CAPITOLO I
I RICORSI AMMINISTRATIVI
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proposizione del ricorso gerarchico. — 4. La decisione del ricorso. — 5. Il silenzio sul ri-
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gradi del ricorso gerarchico.

NORMATIVA DI RIFERIMENTO: § 1. Legge 6 dicembre 1971, n. 1034, art. 20. - § 2. D.p.r.
24 novembre 1971, n. 1199, art. 1. — § 4. D.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199, art. 3; legge
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1. I caratteri e la funzione.

Nei confronti degli atti e dei comportamenti dell’amministrazione che si
assumano lesivi di interessi legittimi e di diritti soggettivi, & riconosciuta, in
via generale, agli interessati la possibilita di ricorrere, innanzitutto, alla stessa
pubblica amministrazione.

La facolta degli interessati corrisponde ad un interesse della stessa parte
pubblica, che, attraverso la decisione su questi ricorsi, risolve in via interna
il problema di legittimita o di legalita della propria azione, evitando I'inter-
vento del giudice ed ottenendo di definire in tempi piu rapidi la controver-
sia. Si tratta di una attivita, percio, che 'amministrazione svolge da un lato
nel suo proprio interesse, dall’altro nell’interesse degli amministrati e della
collettivita al servizio della quale ¢ istituita. L attivita di decisione dei ricor-
si amministrativi, per questa ragione, ¢ ricompresa nell’ambito della cosid-
detta autotutela, e cio¢ della facolta riconosciuta all’amministrazione di far-
si giustizia da sé, e cioe di intervenire autonomamente sui propri atti, indi-
pendentemente dalla rilevanza esterna dei medesimi; la decisione sui ricor-
si gerarchici, contemporaneamente, fa parte dell’attivita giustiziale dell’am-
ministrazione, e cio¢ dell’attivita attraverso la quale la parte pubblica svol-
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ge una funzione nell’obiettivo interesse della collettivita, curando che i pro-
pri provvedimenti e i propri comportamenti siano conformi al diritto.

Per questa sua caratteristica, 1'attivita di decisione dei ricorsi ammini-
strativi ¢, per la pubblica amministrazione, doverosa, e nell’ambito di deci-
sione di detti ricorsi 'amministrazione & tenuta a provvedere rispettando le
scelte degli interessati e cioé tenendo conto dei motivi da questi dedotti. Al-
lorché decida sui ricorsi, 'amministrazione deve, ove li ritenga fondati, an-
nullare i propri provvedimenti o modificare i propri comportamenti, senza
che occorra, in questo caso, alcun’altra valutazione in ordine al pubblico
interesse all’annullamento o alla modificazione del comportamento. Il pub-
blico interesse ad una operazione di questo genere, infatti, & stato valutato
una volta per tutte dal legislatore nell’istituire questi rimedi.

All’origine del nostro attuale sistema di giustizia amministrativa, allorché
¢ stata istituita la IV Sezione del Consiglio di Stato, il ricorso alla autorita
amministrativa era obbligatorio, costituiva, cio¢, una condizione di ammis-
sibilita per il ricorso al giudice: questo ricorso era possibile soltanto se erano
stati esperiti i ricorsi gerarchici previsti dall’ordinamento o se il provvedi-
mento non era suscettibile di impugnazione in sede gerarchica, vuoi perché
emanato da un organo senza superiore gerarchico, vuoi perché esonerato
dall’assoggettamento a ricorsi gerarchici da parte dell’ordinamento. In quel-
la impostazione, il rimedio in via amministrativa era considerato indispensa-
bile proprio per consentire all’amministrazione in primo luogo di risolvere al
proprio interno la controversia. Soltanto nei confronti della decisione defini-
tiva dell’amministrazione era possibile il ricorso al giudice.

Senonché, nell’esperienza concreta, il ricorso amministrativo si ¢ dimo-
strato, nella gran parte dei casi, un rimedio privo di effettivo significato: I'am-
ministrazione, una volta compiuta la propria scelta ed adottato il provve-
dimento, non ha interesse a rivederlo o non ¢ in grado di operare una riva-
lutazione delle proprie determinazioni. Nella gran parte dei casi, percio, il
ricorso gerarchico non veniva deciso, e I’obbligatorieta del suo previo espe-
rimento aveva come unico effetto quello di impedire il ricorso al giudice am-
ministrativo.

E stato proprio per questa ragione che la giurisprudenza del Consiglio
di Stato prima e il legislatore poi hanno disciplinato il silenzio-rigetto, e
cio¢ il procedimento al termine del quale ¢ possibile al ricorrente far con-
stare che I'amministrazione non ha deciso sul ricorso gerarchico, con il ri-
sultato di consentire comunque il ricorso in sede giurisdizionale.

La legge istitutiva dei T.A.R. ha completato questo percorso, escluden-
do, con disposizione di carattere generale, che il ricorso al giudice debba
essere necessariamente preceduto da un ricorso amministrativo; il Codice
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del processo ha confermato implicitamente la scelta, non affrontando nem-
meno piu il problema.

Il numero elevato dei ricorsi proposti al giudice amministrativo, i tempi
tutto sommato lunghi di definizione dei medesimi e la pendenza di un consi-
stente arretrato hanno comportato, peraltro, anche di recente una specifica
attenzione alle soluzioni alternative delle controversie: e cio sulla scorta di
una Raccomandazione del Consiglio d’Europa in data 5 settembre 2001, che
ha segnalato 'opportunita di valorizzare le cosiddette A.D.R. (Alternative
Dispute Resolutions). In linea con queste previsioni, per esempio, il Codice
dei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture approvato con d.lgs. 12
aprile 2006, n. 163 ha previsto tre modelli di soluzione alternativa delle con-
troversie: I'accordo bonario tra la stazione appaltante e I'appaltatore, la tran-
sazione e I'arbitrato; nello stesso senso dispone il Codice dei contratti pub-
blici approvato con il d.lgs. 19 aprile 2016, n. 50, che ha sostituito il prece-
dente, e che ha anzi arricchito le possibilita di soluzione stragiudiziale con
I'intervento di nuovi organi consultivi. In quest’ottica, si & proposto di rivita-
lizzare listituto del ricorso amministrativo, che, pur non essendo un sistema
alternativo di risoluzione delle controversie, posto che ¢ affidato alla deci-
sione unilaterale dell’amministrazione, puo essere uno strumento riconduci-
bile a quel settore, quanto meno in un’ottica deflattiva del contenzioso. Cosi,
¢ stata riproposta all’attenzione del legislatore I'idea di rivitalizzare il ruolo
dei ricorsi gerarchici, rendendoli in qualche misura una fase preliminare in-
dispensabile per 'accesso al giudice (e, d’altro canto, nel giudizio avanti i
giudici civili in funzione di giudici del lavoro il tentativo obbligatorio di con-
ciliazione avanti gli uffici provinciali del lavoro era sostanzialmente un qual-
cosa di analogo: dal 2010, il tentativo & stato reso facoltativo). L’istituto della
mediazione, introdotto con riferimento alle controversie civili, ha lo stesso
scopo. Di per sé, 'idea non puo essere scartata (e proprio nel 2018 ha attira-
to nuovamente |’attenzione degli studiosi e degli operatori), in quanto I'am-
ministrazione ha un interesse alla definizione in proprio delle controversie:
ma ¢ anche vero che se, sino ad ora, il meccanismo non ha in nessun modo
funzionato, appare in qualche misura utopistico immaginare che possa risul-
tare lo strumento idoneo alla soluzione di tutti i mali.

I ricorsi amministrativi si possono distinguere in ricorso gerarchico, ri-
corso gerarchico improprio, opposizione e ricorso straordinario al Presiden-
te della Repubblica, che & un gravame piu articolato e, ormai, assai simile
al ricorso giurisdizionale.

Poiché il ricorso gerarchico improprio e il ricorso in opposizione sono
assai simili al ricorso gerarchico, verranno trattati unitamente a questo; trat-
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tazione separata, invece, richiede il ricorso straordinario al Presidente della
Repubblica.

2. L’ambito del ricorso gerarchico.

Il ricorso gerarchico ¢ un rimedio di carattere generale, ammesso, per-
cio, nei confronti di tutti gli atti amministrativi non definitivi, emanati,
cio¢, da organi rispetto ai quali sussista un superiore gerarchico e in ipotesi
nelle quali I'ordinamento espressamente non escluda la possibilita di gra-
vame. In questi termini dispone I'art. 1 del d.p.r. 24 novembre 1971, n.
1199, che ha riorganizzato la disciplina della materia.

11 ricorso gerarchico & altresi possibile nei confronti di atti emanati da
organi rispetto ai quali non sia individuabile un superiore gerarchico, ma
soltanto nelle ipotesi espressamente previste dalla legge: si tratta del ricor-
so gerarchico improprio, anch’esso previsto dall’art. 1 del d.p.r. prima cita-
to, nei confronti di atti amministrativi dei ministri, di enti pubblici o di or-
gani collegiali, e cio¢ di organi rispetto ai quali non ¢ normalmente indivi-
duabile un superiore gerarchico.

Nelle ipotesi espressamente previste dalla legge, ¢ altresi possibile il ri-
corso in opposizione, e cio¢ il ricorso proposto allo stesso organo che ha
emanato il provvedimento: si deve trattare, pero, di ipotesi espressamente
previste dalla legge, perché, diversamente, il ricorso allo stesso organo che
ha emanato il provvedimento non pud che essere qualificato come recla-
mo, e cio¢ come un atto che & idoneo a sollecitare 'iniziativa d’ufficio del-
I'organo ma che non consente a colui che ’ha proposto di pretendere di
per sé una risposta.

Mentre i ricorsi, anche il ricorso in opposizione, fanno sorgere nell’am-
ministrazione il dovere di provvedere, il reclamo semplicemente sollecita
un potere d’ufficio, che puo, percio, essere esercitato o meno in relazione
ai vari profili di pubblico interesse.

3. La proposizione del ricorso gerarchico.

11 ricorso gerarchico & proponibile entro un termine di carattere genera-
le, che ¢ il termine di trenta giorni dalla comunicazione del provvedimen-
to, o dalla sua notificazione o dalla piena conoscenza del medesimo, e cioé
dal momento nel quale I'interessato ha conoscenza del dispositivo del prov-
vedimento.
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I ricorsi gerarchici impropri e i ricorsi in opposizione hanno, viceversa,
termini fissati dalle singole disposizioni che li prevedono, spesso in misura
inferiore a quella di trenta giorni, al fine di consentire all’amministrazione
di conoscere sollecitamente se vi sono reazioni al suo provvedimento.

Il ricorso puo essere inoltrato attraverso una pluralita di procedimenti,
il che rende la proposizione del medesimo piuttosto agevole.

Ed infatti, il ricorso puo essere presentato direttamente all’organo che
ha emanato il provvedimento impugnato o al superiore gerarchico dell’or-
gano medesimo, indicato nel provvedimento; puo essere notificato allo stes-
so organo, a mezzo di ufficiale giudiziario; puo essere inoltrato a mezzo del
servizio postale con raccomandata con avviso di ricevimento.

Tutte queste attivita possono essere compiute direttamente dal ricorren-
te, eccezion fatta per la notificazione che deve essere effettuata dall’ufficia-
le giudiziario.

Se il ricorso ¢ presentato direttamente all’organo amministrativo, questo
ne rilascia ricevuta; se & notificato, 'ufficiale giudiziario ne fa relazione; se
¢ inoltrato a mezzo posta, la prova dell’inoltro & I’avviso di ricevimento.

Nel caso in cui il ricorso venga inoltrato a mezzo posta, vale come data
di presentazione la data di spedizione della raccomandata.

1l legislatore si & preoccupato di agevolare il ricorrente, che puo essere il
privato cittadino direttamente, posto che per la proposizione del ricorso am-
ministrativo non ¢ richiesto il patrocinio di un avvocato. E cosi, se il ricor-
so ¢ stato tempestivamente proposto a un organo diverso da quello che sa-
rebbe competente, ma appartenente alla medesima amministrazione, il ri-
corso non viene dichiarato irricevibile, ma viene trasmesso d’ufficio all’or-
gano competente.

11 ricorso deve contenere 'indicazione del provvedimento nei confronti del
quale si ricorre, I'indicazione dei motivi di ricorso rispetto ai quali si chiede
I'annullamento del provvedimento e la sottoscrizione da parte del ricorrente.

Va precisato che il ricorso amministrativo pud essere proposto sia a tu-
tela di un interesse legittimo che a tutela di un diritto soggettivo: in que-
st’ultimo caso, non essendovi, in ipotesi, un provvedimento impugnabile,
non vi ¢ un termine per ricorrere vero e proprio, essendo I'azione propo-
nibile comunque entro il termine di prescrizione del diritto.

4. La decisione del ricorso.

La decisione del ricorso avviene dopo una fase istruttoria.
Innanzitutto, posto che il ricorso non deve essere notificato a cura del
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ricorrente ai controinteressati, il medesimo viene comunicato agli stessi a
cura dell’autorita alla quale il ricorso & stato proposto. I soggetti ai quali il
ricorso & stato proposto possono, entro i venti giorni dal ricevimento della
comunicazione, presentare all’organo decidente memorie e documenti.

Di per sé, questi atti non vengono trasmessi al ricorrente, al quale & pe-
1o riconosciuta la facolta di accedere agli atti del procedimento e percio di
ottenerne copia.

L’organo decidente puo disporre gli accertamenti istruttori che ritiene op-
portuni. Puo, altresi, esaminare una istanza cautelare, proposta dal ricorrente
o nel ricorso o con un altro atto presentato con le stesse modalita. La sospen-
sione dell’esecuzione del provvedimento impugnato, che ¢ il provvedimento
cautelare tipico, puo essere anche disposta dallo stesso organo decidente in via
autonoma. In entrambi i casi, I'elemento al quale 'organo decidente deve fare
riferimento ¢ definito dall’art. 3 del d.p.r. n. 1199 del 1971 come “grav: mots-
vi” e cioeé con una espressione sintetica che non pare perd ragionevolmente
diversa da quella utilizzata dalla legge istitutiva dei T.A.R. e dal Codice, che
richiedono la sussistenza di danni gravi ed irreparabili. Perché si adotti il prov-
vedimento di sospensione occorre, ciog, che vi siano delle ragioni gravi che
giustifichino un intervento anticipato rispetto alla decisione del ricorso.

La decisione del ricorso deve essere contenuta in un atto motivato, che
deve esaminare tutti i motivi del ricorso, a meno che non ne individui qual-
cuno che possa essere considerato assorbente rispetto agli altri: un motivo
puod essere considerato assorbente allorché il suo accoglimento comporti di
per sé Pannullamento del provvedimento impugnato in modo satisfattivo
per il ricorrente. La decisione, una volta emessa, deve essere comunicata
all’organo o all’ente che ha emanato I'atto impugnato, al ricorrente e agli
altri interessati ai quali sia stato comunicato il ricorso, e cio deve avvenire o
in via amministrativa o mediante notificazione o mediante lettera racco-
mandata con avviso di ricevimento.

Nella decisione, 'organo decidente, se riconosce che il ricorso non po-
teva essere proposto, ad esempio perché il provvedimento era da ritenere
definitivo, lo dichiara inammissibile; se ravvisa nell’atto introduttivo una ir-
regolarita sanabile, assegna al ricorrente il termine per la regolarizzazione.
Se il ricorrente provvede alla regolarizzazione, il ricorso procede nel suo
iter; diversamente, verra dichiarato improcedibile. Se I'organo ritiene il ri-
corso infondato, lo respinge. Se lo ritiene fondato, lo accoglie, e annulla
I’atto impugnato. Se il motivo dedotto era un vizio di incompetenza, all’an-
nullamento dell’atto consegue la rimessione dell’affare all’autorita compe-
tente. Se il motivo di accoglimento ¢ diverso, e i motivi di ricorso possono
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investire sia la legittimita che il merito del provvedimento, lo annulla o lo ri-
forma, e cioe¢ lo modifica. Diversamente, se ¢ il caso, lo rimette all’autorita
competente perché provveda.

5. Il silenzio sul ricorso gerarchico.

Come si ¢ detto, ¢ estremamente frequente che I'autorita investita dal ri-
corso gerarchico non lo decida: in questo caso, decorsi novanta giorni dalla
proposizione del ricorso senza che nulla sia accaduto, si ritiene formato il si-
lenzio-rigetto, in esito al quale si consente al ricorrente che aveva proposto
ricorso in via gerarchica di riproporre 'impugnazione del medesimo prov-
vedimento gia contestato in sede gerarchica avanti il giudice amministrativo.

11 silenzio sul ricorso gerarchico non & considerato, percio, un provvedi-
mento impugnabile, ma, semplicemente, un elemento che consente al ri-
corrente di rivolgersi al giudice amministrativo.

Il ricorso al T.A.R. avverso il provvedimento gia inutilmente contestato
in sede gerarchica va proposto nei sessanta giorni successivi alla formazio-
ne del silenzio-rigetto.

Poiché si tratta, semplicemente, della riproposizione del medesimo gra-
vame, non possono essere dedotti motivi nuovi rispetto a quelli proposti
nel ricorso gerarchico.

Se nel ricorso gerarchico erano stati proposti anche dei motivi di meri-
to, i medesimi non possono essere pil riproposti in sede giurisdizionale, a
meno che, in quell’ipotesi, il giudice amministrativo non abbia una giuri-
sdizione estesa al merito. La giurisprudenza consente, in questo caso, al ri-
corrente di diffidare 'amministrazione a provvedere, onde avere una deci-
sione sul ricorso gerarchico, e di impugnare il silenzio-rifiuto su codesta
diffida, onde ottenere dal giudice amministrativo che dichiari I’obbligo del-
I'amministrazione di pronunciarsi.

Problema non ancora affrontato ¢ se si debba fare applicazione della di-
sciplina del Codice del processo, che non richiede la notificazione della dif-
fida: poiché questa ¢, ormai, la disciplina del silenzio inadempimento, la ri-
sposta deve essere positiva.

Se 'amministrazione provvede decorsi i termini di decisione del ricorso
gerarchico, nei confronti di questa decisione sono proponibili dei rimedi.
Se la decisione ¢ una decisione di rigetto, la medesima ¢ considerata una
decisione irrilevante per il ricorrente che abbia gia proposto ricorso in sede
giurisdizionale, con la conseguenza che il ricorrente non & tenuto a impu-
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gnarla nuovamente. Se, peraltro, il ricorrente non ha proposto ricorso in
sede giurisdizionale, nei confronti di questa decisione ¢ possibile un nuovo
ricorso, e poiché la decisione assorbe il provvedimento impugnato in via
gerarchica, questo nuovo ricorso sara comunque ammissibile anche se non
¢ stato impugnato il silenzio-rigetto.

Se la decisione ha accolto il ricorso gerarchico, invece, 'impugnazione
sara possibile da parte dei controinteressati, i quali potranno far valere, tra
gli altri vizi, 'intervenuta decorrenza del termine per decidere.

6. I rapporti fra ricorso gerarchico e ricorso giurisdizionale.

Gia s’¢ detto che il ricorso gerarchico non ¢ obbligatorio nei confronti del
provvedimento amministrativo, essendo proponibile un immediato ricorso al
giudice. Parimenti, se ¢ stato proposto ricorso gerarchico, il ricorrente puo,
in qualunque momento, ove si sia in termini, abbandonare la via amministra-
tiva e rivolgersi al giudice amministrativo. E cosi possibile che, impugnato in
via gerarchica un provvedimento entro i trenta giorni, entro i sessanta giorni
il ricorso venga riproposto al giudice amministrativo: in questo caso, si inten-
de che il ricorso gerarchico venga abbandonato e che il ricorrente non abbia
pit interesse alla sua definizione. Peraltro, 'amministrazione puo, autono-
mamente, decidere il ricorso, che pure ¢ stato proposto alla sua attenzione.

Se nei confronti del ricorso sul provvedimento impugnato in via gerar-
chica sono stati gia proposti altri ricorsi in sede giurisdizionale, ’'ammini-
strazione ne deve dare comunicazione al ricorrente in via gerarchica il qua-
le puo, entro trenta giorni, promuovere anch’egli ricorso al Tribunale Am-
ministrativo Regionale.

7. 1 gradi del ricorso gerarchico.

La disciplina di semplificazione dei ricorsi gerarchici contenuta nel de-
creto n. 1199 del 1971 ha consentito al cittadino di esperire un solo grado
di ricorso amministrativo. E cio¢, quali che siano i superiori gerarchici del-
'autorita che ha emanato il provvedimento impugnato, il ricorso & possibi-
le soltanto nei confronti dell’autorita immediatamente superiore, senza che
sia pit consentito di percorrere i vari gradi della scala gerarchica, come ac-
cadeva, viceversa, nell’ordinamento precedente.
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IL RICORSO STRAORDINARIO
AL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA

SOMMARIO: 1. T caratteri e la funzione. — 2. Gli atti impugnabili e le posizioni tutelate. —
3. I rapporti fra il ricorso straordinario ed il ricorso giurisdizionale: 'alternativita. — 4. 1l
procedimento del ricorso straordinario. — 5. La decisione del ricorso. — 6. L’'impugna-
zione della decisione del ricorso straordinario. — 7. Il ricorso al Presidente della Regione
Sicilia.

NORMATIVA DI RIFERIMENTO: § 2. D.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199, art. 8; legge 18 giu-
gno 2009, n. 69, art. 69; Codice, artt. 7 e 128. = § 3. D.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199, art.
10; Codice, art. 48. — § 5. Legge 21 luglio 2000, n. 205, art. 3. - § 6. Art. 395 c.p.c.

1. I caratteri e la funzione.

Il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica formalmente & un
rimedio amministrativo, in quanto & un ricorso che viene proposto ad una
autorita amministrativa, che lo decide in tale sua qualita.

Si tratta di un rimedio che trova la sua origine nei poteri riconosciuti al
sovrano di intervenire, al di fuori di ogni ordine amministrativo e giurisdi-
zionale, per risolvere le questioni propostegli dai cittadini. Progressiva-
mente, 'istituto ¢ stato assoggettato ad una particolare disciplina, con la
individuazione di termini per la sua proposizione, all’origine assenti, e con
la progressiva eliminazione del ruolo decisorio effettivo del Capo dello Stato.
Come si vedra, oggi, il ricorso straordinario ¢ in sostanza deciso dal Consi-
glio di Stato. Il Codice del processo richiama in pit disposizioni il ricorso
straordinario, che & pertanto confermato.

La natura amministrativa del ricorso ha, in passato, indotto la Corte costi-
tuzionale ad escludere la possibilita in sede di decisione del ricorso stra-
ordinario di sollevare questioni di legittimita costituzionale. Quest’orienta-
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mento, perd, ¢ ormai superato dal disposto dell’art. 69 della legge 18 giugno
2009, n. 69, che ha ammesso la possibilita per il Consiglio di Stato di solleva-
re la questione di legittimita costituzionale, in sede di espressione del parere.

A sua volta, la Corte di Giustizia delle Comunita Europee ha ritenuto
che nel ricorso straordinario sia possibile disporre il rinvio pregiudiziale ad
essa Corte delle questioni relative all’interpretazione del Trattato: e cio in
considerazione del carattere alternativo al rimedio giurisdizionale del ricorso
straordinario.

Nei confronti della decisione del ricorso, come si vedra, ¢ possibile an-
che il ricorso in Cassazione per questioni di giurisdizione, sempre che il
problema sia stato sollevato nel procedimento di decisione del ricorso straor-
dinario, come si dira.

Oggi, il ricorso straordinario continua ad essere un rimedio di tipo am-
ministrativo, non giurisdizionale; ma per quanto detto, e tenuto conto che
la decisione, nei fatti, & rimessa ad un organo terzo ed imparziale, e cio¢ al
Consiglio di Stato, lo si puo ritenere un rimedio giustiziale.

La compatibilita del ricorso straordinario con il sistema di tutela giurisdizionale
nei confronti della pubblica amministrazione, della quale periodicamente si dubi-
ta, & stata anche di recente confermata dalla Corte costituzionale, che ha ritenuto
che si tratti di uno strumento rimesso alla libera scelta delle parti: Corte cost. 19
dicembre 2006, n. 432, e che ha riconosciuto, anzi, la sua progressiva assimilazione
al ricorso giurisdizionale, qualificandolo come rimedio giustiziale: Corte cost., 2
aprile 2014, n. 73.

Il rimedio ha mantenuto un suo significato, in quanto & proponibile en-
tro un termine che & pitt ampio di quello previsto per il ricorso in sede giu-
risdizionale, ¢ proponibile senza necessita di patrocinio legale, e gode della
notorieta che gli deriva dal fatto di essere formalmente riferito alla decisio-
ne del Capo dello Stato.

Ancora oggi, percio, ¢ utilizzato, sia nell’ipotesi in cui non si sia pit in
termini per un ricorso giurisdizionale, sia nell’ipotesi in cui la modestia
della questione sconsigli di affrontare i costi del giudizio amministrativo.

2. Gli atti impugnabili e le posiziont tutelate.

Il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica puo essere pro-
posto nei confronti di tutti gli atti amministrativi, ma con la precisazione
che deve trattarsi di atti amministrativi definitivi: in questi termini dispone
I'art. 8 del d.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199.



IL RICORSO STRAORDINARIO AL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA 11

Sono, percio, impugnabili davanti al Presidente della Repubblica gli atti
di tutte le autorita, statali, regionali, locali (eccezion fatta per gli atti della
provincia autonoma di Bolzano, a sensi delle norme di attuazione dello
Statuto speciale), delle autorita indipendenti, degli enti istituzionali e del
c.d. parastato.

Con espresso riferimento all'impugnazione degli atti delle autorita indipendenti,
la proponibilita del ricorso straordinario ¢ stata riconosciuta da Cons. Stato, Comm.
spec., 29 maggio 1998, n. 988/97, in Couns. Stato, 1998, 1, 1483.

Si deve trattare, pero, di atti adottati da organi nei confronti dei quali
non siano individuabili superiori gerarchici.

Oggi, il ricorso straordinario & proponibile anche nei confronti degli atti dei di-
rigenti generali dello Stato, poiché ¢ venuta meno la possibilita di ricorso gerarchi-
co al Ministro: Cons. Stato, Sez. II, 30 settembre 1998, n. 1273/98, in Giornale dir.
amm., 1999, 67.

L’atto definitivo, infatti, & tale, gia lo si & visto, o perché emanato da un sog-
getto che non ha su di sé un superiore gerarchico, o perché emanato in un’i-
potesi nella quale lo stesso ordinamento esclude che vi sia un superiore gerar-
chico in grado di intervenire, o perché emanato da un organo che per la sua
collocazione implicitamente non pud riconoscere un superiore gerarchico.

11 Codice, all’art. 128, esclude espressamente che in materia di conten-
zioso elettorale sia possibile esperire il ricorso straordinario: la ragione del-
I’esclusione sta nel fatto che il rito elettorale, che ¢ un rito speciale, ¢ strut-
turato in modo da garantire una decisione estremamente celere, che non
sarebbe compatibile con la tempistica ordinaria anche soltanto di proposi-
zione del ricorso straordinario.

Per le stesse ragioni, all’art. 120 € esclusa la possibilita di impugnare con ri-
corso straordinario gli atti dei procedimenti per I'aggiudicazione dei contratti.

Con il ricorso straordinario ¢ possibile agire, oltre che a tutela di inte-
ressi legittimi, anche a tutela di diritti soggettivi; in questo secondo caso,
I'art. 7 del Codice limita la deducibilita alle controversie attribuite alla giu-
risdizione amministrativa.

Nel ricorso straordinario non possono, perciod, essere impugnati atti di gestione
del personale pubblico: Cons. Stato, Sez. II, 22 maggio 2012, n. 4529/2011 o atti
del Garante privacy: Cons. Stato, Sez. I, 29 agosto 2012, n. 170/2011. Con orien-
tamento innovativo, Cons. giust. amm. sic., Sez. riun., 19 febbraio 2008, n. 409/
2007 ha ammesso che nel ricorso straordinario sia possibile anche proporre una
domanda di risarcimento dei danni: hanno perd escluso che con il ricorso straor-
dinario possa essere formulata una domanda di condanna al pagamento di somme
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di denaro od anche una domanda di condanna al risarcimento del danno Cons.
Stato, Sez. I, 6 dicembre 2006, n. 3994/2006; Sez. II, 15 novembre 2006, n. 1592/
2006; Sez. II, 27 febbraio 2008, n. 4825/2005; Sez. II, 15 ottobre 2014, n. 2563/
2013; I'orientamento pud trovare fondamento nell’ultimo comma dell’art. 30 del
Codice che attribuisce esclusivamente al giudice amministrativo la possibilita di
conoscere della domanda risarcitoria.

Nel ricorso straordinario possono essere formulati soltanto motivi di legit-
timita, e non motivi di merito, cosi come previsto dall’art. 8 del d.p.r. n. 1199
del 1971.

3. I rapporti fra il ricorso straordinario ed il ricorso giurisdizionale: ['al-
ternativitd.

Il ricorso straordinario ¢ alternativo rispetto al ricorso giurisdizionale:
cio significa che una volta che sia stato proposto un ricorso giurisdizionale,
non ¢ possibile il ricorso straordinario da parte dello stesso interessato.

La ragione della alternativita sta nella inopportunita di immaginare un
possibile conflitto di decisioni fra 'autorita giurisdizionale e formalmente
il Presidente della Repubblica sulla medesima questione.

L’alternativita ¢ decisa a favore del ricorso giurisdizionale, per la prevalen-
za della tutela in sede giurisdizionale, che ¢ riconosciuta costituzionalmente.

Il ricorso straordinario & un rimedio ammissibile nel nostro ordinamen-
to, proprio perché frutto di una scelta del cittadino, che pur a fronte della
garanzia costituzionale della giurisdizione, preferisce rivolgersi all’autorita
amministrativa. Se vi & pero un conflitto fra le due esigenze, prevale comun-
que la tutela in sede giurisdizionale. Nei confronti del ricorrente, la propo-
sizione del ricorso giurisdizionale che impedisce la proposizione del ricor-
so straordinario coincide con il perfezionamento della fattispecie costituti-
va del rapporto processuale: occorre, ciog, che il ricorso giurisdizionale non
sia soltanto stato notificato, ma sia stato anche depositato. Se il ricorso giu-
risdizionale ¢ stato soltanto notificato e non depositato, il medesimo non
impedisce che vi sia la proposizione del ricorso straordinario.

La stessa ragione regolamenta la trasposizione in sede giurisdizionale del
ricorso a fronte della opposizione dei controinteressati.

La tutela in sede giurisdizionale, infatti, & sia la tutela della azione, sia la
tutela del diritto di difesa: cosi come deve essere riconosciuta la possibilita
per il cittadino di scegliere la via giurisdizionale o la via amministrativa, nel
ricorso, cosi deve essere riconosciuta la possibilita per il cittadino resistente
di scegliere la via giurisdizionale o la via amministrativa nel controricorso.
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Questa stessa facolta & riconosciuta all’amministrazione, allorché si tratti
di un ente pubblico diverso dallo Stato.

Il meccanismo ¢ disciplinato dall’art. 10 del d.p.r. n. 1199 del 1971, ri-
preso dall’art. 48 del Codice del processo, con qualche modificazione.

Una volta ricevuta la notificazione del ricorso straordinario, i controin-
teressati, entro il termine di sessanta giorni da quella notificazione, posso-
no richiedere, con un atto notificato al ricorrente e all’organo che ha ema-
nato I'atto impugnato, che il ricorso sia deciso in sede giurisdizionale.

In questo caso, il ricorrente se intende insistere nella sua azione, ¢ tenu-
to a depositare nella segreteria del giudice amministrativo competente, nel
termine di sessanta giorni dal ricevimento dell’atto di opposizione, I'atto di
costituzione in giudizio, notificandolo all’organo che ha emanato I'atto im-
pugnato e ai controinteressati.

In questo modo, le controparti potranno costituirsi avanti il giudice am-
ministrativo adito, il quale definira la controversia, che non potra piti essere
definita in sede straordinaria.

Se in sede straordinaria é stata accordata la tutela cautelare, a’ sensi del-
'art. 48 del Codice la medesima mantiene efficacia fino a sessanta giorni
dopo il deposito dell’atto di costituzione avanti al T.A.R. (al quale puo es-
sere richiesta nuova tutela cautelare).

11 Collegio giudicante, qualora riconosca che 'opposizione era inammis-
sibile, restituisce gli atti al Ministero per la decisione.

Il mancato esercizio della facolta di scelta preclude ai controinteressati
ai quali sia stato notificato il ricorso straordinario di contestare la decisione
di accoglimento del ricorso straordinario medesimo, salvo che per vizi di
forma o di procedimento.

4. 1l procedimento del ricorso straordinario.

Il ricorso straordinario deve essere proposto entro il termine di centoven-
ti giorni dalla notificazione, comunicazione o piena conoscenza del provve-
dimento da impugnare. Il ricorso pud essere proposto anche al fine di tute-
lare i diritti soggettivi, e percio, in questo caso, senza necessita di rispetto
del termine di decadenza, ma entro il termine di prescrizione.

Al ricorso straordinario, cosi come al ricorso amministrativo, non si ap-
plica la sospensione feriale dei termini.

Il ricorso, entro il termine prefissato, deve essere notificato ad uno al-
meno dei controinteressati e presentato, con la prova dell’eseguita notifica-
zione, all’organo che ha emanato I'atto o al Ministero competente all’istrut-
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toria, direttamente, o mediante notificazione o mediante lettera raccoman-
data con avviso di ricevimento.

Nel primo caso, I'ufficio che riceve il ricorso ne rilascia ricevuta, men-
tre, quando il ricorso & inviato a mezzo posta, la data di spedizione vale qua-
le data di presentazione.

Consegue a quanto detto che la modalita di presentazione del ricorso
straordinario ¢ duplice: la notificazione al controinteressato deve avvenire
nelle forme previste per il ricorso in sede giurisdizionale, mentre I'inoltro
al Ministero o all’autorita amministrativa deve avvenire mediante le forme
previste per 'inoltro del ricorso gerarchico. Entrambi gli adempimenti de-
vono peraltro essere posti in essere entro lo stesso termine.

1l ricorso straordinario deve essere notificato, oltre che al controinteres-
sato, anche all’ente pubblico non statale che abbia emanato il provvedi-
mento: detto ente pubblico ¢ stato equiparato al controinteressato dalla
Corte costituzionale.

Va, peraltro, precisato che questa notificazione non ¢ ritenuta necessaria se il
ricorso ¢ presentato all’autorita non statale: in questo caso, infatti, 'autorita mede-
sima ne ha una conoscenza ufficiale. Cosi, Cons. Stato, Sez. II, 24 settembre 1997,
n. 2542/96, in Cons. Stato, 1998, 1, 139,

L’organo che riceve il ricorso, lo deve immediatamente trasmettere al
Ministero competente, con le proprie deduzioni.

I controinteressati dispongono di un termine di sessanta giorni per pre-
sentare al Ministero che istruisce 1’affare deduzioni e documenti; entro lo
stesso termine, i controinteressati possono proporre ricorso incidentale.

Anche per il ricorso straordinario, come per il ricorso gerarchico, non ¢
previsto che il ricorrente debba avere conoscenza degli atti delle controparti,
ma ¢ riconosciuta la facolta di accesso, onde ottenere copia dei medesimi.

Il ricorso viene istruito dal Ministero competente, che deve provvedere
all’istruttoria entro centoventi giorni dalla scadenza del termine assegnato
al controinteressati per la presentazione delle deduzioni.

Terminata I'istruttoria, ed eventualmente integrato il contraddittorio con
la notificazione del ricorso a tutte le controparti, se il medesimo non ¢ sta-
to notificato immediatamente a tutti i controinteressati, il gravame deve es-
sere trasmesso al Consiglio di Stato per il parere.

E consentito al ricorrente, trascorsi centoventi giorni, chiedere con atto
notificato al Ministero competente se il ricorso sia stato trasmesso al Consi-
glio di Stato. In caso di risposta negativa o di mancata risposta entro trenta
giorni, lo stesso ricorrente puo depositare direttamente copia del ricorso pres-
so il Consiglio di Stato, al fine di accelerare la decisione.
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I ricorsi relativi ad atti per i quali non sia individuabile uno specifico
collegamento con le competenze di un determinato Ministero debbono es-
sere istruiti dalla Presidenza del Consiglio.

5. La decisione del ricorso.

La decisione del ricorso straordinario appartiene normalmente alla fun-
zione consultiva del Consiglio di Stato; in passato, I’opinione del Consiglio
di Stato poteva essere superata, con un procedimento aggravato, dall’auto-
rita politica, ora, come si vedra, non pit.

Va, innanzitutto, ricordato che anche nel ricorso straordinario ¢ possibi-
le la presentazione della istanza cautelare.

La giurisprudenza ha ritenuto che la sospensione dell’esecuzione del prov-
vedimento possa essere richiesta da parte del ricorrente, nel ricorso o con
un altro atto successivo introdotto con le stesse modalita e debba essere
decisa con decreto del Ministro competente all’istruzione dell’affare, previo
parere del Consiglio di Stato. La scelta di questa modalita, da parte del Con-
siglio di Stato, ¢ stata giustificata dalla necessita di rispettare il ruolo del
Consiglio di Stato quale organo consultivo e al contempo di evitare di ri-
chiedere un decreto presidenziale per I'inevitabile allungamento dei tempi
che cio comporterebbe. La scelta giurisprudenziale ¢ stata formalizzata dalla
legge n. 205 del 2000.

La decisione definitiva del ricorso avviene, invece, con decreto del Pre-
sidente della Repubblica, emanato su proposta del Ministro competente,
sentito il parere del Consiglio di Stato.

Ed infatti, concluso I'zzer istruttorio, il parere sul ricorso straordinario ¢
espresso dalla sezione del Consiglio di Stato o dalla commissione speciale
del medesimo consesso alla quale il ricorso ¢ assegnato.

La sezione o la commissione speciale possono rimettere il ricorso all’a-
dunanza generale del Consiglio di Stato, se rilevano che il punto di diritto
sottoposto al loro esame ha dato luogo o pud dar luogo a contrasti giuri-
sprudenziali: la remissione pud avvenire sia per risolvere contrasti gia veri-
ficatisi che per evitare il sorgere di contrasti possibili.

Lo stesso presidente del Consiglio di Stato puo deferire direttamente al-
I'adunanza generale qualunque ricorso prima dell’espressione del parere
da parte di sezioni singole, allorché ravvisi la necessita di risolvere questio-
ni di carattere generale di particolare importanza.

In tutti questi casi, 'adunanza generale esprime il parere su un preavviso
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della sezione o della commissione speciale alla quale il ricorso & assegnato.
La commissione, percio, deve comunque formulare una propria valutazione.

La sezione che deve esprimere il parere puo, innanzitutto, effettuare es-
sa stessa una attivita istruttoria. Se, infatti, la commissione rileva che I'i-
struttoria & incompleta o che i fatti affermati nell’atto impugnato sono in
contraddizione rispetto ai documenti acquisiti, puo richiedere al Ministero
competente chiarimenti o documenti od ordinare lo svolgimento di verifi-
cazioni, autorizzando le parti ad assistervi e a produrre nuovi documenti,
con le stesse forme, cio¢, che verranno utilizzate dal giudice amministrativo.

La stessa sezione, se riconosce che il contraddittorio non ¢ integro e che
il ricorso non ¢ stato notificato a tutti i controinteressati, puo disporne I'in-
tegrazione ordinando la notificazione al ricorrente.

Se l'istruttoria & completa e il contraddittorio ¢ integro, la sezione puod
esprimere un parere di vario genere:

a) parere per la dichiarazione di inammissibilita, se riconosce che il ri-
corso non poteva essere proposto, salva la facolta di assegnare un breve ter-
mine al ricorrente per presentare ricorso all’organo competente, se il ricor-
so & stato proposto nei confronti di un atto non definitivo e I’errore puo
essere ritenuto scusabile;

b) parere per I'assegnazione al ricorrente di un termine per la regolariz-
zazione, se ravvisa una irregolarita sanabile, con la conseguenza che, se il ri-
corrente provvede, il ricorso procede, se il ricorrente non provvede, il ri-
corso viene dichiarato improcedibile;

c) parere per la reiezione, se riconosce il ricorso infondato;

d) parere per I'accoglimento del ricorso e per la remissione degli atti al-
I'organo competente, se riconosce che ¢ fondato il motivo di incompetenza
dedotto;

e) parere per I'accoglimento salvi gli ulteriori provvedimenti dell’ammi-
nistrazione, si riconosce il ricorso fondato per altri motivi di legittimita;

f) come si & gia ricordato, a’ sensi dell’art. 69 della legge n. 69 del 2009
nel procedimento di decisione del ricorso straordinario il Consiglio di Sta-
to puo sollevare una questione di legittimita costituzionale. Stabilisce que-
sta disposizione che qualora il ricorso non possa essere deciso indipenden-
temente dalla risoluzione di una questione di legittimita costituzionale, che
non risulti manifestamente infondata, la Sezione sospende I’espressione del
parere e ordina alla Segreteria la trasmissione degli atti alla Corte costitu-
zionale, pronunciando una ordinanza motivata di rimessione;

g) nello stesso senso procede se ritiene di sollevare una questione pre-
giudiziale avanti la Corte di giustizia UE.

Acquisito il parere del Consiglio di Stato, il Ministro competente per
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Iistruttoria propone al Presidente della Repubblica il decreto di decisione
del ricorso in conformita del parere.

La decisione del Presidente della Repubblica deve essere, percio, con-
forme a detto parere.

La disciplina tradizionale del ricorso straordinario, da ultimo ripresa nel
d.p.r. n. 1999 del 1971, prevedeva che il Ministro competente, se riteneva
di non aderire al parere del Consiglio di Stato, poteva proporre al Consi-
glio dei Ministri una decisione difforme; questa possibilita veniva ammessa
per il carattere amministrativo del rimedio ed in considerazione della sua
natura extra ordinem. L'effetto della scelta ministeriale era quello di tra-
sporre il ricorso dalla sfera amministrativa alla sfera degli atti di alta ammi-
nistrazione, rispetto ai quali non ¢ possibile un sindacato in sede giurisdi-
zionale, trattandosi di una scelta di carattere politico. In questo caso, il de-
creto del Presidente della Repubblica doveva essere conforme alla delibe-
razione del Consiglio dei Ministri. Si & trattato, perd, di una possibilita mai
utilizzata (secondo taluno, si ricorda un solo caso di suo esercizio). La leg-
ge n. 69 del 2009, all’art. 69, ha peraltro eliminato questa possibilita, im-
ponendo sempre al Ministro competente di proporre al Presidente della
Repubblica la decisione del ricorso in conformita del parere del Consiglio
di Stato. E cio al fine di rafforzare la natura giustiziale del rimedio.

La decisione di accoglimento del ricorso ha l'effetto di annullare il prov-
vedimento impugnato, nell’ipotesi in cui sia stata esperita un’azione di an-
nullamento o di accertare il diritto contestato, con forza, peraltro, di prov-
vedimento amministrativo.

L’annullamento degli atti ha normalmente efficacia soltanto tra le parti,
ma se I'atto annullato ha natura regolamentare o normativa, ha un effetto
ovviamente erga ommnes, cosi come lo aveva I'atto oggetto dell’annullamen-
to. Per questa ragione, la decisione del ricorso straordinario deve essere
pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale nel caso in cui abbia ad oggetto un re-
golamento statale, e nell’albo degli enti locali nel caso in cui abbia ad og-
getto dei regolamenti di questi ultimi.

6. L'impugnazione della decisione del ricorso straordinario.

Il decreto del Presidente della Repubblica che decide sul ricorso straor-
dinario non pud essere impugnato per cid che concerne il merito, e cio¢ I'og-
getto della decisione, contenuta nel parere del Consiglio di Stato.

L’impossibilita di impugnazione ¢ una conseguenza della alternativita
del rimedio, che discende da una scelta effettuata da tutte le parti in causa.
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La possibilita di impugnazione esiste, invece, nell’ipotesi in cui vi siano
dei vizi successivi all’espressione del parere da parte del Consiglio di Stato,
nella fase amministrativa.

L’impugnazione ¢ altresi possibile, senza alcuna limitazione, da parte dei
soggetti che erano stati pretermessi nel procedimento del ricorso straordi-
nario, perché ad essi il ricorso medesimo non & stato notificato: in questo
caso, questi soggetti possono dedurre le censure formali e di merito che ri-
terranno opportune.

Nei confronti della decisione del ricorso straordinario & possibile il ri-
corso per revocazione ai sensi dell’art. 395 c.p.c.

Per I'esecuzione della decisione del ricorso straordinario puo essere espe-
rito un giudizio di ottemperanza da proporre al Consiglio di Stato: in que-
sto senso si sono espresse sia le Sezioni Unite della Corte di Cassazione che
del Consiglio di Stato, con un orientamento innovativo fondato sul Codice
e sulle nuove caratteristiche del ricorso straordinario che si sono ricordate.

Per le stesse ragioni, la giurisprudenza ha ammesso avverso la decisione
del ricorso straordinario il ricorso alle Sezioni Unite della Corte di Cassa-
zione per questioni di giurisdizione.

La Corte di Cassazione, Sez. un. civ., 14 maggio 2014, n. 10414 ha pero preci-
sato che il ricorso per questioni di giurisdizione pud essere proposto soltanto se
nel corso del procedimento di ricorso straordinario la questione di giurisdizione &
stata sollevata ed affrontata, in analogia a quanto previsto dall’art. 9 del Codice del
processo per i giudizi amministrativi.

7. 1l ricorso al Presidente della Regione Sicilia.

Una impugnazione sostanzialmente analoga a quella prevista avanti al
Presidente della Repubblica puo essere proposta al Presidente della Regio-
ne siciliana soltanto nei confronti degli atti amministrativi regionali.

Deve trattarsi percio o di atti emanati direttamente da organi regionali, o
di atti emanati da organi dipendenti o controllati dall’amministrazione regio-
nale, nell’esercizio di una potesta amministrativa propria di quella regione.

Il ricorso viene deciso dal Presidente della Regione, su proposta dell’As-
sessore competente, previo parere del Consiglio di Giustizia amministrativa.
Anche in questo caso, il Presidente della Regione puo discostarsi dal parere
del Consiglio di giustizia amministrativa, su richiesta dell’ Assessore, ma pre-
via deliberazione della Giunta regionale.



