
ORDINANZA 

sul ricorso iscritto al n. 3366/2017 R.G. proposto da 

VETRANO ERNESTO, DI MARTINO GIUSEPPE, FRANCO DAVIDE, MUSAIO 

ALESSANDRO, BATTISTONI ORIANA, RICCIARDI FABRIZIO, MONTEDORO 

SERGIO, CIOTTI FERDINANDO e SAITTA DANIELA, rappresentati e difesi 

dall'Avv. Tommaso Manferoce, con domicilio eletto in Roma, piazza Vesco-

vio, n. 21; 

- ricorrenti - 

contro 

CONSIGLIO DELL'ORDINE DEI DOTTORI COMMERCIALISTI E DEGLI ESPER-

TI CONTABILI DI ROMA, in persona del legale rappresentante p.t., r -lipre-

sentato e difeso dall'Avv. Filippo Lattanzi, con domicilio eletto in Roma, via 

G. Pierluigi da Palestrina, n. 47; 

- controricorrente - 

e 

BORGHINI ANDREA, CARBONE MARCO, BENVENUTI MARINA, CASTELLANI 
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Presidente: GIANCOLA MARIA CRISTINA
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GIOVANNI, COPPOLA ANTONIA, GATTI CORRADO, CICCIORICCIO RODOL-

FO, DE FILIPPO MAURIZIO e FATTACCIO MAURIZIO; 

- intimati - 

e 

CONSIGLIO NAZIONALE DEI DOTTORI COMMERCIALISTI E DEGLI ESPERTI 

CONTABILI, in persona del Presidente p.t., rappresentato e difeso dall'Avv. 

Stefano Margiotta, con domicilio eletto in Roma, via Groenlandia, n. 31; 

- interventore volontario - 

avverso la decisione del Consiglio Nazionale dei Dottori Commercialisti e de-

gli Esperti Contabili n. 55/16 depositata il 24 novembre 2016. 

Udita la relazione svolta nella camera di consiglio del 23 novembre 2017 

dal Consigliere Guido Mercolino; 

lette le conclusioni scritte del Pubblico Ministero, in persona del Sostitu-

to Procuratore generale Immacolata ZENO, che ha chiesto l'accoglimento 

del ricorso e la dichiarazione d'inammissibilità del controricorso e dell'inter-

vento. 

FATTI DI CAUSA 

1. Con decisione del 24 novembre 2016, il Consiglio Nazionale dei Dot-

tori Commercialisti e degli Esperti Contabili ha rigettato il reclamo proposto 

dai Dott. Orazio Lauri, Andrea D'Ovidio, Ernesto Vetrano, Giuseppe Di Mar-

tino, Luigi Vassallo, Davide Franco, Gerardo Valentini, Francesco Rossi, A-

lessandro Musaio, Renato Burigana, Oriana Battistoni, Claudia D'Apruzzo, 

Alessandro Spalletta, Monica Ottone, Fabrizio Ricciardi, Saverio Reale, Ser-

gio Montedoro, Fernando Ciotti, Claudio Miglio e Daniela Saitta avverso la 

delibera emessa il 10 ottobre 2016, con cui il Consiglio dell'Ordine dei Dot-

tori Commercialisti e degli Esperti Contabili di Roma aveva ammesso a par-

tecipare alle elezioni per il rinnovo delle cariche consiliari per il quadriennio 

10 gennaio 2017-31dicembre 2020 la Lista n. 1, denominata «Impegno per 

la professione» e recante la candidatura a Presidente del dott. Mario Civet-

ta. 

A fondamento della decisione, il Consiglio ha richiamato una propria no-

ta del 30 gennaio 2015, indirizzata al Ministero della Giustizia, con cui aveva 
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fornito l'interpretazione dell'art. 9, comma nono, del d.lgs. 28 giugno 2005, 

n. 139, nella parte in cui esclude la rieleggibilità del presidente e dei consi-

glieri dell'Ordine per un numero di mandati consecutivi superiore a due, af-

fermando che l'esercizio delle funzioni di consigliere per due mandati non 

preclude quello delle funzioni di presidente per due ulteriori mandati, stante 

la sostanziale diversità delle due cariche e la differenza tra le rispettive mo-

dalità di elezione. Rilevato che con nota dell'Il febbraio 2015 il Ministero 

aveva aderito alla predetta interpretazione, trattandosi di causa d'ineleggi-

bilità avente caratteristiche di tassatività ed eccezionalità, e quindi non su-

scettibile di applicazione in via analogica, e considerato che non erano in-

tervenute modificazioni normative, il Consiglio ha ritenuto ammissibile la 

presentazione della Lista e la candidatura del dott. Civetta a Presidente, os-

servando che quest'ultimo aveva ricoperto la carica di consigliere nel qua-

driennio 2009-2012 e quella di presidente nel quadriennio 2013-2016. 

2. Avverso la predetta decisione il Vetrano, il Di Martino, il Franco, il 

Musaio, il Battistoni, il Ricciardi, il Montedoro, il Ciotti e la Saitta hanno pro-

posto ricorso per cassazione, affidato ad un solo motivo, illustrato anche 

con memoria. Il Consiglio dell'Ordine ha resistito con controricorso, anch'es-

so illustrato con memoria. Gli altri intimati non hanno svolto attività difensi-

va. Ha spiegato intervento nel giudizio il Consiglio Nazionale dei Dottori 

Commercialisti e degli Esperti Contabili. 

RAGIONI DELLA DECISIONE 

1. Preliminarmente, si osserva che nel giudizio d'impugnazione delle de-

cisioni del Consiglio Nazionale dei Dottori Commercialisti dinanzi alla Corte 

di cassazione sono contraddittori necessari, in quanto unici portatori dell'in-

teresse a proporre il ricorso e a contrastare l'impugnazione, soltanto i sog-

getti destinatari del provvedimento impugnato, il consiglio dell'ordine locale 

che ha deciso in sede amministrativa e gli eventuali controinteressati. Nella 

specie, pertanto, la predetta qualifica spetta, oltre che ai componenti della 

lista ammessa, il cui diritto di partecipare alla competizione elettorale costi-

tuisce oggetto della controversia, anche al Consiglio dell'Ordine dei Dottori 

Commercialisti di Roma, come organo che ha adottato il provvedimento di 
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ammissione impugnato dinanzi al Consiglio Nazionale, mentre nessuna le-

gittimazione può essere riconosciuta a quest'ultimo, neppure ai fini dell'in-

tervento volontario, e ciò a causa della posizione di terzietà da esso rivesti-

ta, quale organo che, nell'esercizio delle funzioni giurisdizionali attribuitegli 

dall'art. 6 del d.lgs. Igt. 23 novembre 1944, n. 382 in materia elettorale, ha 

emesso la decisione impugnata (cfr. Cass., Sez. Un., 24/01/2013, n. 1716; 

16/07/2008, n. 19513; 5/07/2006, n. 15289). Nessun rilievo può assume-

re, al cospetto della predetta posizione, l'attribuzione al Consiglio Nazionale 

della funzione di ente esponenziale degl'interessi della categoria professio-

nale, né la circostanza che la composizione dello stesso sia destinata ad es-

sere influenzata da quella dei consigli dell'ordine, ai quali l'art. 25, comma 

quinto, del d.lgs. n. 139 cit. affida l'elezione dei suoi componenti, dal mo-

mento che nella vicenda in esame esso non interviene nell'esercizio delle at-

tribuzioni amministrative previste dall'art. 29 del d.lgs., né quale portatore 

di un interesse giuridicamente rilevante, configurandosi come un interesse 

di mero fatto quello derivante dalle modalità previste per la sua elezione. 

2. Con l'unico motivo d'impugnazione, i ricorrenti denunciano la viola-

zione dell'art. 9, comma secondo, n. 9 [recte: dell'art. 9, comma nono], del 

d.lgs. n. 139 del 2005 e dell'art. 12 disp. prel. cod. civ., sostenendo che, 

nell'escludere la sussistenza della causa d'ineleggibilità, il Consiglio Naziona-

le non ha tenuto conto della chiara formulazione letterale dell'art. 9 cit., 

contenente un riferimento congiunto alle cariche di consigliere e presidente, 

né della portata innovativa di tale disposizione, la cui ratio, consistente 

nell'esigenza di favorire un ricambio istituzionale nella rappresentanza e nel 

governo della libera professione, impone un'interpretazione rigorosa della 

causa d'ineleggibilità. Nel conferire rilievo preminente alla sostanziale diver-

sità delle cariche ed alle differenti modalità di elezione, la decisione impu-

gnata non ha considerato che, in quanto necessariamente interagenti tra lo-

ro, i predetti organi costituiscono un unico insieme, ed ha impropriamente 

sottolineato le caratteristiche di tassatività ed eccezionalità delle cause d' 

neleggibilità, in contrasto con l'espressa previsione della norma in esame. 

2.1. E' opportuno premettere, al riguardo, che nessuna efficacia preclu-

siva può spiegare, nel presente giudizio, la circostanza che la tesi sostenuta 
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nella decisione impugnata, prospettata in via generale dal Consiglio Nazio-

nale con nota del 30 gennaio 2005, abbia ottenuto l'avallo del Ministero del-

la giustizia, con nota dell'Il febbraio 2005, non impugnata dai ricorrenti: il 

potere di vigilanza spettante al Ministero nei confronti degli ordini professio-

nali (e specificamente ribadito, per quanto riguarda quello dei dottori com-

mercialisti e degli esperti contabili, dall'art. 6, comma terzo, del d.lgs. n. 

139 cit.), pur conferendo una particolare autorevolezza all'opinione dallo 

stesso manifestata in ordine all'interpretazione di norme destinate ad essere 

applicate dai relativi organi, non consente infatti di attribuire natura prov-

vedimentale alle risposte fornite ai quesiti postigli. In quanto privi di concre-

ta efficacia lesiva, ricollegabile esclusivamente ai provvedimenti che ne ab-

biano fatto applicazione, gli stessi indirizzi espressi dal Consiglio Nazionale 

non sono d'altronde impugnabili autonomamente, ma possono essere con-

testati soltanto in sede di impugnazione dei predetti provvedimenti, nella 

specie identificabili in quello di ammissione della lista comprendente i nomi-

nativi di soggetti ineleggibili. 

2.2. Il motivo è peraltro fondato. 

Non può infatti condividersi l'orientamento fatto proprio dalla decisione 

impugnata, secondo cui l'art. 9, comma nono, del d.lgs. n. 139 del 2005, il 

quale dispone che «i consiglieri dell'Ordine ed il presidente possono essere 

eletti per un numero di mandati consecutivi non superiore a due», non im-

pedisce a chi abbia già ricoperto una delle predette cariche per due mandati 

consecutivi di candidarsi immediatamente per l'elezione all'altra, essendo 

destinato a trovare applicazione esclusivamente in caso di ulteriore candida-

tura per la medesima carica precedentemente ricoperta. 

In senso contrario a tale interpretazione depone innanzitutto il tenore 

letterale della disposizione in esame, in particolare l'uso della congiunzione 

«ed» tra le parole «i consiglieri dell'Ordine» e «il presidente», il quale, acco-

munando le due cariche in un'unica proposizione, manifesta chiaramente 

l'intenzione del legislatore di attribuire rilievo, ai fini della maturazione del 

numero di mandati richiesto per la sussistenza dell'ineleggibilità, al mero 

esercizio delle funzioni di componente del consiglio dell'ordine, e di conside-

rare invece indifferente la circostanza che le stesse siano state svolte in 
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qualità di consigliere o presidente. In quest'ottica, la causa d'ineleggibilità è 

destinata a trovare applicazione, oltre che nel caso di ulteriore candidatura 

per la medesima carica da parte di un soggetto che abbia già ricoperto per 

due mandati consecutivi quella di consigliere o di presidente, anche nel caso 

in cui un soggetto che abbia già ricoperto per due mandati consecutivi la ca-

rica di consigliere intenda candidarsi a quella di presidente, o viceversa, 

nonché nel caso in cui il candidato all'una o all'altra carica le abbia ricoperte 

entrambe, consecutivamente, nell'ambito delle consiliature immediatamente 

precedenti. Irrilevante deve considerarsi, a tal fine, il mancato ricorso del 

legislatore ad un'espressione omnicomprensiva quale «i componenti del 

Consiglio», in luogo di quella più specifica «i consiglieri dell'Ordine ed il pre-

sidente», ben potendo l'uso di quest'ultima locuzione trovare giustificazione 

nell'intento di chiarire che l'esercizio di ciascuna delle due funzioni è di per 

sé idoneo a determinare l'ineleggibilità, in modo tale da evitare che un indi-

stinto riferimento ai componenti possa essere interpretato come un'implicita 

esclusione della carica di presidente. 

La necessità di un siffatto chiarimento emerge peraltro dalla stessa de-

cisione impugnata, che ai fini dell'integrazione della causa d'ineleggibilità ha 

tentato di accreditare, senza essere però in grado di fornirne un'apprezzabi-

le giustificazione, una diversa rilevanza del pregresso svolgimento delle fun-

zioni di consigliere rispetto a quelle di presidente, evidenziando la specificità 

delle attribuzioni spettanti a quest'ultimo in qualità di organo monocratico 

distinto dal Consiglio e la particolarità del relativo sistema di elezione, im-

perniato sulla prevalenza del candidato indicato come capo della lista che 

abbia ottenuto il maggior numero di preferenze, indipendentemente da 

quelle riportate dagli altri candidati. Sulla stessa linea si è posta la difesa del 

controricorrente, la quale ha sottolineato anche la diversità del sistema di 

elezione del presidente rispetto a quello previsto per altri ordini professiona-

li, e segnatamente per gli Ordini degli Avvocati, nell'ambito dei quali il pre-

detto organo non viene eletto direttamente dall'assemblea degli iscritti, ma 

dallo stesso Consiglio tra i propri componenti (cfr. art. 28, comma nono, 

della legge 31 dicembre 2012, n. 247), con la conseguenza che l'ineleggibi-

lità alla carica di consigliere comporta automaticamente l'impossibilità di ac- 
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cedere anche a quella di presidente. Tale diversità di disciplina, tuttavia, se 

può giustificare l'esistenza di una disposizione che, a differenza di quanto 

previsto per gli ordini degli avvocati, stabilisce espressamente la non rieleg-

gibilità del presidente per i Consigli degli Ordini dei Dottori Commercialisti, 

non è sufficiente a spiegare il motivo per cui, relativamente a questi ultimi, 

il legislatore ha inteso porre sullo stesso piano la carica di presidente e quel-

la di consigliere: se è vero, infatti, che il primo assomma in sé, oltre alle 

funzioni di rappresentanza attribuitegli dall'art. 11 del d.lgs. n. 139 del 2005 

ed a quelle specificamente previste da altre disposizioni di legge, nell'eserci-

zio delle quali opera come organo monocratico, quelle di presidente dell'or-

gano collegiale, nello svolgimento delle quali riveste invece una posizione di 

primus inter pares, assicurando il funzionamento dell'organo, coordinandone 

i lavori e partecipando all'esercizio delle attribuzioni ad esso unitariamente 

conferite dall'art. 12 del d.lgs. n. 139, è anche vero però che tale duplicità 

di prerogative non lo colloca, quanto meno ai fini previsti dalla norma in e-

same, in una posizione sostanzialmente diversa da quella dei singoli consi-

glieri 

La ratio dell'ineleggibilità prevista dall'art. 9, comma nono, del d.lgs. n. 

139 del 2005, come correttamente rilevato dal Pubblico Ministero, va infatti 

individuata nell'esigenza di assicurare la più ampia partecipazione degli i-

scritti all'esercizio delle funzioni di governo degli Ordini, favorendone l'avvi-

cendamento nell'accesso agli organi di vertice, in modo tale da garantire la 

par condicio tra i candidati, suscettibile di essere alterata da rendite di posi-

zione (cfr. in riferimento alla rieleggibilità alla carica di Sindaco, Cass., Sez. 

I, 26/03/2015, n. 6128), e da evitare il manifestarsi di fenomeni di sclero-

tizzazione nelle relative compagini (cfr. Cass., Sez. I, 9/10/2007, n. 21100; 

5/06/2007, n. 13181; 20/05/2006, n. 11895), potenzialmente nocivi per un 

corretto svolgimento delle funzioni di rappresentanza degl'interessi degl'i-

scritti e di vigilanza sul rispetto da parte degli stessi delle norme che disci-

plinano l'esercizio della professione, nonchè sull'osservanza delle regole de-

ontologiche. Tale esigenza non potrebbe ritenersi soddisfatta qualora, acce-

dendosi all'interpretazione restrittiva fornita dal Consiglio Nazionale, si rite-

nesse ammissibile da parte di chi ha già ricoperto per due mandati consecu- 
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tivi la carica di consigliere o quella di presidente o entrambe un'ulteriore 

candidatura per l'elezione all'altra carica, rendendosi in tal modo possibile 

una permanenza a tempo indeterminato del medesimo soggetto negli organi 

di governo dell'Ordine, con conseguente esclusione di altri eventuali aspi-

ranti dall'accesso alle medesime cariche. 

Non appare pertinente, in proposito, il richiamo della decisione impu-

gnata al principio, costantemente ribadito dalla giurisprudenza costituziona-

le e da quella di legittimità, che riconosce carattere eccezionale alle norme 

che prevedono cause d'ineleggibilità, in quanto volte ad imporre limitazioni 

al diritto di elettorato passivo, attribuendovi una portata derogatoria rispet-

to alla regola generale posta dall'art. 51 Cost., ed escludendo pertanto la 

possibilità di un'interpretazione estensiva o analogica delle stesse (cfr. ex 

plurimis, Corte cost., sent. n. 27 del 2009; n. 141 del 1996; Cass., Sez. I, 

2/02/2016, n. 1949; 12/02/2008, n. 3384; 25/01/2001, n. 1073): nella 

specie, infatti, non si tratta di estendere in via interpretativa l'ambito appli-

cativo della causa d'ineleggibilità ad un caso apparentemente non contem-

plato dalla norma che la prevede o addirittura estraneo alla portata seman-

tica della stessa, benché caratterizzato da un'identità di ratio, ma solo d'in-

dividuare l'esatto significato dell'espressione usata dal legislatore, mediante 

il ricorso agli ordinari criteri ermeneutici, tra i quali la ricerca dell'intenzione 

del legislatore si pone, in caso di equivocità del testo da interpretare, come 

strumento sussidiario, utilizzabile in via integrativa ove, come nel caso in 

esame, la ricostruzione del senso letterale delle parole non consenta di 

sciogliere ogni ambiguità, e destinato ad assumere un rilievo prevalente sol-

tanto in via eccezionale, quando l'effetto giuridico risultante dalla formula-

zione della disposizione appaia incompatibile con il sistema normativo (cfr. 

Cass., Sez. III, 21/05/2004, n. 9700; Cass., Sez. I, 6/04/2001, n. 5128; 

Cass., Sez. lav., 13/04/1996, n. 3495). 

Così individuata la portata della norma in esame, è manifestamente in-

fondata la questione di legittimità costituzionale prospettata dalla difesa del 

controricorrente, secondo cui l'esclusione della rieleggibilità dei consiglieri e 

del presidente ad una carica diversa da quella precedentemente ricoperta 

per due mandati consecutivi si porrebbe in contrasto con gli artt. 3, 48 e 51 
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Cost., determinando un'ingiustificata disparità di trattamento rispetto ad al-

tre ipotesi, come quella prevista dall'art. 51, comma secondo, del d.lgs. 18 

agosto 2000, n. 267, in cui, a fronte del medesimo rischio di sclerotizzazio-

ne della compagine di governo dell'ente, il legislatore si è limitato a vietare 

la rielezione alla medesima carica. Premesso che, in quanto limitata alla 

tornata elettorale immediatamente successiva alla maturazione del numero 

di mandati che la determina, l'ineleggibilità prevista dalla norma in esame 

comporta una compressione meramente temporanea del diritto di elettorato 

passivo, la cui previsione trova un'apprezzabile giustificazione nell'esigenza 

di rafforzare la rappresentatività dei Consigli degli Ordini mediante un am-

pliamento della partecipazione degli iscritti e la cui durata costituisce il frut-

to di un ragionevole bilanciamento attuato dal legislatore nell'esercizio della 

discrezionalità di cui gode in subiecta materia (cfr. Corte cost., sent. n. 276 

del 2012; sent. n. 240 del 2008; Cass., Sez. I, 20/05/ 2006, n. 11895), è 

sufficiente rilevare che, anche a seguito dell'entrata in vigore della legge 7 

aprile 2014, n. 56, che ha completamente innovato la composizione degli 

organi della provincia, prevedendone l'elezione indiretta da parte dei sindaci 

e dei consiglieri comunali, nessuna comparazione appare possibile con la 

posizione dei componenti dei Consigli degli Ordini, avuto riguardo alla diver-

sità degli enti di cui sono organi il sindaco ed il presidente della provincia ed 

alle profonde differenze riscontrabili tra i rispettivi sistemi elettorali, nonché 

tra gli stessi e quello previsto dal d.lgs. n. 139 del 2005. 

3. La sentenza impugnata va pertanto cassata, con il conseguente rinvio 

della causa al Consiglio Nazionale dei Dottori Commercialisti e degli Esperti 

Contabili, che provvederà, in diversa composizione, anche al regolamento 

delle spese del giudizio di legittimità. 

P.Q.M. 

dichiara inammissibile l'intervento del Consiglio Nazionale dei Dottori Com-

mercialisti e degli Esperti contabili; accoglie il ricorso; cassa la sentenza im-

pugnata; rinvia al Consiglio Nazionale dei Dottori Commercialisti e degli E-

sperti Contabili, in diversa composizione, cui demanda di provvedere anche 

sulle spese del giudizio di legittimità. 
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