICH, Il sistema elettorale del Consiglio regionale, op. cit., p.280, ha correttamente evidenziato la 
lacunosità delle argomentazioni della Corte a fondamento dell’illegittimità della previsione di cui al comma 7. Cfr. Corte 
costituzionale, sent. n. 2/2004, Considerato in diritto n.4 in cui le motivazioni della Corte sembrano effettivamente 
soffermarsi sul complessivo sistema disegnato dall’art. 33 dello St. Calabria senza nessun riferimento alla disposizione 
relativa al divieto del terzo mandato. 
30 Ibidem p. 280. 
31 Corte costituzionale sent. n. 60 del 2023, il cui contenuto è stato confermato anche nella successiva sent. n. 196 del 
2024. 
32 Legge Regione Sardegna n. 9/2022. 
33Art.51, d.lgs. n. 267/2000 che recita: «Chi ha ricoperto per due mandati consecutivi la carica di sindaco e di presidente 
della provincia non è, allo scadere del secondo mandato, immediatamente ricandidabile alle medesime cariche. Per i 
sindaci dei comuni con popolazione fino a 15.000 abitanti, il limite previsto dal primo periodo si applica allo scadere del 
terzo mandato. Le disposizioni di cui ai precedenti periodi non si applicano ai comuni con popolazione fino a 5.000 
abitanti». 
34 Cfr. E. RINALDI, Il limite del terzo mandato, op.cit., pp.1240 ss. 
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Quest’ultimo, da una parte, ha sottolineato che «non appare configurabile, sotto il profilo della disparità 

di trattamento, un raffronto tra la posizione dei titolari di cariche elettive nelle Regioni e negli enti locali 

e quella dei membri del Parlamento e del Governo»35. Dall’altra, ha invece rinvenuto un’esplicita analogia 

tra i diversi sistemi di selezione dei vertici degli organi di governo delle istituzioni substatali, ritenendo 

che l’elezione a suffragio universale e diretto del Presidente della Regione sia assimilabile al sistema di 

elezione previsto per i Sindaci e i Presidenti di Provincia, che «ha preceduto largamente la legge Cost. n. 

1/1999, rispetto alla quale anzi ha sicuramente costituito un importante modello di riferimento»36. 

In sintesi, dall’analisi della giurisprudenza costituzionale emerge come la Corte sia netta nell’affermare 

che il limite del doppio mandato sia una causa di ineleggibilità, in quanto riconducibile al piano dei corretti 

rapporti verticali tra elettorato ed eletti e orizzontali tra candidati. Il fatto che la Corte si sia occupata solo 

incidentalmente della questione lascia comunque aperta la possibilità di una diversa riconfigurazione 

teorica. Non a torto, buona parte di dottrina – con argomentazioni del tutto condivisibili– rovescia la 

prospettiva, riconducendo la ratio di questo limite alla garanzia degli equilibri tra poteri su cui si regge la 

forma di Governo regionale. 

 

4. La diretta applicabilità della legge n. 165/2004 (e quindi del divieto del terzo mandato): alcune 

considerazioni alla luce dei precedenti di Lombardia ed Emilia- Romagna 

Il profilo più controverso intorno al quale ruota la questione dell’applicazione del divieto del terzo 

mandato attiene alla sfera dei rapporti tra legislatore statale (di principio) e legislatore regionale (di 

dettaglio) e chiama in causa la questione dell’efficacia normativa della legge cornice37. 

La problematica non è nuova: il caso della Campania, infatti, rappresenta l’ultimo sviluppo di una vicenda 

giuridica che ha coinvolto in passato altre regioni, tra cui l’Emilia- Romagna, la Lombardia il Veneto e le 

Marche. 

Com’è stato anticipato38, la prima elezione diretta del Presidente della Regione avvenne - sulla base della 

disciplina transitoria introdotta dalla legge Cost. n. 1/1999 – già nelle elezioni regionali del 200039. 

Nelle more dell’approvazione dei nuovi Statuti e dell’esercizio della potestà concorrente prevista dall’art. 

122 Cost. in materia elettorale, il legislatore si premurò di non lasciare sguarnito il quadro normativo delle 

elezioni regionali. In attuazione della prescrizione costituzionale prevista dalla novella dell’art.122, il 

                                                           
35 Corte costituzionale, sent. n. 407 del 1992. 
36 Corte costituzionale, sent. n. 2 del 2004. 
37 L. CASTELLI, op. cit., pp. 492 ss. 
38 Vedi supra par. 2. 
39 B. CARAVITA, Le Regioni di fronte, op.cit., pp. VII ss.  In realtà già la riforma Tatarella (l. 4 del 1995), oltre al passaggio 
ad un sistema maggioritario introduceva poi l’indicazione sulla scheda elettorale del capolista della lista regionale, che 
veniva ad assumere politicamente la veste di candidato alla carica di presidente della giunta.  
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legislatore ordinario è intervenuto, a distanza di quasi 5 anni, approvando la legge di principio «in materia 

di ineleggibilità ed incompatibilità del Presidente e degli altri componenti della giunta regionale, nonché 

dei consiglieri regionali». 

Sorgeva allora un dubbio: nelle more dell’intervento del legislatore regionale40, che effetto avrebbero 

avuto i principi fondamentali dettati dal legislatore statale? In particolare, la legge statale ha effetti 

normativi autonomi oppure per la sua applicazione necessita l’intervento del legislatore regionale di 

dettaglio?41 

La questione fu affrontata concretamente per la prima volta nel 2010, in occasione di un ricorso elettorale 

presentato da un cittadino della regione Lombardia che aveva l’obiettivo di ottenere la decadenza dalla 

carica dell’allora Presidente della Regione giunto ormai al terzo mandato consecutivo42. Un ricorso 

analogo - sulla base delle stesse argomentazioni - fu presentato parallelamente in Emilia-Romagna43. 

Secondo alcuni, il limite avrebbe dovuto operare anche in assenza di una specifica regolazione da parte 

delle regioni44; secondo altri il principio sarebbe rimasto improduttivo di effetti fino a quando non fosse 

stato recepito dal legislatore regionale45. È chiaro che, nel secondo caso, la scelta delle regioni di legiferare 

in materia avrebbe assunto i contorni di una vera e propria condizione sospensiva, al solo avverarsi della 

quale si sarebbe prodotto l’effetto di rendere il limite attuale. 

In effetti, il dubbio sull’applicabilità diretta del limite in esame, previsto dalla legge quadro n. 165/2004, 

ruotava attorno all’ambigua specificazione contenuta alla lett. f) dell’art. 2, laddove, tra i principi 

fondamentali che le Regioni devono rispettare in materia di ineleggibilità, prevede la «non immediata 

rieleggibilità allo scadere del secondo mandato consecutivo del Presidente della Giunta regionale eletto a 

suffragio universale e diretto, sulla base della normativa regionale adottata in materia». Quest’ultima precisazione, 

rinviando alla normativa regionale, pareva subordinare l’applicabilità del divieto alla disciplina elettorale 

                                                           
40L’Emilia- Romagna e la Lombardia, infatti, adottarono i nuovi Statuti rispettivamente nel 2005 e nel 2008 ma 
intervennero in materia elettorale a diversi anni di distanza e nello specifico nel 2012 e nel 2014. 
41 Si interroga sul punto anche L. CASTELLI, op. cit., pp. 491 ss., che propende per la prima soluzione: «sembrano 
prevalere gli argomenti in favore della piena normatività̀ dell’articolo 2, comma 1, lettera f) e dunque della immediata 
applicabilità̀ del divieto da essa previsto, pur in difetto dell’intervento regionale».  
42 In realtà ormai al quarto mandato da Presidente della Regione ma il primo era stato svolto durante il quinquennio 
1995-2000, dunque quando non era ancora in vigore la norma sull’elezione diretta del Presidente della Regione.  
43 In quel caso, il Presidente Errani si trovava effettivamente al terzo mandato. Quest’ultimo aveva svolto il primo nel 
quinquennio 2000-2005. Tali vicende sono state poi definite con due pronunce da parte dei Tribunali di Milano (sentenza 
nn. 9052 9053 del 2010) e di Bologna (sentenze nn. 2746 – 2509 del 2010) e in secondo grado, dalle rispettive Corti di 
appello di Milano (sent. n. 1404 del 2011) e di Bologna (sent. n. 453 del 2011). 
44 R. BIN, G. FALCON, Diritto regionale, op. cit., p. 200; A. PERTICI, Art. 122, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. 
OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, III, Utet, Torino, 2006, pp. 2436 e ss.; M. RAVERAIRA, Il limite del 
doppio mandato alla immediata rielezione del Presidente della Giunta regionale: una questione complessa, in Federalismi, n.19, 2009, pp. 
7 e ss.; L. CASTELLI, op. cit., p. 22; M. GALDI, Il terzo mandato del Presidente di regione di fronte al limite dei princìpi fondamentali 
stabiliti con “legge della Repubblica”, in Nuove Autonomie, n.12, 2021, p.3. 
45 Così, F. S. MARINI, Limiti alla rielezione degli organi politici e principio democratico (con particolare riguardo al d.d.l. cost. a.s. 935 
e ai presidenti delle regioni), in Rivista della Corte dei conti, n. 1, 2024. 
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regionale di dettaglio. Ed è valorizzando tale inciso che i giudici di merito hanno ritenuto il limite non 

auto-applicabile, con la conseguenza che le azioni popolari dirette ad accertare l’ineleggibilità dei 

presidenti di giunta dell’Emilia-Romagna e della Lombardia sono state rigettate46. Riassumendo, la norma 

si sarebbe rivolta al solo legislatore regionale, senza statuire direttamente una causa di ineleggibilità.  

Di per sé tale argomentazione, eccessivamente fedele al tenore letterale della disposizione di cui alla lett. 

f.) dell’art. 2 della legge n. 165/2004, sarebbe stata forse sufficiente a fondare le ragioni del rigetto del 

ricorso. Eppure, la Corte d’appello di Milano compie un passaggio ulteriore, che merita di essere 

evidenziato poiché, come si vedrà, diverrà di fondamentale importanza per sciogliere il nodo giuridico 

alla base della questione campana. 

Nel ridimensionare il tema della diretta applicabilità dell’art. 2 della l. n. 165/2004, il giudice di merito 

introduce un ulteriore argomento decisivo ai fini del giudizio47: «quand’anche si ritenesse il principio di 

cui alla lettera f) immediatamente operativo erga omnes, non ne conseguirebbe, per ciò solo, la declaratoria 

di ineleggibilità dell’appellato Formigoni, atteso che il divieto in parola potrebbe trovare applicazione solo 

per le elezioni successive all’entrata in vigore della legge e quindi a far tempo dalle elezioni svolte nel 

2005»48. In altre parole, secondo il giudice meneghino, anche qualora il limite fosse stato considerato 

direttamente applicabile avrebbe comunque potuto dispiegare i suoi effetti, solo a partire dalle elezioni 

successive all’entrata in vigore della norma (2005) e pertanto nel caso del Presidente della Regione 

Lombardia solo con le elezioni del 2015. Il tema della retroattività del limite - ovvero la modulazione 

della sua efficacia nel tempo - si poneva dunque solamente su un piano astratto, come argomento a fortiori 

per rigettare il ricorso, dal momento che la retroattività stessa presuppone la vigenza di una norma49 

ovvero la sua «efficacia in atto»50. 

In ogni caso, l’impostazione accolta dalle Corti d’appello di Milano e di Bologna, che subordina 

l’operatività del limite alla necessaria adozione di una normativa regionale che lo faccia proprio, è tutta 

da dimostrare51. Com’è stato correttamente evidenziato la Corte costituzionale ha abbandonato da tempo 

il criterio strutturale della non auto-applicabilità quale elemento per l’individuazione dei principi 

fondamentali ed ha preferito affidarsi ad apprezzamenti poggianti su elementi di natura sostanziale52. 

L’autoqualificazione della fonte «non è determinante per ritenere che le singole disposizioni siano 

                                                           
46 R. BIN, G. FALCON, Diritto regionale, op. cit., p. 200. 
47 M. GALDI, Il terzo mandato del Presidente di regione, op. cit., p. 5. 
48 Corte Appello di Milano, sent. n. 1404/2011, p. 19. 
49 M. AINIS, L’entrata in vigore delle leggi, Giuffré, Milano, 1986, il quale osserva che: «Ogni atto normativo esistente e valido è 
potenzialmente fonte di norme giuridiche produttive di effetti giuridici: l’effettiva produzione degli effetti si ha quando l’atto normativo è 
vigente». 
50 A. MORRONE, Fonti Normative, Il Mulino, Bologna, 2022, p.47. 
51 F. FOTI, Il presidente di fronte al limite del doppio mandato: «should i stay or should i go?, in Federalismi, n. 30, 2024, p. 94. 
52 F. DRAGO, Commento all’art.2, op. cit., p. 62. 
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effettivamente principi [...] dovendo essere sempre valutato, in ciascun caso, il carattere sostanziale delle 

norme cui è attribuita tale qualifica». L’enunciazione formale del legislatore, insomma, è solo tendenziale 

e non può attribuire alle norme «una natura diversa da quella ad esse propria, quale risulta dalla loro 

oggettiva sostanza»53. In questo senso, la portata del principio fondamentale «non si declina in astratto, 

sulla base di una definizione aprioristica del suo spettro applicativo, ma caso per caso, avuto riguardo dei 

particolari interessi in gioco e delle peculiarità della singola materia»54.  

Peraltro, è la stessa Corte costituzionale ad affermare che la nozione di «principio fondamentale, che 

costituisce il discrimine nelle materie di competenza concorrente tra attribuzioni statali e attribuzioni 

regionali, non ha e non può avere carattere di rigidità e universalità, perché le materie hanno diversi livelli 

di definizione che possono mutare nel tempo»55. Ed è in ciò che peraltro si sostanzierebbe la differenza 

con la categoria dei principi generali dell’ordinamento che, a contrario, valgono per qualsiasi materia e 

limitano qualsiasi competenza legislativa56.  

D’altra parte, tali argomentazioni sono state condivise dalla stessa dottrina che sembra aver abbandonato, 

ormai da tempo, ogni tentativo di “astratta modellistica”57 basata sulla formulazione e sulla struttura della 

norma per adottare un approccio sostanzialistico basato sullo stretto legame che intercorre tra i principi 

e gli interessi unitari sottesi alla legislazione che li formula.  

Infatti, nel caso dei principi fondamentali «il livello di ingerenza della normazione nazionale nelle materie 

regionali dipende dallo stesso tipo di tutela che lo Stato sceglie, naturalmente tra quelli che la Costituzione 

gli consente […]»58 ovvero da una scelta di politica legislativa. 

E sebbene, astrattamente, i principi fondamentali nel fissare criteri, obiettivi, direttive e discipline comuni 

su tutto il territorio nazionale non dovrebbero essere di per sé sufficienti a dettare una disciplina essenziale 

e sufficiente della materia, necessitando comunque dell’intervento di attuazione da parte di leggi regionali, 

nella pratica, «in considerazione della rilevanza che in alcuni casi può assumere l’interesse nazionale»59 è 

la stessa giurisprudenza costituzionale ad ammettere la specificità delle prescrizioni e dunque la legittimità 

dell’adozione di una disciplina di dettaglio 60.  

                                                           
53 Così Corte costituzionale, sent n.198 del 2018 riprendendo alcune pronunce tra cui sent. n. 229 del 2017 e n. 212 del 
2017, n. 354 e 355 del 1994 e sent. n. 1033 del 1988. 
54 C. CARUSO, La garanzia dell’unità della repubblica. Studio sul giudizio di legittimità in via principale, Bononia University Press, 
Bologna, 2020, pp.209 ss. 
55 Corte costituzionale, sent. n. 50 del 2005.  
56 A. MORRONE, Fonti normative, op. cit., pp. 211 ss. 
57 Si tratta di un’espressione coniata da S. BARTOLE, Commento all’art. 117, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della 
costituzione, Bologna- Roma, 1985, p. 212. 
58 R. TOSI, Principi fondamentali e leggi statali nelle materie di competenza regionale, Cedam, Padova, 1987, pp. 173 ss.  
59 Corte costituzionale, sent. n. 177 del 1988. 
60 Peraltro, come è stato correttamente osservato in R. TOSI, op. cit., p. 175 in cui l’autrice fa l’esempio dell’adozione da 
parte del legislatore statale di una legge cornice in materia di «assistenza privata» ai sensi dell’art. 38, ultimo comma cost., 
«ad una normazione statale più estesa nel dettaglio non necessariamente corrisponde un decrescere degli spazi destinati 
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Proprio rispetto a leggi cornice statali riguardanti materie concorrenti che incidono sui diritti 

fondamentali – come il caso di specie – la Corte costituzionale, almeno in passato, si è mostrata indulgente 

nei confronti del legislatore statale, arrivando ad ammettere non solo la legittimità di norme statali di 

dettaglio ma anche regolamenti statali, di regola vietati in materie non esclusive 61.  

Alla luce di tali considerazioni, con riferimento all’art. 2, comma 1, lettera f), in particolare sembra 

sostenibile che la «oggettiva sostanza» di questa norma, per il suo contenuto e per la sua formulazione, 

sia tale da attribuirle il valore di disciplina dettagliata e puntuale, e come tale autoapplicativa.  

Ed infatti a riprova di ciò basti pensare che se portate all’estreme conseguenze le argomentazioni delle 

due Corti di appello finirebbero per concedere, fintanto che ne sussista l’interesse delle forze politiche, 

di aggirare il limite dei due mandati per il tramite della dilazione. 

 

5. (Segue) i casi di Veneto, Marche e Piemonte 

A dimostrazione di quanto gli interessi delle forze politiche abbiano prevalso su quelli di equilibrio e 

coerenza del sistema, l’aggiramento del limite attraverso l’escamotage della dilazione è divenuto una prassi 

consolidata. Le risultanze delle pronunce dei giudici delle Corti d’appello di Milano e di Bologna si sono 

progressivamente estese oltre i singoli casi che ne hanno ispirato l’adozione. In particolare, dalla 

disapplicazione del limite, «è stato derivato come corollario della necessaria adozione di una legge 

regionale per garantire l’operatività del limite, la possibilità per il legislatore regionale di scegliere il 

momento di decorrenza del vincolo»62. Tale impostazione ha consentito l’adozione di leggi elettorali come 

quella del Veneto63, approvata nel 2012 (a distanza di ben 8 anni dall’approvazione della legge statale di 

principio del 2004) delle Marche64 e del Piemonte65, con il fine intuibile di «azzerare il primo dei mandati 

                                                           
al legislatore regionale; i quali, viceversa, potrebbero essere nulli, o pressoché nulli, proprio di fronte a una legislazione 
statale meramente riproduttiva del precetto costituzionale poiché essa potrebbe essere interpretata […] come divieto di 
sottoporre a condizioni e controlli l’attività privata di assistenza. 
61 A. MORRONE, Fonti normative, op. cit., p. 212. 
62 E. RINALDI, Il limite del terzo mandato, op. cit., p. 1267. 
63 La legge regionale n.5/2012 all’art.6 prevede «la non immediata incandidabilità alla carica di Presidente della Giunta 
di chi ha già ricoperto ininterrottamente tale carica per due mandati consecutivi», ma tra le norme transitorie l’art.27.2 
«prevede che il limite si applichi con riferimento ai mandati successivi alle elezioni effettuate dopo la data di entrata in 
vigore della legge». 
64  Legge regionale n. 5/2015 che novella la legge elettorale n. 27/2004. Le Marche dunque, rispetto al Veneto, erano 
pertanto già intervenute in materia elettorale. 
65 La potestà legislativa in materia di sistema di elezione degli organi regionali, forma di governo e casi di ineleggibilità e 
incompatibilità, attribuita alle regioni a statuto ordinario dalla riforma costituzionale del 1999, è stata esercitata dalla 
regione Piemonte, limitatamente ai principi, attraverso lo statuto adottato con legge regionale statutaria n. 1 del 2005, 
mentre solo di recente la regione ha adottato la legge regionale n. 12 del 19 luglio 2023 (modificata dalla legge regionale. 
n. 36 del 19 dicembre 2023), che disciplina il sistema di elezione e detta norma norme in materia di ineleggibilità e 
incompatibilità. Fino a tale legge, le elezioni regionali piemontesi si sono quindi svolte a norma della legge n. 108 del 
1968 e della legge n. 43 del 1995 (c.d. Tatarellum).  
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svolti dal Presidente uscente»66 e consentirne la ricandidatura per il terzo mandato consecutivo. Così, a 

distanza di tempo, sia il legislatore veneto, prima, sia i legislatori marchigiano e piemontese, dopo, hanno 

introdotto il divieto del terzo mandato ma ne hanno al contempo differito gli effetti solo pro-futuro, vale a 

dire con riferimento ai mandati successivi all’entrata in vigore delle leggi regionali medesime. Con la 

peculiarità che, nel caso delle Marche, non si trattava del primo intervento in materia elettorale post-

riforma del titolo V. La regione era già intervenuta a disciplinare la materia elettorale nel 200467 e il rinvio 

espresso operato dalla stessa legge alla disciplina sulle ineleggibilità e incompatibilità prevista dalla – già 

vigente – legge n.165/200468, faceva sì che il limite potesse ritenersi indirettamente recepito. Con un colpo 

di mano, a distanza di dieci anni la legge regionale n. 5/2015, è intervenuta abrogando tale rinvio, 

stabilendo che «non è immediatamente rieleggibile, a Presidente della Giunta regionale, allo scadere del 

secondo mandato chi ha ricoperto tale carica per due legislature consecutive»69. Pur richiamando 

espressamente il limite dettato dalla legge n. 165/2004, il legislatore marchigiano ne ha differito gli effetti, 

introducendo una disposizione transitoria finale che ne rinvia l’applicazione a far data dalle elezioni 

successive. In questa occasione, nonostante i forti dubbi di legittimità costituzionale, il Governo decise 

di non impugnare la legge regionale70 e la mancata rielezione dell’ex Presidente uscente Spacca alle elezioni 

marchigiane ha scongiurato l’insorgere di un potenziale contenzioso giudiziario sulle elezioni, come 

invece era accaduto nei casi di Emilia-Romagna e Lombardia. A differenza dei due precedenti, nel caso 

delle Marche il giudice di merito – se fosse stato adito –  avrebbe potuto sollevare la questione di 

legittimità costituzionale: nel caso di specie infatti «non mancava il mezzo normativo attraverso il quale 

veicolare una censura di costituzionalità per omissione»71 dato che le Marche erano già intervenute in 

materia elettorale. 

 

6. (Segue) La nuova disciplina elettorale della Campania: verso una nuova disapplicazione del 

limite 

Su questo terreno si innesta la riflessione sul caso della Campania che, forte dei precedenti, tenta di 

aggirare ancora una volta il limite previsto dall’art. 2 lett f.) della legge n. 165/2004. 

                                                           
66 E. RINALDI, Il limite del terzo mandato, op.cit., p. 1267. 
67 In particolare, con la legge regionale 27/2004. 
68 Art. 3, legge regionale n. 27/2004 sanciva: «Fino a quando la Regione non avrà provveduto, con propria legge, a 
determinare le cause di ineleggibilità e di incompatibilità per i consiglieri regionali e per il Presidente della Giunta, si 
applicano le norme sull’ineleggibilità e l'incompatibilità vigenti alla data di entrata in vigore della presente legge». 
69 Art. 3 bis, legge regionale n. 5/2015. 
70 Una decisione quantomeno discutibile per i motivi che vedremo in seguito. Cfr. sul punto D. CODUTI, Il limite ai 
mandati del Presidente della Giunta e i suoi aspetti problematici. Riflessioni a margine della l. regionale Marche n. 5/2012 , in Forum 
Quaderni costituzionali, 2015, pp. 4 e ss. 
71 R. BIN, G. FALCON, Diritto regionale, op. cit., p.200. Per un approfondimento sulla questione cfr. A. MORRONE, 
Positivismo giudiziario. Appunti a partire dalle c.d. omissioni legislative, in Quaderni costituzionali, n.1/2024, pp. 127-162. 
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Infatti, sebbene a seguito dell’entrata in vigore della legge cost.1/1999, il Consiglio regionale campano fu 

uno dei primi a dotarsi di un nuovo Statuto e di una nuova legge elettorale ma, a differenza di altre 

Regioni72, con riguardo alla questione dei limiti all’elezione del Presidente il legislatore rimase silente. 

Come nel caso delle Marche, la serie di rinvii che sono contenuti all’art.1 della legge elettorale73, tra cui, 

in particolare, quello mobile contenuto nel comma terzo «alle altre disposizioni statali o regionali, anche 

di natura regolamentare vigenti in materia, in quanto compatibili»74, poteva essere interpretato, attraverso 

una lettura logico-sistematica, come una sorta di recepimento del limite dei mandati. D’altra parte, data 

la chiarezza e l’univocità sostanziali della norma di cui all’art. 2 lett. f), l’espresso recepimento all’interno 

delle leggi elettorali del limite in parola avrebbe avuto carattere meramente descrittivo e sarebbe dunque 

risultato pleonastico. 

Oggi, a distanza di oltre 15 anni, il Consiglio regionale della Campania è intervenuto nuovamente 

modificando la precedente disciplina elettorale con l’obiettivo di recepire esplicitamente il divieto del 

terzo mandato e deferirne, in parte, la decorrenza a partire dalle elezioni successive, salvando così l’ipotesi 

di un terzo mandato del Presidente in carica. La tecnica sembra essere dunque la stessa impiegata dai 

legislatori veneto e marchigiano: la novella recepisce il principio del divieto del terzo mandato ma allo 

stesso tempo ne rinvia l’applicazione75. L’intento manifesto e dichiarato76, ancora una volta, è di 

consentire la candidatura e la conseguente eventuale elezione dell’attuale Presidente in carica già al suo 

secondo mandato consecutivo. 

 

7. La Corte (finalmente) di fronte alla questione del limite dei due mandati presidenziali: verso 

un finale prevedibile? 

Si ripete dunque lo schema che aveva caratterizzato i vari precedenti e che origina dalle incertezze 

interpretative connesse alla automatica applicabilità del limite del doppio mandato, derivanti dalla 

giurisprudenza di merito nei casi di Emilia- Romagna e Lombardia. Così il peccato originale finisce per dar 

vita nel tempo a un sistema dell’autonomia regionale schizofrenico: «uniforme a livello nazionale quanto a 

forma di governo e tanto più uniforme nei rapporti tra poteri alla luce dei rigidi principi […]; ma 

territorialmente frammentato e diversificato con riferimento al principio cardine della limitazione del 

                                                           
72 Cfr. Legge regione Toscana n. 2/2004. 
73 Legge 17 febbraio 1968, n.168, legge 23 febbraio 1995, n. 43, come integrate dalla legge cost. n. 1/1999. 
74 Art.1, legge regionale Campania n. 4/2009. 
75Al comma terzo dell’art. 1, legge regionale Campania n. 16/2024 si legge: «Ai fini dell’applicazione della presente disposizione, 
il computo dei mandati decorre da quello in corso di espletamento alla data di entrata in vigore della presente legge». 
76 In questo senso sono eloquenti le dichiarazioni rese dall’attuale Presidente della Regione Campania, riportate da 
Redazione Ansa, De Luca, terzo mandato: Io vado avanti comunque, pubblicato il 30.10.2024, testo consultabile sul sito di  
ANSA.  

https://www.ansa.it/campania/notizie/2024/10/30/de-luca-terzo-mandato-io-vado-avanti-comunque_b6a22d0b-62ed-492d-9bfc-7e5dce3396c8.html
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potere di vertice direttamente eletto»77. Una conclusione, questa, che ben si sarebbe potuta evitare solo 

se si fosse posto rimedio a quell’equivoco originato proprio dalla giurisprudenza in merito. Infatti, il 

problema della diretta applicabilità del limite si rivela essere solo apparentemente insuperabile. In primo 

luogo, in quanto come già affermato dalla Corte costituzionale la qualificazione formale della disposizione 

come norma di principio non esclude di per sé la sua precettività. Anzi, ne consegue piuttosto che l’interesse 

sotteso al principio debba rimanere unitario e pertanto non possa essere frazionato dalle normative 

regionali78. 

In secondo luogo, in quanto la norma individua due condizioni oggettive: l’una è che il Presidente della 

Giunta sia eletto a suffragio universale e diretto; l’altra è che la stressa persona abbia svolto due mandati 

consecutivi. «Ne discende che, al di là dell’ambiguo e, in certo qual modo, fuorviante, rinvio alla normativa 

regionale, la disposizione di cui alla lettera f) è di per sé compiuta delle due situazioni condizionanti»79, 

che sono immediatamente deducibili dalla realtà fattuale. 

Il vero tema allora non è legato alla questione dell’applicabilità della norma, bensì al dies a quo della sua 

operatività. Ma come determinarlo? 

Rimettere nelle mani del legislatore regionale la possibilità di determinare i tempi di vigenza del limite e 

la sua operatività in concreto equivarrebbe a svuotare di significato una scelta che per sua natura dovrebbe 

rimanere indiscussa in quanto frutto di un preciso bilanciamento di competenza del legislatore di 

principio. In altre parole il rinvio si tradurrebbe, come è accaduto in passato, in una vera e propria deroga 

in melius del limite introdotto dalla legge n. 165/2004. Al contrario, proprio alla luce «del grado di 

fondamentalità e di indivisibilità della scelta politico-legislativa che il legislatore nazionale ha voluto 

imprimere a tale disciplina»80, il divieto del terzo mandato dovrebbe essere inteso come una soglia 

insuscettibile di essere derogata da parte delle regioni né in melius né in peius.  

Pertanto, il dies a quo per l’applicazione di tale divieto deve essere individuato, al più tardi, a partire dalla 

decorrenza dell’arco temporale necessario allo svolgimento di due mandati a seguito dell’entrata in vigore 

della legge quadro, ossia sic et simpliciter dal 2015. 

Per questi motivi, il rinvio operato dal legislatore della Campania, risulta problematico sul piano della 

legittimità costituzionale. In quest’ottica, il lasciapassare81 del Governo nei precedenti di Marche, Veneto e 

Piemonte non può fungere da argomento a contrario. Infatti, è stata la stessa Corte, in più occasioni a 

                                                           
77 M. RAVERAIRA, Le leggi elettorali regionali, op. cit., p. 45. 
78 A. MORRONE, Fonti normative, op. cit., p. 211. 
79 Ibidem, p.212. 
80 F. DRAGO, Commento all’art.2, op.cit., p. 62. 
81 G. DI COSIMO, Quando la politica di autolimita: realtà e finzione della legge elettorale della Regione Marche, in Le Regioni, n.3, 
maggio-giugno 2015, p. 691. 
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ribadire come dal mancato ricorso, non derivi automaticamente la legittimità della normativa non 

impugnata82. 

Per quanto la funzione originaria di questo strumento di impugnazione diretta e il suo concreto utilizzo 

portino «a ritenere non del tutto tramontata l’idea che il giudizio in via principale svolga una funzione di 

controllo»83, è innegabile che la decisione di impugnare le leggi regionali abbia carattere anche politico e 

dunque che il Governo goda di un certo grado di discrezionalità nell’esercitare tale potere di ricorso84. È 

apprezzabile, dunque, la recente decisione dell’attuale Governo di impugnare la legge campana dinnanzi 

alla Corte costituzionale. Al contempo risulta quantomeno arduo affermare che su tale scelta non abbiano 

influito valutazioni partigiane, soprattutto alla luce della scelta dello stesso Governo di desistere 

dall’impugnare la legge regionale piemontese n. 12/2023, che conteneva un rinvio analogo. Si può, in 

un’ottica ottimista, sostenere che si sia trattato di una svista che ha comunque contribuito a rendere 

ulteriormente frammentato il quadro dell’applicazione del limite all’interno del territorio nazionale, 

venendo meno all’obiettivo, insito in tale mezzo di impugnazione, di soddisfare l’istanza di un’unità 

demandata allo Stato dalla Costituzione. 

L’auspicio, dunque, al di là dalla svista piemontese, è che il ricorso avverso la legge campana possa giungere 

al termine, senza che le parti si avvalgano della disponibilità del giudizio in via d’azione in modo da 

consentire al Giudice delle leggi di pronunciarsi sul punto e indicare la via per uscire dal labirinto 

interpretativo descritto. Ciò non solo al fine di rispondere a un’esigenza di coerenza di sistema dal punto 

di vista dei rapporti orizzontali tra Regioni – che sembra ormai naufragata – quanto piuttosto al fine di 

fornire nuovi elementi che possano contribuire a sciogliere il nodo giuridico pocanzi descritto sulla ratio 

costituzionale del limite dei due mandati presidenziali, dal momento che la Corte non si è ancora mai 

occupata direttamente della questione. Infatti, ancorché possa rappresentare un valido punto di 

riferimento, la giurisprudenza sopra richiamata relativa al tetto dei mandati dei sindaci non tiene – e non 

potrebbe essere altrimenti – in adeguata considerazione il dato legato alla differente natura dei due enti 

(amministrativa dei comuni e politico-legislativa delle regioni). 

È verosimile che la Corte costituzionale, in continuità con i propri precedenti, dichiari l’incostituzionalità 

della normativa campana finalizzata a eludere il limite del mandato e contestualmente riaffermi in modo 

esplicito la natura di causa di ineleggibilità di tale vincolo, consolidando così l’interpretazione già delineata 

nella propria giurisprudenza relativa al limite dei due mandati dei sindaci85. D’altra parte, a sostegno del 

contrasto tra la legge campana e gli artt. 3, 51 e 122 Cost., i ricorrenti, muovendosi proprio nei confini 

                                                           
82 Corte costituzionale sent. n. 528 del 1995, n. 59 del 1996 e n. 107 del 2016. 
83 C. CARUSO, La garanzia dell’unità della Repubblica, op.cit., p. 309. 
84 Ibidem, p.309. 
85 Corte costituzionale sent. n. 60 del 2023, n. 196 del 2024. 
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del recinto costruito dal legislatore del 2004, valorizzano la giurisprudenza costituzionale in parola e 

riconducono la natura del limite alle cause di ineleggibilità. Tra gli interessi non frazionabili sottesi al 

principio di cui alla lett. f) dell’art. 2 della legge 165/2004 – e dunque meritevoli di protezione sull’intero 

territorio nazionale – nel ricorso vengono infatti richiamati: «l’effettiva par condicio tra candidati, la libertà 

di voto dei singoli elettori e la genuinità complessiva della competizione elettorale, nonché il fisiologico 

ricambio della rappresentanza politica ex artt. 3 e 51 Cost.»86.  

Al di là delle questioni di pura dogmatica legate al corretto inquadramento del limite – su cui si tornerà 

in seguito – ciò che in questa sede va evidenziato è che i due argomenti che fondano il ricorso del Governo 

appaiono ictu oculi convincenti e idonei a fondare la questione di legittimità, oltre che a superare la 

giurisprudenza di merito delle Corti di appello di Bologna e Milano. 

In primo luogo, è condivisibile – anche alla luce di quanto detto – l’argomentazione del ricorrente 

secondo cui il principio della non rieleggibilità allo scadere del secondo mandato debba «ritenersi 

direttamente applicabile, non necessitando del resto di nessuna specificazione a livello regionale per essere 

applicato, essendo già perfettamente delineato, per cui lo stesso è immediatamente operativo a 

prescindere da un suo (formale) recepimento da parte delle regioni»87. La qualificazione del divieto del 

terzo mandato quale principio fondamentale «risponde alla ratio di imporre una disciplina uniforme su 

tutto il territorio nazionale, ammettendo, come accade in ogni materia di legislazione concorrente, diverse 

articolazioni di dettaglio in ambito nazionale, senza sacrificare l’istanza unitaria sottesa alla disposizione 

statale»88. A questo scopo viene richiamata la giurisprudenza della Corte in tema di governo del territorio89 

attraverso la quale la stessa ha escluso l’incostituzionalità di norme di dettaglio statali in quanto 

«caratterizzate dalla comune finalità di offrire a beni non frazionabili una protezione unitaria sull’intero 

territorio nazionale». 

In secondo luogo, il ricorrente rimarca a più riprese come la Campania fosse già intervenuta in materia 

elettorale con la legge 4/2009 e come non vi sia alcuna ragione – alla luce di una lettura logico-sistematica 

– per dubitare dell’operatività del divieto del terzo mandato consecutivo.  Come è stato sottolineato anche 

nel corso dello scritto, infatti, nel 2009 la Regione era intervenuta in materia elettorale, prevedendo, 

accanto al rinvio alle leggi nn. 108/1968 e 43/1995 in materia di elezione dei consigli delle Regioni a 

Statuto ordinario – come integrate dall’art.5 della legge costituzionale n. 1/1999 – l’applicazione delle 

«altre disposizioni statali o regionali, anche di natura regolamentare, vigenti in materia»90. Proprio 

                                                           
86 Cfr. Ricorso n. 1 del 2025, Presidente del Consiglio dei ministri C/ Regione Campania, pubblicato in Gazzetta Ufficiale 
n, 4 del 22.01.2025, p. 7. 
87 Ibidem p.6. 
88 Ibidem p.6. 
89 Corte costituzionale sent. n. 146 del 2004, n. 70 del 2020. 
90 Tale rinvio è contenuto all’art. 1 comma secondo e terzo della legge n. 4/2009. 
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quest’ultimo rinvio, a parere dell’Avvocatura di Stato, costituirebbe «un’ulteriore ragione della doverosa 

applicazione del principio di cui all’art. 2, c. 1., lett. f), l. n. 165/2004, che rappresentava, all’atto 

dell’entrata in vigore della legge elettorale regionale, una disposizione vigente in materia». Di conseguenza 

anche la questione legata al dies a quo di decorrenza del limite viene inevitabilmente assorbita. Invero, che 

si adotti la tesi più «rigorista» che considera il limite previsto dall’art.2, c.1, lett. f) come direttamente 

applicabile, o la più «lassista», che ritiene che il limite non sia applicabile fino a un recepimento formale 

– avvenuto nel caso della Campania nel 2009 – il risultato non cambia: l’attuale Presidente uscente non 

potrebbe essere rieletto91. 

Per tutti questi motivi non si intravedono particolari ostacoli all’accoglimento della questione da parte 

della Corte costituzionale, che potrebbe dunque agevolmente inserirsi nel solco della sua precedente 

giurisprudenza in tema di sindaci dando corso a quello che sembra essere un finale prevedibile. 

 

8. Alla ricerca di un finale alternativo: la via legislativa per un corretto inquadramento dogmatico 

del limite del doppio mandato 

Il limite della sentenza della Corte è che questa lascerebbe comunque aperte diverse questioni tra cui, 

quella fondamentale sul piano della legislazione concorrente, derivante dalla difficoltà di vedere 

un’applicazione omogenea del principio sul piano regionale.  

Un intervento della Corte non avrebbe – e non potrebbe essere altrimenti – l’effetto di risolvere le 

asimmetrie che nel tempo si sono venute a creare per via dell’interpretazione equivoca che del principio è 

stata data da parte dei legislatori regionali e del conseguente inattivismo dei vari Governi che si sono 

susseguiti in sede di ricorso. Soprattutto, in relazione alla questione della corretta classificazione del 

divieto del terzo mandato, la Corte appare priva di un margine di azione significativo, non disponendo di 

strumenti adeguati capaci di risolvere quell’incoerenza di fondo, derivante della scelta del legislatore del 

2004 di ricondurre il limite dei due mandati nell’alveo delle cause di ineleggibilità. Infatti, «più di un dato 

dimostra che per il giudice costituzionale non contano i modelli astratti – la dogmatica giuridica – quanto 

i dati positivi»92. Proprio con riferimento alle scelte di sistema operate dal legislatore del ’99 in tema di 

rapporti tra forma di governo regionale e legge elettorale, la Corte costituzionale ha già mostrato in 

passato una certa cautela93, astenendosi dal sindacarle e fornendo una «risposta in termini di stretto 

                                                           
91 Riprendendo le espressioni utilizzate da S. CECCANTI, Il tetto ai mandati qualifica l'ordinamento regionale, ma non è 
applicabile prima del 2015, in Federalismi, 7 ottobre 2009, p. 5. 
92 A. MORRONE, Corte costituzionale: fattore condizionante o elemento strutturale?, Atti XXXVIII Convegno annuale Aic, in 
Rivista Aic, n. 3, 2024, p. 203. 
93 In questo senso, basti pensare proprio alla giurisprudenza in tema di rapporti tra forma di governo regionale. affidata 
alla competenza degli Statuti, e la correlata legge elettorale, affidata alla legislazione concorrente. 
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positivismo formalista»94. È dunque inevitabile che il finale alternativo chiami in causa un altro attore, 

ovvero il legislatore costituzionale95.  

Alla luce delle considerazioni svolte in merito alla ratio del limite all’interno della forma di governo, 

occorre ragionare attorno all’opportunità di costituzionalizzarlo. In particolare, sulla falsariga di quanto 

emerge dai lavori preparatori della riforma del Titolo V sarebbe logico affiancarlo alla previsione 

dell’elezione diretta del Presidente della giunta di cui all’art. 122.5 Cost. che, come è noto, disegna il 

modello standard di forma di governo regionale. 

Tale intervento non avrebbe solo il merito di ricondurre il limite in parola alla sua ratio intrinseca di 

elemento della forma di governo ma rappresenterebbe una vera e propria garanzia sul piano della sua 

operatività, in quanto verrebbe messo al riparo da eventuali successivi interventi da parte del legislatore 

nazionale o da possibili overruling da parte della stessa giurisprudenza costituzionale.  

Del resto, a parere di chi scrive, così come la previsione di un limite allo svolgimento dei mandati risulti 

opportuna, almeno sul piano astratto, per ogni tipo di carica monocratica elettiva, anche se non dotata – 

come nel caso dei comuni – di poteri in grado di incidere sul piano legislativo, a maggior ragione lo è in 

virtù dei rilevanti poteri di indirizzo politico e di programmazione che sono attribuiti al Presidente della 

Regione.  

Si potrebbe obiettare che la costituzionalizzazione di tale limite finirebbe per limitare la sfera di autonomia 

delle Regioni a statuto ordinario nella definizione della forma di governo. Tuttavia, tale osservazione non 

sembra cogliere nel segno e non tiene in debita considerazione il dato positivo: il quadro dei vincoli 

all’autonomia statutaria circa la forma di governo è già, a costituzione invariata, particolarmente incisivo. 

È la stessa Costituzione a dettare gli elementi costitutivi del modello standard di forma di governo 

regionale, rispetto ai quali il limite del doppio mandato costituirebbe una mera integrazione. Senza 

considerare che gli spazi di tale autonomia sono stati ulteriormente ridotti per opera della Corte 

costituzionale che in varie occasioni – soprattutto in ordine alla questione dei rapporti tra assemblea e 

capo dell’esecutivo – ha avuto modo di censurare diversi tentativi creativi da parte dei legislatori regionali 

nella fase di elaborazione dei nuovi Statuti regionali, volti ad attenuare la rigidità della regola del simul-

simul96. 

In questo contesto, la costituzionalizzazione di un tetto al numero di mandati è dunque una misura 

essenziale al fine di integrare il complessivo sistema dei pesi e contrappesi della forma di governo 

regionale. Invero, ragionando in termini di rendimento della forma di governo regionale è indiscutibile 

                                                           
94 A. MORRONE, Corte costituzionale, op. cit., p.203. 
95 Sull’idea di costituzionalizzare il numero di mandati già M. PLUTINO, Il limite allo svolgimento dei mandati consecutivi dei 
Presidenti di Regione: una questione “repubblicana”, in Federalismi, n.3, 2024. 
96 Cfr. Corte costituzionale sent. n. 304 del 2002, n. 2 del 2004. 



 

 
47                    federalismi.it - ISSN 1826-3534                      |n. 9/2025 

 

 

 

  

che la riforma costituzionale del 1999 sia riuscita nell’obiettivo di stabilizzare l’esecutivo impendendo i 

noti cambi di maggioranza conseguenti alla rottura dei rapporti tra partiti che avevano caratterizzato la 

prima stagione del regionalismo. Al contempo, è altrettanto innegabile che la rigidità del modello attuale 

abbia finito per determinare uno squilibrio a favore dell’organo esecutivo regionale, a discapito 

dell’assemblea regionale. Infatti, la previsione dell’elezione diretta del Presidente della Giunta combinata 

al meccanismo simul- simul finisce per «cristallizzare il legame tra esecutivo e legislativo sbilanciandolo a 

favore del primo e del suo organo monocratico di vertice»97, lasciando del tutto privo di contrappesi il 

potere del Presidente della Giunta. A ciò si aggiunge la previsione di leggi elettorali regionali che – 

attraverso l’attribuzione di premi di maggioranza spesso slegati al raggiungimento di una soglia minima di 

voti alla lista o al gruppo di liste collegate al candidato presidente – assicurano a quest’ultimo una sicura 

maggioranza. 

Alla luce di tali considerazioni, la previsione di un tetto al numero di mandati si conferma dunque una 

misura essenziale al fine di integrare il complessivo sistema dei check and balances che – in assenza di tale 

limite – si rivelerebbe carente ed eccessivamente sbilanciato a favore del vertice esecutivo. Per queste 

ragioni sarebbe necessario un ulteriore sforzo da parte del legislatore costituzionale volto a garantire, in 

linea «con una concezione assiologica di costituzionalismo moderno come limitazione del governo […]»98 

, un riconoscimento del limite anche sul piano formale «come parte essenziale della forma di governo 

regionale disciplinata in Costituzione»99.  

Tale intervento – che si inserirebbe nel solco delle scelte operate in passato a livello comunale100 – non 

avrebbe il solo merito di sciogliere il nodo teorico legato al corretto inquadramento dogmatico del limite, 

ma garantirebbe una maggiore effettività dello stesso, sottraendolo, una volta per tutte, alle logiche della 

politica. 

 

                                                           
97 F. FOTI, Il presidente di fronte al limite del doppio mandato, op.cit., p. 81. 
98 Così, A. DI GIOVINE, Le tecniche del costituzionalismo del ‘900 per limitare la maggioranza in G, M. BRAVO (a cura di), La 
democrazia tra libertà e tirannide della maggioranza nell’Ottocento. Atti della 10ma giornata Luigi Firpo, Olschki editore, Firenze, 
2004 riprendendo le tesi di C. H. MCILWAIN, Costituzionalismo antico e moderno, Neri Pozza, Venezia, 1956, p. 30. 
99 M. PLUTINO, Il limite allo svolgimento dei mandati consecutivi, op.cit., p. 171. 
100Ibidem, p. 165. Senza contare che l’attuale progetto di riforma sul c.d. Premierato allo stesso livello della previsione 
dell’elezione diretta del Premier. Pertanto, una sua eventuale introduzione sarebbe in linea con le volontà dell’attuale 
legislatore costituzionale.  


