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O S VI _ 4 marzo 1964 n. 207 - Pres. Stumpo _ Rei 
CONSIGLIO DI STAT - ez. . M · · t ) C · · 

A Il. _ Est. Manzani - Mon !lli (avv. Cervati , anmpt~ ~o c. omm. lJSI civici 
ne 1 . . St t Azzant1). di Roma, Ministero agnco ltura e fo1este (Avv. a 0 

. . . . • . . . Usi civici • Cassazio ne della senten . Giustizia ammimslrallva . Interesse a r1co11 e1 E: ·. . Eff . za 
che ne accerta l'e s is tenza • Giudizio ammm1s trativo · etti . 

'i::, improc edibile per sopravvenuto difetto di intere~se_ il ricorso al Consiglfo di S!ato 
proposto contro la liquida zion e degli usi civici, qualora sia int,en '.enu.ta sentenza d, cassazione 
della sentenza della Corte d'appello che ne aveva accertata l esistenza (1). 

(1) La sentenza è pubbli ca ta jn exre 11s0 retro, I , 2, 372. 
Ne riprodudarno la massima come premessa alla nota del prof . A. ROMANO. 

Causa pregiudiziale e sospensione del proces so amministrativo. 

1. La decisione presenta aspetti assa i interessanti, che devono essere segnalati per 
l'importanza pratica e per la liberalità delle l~ro ap~lic azioni. D~ll a fattisp~~ie molto 
complessa vengono qui considerati solo alcuni profili proce ssuali, che per~10 devono 
essere messi in risalto schematizzandoli e astrae ndol i dalla specifica materi:t sostan-' ' 
ziale, anche a costo di qu alche eccessiva semplificazione. 

Viene emanato un atto amministrativo, che trova il suo fondamento in una situa-
zione giuridica , il suo acce rtamen to. è di competenza del giudice ordinario ( embra 
che si po sa qui prescindere dalla particolarità per la qu ~1!e l'acc ert ~mento giurisdizio-
nale , in pr imo grado. è di compe tenza dello stesso org a no che ha emanato , l'atto 
amministrativo); in penden za dei processo davanti al giudice sudde tto , l'atto stesso 
viene impugnato davanti al Co nsiglio di Stato , per vizi suoi propri. 

La decisione annotata rileva che il giudice ordinario potrebbe 2.nche esc lud ere la 
sussistenza della situazione giuridic a sulla quale l'atto si fonda , e che qu esto verrebbe 
così travolto da tale eventuale sentenza ; perciò , finchè non s1rà emanata la pronuncia 
al rigu ar do, mancherebbe l'attu a lità dell'interesse a ricor rere a l giudice amministrativo. 
Questa conclusione è poi raffo rzata da un altro ordine di cons iderazioni -di opportunità: 
se il Consiglio di Stato , senz a attendere !a sen tenza del giudice ordin ~uio, decidesse il 
ricorso nel merito, e, in ipot esi, r icono scesse la legittimità dell'alto impu gna to , la rela-
tiva decisione passerebbe in gi udic ato, e anch e se il giudice ord inario, success iva-
mente , accertasse la mancan za de l presu pp osto dell'atto , dovrebbe rit enersi comunque 
precluso un nuovo ricorso r iurisdizionale amministrativo. 

2. Anzit utto è bene porre in risalto un momento logico della motivazione, il 
quale è in parte solo tacitamente presupposto, ma non per questo è meno importante 
e sorprendente. La decisione ann ot ata, negando resistenz a al tu a le di un interesse a 
ricorrere , prevede che esso p ossa sorge re in seguito aìla sent nza del giudice ordinario, 
e, dalle considerazioni di oppo rt un ità sopra ri ferite, si dedure che essa ammette che il 
r!c-o~so a l giu~ice amministrativo possa essere r invi ato a quel momento. Non crediamo 
s1:1 il c~so d1 spendere molte parole per so,ttclineare la grande rilevanza di questa 
~ronuncia, la ~u ale _s~mbra rompere un orientamento giurisprud enziale tanto conso· 
hda to, e tanto msen sibde alle pur numerose critiche dottrinali da sembrar e ormai pur· 
t~oppo qu~ si immodi_fi:abil~; l'orientamento, cioè, per il qual~ il termine di impugna· 
z10ne _ del! a tto amrnm1strat1vo decorre rebbe inesorabilment e dalla su;1, notifi caz ione, 
puhhhcaz1one , etc., senza che possa esser~ riaperto dalla sopr avve nien za posteriore del· 
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1·1·ntereS"e a r icorrere (1), come del resto dalla r1·1evab·111·ta' 
l'atto (2). 

successiva di un v1210 del-

Mentre si segnala il grande valore d Il • • h • t . e a posizione assunta su tale problema dalla 
deci ion~ e e si anno a, non ~1 _P~ò ancora dire, ovviamente se essa sia destin ata a ri-

. ere 1 olata, oppure se ant1c1p1 un aus · t· · . ' . . m ,111 . , . pica 1ss1mo cambiamento dell a g1un sprudenza 
in un senso ptu liberale. 

3 11 consenso nettissimo col quale deve I · · · · · · · , . . . . . . . essere acco ta l'affermazione d1 p rmc1p10 
non puo tm~edire un nhevo di dubbio circa la sua pertinenza al caso in esame: è discu-
tibile, infatti , ~h_e nella ~attispecie descritta si possa ravvisare un'ipotesi di carenza 
(temporanea) di mteresse m senso proprio (3). O meglio: a tale conclusione si potrebbe 
giungere solo sulla base di un'altra, assai interessante affermazione contenuta nella 
decisione: ossia , che la sentenza del giudice ordinario che dichiarasse la inesistenza 
della situazione giuridica sulla quale si fonda l'atto amministrativo , priverebbe que- · 
sfultimo del suo_ oggetto, e ne accerterebbe quindi la nullità. In que sto ordine di idee, 
effettivamente , s1 potrebbe anche consentire, forse, nell'affermazione che l'int eresse a 
chiedere l'annullamento dell 'atto sorga sicut et in quanto risulti esclusa la radic a le nul-
lità di questo. 

Anche qui, malgrado che la mancanza dell'oggetto sia annoverata nei manuali tra 
le cause classiche di nullità dell'atto amministrativo, la soluzione adottata dalla deci-
s10ne che si annota appare sorprendente e liberale. Sorprendente, perchè , come è ben 
noto , la giurisprudenza, specie quella ordinaria in sede di applicazione delr a rt. 4 della 
legge abolitrice del contenzioso amministrativo, solo assai raramente amme tte che 
l'atto amministrativo sia radicalmente nullo. Liberale, perchè, come è parimenti no to , 
w1 . più ampio riconos cimento delle cause di nullità di questo si tradurrebbe in una 
più efficace tutela del cittadino (4). 

Del resto, tracce della tesi opposta si rinvengono nella stessa decisione annot ata , 
là dove essa rileva, come si è accennato, che la pronuncia del giudice amministrativo 
nel merito del ricorso impedirebbe alla sentenza del giudice ordin:.irio di tr avolgere 
anche l'atto amministrativo, e che spesso, in fattispecie del genere di quella decisa, 
l'unico vizio dell'atto che viene dedotto nel ricorso al Consiglio di Stato è la m ancanza 
della situazione giuridica sulla quale esso si basa. Non è il caso di affrontare temi e pro-
blemi di portata sproporzionata alla mole della presente nota; pare di pot er not are, pe-
raltro, che se l'atto amministrativo fosse nullo, non si potrebbe neppure ipotizzare la sua 
sottoposizione ad una giurisdizione di annullamento qual.e deve essere definita quella 
amministrativa, almeno secondo i suoi connotati tradizionali . D' a ltro canto-, il giudi-
cato amministrativo, come del resto ogni giudicato , ha i suoi limiti oggettivi rigid a -

(1) Vedi, tra le altre: Sez. VI, 13 luglio 1960 n. 597, in questa Ri vist,~ 1960, I, 1029, e 21 cti-
cembre 1960 n . 1085 in Cons. Stato 1960, I, 2406. 

(2) Vedi tra I~ altre: Sez. VI, 11 gennaio 1961 n. 3, in questa Rivista 1961, I , 1085, con nota 
severamente critica di CANNADA BARTOLI, Decorr enza dei 1ermini e possibilità di conoscenza dei 
vizi. 

(3) Tanto meno, poi, sopravvenuta: la de~isione ann?ta~a ravviser ebbe la causa del venir 
meno di tale pre supposto pro cessuale nella cassaz1_one c~n _n?v10 della senten za d' app ello di con-
ferma dell 'accertamento dell 'esistenza dell a situ azione gmnd1ca sull a Quale è basa to l'atto am -
ministrativo; ma se l'attualità dell'intere sse mancherebbe per l'in cert ezza relativa a ll'accertam ent o 
suddetto, pare che que sta sussista per il solo fatto della _ pe?d enza di un giudi zio al ri gua rdo 
senza che debba esse""re sopra vvalutata l'in ci?en za d~lle vane vicende d_el giudi zio st esso. ' 

(4) Cfr., sia pure partendc da una 1mpostaz1~ne del t~tt? p a:t1colar e, le considera zioni in 
tal senso di MoNTESANO, Processo civile e pubbli ca Ammuustra zwn e, N apoli, s.d. ma 1960 
52, 140. I 
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mente contra egnati da quelli de ll'og gett o d I giudizio , os~.ia, nel noSt ro. caso, dai 
· · ct· · (- ·ò l · I I C · 1·0 d1· St -:.to la quale nconosces se m t1v1 1 ncor o ) ): pe rc1 a oec1s1011c <. e on <;1g 1 " • • . . 

1• · · · · ct· I · · ·t~ ,.,01Tebbe mai cost1tu1re osta-a tto impugn ato immune da quei v1z! 1 eg1tt1m1 et, non j - • • · • 

colo al riconoscimento da parte di un diverso giudice dell 'esistenza di un motivo di 
nullità. 

Que te considerazioni non mi ra no tanto a rilevare una contraddizione nella mo-
tivazione della decisione annotata, che pure pare esistere, ed essere ass a i grave ; nep-
pure tendono ad affermare la pertinen za di una divers a conclusione a11a fat~ispecie 
de..:isa , di cui la contraddizione stessa potrebbe costituire un sintomo. Solo, si vu:0le 
notare che l'ipotesi nella quale dalla ma ncanza dell a situazione giuridica su cui l'atto 
si fonda , accertata dal giudice ordinario , derivi la semplice annullabilità dell 'atto stesso , 
è tutfaltro che da escludersi a priori anche nel nostro caso; poichè, d'altra parte , essa, 
in generale , è quella che si presenta con frequenz a incomparabilmente ma ggiore , forse 
non sarà inutile esaminare i termini del problema impostato da tale ang o lo visuale. 

4. Se si parte dalla tesi dell a annui.labilità , la situaziqne processuale si presenta 
assai diversa da quella ricostruita dalla decisi one anno tata: quale che sia l'esito del 
processo ordinario, infatti , il giudice amministrativo dovrà sempre dire la propria 
-parola. L 'interesse a ricorrere, come interesse a servirsi' dello strumento proces suale 
per il raggiungimento dell'annull amento delratto, o:;ussisterà in tutti i casi. Ed ess.:> 
11011 solo non è meramente eventuale , ma non è neppure ritardato , nel suo manife-
starsi , fino alla emanazione della sentenza del giudice ordinario: questa nulla aggiunge 
alla efficacia dell'atto amministrativo, nulla aggiunge alla lesion e dell'interesse del 
ricorrente, e al suo bis og no di tutela processual e . Tutt'al più , quando nega la su ssi-
stc:nza del presuppo to, essa ac cert a una situazione dalla quale sca tur i~ce un vizio dt::1-
l'atto amministrativo, eventualm ente ulteriore rispetto ad altri viz i av enti diver~a ba ~e. 

In questo ordine di idee, ap pare intuitivamente che l'accertamen to di compet ~nza 
del giudice ordinario non sarebbe altro che la soluzione di una questione che nel prn-
cesso davanti al Consiglio di Stato , il cui oggetto del giudizio è -.:o·stituito dalla legitti-
mità dell'atto a mministrativo, si pone come meram ente pregiudi z ia le: pare , quindi , che 
la ricerca debba spostar si in una direzione assai divers a da quella della carenz a di inte-

( 

resse ~ deb _ba essere con~entra_t a ~o_;::,rattutto su d~e p~blemi . : anz itu~to ,_ se il giudi~e 
ammm1strat1vo PQ.~~a de~1derc indipendentemente da lla sentenz a del giudice ordin a rio; 
secondariamente, se 11 giudice ammini strativo possa so sg@d ere il processo in attesa di 
tale sentenza. È appena il caso di no ta re che ìY-""git.iéiic°e a mministrativo si può trovare 
nella necessità di valutare la legittimit à dell'atto impugn a to , a nche sotto il .profilo che 
qui interessa , nell'ipotesi nell a qu a le sia no stati dedotti anche altri vizi , per due ragioni 
diverse: o per chè questi diversi vizi vengano ricono sciuti insussi s tenti , e quindi occorra 
considerare anche la manc anz-1 de lia situazione giuridica da accertarsi da parte del 
giudice ordin ario , per comp ieta re la va lutazione della legittimità dell'att 0 impugnato ; o 
perch è ]'esa me di qu esto profilo veng a consider ato logic a mente priorit a rio rispetto a 
quello degli altri motivi di ricorso. 

5. Come è noto , la ma teria della pregiudizialità è disciplinata nel processo ammi-
ni strativo ~ttribuendo al Consiglio di St a to il potere di decid ere incident er tantum que-
slioni di comp etenz a del g iudi ce o rdin a rio, salvo eccezioni ch e qui non interess ano: 
m a se un a senten za di ta le g iudice interviene comunque prima de lla deci ion e della 

(5) Cfr . la nostr a Pregiudi zialità nel proCPsso a111111inistrativo, Mil ano 1958, 153 ss., 372 ss . 
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rl ·dizì Il ' ammini ·tr:rn a. tn1111 tt l 
Qt • e n... pr c ce,· 1mmin1strati fì .-, nd n f r1. :ii gìu :ii ·~1t una d_ lle r mes •..- Ila de ·isi ne stes a (b) . 

ln v,a g 'tl ·raie . qumdt . · . ·em ra. tn ·he 11e\l~· t·:1tt1·.·pe 1• • ) .. • d . -• • t: amm::ita . u gl u I e 
1n mìnìsmltiYo P tre i. be b-.nt s: im a~ rtare in ident,dm ntè la ~u i ·tcnza o meno 
d Ila ìtua z.i ne giu_rì~i ~, he funge da pre upp t dell' att ammi ni tr a tivo, a l fine 
•· • · d·1 --1rn la le 0 t ttumta · n ' p•11·e \ 1· , · · · 1 • 111 • . • . • ' 1e e:: 1 ten z.a d1 un pr ce·so pendente davanti al 
giudi·e rdman _ P?~tt _que·ta e n tll. ione. Jn tal modo. e i lentement • i apre la 

s-ì ìlìt3 he 1 n1ìc~t ~na ontraddiz.ì ne tra la de i i ne del giu dice ammi ni tsa-
tiv e la enten za del ~rndt e rdin rio: ma poi h '- tale ontraddizi 1n non pr enta i 
caraHeri del. nt_ra· t? ~i giu~~cati in n ·o te nì o (7). non fa endo le a su que to 
istitut he 1 pu. ehmmar _e 1 mc on enien te d nunci a to ; sul punto , comunque si ritor-
nerà n l paragrafo su cessi o. 

ll ri . n cimento della P s ibilità da parte del giudice amm inistrativo dì poter ri ol-
ere la ue, tione pregiudiz.ì · le i11 ·ìde lller t 111t u111 co tituis e \a prem a di ulteriori 

n:-eguenze: poi hè la sentenza del giudi e rdinario non può es ere on identa come 
mezzo insostituibile di cogni zione del presupposto del izio dell'atto di cui si discute, 
ma s :o c me mez.zo di a ... certamento on (orza di giudicato il vizio te so deve essere 
denunciato al giudice amministrati o entro il termine òecorrente dalla cono cen . del-
l'atto (ove , come di regola , sia da questo rilev abile). indipendentemente dalla dat -\i 
em~nazione della sentenz.a del giudice ordinario: anche se essa accerta e la mancanza 
òella situ azione che costituisce il fondamento dell'atto, a rigore non dovrebbe permet-
tere la riapertura del termine per present are rico rso, e neppure la proposizione, come 
moti o aggiunto dì un motivo che poteva, e quindi doveva essere dedotto origina-
riamente. 

6. Se il potere del giudice amministrativo, di cui al paragrafo precedente, trova 
la sua fonte nella chiara lettera dell a legge manca una dispo sizio ne espre sa che 
attribuisca ad esso il potere opposto. di sospendere viceversa il proce so in atte , a che 
la questione pregiudiziale venga decis a con forza di giudicato nel or so del giudizio 
penden te davanti ad altro giudice. 

Su questo secondo problema in altra sede abbiamo assunto una posizione rigi-
damente negativa, argomentando, peraltro , da un angolo vi uale abba tanza ristretto; 
tenevamo conto , infatti , solo del potere che l'art. 34 cod. proc. civ. ricono sce alle parti 
nel pwce sso civile di chiedere che una questione pregiudiziale venga de ci a con forza 
di giudicato, con conseguente tr asformazione della questione stes:sa in cau . a, ed even -
tuale spostamento di competenza· in ·questa ipotesi , se. la cau:sa pregiudi ca ta rimane 
alla cognizione del primo giudice, come è ovvio nel processo amm inistrat ivo, essa 
deve rimanere sospesa sino alla decisione della causa pregiudiziale e ciò ci era parso 
in contrasto con le esigenze di rapidità a lle quali è (o almeno dovrebbe essere) impron-
tato il processo amministrativo (8). 

Questa conclusione negativa è stata criticata in dottrin a (9), soprattutto con l'argo-
mento che l'inapplicabilità al proce so amministrativo dell' a rt. 34 cod. proc. civ. deve 
essere dimostra ta . Per la verità , per chi crede che la disciplina del pro(:esso am mini-

(6) Cfr. la nostra Pregiud i-::,ia/irà, cit., 193 ss., 390 ss. 
(7) Cfr. la nostra Pregiudizialità, cit., 166 ss. 
(8) Cfr. la nostra Pregiudi zialirà, cit., 407 ss. 
(9) PIR AS lnreres se legirri1110 e giudizio a111111i11istrativo, Milano 1962, 584 585: cfr. 

anche: SANDUl.L; , li giudi zio da l'a1,ri al Co11siglio di Sta_to e ai giudici so ttordinati, N apoli, s.d . 
ma 1963, 184 ss.; BoooA, La . oçpe11 io11e del proced1111e11to giurisrlizio11ale a111111;11istraiirn, in 
lt,s 1963, 330 ss. _.... 
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. . · · · a specificità e che principi gene 1. strativo pn:senti dei caratteri di accentu atissim '. . del . ra 1 di 
t tt" dalla normativa processo c1vil diritto processuale non possano essere ra i . e, rna . : d. questa con la normativa del pr eventu almente dedotti da una comparazione 1 . occ'ìso 

amministrativo autonomamente ricostruita, sembra da dimos~rare n_on_ tanto la inap. 
1. b ·i· , , 1 • d li' ·t 34 cod proc civ come di qualsiasi altro articol p 1ca 1 ita a quest u timo e ai . · · ., o, 

quanto la sua applicabilità. . . 
A noi pare che sia incompatibile con i caratteri e con _ la funzione ~el Processo 

amministrativo, che il ricorrente possa sospenderne il . corso mt~nt~~do a~ione dw :,nti 
al giudice ordinario , e trasformando così una questione ,. pregiudizi ale m una causa 
pregiudiziale. Non bisogna dimenticare , del resto, che l mteresse ad ottenere su un 
punto un accertamento con forza di giudicato trascende ~uello che nella . cau'ìa pre-
giudicata trova la sua tutela, e par difficile che un processo impr?nt ato ad esigenze pub-
blicistiche come quello amministrativo , possa essere bloccato m attesa che tale inte-
resse (relativamente) extraprocessuale possa trovare soddisfazione. Nè sembra costi. 
tuire argomento decisivo a favore della opposta soluzione il richiamo dell a definizione 
del processo amministrativo come un processo di parti: anche ammesso che tale de-
finizione sia appropriata, e soprattutto che essa abbia tutto il significato che talvolta 
viene attribuito, resta il fatto che nel processo di parti è nel pieno potere di queste la 
determinazione dei limiti dell'oggetto del giudizio ; ma con la trasformaz ione di una 
questione pregiudiziale in causa pregiudiziale, si esce dall'ambito del processo origi-
nario, se ne inizia un altro, spesso davanti ad un giudice diverso, talvolta con parti 
diverse ; e questo fenomeno non pare possa essere fatto rientrare nel principio che si 
vt1ole sottintendere con la definizione ricordata. 

Tutto ciò premesso , si può peraltro convenire che possa sembrare incongruo ne-
gare in ogni caso al giudice amm inistrativo il potere di sospendere il proce sso, in 
base a considerazioni di opportunità da svolgere di volta in volta, per attendere l'ema-
nazione di una sentenza (l O), fa quale può portare preziosi elementi di deci sione, o co-
munque può evitare quelle contraddizioni di pronunce , che pur non acquistando il 
carattere di contrasto di giudicati, non sono per questo meno deprecabili. Ma il 
campo di ricerca che dovrebbe essere esplorato, al fine di individuare e · fond are un 
potere del genere, non pare quello dei poteri delle parti: si dovrebbe pens are, semmai, 
ad u~ suo _collega~ento _co~ quelle . e~igenze che hanno dettato la disciplina assai 
pecuhare dei poten del g1ud1ce amministrativo in ordine all'acquisizione al processo 
degli elementi di decisione. 

ALBERTO ROMANO 

(10) Ma allora non solo di una sentenza: cfr. BonnA, op. 
!oc. ult. cit., 334. 


