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1. Il caso e il principio di diritto.

La questione origina dalla proposizione di un ricorso straordinario al Presidente della

Repubblica per l’annullamento del decreto emesso dalla Corte di Appello di Roma con cui è stato

dichiarato inamissibile il ricorso per la revocazione di un provvedimento giurisdizionale in
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quanto proposto dalla parte personalmente, senza l’assistenza di un difensore.Nel dettaglio il

ricorso straordinario è stato depositato in data 12 marzo 2021 presso la Corte di Appello e da

questa trasmesso al Ministero della Giustizia il 15 aprile 2021, il quale, dunque, ha proposto

opposizione il 7 giugno 2021. Nonostante l’opposizione, tuttavia, il Consiglio di Stato non ha

dichichiarato improcedibile il ricorso straordinario, sull’assunto che la stessa fosse stata

tardivamente proposta, dovendo farsi decorrere il termine di sessanta giorni dal 12 marzo 2021

(data di deposito del ricorso presso la Corte di Appello), anziché dal successivo 15 aprile (data in

cui il Ministero ne ha ricevuto formale notizia). E’ stato, quindi, affermato il principio di diritto

secondo cui “spetta al Consiglio di Stato nella sede della trattazione del ricorso straordinario

l’esame e la decisione della questione della tempestività o tardività della notifica dell’opposizione”.

Tale conclusione è riposta su ragioni sia normative sia sistematiche.

Quanto ai profili di ordine normativo, il Consiglio di Stato richiama, da un lato, l’art. 48, comma

3, c.p.a., secondo cui “qualora l’opposizione sia inammissibile, il tribunale amministrativo

regionale dispone la restituzione del fascicolo per la prosecuzione del giudizio in sede straordinaria

” (il cui contenuto troverebbe altresì conferma nell’art. 10, comma 3, d.p.r. n. 1199/1971)  e,

dall’altro, l’art. 35 c.p.a. che, nel disciplinare le pronunce di rito adottabili dal Giudice

amministrativo, mantiene distinta l’ipotesi di irricevibilità da quella di inammissibilità. Ne

deriverebbe, dunque, che il richiamo da parte dell’art. 48, comma 3, cit., alla sola inammissibilità

dell’opposizione esprimerebbe la voluntas legis di riconoscere al Giudice amministrativo, nella

sede giurisdizionale, la cognizione di tutte le questioni di inammissibilità dell’opposizione,

esclusa però la (distinta) questione di tardività dell’opposizione, che resterebbe di conseguenza

attribuita alla Sezione consultiva del Consiglio di Stato chiamata a conoscere del ricorso

straordinario.

Con riferimento alle questioni di sistema, si è ritenuto che l’opzione ermeneutica che voglia

affermare l’improcedibilità del ricorso straordinario, anche nell’ipotesi in cui emerga la tardività

dell’opposizione, potrebbe provocare un serio rischio di diniego di giustizia per la parte

ricorrente, la quale, considerata la tardività dell’opposizione, potrebbe in buona fede non

procedere alla trasposizione, confidando sulla prosecuzione della trattazione dell’affare nella

sede straordinaria. E ciò determinerebbe l’impossibilità per la parte ricorrente di ottenere una

pronuncia di merito, essendole preclusa sia la via giustiziale, attesa la pronuncia di

improcedibilità, sia quella giurisdizionale, non avendo appunto in tesi proceduto alla tempestiva

riassunzione.
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La decisione che si annotta sollecita una riflessione sui concetti di irricevibilità e

inammissibilità,  consolidatisi tanto nel processo amministrativo (par. 2), quanto negli altri

ambiti processuali (par. 3), nonché sulla natura dell’atto di opposizione al procedimento

straordinario (par. 4). Tale riflessione è, dunque, condotta con la finalità di valutare la

condivisibilità o meno della pronuncia laddove, applicando all’atto di opposizione le categorie di

irricevibilità e inammissibilità giunge a limitare la portata dell’art. 48, comma 3, c.p.a.     

2. Irricevibilità e inammissibilità nel processo amministrativo.

A tacere della loro diversa origine etimologica[i], irricevibilità e inammissibilità sono termini

che fanno indiscutibilemte parte del tradizionale glossario comunemente in uso tra gli operatori

del processo amministrativo[ii], sebbene la loro concreta portata sia di incerta perimetrazione.

Originariamente, tanto la l. 1034/1971 (Istituzione dei tribunali amministrativi regionali), quanto il

r.d. 643/1907 (Regolamento di procedura dinanzi alle sezioni giurisdizionali del Consiglio di Stato) e

il r.d. 1054/1924 (Approvazione del testo unico delle leggi sul Consiglio di Stato) recavano generici

riferimenti alla irricevibilità e alla inammissibilità, mancando, tuttavia, di definire in modo

puntuale i casi nei quali si sarebbe configurata l’una o l’altra. Infatti, l’art. 26 l. 1034/1971 si

limitava a stabilire che “il tribunale amministrativo regionale, ove ritenga irricevibile o

inammissibile il ricorso, lo dichiara con sentenza” (comma 1) e che “nel caso in cui ravvisino la

manifesta fondatezza ovvero la manifesta irricevibilità, inammissibilità, improcedibilità o

infondatezza del ricorso, il tribunale amministrativo regionale e il Consiglio di Stato decidono con

sentenza succintamente motivata” (comma 3), così palesando che tanto la irricevibilità quanto la

inammissibilità si contrappongono alle statuizioni nel merito del ricorso, senza tuttavia precisare

quali circostanze determinassero l’una o l’altra dichiarazione, né chiarire in che cosa le stesse si

differenziassero[iii]. Né utili spunti definitori erano rinvenibili nel r.d. 643/1907 e nel r.d.

1054/1924: il primo conteneva unicamente il riferimento alla irricevibilità, riconoscendola nel

caso di “omessa notificazione del ricorso all’autorità dalla quale emana l’atto o il provvedimento

impugnato o per altro motivo” (art. 17, comma 3); il secondo, invece, omesso qualsiasi riferimento

alla irricevibilità, si riferiva solamente alla inammissibilità, stabilendo che “il ricorso incidentale

non è efficace, se venga prodotto dopo che siasi rinunziato al ricorso principale, o se questo venga

dichiarato inammissibile, per essere stato proposto fuori termine” (art. 37) e che “ove non dichiari

inammissibile il ricorso, decide anche nel merito” (art. 45).

Il difettoso coordinamento delle richiamate disposizioni ha determinato una certa varietà di

orientamenti[iv], su cui la più attenta dottrina ha proposto alcune ipotesi di sistematizzazione. In

particolare, prendendo le mosse dalla distinzione tra presupposti di ammissibilità e di
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ricevibilità, è stato ritenuto[v] che alla prima categoria fossero ascrivibili le ipotesi relative alla

legittimazione e all’interesse processuale, nonché alla mancanza di cause preclusive alla corretta

instaurazione del processo, quali l’acquiescenza; mentre, nell’alveo della seconda categoria

fossero riconducibili le ipotesi relative all’esistenza e alla regolare presentazione del ricorso,

nonché alla regolarità del contraddittorio. Secondo una diversa ipotesi ricostruttiva[vi], invece,

la distinzione tra inammissibilità e irricevibilità sarebbe più apparente che reale, con la

conseguenza che le due ipotesi sarebbero invero riconducibili ad unità, dovendosi farsi

unicamente riferimento alla inammissibilità quale pronuncia che preclude l’indagine sul merito

della questione[vii].    

Nella giurisprudenza amministrativa si è tradizionalmente consolidata l’interpretazione secondo

cui l’irricevibilità del ricorso deriva dalla tardività della notificazione o del deposito del ricorso,

sebbene non siano mancate letture volte a ricondurre pure tali ipotesi nel generale alveo della

inammissibilità[viii]; mentre, di inammissibilità si parla tutte le volte che sussiste una originaria

carenza dell’azione che ne preclude l’esame nel merito. Questa impostazione ha trovato

conferma legislativa nell’art. 35 c.p.a. che mantiene distinta la irricevibilità dalla inammissibilità,

riconducendo alla prima “la tardività della notificazione o del deposito” del ricorso (comma 1, lett.

a) e alla seconda le ipotesi in cui “è carente l’interesse o sussistono altre ragioni ostative ad una

pronuncia sul merito” (comma 1, lett. b). 

Il tenore delle richiamate disposizioni consente di circoscrivere l’irricevibilità ad una unica e

sola ipotesi, ossia: al caso in cui il ricorso (di primo o di secondo grado; rectius, l’atto introduttivo

del giudizio) sia tardivo, perché notificato o depositato oltre i termini di decadenza[ix]; qualsiasi

altra ipotesi preclusiva all’esame del merito del ricorso deve essere ricondotta nell’alveo della

inammissibilità. Tale lettura sembra poter essere confermata da due concorrenti ragioni.

In primo luogo, pare assumere rilevanza la lettura combinata delle lett. a) e b) dell’art. 35,

comma 1, cit. Partendo dall’assunto che le due ipotesi ivi previste sono accomunate dalla

circostanza che entrambe ostano parimenti alla decisione nel merito del giudizio, troncando il

processo prima che lo stesso giunga al suo naturale sbocco di rendere giustizia fra le parti[x],

non può non rilevarsi come esse stiano tra loro in rapporto di genere a specie. Segnatamente,

l’inammissibilità si verifica laddove risulti carente l’interesse ovvero sussistano altre ragioni

ostative ad una pronuncia sul merito (lett. b), diverse, tuttavia, dalla tardività della notificazione

o del deposito del ricorso, sanzionata, come detto, con la irricevibilità (lett. a). Pare dunque di

immediato riscontro come l’irricevibilità sia riscontrabile nell’unica ipotesi espressamente

prevista dalla lett. a), determinando qualsiasi altra ragione ostativa alla pronuncia di merito
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(anche non espressamente prevista, ma comunque ostativa alla decisione di merito)

inammissibilità del ricorso. 

In secondo luogo, le ipotesi che comportano inammissibilità dell’azione hanno una natura assai

eterogenea tra loro, mentre la natura monolitica della irricevibilità non consente di ricondurre

alla stessa ipotesi di tardività o mancato rispetto dei termini diversi da quelli espressamente

previsti per la notifica e il deposito del ricorso introduttivo. Tale considerazione trova conferma

nella lettura sistematica del codice del processo amministrativo. I termini

irricevibile/irricevibilità sono utilizzati in cinque occasioni e sempre assieme ai termini

inammissibile/inammissibilità: oltre che nel già richiamato art. 35, essi sono utilizzati agli artt. 49

e 95, con riferimento all’integrazione del contraddittorio, all’art. 74, con riferimento alla

sentenza in forma semplificata e all’art. 99, per il caso in cui l’Adunanza Plenaria può

pronunciare il principio di diritto nell’interesse della legge. I termini

inammissibile/inammissibilità, invece, sono utilizzati, oltre che nei cinque casi sopra riferiti con

riferimento anche all’irricevibilità, in ulteriori cinque previsioni: ossia, all’art. 18, con

riferimento alle ipotesi di ricusazione; all’art. 40, riguardo alla formulazione dei motivi di ricorso

in modo non specifico; all’art. 48, nel caso di inammissibilità dell’opposizione al ricorso al PdR;

all’art. 95, quanto alla necessità che l’impugnazione sia notificata ad almeno una delle parti

interessate a contraddire; all’art. 96, per l’ipotesi in cui l’impugnazione incidentale perde

efficacia nel caso di inammissibilità dell’impugnazione principale. Per l’analisi che qui si intende

condurre sembra utile rilevare come l’inammissibilità sia prevista in ipotesi assai eterogenee tra

loro, comprendendo anche il caso di violazione di termini previsti per il compimento di atti

endo-processuali. È quanto si ricava dal richiamato art. 18, il quale, dopo avere stabilito che “la

ricusazione si propone, almeno tre giorni prima dell'udienza designata, con domanda diretta al

presidente, quando sono noti i magistrati che devono prendere parte all'udienza; in caso contrario,

può proporsi oralmente all'udienza medesima prima della discussione” (comma 2), afferma che “il

collegio investito della controversia può disporre la prosecuzione del giudizio, se ad un sommario

esame ritiene l'istanza inammissibile o manifestamente infondata” (comma 4) e che “il giudice, con

l'ordinanza con cui dichiara inammissibile o respinge l’istanza di ricusazione, provvede sulle spese”

(comma 7). La norma in parola, in sostanza, prevede quale conseguenza in casi di vizi nella

proposizione dell’istanza, tra i quali deve ricomprendersi anche la tardività, che la stessa sia

considerata inammissibile[xi].

Le considerazioni che precedeno consentono di ritenere che nell’attuale sistematica codicistica: 

(i) l’irricevibilità è unicamente ed espressamente riferita all’ipotesi di tardività della notifica o

del deposito dell’atto introduttivo del giudizio; (ii) qualsiasi ulteriore vizio originario, tanto
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dell’atto introduttivo del giudizio, quanto di atti endo-processuali rileva quale ipotesi di

inammissibilità, salve le ipotesi di improcedibilità; (iii) il rapporto di genere a specie che sussiste

tra inammissibilità e irricevibilità non consente di applicare la seconda oltre i confini tipologici

espressamente previsti dall’art. 35, comma 1, lett. a, c.p.a.      

3. Irricevibilità e inammissibilità oltre il processo amministrativo.     

Valicando i confini del processo amministrativo la distinzione tra irricevibilità e inammissibilità

perde di assoluta consistenza, venendo utilizzato ora l’uno ora l’altro termine per ricomprendere

tutte le ipotesi che, concretandosi in un vizio originario, impediscono di giungere alla decisione

del merito.  

Nel processo civile e in quello tributario  si riscontra unicamente il riferimento alla

inammissibilità, mancando qualsiasi rilievo alla irricevibilità.

Nel Codice di procedura civile, l’inammissibilità trova una disciplina discontinua[xii] ed è

richiamata con riferimento alle impugnazioni in generale (artt. 342, 448-bis, 348-ter, 350, 357), al

ricorso per Cassazione (artt. 360-bis, 365, 366, 366-bis, 375, 380-bis, 391-bis), alla revocazione (art.

398), alla opposizione di terzo (art. 404), al ricorso in appello (artt. 434, 436-bis), ricomprendendo

fattispecie molto eterogenee tra loro che attengono alla violazione dei requisiti di forma degli atti

processuali previsti dalla legge, nonché a violazioni aventi natura più propriamente sostanziale,

quali l’insussistenza originaria del potere impugnatorio, la maturazione di decadenze

processuali e il contraddittorio difettoso. 

Anche la disciplina del processo tributario non contiene alcun riferimento all’irricevibilità,

riconducendo ogni profilo originario impeditivo della decisione di merito nell’alveo della

inammissibilità. In particolare, il d.lgs. n. 546/1992 prevede la sanzione della inammissibilità del

ricorso, tra l’altro, nell’ipotesi di violazione del principio di tassatività degli atti impugnabili (art.

19), di mancato rispetto delle formalità per la costituzione del ricorrente (art. 22), di proposizione

dell’azione oltre i termini di decadenza previsti per la impugnazione dell’atto (art. 21), di difetto

di difesa tecnica e di sottoscrizione (artt. 12 e 18).

Unicamente all’inammissibilità, inoltre, fa riferimento il d.p.r. n. 1199/1971 con riguardo al

ricorso straordinario al Presidente della Repubblica: in particolare, l’art. 13, recante “Parere su

ricorso straordinario”, prevede, quale contenuto del parere, la “dichiarazione di inammissibilità,

se riconosce che il ricorso non poteva essere proposto”, così evidentemente ricomprendendo

nell’alveo della inammissibilità qualsiasi causa ostativa alla decisione del merito, compresa la

tardività della sua proposizione[xiii].
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Spostando l’attenzione all’ordinamento euro-unitario, invece, è possibile rilevare come la

disciplina relativa ai procedimenti giurisdizionali avanti al Tribunale di primo grado[xiv], alla

Corte di Giustizia della Unione europea[xv] e alla Corte europea dei diritti dell’uomo[xvi] faccia

unicamente riferimento all’irricevibilità quale generale categoria alla quale ricondurre qualsiasi

ipotesi che non consenta al giudice l’esame del ricorso nel merito e che, quindi, determini un

prematuro arresto del giudizio.

La rassegna che precede, seppur condotta con la brevità imposta dall’economia del presente

lavoro, consente di lumeggiare la mancanza di una terminologia comunemente e

trasversalmente diffusa nei diversi ambiti processuali e, di conseguenza, l’impossibilità di

utilizzare i concetti di irricevibilità o inammissibilità oltre il circoscritto ambito nel quale li stessi

sono previsti, assumendo, evidentemente, consistenza differente a seconda dello specifico

ordinamento processuale nel quale vengono utilizzati.    

4. Natura, presupposti e finalità dell’opposizione al ricorso straordinario al Presidente

della Repubblica

Si ritiene ora necessario richiamare, seppur brevemente, i principali elementi caratterizzanti

l’atto di opposizione e la successiva (eventuale) fase di trasposizione del ricorso nella sede

giurisdizionale. L’argomento non può essere trattato senza collocare l’istituto nell’alveo del

principio di alternatività, in ragione del quale la proposizione dell’azione in via giustiziale o

giurisdizionale preclude la proposizione del rimedio alternativo. Il principio in parola si fonda su

una pluralità di ragioni concorrenti: da un lato, evitare il rischio che sulla medesima questione vi

siano due pronunce di organi distinti e, quindi, preservare l’esigenza di non incorrere nella

violazione del principio del ne bis in idem[xvii]; dall’altro, garantire ragioni di economia

processuale, che suggeriscono di evitare che sulla medesima vicenda contenziosa siano sollecitati

più organi decisionali[xviii]. Tuttavia, la preclusione del rimedio giurisdizionale, derivante

dall’applicazione del ridetto principio di alternatività, rischierebbe di violare il diritto di difesa,

costituzionalmente garantito dall’art. 113 Cost., se ai soggetti nei confronti dei quali è stato

proposto il ricorso straordiario (anziché quello giurisdizionale, per scelta del ricorrente) fosse

preclusa la facoltà di optare per la via processuale, richiedendo, appunto, che il ricorso fosse

trasposto avanti al TAR[xix]. Per tale ragione, la parte[xx] nei cui confronti è stato proposto

ricorso straordinario al Presidente della Repubblica ha facoltà di notificare, nel termine di

sessanta giorni, atto di opposizione, chiedendo la trasposizione del ricorso nella sede

giurisdizionale. Il ricorrente che voglia insistere nel ricorso, quindi, è onerato di depositare nella

segreteria del giudice amministartivo competente l’atto di costituzione in giudizio[xxi], dandone
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avviso mediante notificazione alle controparti. L’opposizione determina l’improcedibilità del

ricorso straordinario, con la conseguenza che ogni questione, anche connessa all’atto di

opposizione stesso, sarà oggetto di valutazione nella sede giurisdizionale. In sostanza, con la

proposizione dell’opposizione si determina la sopravvenuta carenza di potere decisionale in

capo tanto al Consiglio di stato in sede consultiva, quanto al Presidente della Repubblica, con la

conseguenza che il decreto del Capo dello Stato adottato nonostante la proposizione

dell’opposizione è affetto da nullità per assoluta carenza di potere.  

L’instaurazione del giudizio avanti al Tribunale amministrativo, a seguito della trasposizione di

un ricorso straordinario, quindi si realizza attraverso un procedimento composito che consta di

due atti tra loro - ontologicamente - distinti, ossia: l’atto di opposizione e il successivo, eventuale,

atto di trasposizione. Questi due atti, benché entrambi volti al concorrente scopo di determinare

lo “spostamento” del giudizio dalla sede amministrativa a quella giurisdizionale, hanno natura

diversa. Se è pacifica la natura giudiziale dell’atto di trasposizione – come, peraltro, confermato

dall’espressa disciplina contenuta nell’art. 48 c.p.a. - con la conseguente soggezione dello stesso

alle regole processuali (ad esempio, quanto ai requisiti formali, all’assistenza tecnica e alla

necessaria specialità della relativa procura, nonché alla applicabilità della sospensione feriale al

termine per la sua proposizione), lo stesso non può dirsi con riferimento all’atto di opposizione.

Questo, infatti, precedendo l’instaurazione del giudizio avanti al Giudice amministrativo, non si

inserisce in alcuna sequenza di rito, non potendogli, dunque, riconoscere natura processuale. La

natura amministrativa dell’atto in questione, peraltro, giustificherebbe l’inapplicabilità della

sospensione feriale al termine previsto per la proposizione dell’opposizione[xxii] e la non

necessità dell’assistenza obbligatoria di un avvocato[xxiii]. E non può assumere dirimente

rilievo, a parere di chi scrive, la circostanza che l’atto di opposizione sia espressamente

richiamato all’art. 48 c.p.a., né che il rimedio straordinario sia stato sottoposto a un processo di

giurisdizionalizzazione. Sembra infatti necessario evidenziare come, nonostante i richiami

contenuti nel c.p.a. (il riferimento è non solo all’art. 48, ma anche all’art. 7, comma 8) e

all’indubbio rafforzamento della natura giurisdizionale del rimedio, anche ad opera della l.

69/2009, che ha previsto la vincolatività del parere del Consiglio di Stato, il ricorso straordinario

continua a trovare la sua disciplina agli artt. 8 ss. del d.p.r. 1191/1971, in disposizioni ancora in

vigore non essendo state né integralmente riprodotte, né espressamente abrogate dal c.p.a.,

residuando profili non assorbiti. E ciò è significativamente vero proprio con riferimento alla

disciplina dell’opposizione posta dall’art. 10d.p.r. 1191/1971, mentre l’art. 48 c.p.a. disciplina la

fase della trasposizione[xxiv]. I due plessi normativi, adunque, offrono conferma di come le due

fasi (opposizione e trasposizione) assurgano a due momenti cronologicamente e ontologicamente
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differenti, a cui corrisponde la diversità di natura giuridica.

Venendo alla questione che più direttamente rileva nell’ambito delle presenti riflessioni, l’art. 10,

comma 2, d.p.r. n. 1191/1971 dispone che “il collegio giudicante, qualora riconosca che il ricorso è

inammissibile in sede giurisdizionale, ma può essere deciso in sede straordinaria dispone la

rimessione degli atti al Ministero competente per l'istruzione dell'affare”. La portata di questa

disposizione – che evidentemente sembra fare un generico riferimento a qualsiasi ipotesi di

inammissibilità – deve essere circoscritta in ragione del tenore dell’art. 48, comma 3, c.p.a.,

secondo cui “qualora l'opposizione sia inammissibile, il tribunale amministrativo regionale dispone

la restituzione del fascicolo per la prosecuzione del giudizio in sede straordinaria”. Dal combinato

disposto delle richiamate disposizioni deriva che l’effetto restitutorio e la prosecuzione del

giudizio nelle sede straordinaria non si determina per vizi che riguardino l’atto di trasposizione

o l’inammissibilità originaria del ricorso straordinario[xxv], ma viene unicamente determinata

dalla inammissibilità dell’atto di opposizione. In particolare, è stato precisato in giurisprudenza

che la remissione in sede straordinaria si verifica laddove l’atto di opposizione manchi di un

elemento essenziale, sia stato proposto da un soggetto non legittimato[xxvi] ovvero sia stato

tardivamente proposto[xxvii].            

5. Considerazioni conclusive  

Le analisi sopra condotte inducono a ritenere la decisione che qui si annota non pienamente

condivisibile, dal momento che, da un lato, trascura la natura e gli elementi caratterizzanti l’atto

di opposizione e, dall’altro, estende il concetto di irricevibilità oltre i confini propri del processo

amministrativo. 

Come rilevato sopra, l’atto di opposizione non ha natura processuale, non inserendosi in alcuna

sequenza di rito, come conferma anche la circostanza che esso trova la sua disciplina all’art. 10

d.p.r. 1191/1971, mentre all’art. 48 c.p.a. è rimessa unicamente la disciplina della diversa fase

della trasposizione, avente pacifica natura processuale. Tale circostanza rende non condivisibile

la soluzione adottata dal Consiglio di Stato, laddova ha ritenuto di ricondurre l’ipotesi di tardiva

proposizione dell’atto di opposizione nell’alveo della irricevibilità, con la conseguenza che il

ricorso straordinario non diverebbe improcedibile, non potendo trovare applicazione il

meccanismo di cui all’art. 48, comma 3, c.p.a. che, riferendosi espressamente alla inammissibilità

dell’opposizione, esprimerebbe la voluntas legis di mantenere il vaglio circa le questioni di

tardività in capo al Consiglio di Stato in sede consultiva. Invero, la irricevibilità, a cui non può

essere riconosciuto alcun significato trasversalmente applicabile nei diversi ordinamenti

processuali, nel processo amministrativo ha un significato esclusivamente circoscritto all’ipotesi
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di tardiva notifica o deposito dell’atto introduttivo del giudizio, dovendo qualsiasi altra ipotesi

originaria preclusiva all’esame del merito della vertenza essere ricondotta nell’alveo della

inammissibilità. E ciò non può che valere con riferimento a un atto, come l’opposizione, che non

solo non è qualificabile quale atto introduttivo del giudizio, ma ha natura procedimentale, non

potendo allo stesso applicarsi regole e categorie espressamente elaborate per il diverso ambito

processuale. A ben vedere, peraltro, la decisione che si commenta giunge finanche a dequotare la

natura dell’atto di opposizione. Infatti, l’opposizione al ricorso straordinario è considerata quale

rimedio necessario perché il sistema di tutela giustiziale risulti compatibile con l’art. 113 Cost.,

consentendo alla parte nei cui confronti è proposto il ricorso straordinario di manifestare la

propria volontà a che la questione sia decisa dal TAR, con la conseguenza che la sua proposizione

non potrebbe che determinarne l’automatica improcedibilità, spogliando – in modo automatico –

il Consiglio di Stato, in sede consultiva, di ogni ulteriore potere decisionale. Tale automatica

conseguenza, peraltro, non può riguardare unicamente il merito della questione controversa, ma

deve estendersi a qualsiasi profilo, anche di rito, tra cui non può escludersi la tempestività o

meno della stessa proposizione dell’atto di opposizione. Diversamente opinando, si giungerebbe

al risultato di equiparare, sul piano degli effetti giuridici, la condizione dell’atto di opposizione

nullo, perché carente dei requisiti essenziali affinché possa idoneamente manifestare la volontà

della parte, a quello, pur valido, ma tardivamente proposto. Sembra doversi rilevare, sul punto,

come nullità e tardività attengano a due fasi ontologicamente differenti da cui non possono che

derivare effetti differenti, anche con riferimento alla questione che qui ci occupa. Infatti, mentre

la nullità è conseguenza della carenza dei requisiti sostanziali dell’atto di opposizione, di guisa

che non può darsi luogo alla valida manifestazione di volontà della parte e, dunque, non

potrebbe determinarsi l’improcedibilità del procedimento straordinario; la tardiva proposizione

non incide sulla presupposta valida manifestazione di volontà a che la questione sia trasposta in

sede giurisdizionale, limitando i suoi effetti sul piano meramente procedimentale, ossia alla

concreta possibilità che il giudizio possa proseguire avanti al TAR. Da qui può dedursi, sul piano

sistematico, la conseguenza che la validità/nullità dell’atto di opposizione rientra nel sindacato

del Consiglio di Stato in sede consultiva, spettando a questi la verifica circa la validità sostanziale

dell’atto. Una volta che l’atto sia ritenuto valido - e dunque idoneamente espressivo della volontà

di trasferire la questione in sede giurisdizionale - non può che conseguirne l’automatico arresto

del procedimento straordinario. Laddove il ricorrente provveda alla trasposizione del giudizio

avanti il TAR, dunque, spetterà a quest’ultimo il sindacato su tutti gli ulteriori profili di rito, che

riguardino anche il rispetto delle formalità e delle tempistiche previste in sede procedimentale,

tra i quali, oltre che i pacifici rilievi relativi alla fase di proposizione del ricorso straordinario,

devono essere compresi anche ogni profilo relativo alla valida proposizione dell’atto di
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[i] Cfr. F. Ancora, Irricevibilità e inammissibilità nel processo amministrativo, in www.giustizia-

amministrativa.it, 2022

[ii] A. Lugo, in Inammissibilità e improcedibilità (Diritto processuale civile), in Nss., Torino 1962,

pp. 483.

[iii] Così, si v. R. Villata, Inammissibilità e improcedibilità. III) Procedimento e processo

amministrativo, in Enc. giur., 1988.

[iv] In argomento, si v. O. Savini Nicci, Le sanzioni a difesa del rito giurisdizionale dinanzi al

Consiglio di Stato, in Scritti giuridici in onere di Santi Romano, Padova, 1940, spec. 584 e P. Virga,

La tutela giurisdizionale nei confronti della pubblica amministrazione, Milano, 1982, spec. 355, che

riconducono alla irricevibilità unicamente le ipotesi di tardività nella proposizione dell’azione;

diversamente, R. Alessi, Principi di diritto amministrativo, Milano, 1971, 817 e G. Zanobini, Corso

di diritto amministrativo, Milano, 1958, spec. 318, ritengono di ricondurre nell’alveo della

irricevibilità fatti ostativi alla proposizione del ricorso, quali l’acquiescenza e la rinuncia.  

[v] Il riferimento è a A.M. Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1984, 1187. 

[vi] Così R. Villata, Inammissibilità e improcedibilità. III) Procedimento e processo amministrativo,

cit.

[vii] In questo senso, cfr. E. Presutti, Istituzioni di diritto amministrativo italiano, Milano, 338, che

ritiene sussistere una sostanziale equipollenza tra i termini di inammissibilità e irricevibilità.

[viii] In questo senso, si v. TAR Emilia Romagna, Parma, Sez. I, 25 maggio 2010, n. 213; TAR

Campania, Napoli, Sez. I, 12 giugno 2009, n. 3259; TAR Lazio, Roma, Sez. III, 23 marzo 2009, n.

2972; TAR Lombardia, Milano, Sez. II, 13 marzo 2009, 1908. Una lettura critica di questa

impostazione è offerta da A. Marra, Il termine di decadenza nel processo amministrativo, Milano,

2012, 127. 

[ix] Contra F. Ancora, Irricevibilità e inammissibilità nel processo amministrativo, cit., il quale

ritiene che la disposizione non chiarirebbe se il ricorso può essere dichiarato irricevibile anche

per altre ipotesi e, dunque, non è idonea a stabilire una relazione biunivoca tra tardività e

irricevibilità.
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[x] G. Corso, Commento all’Art. 35, in (a cura di A. Quaranta, V. Lopilato) Il processo

amministrativo: commentario al D.lgs. 104/2010, Milano, 2011, 348. Sulle sentenze di rito nel

processo amministrativo, ex multis, si v. F Francario, Sentenze di rito e giudizio di ottemperanza,

in Dir. proc. amm., 2007, 52-85, nonché C. Cacciavillani, Giudizio amministrativo e giudicato,

Padova, 2005.

[xi] In questi termini si esprime la giurisprudenza amministrativa, secondo cui “è

manifestamente inammissibile perché tardiva l'istanza di ricusazione del Collegio giudicante se

proposta non già nel termine perentorio di cui all'art. 18 comma 2, c.p.a., ma successivamente al

suo decorso” (Cons. Stato, Sez. IV, 3 luglio 2015, n. 3320).

[xii] Tra la vasta dottrina in materia, per una sistematica della problematica, si ritiene utile il

richiamo a F. Carnelutti, Istituzioni del processo civile italiano, Roma, 1956, 336; V. Andrioli, 

Diritto processuale civile, Napoli, 1979, spec. 823 ss.; M. Formini, Orientamenti in tema di

improponibilità, inamissibilità e improcedibilità, in Riv. trim. dir. e proc. civ., 1981, 1318; si v. A. C.

Canova, Inammissibilità e improcedibilità. I) Diritto processuale civile, in Enc. giur., 1988.

[xiii] Ad eccezione delle ipotesi che si sostanziano in irregolarità sanabili, per le quali è prevista

l’assegnazione al ricorrente di un termine per la regolarizzazione, e, se questi non vi provvede, la

dichiarazione di improcedibilità del ricorso.

[xiv] Il riferimento è al Regolamento di procedura del Tribunale di primo grado, 2 maggio 1991,

in GU 136 del 30 maggio 1991, che richiama la irricevibilità con riguardo ai vizi di forma del

ricorso (art. 44), alla ipotesi in cui il gratuito patrocinio può essere negato (art. 94), al caso di

decisione in forma di ordinanza (art. 111), alla rilevabilità d’ufficio delle questioni di

irricevibilità di ordine pubblico (art. 113) ovvero alla forma con cui la parte può sollevare

contestazione di irricevibilità (art. 114), nonché alla impugnazione (art. 145).    

[xv] Nel dettaglio il Regolamento di procedura della Corte di giustizia, 25 settembre 2012, in GU

265 del 29 settembre 2012, richiama la irricevibilità in plurime dispsozioni, tra cui quelle relative

all’ordine di trattazione delle cause (art. 53), ai vizi di forma dell’atto (art. 122), alle modalità e ai

tempi di rilievo della irricevibilità (artt. 150, 159-bis), al contenuto dell’atto di impugnazione e

alle carenze formali (art. 168) e alle modalità di decisione della impugnazione (art. 181) e agli

effetti della irricevibilità sulle impugnazioni incidentali (art. 183).

[xvi] Il Regolamento della CEDU del 1 gennaio 2020 richiama ripetutamente la irricevibilità, pur

senza fornirne una puntuale definizione, con riferimento alle modalità di decisione di un ricorso

irricevibile (artt. 49, 52, 53, 54), alle modalità e ai tempi di formulazione della contestazione (art.
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55), alle conseguenze in caso di mancato riscontro alle richieste di indormazioni o documenti

formulati dalla Corte (pt. IV, indicazioni operative).

[xvii] Cfr. Cons. Stato, Sez. III, 1 agosto 2014, n. 4099, ove viene rilevato che “la regola

dell’alternatività del ricorso straordinario al Capo dello Stato rispetto al ricorso giurisdizionale

risponde ad una ratio di tutela non già dei privati bensì della giurisdizione, avendo lo scopo di

evitare il rischio di due decisioni contrastanti sulla medesima controversia (divieto del “ne bis in

idem”) e trova applicazione, pertanto, quando si tratta della medesima domanda o

dell'impugnazione dello stesso atto, ovvero vi è identità del bene della vita oggetto del rimedio

giustiziale esperito”, evidenziando altresì che tale regola “è stata, peraltro, interpretata con

elasticità dalla giurisprudenza, nel senso che deve trovare applicazione, ad es., anche nel caso di

due impugnative rivolte dal medesimo soggetto avverso punti diversi dello stesso atto (Consiglio di

Stato, sez. II, 1/10/2013, n. 4489); oppure quando si tratta di atti distinti, ma legati tra loro da un

nesso di presupposizione (Consiglio di Stato, sez. V, 3/09/2013, n. 4375); in sostanza, secondo la

giurisprudenza, la regola dell'alternatività tra il ricorso straordinario al Capo dello Stato e quello

giurisdizionale, sancita dall'art. 8 del d.P.R. 24 novembre 1971 n. 1199, deve sempre ritenersi

operante nei casi nei quali le due diverse impugnative siano sostanzialmente caratterizzate

dall'identità del contendere e della relativa "ratio"”.

[xviii] Si v. L. Ragnisco, M. Rossano, I ricorsi amministrativi, Roma, 1954, 337.

[xix] Cfr. M. Immordino, La tutela non giurisdizionale. Il ricorso straordinario al Capo dello Stato,

in (a cura di F.G. Scoca) Giustizia amministrativa, Torino, 2013, 631. Si v. anche Corte Cost. n.

78/1966, secondo cui “importa soltanto rilevare che il principio contestato, dando alla parte piena

libertà di adire alla tutela giurisdizionale, e facendo dipendere dalla libera determinazione di lei la

decadenza da quella tutela, non la rende né impossibile, né difficile, né fittizia: la legge anzi offre, in

seno allo stesso ordinamento amministrativo, una protezione ai diritti soggettivi o agli interessi

legittimi, che si aggiunge a quella giurisdizionale quando la parte ritiene di poterne fare a meno o

da essa é decaduta. E in questo senso essa aumenta la possibilità di reazioni contro l'atto

amministrativo illegittimo”. Nella giurisprudenza più recente, si v. TAR Emilia-Romagna, Bologna,

Sez. II, 14 gennaio 2022, n. 41; Cons. Stato, sSez. III, 7 gennaio 2020, n. 112, secondo cui “listituto

dell'opposizione rappresenta, infatti, lo strumento di ciascuna parte per adire il giudice

precostituito per legge, in quanto il ricorso straordinario, rimedio alternativo a quello

giurisdizionale, presuppone una concorde volontà di tutte le parti all'utilizzo di tale rimedio”.

[xx] L’atto di opposizione può essere proposto dal controinteressato, a cui espressamente si

riferisce l’art. 10, comma 1, d.p.r. 1199/1971, dall’entepubblico, diverso dallo Stato, che ha
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emanato l'atto impugnato con ricorso straordinario al Presidente della Repubblica (cfr. corte

cost., 29 luglio 1982, n. 148) e anche dalle Amministrazioni statali, giusta il tenore dell’art. 48

c.p.a. che si riferisce unicamente alla “parte”, così facendo ritenere che nel suo alveo sia da

ricomprendere qualsiasi soggetto, anche l’Amministrazione statale: così, in dottrina, cfr. secondo

parte della dottrina (si v. P. Carpentieri, Commento all’art. 48, in (a cura di R. Garofoli, G. Ferrari) 

Codice del processo amministrativo annotato con dottrina, giurisprudenza e formule, Molfetta,

2012, 782) e in giurisprudenza Cass. Sez. Un., 19 dicembre 2012, n. 23464 e Cons. Stato, Ad. Plen. 6

maggio 2013, nn. 9 e 10. Parte della succesiva giurisprudenza (cfr. TAR Firenze, Sez. I , 27 maggio

2019, n. 793) ha poi ampliato la nozione di parte, al punto da ricomprendervi anche i

cointeressati (in particolare, è stato rilevato che “la nozione di parte, nei confronti della quale sia

stato proposto ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, ricomprende i

controinteressati, i cointeressati e la pubblica amministrazione che ha emanato l'atto impugnato,

nozione quest'ultima che assicura il pieno rispetto del contraddittorio e la generalizzazione della

facoltà di opposizione, testimoniata dall'uso di una formula che comprende anche lo Stato, oltre

alle altre pubbliche amministrazioni, ai controinteressati e ai cointeressati. Pertanto, anche i

cointeressati sono legittimati a proporre opposizione ai sensi dell' art. 10 d.P.R. n. 1199/1971 ,

ovvero a chiedere la trasposizione del ricorso straordinario in sede giurisdizionale”); contra, si v.

Cons. Stato, Sez. II, 20 ottobre 2020, n. 6318; TAR Lazio, Roma, Sez. II, 3 settembre 2020, n. 9332 e

TAR Sicilia, Palermo, Sez. III, 3 giugno 2015, n. 1289.

[xxi] Sulla trasposizione, ex multis, si v. G. Pellegrino, Commento all’art. 48, in (a cura di A.

Quaranta, V. Lopilato), Il Processo amministrativo, Milano 2011, 463.

[xxii] La questione è, tuttavia, dibattuta in giurisprudenza: secondo un primo orientamento, “in

tema di ricorso straordinario al Capo dello Stato è applicabile il periodo di sospensione dei termini

feriali alla fase di opposizione: in conseguenza dell'entrata in vigore del nuovo codice del Processo

Amministrativo si è progressivamente attenuata la diversità tra natura amministrativa e

giurisdizionale delle decisioni conclusive, rispettivamente dei ricorsi al Capo dello Stato e delle

sentenze del g.a. e, anche laddove non si intenda valorizzare le analogie tra i due giudizi, va rilevato

che il termine di 60 giorni per l'opposizione dei controinteressati all'ulteriore corso del rimedio

straordinario e per il trasferimento in sede giurisdizionale della controversia (previsto dall'art. 10,

d.P.R. 24 novembre 1971 n. 1199), ha natura processuale, in quanto concernente il giudizio davanti

al g.a. e non viceversa il ricorso straordinario; pertanto, si applicano le norme sulla sospensione dei

termini in periodo feriale” (TAR Veneto, Sez. II, 11 dicembre 2013, n. 1406); secondo opposta

impostazione, invece, l’atto in parola non avrebbe natura processuale, non potendo, dunque,

beneficiare della sospensione feriale (Cons. Stato, Sez. V, 2 marzo 2010, n. 1186).
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[xxiii] Così TAR Sardegna, Cagliari, Sez. I, 557/2011.

[xxiv] Così G. Pellegrino, Commento all’art. 48, in (a cura di A. Quaranta, V. Lopilato), Il Processo

amministrativo, Milano 2011, 463; contra, F. Saitta, Il ricorso straordinario, in (a cura di B.

Sassani, R. Villata) Il codice del processo amministrativo, Milano, 2012, 1304).

[xxv] Si v. Cons. Stato, Sez. V, 2 marzo 2009, n. 1194; id., Sez. VI, 7 febbraio 2014, n. 593. Contra, si

v. l’isolata pronuncia resa da Cons. Stato, sez. VI, 9 ottobre 2012, n. 5248.

[xxvi] Cfr. Cons. Stato, Sez. II, 20 ottobre 2020, n. 6318; TAR Toscana Sez. II n. 663/2013; TAR

Sicilia, Palermo, Sez. III, 3 giugno 2015, n. 1289, secondo cui “è legittimato alla proposizione

dell'”opposizione” al ricorso straordinario la sola “parte nei cui confronti sia stato proposto ricorso

straordinario”, non anche soggetti terzi, processualmente estranei al ricorso stesso. Pertanto, i

cointeressati non possono chiedere che il ricorso sia trasposto in sede giurisdizionale”.

[xxvii] Si v. tra le altre CGA 2 luglio 2019, n. 631. 

 

La tardiva opposizione al ricorso straordinario al Presidente della Repubblica e la (in)applicabi...Pagina 15 di 15

applewebdata://7C9DB0EC-99E9-457C-8604-B3B8C98DB9C0#_ednref23
applewebdata://7C9DB0EC-99E9-457C-8604-B3B8C98DB9C0#_ednref24
applewebdata://7C9DB0EC-99E9-457C-8604-B3B8C98DB9C0#_ednref25
applewebdata://7C9DB0EC-99E9-457C-8604-B3B8C98DB9C0#_ednref26
applewebdata://7C9DB0EC-99E9-457C-8604-B3B8C98DB9C0#_ednref27

