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PREFAZIONE

L’idea che nel processo vi sia un “terzo” e, quindi, un soggetto che
non ¢ parte originaria, o principale, ¢ inscindibilmente connessa al tema
della tutela dei diritti (innanzitutto del terzo che interviene e che da quel
processo e dai suoi esiti pud essere pregiudicato), alla affermazione della
garanzia del contraddittorio, alla esigenza che il giudice sia messo nelle
condizioni di decidere “al meglio”, per aver avuto modo di ascoltare tutti
gli interessati.

Il ruolo del terzo nel processo ¢, quindi, un aspetto della civilta giuri-
dica. E tale constatazione non varia a seconda dell’area ordinamentale in
cui ci si colloca, sia essa quella del processo civile, di quello amministrati-
vo, di quello costituzionale o internazionale o europeo. Le peculiarita che
reggono il singolo procedere giudiziario condizioneranno listituto in pa-
rola, ma non ne altereranno significativamente 'ultima e pit intima fina-
lita.

Certo ¢ che nei processi in cui si discutono tematiche giuridiche che,
per natura, sono suscettibili di assumere rilievo in una generalita di casi e
situazioni (si pensi al processo costituzionale, ma anche a quello di fronte
al giudice dell’'Unione o del sistema della CEDU), 'utilita dell'intervento
appare ancor piu evidente e I'esigenza di vederlo realizzato anche da sog-
getti non direttamente o immediatamente incisi dalle conseguenze della
singola pronuncia, percid portatori di interessi pili vasti e diffusi, ancora
piu pressante.

Da queste considerazioni basilari, si ¢ sviluppata tra i docenti afferenti
al Dipartimento di Diritto pubblico italiano e sovranazionale dell’Uni-
versitd degli Studi di Milano l'idea di dedicare, il 2 dicembre 2022, una
giornata di lavori scientifici al tema del terzo nel processo. La giornata ¢,
pertanto, un omaggio tanto all’efficacia e all’effettivita della tutela giuri-
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sdizionale, quanto alla naturale aspirazione della giurisdizione ad indicare
la traccia evolutiva dell’ordinamento, nella consapevolezza dei plurimi e
mutevoli interessi che concorrono ad esprimerne le regole.

Da questa giornata sono derivati i contributi che qui si raccolgono, ri-
proposti in sette sezioni, al pari delle sette sessioni in cui si ¢ articolato il
convegno, dando voce ai colleghi costituzionalisti, processual-civilisti,
amministrativisti, internazionalisti ¢ “comunitaristi” e altresi agli storici
del diritto e ai comparatisti (cosi da coprire tutti i settori scientifico di-
sciplinari presenti in Dipartimento), il cui “dialogo” ¢ stato aperto dalla
magistrale introduzione del Professor Bruno Cavallone e le cui fila sono
state efficacemente sintetizzate nelle conclusioni del Presidente Guido
Raimondi.

Un vivo ringraziamento a tutti gli Autori, che hanno consentito — con
sforzo aggiuntivo rispetto alla preparazione della relazione — la raccolta
dei contributi, che permette di lasciare traccia scritta e fruibile del loro
pensiero su una tematica classica ma in continua evoluzione, come dimo-
stra la pluralita dei lavori.

Un ringraziamento, infine, alla dott.ssa Linda Paglierani, che ha effi-
cacemente collaborato alla raccolta dei contributi e al loro controllo e re-
visione sul piano redazionale.

Chiara Amalfitano, Zeno Crespi Reghizzi, Simonetta Vincre

Milano, giugno 2023
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INTRODUZIONE
IL PROCESSO COME «COSA DEI TERZI»?

Bruno Cavallone

Nell'immaginario collettivo, ma anche in quello dei giuristi e dei legi-
slatori, I'archetipo di un processo di parti ¢ quello di un dibattito tra due
soggetti, dinanzi a un terzo, giudice o arbitro, il quale decidera chi ha tor-
to e chi ha ragione: i duo andres litiganti raffigurati sullo scudo di Achil-
le, che depositano un talento d’oro per ciascuno nel recinto sacro; Aulo
Agerio e Numerio Negidio nel processo formulare romano; John Doe e
Richard Roe mel processo medioevale inglese. Il processo ¢ dunque bensi
un actus trium personarum, ma la terza persona ¢ solo per 'appunto il
giudice, che per definizione ¢ e deve essere imparziale.

In realta, tutti sappiamo che il processo ¢, ed ¢ sempre stato, un luogo
molto pit affollato di cosi. In primo luogo, perché a fianco del giudice
(monocratico o collegiale) possono esserci altri soggetti, che ne condivi-
dono la terzietd e 'imparzialita: il consulente tecnico e gli altri ausiliari,
Vamicus curiae, e anche il testimone, almeno quello che nel linguaggio
aulico dei nostri verbali si definisce «indifferente». In secondo luogo, per-
ché a fianco delle parti ci sono gli avvocati che le difendono, ma che con
esse non si confondono, nemmeno quando, parlando a nome del cliente,
usano il «noi» affettivo («abbiamo eseguito tutte le opere a regola darte),
come il difensore del cane Citron, nei Plaideurs di Racine («abbiamo sem-
pre abbaiato a tutti gli intrusi»); ed anzi conservano nei suoi confronti —
anche per precetto deontologico — un distacco professionale, tradizio-
nalmente assimilato a quello del medico nei confronti del paziente.

Ma poi, e soprattutto, ci sono tutti quei terzi che — in deroga alla rego-
la astratta secondo cui res inter alios acta tertio neque nocet neque prodest —
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possono diventare parti di un processo gia instaurato da altri, o perché vi
sono chiamati ad «integrare il contraddittorio», o come soggetti passivi di
domande proposte nei loro confronti da una delle parti originarie, o per-
ché decidono essi stessi di intervenirvi per coadiuvare una di esse (so che
uno dei prossimi relatori ci ricordera il famoso caso di ottant’anni fa, del
preteso adultero che interviene adesivamente nella causa di separazione
coniugale promossa dal marito «zradito»), o per farvi valere un diritto
proprio nei confronti di alcuna delle parti o di tutte (gli interventi c.d.
litisconsortile e principale). E quest’'ultima iniziativa puo talvolta essere
assunta dal terzo, mediante 'opposizione a lui riservata, anche dopo che il
processo si ¢ concluso in sua assenza.

Il fenomeno, per 'appunto, ¢ diffusissimo, ed anzi esiste da sempre: il
primo processo del quale si abbia notizia — cio¢ quello di sfratto dei no-
stri progenitori dal Paradiso Terrestre — era appunto (come ci ricorda lo
Speculum di Guglielmo Durante) un processo «con pluralitia di parti», da-
to che Adamo, chiamato da Dio (che cumula le funzioni di accusatore e
di giudice, come ¢ tipico del processo inquisitorio), cerca di difendersi
dall’accusa di avere mangiato la mela proibita, chiamando in causa Eva
come terzo responsabile, che a sua volta chiama in causa il Serpente, a ti-
tolo di garanzia propria o impropria. Con il risultato, come sappiamo, di
essere cacciati tutti e tre dal Paradiso.

Tuttavia, stranamente, i legislatori del processo sembrano talvolta po-
co propensi a rendersene conto. Facciamo due esempi, particolarmente
vistosi, che riguardano riforme o tentate riforme degli ultimi decenni.
Una delle cause della sfortuna del processo societario ¢ stata sicuramente
quella dell’essere costruito come una sorta di ping-pong, rigorosamente
bilaterale, proprio per un tipo di controversie che sono quasi sempre liti-
sconsortili, talvolta in misura inquietante: pensiamo a certe cause di re-
sponsabilita di amministratori, sindaci e revisori di grandi societa, con
reciproche domande di manleva e chiamata di assicuratori, per un totale
di varie decine di convenuti, ¢ poi, dato il lungo corso del processo, di
loro eredi legittimi o testamentari.

Ma anche nel processo ordinario di cognizione di primo grado, il
meccanismo perverso delle tre memorie, previsto dall’art. 183 c.p.c. (al
quale gli avvocati si sono rassegnati), e che ora ¢ riprodotto in peggio dal-
la incombente riforma, nel nuovo art. 171-zer, produce e produrra effetti
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particolarmente nefasti, o talvolta surreali, proprio nel processo con plu-
ralita di parti, tanto pitt quando il numero originario dei partenti aumen-
ta in corso di causa per effetto di chiamate e interventi. Ai tempi felici e
spensierati del c.d. “vecchio rito”, anteriore alla riforma del 1990, tutto si
poteva sistemare, strada facendo, con I'aggiunta di un posto a tavola per
il nuovo venuto e la concessione a tutti di un termine per una nuova
memoria. Ma ci si racconta che allora le cause duravano pitt a lungo di
oggi, e dobbiamo far finta di crederci.

D’altra parte, si deve anche ammettere che la pluralitd di parti ¢ fonte
spesso di problemi molto complessi, dei quali ¢ difficile, se non impossi-
bile, immaginare una sistemazione normativa e/o giurisprudenziale suffi-
cientemente semplice e razionale. Questo ¢ per esempio il caso dell’arbi-
trato multiparti, espressione che gia di per sé suona come un ossimoro, e
che puo essere soddisfacentemente gestito soltanto delegando ad un or-
gano terzo la nomina dell’arbitro unico o dell'intero collegio arbitrale, co-
me prevede infatti I'art. 816-quater c.p.c., sulla scia della disciplina
dell’arbitrato societario, gia contenuta nel d.lgs. n. 5/2003, assorbita dalla
incombente riforma negli artt. 838 bis e seguenti c.p.c. Il che comporta
pero leliminazione di una connotazione tipica dell’arbitrato quale ¢ il
potere delle parti di scegliere I'organo giudicante.

Ma ¢ anche, in termini generali, il caso del litisconsorzio nei procedi-
menti di impugnazione, labirinto pressoché inestricabile di questioni sot-
tilissime, che la giurisprudenza ha cercato di semplificare, in qualche mi-
sura, elaborando la nozione del litisconsorzio processuale, che gli opera-
tori pratici del processo prudentemente traducono nella regola empirica
secondo cui ogni litisconsorzio, necessario o facoltativo che sia in primo
grado, diventa necessario nelle fasi di gravame.

Ritornando comunque ai diversi tipi di terzi che a vario titolo possono
popolare la scena del processo, merita qualche attenzione un fenomeno
almeno in via di principio patologico: vale a dire la confusione o sovrap-
posizione, in capo a un unico soggetto terzo, di pitt di uno dei ruoli di
cui sopra, in contrasto con l'aurea regola codificata dal Re Alfonso X il
Saggio nella Ley de las Siete Partidas, secondo cui «non debe un home tener
logar de dos».

Esempio classico e macroscopico di questo fenomeno ¢ quello del
giudice che decide secondo la propria scienza privata, cosi confondendo il
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proprio ruolo istituzionale con quello del testimone, e privando le parti
del diritto alla prova contraria. Ma la casistica normativa e giurispruden-
ziale ne mette in luce anche altri: come quello dell’avvocato che, rinun-
ciando al mandato, si propone come testimone; o quello del testimone
escluso ai sensi dell’art. 246 c.p.c. perché legittimato all’intervento; o
quello del giudice che nella stessa causa ha gia dato consiglio o patroci-
nio, oppure via ha deposto come testimone, o ne ha conosciuto come giu-
dice in un precedente grado, ai sensi e per gli effetti dell'art. 51, n. 4,
c.p.c. Una sovrapposizione tra il ruolo dell’amicus curiae e quello del-
interveniente ad adiuvandum sembra poi realizzarsi frequentemente
(come credo che ci diranno altri relatori) nell’ordinamento processuale
dell’'Unione Europea cosi come dinanzi alla Corte Suprema americana.

Ma anche questo ¢ un fenomeno che risale alla notte dei tempi, se &
vero che, come insegnava un autorevole antropologo del diritto, Simon
Roberts, nel contenzioso delle societa primitive, quando una parte coin-
volge un terzo nella disputa talvolta lo fa perché cerca un sostegno della
propria posizione, talaltra perché crede che il terzo, magari in virti della
sua riconosciuta autorevolezza, possa facilitare un accordo con la contro-
parte, e il confine tra le due ipotesi ¢ molto sottile.

Qualche volta, peraltro, il passaggio di un soggetto da una ad altra ca-
tegoria di «terzi» ¢ stata l'effetto di una evoluzione fisiologica, come ¢ av-
venuto ad esempio nella storia del processo inglese, dove i giurati, nati
come testimoni o conpurgatores, si trasformarono nel corso del XIV seco-
lo in componenti di un organo giudicante, cosi assoggettandosi tra I'altro
a quel divieto di utilizzare la conoscenza privata sui fatti controversi, che
nel ruolo pill antico era stato addirittura la ragione della loro partecipa-
zione al processo.

Ma a un cultore incallito dei rapporti tra processo e letteratura sara in-
fine consentito ricordare alcuni famosi testi narrativi in cui il terzo, as-
sumendo progressivamente ruoli diversi, diventa la figura dominante del
processo.

Negli ultimi capitoli di Alice in Wonderland, la protagonista entra
nell’aula giudiziaria in cui si svolge il processo a carico del Fante di Cuo-
ri, inizialmente come semplice spettatrice, animata tuttavia da pungente
spirito critico [per inciso, si sente spesso citare Alice, da parte di condut-
tori di zalk-shows, politici di vario livello, allenatori di calcio e via dicen-
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do, come esempio di infantile ingenuita: il che dimostra solo la loro igno-
ranza, dato che la vera Alice di Lewis Carroll ¢ una bambina insopporta-
bilmente saccente e presuntuosa, indignata assai pitt che ammirata o stu-
pefatta da tutto cid che vede in Wonderland, ivi compreso il processo in
questione, che guarda schifata dall’alto delle cognizioni precocemente ac-
quisite leggendo giornali e cronache giudiziarie, e che infatti finisce per
distruggere anche fisicamente, gettando in aria il «wnazzo di carte» anima-
te da cui esso era formato].

Si tratta, infatti, di un processo interamente costruito sulla confusione
dei ruoli e sul sovvertimento logico e cronologico del corretto modus pro-
cedendi: dove il Re di Cuori porta la corona appoggiata sulla parrucca
giudiziaria (cosa che non gli si addice affatto, nota Alice, ben cognita del-
la dottrina della divisione dei poteri); e vorrebbe anteporre la pronuncia
del verdetto della giuria all’assunzione delle prove, e poi quella della sen-
tenza al verdetto (in cio sobillato dalla perfida e isterica Regina, che ¢ al
contempo giudice & latere e parte lesa, come confezionatrice dei dolci del
cui furto ¢ accusato il Fante). In questo sgangherato contesto, Alice, spet-
tatrice casuale, viene chiamata come testimone, e in tale veste non si ac-
contenta perd di dichiarare di non sapere nulla (deposizione che il Re
giudica importantissima), bensi assume di fatto il ruolo dell’avvocato di-
fensore dell'imputato: cumulando e sovrapponendo cosi, anche lei, tre
ruoli diversi.

Un secondo esempio letterario ¢ la favola di La Fontaine in cui due
pellegrini si contendono la proprieta di un’ostrica depositata dalle onde
sulla spiaggia (presumibilmente quella di Finisterre). L'uno sostiene di
averla vista per primo, I'altro di averla, ancora prima, annusata. Soprag-
giunge Pierre Dandin (personaggio ricorrente nella letteratura francese
classica, sempre in veste di giudice o arbitro), e i due pellegrini gli chie-
dono di risolvere la disputa. La decisione ¢ immediata: Pierre Dandin
apre lostrica e inghiotte il mollusco, quindi, con tono presidenziale, pro-
nuncia la sentenza: la Corte assegna una valva a ciascuno, a spese com-
pensate, e i pellegrini riprendano in pace il loro cammino. In questo caso,
potremmo dire, I'ingresso dell’arbitro si ¢ trasformato in un intervento
principale, ad excludendum iura utriusque litigatoris.

Il terzo esempio ¢ naturalmente quello della Porzia shakespeariana, nel
quarto atto del Mercante di Venezia. Porzia entra in scena, come sappia-
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mo, in veste di amicus curiae, cioé travestita da assistente e sostituto di
Bellario, giurista dell’'Universitd di Padova, al quale il Doge giudice ha
chiesto consiglio per la decisione della strana causa promossa da Shylock
contro Antonio. Ma subito assume su di sé la funzione istruttoria e quella
giudicante: interroga le parti e conclude riconoscendo, ar law, il fonda-
mento del diritto di Shylock di prelevare una libbra della carne di Anto-
nio. Poi pero si trasforma in Lord Chancellor, giudice di eguity, e come
tale, senza esplicitamente riformare la decisione, ingiunge all’ebreo moda-
litd esecutive assurde e impraticabili, I'inosservanza delle quali sarebbe
punita con la morte e la confisca dell’intero patrimonio. Ancora non con-
tenta, si trasforma in organo della pubblica accusa, e incolpa Shylock di
aver attentato alla vita di un cittadino veneziano, il che puo venire san-
zionato con lattribuzione di metd del suo patrimonio alla vittima, e
dell’altra meta allo Stato: salve le ulteriori diverse sanzioni rimesse alla di-
screzionalita del Doge. Alla fine, architetta con lo stesso Doge e con An-
tonio la creazione di un #rust (istituto tipico dell’equity, ignoto tanto alle
leggi di Venezia quanto alla common law) mediante il quale Shylock sara
soltanto privato della disponibilita dei suoi beni, principalmente a favore
della figlia Jessica e del di lei nullafacente fidanzato Lorenzo: purché pero
si converta al Cristianesimo. E va altresi segnalato — anche se la circostan-
za sfugge di solito tanto agli spettatori del dramma quanto ai critici sha-
kespeariani — che Porzia ¢ portatrice nella causa di un proprio rilevantis-
simo interesse patrimoniale. Infatti, Antonio ha preso a prestito da Shy-
lock i tremila ducati non in funzione di qualche iniziativa commerciale,
ma per poter fornire al suo amico Bassanio (resosi nullatenente dopo ave-
re dilapidato il patrimonio di famiglia) i mezzi per poter degnamente
aspirare alla mano di Porzia, ricca ereditiera, quindi verosimilmente per
farle preziosi regali. Dunque quando, durante il processo, Bassanio, che
nel frattempo ¢ effettivamente riuscito a sposare Porzia, tenta di indurre
Shylock a rinunciare alla domanda offrendogli il doppio o il triplo del
capitale dovutogli da Antonio (al momento ancora insolvibile), in realta
sta operando proprio con denaro della moglie, cio¢ della stessa Porzia,
che non a caso lo invita a non esagerare. Dopo di che, quando lei alla fine
rifiuta a Shylock anche la semplice restituzione del capitale (altra aberra-
zione giuridica, dato che questa sarebbe stata dovuta proprio in conse-
guenza del divieto «equitativo» di eseguire la sentenza, cosi come sarebbe
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stata dovuta se il famigerato bond fosse stato dichiarato nullo per illiceita
dell'oggetto o della causa), in realtd consegue per sé un indebito arricchi-
mento, cio¢ appunto il risparmio di almeno tremila ducati.

Che, nonostante questo comportamento a dir poco sordido (agli occhi
di un giurista), Porzia abbia continuato e continui, nella cultura anglosas-
sone ma non solo, ad essere considerata una fulgida eroina, rimane un
mistero insondabile.

Tornando peraltro al tema da cui si era partiti — i diversi ruoli che il
terzo pud assumere in un processo inter alios — il Mercante di Venezia,
come Alice nel Paese delle Meraviglie e come la favola di La Fontaine, puo
dar luogo a una constatazione paradossale: il processo, da «cosa delle par-
ti», come veniva tradizionalmente definito nella sua concezione privatisti-
ca o individualistica (ce ne parla anche la relazione di Augusto Chizzini),
pud qualche volta trasformarsi in «cosa del terzo», per la veritd con esiti
disastrosi.
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SOMMARIO: 1. Due premesse: la natura particolare del processo costituzionale rispetto
agli altri tipi di processo; processo costituzionale o meglio processi costituzionali, la
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delle regioni. — 4. L’intervento di terzi nel giudizio incidentale sulle leggi: dalla fer-
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pubblicare, in allegato alle sentenze, le ordinanze dibattimentali sulla ammissibilita
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terzi attraverso la modifica delle Norme integrative del 2004. — 5. La riforma delle
Norme integrative del 2020: l'intervento di terzi e 'accesso agli atti dei terzi che
hanno chiesto di intervenire; la previsione degli “amici curiae” e le differenze, nette
sul piano formale e sfumate su quello sostanziale, con lintervento di terzi. — 6. La
convocazione di “esperti di chiara fama” e la inaccettabile inammissibilitd dell’inter-
vento della parte del giudizio  guo in caso di sospensione impropria.

1. Due premesse: la natura particolare del processo costituzionale rispet-
to agli altri tipi di processo; processo costituzionale o meglio processi
costituzionali, la delimitazione del tema al giudizio sulle leggi in
via incidentale.

Parlare dei terzi nel processo costituzionale impone due necessarie
premesse: una di carattere generale, I'altra pit specifica.
La prima per sottolineare come il processo costituzionale ¢ all’evidenza
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caratterizzato da elementi che lo distinguono nettamente dagli altri pro-
cessi di cui si tratta in questo convegno.

La differenza consiste principalmente nell’“oggetto” sul quale la Corte
costituzionale ¢ chiamata a giudicare, rappresentato spesso da una legge o
da un atto avente forza di legge, ai quali tutti i giudici comuni sono inve-
ce “soggetti”.

Senza poter in questa sede neppure prendere posizione in ordine al-
'annoso problema della natura politica o giurisdizionale della Corte, cre-
do si possa comunque ritenere che anche in questo caso siamo di fronte
ad un giudice, seppure certamente con caratteristiche del tutto peculiari.
Cio proprio in considerazione delle competenze che l'art. 134 della Co-
stituzione gli assegna, determinando di conseguenza una coloritura poli-
tica anche del suo processo.

In altri termini se anche il modo di agire e di decidere della Corte &
regolato utilizzando schemi e termini propri della giurisdizione: azione,
ricorso, parte, intervento, interesse a ricorrere, istruttoria, contradditto-
rio, motivazione, sentenza ecc., in realta questi ultimi assumono inevita-
bilmente un significato particolare allorché siano riferiti al processo costi-
tuzionale.

Per questo il necessario richiamo alla prudenza allorché si estendano al
processo costituzionale i risultati raggiunti in proposito riguardo ad isti-
tuti dei giudizi comuni, seppure conosciuti con lo stesso nome.

La seconda riguarda pit in specifico il titolo della mia relazione: / terzi
nel processo costituzionale. La disciplina, confermata dalla giurisprudenza
costituzionale, ha infatti posto in evidenza come, a proposito dell’inter-
vento di terzi, non si possa parlare di “processo costituzionale”, ma di
“processi costituzionali”, per i quali lo stesso tema assume aspetti profon-
damente diversi.

Si pensi al giudizio in via incidentale sulle leggi promosso da un giu-
dice nel corso di un giudizio, che da luogo ad un processo dove le parti
(ed il c.d. contraddittorio) sono puramente eventuali e possono quindi
mancare, dal momento che il giudizio costituzionale, una volta instaura-
to, si muove nell’interesse generale alla costituzionalita delle leggi.

Al contrario il giudizio sulle leggi attivato attraverso la via principale
realizza un giudizio di parti che, in qualche misura, hanno la disponibilita
del processo costituzionale (al quale ad esempio possono anche rinunciare).
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Ovvio come l'intervento di terzi ed il problema concernente chi ed in che
limiti possa essere ammesso al giudizio costituzionale (i comuni e le pro-
vince per fare qualche esempio) assume un significato del tutto particolare.

Lo stesso vale ancora di pitt per i giudizi costituzionali conseguenti a
conflitti di attribuzione ed al suo interno a seconda che si tratti di un
conflitto tra enti (mi limito a ricordare Iaspetto relativo alla rappresen-
tanza dell’autorita giudiziaria per conflitti sollevati dalla regione ed aventi
ad oggetto un atto giurisdizionale) oppure di un conflitto tra poteri dello
stato, per i quali pure si ¢ posta 'ipotesi di un intervento di terzi.

Del tutto particolare infine il giudizio davanti alla Corte in ordine alla
ammissibilita della richiesta di referendum abrogativo ai sensi dell’art. 75
Cost., per il quale la disciplina degli interventi di terzi ¢ quasi totalmente
di origine giurisprudenziale.

Questa seconda premessa ¢ fatta per giustificare la scelta di concentra-
re il mio intervento su un solo tipo di processo tra quelli adesso elencati,
in particolare parlero dell'intervento di terzi nel giudizio in via incidentale.

2. La disciplina del contraddittorio nel giudizio incidentale. L’inter-
vento del Presidente del consiglio dei ministri e della giunta regiona-
le nella giurisprudenza costituzionale: “parte” o “terzo™?

La nostra Costituzione ha la caratteristica, unica o quasi nel panorama
delle costituzioni europee, di non contenere la indicazione delle vie di ac-
cesso al Giudice costituzionale.

Le diverse concezioni di quella che avrebbe dovuto essere la giustizia
costituzionale — nella contrapposizione tra un giudizio astratto ed uno
concreto o tra il carattere politico o giurisdizionale del controllo — uni-
tamente alla novita che essa rappresentava per il nostro paese, fecero op-
tare, da parte del Costituente, per un rinvio della decisione al futuro par-
lamento (attraverso I'approvazione del c.d. emendamento Arata).

La reazione del gruppo democristiano fece si che fosse la stessa Assem-
blea costituente, seppure successivamente all’entrata in vigore della Costi-
tuzione, a dettare la disciplina dell’accesso, il quale, per il controllo delle
leggi, venne sostanzialmente ridotto alla via incidentale da parte della
legge cost. n. 1/1948.
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L’attuazione ¢ invece contenuta essenzialmente nelle due leggi (costi-
tuzionale ed ordinaria) del 1953 e nelle Norme integrative approvate dal-
lo stesso Giudice costituzionale nel 1956, nella veste quindi di legislatore.

La legge n. 87/1953 stabilisce che 'ordinanza con la quale il giudice 2
quo solleva una questione di costituzionalitd debba essere notificata alle
parti in causa, al pubblico ministero, quando il suo intervento sia obbli-
gatorio, nonché al Presidente del consiglio dei ministri, se ad essere im-
pugnata ¢ una legge statale oppure al Presidente della giunta regionale se
impugnata ¢ una legge regionale (art. 23, comma 4).

La notificazione dell’ordinanza di rinvio trova la sua motivazione
nell’avvertire i soggetti destinatari della medesima della possibilita, entro
venti giorni, di costituirsi o di intervenire davanti alla Corte costituziona-
le attraverso la presentazione delle proprie deduzioni.

La loro presenza non ¢ elemento necessario, ma qualora non si costi-
tuisca alcuna parte il Giudice costituzionale pud decidere in camera di
consiglio anziché in udienza pubblica (art. 26, comma 2).

Le Norme integrative, nella loro prima versione, regolavano, in due
distinte disposizioni, la costituzione delle parti (art. 3) e l'intervento in
giudizio del presidente del consiglio dei ministri e del presidente della
giunta regionale e la possibilita di deposito di memorie (art. 10).

Sulla base di questa disciplina e soprattutto della giurisprudenza costi-
tuzionale in ordine alla presenza del Presidente del consiglio dei ministri
(o della giunta regionale) nel giudizio sulle leggi in via incidentale, ci po-
tremmo chiedere se la stessa possa essere qualificata come una costituzio-
ne di parte oppure un intervento di terzo.

Nelle intenzioni del Costituente la soluzione parrebbe nel primo sen-
so, prevedendo una sorta di contrapposizione tra la parte o le parti priva-
te del giudizio principale e una parte pubblica, a difesa della legge impu-
gnata, sospettata di porsi in contrasto con i principi costituzionali.

Il comitato di redazione (c.d. comitato dei diciotto) escluse infatti la
necessita di prevedere la figura di un pubblico ministero presso la Corte
costituzionale nella considerazione che, come la parte sarebbe stata difesa
davanti alla Corte dal suo avvocato, «la legge sara difesa dal governo, tra-
mite [‘Avvocatura dello stato». L'intervento, in un primo momento, era
stato previsto proprio per questo come obbligatorio.

Una volta che la Corte costituzionale ha iniziato a funzionare la dot-
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trina si ¢ a lungo interrogata circa la natura dell'intervento del Presidente
del consiglio dei ministri. Volendo sintetizzare le diverse posizione emer-
se possiamo, con qualche approssimazione, dividerle in tre diverse letture.

In base alla prima il Presidente del consiglio ¢ considerato come defen-
sor legis, in quanto I'intervento dello stesso viene inteso in stretta connes-
sione alla posizione del governo, come principale propulsore della inizia-
tiva legislativa, per cui questo ¢ visto come il vero soggetto controllato
dalla Corte costituzionale. Il processo costituzionale appare come un giu-
dizio che si svolge tra la parte privata ed il governo che rappresenta lo sta-
to come ordine costituito e I'atteggiamento da tenersi davanti alla Corte
da parte del Presidente del consiglio non puo che essere quello di difesa
della legge impugnata, sembrando giuridicamente e politicamente incon-
cepibile una adesione alla tesi della illegittimita della legge.

Per la seconda, la configurazione del processo incidentale come preor-
dinato non solo alla tutela dei diritti fondamentali dei singoli, ma anche
al perseguimento di un interesse generale, comporta che I'intervento del
Presidente del consiglio venga invece inteso come spiegato pro populo, in
nome cio¢ della generalitd dei cittadini. L’interesse cui si ispirerebbe
Iintervento del Presidente del consiglio non sarebbe pili un interesse spe-
cifico e particolare, bensi I'interesse pubblico alla legittimita dell’ordina-
mento ed esso dovrebbe essere visto come soggetto che agisce in rappre-
sentanza dello Stato-comunita.

La terza esprime infine la posizione, assolutamente prevalente, nel sen-
so di qualificare I'intervento del Presidente del consiglio e le relative indi-
cazioni da questi fornite all’Avvocatura dello Stato circa I'atteggiamento
da tenere davanti alla Corte, come espressioni dell'indirizzo politico go-
vernativo. Il Presidente parteciperebbe infatti al processo costituzionale
come rappresentante della maggioranza governativa, quindi dello Stato-
governo e non dello Stato-comunita, con il compito di dare il proprio
contributo all’opera della Corte costituzionale, fornendo la propria inter-
pretazione, cio¢ quella della maggioranza, relativamente alle disposizioni
soggette al controllo della Corte.

Ad una posizione non molto dissimile ¢ giunta pure la Corte costitu-
zionale, la quale, nella sua prima sentenza, ebbe ad osservare come I'in-
tervento del Presidente del consiglio ha un carattere suo proprio, come
mezzo di integrazione del contraddittorio prescritto dalla legge, che lo di-
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stingue nettamente dall’'omonimo istituto regolato dai codici di rito, per
cui il suo spiegarsi deve ritenersi sottratto a qualsiasi indagine circa la sus-
sistenza di uno specifico interesse, mentre, in altra occasione ha avuto
modo di sostenere che «quando la legge prevede il c.d. intervento del Presi-
dente del Consiglio dei ministri (...) essa vi ravvisa, non il capo di un'am-
ministrazione, ma il rappresentante dello stato inteso come ordinamento uni-
tarion.

Il modo come l'intervento del Presidente del consiglio ¢ stato, nella
prassi, finora utilizzato ed impiegato, pare richiamarsi piti al modello de-
lineato dal legislatore del 1953 che non a quello affermato dalla giuri-
sprudenza costituzionale e prospettato dalla prevalente dottrina.

La decisione di intervenire ha infatti equivalso automaticamente a di-
fesa della legge impugnata, non essendosi mai verificato, tranne pochis-
sime ipotesi, che il Presidente del consiglio si sia costituito per sostenere
la fondatezza della questione di costituzionalita sollevata; nei casi in cui la
disposizione impugnata sia infatti risultata assolutamente indifendibile, il
Presidente del consiglio ha deciso di non intervenire.

L’intervento inoltre ¢ per lo pill articolato attraverso la presentazione
di una serie di eccezioni di tipo processuale, che mostrano come l'inte-
resse perseguito, al di 1a di una pronuncia nel merito, sia quello di evitare
comunque una dichiarazione di incostituzionalita.

Configurare I'intervento del Presidente del Consiglio come esercitato
nel superiore interesse pubblico, al fine di portare nel giudizio costituzio-
nale la qualificata posizione del Governo, avrebbe dovuto comportare,
come conseguenza, un intervento non a direzione obbligata, bensi libero
nell’atteggiamento da seguire, nonché il carattere essenzialmente politico
delle valutazioni e dei giudizi, pur se espressi in termini giuridici. N¢é
'uno, né I'altro finora possono dirsi realizzati nella prassi.

Come ho detto ¢ previsto che la Corte costituzionale si riunisca in
camera di consiglio, anziché in udienza pubblica, allorché non si costitui-
sca “alcuna parte”.

Nei primi ventisette anni di funzionamento la Corte ha dato alla pre-
visione una lettura nel senso di intendere la presenza o meno del Presi-
dente del consiglio come quella di una “parte”, decidendo in camera di
consiglio solo allorché non erano presenti né le parti del giudizio @ quo,
né il Presidente del consiglio.
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Questa giurisprudenza ¢ cambiata a partire da una decisione del 1983
(la n. 210), con la quale la Corte ha espressamente fornito una diversa in-
terpretazione, fondata sia da elementi testuali, sia desunti dal sistema.

Per i primi, ad avviso della Corte l'art. 26, legge n. 87/1953 che
esclude la necessita dell’'udienza quando non vi sia alcuna parte costituita
segue immediatamente 'art. 25 il quale in due commi distinti tratta se-
paratamente della facolta delle “parti” e di quella del Presidente del con-
siglio dei ministri e del Presidente della giunta regionale. La netta distin-
zione e separazione indica che i presidenti del Consiglio dei ministri e
della giunta regionale non apparterrebbero alla categoria delle “parti”.
Cio nonostante che alcune disposizioni delle Norme integrative sembras-
sero deporre in senso opposto.

Per i secondi la Corte fa riferimento alla natura incidentale del giudi-
zio costituzionale; “costituendo il giudizio di legittimitd un incidente del
giudizio di merito, ¢ a questo, necessariamente, che bisogna far capo per
stabilire quali siano le parti “in causa”, cioe, secondo la definizione della
dottrina processualistica, quelle che propongono la domanda o in nome
delle quali la domanda ¢ proposta e quelle contro le quali ¢ diretta la
domanda medesima”.

Conclusivamente quindi il Presidente del consiglio dei ministri sulla
base delle intenzioni dei Costituenti, nonché del comportamento tenuto
in questi anni di funzionamento della giustizia costituzionale, parrebbe
doversi qualificare come “parte”, mentre la ricostruzione offerta dal Giu-
dice costituzionale parrebbe configurarlo come un soggetto diverso dalle
parti e quindi come un terzo, pur se in proposito non pud sfuggire la par-
ticolarita di questo tipo di intervento rispetto a quelli che esaminerd suc-
cessivamente, essendo comunque 'unico espressamente previsto e regola-

to dalla legge.

3. La non condivisibile esclusione dell’intervento nel giudizio costitu-
zionale da parte del pubblico ministero. 1l diritto di intervenire de-
gli organi dello stato e delle regioni.

Partendo dal presupposto che la notifica della ordinanza di rinvio ha
lo scopo di avvertire della pendenza della questione di costituzionalita
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quei soggetti che possono costituirsi o intervenire nel giudizio, un altro
soggetto pubblico, oltre il Presidente del consiglio dei ministri, dovrebbe
rientrare tra coloro che possono intervenire, mi riferisco al pubblico mi-
nistero, espressamente richiamato nel ricordato art. 23, comma 4, legge
n. 87/1953.

La Corte costituzionale ha affrontato il tema una prima volta in ma-
niera assai sbrigativa e per niente esauriente (ord. n. 327/1995) e vi ¢ poi
tornata con due pronunce, entrambe relative alla figura del procuratore
regionale della Corte dei conti (sent. nn. 1 e 375/1996), attraverso le
quali era giunta alla medesima soluzione richiamandosi perd anche e so-
prattutto alla posizione particolare che il pubblico ministero assume nel
giudizio 2 quo, quale “organo di giustizia” che agisce nell’interesse ogget-
tivo dell’ordinamento e che non consente di accostare la sua posizione a
quella delle parti in causa e quindi di estendere ad esso la disciplina previ-
sta per queste ultime ai fini della costituzione nel processo costituzionale.
Infine, in occasione del giudizio avente ad oggetto una questione di grande
rilevanza politico-istituzionale, la quale determind uno dei momenti di
maggiore tensione fra il Giudice costituzionale ed il legislatore, il pubbli-
co ministero presente nel giudizio 2 guo chiese di potersi costituire e fu
ammesso dalla Corte ad illustrare in udienza pubblica le ragioni in base
alle quali egli domandava un mutamento di giurisprudenza.

Il Giudice costituzionale ritenne, anche questa volta, di non ammette-
re la costituzione del pubblico ministero, pur affermando che allo stesso
deve essere riconosciuta “la qualita di parte nel processo @ guo”, ma sotto-
lineando ancora la peculiarita della sua posizione e la presenza di una
normativa che si porrebbero in contrasto con la possibilita di una costitu-
zione nel processo costituzionale (sent. n. 361/1998).

Successivamente la Corte ha di nuovo affrontato I'argomento giudi-
cando circa la costituzionalita del c.d. lodo Alfano che, dopo la dichiara-
zione di incostituzionalitd del precedente tentativo, aveva nuovamente
previsto una speciale immunita per quattro alte cariche dello Stato (pre-
sidenti della repubblica, del consiglio dei ministri, del senato e della ca-
mera dei deputati).

Il pubblico ministero si era costituito, diffondendosi nella sua memo-
ria a contestare la surrichiamata giurisprudenza, vuoi con riguardo agli
argomenti fondati sul dato normativo, vuoi su quelli attinenti al ruolo ed
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alla posizione nel sistema processuale e costituzionale del pubblico mini-
stero. In particolare veniva fatta presente la necessita di distinguere la po-
sizione ordinamentale da quella processuale dello stesso e, conseguente-
mente, quella di imparzialitd istituzionale dalla parzialita funzionale. Si
concludeva nel senso che la esclusione della possibilita, da parte del pub-
blico ministero, di costituirsi nel processo costituzionale veniva a porsi in
stridente contrasto proprio con la posizione ordinamentale ad esso rico-
nosciuta dalla giurisprudenza costituzionale, risultando, di conseguenza,
irrazionale che quello fosse privato della possibilita di sostenere le proprie
ragioni in favore di quei valori costituzionali alla cui tutela la stessa Corte
riconosce rivolta I'attivita del pubblico ministero. Lo stesso principio di
parita delle armi sarebbe risultato violato, creando “una disimmetria radi-
cale” dei poteri processuali di quest’ultimo rispetto a quelli della parte
privata.

La Corte costituzionale, nel richiamarsi ai propri precedenti, ha ricor-
dato le limitazioni derivanti dalla normativa vigente, nonché le peculiari-
ta del ruolo del pubblico ministero, che non consentono una sua assimi-
lazione alla posizione delle parti. Essa ha preso anche specificamente in
esame quanto previsto dal “nuovo” art. 111 Cost. e dal principio di pari-
ta delle armi tra accusa e difesa, sia con riguardo pitt propriamente al
processo penale, sia a quello costituzionale.

Per il primo il principio non comporta, a giudizio della Corte,
un’identitd di poteri processuali, potendo un diverso trattamento essere
giustificato, nei limiti della ragionevolezza, da esigenze connesse alla cor-
retta amministrazione della giustizia ed in considerazione della peculiare
posizione del pubblico ministero.

Con riguardo al processo costituzionale ed in ragione delle sue specifi-
cita, lo stesso principio non impone necessariamente che al pubblico mi-
nistero debbano essere riconosciuti gli stessi poteri delle parti private, per
cui non appare irragionevole I'esclusione del primo dalla possibilita di co-
stituirsi davanti alla Corte costituzionale (ord. 6 ottobre 2009, all. alla
sent. n. 262/2009).

Sulla base della normativa costituzionale e primaria in ordine al con-
traddittorio nel giudizio incidentale sulle leggi, ritengo si possa affermare
come la costituzione del pubblico ministero non risulti affatto esclusa,
ma come, al contrario, molti elementi depongano proprio nel senso della
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ammissibilita della stessa. Del resto la giurisprudenza costituzionale, or-
mai consolidata nel qualificare il pubblico ministero come parte del giu-
dizio @ quo, contribuisce, per questo aspetto, a fondare la condizione pre-
vista dalla legge per la facolta di questo di costituirsi davanti alla Corte ed
infatti la posizione assunta in ordine all’esclusione del medesimo dal giu-
dizio costituzionale risulta riguardo a tale giurisprudenza, come una evi-
dente disarmonia.

La presenza del pubblico ministero davanti alla Corte costituzionale
sembrerebbe poter trovare giustificazione sia nella specifica posizione che
egli ha assunto nel processo comune con riguardo alla particolare fatti-
specie, consentendo allo stesso di portare argomenti a difesa della propria
strategia processuale, sia in ragione della natura di “organo di giustizia”.

La natura di “parte pubblica” propria del pubblico ministero varrebbe
infatti, anche nel processo costituzionale, a differenziare la posizione del-
lo stesso rispetto a quella delle parti private e questa si distinguerebbe al-
tresi da quella del presidente del consiglio dei ministri.

La diversa posizione dei due organi pubblici appare evidenziata gia dal
fatto che la posizione del pubblico ministero appare, in teoria e soprattut-
to nella prassi, del tutto compatibile con la proposizione di una questione
di costituzionalita.

Il contraddittorio nel processo costituzionale, a differenza di quanto
normalmente accade per i giudizi comuni, non vede esaurire il suo signi-
ficato e neppure trova la sua vera ragione di essere nella tutela del diritto
di difesa, bensi nella esigenza, nei limiti del possibile, di fornire alla Corte
costituzionale i maggiori elementi per la sua decisione circa la conformita
alla Costituzione di una legge, in considerazione anche della sua applica-
zione pratica e delle specifiche conseguenze cui la medesima ha dato luo-
go e della natura ad un tempo oggettiva e soggettiva che ha assunto, nel
nostro modello di giustizia costituzionale, il controllo incidentale sulle
leggi.

Pertanto, dal momento che niente si oppone dal punto di vista forma-
le alla presenza del pubblico ministero nel processo davanti alla Corte co-
stituzionale, sembrando il dettato normativo al contrario richiederlo, essa
non potrebbe che determinare un indubbio e proficuo arricchimento del
contraddittorio e quindi del modo di decidere della Corte.

Prima di passare ad esaminare I'intervento di terzi, nel suo significato
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pilt conosciuto e trattato dalla dottrina sul processo costituzionale, vorrei
fare un breve cenno a quella disposizione, ritenuta un poco misteriosa e
solo dopo diversi anni chiarita dalla Corte, vale a dire 'art. 20, comma 2,
legge n. 87/1953, secondo cui «gli organi dello stato e delle regioni hanno
diritto di intervenire in giudizio». Tale previsione ¢ inserita in una disposi-
zione dedicata alla difesa tecnica, ma ’'andamento, seppure un po’ confu-
so, dei lavori preparatori mostra come la volonta del legislatore fu quella
di fissare non tanto il modo dell’intervento, ma il diritto a farlo, non po-
tendosi negare agli organi statali o regionali di intervenire per sostenere la
legittimita della legge o per proporre qualsiasi istanza. In tal senso fu in-
fatti 'intervento nel dibattito da parte del governo per voce del ministro
Zoli.

La Corte, seguendo un’interpretazione senza dubbio piu logica e ra-
zionale, ha ricostruito la portata della disposizione inserendola nel conte-
sto dell’art. 20, il quale disciplina la difesa tecnica di soggetti pubblici e
concludendo che «anche quella relativa agli organi dello stato ¢, dunque,
una regola che riguarda la rappresentanza e difesa nel giudizio, giacché si
stabilisce che non é richiesta, per tali organi, una difesa professionale. Cio
tuttavia, non riguarda, né vale quindi a modificare, la disciplina della legit-
timazione ad essere parte o ad intervenire in giudizio» (sent. n. 350/1998).

4. L'intervento di terzi nel giudizio incidentale sulle leggi: dalla ferma
ed assoluta chiusura alla apertura degli inizi degli anni Novanta.
La decisione di pubblicare, in allegato alle sentenze, le ordinanze
dibattimentali sulla ammissibilita delle richieste di intervento. La

formalizzazione della giurisprudenza di apertura ai terzi attraverso
la modifica delle Norme integrative del 2004.

La posizione della Corte costituzionale in ordine alla possibile presen-
za di terzi nel processo costituzionale incidentale ¢ stata per molti anni di
ferma ed assoluta chiusura.

Pacifica e costante era infatti nella giurisprudenza costituzionale I’af-
fermazione secondo la quale possono costituirsi nel giudizio soltanto i
soggetti destinatari della notifica dell’ordinanza di rimessione, per cui
doveva essere escluso 'intervento di qualsiasi altro soggetto, fossero essi
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singoli aventi un interesse sostanziale alla questione dibattuta nel giudizio
costituzionale oppure enti o associazioni che intendevano sostenere l'inte-
resse di una determinata categoria professionale, in quanto non aventi la
qualifica formale di parte del giudizio  guo al momento della emanazio-
ne dell’ordinanza di rimessione.

Pitl in particolare era stato precisato come tale soluzione discendesse
in maniera manifesta dagli artt. 23 e 25 legge n. 87/1953 e 2, 3 delle
Norme integrative, i quali attribuivano la facolta di costituirsi solo alle
parti destinatarie della notifica dell’ordinanza di rinvio.

La Corte costituzionale aveva sempre dichiarato inammissibile anche
lintervento di quanti, pur non avendo assunto la veste formale di parte
nel processo 2 quo, sostenevano di essere legittimi contraddittori, esclu-
dendo la propria competenza a sindacare gli eventuali vizi del contraddit-
torio del giudizio principale o la presenza in capo alla parte di un interes-
se ad agire nello stesso.

Attraverso tale giurisprudenza la Corte si era mostrata sorda agli inviti
rivolti da una larga parte della dottrina favorevole, de iure condito o de iu-
re condendo, ad un allargamento del contraddittorio, al fine di una mi-
gliore e pill completa rappresentazione degli interessi presenti nel giudi-
zio costituzionale.

Per I'ipotesi di un allargamento era in astratto possibile individuare al-
cune categorie di “terzi” rispetto al giudizio costituzionale, in ragione del
loro diverso rapporto con la questione esaminata dalla Corte e con il pro-
cesso a quo: 1) soggetti aventi le condizioni per potersi costituire nel giu-
dizio nell’ambito del quale la questione ¢ stata sollevata, ma che non si
sono potuti costituire per motivi ad essi non addebitabili; 2) soggetti che,
nella stessa situazione di cui sopra, hanno volontariamente deciso di non
costituirsi fino al momento in cui ¢ stata sollevata la questione di costitu-
zionalitd; 3) soggetti titolari dello stesso interesse sostanziale fatto valere
nel giudizio principale, ma privi delle condizioni per divenire “parte” del-
lo stesso; 4) soggetti titolari di un interesse collettivo, di rappresentanza
di una determinata categoria, connesso all’oggetto del giudizio.

A favore di un’apertura in senso pilt ampio si poteva pensare alla legit-
timazione dell'intervento non certamente da parte di tutti i destinatari
della norma impugnata, ma di quanti potessero dimostrare di avere un
interesse “qualificato” alla questione, sia di tipo individuale, sia collettivo.
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L’introduzione cosi nel processo costituzionale di una figura in qual-
che modo simile a quella dell’amicus curiae, avrebbe potuto risolvere im-
plicitamente tutti i problemi relativamente alla mancata possibile parte-
cipazione di alcuni soggetti strettamente legati agli interessi del giudizio
principale.

Un’apertura ai terzi avrebbe potuto invece essere ipotizzata in maniera
pil ristretta, cio¢ investire esclusivamente coloro che fossero legati diret-
tamente all’interesse sostanziale fatto valere nel giudizio 2 quo e che
quindi sono nella condizione di poter subire direttamente gli effetti della
sentenza della Corte costituzionale, pur non ricorrendo i presupposti per
una loro costituzione nel giudizio principale.

La presenza di tali soggetti nel processo costituzionale sarebbe stata
diversamente condizionata alla instaurazione di un apposito giudizio nel
corso del quale richiedere al giudice di sollevare la stessa questione di co-
stituzionalitd, sperando poi nell’accoglimento dell’istanza e nella possibile
riunione dei giudizi da parte della Corte costituzionale.

Ancora piu restrittivamente si sarebbe potuto pensare di aprire il con-
traddittorio solo a favore di quei soggetti titolari di un interesse specifico
tale che li avrebbe legittimati ad essere presenti come parti del giudizio
nell’'ambito del quale la questione di costituzionalita era stata sollevata.

Successivamente la Corte costituzionale ha abbandonato latteggia-
mento di netta chiusura nei confronti della presenza di terzi nel giudizio
costituzionale sulle leggi sollevato in via incidentale, consentendo I'inter-
vento in giudizio da parte di soggetti, diversi dal Presidente del consiglio
dei ministri o della giunta regionale, che non avevano assunto, al mo-
mento dell’emanazione dell’ordinanza di rinvio, la qualifica di parte del
giudizio a guo.

La giurisprudenza costituzionale ricordata trova una delle affermazioni
pill importanti nella sent. n. 314/1992, in cui la Corte sostiene che nel
nostro ordinamento costituzionale non pud ammettersi «che vi sia un
giudizio direttamente incidente su posizioni giuridiche soggettive senza che vi
sia la possibilita giuridica per i titolari delle medesime posizioni di “difender-
le” come parti nel processo stesso». Tale affermazione ¢ stata meglio puntua-
lizzata, ed in qualche misura sistematizzata, dalla sent. n. 421/1995, con
la quale ¢ stato sottolineato come non pud ritenersi sufficiente per legit-
timare il diritto di intervento nel processo costituzionale un generico in-
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teresse, comune a tutti i possibili destinatari dell’atto impugnato, ma «de-
ve essere dimostrato un interesse diretto e individualizzato, riconoscibile, nel
caso di soggetti non aventi titolo a intervenire nel giudizio a quo, quando ['e-
sito del giudizio di costituzionalita sia destinato a incidere direttamente su
una posizione giuridica specificamente propria dell interveniente».

A seguito del mutamento della giurisprudenza costituzionale in tema
di contraddittorio nel giudizio incidentale sulle leggi, verso la possibile
presenza nel processo costituzionale di soggetti diversi da quelli che ave-
vano assunto la veste formale di parte nel giudizio 2 quo, ha imposto una
pil attenta motivazione dei provvedimenti relativi alla ammissibilita o
meno delle richieste di costituzione o di intervento e la necessitd di una
adeguata forma di pubblicita degli stessi.

La legittimazione a costituirsi davanti alla Corte costituzionale, non
potendo piu dirsi limitata ai soggetti che erano parti del giudizio 2 quo al
momento della emanazione dell'ordinanza di rinvio, non poteva piu
escludersi attraverso la stereotipa affermazione secondo cui «/a costituzio-
ne del soggetto Tizio é inammissibile, non essendo esso parte del giudizio a
quo», ma occorreva altresi escludere che ricorressero le altre condizioni,
ricavabili dalla successiva giurisprudenza costituzionale, che pure legitti-
mano soggetti diversi ad essere presenti nel processo costituzionale.

Anche in considerazione della suddetta evoluzione giurisprudenziale,
negli stessi anni (1995) la Corte ha deciso di pubblicare, in allegato alla
decisione che chiude il giudizio, I'ordinanza dibattimentale che ha risolto
la questione relativa alla ammissibilita o meno della richiesta di costitu-
zione o di intervento nel processo costituzionale.

Fino ad allora, con riguardo alle ordinanze che decidevano in ordine
alla partecipazione al processo costituzionale, era stata seguita una diversa
procedura, rappresentata dalle c.d. ordinanze senza numero le quali, pur
se in alcuni casi inserite nella raccolta ufficiale delle sentenze e ordinanze
della Corte costituzionale, non avevano alcuna altra forma di pubblicita e
quindi venivano per lo piu ignorate.

Guardando alle ordinanze senza numero finora pubblicate, possiamo
rilevare come la scelta, seppure seguita in maniera discutibilmente altale-
nante, sia stata certamente opportuna trattandosi sovente di interpreta-
zioni relative ai termini, alla legittimazione dei difensori abilitati ed al
processo costituzionale che assumono all’evidenza un interesse generale,
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quali precedenti, allo scopo di orientare il comportamento dei soggetti
che intendono intervenire davanti alla Corte.

L’aspetto certamente piu rilevante ¢ comunque rappresentato proprio
da tutte quelle ipotesi, assai numerose, in cui la Corte ha spiegato, nel-
Pordinanza senza numero, le ragioni per cui il soggetto richiedente non
poteva nella specie ritenersi portatore di un “interesse qualificato”, tale da
legittimare la sua presenza nel giudizio costituzionale.

Di regola, infatti, la sentenza definitiva ricorda solamente, nella parte
in fatto oppure in quella in diritto, la conclusione raggiunta («ha spiegato
intervento il soggetto X, il quale é stato ritenuto ammissibile o inammissibi-
le»), rinviando per la motivazione all’ordinanza letta in udienza e allegata
alla pronuncia.

In alcuni casi le ordinanze senza numero contengono una motivazione
molto succinta o quasi inesistente — come quando ci si limita a rilevare
Iassenza della qualifica di parte — e spesso la sentenza finale riporta inte-
gralmente il contenuto delle stesse, mentre ¢ assai raro che la sentenza
abbia sul punto un contenuto pitt ampio di quello dell’ordinanza interlo-
cutoria richiamata o provveda ad integrarne la motivazione.

Al fine di specificare cosa dovesse intendersi per «interesse diretto e in-
dividualizzato» e quando potesse dirsi che la decisione della Corte era de-
stinata «a incidere direttamente su una specifica posizione giuridica», quan-
do cioe¢ potesse dirsi che I'interveniente era titolare di un «interesse quali-
ficato», non ¢ stata di aiuto, per la mancata indicazione di criteri o di
condizioni, la formalizzazione del surricordato mutamento giurispruden-
ziale, nel senso della apertura ai terzi, avvenuto con la modifica delle
Norme integrative approvata dalla Corte-legislatore nel 2004 (poi man-
tenuta nel testo riapprovato nel 2008).

Il nuovo art. 4, il quale disciplinava (come si poteva ricavare diretta-
mente dalla rubrica della disposizione in parola) l'intervento del presi-
dente del consiglio dei ministri e del presidente della giunta regionale, a
seconda che oggetto della questione di costituzionalita fosse una legge o
atto avente forza di legge statale oppure una legge regionale, ¢ stato mo-
dificato, sia nella rubrica (“Interventi in giudizio” in luogo di “Intervento
in giudizio del presidente del consiglio dei ministri e del presidente della
giunta regionale”), sia nel contenuto, aggiungendo due ulteriori commi,
attraverso i quali si prevede la possibilita di ammettere I'intervento in
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giudizio di soggetti terzi, diversi cio¢ dalle parti del giudizio principale e
dai presidenti del consiglio dei ministri e della giunta regionale («eventua-
li interventi di altri soggetti, ferma la competenza della Corte a decidere sulla
loro ammissibilita, devono aver luogo con le modalita di cui al comma prece-
dente»).

L’esame della giurisprudenza costituzionale, ed in particolare delle or-
dinanze senza numero, mostra come la Corte, dopo un primo momento
durante il quale ha interpretato in maniera abbastanza ampia la nozione
di «interesse qualificato», abbia successivamente ristretto assai la medesima
ed infatti le ipotesi di soggetti terzi ammessi al giudizio costituzionale ne-
gli ultimi anni sono stati davvero pochi, a fronte delle richieste avanzate.

In particolare, la Corte ha escluso che possa ritenersi «interesse qualifi-
cato» quello di soggetti portatori del medesimo interesse sostanziale che
perd non hanno assunto la veste di parte del giudizio 2 quo (ad es. liti-
sconsorti pretermessi o parti di altri, analoghi giudizi, anche quando del
tutto incolpevoli per aver il giudice deciso di sospendere il processo in at-
tesa della decisione della Corte, senza sollevare una propria, autonoma
ordinanza di rinvio). Ugualmente il Giudice costituzionale ha, di regola,
non ammesso l'intervento di soggetti rappresentativi di interessi collettivi
o di categoria (associazioni sindacali, associazioni professionali, federa-
zioni di aziende, associazioni a tutela di diritti, ecc.).

5. La riforma delle Norme integrative del 2020: l'intervento di terzi e
Laccesso agli atti dei terzi che hanno chiesto di intervenire; la previ-
sione degli “amici curiae” e le differenze, nette sul piano formale e
sfumate su quello sostanziale, con lintervento di terzi.

Volendo verificare quali sono stati i soggetti che, dopo I'“apertura”
della Corte, hanno avanzato, spesso senza successo, richiesta di essere
ammessi, troviamo che questi possono essere suddivisi in due categorie:
a) soggetti che facevano valere, a sostegno del loro intervento, il fatto di
essere titolari di un interesse sostanziale analogo o identico a quello della
parte costituita, in quanto parti di giudizi simili o per non aver assunto la
veste di parte nel giudizio “a guo” o per essere state “vittime” della c.d.
sospensione impropria; ) soggetti rappresentativi di interessi collettivi o
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di categoria (associazioni sindacali o professionali, federazioni di aziende,
associazioni a difesa di diritti fondamentali, ecc.).

L’8 gennaio 2020 la Corte costituzionale ha approvato una modifica
di sicura importanza delle norme integrative relativa, come vedremo, in
grande parte all’intervento di terzi nel giudizio costituzionale.

Se, nell'insieme, pud essere in proposito espresso un giudizio certa-
mente positivo, mi sembra eccessivo parlare di una “rivoluzione”.

La riforma in specifico riguarda: ) I'intervento di terzi nel giudizio in
via incidentale; &) 'accesso agli atti processuali dei terzi che hanno chie-
sto di intervenire; ¢) la presentazione di opinioni da parte di amici curiae;
d) la possibile convocazione di “esperti di chiara fama”.

Nel primo caso (sub a) viene modificato I'art. 4 N.i., la cui stesura ori-
ginaria, come visto, si riferiva all'intervento nel giudizio incidentale delle
parti del giudizio @ quo e del Presidente del consiglio dei ministri. La ri-
forma del 2020 aggiunge un comma dedicato solamente al giudizio in via
incidentale attraverso il quale si prevede che «possono intervenire i titolari
di un interesse qualificato, inerente in modo diretto ed immediato al rappor-
to dedotto in giudizio».

Questa novella potrebbe essere definita come una “norma-bilancio”,
nel senso che viene a formalizzare una giurisprudenza assolutamente con-
solidata, come ho appena ricordato.

Con riguardo alla disciplina dell’accesso agli atti processuali da parte
di soggetti terzi che chiedono di intervenire nel giudizio costituzionale
(sub b), con una circolare del presidente Lattanzi del 21 novembre 2018,
innovando rispetto alla prassi precedente, ¢ stato stabilito che la facolta di
esaminare gli atti processuali e trarne copia ¢ riservata alle “parti” ed ai
loro difensori e non pud essere attribuita ad un terzo che non sia stato
ancora ammesso a far parte del giudizio.

Ove il soggetto che ha chiesto di intervenire richieda di esaminare gli
atti prima della trattazione fissata per la decisione concernente sia I'am-
missibilitd dell’intervento, sia il merito, tale richiesta va intesa come
istanza di fissazione anticipata e separata della sola questione concernente
I'ammissibilita dell’intervento. In tal caso il presidente convochera un’ap-
posita riunione in camera di consiglio al fine di decidere sulla indicata
ammissibilitd con ordinanza, la quale ¢ soggetta allo stesso regime di
pubblicita della ordinanza che decide circa 'ammissibilita del conflitto di
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attribuzione tra poteri dello Stato. Per questo la decisione circa 'ammis-
sibilita viene pronunciata con ordinanza numerata e pubblicata sulla Gaz-
zetta Ufficiale, autonomamente dal giudizio cui si riferisce.

La circolare prevede che «il presidente — ove cio sia possibile in relazione
ai termini previsti per le comunicazioni della trattazione e per il deposiro de-
gli atti difensivi e comunque ove lo ritenga opportuno — convochera una ap-
posita riunione della Corte in camera di consiglio al fine di decidere, con or-
dinanza, sulla indicata ammissibilita».

Il nuovo art. 4-bis N.i. ha eliminato una simile, invero discutibile, di-
screzionalita del Presidente stabilendo che in tal caso «i/ presidente, sentito
il relatore, fissa con decreto la trattazione dell’istanza in camera di consiglio
per la sola decisione sulla ammissibilita dell’intervento».

La circolare Lattanzi prevede altresi I'ipotesi in cui il soggetto che ha
presentato I'atto di intervento non richieda di esaminare preventivamente
gli atti, in tal caso la Corte decidera sulla ammissibilita dell’intervento, in
via preliminare nella medesima udienza pubblica o riunione in camera di
consiglio fissata per il merito. In previsione della successiva pronuncia di
ammissibilita dell'intervento, l'interveniente potra chiedere il rinvio della
trattazione del merito per esaminare gli atti processuali non potuti vagliare
prima della suddetta pronuncia: la Corte valutera se accordare il rinvio.

Quest’ultima parte della circolare non ¢ stata riportata nella disposi-
zione delle norme integrative (art. 4-4is).

L’aspetto decisamente pilt nuovo, ed anche gia piu discusso, ¢ certa-
mente quello relativo alla previsione, sulla base di quanto previsto in altre
esperienze di giustizia costituzionale, dell’istituto dell’“amicus curiae”.

Nella relazione della presidente della Corte sulla giurisprudenza costi-
tuzionale del 2019, viene sottolineato in proposito che «qualsiasi forma-
zione sociale senza scopo di lucro e qualunque soggetto istituzionale possono
presentare brevi opinioni scritte per offrire alla Corte elementi utili alla cono-
scenza e alla valutazione del caso sottoposto al suo giudizio, derivanti dalla
loro esperienza “sul campo’, soprattutto in relazione ad aspetti pratici del-
lapplicazione delle norme».

A seguito di tale previsione i soggetti che possono partecipare, in varia
forma e con differenti poteri, al contraddittorio davanti alla Corte possono
essere: le parti del giudizio 2 quo; il presidente del Consiglio dei ministri o
della giunta regionale; i terzi ammessi ad intervenire; gli amici curiae.
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Riguardo a questi ultimi viene riconosciuta la possibilita alle forma-
zioni sociali senza scopo di lucro ed ai soggetti istituzionali, portatori di
interessi collettivi o diffusi attinenti alla questione di costituzionalita, di
depositare una opinione scritta di non pit di 25.000 caratteri.

Coloro le cui opinioni sono state ammesse non assumono la qualita di
parte nel giudizio costituzionale, non possono ottenere copia degli atti e
non partecipano all’'udienza.

Sotto l'aspetto soggettivo, ¢ stata criticata la indicazione eccessivamen-
te generica dei soggetti legittimati, che per alcuni addirittura comprende-
rebbe anche le famiglie e le unioni civili, mentre altri hanno lamentato la
mancata estensione ad ogni soggetto comunque interessato per ragioni di
natura pratica o ideale. E stata altresi sottolineata la mancata previsione
dell’obbligo di essere rappresentati da avvocato cassazionista, cosa che in
verita risulta al contrario del tutto giustificata, dal momento che si tratta
solo di scrivere un’opinione, senza partecipare ad alcuna altra attivita del
giudizio costituzionale. Diversa sara poi, di fatto, una valutazione circa la
opportunita o la necessita di ricorrere ad un giurista esperto della materia
e della giurisprudenza costituzionale, allo scopo di garantire la massima
efficacia alla propria opinione.

Per l'aspetto oggettivo le opinioni possono essere ammesse solo se of-
frono elementi utili alla conoscenza e alla valutazione del caso, anche in
ragione della sua complessita.

A questo proposito qualche dubbio suscita la ampia discrezionalita ri-
conosciuta al presidente della Corte, sentito il giudice relatore, nel valuta-
re la ammissibilita della opinione presentata (che comunque a tal fine de-
ve essere letta), quando essa non offra «elementi utili alla conoscenza e alla
valutazione del caso, anche in ragione della sua complessiti.

Quale limite implicito, ¢ da ritenere che comunque 'opinione, per
poter essere presa in considerazione dalla Corte, debba muoversi all’inter-
no del thema decidendum cosi come fissato dall’ordinanza di rimessione,
il quale, come noto, secondo la costante giurisprudenza della Corte, non
pud essere ampliato dalle parti o dagli interventori, quindi tanto meno
dall’ amicus curiae.

Il giudizio della dottrina sulla previsione del nuovo istituto non ¢ stato
unanime; infatti, una parte si ¢ espressa in proposito in senso decisamen-
te negativo. Si ¢ infatti parlato di un istituto «inutile ed estremamente peri-
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coloso», specie per la possibile apertura del giudizio costituzionale ai parti-
ti politici ed ai sindacati, di qualcosa di «inutile ¢ potenzialmente dannoso»
per la immagine della Corte quale organo di garanzia costituzionale, di
«figura ambigua e deficitaria», ponendo anche in dubbio la legittimita di
una sua introduzione attraverso lo strumento normativo delle Norme in-
tegrative, di «strumento inopportuno», in quanto alimenterebbe I'idea di
una discrezionalitd politica assimilabile a quella delle camere, mentre la
Corte deve tenere viva la natura tecnica del potere discrezionale di cui di-
spone, di istituto che rischierebbe di incidere in modo strutturale sul
giudizio incidentale, sostanzialmente snaturandone le finalita e consen-
tendo la procedimentalizzazione degli interessi collettivi.

Altri invece hanno visto l'introduzione dell’amicus curiae come una
importante e positiva apertura alla partecipazione di portatori di interessi
diffusi o collettivi che puo facilitare un pitt ampio confronto e quindi
una migliore decisione o come importante passo avanti per rendere il
giudizio costituzionale un luogo aperto alla partecipazione intesa come
intervento diretto della societa nel processo, come apertura alla societa
civile, pur avvertendo le possibili insidie legate soprattutto alla partecipa-
zione dei partiti politici che potrebbero trasformarsi in “nemici curiae”.

La posizione del terzo che interviene nel giudizio costituzionale e del-
I“amicus curiae” ¢ certamente diversa, sia per i presupposti di ammissio-
ne, sia per la veste che assumono nel giudizio costituzionale.

Al contrario dell'intervento di terzo, la previsione dell’“amicus curiae”
viene ad accogliere le proposte avanzate in dottrina di un allargamento
del contraddittorio, un “doppio binario”, nel senso di un contraddittorio
in senso stretto, per coloro che difendono specifici interessi e di una dia-
lettica in senso ampio con la partecipazione di coloro che intendono farlo
a garanzia della costituzionalita dell’ordinamento.

Ulteriore, apparentemente chiara, differenza, quella secondo cui, men-
tre nel caso dell’intervento di terzo si richiede la presenza di un interesse
addirittura “qualificato”, facente riferimento ad una vicenda concreta, per
I“amicus curiae” si tratterebbe di intervento spontaneo, con carattere astrat-
to e nell’'interesse pubblico a veder cancellate le leggi in contrasto con la
Costituzione.

Dall’entrata in vigore delle nuove Norme integrative, molte sono state
le formazioni sociali ed i soggetti istituzionali che hanno utilizzato la pos-
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sibilita offerta di presentare la loro opinione alla Corte e se andiamo a
scorrere I'elenco di coloro che lo hanno fatto, troviamo che, in larga parte
sono rappresentati dalla stessa categoria di soggetti che finora aveva pre-
sentato richiesta di intervento e che aveva ricevuto un giudizio di inam-
missibilita. Trattasi di quei soggetti che abbiamo indicato all'inizio di
questo paragrafo nella seconda delle due categorie di interventi dichiarati
inammissibili.

Questo mi induce a due differenti valutazioni.

La prima ¢ che lo stesso risultato della modifica delle Norme integra-
tive si sarebbe raggiunto qualora la Corte avesse utilizzato una nozione
pitt ampia di “interesse qualificato”, anche se certamente questo avrebbe
comportato riconoscere a tali soggetti la qualita di parte del giudizio co-
stituzionale, con tutto quello che ne sarebbe derivato.

La seconda ¢ che, a fronte delle ricordate profonde differenze di con-
dizioni e natura tra 'intervento di terzo e I'“amicus curiae’, in pratica le
differenze si sono molto assottigliate fino quasi a scomparire, anche per-
ché pare essersi realizzata non tanto I'idea romantica di soggetti mossi so-
lamente dal desiderio di realizzare i valori costituzionali, quanto quella di
soggetti che tendono a far valere le finalita caratterizzanti la loro esisten-
za. Solo leggendo i nomi delle associazioni o soggetti che hanno chiesto
di intervenire ¢ possibile immaginare, con piccolissimi spazi di errore,
quale sara la posizione che sosterranno davanti alla Corte.

Una riprova di cio la si puo trarre da quella dottrina che ha posto ai
suddetti soggetti il dilemma se sia preferibile intraprendere 'una o 'altra
strada, quella pitt pericolosa dell’intervento oppure quella dell’amicus cu-
riae, mostrando quindi di ritenere possibili entrambe nelle stesse situa-
zioni e in capo agli stessi soggetti.

Ulteriore prova pare potersi derivare anche da quella giurisprudenza
costituzionale che — nel dichiarare inammissibile la richiesta di intervento
da parte di un terzo rappresentativo degli interessi collettivi o di catego-
ria, escludendo la sussistenza di un “interesse qualificato” — ha affermato
che tale esclusione debba essere ribadita, @ fortiori, adesso che le nuove
norme integrative hanno previsto listituto dell’'amicus curiae che fa ap-
punto riferimento alle formazioni sociali senza scopo di lucro e ai soggetti
istituzionali portatori di interessi collettivi o diffusi (sent. n. 202/2020).
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6. La convocazgione di “esperti di chiara fama” e la inaccettabile inam-
missibilita dellintervento della parte del giudizio a quo in caso di
sospensione impropria.

Quanto, infine, alla possibilita di convocare “esperti di chiara fama”
(sub d), essa rientra invece nei poteri istruttori della Corte costituzionale e
consiste nella possibilita per la Corte, se lo ritiene necessario, di acquisire
informazioni attinenti a specifiche discipline attraverso I'ascolto di esperti
in apposita adunanza in camera di consiglio, alla quale possono assistere
le parti costituite, le quali, con l'autorizzazione del presidente, possono
formulare domande agli esperti.

Potremmo in proposito chiederci se tale possibilita non sarebbe stata
comungque possibile gia sulla base dei vigenti artt. 12-14 N.i., dato il con-
tenuto generico degli stessi, come pare dimostrare la prima applicazione
fatta dalla Corte della nuova disciplina con la richiesta di audizione di
due esperti per le Poer.

Forse una risposta puo ricavarsi da quanto sostenuto non molto prima
della approvazione della riforma in esame da Nicold Zanon, nella presen-
tazione del convegno annuale del Gruppo di Pisa dedicato appunto ai
fatti ed alla attivita istruttoria della Corte.

In quell’occasione egli affermo che all'interno della Corte vi erano al-
cune obiezioni all’'utilizzo del potere istruttorio «attraverso istruttorie mi-
rate o convocazgione di esperti» (corsivo aggiunto), per il rischio di togliere
alla Corte serenita e liberta di decisione e che il vero problema era quello
di regolare “come” si raccolgono le informazioni e attraverso quale pro-
cedura. Egli concluse ritenendo necessaria «una scelta coraggiosa e di prin-
cipio nel senso dell’apertura del contraddittorio a forme di acquisizione di
dati diversi da quelli forniti liberamente dalle parti e ricercate d'ufficior (La
Corte, i poteri istruttori e la dottrina, in M. D’AMICO-F. BIONDI (a cura
di), La Corte costituzionale e i fatti: istruttoria ed effetti delle decisioni, Na-
poli, 2018, p. 16).

Per questa parte quindi 'elemento pili importante e significativo po-
trebbe essere costituito, non tanto dalla possibilita di convocare esperti di
chiara fama, quanto di doverlo fare alla luce del giorno, sulla base di spe-
cifici quesiti e con la partecipazione delle parti costituite le quali, se auto-
rizzate, possono pure loro porre domande agli esperti.
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Una chiara ed apprezzabile linea di discontinuita rispetto alla prassi
precedente delle istruttorie informali o interne e alla decisione, a partire
dal 1987, di non pubblicare le ordinanze istruttorie, con la sola eccezione
dell’ord. n. 197/2019.

Concludo questo mio intervento con un riferimento ad una situazione
ancora aperta riguardo all’intervento di terzi, sebbene piti volte segnalata
criticamente dalla dottrina.

Mi riferisco alla situazione in cui viene a trovarsi la parte di un giudi-
zio che ¢ stato sospeso dal giudice in attesa della risoluzione della que-
stione di costituzionalitd della normativa applicabile in quel giudizio, in
quanto gia pendente davanti alla Corte perché sollevata dallo stesso giu-
dice in altro giudizio o da un altro giudice (c.d. sospensione impropria).

Il giudice @ guo in sostanza ha ritenuto la questione rilevante e non
manifestamente infondata, ma non ha pronunciato un’autonoma ordi-
nanza di invio, limitandosi alla sospensione del giudizio in corso ed im-
pedendo cosi alla parte, “vittima” della chiara illegalith commessa dal
giudice, di costituirsi davanti alla Corte.

In una pronuncia, successiva all’entrata in vigore delle nuove norme
integrative, la Corte ha sottolineato che il giudice ¢ obbligato, in questi
casi, a sollevare questione di costituzionalita, anche allo scopo di permet-
tere alle parti di quel processo di potersi costituire nel giudizio costitu-
zionale, ma alla fine ha deciso di ribadire la propria giurisprudenza con-
solidata nel senso che ritenere “interesse qualificato” quello delle parti in-
colpevoli, vittime del giudice che ha operato illegittimamente, significhe-
rebbe andare contro al carattere pregiudiziale del giudizio incidentale
(sent. n. 202/2020). Questo nonostante venisse espressamente ricono-
sciuta la violazione del fondamentale diritto di difesa che I'art. 24 Cost.
garantisce a tutti i cittadini e quindi anche alle parti incolpevoli dei giu-
dizi a quibus.

Ci potremmo chiedere se, data la tendenza “sostanzialistica” che la
Corte sta seguendo e che ha portato a frequenti letture generose delle re-
gole processuali, non si sarebbe potuto far rientrare la posizione delle par-
ti incolpevoli tra quella dei soggetti titolari di un “interesse qualificato”,
nozione certamente non granitica e uniforme nella giurisprudenza costi-
tuzionale.

Sotto un diverso aspetto, recentemente la Corte costituzionale ha in-
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viato al ministro della giustizia, per un eventuale inizio di azione discipli-
nare, gli atti relativi ad un caso in cui il giudice aveva revocato l'ordi-
nanza di rinvio e ripreso il giudizio principale senza attendere la decisione
della Corte (sent. n. 127/2021). Forse la Corte potrebbe almeno fare al-
trettanto nel caso di sospensione impropria.

In casi come questo non si pud fare a meno di rimpiangere la man-
canza nel nostro ordinamento di un ricorso individuale diretto del citta-
dino al giudice costituzionale per la tutela dei diritti fondamentali, anche
contro le decisioni dei giudici comuni.
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1. Introduzione.

Le modifiche alle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte
costituzionale deliberate il 22 luglio 2021", con cui si sono in parte ri-
numerate e in parte riformulate alcune disposizioni, risultano significati-
ve rispetto alla formazione e al possibile allargamento del contraddittorio
nei giudizi che vedono contrapporsi Stato e Regioni davanti alla Corte
costituzionale, ossia il giudizio in via principale e il conflitto di attribu-
zione fra enti’.

'"Tali modifiche sono state pubblicate nella Gazzetta Ufficiale n. 262 del 3 novem-
bre 2021.

*Sulla nozione di “processo costituzionale” si vedano S. VILLARI, / processo costitu-
gionale, nogioni preliminari, Milano, 1957; M. D’AMICO, Dalla giustizia costituzionale
al diritto processuale costituzionale: spunti introduttivi, in Giur. it., XI, 1990, p. 480 ss.;
ID., Diritto processuale costituzionale giudizio in via principale, in Giur. cost., V, 1999, p.
2969 ss.; G. ZAGREBELSKY, Processo costituzionale, Milano, 1989; C. MEZZANOTTE,
Processo costituzionale e forma di Governo, in Giudizio “a quo” e promovimento del processo
costituzionale, Milano, 1990, p. 63 ss.; A. RUGGERI, Alla ricerca dell’identiti del “diritto
processuale costituzionale”, in Forum cost., 2009, p. 1 ss.; V. ANGIOLINI, La Corte senza il
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Con la modifica del 2020, infatti, gli artt. 23 e 25 escludevano dal ri-
chiamo puntuale all’art. 4 il nuovo comma 7, con cui si ¢ specificamente
definito il tipo di interesse che puo rendere ammissibile la partecipazione

“processo”, o0 il “processo” costituzionale senza processualisti?, in R. ROMBOLI (a cura di), La
giustizia costituzionale a una svolta, Torino, 1991, p. 20 ss.; ID., Processo giurisdizionale ¢
processo costituzionale, in Foro it., IV, 1995, p. 1084 ss.; R. ROMBOLL, La Corte costitu-
zionale e il suo processo, ivi, p. 1090 ss., e F. BIONDI, I/ processo costituzionale, in Quest.
Giust., IV, 2020, p. 114 ss.

Sul giudizio in via principale si vedano V. ONIDA, 7 giudizi sulle leggi nei rapporti fra
Stato ¢ Regione. Profili processuali, in Strumenti e tecniche di giudizio della Corte costitu-
zionale, Milano, 1988; G. FALCON, Stato ¢ Regioni di fronte alla Corte costituzionale nel
giudizio in via principale, in Le Regioni, 111, 2019, p. 599 ss.; E. GIANFRANCESCO, //
controllo governativo sulle leggi regionali. Profili procedimentali, Milano, 1994; M.
D’AMICO, Le zone dombra nel giudizio di legittimita costituzionale in via principale, in
R. BALDUZZI-P. COSTANZO (a cura di), Le zone d'ombra della giustizia costituzionale, i
giudizi sulle leggi, Torino, 2007, p. 217 ss.; A. PERTICI, I/ confronto politico nel giudizio
sulle leggi in via d'azione, in G. CAMPANELLI-F. DAL CANTO-E. MALFATTI-S. PANIZZA-
P. PASSAGLIA-A. PERTICI (a cura di), Le garanzie giurisdizionali. Il ruolo delle giurispru-
denze nell evoluzione degli ordinamenti, Torino, 2010, p. 65 ss.; B. RANDAZZO, La “ma-
nutenzione” del giudizio in via principale, in Rivista AIC, 11, 2012, p. 1 ss.; C. SALAZAR,
Politicita e asimmetria nel giudizio in via principale: un binomio in evoluzione?, in I ricor-
si in via principale, Milano, 2011, p. 45 ss.; C. PADULA, L asimmetria nel giudizio in via
principale. La posizione dello Stato e delle Regioni davanti alla Corte costituzionale, Pado-
va, 2005, e C. CARUSO, La garanzia dell’unita della Repubblica. Studio sul giudizio di
legittimita in via principale, Bologna, 2020. Da ultimo, si vedano i contributi pubblicati
in D. DE PRETIS-C. PADULA (a cura di), Questioni aperte nei rapporti tra Stato e Regioni,
Torino, 2023.

Sul conflitto di attribuzione fra enti si rinvia a G. ZAGREBELSKY, voce Conflitti di at-
tribuzione. II) Conflitti di attribuzione tra Stato e Regioni e tra Regioni, in Enc. giur. Trec-
cani, Roma, 1988, p. 1 ss.; A. PENSOVECCHIO L1 BASSI, I/ conflitto di attribuzioni, Mi-
lano, 1957; S. GRASSL, 1/ giudizio costituzionale sui conflitti di attribuzione tra Stato e Re-
gioni e tra Regioni, Milano, 1985; G. GROTTANELLI DE’ SANTT, [ conflitti di attribuzione
tra lo Stato e le Regioni e tra le Regioni, Milano, 1961; A. CERRI, Competenza, atto ¢ rap-
porto nel conflitto di attribuzioni, in Scritti su la giustizia costituzionale in onore di Vezio
Crisafulli, Padova, 1985; M. D’AMICO, Alcune riflessioni in tema di conflitti di attribu-
zioni fra Stato ¢ Regioni su atti giurisdizionali, in Giur. cost., V1, 1990, p. 1789 ss., e F.
SORRENTINO, Alla ricerca del “tono costituzionale” dei conflitti, in Giur. cost., V, 2019, p.
2665 ss.

Sia consentito, inoltre, il rinvio alle pilt ampie considerazioni svolte in B. LIBERALL,
Un processo bifronte. Stato e Regioni davanti alla Corte costituzionale, Torino, 2022.
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dei terzi nel giudizio costituzionale in via incidentale come «gualificaro,
inerente in modo diretto e immediato al rapporto dedotto in giudizio». Re-
stava, invece, applicabile la previsione del comma 6, che attribuiva, in
generale, alla Corte la decisione sull’ammissibilita degli interventi dei ter-
zi in giudizio.

Al contrario, nel 2021 si ¢ operato un espresso richiamo alla previsio-
ne che specifica la tipologia di interesse del terzo, ora confluita nel com-
ma 3 dell’art. 4, con contenuto sostanzialmente identico al precedente
comma 7. In tal modo, si ¢ reso direttamente applicabile ai due giudizi 7
e fra parti quella previsione. L’art. 31 prevede, infatti, che per tali proces-
si «si osservano, in quanto applicabili, gli articoli da 2 a 20», ricompren-
dendo l’art. 4 nella sua interezza.

Proprio tale specifico rinvio rinnova, dunque, gli interrogativi (ben
noti) intorno al se e a guali soggetti, oltre allo Stato e alle Regioni (enti
ricorrenti o resistenti) * possano vedersi riconosciuta la qualifica di parti
terze nei due giudizi davanti alla Corte costituzionale *.

3Rispetto al mancato rinvio all’art. 4, comma 7, delle Norme integrative del 2020
per i giudizi in via principale e per i conflitti di attribuzione fra enti A. VUOLO, 1/ con-
traddittorio nei giudizi costituzionali alla luce delle recenti modifiche alle Norme integrati-
ve, in Federalismi, XV1, 2020, p. 431, ha sottolineato come si sia trattato di una vera e
propria «aporia», che potrebbe spiegarsi con il fine di escludere dal giudizio costituzio-
nale proprio le Regioni diverse da quella resistente. F. DAL CANTO, 1/ giudizio in via
principale nella novella delle Norme integrative del gennaio 2020, in Giurcost.org, 11,
2020, p. 325, invece, ha ritenuto che il mancato richiamo al comma 7 e la mancata ap-
plicazione al giudizio in via principale (ma anche, evidentemente, al conflitto fra enti)
fossero frutto di «una scelta ponderata, che tuttavia, soprattutto alla luce del dibattiro degli
ultimi anni, ha Ueffetro di ridimensionare la portata della riforma», considerando che so-
prattutto le Regioni terze «possono vantare un interesse a intervenire in giudizio nel caso in
cui risultino impugnate, alternativamente, una legge statale potenzialmente lesiva anche del-
le proprie competenze oppure una legge regionale di contenuto identico o analogo ad una
propria legger (ivi, p. 326). M. LUCIANL, L incognita delle nuove norme integrative, in Ri-
vista AIC, 11, 2020, p. 420, ha rilevato che «fra i primi sei commi» richiamati «é ovvia-
mente compreso anche il terzo, a tenor del quale “Eventuali interventi di altri soggetti
hanno luogo con le modalita di cui al comma precedente™: «/intervento nei giudizi
principali [...] e per conflitto di attribuzione tra Stato e Regioni ¢ tra Regioni [...] sarebbe
da considerare in astratto ammissibile».

4Sulle problematiche sottese, in generale, al contradditorio nei giudizi costituzionali
e, in particolare, in quello in via incidentale si vedano C. MEZZANOTTE, Appunti sul
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L’accostamento del giudizio in via principale e del conflitto di attribu-
zione e delle relative considerazioni si fonda sulla loro analoga natura, di-
visa tra la piena disponibilita della sottesa azione processuale da parte de-
gli enti che ne sono titolari (oltre che delle ulteriori scelte come la rinun-
cia, 'accettazione della rinuncia, la mancata costituzione in giudizio e la
modifica o abrogazione delle disposizioni censurate) e la indiscutibile e
indiscussa indisponibilita delle attribuzioni costituzionali che ne formano
oggetto, con conseguente divieto di acquiescenza’.

Se, come ¢ noto, la giurisprudenza costituzionale ¢ stata ancora pit
ferma rispetto al giudizio in via incidentale nell’escludere 'ammissibilita
dei terzi nel giudizio in via principale, in considerazione della natura di
processo di parti, in relazione al conflitto di attribuzione, pur potendosi
estendere analoghe riflessioni, ¢ possibile cogliere significative aperture
laddove il terzo dimostri di essere titolare di quell'interesse qualificato,
inerente in modo diretto e immediato al rapporto dedotto in giudizio,
descritto all’art. 4, comma 3, delle nuove Norme integrative.

contraddittorio nei giudizi dinanzi alla Corte costituzionale, in Giur. cost., 1972, p. 954
ss.; R. ROMBOLL, [/ giudizio costituzionale incidentale come processo senza parti, Milano,
1985, M. D’AMICO, Parti e processo nella giustizia costituzionale, Torino, 1991; ID., I/
processo costituzionale: il contraddittorio. Parti e terzi nel giudizio costituzionale incidenta-
le, in Foro it., X, 1997, p. 310 ss.; ID., La Corte riconosce l'interesse della parte privata
(estranea al processo «a quo») ad intervenire nel giudizio costituzionale, in Giur. it., 1,
1992, p. 385 ss., e da ultimo ID., G/i amici curiae, in Quest. Giust., IV, 2020, p. 122 ss.,
oltre che F. MARONE, Processo costituzionale e contraddittorio nei conflitti intersoggettivi,
Napoli, 2011.

Con specifico riferimento al giudizio in via principale e al conflitto di attribuzione si
rinvia a G. GUZZETTA, Variazioni in tema di intervento delle Regioni terze nel processo
costituzionale in via d'azione, in V. ANGIOLINI (a cura di), I/ contraddittorio nel giudizio
sulle leggi, Torino, 1998, p. 458 ss.; E. ROSSI, Le parti necessarie nel giudizio in via prin-
cipale, ivi, p. 191 ss.; E. GIANFRANCESCO, L 7ntervento delle Regioni terze ¢ dei terzi inte-
ressati nel giudizio in via d'azione, ivi, p. 225 ss., e P.L. GETL, Prospettive di estensione del
contraddittorio nel conflitto Stato-Regione, in E. BINDI-M. PERINI-A. PISANESCHI (a cura
di), 1 principi generali del processo comune ed i loro adattamenti alle esperienze della giusti-
zia costituzgionale, Torino, 2008, p. 347 ss., oltre che volendo a B. LIBERALI, Un processo
bifronte, cit., pp. 165 ss. e 265 ss.

> Si rinvia ancora a B. LIBERALI, Un processo bifronte, cit.
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2. [ terzi nel giudizio costituzionale in via principale.

Come si ¢ anticipato nelle note introduttive, ¢ consolidato 'orienta-
mento della giurisprudenza costituzionale che esclude la partecipazione di
soggetti terzi nel giudizio in via principale, in ragione della qualificazione
di esso quale processo di parti e della «assai improbabile presenza di “con-
trointeressati ™ °.

In particolare, quanto al primo profilo (ossia la qualificazione di giu-
dizio di parti) la Corte ha ribadito che il processo in via principale «si
svolge esclusivamente tra soggetti titolari di potesta legislativa e non ammette
Uintervento di soggetti che ne siano privi, fermi restando per costoro, ove ne
ricorrano i presupposti, gli altri mezzi di tutela giurisdizionale eventualmen-
te esperibili»”. Non sarebbe, dunque «ammessa la presenza di soggetti diver-
si dalla parte ricorrente e dal titolare della potest legislativa il cui esercizio é
oggetto di contestazione»®.

La Corte sottolinea che «zale orientamento é stato confermato anche do-
po le recenti modifiche» delle Norme integrative del 2020, «su/ presupposto
che dette modifiche non incidono “sui requisiti di ammissibilita degli inter-
venti nei giudizi in via principale™°. Sarebbe proprio la previsione di cui
all’art. 4-ter (ora art. 6) delle Norme integrative dedicato alla figura degli
amici curiae a giustificare, «a fortiori», tale orientamento '° e non affatto a
incrinarlo .

E, infatti, la giustificazione dell’intervento di terzi nel giudizio costitu-
zionale ¢, per la Corte, «radicalmente diversa da quella sottesa al deposito di

SM. D’AMICO, 1l giudizio davanti alla Corte e gli effetti delle decisioni. Sull'uso delle
regole processuali da parte della Corte nel giudizio in via principale, in I ricorsi, cit., p.
233.

7 Corte cost., sent. n. 46/2022, che riprende sentt. nn. 22/2021, 3/2021, 134/2020
e 56/2020 con ordinanze allegate; nello stesso senso anche sentt. nn. 121, 221 € 259 e
ord. n. 134/2022. Si veda, ancora prima, fra le molte, sent. n. 151/ 2015 con ordinanza
allegata.

8 Corte cost., sent. n. 117/2022 con ordinanza allegata.
% Ibidem.

19 Corte cost., ord. n. 134/2022.

1 Corte cost., sent. n. 121/2022.
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opinioni in qualita di amici curiae, tant’é che solo linterveniente puo chiede-
re di prendere visione ¢ trarre copia degli atti processuali», mentre quella
delle opinioni scritte dei soggetti che non richiedono di essere qualificati
come vere e proprie parti «é diretta, viceversa, a offrire “elementi utili alla
conoscenza e alla valutazione del caso” [...], che arricchiscono il giudizio a
beneficio di tutti, compresi coloro che vantano interessi correlati all’esito del
processo costituzionale» 2.

In ordine al secondo profilo (ossia quello di possibili controinteressa-
ti), si pud cercare di rispondere all'interrogativo di fondo circa la possibi-
lica di individuare, effettivamente, una categoria di terzi che possano van-
tare un simile interesse qualificato, a partire da talune decisioni della
Corte costituzionale che hanno ammesso la partecipazione di soggetti di-
versi dagli enti ricorrenti e resistenti.

Al riguardo, si pud pensare innanzitutto alle Regioni terze (né ricor-
renti né resistenti), che in effetti un simile interesse potrebbero avere,
laddove il giudizio venga introdotto sia da un ricorso statale sia da un ri-
corso regionale.

Nel primo caso, l'interesse della Regione terza si fonderebbe sull’esi-
genza di evitare una decisione della Corte che potrebbe diventare un
“precedente scomodo”, sia nel caso in cui la Regione intenda approvare
una disposizione analoga a quella censurata (che, dunque, rischierebbe di
essere successivamente oggetto di censura da parte statale), sia nel caso in
cui sia gia in vigore una previsione di simile tenore (non essendo piu pos-
sibile forse I'impugnazione diretta essendo spirati i relativi termini, ma
forse “incoraggiandosi” eventuali sollevazioni di questioni da parte di
giudici comuni, tenuto conto delle indubbie sinergie fra le vie di accesso
alla Corte).

Nel secondo caso, la posizione qualificata della Regione terza emerge-
rebbe forse con ancora maggiore forza, considerando l'interesse a tutelare
la sua sfera di competenza, al pari della Regione ricorrente, nei confronti
della legge statale ugualmente lesiva.

In ordine all’ammissibilita di un simile intervento, pero, ostano obie-
zioni che sembrano insuperabili, se si considera che si inciderebbe sulla
natura stessa del giudizio costituzionale in via principale, sul carattere di-

12 Ibidem.
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screzionale e politico della sua attivazione, sui termini perentori per la sua
promozione e, quindi, sulle conseguenti decisioni, con complessivo “sna-
turamento” o trasformazione del giudizio di parti.

Innanzitutto, si determinerebbe una manipolazione del termine di cui
all’art. 127 Cost. per I'impugnazione, poiché I'intervento in giudizio sa-
rebbe evidentemente a esso successivo 7.

Si pensi, poi, agli effetti della dichiarazione di incostituzionalita di una
disposizione regionale impugnata dallo Stato, di analogo o identico teno-
re rispetto a previsioni di diverse Regioni intervenienti e alla (in)confi-
gurabilitd di un’estensione della stessa a queste ultime, in ragione della
mancata diretta censura da parte dello Stato (lasciando, peraltro, in di-
sparte i profili di ulteriore problematicita derivanti dall'improprio carico
di lavoro in termini di valutazione dei diversi complessivi contesti nor-
mativi di riferimento che si imporrebbe alla Corte, rispetto non solo alle
disposizioni di leggi delle Regioni intervenienti, ma anche forse a quelle
di Regioni che non hanno spiegato intervento ).

Peraltro, proprio nel caso in cui a intervenire siano Regioni con leggi
analoghe o identiche verrebbe ancora pit a emersione la discrezionalita e
la politicita della scelta di ricorso statale, di cui la Corte ha evidenziato
eccentricita nella nota sent. n. 107/2016, rivolgendo (pure in materia
finanziaria, ma con considerazioni suscettibili di assumere una valenza
generale) un vero e proprio monito nella direzione di un doveroso eserci-
zio di impugnazione improntato a trasparenza e coerenza.

In questa occasione, la Corte, rimarcando che il ricorso nel giudizio in
via principale ¢ «connotato da un forte grado di discrezionalita politica che
ne consente [...] la piena disponibiliti da parte dei soggetti ricorrenti e resi-
stenti», ha ammesso di non avere strumento alcuno per “correggere” simi-

13 Su questo profilo si veda M. D’AMICO, 1/ giudizio, cit., p. 234.

1Si vedano C. MAINARDIS, [llegittimita costituzionale e giudizio in via principale, in
Regioni, 111, 2019, p. 720 s., che ritiene che considerando la prassi statale di impugnare
o non impugnare alcune leggi regionali analoghe aumentano «esponenzialmente le possi-
bilita che la Corte, prima o poi, si trovi davvero ad affrontare il tema in esame, che merita
dungque di essere ripreso», e S. RAGONE, Riflessioni problematiche sull applicazione dell’ille-
gittimita costituzionale e consequenziale nel giudizio in via principale, in E. BINDI-M. PE-
RINI-A. PISANESCHI (a cura di), / principi, cit., p. 438, secondo cui I'ipotesi di estensio-
ne consequenziale sarebbe remota.
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li scelte di impugnazione “a macchia di leopardo”. Di conseguenza, non
pud sorgere alcuna legittima aspettativa di analogo trattamento di manca-
ta impugnazione riservato ad altre Regioni in capo alla Regione resistente.

Certamente, I'intervento di Regioni terze consentirebbe di recuperare
la (indubitabile) componente “oggettiva” del giudizio costituzionale, co-
munque teso all’accertamento dell’eventuale illegittimita costituzionale
delle norme censurate. Tale contrapposizione (che richiama ancora una
volta la natura ambivalente o “bifronte” del giudizio costituzionale) po-
trebbe valorizzare, come si ¢ accennato, l'interesse di altre Regioni a in-
tervenire nel caso di un ricorso statale, per sostenere la legittimita della
disciplina censurata (analoga o identica alle proprie), «contro il rischio che
laccoglimento della questione possa costituire un procedente “scomodo™ .

Sempre in tale prospettiva, I'interesse delle Regioni terze potrebbe as-
sumere un maggiore rilievo nel caso in cui nel ricorso statale si propones-
sero solo censure relative al riparto di competenza, con ci6 delineando
una possibile «breccia nelle maglie del giudizio a tutti gli enti derivati in
quanto titolari di un interesse concreto ed attuale rispetto all'esito dello scru-
tinio» *°.

Le obiezioni che negano ingresso nel giudizio costituzionale alle Re-
gioni terze (o agli enti locali'’) sembrano insuperabili, anche con riferi-
mento alla formazione di un «contraddittorio ingestibile, nell'ambiro del
quale la posizione delle parti necessarie [...] verrebbe ad essere eccessivamente
indebolita, perdendosi di vista il vero obiettivo del giudizio»'* e, dunque, lo
stesso carattere disponibile della scelta di ricorso.

In tale quadro vi sono stati, in ogni caso, significative aperture della
Corte costituzionale che ha ammesso l'intervento delle Province auto-
nome di Trento e di Bolzano, in epoca anteriore alla citata modifica delle
Norme integrative relativa all’ammissibilita dei terzi.

5 M. D’AMICO, 1! giudizio, cit., p. 235.
1 Thidem, p. 236.

17 Sull’accesso degli enti locali si vedano G. GUZZETTA, L accesso di Province ¢ Co-
muni alla giustizia costituzionale nella prospettiva della riforma costituzionale. Profili pro-
blematici, in A. ANZON-P. CARETTI-S. GRASSI (a cura di), Prospettive di accesso alla gin-
stizia costituzionale, Torino, 2000, p. 266, e M. D’AMICO, [/ giudizio, cit., p. 238.

18 [bidem, p. 239.
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In relazione al ricorso della Regione Veneto proposto nei confronti del
d.lgs. n. 463/1999, esse non potevano considerarsi estranee al giudizio
costituzionale: secondo la Corte, infatti, esse hanno «pieno titolo a stare in
giudizio, indipendentemente dalla notifica del ricorso (effettuato solo nei ri-
guardi della Provincia di Trento), in quanto la questione di legittimita costi-
tuzionale (proposta in via di azione) ha per oggetto una norma di attuazione
dello statuto speciale riguardante specificatamente attribuzioni costituzio-
nalmente garantite alle stesse Province autonome |[...] e coinvolgente il regi-
me delle acque e la partecipazione al bacino idrografico di rilievo nazionale
dell’Adige (Veneto, Trentino-Alto Adige), che interessa anche il territorio del-
la Provincia di Bolzano e non solo quello di Trento»". A fronte dell’og-
getto del giudizio, ossia le norme di attuazione dello Statuto della Regio-
ne Trentino-Alto Adige, che coinvolgono «interessi giuridicamente rile-
vanti della Provincia autonoma e la sfera di sua competenza |[...], le Provin-
ce autonome non possono essere considerate estranee» *°.

Ancora, la Corte ha ammesso la costituzione di entrambe le Province
autonome in un giudizio promosso dalla Regione Veneto contro la legge
n. 147/2013, con un ricorso che conteneva censure anche nei loro con-
fronti*', mentre ha ritenuto inammissibili gli interventi di alcune associa-
zioni, alla luce della gia richiamata consolidata giurisprudenza.

Al contrario, nella sent. n. 220/2013 e nella relativa ordinanza allega-
ta, la Corte ha escluso I'intervento di diverse Province (non autonome)
oltre che dell’'Unione delle Province d’Italia. Cio, in definitiva, sembra

19 Corte cost., sent. n. 353/2001.
2 Ihidem.

2! Corte cost., sent. n. 251/2015. Si vedano F. DAL CANTO-E. ROSSI, 1/ giudizio
di costituzionaliti delle leggi in via principale, in R. ROMBOLI (a cura di), Aggiorna-
menti in tema di processo costituzionale (2014-2016), Torino, 2017, p. 230, che sotto-
lineano che la Corte, pur non pronunciandosi sull’ammissibilitd dell'intervento delle
due Province, «le ammette comunque alla discussione», essendo le stesse titolari di pote-
sta legislativa: «tuttavia [...] la loro posizione deve essere definita di soggetti terzi, essendo
il ricorso riferito ad una legge dello Stato». E. ROSSI, L'intervento di terzi nel giudizio in
via principale dopo la modifica delle norme integrative, in Rivista AIC, 111, 2020, p.
411, richiama anche Corte cost., sent. n. 344/2005, in relazione alla quale si era costi-
tuita e aveva partecipato al giudizio un’altra Regione diversa dalla ricorrente senza una
valutazione sulla sua ammissibilita.
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confermare il nesso che deve legare l'ammissibilita dell'intervento delle
(sole) Province autonome e le loro prerogative costituzionali.

Un ultimo caso merita di essere segnalato, poiché sembra riconsegnare
un certo rilievo alla posizione dei terzi, pur nel delineato contesto restrit-
tivo, laddove intervenga una dichiarazione di estinzione del giudizio.

Prima delle modifiche delle Norme integrative del 2020, la Corte co-
stituzionale ha preso atto della rinuncia statale al ricorso, dovuta all’abro-
gazione della disciplina censurata, e della mancata costituzione della Re-
gione resistente, dichiarando 'estinzione del giudizio: in tale occasione, e
questo appare un dato significativo, la Corte ha rimarcato che I'asso-
ciazione interveniente «ha depositato atto di adesione alla rinuncia al ricor-
so» **. Successivamente con l'ord. n. 28/2020 la Corte, prendendo atto
della rinuncia (accettata) al ricorso, rende conto (se pure solo nel Ritenuto
in farro) di un intervento, senza esprimersi sulla sua ammissibilita, risul-
tando assorbito il relativo profilo dall'intervenuta estinzione.

3. I terzi nel conflitto di attribuzione.

Con riferimento ai terzi nel conflitto di attribuzione fra enti si posso-
no richiamare le osservazioni svolte rispetto al giudizio in via principale.
La Corte ha confermato che, «di regola, non é ammesso lintervento di sog-
getti diversi da quelli legittimati a promuovere il conflitto o a resistervi» .

Considerando le sopra accennate maggiori “aperture” della Corte co-
stituzionale rispetto al giudizio in via principale, tenuto conto che anche
nel conflitto si contrappongono Stato e Regioni e che lo stesso ¢ qualifi-
cabile come processo di e fra parti, ¢ possibile verificarne le ragioni, a
fronte sia dell’oggetto del conflitto, sia della necessita che questo abbia (e
conservi) il suo “tono costituzionale” per giustificarne il promovimento
rispetto alla giurisdizione amministrativa.

22 Corte cost., ord. n. 271/2013. E. ROSSI, L'intervento di terzi, cit., p. 416, osserva
in senso critico che la necessita dell’accettazione della rinuncia da parte di tutte le parti
costituite ¢ problematica rispetto a eventuali terzi ammessi, poiché non sarebbe «in di-
scussione la necessita di acquisire ['accettazione — oltre che, ovviamente, della parte resistente
allorché costituita — anche delle altre “parti costituite™.

2 Corte cost., sent. n. 230/2017.
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In ordine al primo profilo, la differenza sostanziale rispetto al giudizio
in via principale risiede nel fatto che oggetto del conflitto ¢ un “atto con-
creto”, suscettibile di incidere in modo diretto e immediato su diverse
posizioni giuridiche soggettive non riconducibili solo all’ente ricorrente.

Ciod ¢ dimostrato dal noto intreccio che si crea fra la “giurisdizione co-
stituzionale” e quella comune, in particolare amministrativa, laddove lo
stesso provvedimento venga impugnato in entrambe le sedi (con correla-
tivo rischio di esiti divergenti).

In tale doppio binario si possono ritrovare le ragioni che possono in-
durre ad ammettere il terzo, la cui posizione potrebbe essere direttamente
e irrimediabilmente incisa dall’esito del giudizio costituzionale.

Pur essendo intervenuta prima della modifica delle Norme integrative
del 2020 che hanno recepito l'orientamento della Corte sul tipo di inte-
resse che legittima i terzi all'intervento, risulta significativa la sent. n.
230/2017, relativa al noto caso del gasdotto TAP. In quella occasione la
Corte ha ammesso I'intervento della Societa Trans Adriatic Pipeline AG,
parte del giudizio amministrativo relativo al provvedimento di autorizza-
zione ministeriale per la costruzione del gasdotto.

In disparte le criticita del ricorso della Regione Puglia, con esso si mi-
rava a incidere sul provvedimento che fondava la posizione giuridica della
societd, rimasta inalterata a seguito della definizione del giudizio ammini-
strativo. Alla luce di tali considerazioni la Corte ritiene che il conflitto di
attribuzione «potrebbe concludersi con statuizioni suscettibili di incidere
sull'atto posto a fondamento della posizione giuridica soggettiva della societa
interveniente, che si basa in modo immediato e diretto su tale provvedimento
di autorizzazione» *.

In secondo luogo, 'ammissibilita dei soggetti terzi che pure dimostri-
no un simile e qualificato interesse (in pendenza o in assenza di un giudi-
zio comune) induce a interrogarsi problematicamente sulla conservazione
del tono costituzionale del conflitto.

Al riguardo ¢ stato sottolineato che la limitazione del contraddittorio
alle sole parti legittimate a sollevare il conflitto «corrisponde a una scelta
costituzionale, cioé al tipo di giudizio sul conflitto come giudizio tra enti co-
stituzionali, svolgentesi dunque a un livello superiore e incondizionato dagli

2 Ihidem.
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interessi particolari che possono esserne indirettamente coinvolti»: il carattere
obiettivo delle attribuzioni costituzionali, quindi, «trascende [...] la posi-
zione dei singoli che possano essere conseguenzialmente interessati alla loro
contestazione» > .

La Corte a questo proposito ha ribadito che «cio che rileva [...] é che
“il ricorrente non lamenti una lesione qualsiasi, ma una lesione delle proprie
attribuzioni costituzionali [...]”, e cio “[i[n disparte la possibilita che l'atto
oggetto del conflitto possa essere altresi impugnato in sede giurisdizionale’:
«Sicché “per conferire tono costituzionale a un conflitto serve essenzialmente
prospettare [esercizio effettivo di un potere, non avente base legale, ‘in concre-
to incidente sulle prerogative costituzionali della ricorrente’ [... ] .

Se, come noto, ¢ possibile intravvedere alcuni profili di avvicinamento
fra le prestazioni di giustizia offerte dalla Corte nel conflitto di attribu-
zione e dal giudice amministrativo, a partire dall’oggetto e dal carattere
concreti dei giudizi, questi ultimi restano pur sempre differenziati dallo
scopo oggettivo di tutela dell’ordinamento e, in particolare, dell’ordine
costituzionale delle competenze che caratterizza il primo (in cui vengono
in rilievo le attribuzioni costituzionali degli enti ricorrenti e resistenti e le
disposizioni costituzionali che ne guidano la definizione).

Nella risalente sent. n. 18/1957 la Corte ha avuto modo di chiarire qua-
le sia la «ragion d'essere» propria dei conflitti di attribuzione fra enti, che ri-
siede nella «necessita di comporre, attraverso il supremo organo delle garanzie
costituzionali, un contrasto insorto fra enti costituzionali, definendo la sfera
delle rispettive competenze [...] garantita costituzionalmente». Tale contrasto
costituisce «z/ mezzo concesso a difesa di un interesse tutto particolare, che si
risolve nell’interesse al rispetto della competenza dell’ente e, come tale, necessa-
riamente trascende linteresse particolare di singoli alla conservazione o alla
rimozione dell atto la cui emanazione ha dato occasione al conflitto».

» G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1977, p. 359.

2 Corte cost., sent. n. 26/2022, che richiama numerosi precedenti. Si vedano anche
le sentt. nn. 90 e 184/2022, secondo cui il tono costituzionale del conflitto sussiste
quando D'ente ricorrente lamenta una lesione delle sue attribuzioni costituzionali in con-
seguenza di un atto o un comportamento significante imputabile allo Stato e alla Re-
gione, che abbia efficacia e rilevanza esterna e sia diretto a esprimere chiaramente e ine-
quivocabilmente la pretesa di esercitare una certa competenza, cosi da determinare la
menomazione della sfera di attribuzione del ricorrente.
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In tal modo, quindi, 'impugnazione dell’atto, proponendosi «/o scopo
di ottenere una pronuncia dichiarativa di competenza in rapporto alla mate-
ria sulla quale l'atto ha interferito, finisce per andar ben oltre impugna-
zione del singolo atto ed involgere il titolo della funzione esercitata.

Il carattere concreto del conflitto di attribuzione fra enti e la necessita
di darvi soluzione lo avvicinano, dunque, al giudizio amministrativo, dal
quale resta, pero, separato per la natura costituzionale del conflitto, con
cio contribuendo alla sua perimetrazione?.

Ragionare sulla qualificazione di terzi, che abbiano quell'interesse di
cui alla consolidata giurisprudenza costituzionale e poi recepito nelle
Norme integrative, induce a richiamare ancora il ruolo delle Regioni.

Al riguardo si potrebbe differenziare il caso della Regione terza che
abbia un interesse omogeneo rispetto a quello della Regione ricorrente,
poiché in tal caso la prima ben potrebbe instaurare un conflitto di attri-
buzione contro lo Stato, da quello della Regione che vanti un interesse a
intervenire «per contrastare liniziativa di altra regione»*®. Per la prima ipo-
tesi si puo richiamare la sent. n. 111/1975 che dichiara I'inammissibilita
dellintervento di una Regione ad adiuvandum rispetto al ricorso di una
delle Regioni parti del conflitto. Secondo la Regione interveniente, «una
eventuale sentenza di annullamento dell'impugnato decreto ministeriale avreb-
be sicuramente efficacia erga omnes» ».

Ecco perod che in ogni caso il riconoscimento dell’ammissibilita di
intervento potrebbe scardinare i caratteri di processo di e fra parti del

7 Sui profili di intreccio fra le due giurisdizioni si vedano G. FALCON, La Corte co-
stituzionale e i suoi utenti, in P. PASQUINO-B. RANDAZZO (a cura di), La giustizia costi-
tuzionale ed i suoi utenti, Milano, 2006, p. 123 ss.; G. VOLPE, Art. 137 (Il e IV parte),
in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione. Garangzie costituzionali, Art.
134-139, Roma, 1983, p. 427 ss., oltre che A. CERRI, Corso di giustizia costituzionale,
Milano, 2008, p. 376 ss.; S. GRASSL, 1/ giudizio costituzionale sui conflitti di attribuzione
tra Stato e Regioni e tra Regioni, cit., p. 319 ss.; G. GROTTANELLI DE’ SANTI, / conflitti,
cit., p. 86 ss., e G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, cit., p. 365, che rileva che
vi sarebbe «una concorrenza tra vie giurisdizionali diverse che consentirebbe al ricorrente la
scelta dell’'una o dell'altra e forse, assurdamente, dell’una e dell’altra cumulativamente (non
essendo prevista alcuna alternativiti)».

28 Ibidem, p. 358.
2 Corte cost., sent. n. 111/1975.
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conflitto, compresa la necessita del rispetto dei termini processuali per il
ricorso *°.

Oltre alle Regioni diverse dalle resistenti o ricorrenti, evidentemente,
si pud pensare anche ad altri soggetti terzi, il cui intervento, in modo for-
se ancora pill accentuato, altererebbe i caratteri essenziali del conflitto di
attribuzione, essendo «terzi soggetti portatori di interessi particolari (pubbli-
ci 0 privati) non costituzionali», con cid immettendosi «nel conflitto mate-
ria diversa, rispetto alla quale la giurisdizione prevista appare eterogenear'.

Come si ¢ visto richiamando il significativo caso della Societa TAP,
perd, proprio in ragione delle specificita del conflitto di attribuzione, ¢
ben possibile intravvedere le ragioni che giustificano simili deroghe. La
Corte, peraltro, gia in alcune piu risalenti occasioni aveva ammesso terzi
diversi dalle Regioni, proprio per le loro caratteristiche che, in fondo,
non fanno che confermare l'orientamento tendenzialmente restrittivo
all’allargamento del contraddittorio *.

Il pit volte posto in rilievo raffronto fra i due processi che vedono
contrapporsi Stato e Regioni, che consente di estendere reciproche consi-
derazioni per la comune natura di giudizi 47 e fra parti, permette altresi
di considerare il diverso impatto che nelle due sedi determina un’apertura
del contraddittorio ai terzi.

Nel giudizio in via principale, «uneventuale apertura rischierebbe di
snaturare [...] i caratteri del giudizio stesso, senza che ci sia l'esigenza di tu-

30Si rinvia ancora a B. LIBERALL, Un processo bifronte, cit., p. 268 ss., rispetto alla
circostanza che lo Stato si veda in ogni caso riconosciuta la facoltd di intervenire anche
laddove non sia parte del conflitto. A. CERRI, Corso di giustizia costituzionale, cit., p.
365, ritiene che «i/ principio di perentorieti dei termini non dovrebbe precludere un inter-
vento puramente adesivo della Regione che non abbia impugnato tempestivamente, interven-
to sorretto da un effettivo interesse», nel caso in cui vi sia un «atto dello Stato generale o ad
effetti pluri-regionali»: si configurerebbero, infatti, «poteri [...] di svolgere argomentazioni
nei limiti dei temi di decisione fissati nell atto introduttivo del giudizio».

31 G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, cit., p. 359, che riconosce che «anche
soggetti diversi dalle regioni potrebbero vedere pregiudicate dall'esito del conflitro le loro posi-
gioni di fronte ai giudici comuniy.

32Si rinvia ancora a B. LIBERALL, Uz processo bifronte, cit., p. 272 ss., per i riferimen-
ti a ulteriori decisioni della Corte: su Corte cost., sent. n. 743/1988, si veda M. D’AMI-
CO, L'intervento nei giudizi per conflitto di attribuzioni, in Giur. cost., XI-XII, 1988, p.
2328 ss.
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telare posizioni soggettive particolari, essendo, di fronte alla legge, qualsiasi
cittadino un potenziale “controinteressato’; invece nel «conflitto di attribu-
zione [...] si discute, per solito, su un atto concreto, in grado di coinvolgere
direttamente posizioni soggettive ben definite» >.

Questa strutturale differenza che concerne, lo si ¢ gia sottolineato,
Poggetto dei due giudizi, conduce la Corte nella sent. n. 230/2017 ad
ammettere la Societa TAP, la cui posizione giuridica soggettiva si fonda
in modo diretto e immediato sul provvedimento censurato dalla Regione.

Analogamente la Corte si ¢ orientata nell'ammettere I'intervento del
terzo coinvolto nella questione oggetto del conflitto di attribuzione defi-
nito con la sent. n. 259/2019: il soggetto ammesso era parte del giudizio
pendente davanti alla Commissione centrale di disciplina per gli esercenti
le professioni sanitarie, il cui esito era suscettibile di essere condizionato
dalla decisione sul conflitto, riguardante lo stesso provvedimento disci-
plinare di cui egli era destinatario, impugnato nel giudizio comune.

Con la stessa decisione la Corte ammette all’intervento anche 'Ordine
dei medici, che il provvedimento disciplinare aveva adottato, «nonostante
la mancata costituzione in giudizio del Presidente del Consiglio dei ministri
quale parte resistente». Si sottolinea che «nei giudizi per conflitto di attribu-
zione tra enti, promossi dalla Regione nei confronti dello Stato, lart. 25,
comma 2, [ora art. 27, comma 2] delle Norme integrative [...] “espressa-
mente prevede che il ricorso [...] debba essere notificato anche ‘all’organo che
ha emanato ['atto, quando si tratti di autorita diverse da quelle di Governo e
da quelle dipendenti dal Governo™ [...], di organi dello Stato dotati di au-
tonomia e di soggettivita, ‘si da legittimarl[i] passivamente nel processo [...]”
[...]. E cio “al fine di fare valere le ragioni della legittimita dellatto impu-
gnato, da essi adottato, in via autonoma dal resistente Presidente del Consi-
glio dei ministri™ .

In linea di continuitd nel delineare il rigoroso perimetro dell’ammis-
sibilita di interventi di terzi, laddove le relative situazioni soggettive di-
pendano dall’esito del conflitto, si pone anche l'ord. n. 269/2019 (e la
correlata sent. n. 17/2020), con cui si ammette I'intervento di ICCREA
Banca spa Istituto centrale del credito cooperativo nel conflitto di attri-

33 Ibidem, p. 2347 .
3% Corte cost., sent. n. 259/2019.
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buzione sollevato dalla Regione Sicilia nei confronti del Presidente del
Consiglio dei Ministri e della Banca d’Italia, teso alla sospensiva e all’an-
nullamento del provvedimento di quest’ultima di scioglimento degli or-
gani con funzioni di amministrazione e controllo e di nomina degli orga-
ni straordinari della Banca di credito cooperativo di San Biagio Platani.
Come nel caso del gasdotto TAP, anche in questa occasione il provvedi-
mento censurato nel giudizio costituzionale ¢ lo stesso impugnato davanti
al giudice amministrativo e del relativo giudizio ¢ parte la Banca IC-
CREA, cosi rendendo evidente come 'esito del primo sia suscettibile di
ripercuotersi sulla sua posizione giuridica.

Dalle considerazioni specifiche che la Corte svolge, volta per volta, in
ordine all’ammissibilita degli interventi dei terzi, considerando il nesso
che lega la loro posizione giuridica alla definizione del conflitto, emerge
in fondo una conferma dell’orientamento complessivamente restrittivo
all’allargamento del contraddittorio, alla cui necessita la Corte fa pure un
espresso riferimento nella sent. n. 76/2001.

In essa, infatti, si ragiona di «esigenza del contraddittorio — fortemente
riaffermata dalla nuwova formulazione del secondo comma dell’art. 111 della
Costituzione», che si «riflette anche sul piano della partecipazione al giudizio
riservato» alla Corte, «derivando da esso la risoluzione di un tema del tutto
“pregiudiziale”, quale é quello relativo alla sussistenza o meno nel caso con-
creto del potere di agire»®. In particolare, 'ammissibilita dell’intervento
del terzo (in quel caso la parte civile del procedimento penale nel cui am-
bito era stato reso il provvedimento oggetto del conflitto) si impone per
garantire i principi di cui agli artt. 24 ¢ 113 Cost., non ammettendosi
che «in conseguenza di una pronuncia costituzionale» «la possibilita di rivol-
gersi a qualche altra giurisdizione» risulti «preclusa»*°.

La valutazione del nesso che lega la posizione del terzo e la definizione
del giudizio costituzionale, dunque, risulta essenziale ai fini del ricono-
scimento dell’ammissibilita dell'intervento?’, potendosi a tal fine consi-

% Corte cost., sent. n. 76/2001.

36 G. ZAGREBELSKY-V. MARCENO, Giustizia costituzionale. Oggetti, procedimenti, de-
cisioni, Bologna, 2007, p. 323.

%7 Si veda Corte cost., sent. n. 90/2022, in cui si afferma di non potersi escludere «/z
possibilita che loggetto del conflitto sia tale da coinvolgere, in modo immediato e diretto, si-
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derare la circostanza di essere parti del giudizio comune nel quale viene
censurato lo stesso provvedimento oggetto del conflitto di attribuzione, al
contrario risultando non dirimente il fatto che il primo sia pendente o
gia concluso. In entrambi i casi, infatti, non si puo escludere la possibile
incisione diretta e immediata della posizione del terzo, derivante dalla de-
finizione del giudizio costituzionale *.

4. Gli amici curiae: quali spazi per questi “terzi” particolari?

Con le modifiche delle Norme integrative che hanno recepito il punto
di approdo della giurisprudenza costituzionale in ordine all’interesse che
pud rendere ammissibile I'intervento di terzi (e che dal 2021 ne consen-
tono I'applicabilita anche ai giudizi in via principale e ai conflitti di attri-
buzione) ¢ stato previsto il diverso istituto degli amici curiae, che ai sensi
dell’art. 6 possono accedere al processo costituzionale depositando opi-
nioni scritte che offrano «elementi utili alla conoscenza e alla valutazione
del caso, anche in ragione della sua complessitay.

Sebbene queste figure («le formazioni sociali senza scopo di lucro e i sog-
getti istituzionali, portatori di interessi collettivi o diffusi attinenti alla que-
stione di costituzionalita») non si qualifichino quali vere e proprie parti,
esse sono comunque “terze” e diverse, ancora una volta, rispetto agli enti
ricorrenti e resistenti nei giudizi fra Stato e Regioni.

In questa veste, possono fornire ulteriori «strumenti conoscitivi ampiy,
utili «qualora le questioni abbiano per oggetto materie particolarmente
complesse dal punto di vista scientifico o tecnologico e sia imprescindibile
una approfondita conoscenza di quelli che [...] sono stati definiti “legislati-
ve facts » %,

In questa specifica prospettiva, allora, occorre soffermarsi anche sugli
amici curiae, che pure, anche laddove ammessi a depositare memorie
scritte, non possono partecipare all’'udienza pubblica né prendere visione

tuazioni soggettive di terzi, il cui pregiudizio o la cui salvaguardia dipendono dall'esito del
conflitto».

38 A. CERRI, Corso di giustizia costituzionale, cit., p. 379.
¥ M. D’AMICO, 1/ giudizio, cit., p. 242.
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degli atti delle parti, al contrario dei terzi ammessi che possono avervi ac-
cesso secondo le modalita previste all’art. 5 delle Norme integrative.

Essi, peraltro, potrebbero essere considerati niente affatto “disinteres-
sati” o veri e propri “amici” della Corte, se non addirittura «falsi amici» *°.

In disparte le modalita con cui la Corte, ai sensi dell’art. 6, valuta
Pammissibilita delle opinioni scritte senza esplicitarle nei relativi decreti
presidenziali, pure pubblicati sul sito istituzionale, si puo rilevare come
essa non renda tendenzialmente note le posizioni di merito ivi espresse e,
anche se ammesse, non restituisca 'eventuale influenza e incidenza che le
medesime opinioni hanno dispiegato sul percorso argomentativo delle
decisioni ¥!.

Tale “mancanza di trasparenza” nella valutazione sull’ammissibilita
dell’opinione e in ordine all’effettiva portata che essa potrebbe dispiegare
in giudizio potrebbe forse ritenersi giustificata, considerando I'eventuale
strumentalizzazione che dell’istituto puo essere fatta da parte delle forma-
zioni sociali o dei soggetti istituzionali portatori di interessi collettivi o
diffusi .

Se da un lato le condizioni di ingresso di cui all’art. 6 paiono contri-
buire ad assorbire di fatto la richiesta di intervento dei soggetti estranei al
giudizio inquadrandoli come amici curiae e non come terzi (che non

M. MANETTL, [ “falsi amici” del Giudice costituzionale, in Giur. cost., 1, 2020, p.
505 ss.

#1Si vedano Corte cost., sentt. nn. 134 e 212/2021, in cui pur nella sola parte del
Ritenuto in fatto si rende conto delle argomentazioni svolte nelle opinioni scritte degli
amici curiae. In Corte cost., sentt. nn. 9 e 251/2021, si indica solo 'ammissione
dell’opinione scritta. Nella seconda decisione la Corte non ammette un’altra opinione,
confermandosi una valutazione approfondita dei requisiti richiesti.

“ Risulta significativo il ricorso per conflitto di attribuzione fra enti del Codacons,
che ha ritenuto di potersi sostituire allo Stato nella difesa delle sue prerogative costitu-
zionali asseritamente lese dalle Regioni Veneto e Lombardia. Nel ricorso si ¢ fatto diret-
to richiamo anche all’art. 4-ter (ora art. 6) delle Norme integrative per argomentare la
legittimazione a sollevare il conflitto: essa avrebbe trovato «fondamento anche» in questa
previsione che, «permettendo agli “enti esponenziali [...] di partecipare ai giudizi di legit-
timita costituzionale sulle leggi”, avrebbe “[c]ostituzionalizza(to], per cosi dire, la posizione
degli Enti esponenziali’™» (Corte cost., ord. n. 175/2020, che dichiara manifestamente
inammissibile il ricorso).
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hanno quell’interesse particolare descritto all’art. 4, comma 3) %, dall’al-
tro lato si possono porre tre ulteriori profili problematici.

Innanzitutto, anche considerando P'espressione utilizzata dalla stessa
Corte nel suo comunicato stampa con cui si ¢ fatto generico riferimento
all'apertura alla c.d. societa civile, si potrebbe immaginare che «i/ varco
che si é schiuso potrebbe rivelarsi una voragine, specie se si considera, tra gli
altri aspetti, che gli interessi diffusi rappresentano una categoria dai confini
incerti»*. In tale prospettiva andrebbe scongiurato il rischio di una vera
e propria «proliferazione incontrollata di soggetti» nel processo costitu-
zionale, che potrebbe svilire «/a funzionalita dei riti» e concretizzare «il
rischio di trasformare il processo in una sorta di seconda istruttoria legisla-
tiva» ©.

In secondo luogo, I'indicazione anche solo nella parte del Ritenuro in
fatto delle decisioni dei contenuti delle opinioni potrebbe snaturarne la
struttura e assegnare un’eccessiva visibilita alle posizioni di questi “terzi”
particolari. Come ¢ stato rilevato, infatti, se pure «i giudici costituzionali
[...] devono essere consapevoli dei “problemi sociali” e delle “aspettative dei
cittadini™, «non per questo possono invitare tutti gli interessati ad esporli,
rischiando che gli argomenti siano confiscati dall'uno o dall’altro, i quali
saranno poi identificati dalla pubblica opinione come il “vincitore” o lo
“sconfitto” del processo costituzionale de quo, proiettando sulla Corte I'om-

#Si vedano i decreti presidenziali che ammettono gli amici curiae nell’ambito dei
conflitti di attribuzione nn. 1/2021 e 1/2023 e nei giudizi in via principale introdotti
dai ricorsi nn. 1, 37, 51, 68, 74, 88, 98, 100, 104/2020; 1, 53, 57, 64, 65, 68/2021;
9/2022.

E. DAL CANTO, /! giudizio, cit., p. 328, pone in luce anche la possibile duplicazione
delle vie di accesso dei terzi, che potrebbero percorrere sia la nuova strada delle opinioni
scritte sia «la vecchia soluzione del tentativo di intervento», che, anche laddove non li
conduca a essere ammessi formalmente, li rende in ogni caso «di fatto ascoltati». Si veda
Corte cost., sent. n. 3/2021, in cui da un lato si & dichiarato inammissibile I'intervento
della societd proprietaria e titolare della gestione del circuito automobilistico oggetto
della censurata legge della Regione Toscana n. 2/2020; dall’altro si sono ammesse le
opinioni scritte di altri soggetti senza scopo di lucro e portatori di interessi collettivi at-
tinenti alla questione di legittimitd costituzionale, mentre non ¢ stata ammessa quella
del Comune di Scarperia e San Piero.

4 A. VUOLO, 1/ contraddittorio, cit., p. 420.
® [bidem, p. 433.
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bra di “favoritismi”, da un lato, e di “pregiudizi”, dall’altro» *°.

Al riguardo si pud ricordare quanto accaduto (prima dell’introduzione
del nuovo istituto) nel corso dell’'udienza pubblica del 19 giugno 2019, re-
lativa alla trattazione di diversi ricorsi regionali contro il d.I. n. 113/2018.
Il Presidente della Corte ha reso noto di avere ricevuto una lettera da parte
del neo eletto Presidente della Regione Piemonte che comunicava di aver
richiesto al suo difensore di presentare istanza di rinvio della trattazione
del ricorso, a fronte dell'insediamento della nuova Giunta, per rimeditar-
ne le ragioni. Il difensore della Regione in udienza ha sottolineato
Pinopportunita del rinvio, considerato il grado di maturazione del proces-
so e della natura sostanziale di alcuni profili di censura attinenti alla tutela
di diritti fondamentali, sostenendo, dunque, la necessaria sottrazione alla
disponibilita politica delle parti delle sorti del giudizio costituzionale: il
difensore, in particolare, ha rivendicato il lavoro giuridico svolto da parte
sua e del gruppo di studiosi del dipartimento di Giurisprudenza dell’Uni-
versita degli Studi di Torino per la stesura degli atti depositati.

Se da un lato listituto degli amici curiae ¢ suscettibile di assorbire an-
che simili istanze (ma il profilo andrd monitorato), dall’altro lato, forse,
con esso non si dovrebbe sovraccaricare la strutturazione delle pronunce
della Corte costituzionale, ma mantenere chiaro I'obiettivo sostanziale
che ha condotto alla sua introduzione, ossia I'offerta di nuove, diverse ed
eterogenee argomentazioni giuridiche (ma non solo) che, come afferma
lart. 6, portino «elementi utili alla conoscenza e alla valutazione del caso,
anche in ragione della sua complessitay.

M. MANETTI, [ “falsi amici”, cit. Si vedano le critiche considerazioni di M. Lu-
CIANI, L’incognita, cit., p. 404, che si chiede: «Ma in che senso i tribunali costituzionali
hanno bisogno di aprirsi alla societa civile? Con quali strumenti? Dove ci si deve fermare,
una volta che la strada dell apertura é stata imboccata? E il nuovo istituto é uno strumento
effettivamente idoneo a perseguire il fine dell'apertura?». Secondo I'A. le nuove Norme in-
tegrative «potrebbero comportare il rischio di un appannamento del profilo propriamente
giurisdizionale del sindacato di costituzionalita e di una sua tensione verso laffidamento alla
Corte di compiti di mediazione del conflitto sociale» (ivi, p. 423).

In generale, sulla coscienza sociale e sulle sottese problematiche si vedano le riflessioni
di N. ZANON, Corte costituzionale, evoluzione della “coscienza sociale’, interpretazione della
Costituzione e diritti fondamentali: questioni e interrogativi a partire da un caso paradigmati-
co, in Rivista AIC, 1V, 2017, p. 1 ss., e ID., I rapporti tra la Corte costituzionale e il legislato-
re alla luce di alcune recenti tendenze giurisprudenziali, in Federalismi, 111, 2021, p. 86 ss.
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In terzo luogo, si possono forse intravvedere criticita di non poco mo-
mento quando intervengano specifiche formazioni sociali o specifici sog-
getti istituzionali in giudizi definiti dalla Corte in senso contrario all’opi-
nione espressa. A questo proposito, ¢ particolarmente signiﬁcativa la sent.
n. 66/2023, se pure resa nell’ambito di un giudizio in via incidentale. La
Corte, che peraltro ha reso note nel Ritenuto in fatto e nel Considerato in
diritto le posizioni espresse nel senso dell’accoglimento dall’Associazione
italiana dei professori di diritto penale e dall'Unione camere penali italia-
ne in qualita di amici curiae, ¢ giunta a una decisione di infondatezza del-
le questioni. Con ogni evidenza sembra porsi una non secondaria ragione
di riflessione sul possibile effetto di “delegittimazione” o “sconfessione”, a
fronte di una pronuncia della Corte che non accolga le argomentazioni
offerte da amici curiae particolarmente qualificati.

5. Conclusioni.

La recente modifica delle Norme integrative del 2021, che motiva il
rinnovato interesse per la figura del terzo e per il suo possibile ingresso
nei giudizi costituzionali fra Stato e Regioni, non pare restituirci affatto
un quadro di apertura indiscriminata e inedita rispetto al passato alla c.d.
societa civile e a soggetti diversi dalle parti ¥/, ma sembra offrire un elemen-
to di maggiore razionalizzazione e strutturazione del processo costituzio-
nale o, meglio, dei diversi processi costituzionali, ciascuno dei quali sod-
disfa esigenze obiettive di tutela costituzionale dando attuazione al prin-
cipio di legalitd costituzionale implicito nella stessa ricostruzione del si-
gnificato della giustizia costituzionale *®.

Con cio si conferma quanto gia rilevato circa i limiti del sindacato co-
stituzionale, che non ¢ affatto un’attivita libera quanto al se, su cosa e
quando decidere, bensi un’attivitd complessa e legata a una serie di regole
processuali che, sebbene frutto della stessa giurisprudenza della Corte,

47 Cost M. D’AMICO, Gli amici curiae, cit., p. 122.

B M. D’AMICO, Dalla giustizia costituzionale, cit., p. 490, e ID., Parti e processo, cit.,
p- 292. Si rinvia, inoltre, a B. LIBERALL, Un processo bifronte, cit., p. 375 s.
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devono pur sempre essere osservate, confermandone la natura giurisdi-
zionale oltre che la sua piena legittimazione .

Tenendo conto delle caratteristiche comuni ai due giudizi, sembra ne-
cessario inserire queste considerazioni nel pitt ampio contesto che com-
prende anche i poteri istruttori della Corte arricchiti dalla possibilita di
“chiamare” nel processo ulteriori soggetti come gli esperti di cui all’art.
17 delle Norme integrative.

Con tale strumento ¢ possibile, di fatto, introdurre nel giudizio ele-
menti e argomenti “esterni” rispetto a quelli offerti dalle parti o reperiti
d’ufficio dalla Corte attraverso la sua ordinaria attivita istruttoria interna
e informale.

Cio, se porta con sé tutta una serie di ulteriori criticita che attengono
alla loro stessa identificazione come tali e alla scelta di quali domande
porre e di come porle, oltre al se e come tenere conto e rendere conto
delle conseguenti risposte nelle motivazioni delle pronunce della Corte,
sembra concretizzare quella che ¢ stata definita la «necessita di una scelta
coraggiosa e di principio, nel senso dell’ apertura del contraddittorio a forme
di acquisizione di dati diversi da quelli forniti liberamente dalle parti, e ri-
cercate dufficio»”°, che acquista una coloritura differente se si considera,
ancora una volta, la specifica natura di processo di e fra parti del giudizio
in via principale e del conflitto di attribuzione fra enti.
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CaArITOLO III

UNA CORTE IN USCITA?
NOTE MINIME SULLE RECENTI MODIFICHE
ALLE NORME INTEGRATIVE PER I GIUDIZI
DAVANTI ALLA CORTE COSTITUZIONALE

Lorenza Violini

1. In un recente convegno a ricordo del prof. Paolo Grossi tenutosi a
Firenze, presso la Fondazione Biblioteche della Cassa di Risparmio, la
professoressa Daria De Pretis, allora giudice costituzionale in carica e og-
gi vicepresidente dell’organo, ha delineato la figura dellillustre collega
mettendo in luce la sua insistenza nello spingere la Corte Costituzionale a
impegnarsi in iniziative di apertura alla societa civile tramite i viaggi nelle
scuole e, poi, nelle carceri, apertura connessa ai suoi frequenti moniti ai
colleghi a uscire dal “castello di pietra” e a considerare non solo le que-
stioni tecniche proprie della funzione di controllo dell’attivita legislativa
ma anche tutto quanto ¢ di interesse per i cittadini.

E, ancora, in un Convegno tenutosi nella mattina dello stesso giorno a
Bologna' si ¢ parlato estesamente della attivitd di comunicazione intra-
presa dalla Corte costituzionale. Di queste nuove forme comunicative si ¢
giunti perfino a parlarne come comportamenti finalizzati — pur per via
indiretta — a contrastare le obiezioni che vengono talora mosse all’istitu-
zione di essere priva di legittimazione nel momento in cui mette in di-
scussione e sottopone a controllo 'opera del legislatore democraticamen-
te eletto. Si tratta — questa — di una rimostranza che ha radici molto me-

'Ci si riferisce al Seminario annuale della Rivista Quaderni costituzionali svoltosi a
Bologna il 25 novembre 2022 ed intitolato Corte costituzionale e opinione pubblica. Ge-
nesi, forme, finalita.
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no profonde nella nostra tradizione giuridica e che invece domina da
tempo la discussione negli Stati Uniti, data anche la natura federale di quel
Paese, dove i contrasti si accentuano per gli ostacoli che il judicial control
of legislation pone ai Parlamenti statali, in nulla paragonabili ai nostri
Consigli regionali.

Per descrivere sinteticamente questi nuovi tratti dell’esperienza della
Corte costituzionale, volti ad attivare strumenti comunicativi di varia na-
tura che la mettano in relazione diretta col grande pubblico e con la so-
cietd civile?, si pud forse mutuare uno slogan dal linguaggio di Papa
Francesco. Il Sommo Pontefice, infatti, da tempo va augurandosi che
Iistituzione da lui condotta debba assumere i tratti di una Chiesa in uscita,
che si prefigga come scopo precipuo quello di avvicinare il mondo ester-
no, secolarizzato, al messaggio cristiano. Analogamente, i richiami sopra
ricordati — e segnatamente quelli di Paolo Grossi — possono essere letti
come una variante dello stesso monito, che spinge la Corte a indirizzare
la propria attenzione verso l'esterno fino a diventare una vera e propria
“Corte in uscita”.

2. Guardando pit da vicino questi fenomeni, espressione di innova-
zioni potenzialmente dirompenti rispetto alla visione tradizionale del
controllo di costituzionalita dell’attivita legislativa, essi appaiono invero
bi-direzionali. Negli stessi anni in cui si ¢ mossa “in uscita”, la Corte ha
infatti posto in essere alcuni movimenti che potremmo definire “movi-
menti in entrata” dall’esterno, dalla societa civile e dalle sue diverse com-
ponenti, verso il suo raggio di azione, finora fortemente circoscritto. Basti
pensare, quanto alle citate ristrettezze, alla difficolta che incontravano co-
loro che chiedevano di accedere come portatori di interessi al processo

*Visioni parzialmente discordi sui fenomeni comunicativi che hanno interessato la
Corte negli ultimi due decenni sono contenute in D. STASIO, 1/ senso della Corte per la
comunicazione, in Quest. Giust., 4, 2000, p. 156 ss., e in S. PAJNO, La Corte “mediatica’:
aspetti positivi e profili problematici di una trasformazione in atto, ivi, p. 137. E, invero,
mentre la prima sposa con entusiasmo le numerose innovazioni che, a partire dall’anno
2000, sono state introdotte per rafforzare il rapporto tra Corte e opinione pubblica, ol-
tre a quelle tradizionali delle interviste ai giudici e delle Relazioni annuali del Presidente
della Corte, il secondo esprime vari dubbi sull’opportuniti delle stesse, che rischiano di
mediare una visione quanto meno parziale dell’attivita del giudice delle leggi.



UNA CORTE IN USCITA? NOTE MINIME SULLE RECENTI MODIFICHE ... 63

costituzionale?; in senso ancora pitt ampio, si pud pensare alla mancanza
dellistituto della dissenting opinion* che riverbera all’esterno I'immagine
di un collegio unanime e coeso a dispetto delle diverse opinioni presenti
tra i giudici, che solo raramente si fanno visibili al grande pubblico.

E, invece, a partire dalla modifica delle Norme Integrative del gennaio
2020, in una sola volta, il processo costituzionale ha aperto le proprie
porte ad amici curiae, all’audizione di esperti di chiara fama e all’inter-
vento dei terzi’, cui il presente convegno ¢ dedicato. In qualche modo,
tutte e tre queste innovazioni, pur ispirate a logiche differenti, sono ac-
comunate dal fatto che, «ampliando in modo significativo il novero dei sog-
getti in grado di offrire il loro apporto di conoscenza sia sulle questioni giuri-
diche sia sugli elementi fattuali relativi alle decisioni del massimo organo di
giustizia costituzionale» ®, fanno entrare in Corte una pilt ampia rappre-
sentazione di quella «sostanza delle cose»” che ¢ elemento distintivo del
giudizio di costituzionalita cui la Corte si dimostra sempre pil attenta.

3Sul punto S. LEONE-C. NARDOCCI, L accesso alle corti “dei diritti”: all’incrocio tra
dimensione costituzionale ¢ sovranazionale, in C. AMALFITANO-D.U. GALETTA-L. VIO-
LINI (a cura di), Law, Justice and Sustainable Development. L'accesso alla giustizia nel
quadyo nel SD Goal 16, Torino, 2022, p. 209 ss.

#Cfr. N. ZANON-G. RAGONE (a cura di), The dissenting opinion. Selected essays, Mi-
lano, 2019.

>In proposito si veda 'ampia analisi dell’istituto contenuta in M. D’AMICO, Gli amici
curiae, in Quest. Giust., 4, 2020, p. 122, in cui si parla anche dell’intervento dei terzi del
processo costituzionale e delle modifiche introdotte alle Norme integrative per i giudizi
davanti alla Corte costituzionale «non tanto come apertura quanto piuttosto come elemento di
razionalizzazione e di maggiore strutturazione e valorizzazione del processo costituzionaler. In
questa sede I'autrice traccia la storia dell'intervento dei terzi mettendone in evidenza la cre-
scente importanza, segno di una pitt spiccata sensibilita dei giudici per la conoscenza degli
interessi che circondano le cause in discussione, pur senza che questo interesse si traduca
in una formalizzazione della loro partecipazione al contraddittorio, che resta confinato a
casi tutto sommato marginali. Di interesse per il tema del presente convegno losservazio-
ne ivi contenuta secondo cui «se é la Corte stessa a scrivere le regole del proprio processo, quello
costituzionale é qualcosa di ben differente rvispetto a tutti gli alri processi, nonostante se ne pos-
sano individuare indubbie affiniti terminologiche e concettuali» (ivi, p. 123).

L. VIOLINI, Accesso alla Corte Costituzionale: quale ruolo per gli enti di Terzo settore
in Vita.it, 5 febbraio 2020.

7 Corte cost., sent. n. 141/2019.
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3. Il termine di “sostanza”, or ora evocato, muove a qualche ulteriore
considerazione. Al di 1a delle questioni piti tecniche presentate dalle rela-
zioni fin qui esposte, possiamo infatti chiederci se le forme di apertura con-
tenute nelle Norme integrative, pur incidendo — ma solo latamente — sul
processo, come le relazioni stesse hanno dimostrato, entrino a intaccare la
sostanza di quel giudizio astratto proprio di una attivita valutativa che met-
te a raffronto la legislazione ordinaria oggetto del giudizio e il parametro
costituzionale. Per un piti spiccato interesse della giurisprudenza verso que-
stioni latu sensu fattuali, & certamente possibile — ma con cautela — parlare
anche di una “empirische Wende”® della Corte nell’esercitare la funzione
che la Costituzione le affida. Ma, se questo puo essere vero per I'analisi dei
fatti e degli interessi che a vario titolo entrano nel ragionamento giuridico
della Corte, non altrettanto si puod dire della sostanza del giudizio. E, per-
tanto, benché si possa parlare di un interesse della Corte per la “sostanza
delle cose”, cioe per quella fattualitd che necessariamente sottende alla va-
lutazione degli elementi messi in gioco dai ricorrenti, non altrettanto si
puo dire per la “sostanza del giudizio”, il quale resta sempre improntato a
quella astrattezza che costituisce, in ultima analisi, la cifra del nostro di-
scorrere quando ci riferiamo alla natura del giudizio di costituzionalita.

4. Se non si sta pertanto discutendo di un cambio radicale rispetto al
processo costituzionale vero e proprio, che dire invece del contorno comu-
nicativo di cui la Corte si & circondata sia con ’attivitd di comunicazione
sia con quei segnali di apertura che promanano dalle riforme delle Norme
Integrative? Vi si puo leggere, volendo, una sorta di afflato verso il cam-
biamento, un insieme di segnali che vanno a qualificare il contorno della
vita della Corte venendo incontro a quella necessitd di modernizzare la
propria figura istituzionale che si ¢ andata richiedendo da parte di chi au-
spica un piu stretto collegamento e pil attivi canali di comunicazione tra
chi esercita il potere e chi vi ¢ sottomesso o, quantomeno, implicato. Ver-
rebbe da dire che tutti questi strumenti di contorno che qualificano sia
listituzione in quanto tale sia la sua attivita, cio¢ ai suoi giudizi, stiano a
presidio di obiezioni, espresse o tacite, nei riguardi dei gruppi — le c.d.

8 G. RAGONE, Eine empirische wende? La Corte costituzionale e le sfide della complessi-
ta tecnico-scientifica, Torino, 2020.
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caste — preposti all’esercizio di un potere; ad essi si imputa una sorta di
chiusura, il contrario di quella trasparenza che connota ogni attivita squi-
sitamente democratiche. Oppure, sempre in ipotesi, si po’ ritenere che si
tratti di forme gentili atte a segnalare delle disposizioni interiori piu che
veri e propri venti di cambiamento: ci si ferma, in altre parole, a dare un
impulso breve, un suggerimento sommesso, un modesto cenno di cam-
biamento per indicare un problema senza implicarsi nel darvi una solu-
zione, anche perché — forse — il problema ¢ piu effimero che reale.

Insomma: 'opinione che mi sento di esprimere ¢ che le varie dimen-
sioni che possono essere annoverate sotto la denominazione generica di
“apertura” della Corte costituzionale e del suo giudizio non toccano la
carne viva di una istituzione che deve restare quella che la Costituzione
delinea. E, pertanto, come ¢ stato acutamente detto, se di “comunicazio-
ne” si puo parlare, ¢ pur vero che la Corte, fin dalle sue origini e per la sua
natura giurisdizionale, seppur prossima alla dimensione politica quanto
alloggetto della sua giurisdizione, «parla attraverso i propri provvedimen-
ti»? ed ¢ questa la forma ultima del suo comunicare, fatto di argomenti
coerenti e consistenti, che ne legittima la posizione nel sistema, ne fonda
il suo essere parte di un nesso di relazioni tra organi costituzionali, la so-
cieta civile e le sue componenti, compresi i cittadini singoli. Ben venga
dunque l'attenzione al contorno, alle forme blande e suggestive di comu-
nicazione, alle aperture del processo ad interventi esperti, perché qualche
segnale non ¢ certamente nocivo ad una immagine pit aperta ed accetta-
bile delle istituzioni, spesso considerate nel loro insieme lontane dai cit-
tadini. Occorre perod anche restare alla sostanza e pensare sempre pil at-
tentamente a far si che la funzione di controllo esercitata dalla Corte
tramite le sue sentenze sia accurata e attenta a rispettare tutti i fattori in
gioco, compresa l'attivita del Parlamento, organo rappresentativo della
sovranita popolare.

5. Tutto cid posto, per entrare ora piu specificamente nel tema che
qui ci occupa, cio¢ l'intervento di terzi nel processo costituzionale, esso

?Ricorda questa espressione del giudice Caianiello M. NISTICO, Corte costituzionale,
strategie comunicative e ricorso al web, in D. CHINNITI (a cura di), Potere e opinione pub-
blica. Gli organi costituzionali dinnanzi alle sfide del web, Napoli, 2019, p. 77 ss., citato
da S. PAINO, La Corte “mediatica’, cit., p. 141.
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pud essere certamente un elemento di arricchimento. Senza scomodare
problematiche legittimative che — come gia detto — sono un problema piu
importato dai Paesi oltreoceano che autoctono, tenere sotto controllo
Pevoluzione degli strumenti citati e, in particolare, I'intervento dei terzi,
puo aiutare a meglio comprendere I'evoluzione del giudizio costituzionale
il quale ¢ chiamato a sperimentare qualche forma di torsione verso i fatti
a causa dell’accresciuta complessita delle questioni che in esso si affronta-
no. Per questo, ¢ naturale che i giudici si siano attrezzati a ricercare all’e-
sterno attori, collaboratori e alleati capaci di sostenere gli sforzi conosciti-
vi e argomentativi che stanno alla base di ogni questione di costituziona-
litd che la Corte & chiamata a dirimere.

La prassi applicativa svelera fino a che punto la Corte vorra dilatare,
questi canali di dialogo, dando voce a soggetti tradizionalmente ai margi-
ni del giudizio di costituzionalita — come enti locali, sindacati e partiti '°.
Per il momento ¢ prematuro dare giudizi definitivi, anche se sembra utile
sottolineare — come fatto da Benedetta Liberali nella sua relazione!! — che
nella giurisprudenza costituzionale ¢ gia emersa una certa titubanza sulla
possibilita di considerare gli enti locali come portatori di argomenti utili
alla decisione, anche solo come amici curiae. Ci si riferisce ad un passag-
gio della sent. cost. n. 3/2021 "%, dove la Corte, nel motivare la non am-
missione di una opinione presentata dal Comune di Scarperia e San Pie-
ro, afferma che P'ente locale «non puo essere considerato soggetto portatore di
interessi omagenei» — collettivi o diffusi — attinenti alla questione di costi-
tuzionalitd qui all’esame. Come ¢ stato notato, la laconicita dell’afferma-
zione lascia aperto il varco a varie interpretazioni: «non é chiaro infatti se
s’intenda dire che i comuni, ontologicamente, sono portatori di una moltitu-
dine di interessi (talora anche in conflitto reciproco), all’interno dei quali
non se ne possono identificare di predominanti, e pertanto non potranno mai

' G. RAGONE, ‘Sullo spartiacque tra parte e partecipazione”: l'apertura della Corte co-
stituzionale all’amicus curiae tra prime applicazioni e prospettive future, in C. AMALFITA-
NO-D.U. GALETTA-L. VIOLINI (a cura di), Law, Justice and Sustainable Development.
L'accesso alla giustizia nel quadro nel SD Goal 16, cit., p. 383.

"B. LIBERALIL, Quali terzi nei processi di e fra parti davanti alla Corte costituzionale?,
in questo volume, cap. II.

12 Corte cost., sent. n. 3/2021, p.to 4 del Ritenuto in fatto.
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ambire a diventare amici curiae; ovvero se l'assenza di omogeneita é rilevata
esclusivamente in relazione agli interessi toccati dalla legge della cui legitti-
mita si dubitava nel caso specifico» . Si puo forse aggiungere, a sostegno
invece della necessita di dare spazio a comuni e altri enti locali quanto-
meno nell’ambito dell’intervento nel processo costituzionale, che la nuo-
va versione dell’art. 118, I comma, che codifica il principio di sussidiarie-
ta stabilendo che «le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni
salvo che, per assicurarne l'esercizio unitario, siano conferite a Province, Cit-
ta metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarieta, dif-
ferenziazione ed adeguatezza» lascia privi questi enti di uno strumento che
consenta loro di contestare scelte legislative ritenute non coerenti con
l'impianto costituzionale.

6. In conclusione, ¢ utile ricordare che, all'indomani della riforma
delle Norme integrative, non sono mancate critiche da parte di chi ha
colto il rischio, insito in queste aperture, di «ingenerare l'erronea creden-
za che la Corte ricerchi il consenso della pubblica opinione ricorrendo agli
stessi strumenti di cui usualmente si avvalgono gli operatori politici»'*: in
tal modo puo apparire che essa individui la propria legittimazione come
proveniente non piu solo dall’alto, «dalla Costituzione, suoi valori, le re-
gole che vi danno voce» '°, ma anche e soprattutto dal basso '¢
centri organizzati di interesse, lobbies, movimenti politici» .

, ossia «dai

Dal canto mio, resto intimamente legata a considerare che i veri fatto-
ri di legittimazione siano gli strumenti tradizionali, ovvero la rigorosa lo-
gicita della motivazione, la coerenza nel tempo delle tendenze giurispru-
denziali, l'autorevolezza della istituzione, il self restraint che — in varie
forme — fa della Corte un legislatore negativo, limite a cui essa deve atte-
nersi, servendosi di quelle scelte tecniche che le consentono di non inter-
ferire con 'azione degli altri poteri dello Stato.

3 G. RAGONE, ‘“Sullo spartiacque tra parte e partecipazione”, cit., p. 379.

"“A. RUGGERI, La “democratizzazione” del processo costituzionale: una novita di pregio
non priva pero di rischi, in Giustiziansieme.it, 24 gennaio 2020.

5 Thidem.
' Cosi G. RAGONE, Eine empirische wende?, cit.

7 A. RUGGERI, La “democratizzazione”, cit.
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Credo che questo convegno, che mette in luce le diverse caratteristiche
dell’intervento dei terzi in altri contesti giurisprudenziali, possa aiutare a
evidenziare similitudini e differenze dell’analoga (ma anche differente) fi-
gura che tale intervento ha nel diritto e nella giurisprudenza costituziona-
le rispetto ad altri settori dell’ordinamento, da cui trarre spunti di interes-
se per il futuro di questi per noi nuovi strumenti.
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1. Alcune brevi note introduttive per delimitare l'indagine.

Il tema ¢ di grande interesse storico e sistematico, allo stesso tempo as-
sai attuale, data la complessita della societd contemporanea e le sempre
pil stringenti interconnessioni che caratterizzano l'agire dell’'uomo e le
relazioni sociali. Non solo sul piano sostanziale, ma anche e parimenti su
quello processuale, I'idea che i singoli soggetti si confrontino e affrontino
nella lite, in una relazione del tutto avulsa dalla societa che li circonda, &
del tutto mistificatoria e, in un contesto del genere, lo stesso discorrere di
terzi pud risultare fuorviante laddove non correttamente inteso. E pari-
menti vero che la questione posta puo essere declinata in diverse prospet-
tive, tutte idonee a sollecitare riflessioni, interesse ricostruttivo, propen-
sioni ermeneutiche.

Non solo, infatti, si pud pensare al processo che, con gli effetti della
sentenza, incide sui terzi, al processo che per le diversificate connessioni
concede ai terzi di divenire parti del processo stesso: e sono questi certo i
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profili che emergono come preminenti. Ma si pud considerare anche il
processo che come vicenda esterna — se si concede 'espressione, pit de-
scrittiva che analitica — grava direttamente sui terzi, che subiscono una
limitazione nelle loro liberta essenziali, nella loro autonomia, dal dipanar-
si di un processo altrui: si pensi all’ordine di ispezione ai sensi dell’art.
118 c.p.c.; o all'ordine di esibizione ex art. 210 c.p.c. (con un problema
di tutela per i terzi che lo stesso legislatore avverte all’art. 211 c.p.c.); si
pensi alla testimonianza stessa; agli obblighi del terzo nella espropriazione
presso terzi, nonché altre situazione che non interessa richiamare.

Ma in questa sede si deve compiere una scelta, per ovvie ragioni di
tempo, non meno di competenze: su questa premessa, dato il contesto
interdisciplinare che caratterizza I'incontro di oggi, credo che si debbano
accantonare le questioni pitt tecnicamente procedurali, technicalities varie,
che si legano alla possibilita delle accessioni dei terzi nei vari modelli pro-
cessuali e alla loro tutela dinnanzi ai provvedimenti giurisdizionali'; non-
ché — tanto per fare alcune menzioni tra le piu significative — i pur inte-
ressanti profili che presenta la disciplina delle c.d. azioni di classe?, finan-
co — per aprire uno squarcio interessante a materie assai vicine — I'azione
per lefficienza dell’amministrazione di cui al d.Igs. n. 198/2009 e che di-

' Basti pensare: @) per il processo di cognizione, cosi agli interventi di cui all’art. 105
c.p.c. e seguenti, all'intervento in appello, o alla opposizione di terzo ex art. 404
c.p.c.; alle norme che in un certo qual modo coinvolgono i terzi nell’istruzione proba-
toria (si pensi agli ordini di esibizione o di ispezione, ai testimoni, ecc.), ma soprattut-
to poi nel giudicato; 4) quanto anche alla posizione dei terzi rispetto al processo esecu-
tivo, al loro potere di intervento nella esecuzione e all’eventuale loro opposizione ex
art. 619 c.p.c., alla luce di quanto anche previsto dall’art. 2929, sulla nullita degli atti
esecutivi, nonché dagli artt. 2921 e 2927 c.c. in tema di evizione; ¢) quanto allo stesso
processo cautelare, sia nella fase cognitiva che in quella d’attuazione; d) infine, al pro-
cesso arbitrale, con norme che ora disciplinano direttamente i rapporti con alcune ti-
pologie di terzi, sia ancora in termini di intervento (art. 816-guinquies c.p.c.) che di
eventuale opposizione ad un lodo (art. 831 c.p.c.) che ora ¢ equiparato guoad effectum
di accertamento alla sentenza.

2Si pensi alle norme che regolano ora le azioni collettive, inserite nel c.p.c. agli artt.
840 bis e seguenti, in un nuovo Titolo VII bis del Libro IV, rubricato “Dei procedimenti
collertivi”. Rileva osservare che qui viene espressamente escluso l'intervento di terzi ex
art. 105 c.p.c., presumibilmente in quanto si ritiene che esso per parte sia assorbito dal
meccanismo della adesione, ma non ¢ chiaro cosa ne sia degli artt. 106 e 107 c.p.c.
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sciplina una azione collettiva nei confronti della P.A.°.

Piuttosto premera guardare alle connessioni sostanziali, a come e con
che limiti questi diversamente profondi legami si riflettano nel proces-
so; nel contempo, questo indurra a ripensare insieme ai modelli generali
di processo, per delineare le linee strutturali che sono in grado di de-
scrivere quelle che appaiono essere le direttrici di tendenza predominan-
ti (sebbene mai esclusive), caratterizzanti la complessa relazione tra pro-
cesso e terzi in un dato ordinamento e contesto storico. Sara un discor-
so condotto inevitabilmente in termini semplificanti, ma spero non
semplicistici.

2. Diverse concezioni del processo e il rapporto con i terzi.

In thesi si cerchera di evidenziare come il tema non sia affatto neutro —
tale del resto non lo ¢ alcuna questione processuale davvero rilevante — e
come in esso si scontrino le diverse ideologie del processo: se si utilizzano
ricorrenti Maximen, certo riduttive e didascaliche per una realtd ben piu
complessa?, si pud dire che sul punto si scontrano le visioni privatistica e
pubblicistica del processo; oppure, se si preferisce altra espressione (che mi
sembra pilt pertinente), una concezione chiusa rispetto ad una aperta,
espressione questa che peraltro assume una Stimmung ben diversa dalla

1l comma 4 dell’art. 4 di detto decreto prevede che «i soggetti che si trovano nella
medesima situazione giuridica del ricorrente possono intervenire nel termine di venti giorni
liberi prima delludienza di discussione del ricorso che viene fissata d’ufficio, in una data
compresa tra il novantesimo e il centoventesimo giorno dal deposito del ricorsor. Una solu-
zione nettamente diversa rispetto a quella del c.p.c. (cfr. su tale decreto, la sintesi di A.
TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, Torino, 2021, p. 228 s.; A. PROTO PISANI,
Appunti sulla tutela giurisdizionale degli interessi super individuali, in Foro it., V, 2010, c.
251 s.; R. CAPONI, Azioni collettive: interessi protetti e modelli processuali di tutela, in Riv.
dir. proc., 2008, p. 1205 s.; C.E. GALLO, La class action nei confronti della Pubblica am-
ministrazione, in Urb. e app., 2010, p. 501 s.).

“E doveroso al riguardo richiamare le note pagine di B. CAVALLONE, 1/ giudice e
la prova nel processo civile, Padova, 1991, spec. p. 12 s. Cfr. anche A. CHIZZINI, Con-
traddittorio, principio dispositivo e poteri del giudice nelle trasformazioni del diritto pro-
cessuale civile, in 1D., Pensiero ¢ azione nella storia del processo civile, 2* ed., Torino,
2014, p. 161 s.
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prima’. In questo modo si proietta in una dimensione pitt ampia la vec-
chia distinzione tra Untersuchungsmaxime e Dispositionsmaxime di cui tanto
si ¢ discusso tra i processualisti °.

Sono certo diverse visioni tramite le quali si leggono le norme proces-
suali, ma in fondo non sono altro che differenziate letture del rapporto
cittadino ordinamento e si legano alla concezione di giurisdizione che si
assume: se si vuole, alla contrapposizione tra attuazione della legge o me-
ra composizione della lite corrisponde un certo modo di intendere i rap-
porti con l'autorita sovraordinata’. Del resto, si ha la generale impressio-
ne che, come in tanti altri campi, quella artificiosa contrapposizione di
modelli processuali spesso sia servita piu per privare di adeguate tutele
che ad aggiungere strumenti di garanzia per le parti e soprattutto per i
terzi.

Invero, il rapporto tra cittadino e ordinamento ¢ radicalmente cam-
biato nel passaggio dal diritto comune allo Stato assoluto: si superano i
vincoli e le rigide antiquate strutture medievali, per una nuova regola-
mentazione dei rapporti tra i vari soggetti e le diverse classi sociali, nel
superamento dell'ancien régime, si troncano definitivamente i rapporti
con i corpi intermedi. Questo spiega — come si vedra fra poco — perché
s’'impone un certo modo di pensare il processo. Poi, consolidatosi lo Sta-
to di diritto, i rapporti si trasformano ulteriormente laddove si passa, non
senza difficolta, profondi contrasti, immani tragedie, allo Stato costitu-
zionale.

Vedi A. CHIZZINI, L'intervento adesivo, 1, Premesse generali, Padova, 1991, spec. p.
65s.

6Cfr., anche per un esame storico che muove dal diritto comune, F. BOMSDOREF,
Prozeffmaximen und Rechtswirklichkeit. Verhandlungs- und Untersuchungsmaxime im
deutschen ZivilprozefS — Vom gemeinen recht bis zur ZPO, Berlin, 1971, p. 23 s.

7E evidente che ad una concezione profondamente liberale, per la quale il giudice si
limita ad attuare la legge in via sostitutiva (Chiovenda) se ne contrappone una certo pilt
interventista (se non autoritaria: ma questo dipende da altri fattori), che vede nella
composizione della lite, con un potenziale spettro di problemi assai pilt ampio, lo scopo
della giurisdizione (Carnelutti). Per una lettura politica proprio delle tesi carneluttiane
cfr. L. CAVALLARO, Introduzione a S. SATTA, Trattatello di diritto processuale civile (ope-
ra invero piti immaginata che reale di S.), pubblicata nella collana Civilz del diritro, Mi-
lano, 2015, p. XI s.



PROCESSO CIVILE E TERZI: QUALE RUOLO PER I TERZI ... 75

Invero, la prospettazione storica consente, meglio di ogni altra, di co-
gliere diversi modi di concepire I'ideologia del potere che si esprime e
realizza tramite il processo, altro che tecniche neutrali: dal diritto romano
al diritto comune, quindi al codice napoleonico e codici ottocenteschi,
cosi poi la ZPO tedesca, la rivoluzione kleiniana del 1895, infine il no-
stro codice del 1942°%: tutti tratteggiano diversi modi di concepire le rela-
zioni tra cittadino (o anche solo ancora suddito) e potere.

Questo non pud non incidere profondamente anche sul tema dei rap-
porti tra il processo e i terzi, come del resto tutta la polemica attorno ai
limiti soggettivi della cosa giudicata — tanto per richiamare il fenomeno
di pit evidente emersione — viene a provare. Con un’importante avver-
tenza per il processualista: si deve ricordare che certo, laddove si guardi
alle evoluzioni in tema di disciplina del processo civile, si constata una
significativa e indiscutibile continuita nella disciplina, nell’estradosso della
struttura, si colgono forme che sembrano permanenti, se non immutabili,
che presentano una filigrana in apparenza comune; tuttavia, a ben vedere,
se si approfondisce I'esame, quelle stesse forme assumono, nei diversi con-
testi in cui vengono riutilizzate, valore e rilevanza assai diversa, spesso con-
traddittoria.

Insomma — tanto per fare 'esempio forse piu significativo per le con-
seguenze che ha prodotto a livello europeo — ¢ senz’altro vero che il Pi-
geau, nell’abbozzare il canovaccio del codice di rito napoleonico, rimane
saldamente ancorato alle forme della Ordonnance di Luigi XIV?; ma ¢ pa-
rimenti indubbio che, nella mutata cornice d’insieme e alla luce del Re-
golamento napoleonico sull’ordinamento giudiziario, il tutto ha un sapo-
re ben diverso.

Si torni allora alla questione centrale: il tema dei terzi nel processo ¢
espressione del pitt complesso rapporto tra cittadino e Stato; ma questo
pone una domanda preliminare: terzi rispetto a cosa?

Alla sola vicenda procedimentale, verrebbe da dire, senz’altro non alla
complessa articolazione intersoggettive delle situazioni giuridiche, rispet-

8 Cfr. A. CHIZZINI, Correnti del pensiero moderno e poteri del giudice civile nel pensiero
di Piero Calamandyei: tre variazioni sul tema, in 1D., Pensiero e azione, cit., p. 141 s.

*Vedi S. SOLIMANO, Alle origini del codice di procedura civile del 1806: il progetto Pi-
geau. Prime note, in Studi di storia del diritto, 111, Milano, 1999, p. 729 s.
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to alle quali ¢ pressoché impossibile delineare terzi in senso rigoroso. In
effetti, la relativita di ogni categorizzazione bene si osserva — se si concede
un esempio extra moenia — nel diritto internazionale, dove si parla di
19: concetto che ad un processualista pud sembrare, ad un
primo superficiale esame, un ossimoro, ma in realtd esso evidenzia come
cio che cambia ¢ la prospettiva d’osservazione: si ¢ parte della Convenzio-
ne sottostante, si ¢ terzo rispetto al processo.

Cosl si pud essere parte del rapporto sostanziale e ferzo al processo,
come tutto il tema della efficacia soggettiva della sentenza e della cosa
giudicata materiale viene a confermare.

“parti terze”

3.1/ processo come rapporto gz'urm’z'co, con quanto ne consegue.

Queste elementari osservazioni pongono gia un profilo interessante,
offrono il paradigma principale sul quale soffermare questo intervento.
Invero, cercando di porre un argine alle numerose sollecitazioni che si af-
follano e tendono a straripare attorno ad un tema tanto polimorfico co-
me questo, si pud osservare che gia la stessa concezione del processo che
si assume impone una precisa inclinazione al problema dei terzi.

Come noto, la scienza processuale moderna non nacque d’improvviso,
quale Minerva dalla testa di Giove, nel 1868 a Giessen, con il volume di
Oskar von Biilow, Die Lehre von den ProcefSeinreden und die ProcefSvo-
raussetzungen, ossia sulle eccezioni e sui presupposti processuali. Vi era
gia molto prima, anzi tantissimo, cid che muta ¢ la prospettiva, o ancor
meglio la completa Weltanschauung, verrebbe da dire, nella quale s’inse-
risce 'elaborazione dogmatica del processo.

In questo torno d’anni, s'impone I'idea che il processo fosse null’altro
che un rapporto giuridico processuale e le ragioni sono presto dette: siccome
si trattava di cercare di qualificare in termini giuridici il fenomeno processo
— operazione piu che legittima, quasi necessaria — la via piti immediata ri-

Y0 Cfr., per un completo esame, Z. CRESPI REGHIZZI, L intervento come «non parte»
nel processo davanti alla Corte internazionale di giustizia, Milano, 2017, spec. p. 47 s.:
ove si evidenzia come tali soggetti siano parti della convenzione e terze rispetto al pro-
cesso pendente. Cfr. anche il lavoro di A. DAV, Lintervento davanti alla Corte Interna-
zionale di Giustizia, Napoli, 1984, p. 91 s.
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sulto essere quella di appiccicargli I'etichetta di rapporto giuridico, ossia di
quel concetto, bon a tout faire, che da von Savigny in poi ha conformato a
sé tutta la scienza giuridica per quasi 'intero 'Ottocento: come vi ¢ il rap-
porto giuridico tra privati (quale modello fondamentale della stessa convi-
venza sociale) ', come poi la relazione tra cittadino e Stato viene configura-
ta da Gerber in termini di rapporto giuridico %, cosi anche il processo non
sarebbe altro che un rapporto giuridico, in questa struttura risiederebbe
Pessenza e la giuridicita del fenomeno stesso. Non a caso si parla di un
Zweiparteienprinzip che regolerebbe il processo civile '°.

In che termini poi tale rapporto si costituisca ¢ altra questione, assai
discussa: che intercorra tra le parti in causa, attore e convenuto, come per
Kohler; tra la parte e il giudice soltanto, come prospettavano Wach e
Hellwig, oppure coinvolga anche il giudice in un menage a tre, come per
Biilow e Chiovenda; o ancora si debba configurare come un fascio di
rapporti autonomi coinvolgenti parti e giudice e tra loro strettamente
connessi (in questo senso, per es., Betti), ¢ altra questione che ora non
preme approfondire .

Quello che interessa, invece, ¢ notare come questo modo di costruire
la vicenda processuale, 'abbandono sia della tradizionale figura del Pro-
zefS, sia del pitt neutro Verfahren, quale ampiamente utilizzato nella giu-
snaturalistica dei XVII e XVIII secolo (si pensi alle ricerche di K.W.
Norr), comporta all’evidenza un preciso modo di porre la vicenda proces-

suale rispetto ai terzi .

" Cfr. in generale sulla Ordinanza tedesca quale espressione di una ben determinata
concezione della societd civile, K.A. BETTERMANN, Hundert Jahre Zivilprozeffordnung.
Das Schicksal einer liberalen Kodification, in Staatsrecht Verfahrensrecht Zivilrecht, Koln-
Berlin-Bonn-Miinchen, 1988, p. 433 s.

!2Per una prima idea su cosa abbia significato I'estensione delle categorie privatisti-
che al diritto pubblico ¢ ancora assai utile la lettura della traduzione di C.F. GERBER,
Diritto pubblico, trad. nella collana Civilta del diritto, Milano, 1971 (ma 1852), p. 43 s.

B Interessante, allora, leggere H. KOCH, Alternativen zum Zweiparteiensystem im Zi-
vilprozefS: Parteitibergreifende Interessen und objektive ProzefSfiibrungsrechte, nei Kritische
Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft, 1989, p. 323 s.

" Cfr. la diligente rassegna di C. MANDRIOLL, voce Presupposti processuali (dir. proc.
civ.), in Noviss. Dig. it., XIII, Torino, 1966, p. 785 s.

15 Cfr. K-W. NORR, Naturrecht und Zivilprozess, Tiibingen, 1976, p. 47 s. (vedi la
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Espressione della tipica concezione liberista che caratterizza il diciotte-
simo secolo tutto, I'opera biilowiana in un certo qual senso implica la de-
finitiva consacrazione del fatto che il processo — proprio perché assunto
quale rapporto giuridico che intercorre tra le parti — ¢ inteso quale una
vicenda strettamente privata, come una res omnino privata, rispetto alla
quale i terzi debbono rimanere sostanzialmente estranei, fatte salve picco-
le e strane deviazioni, da sempre presenti nelle fonti e difficilmente coe-
renziabili nel sistema '°.

Diverso, evidentemente sarebbe il discorrere di procedimento, che as-
sume una connotazione pill oggettiva e formale, non preclusiva e non
chiusa, naturalmente aperta. Il procedimento non nasce con una con-
formazione soggettiva gia determinata, ¢ strutturalmente aperto a piu ar-
ticolati apporti, non ¢ altro che il riaggiustato, adeguato alla bisogna, ordo
iudiciarius"’.

L’ Ordnung processuale civile tedesca del 1877 consacrera quella pro-
spettiva, lo si vede bene proprio nella disciplina dei terzi e il processo: ri-
fiuta di recepire la tradizione (pur conosciuta anche in Germania, almeno
in quella di piu vicina influenza francese) della opposizione di terzo, ac-
coglie solo la Drittwiderspruchsklage § 711 dZPO, quale opposizione del
terzo alla esecuzione '®; esclude la chiamata in causa, nonché la chiamata

in garanzia che pur affonda le proprie origini nel diritto germanico ",

trad. Verso il processo civile moderno, Roma, 2013, p. 71); ID., Wissenschaft und Schrifttum
zum deutschen Zivilprozess im 19. Jahrhundert, in ID., ludicium est actus trium personarum.
Beitriige zur Geschichte des Zivilprozessrechts Europas, Goldbach, 1993, p. 231 s.

16 Utilissime altre pagine di O. BULOW, Gemeines deutsches Zivilprocessrecht. Vorle-
sungsnachschrift von L. Fechler aus Wintersemester 1868/1869, Hrsg. u. eingel. v. J. Braun,
Tibingen 2003, p. 129.

17 Cfr. N. PICARDI, voce Processo civile (diritto moderno), in Enc. dir., XXXVI, Mila-
no, 1987, p. 101 s.

'8 Che si vuole proiezione della pilt tipicamente germanica Hauptintervention: si
veda l'opera, davvero straordinaria per profondita storica e sensibilitd dogmatica, di E.
PICKER, Die Drittwiderspruchsklage in ihrer geschichtlichen Entwicklung als Beispiel fiir
das Zusammenwirken von materiellem Recht und ProzefSrecht, Koln-Berlin-Bonn-Miin-
chen, 1981, passim. Cfr. anche S. GENSLER, Beitrige zur Lehre von den Interventionen
im CivilprozefS, in Archiv fiir civ. Praxis, 1821, p. 14 s.

Y Cfr. le diverse prospettazioni P. CALAMANDREIL, La chiamata in garanzia, ora in
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ammettendo solo la Stritverkiindung, la denuncia di lite *°; prevede gli in-
terventi volontari, ma nelle forma che pit limitano l'intromissione del
terzo: con |’ Hauptintervention, intervento principale, in realtd si ha l'af-
fiancamento al processo pendente di un nuovo autonomo processo e il
primo risulta sospeso in attesa della risoluzione di quello promosso dal
terzo *'; con la Nebenintervention, I'intervento adesivo, sia ha per il terzo
solo I'acquisizione di un ruolo subalterno, equilibrato tuttavia dalla sog-
gezione alla mera Interventionwirkung*.

ID., Opere giuridiche, Napoli, 1972 (ma 1913), p. 23 s.; G. CHIOVENDA, Istituzioni di
diritto processuale civile, Napoli, II, 1934, p. 212.

2 Per adeguati riferimenti, vedi K.A. BETTERMANN, Streitgenossenschaft, Beiladung,
Nebenintervention und Streitverkiindung, in ZZP, 1977, p. 121 s.; F. EIBNER, Moglich-
keiten und Grenzen der Streitverkiindung, diss., Erlangen-Niirnberg, 1986, spec. p. 32 s.;
P.W. SCHAFER, Nebenintervention und Streitverkiindung. Von den romischen Quellen bis
zum modernen Zivilprozefsrecht, Koln-Berlin-Bonn-Miinchen, 1990, spec. p. 37 s. Per
adeguati svolgimenti prospettici nella modernitd, in chiave comparata, vedi B. KRAFT,
Grenziiberschreitende Streitverkiindung und Third Party Notice, Berlin, 1997, p. 17 s.

21 Cfr. i classici lavori di J. WEISMANN, Hauptintervention und Streitgenossenschaft,
Leipzig, 1884, spec. p. 23 s.; P.KOHLER, Principalintervention, in Gesammelte Beitrige
zum Civilprocess, Berlin, 1894, p. 272 s.; F. HEIM, Die Hauptintervention, Miinchen,
1907, p. 21 s. Poi, molto interessante la poliedrica ricerca di E. PICKER, Hauptinterven-
tion, Forderungspritendentenstreit und Urheberbenennung — zugleich ein Beitrag zum
Thema ProzefSrecht und materielles Recht, in Festschrift fiir Flume zum 70. Geburistag,
Kéln, 1978, p. 651 s. Per un’adeguata panoramica, cfr. anche KOUSSOULIS, Aktuelle
Probleme der Hauptintervention, in ZZP, 1987, p. 211 s.

?>Molto interessanti sono le pagine di A. WACH, Handbuch des deutschen Civil-
prozessrechtes, 1, Leipzig, 1885, p. 613 s., che segnano uno spartiacque decisivo con rife-
rimento all'inquadramento sistematico dell’'intervento adesivo. Per capire come sia radi-
calmente cambiata la prospettiva rispetto al diritto comune tedesco, si vd. il vecchio
contributo di M. BRAUER, Uber die Grundlage und den Umfang der Nebenintervention,
in Arch. f. deut. Zivilpraxis, 1841, p. 423 s.; nonché J. MAXEN, Die sog. accessorische In-
tervention im CivilprocefS, in Zeitschrift fiir Civilrecht und ProzefS, 1864, p. 365 s.; R.
VON CANSTEIN, Die Stellung des Nebenintervenienten, in ZZP, 1885, p. 217 s. Comun-
que, per un esame storicamente orientato, ancora fondamentale ¢ la lettura (non sempre
facile) di A. SEGNI, L'intervento adesivo, Roma, 1919, passim. Nella moderna dottrina
tedesca, vedi E. KISCH, Der Begriff der Nebenintervention und seine Konsequenzgen, in
Griinhut’s Zeitschrift fiir Privat- und dffentliches Recht der Gegenwart, 1909, XXVI, p.
315 s.; R. GOETZELER, Beitrige zur Lehre von der Nebenintervention nach geltendem und
zukiinftigem Recht, Stuttgart 1937, spec. p. 11 s.; P.A. WINDEL, Der Interventionsgrund
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Sembra pertanto corretto, alla stregua di queste sintetiche osservazio-
ni, poter chiosare che, con la sistematica ottocentesca e con le codifica-
zioni che ad essa si ispirano, si ha la definitiva consacrazione di un certo
modo d’intendere la residualita nel sistema processuale dei terzi e dei
problemi connessi alla loro tutela. Del resto, omogenee si presentano le
vicende caratterizzate da un pit profondo legame con la tradizione fran-
cese: assai meno sistematizzata se si vuole, ma assolutamente convergente
nelle linee essenziali, sebbene caratterizzata nell’insieme da una maggiore
elasticitd e indeterminatezza che lascia ampio spazio di adattamento al
giudice e alle sue valutazioni®.

Interessante, da ultimo, ¢ allargare lo sguardo ai sistemi di common
law, solo una rapidissima occhiata, per evidenziare alcuni elementi di ri-
levo: sicuramente legati alla tradizione del diritto comune, caratterizzati
anch’essi da una accentuata concezione privatistica, seppur con sfumature
diverse e significative evoluzioni, dalle quali emerge una ben nota predi-
sposizione a delineare un significativo ambito di poteri autonomi in capo
al giudice**. Si recepisce un modello avuto da una tradizione comune,
ma anche qui vediamo come esso assuma coloriture particolari. Rimane
cosli prevalente la chiusura all’accessione dei terzi, fatta salva una partico-
lare deviazione del modello — sulla quale non ¢ necessario soffermarsi in
questa sede, ma che & doveroso richiamare in quanto assai interessante,
perché ha riflessi anche nelle sperienze continentali — come si constata es-
sere il c.d. amicus curiae, ove il modello dell’accessione del terzo si tramu-

des par. 66 Abs. 1 ZPO als Prozef{fiihrungsbefugnis, Heidelberg, 1992, spec. p. 52 s.; ID.,
Zur prozessualen Stellung des einfachen Streithelfers (§§ 67, 71 Abs. 3 ZPO), in ZZP,
1991, p. 321 s.

» Come noto il c.p.c. francese riformato, con riferimento agli interventi, regola negli
artt. 328-330, quelli volontari (principali o accessori), negli artt. 331-338 ¢li interventi
c.d. forcée, regolando nell’art. 331 quello ad istanza di parta, nell’art. 332 quello (di-
remmo) per ordine del giudice, mentre negli artt. 334 e seg. la chiamata in garanzia. La
letteratura sul tema (al di 12 della manualistica) non ¢ certo straripante: cfr. le vecchiotte
dissertazioni di P. FRETTE-DAMICOURT, De [intervention en premiére instance et en ap-
pel, Chateau-Gontier, 1906, passim; e di P. RICHARD, De [intervention forcée, Paris,
1907, passim. Per la pit moderna dottrina S. MARTIN, Intervention, voce in Juris-
Classeur de Procedure Civile, 2, Paris, 1980-1989, fasc. 127-1.

2 Cfr. M.J. HOROWITZ The historical foundations of modern contract law, in Har-
vard Law Rev., 1974, p. 917 s.
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ta e diviene strumento funzionale all’accertamento dei fatti e all’inte-
grazione delle conoscenze del giudice, istituto che ora ha assunto rilevan-
za diretta anche dinnanzi alla Corte costituzionale .

a) Detto questo, tornando all’intervento, non ¢ necessario ora dilun-
garsi; bisogna solo ricordare come nel processo inglese I'intervento volon-
tario sia ammesso solo per rare ipotesi, in coerenza con la concezione del
processo propria di quel sistema, che vede con sfavore interferenze di ter-
zi. In base alla giurisprudenza, 'intervento — che deve sempre essere auto-
rizzato dal tribunale — riguarda il terzo litisconsorte pretermesso, il terzo
la cui partecipazione risulti necessaria per garantire I'istruttoria e la deci-
sione su tutte le questioni devolute al giudice, o il terzo che si affermi ti-
tolare di diritti 7z rem coinvolti dalla controversia 2.

®Vedi, in generale, G. CRISCUOLI, voce Amicus Curiae, in Enc. giur., I Roma,
1988; E. ANGELL, The Amicus Curiae — American development of English institutions, in
16 International Constitutional Law Quarterly, 1967, p. 1017. Profilo che in una certa
qual misura, tanto per fare un esempio, traspare ancora del nostro codice dio rito del
1865, come evidenzia N. TROCKER, L intervento per ordine del giudice, Milano, 1984, p.
8 s. Sull’estensione dellistituto nel procedimento dinnanzi alla nostra Corte costituzio-
nale, cfr. A. MOSCARINI, Amicus curiae e giudizio incidentale nelle norme integrative sui
giudizi dinanzi la Corte costituzionale, in Giur. cost., 2020, p. 508 s.; T. GROPPI, [nter-
venti di terzi e amici curiae: dalla prospettiva comparata uno sguardo sulla giustizia costitu-
gionale in Italia, in Interventi di terzi e “amici curiae” nel giudizio di legittimita costitu-
gionale delle leggi, anche alla luce dell'esperienza di altre Corti nazionali e sovranazionali,
Milano, 2020, p. 12 s.

% Ta disciplina ¢ oggi contenuta nella Rule 19.4 delle Civil Procedural Rules, che sta-
bilisce: «(1) The court’s permission is required to remove, add or substitute a party, unless
the claim form has not been served. (2) An application for permission under paragraph (1)
may be made by — (a) an existing party; or (b) a person who wishes to become a party. (4)
Nobody may be added or sub-stituted as a claimant unless — (a) he has given his consent in
writing; and (b) that consent has been filed with the court». Nella maggior parte dei casi, il
terzo viene immesso nel processo nella veste formale di parte convenuta ma, se intende
far valere una propria pretesa, potra farlo attraverso una domanda riconvenzionale. Altre
ipotesi, pilt rare, sono quelle del terzo appartenente a una classe di soggetti rappresentata
dall’attore, che intenda porre in discussione tale rappresentazione; o, nelle ipotesi di
azioni volte ad ottenere I'esecuzione specifica di un contratto, del terzo che ha un inte-
resse concreto alle modalitd di esecuzione di tale contratto (cfr. per una generale disa-
mina E.J. COHN, Parties, voce nella Intern. Encyclopedia of comp. law, XV1, Civil Proce-
dure, Chapter 5, Tiibingen-Paris, 1976, p. 54).
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b) Negli Stati Uniti, l'intervento davanti alle corti federali ¢ ammesso
in termini certo un po’ pitt ampi. La Rule 24 delle Federal Rules of Civil
Procedure, che regola listituto, prevede due forme di intervento, l'inter-
vento di diritto e I'intervento su autorizzazione. La prima ipotesi (inter-
vention of right) ricorre in particolare in relazione al terzo che affermi un
interesse relativo alla property o alla transaction su cui si discute in giudi-
zio”. Questa fattispecie, che presenta alcune somiglianze con quella
dellintervento principale, ¢ definita in termini ampi, essendo sufficiente
che la decisione possa recare un pregiudizio anche solo fattuale agli inte-
ressi del terzo. La seconda ipotesi (permissive intervention) concerne il ter-
zo titolare di un rapporto connesso direi, con il linguaggio nostro, per
questioni di fatto o di diritto *.

?La Rule 24.a.2, richiede «an interest relating to the property or transaction that is
the subject of the action, and is so situated that disposing of the action may as a practical
matter impair or impede the movant’s ability to protect its interest, unless existing parties
adequately represent that interest». Per un esame generale degli interventi in questi ordi-
namenti, sono ancora interessanti alcuni risalenti contributi, quali quelli di D.L.
HERSMAN, Intervention in Federal Courts, in American Law Rev., 1927, p. 1 s.; B.
WHAM, Intervention in Federal Equity Cases, in American Bar Association Journal,
1931, p. 160 s.; KKM. MOORE-E.H. LEVI, Federal Intervention, in Yale Law Rev., 1,
1936, p. 565 s. e 11, 1938, p. 898 s.; L. CAMPBELL, Jurisdictions and Venue Aspects of
Intervention under Federal Rule 24, in University of Pittsburg law rev., 1940, p. 1 s.; D.
SHAPIRO, Some thoughts on intervention before courts, agencies, and arbitrators, in Har-
vard Law Rev., 1968, p. 721 s.

BLa Rule 24, 1, b, prevede «a claim or defense that shares with the main action a
common question of law or fact». La ratio di questa previsione, definita in modo tanto
ampio, ¢ quella di evitare una duplicazione di procedure riguardanti la medesima que-
stione e senza dubbio avvicina il modello a quello continentale. E poi previsto che,
nell’esercitare il proprio potere discrezionale circa 'autorizzazione, la Corte debba valu-
tare eventuale ritardo o pregiudizio che l'intervento sia suscettibile di arrecare alle parti
originarie (Rule 24, b, 2). Cfr. J.L. RENSBERGER, Ancillary Jurisdiction and Intervention
Under Federal Rule 24: Analysis and Proposals, in Indiana Law Journ., 1988, p. 111 s.
Inoltre, la Rule 24, a, 2, sembra consentire applicazioni rilevanti, nell'interesse generale:
cfr. T. SAYER, Intervention in the Public Interest Under Rule 24(a)(2) of the Federal Rules
of Civil Procedure, in Washington and Lee Law Rev., 1988, p. 1549 s.; ].L. DOYLE, Fede-
ral Rule 24: Defining Interest for Purposes of Intervention of Right by an Environmental Or-
ganization, in Valparaiso University Law Rev., 1987, p. 109 s.; A.M. GARDNER, An Az-
tempt to Intervene in the Confusion: Standing Requirements for Rule 24 Intervenors, in Uni-
versity of Chicago Law Rev., 2002, p. 681 s.
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Vale, infine, la pena di ricordare che accanto all’intervento volontario,
il diritto statunitense conosce la facolta di ordinare I'intervento di terzi

nel processo, il c.d. required joinder of parties (o anche mandatory joinder)
in base alla Rule 19%.

4. Le rotture della modernita con la tradizione di diritto comune.

Questo lo stato dell’arte, diremmo, nella dogmatica processuale forma-
tasi nell’Ottocento, queste le propagazioni nei sistemi di common law. Ma
la realta sfugge sempre agli inquadramenti dogmatici, si divincola, pone
nuove sfide. La dogmatica non riesce a canalizzare il flusso degli eventi.
Puo essere utile guardare sia retrospettivamente. Si potranno cosi ripercor-
rere alcune situazioni che dimostrano come nel diritto comune il processo
si ispirasse ad un modello procedimentale assai piti aperto ai terzi rispetto
alle rigide chiuse ottocentesche. Un esempio, tra i tanti, appare molto inte-
ressante.

Nell'ordo iudiciarius, era fuori discussione l'intervento in appello, fi-
nanco anche quello principale: questo derivava dalla stessa struttura del-
Pappello, quale continuazione del medesimo giudizio. Come notava lo
Scaccia «sicut iudex in prima instantia admitteret tertium habentem interes-
se, ita etiam debet admittere index appellationis» (Qu. XI, art. III, n. 29). 1
trattatisti dell'intervento nel XVIII secolo neppure si pongono la que-
stione. Molto interessante sul punto lo Schettino, De tertio veniente ad
causam, prael., 29. La stessa Ordonnance di Luigi XIV non contiene alcu-
na limitazione, la disciplina dell’appello ¢ unitaria: un’unica norma per
primo e secondo grado*’. Come si vede, si delinea una struttura del pro-
cedimento aperta alla accessione volontaria dei terzi.

La chiusura — come gia osservato — si realizza successivamente e cul-
mina con la costruzione imposta dalla codificazione napoleonica. E meri-
to di Segni aver evidenziato come la limitazione dell’'intervento in appello

» Cfr. 'esame delle varie tematiche svolto da B.R. COYLE, The Proper Standard of
Review for Required Party Determinations Under Federal Rule of Civil Procedure 19, in
Fordham Law Rev., 2015, p. 1117 s.

% Come nota A. SEGNI, L intervento adesivo, Roma, 1919, p. 89.
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«sorga improvvisamente nella discussione del progetro di codice di procedura
civile» francese®'. La ragione pratica era motivata soprattutto dalle devia-
zioni cui si prestava I'intervento: data la presenza di numerosi fori previ-
legiati, si faceva intervento per richiamare la causa al proprio foro e per
ritardarla. Comunque, con tale radicale passaggio I'intervento in appello
diventa un elemento spurio, si potra giustificare eccezionalmente nei casi
previsti dalla legge, poi per la eventuale tutela contro il giudicato (solu-
zione — sia detto per inciso — a dir poco contraddittoria).

Altro esempio finitimo assai interessante, in tema ora d’intervento prin-
cipale. Di discussa origine — non romana, pit probabilmente sorto nel di-
ritto canonico in parallelo con 'opposizione di terzo®* — ma sempre am-
messo nel diritto comune, anche nella prassi francese ove «e non era cono-
sciuta la parola, era conosciuta la cosa»®. Si parlava piuttosto di intervento
conservativo, del creditore, e di intervento aggressivo, di altri terzi.

Secondo la concezione italiana e quella francese, 'intervento principa-
le determina un ampliamento soggettivo e oggettivo dell’oggetto del giu-
dizio: soggertivo, perché entra nel medesimo processo una nuova parte;
oggettivo in quanto oggetto della domanda del terzo ¢ un proprio diritto,
che prima era assente dal processo. Le implicazioni sono chiare.

In Italia, nel codice di procedura civile vigente, I'intervento principale
¢ contemplato espressamente da un art. 105, comma 1, c.p.c., il quale
appare invero un po’ troppo preoccupato a sistematizzare geometrica-
mente la materia®*. Anche in Francia, infatti, ai sensi dell’art. 329 cod.
proc. civ., con la intervention principale si fa valere una prétention, dun-
que un proprio diritto contro I'attore e il convenuto o contro uno di essi.

31 Cfr. ancora A. SEGNI, L intervento adesivo, loc. cit.

32Si veda il bel volume di J. WEISMANN, Hauptintervention, cit., spec. p. 1 s. Cfr.
anche A. WACH, Handbuch, cit., pp. 623 e 630, circa la difficolta a ripartire i ruoli tra
intervento principale e accessorio nella dottrina di diritto comune. Interessante, in chia-
ve di comparazione, anche il lavoro di V. FAIREN GUILLEN, Notas sobre la intervencion
principal en el proceso civil, in ID., Estudios de Derecho Procesal, Madrid, 1955, p. 175 s.

3 V. A. SEGNI, Intervento volontario in appello, Sassari, 1929, p. 8.

3 Come poi si costruisca l'intervento principale, alla luce di una norma che sembra
andare al di 12 del tradizionale intervento ad oponendum iura utriusque litigatoris, & altra
questione che ora non preme affrontare: si veda comunque G. FABBRINI, Contributo
alla dottrina dell’intervento adesivo, Milano, 1964, p. 35 s.
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La ratio dell’istituto ¢, da un lato, quella di proteggere il terzo contro il
pregiudizio di fatto rappresentato dalla sentenza, la quale, ancorché vin-
colante solo per le parti, in quanto atto dotato della forza di «werité lega-
le», viene ritenuta opponibile in un certo qual senso anche ai terzi.

Assai diversa, invece, la soluzione accolta in Germania: I'interveniente
principale assume la qualitd di parte, ma non gia del giudizio originario,
bensi di un separato processo, che peraltro potra svolgersi davanti al giu-
dice investito della causa originaria, in deroga agli ordinari criteri di com-
petenza. A ben vedere, non si ha (almeno formalmente) alcun intervento
nel primo processo e si ha la chiara riaffermazione di un determinato
modo di concepire il processo?. Il processo ¢ un rapporto strutturalmen-
te chiuso ai terzi come emerge chiaramente dal modo d’intendere lo stes-
so litisconsorzio °.

Nel sistema tedesco, il coordinamento tra i due processi ¢ dato dal fat-
to che, su istanza di parte, la causa principale, quella prima proposta, po-
tra essere sospesa sino alla decisione sulla pretesa dell’interveniente *’.

Che dire? Appare evidente come per il diritto comune il processo fosse
concepito come una struttura aperta, non si delinea ancora il processo qua-
le res omnino privata, o meglio questo ¢ forse tale nei confronti dei poteri
del giudice, ma non sul piano delle relazioni tra soggetti privati, ma lascia-
va aperte tante possibilita in relazione agli specifici casi della vita.

3L art. 64 ZPO dispone che: «Wer die Sache oder das Recht, woriber zwischen ande-
ren Personen ein Rechtsstreit anhdangig geworden ist, ganz oder teilweise fiiy sich in Anspruch
nimmt, ist bis zur rechtskrdftigen Entscheidung dieses Rechtsstreits berechtigt, seinen An-
spruch durch eine gegen beide Parteien gerichtete Klage bei dem Gericht geltend zu machen,
vor dem der Rechtstreit im ersten Rechtszug anhdngig wurde».

36F dominante, in fondo, la concezione sottesa al classico lavoro di J.W. PLANCK,
Die Mebrheit der Rechrsstreitigkeiten im Prozessrecht, Gottingen, 1844, p. 105 s. Cfr. per
un esame critico G. TARZIA, 1/ litisconsorzio facoltativo nel processo di primo grado, Mila-
no, 1972, p. 6s.

¥Vedi l'art. 65 ZPO: «Der Hauptprozess kann auf Antrag einer Partei bis zur rechts-
kraftigen Entscheidung uber die Hauptintervention ausgesetzt werden». Cfr., sul punto, R.
BORK, Sub § 66, in F. STEIN-M. JONAS, ZPO, B. 2, 22 Auf., Miinchen, 2004, pp. 202-
203.
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5. Le iperboli in tema di cosa giudicata e terzi.

A fronte della imposizione di un modello chiuso, astretta al dogma
della essenziale bilateralita del processo, si aggirano i problemi complessi
e variegati posti dalle profonde interconnessioni che sussistono tra rap-
porti sostanziali, i quali non conoscono barriere: si pensi all’emergere del
tema del litisconsorzio necessario, con il quale inevitabilmente si devono
infrangere alcune pregiudizi®®; si pensi ma soprattutto — ed ¢ questo un
profilo che ora preme evidenziare — si crede di superare il tema della
chiusura del processo con la estensione del giudicato ai terzi, tipica
espressione della concezione autoritaria dei rapporti tra cittadino e Stato.

La soluzione che s'impone appare invero — se la guardiamo ora con un
certo distacco — paradossale: i terzi debbono rimanere estranei al proces-
s0, quando accedono hanno limitati poteri, sono guasi-parti, ma nel con-
tempo sono sempre pit avvinti dal giudicato. La vecchia regola res inter
alios acta tertio neque nocet neque prodest svanisce, si rarefa, al piu ¢ una
crisalide rinsecchita.

Come noto, si & avuto un infinito discorrere sul tema della efficacia
del giudicato rispetto ai terzi, discorrere che ha condotto ad una vera e
propria mistificazione della realta: dalla corretta immediata constatazione
che anche nelle fonti pil risalenti si possono individuare ipotesi in cui il
giudicato produce un qualche (pitt 0 meno incisivo, pilt 0 meno limitato)
effetto sui terzi, si giunge al totale stravolgimento del sistema e alla con-
clusione che un qualsiasi legame o connessione tra rapporti sul piano so-
stanziale puo condurre il terzo a subire gli effetti della sentenza. Si inter-

% Fondamentale ancora la ricerca di E. REDENTI, [/ giudizio civile con pluralita di
parti, ristampa Milano, 1960 (ma 1911), spec. p. 245 s., svolta con piena autonomia
sulla via indicata da G. CHIOVENDA, Su/ /litisconsorzio necessario, in 1D., Saggi di dirit-
to processuale civile, 11, Roma, 1931, p. 427 s. (utilissima anche la lettura di E. RE-
DENTIL, Pluralita di parti nel processo civile (Diritto romano), 1907, ora in ID., Scritti e
discorsi giuridici di un mezzo secolo, 1, Intorno al diritto processuale, Milano, 1962, p. 5
s.). Nella letteratura tedesca classica, vedi H. AMELUXEN, Die sogenannte notwendige
Streitgenossenshaft der deutschen Civilprozessordnung, Mannheim, 1881, p. 8 s.; F.
WACHENFELD, Die notwendige Streitgenossenschaft des § 59 C.P.O., Hannover, 1894,
p- 11 s. Per un esame delle evoluzioni dottrinali nel nostro ordinamento, utilissima ¢
la ricerca di G. COSTANTINO, Contributo allo studio del litisconsorzio necessario, Napo-
li, 1979.
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polano le fonti: da tre casi isolati si deduce un principio generale®.

La progressione ¢ lenta, ma inesorabile, a muovere dalla ricerca di
Wach, per il quale, quando una sentenza accerta o nega inter partes un
rapporto giuridico, nessuno puod contestare che questo rapporto esiste o
non esiste tra le parti*, per passare tramite la ricostruzione di Mendels-
sohn-Bartholdy: cosi 'autorita del giudicato formatosi tra le parti diviene
produttiva di effetti giuridici anche nei confronti di terzi senza mutare il
proprio ambito oggettivo ogni qualvolta il diritto, accertato fra le parti
con decisione coperta di giudicato, viene in questione nel corso di un
successivo giudizio. Il coup de théitre ¢ geniale, si multano i limiti sogget-
tivi in limiti oggettivi *!.

In questa direzione 'opera di Enrico Allorio rappresenta il completa-
mento di un percorso che si conclude nella costruzione una cattedrale go-
tica perfetta, dalle vertigini insuperate, rigorosa come nessun’altra, ma del
tutto avulsa dal diritto positivo (se non proprio contra legem) 2.

Vi sono stati poi significativi e assai alti tentativi di ridefinire la situa-
zione, soprattutto attenuando le implicazioni gravi per i terzi: si pensi
all'insegnamento svolto da Enrico Tullio Liebman#, o alla teoria tedesca
della dipendenza sostanziale (ripresa in Italia da Luiso) . Ma s’intingono
tutti della medesima pece .

Il dibattito ¢ stato il frutto di ben precise scelte di politica del diritto,

% Basti pensare all’'opera (per tanti aspetti straordinaria) di E. BETTI, Trattato dei limiti
soggettivi della cosa giudicata in diritto romano, Macerata, 1922, spec. p. 63 s. Cfr., sul tema
ora, F. PERGAMI, Res iudicata e limiti del giudicato nel processo romano, in Betti e il processo
civile, a cura di A. CARATTA-L. LOSCHIAVO-M.U. SPERANDIO, Roma, 2022, p. 155 s.

“ A. WACH-P. LABAND, Zur Lehre von der Rechtskrafi. Drei Rechtsgutachten, Leipzig,
1899, p. 9s.

4 A. MENDELSSOHN BARTHOLDY, Grenzen der Rechtskraft, Leipzig, 1900, spec. pp.
509-510.

“2E. ALLORIO, La cosa giudicata rispetto ai terzi, Milano, 1935, spec. p. 67 s.

“E.T. LIEBMAN, Efficacia ed autorita della sentenza, Milano, 1935, spec. p. 115 s.;
ID., Sentenza ¢ cosa giudicata: recenti polemiche, in Riv. dir. proc., 1980, p. 1 s.

# Cfr., anche per ulteriori richiami, F.P. LUISO, Principio del contraddittorio ed effi-
cacia della sentenza verso i terzi, Milano, 1981, spec. p. 89 s.

# Come ebbe modo di riconoscere lo stesso E. ALLORIO, Trent anni di applicazione
del codice di procedura civile, nel Commentario da lui diretto, 1, Torino, 1973, p. LXIs.
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non ¢ affatto vero che dalle connessioni sostanziali deve conseguire la
soggezione dei terzi al giudicato. Basta guardare un poco indietro.

Come noto il primo rigoroso studio sulla connessione tra rapporti in
Germania, ¢ stato il Brackenhoeft con il suo noto Die Identitit und mate-
rielle Connexitir der Rechtsverhilmmisse, etc., pubblicato a Gottinga nel
1839: spesso citato (molto piu di quanto letto), sempre perd dimentican-
do come tale autore non deducesse mai dalla connessione per dipenden-
za, ampiamente analizzata e ricostruita sul piano sostanziale, il manife-
starsi della efficacia della sentenza sui terzi. Per es., egli esclude che il giu-
dicato sul rapporto di credito-debito principale sia opponibile al fideius-
sore; contesta anche che il giudicato vincoli i successori, aventi causa, con
titolo anteriore all’inizio del processo “°.

Il problema che ha coinvolto la dottrina nasce da quella che appare una
illusione ottica: il dato indiscutibile che ogni fatto, quindi anche la pro-
nuncia di una sentenza, abbia riflessi nel mondo del diritto, laddove una
norma gli attribuisca rilevanza, e che questi effetti di fatto possono incidere
anche sulle posizioni dei terzi; tutto questo ha creato l'illusione ottica della
soggezione dei terzi al giudicato o comunque agli effetti della sentenza.

Lo si coglie con immediata evidenza nell’art. 1485 c.c. Norma che
trova la propria fonte nella prassi del diritto comune; non ¢ altro che una
delle varie regole pratiche, elaborate dalla prassi, che disciplinano 'onere
della prova: si provi ad immaginare che tale norma non ci fosse, come si
ripartirebbe 'onere della prova nel caso in cui, subita I'evizione, il com-
pratore vada a chiedere il risarcimento al venditore?

Si puo ritenere che, provato il fatto evizionale ex art. 1483 c.c., spetti
al venditore convenuto il dover dimostrare come in ogni caso di inadem-
pimento che questo ¢ dovuto a causa a lui non imputabile (art. 1218
c.c.), che quindi, si potrebbe dire, che aveva trasmesso un buon diritto ed
«esistevano ragioni sufficienti per far respingere la domanda». 11 1485 c.c.
non appare essere norma sugli effetti della sentenza, ma solo disposizione
sull’onere della prova in sede di regresso e applica, con rigore, il principio
gia assumibile dall’art. 1218 c.c.

4 T. BRACKENHOEFT, Die ldentitit, cit., pp. 201 s., 353 s., 453 s. Cfr. N. TROC-
KER, [ limiti soggettivi del giudicato tra tecniche di tutela sostanziale ¢ garanzie di difesa
processuale (profili dell'esperienza giuridica tedesca), negli Studi in onore di Allorio, 1,

Milano, 1989, pp. 495-496, nota 8 s.
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Comunque, si deve prendere atto che ¢ stato necessario un lungo e
doloroso travaglio per uscire da queste secche, si ¢ dovuta attendere un’ade-
guata valorizzazione dei principi costituzionali e, in particolare, di quanto
emerge dall’art. 24 Cost. e dal diritto di difesa che tutela: diritto di difesa
che in primis e soprattutto significa esclusione di ogni soggezione agli ef-
fetti di un provvedimento giurisdizionale alla cui formazione non si ¢ po-
tuto partecipare V.

6. Brevi chiose conclusive per un problema aperto.

Si pud cosi tornare alla domanda iniziale per chiudere rapidamente:
quale ruolo per i terzi in un processo di parti?

Quello che ¢ certo che non si pud accettare il moloch della rigida natu-
ra dispositiva del processo, per poi — se si concede I'espressione — presen-
tare il conto ai terzi, i quali dovrebbero in una qualche pili 0 meno ac-
centuata misura subire I'efficacia della cosa giudicata inter alios acta.

In precedenti ricerche, muovendo dall’ancoraggio ben saldo al princi-
pio dei rigorosi limiti della cosa giudicata, chi scrive ha cercato di dimo-
strare — e si € ancora convinti della bonta della soluzione — come la fun-
zione degli interventi sia proprio quella di consentire di adattare il profilo
soggettivo del processo alle complesse relazioni che intercorrono tra le si-
tuazioni soggettive sul piano sostanziale ; si deve pero ottenere tale risul-
tato — e questo sembra I'elemento piti attuale e oggi ancor pilt pregnante
— mediante la ricerca di un punto di equilibrio che rispetti, nella sostanza,
in significativa parte la certo essenziale natura dispositiva del processo, ma
anche dall’altro, di dare al processo i mezzi e gli strumenti per recepire, in
una misura controllata e ragionevole, le strette interconnessioni sostanziali
tra rapporti per giungere, proprio perché formata dal concorso di piu sog-
getti, ad una sentenza che possa aspirare ad una pill piena tutela, evitando

47 Cfr., per un approfondimento, A. CHIZZINI, Prolegomena a ogni futura metafisica
del ‘giusto processo’ che voglia presentarsi come rispettosa della tutela costituzionale dei dirit-
ti, in AAVV., Stato di diritto e garanzie processuali, a cura di F. CIPRIANI, Napoli, 2008,
p. 119s.

8 Soprattutto in A. CHIZZINI, voce Intervento in causa, in Dig. disc. priv., Sez. civ.,
X, Torino, 1998, spec. par. 3.
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la soluzione inaccettabile della brutale estensione del giudicato ai terzi.

Se il processo non puod essere inteso quale res omnino privara, in quan-
to esercizio di una funzione pubblica essenziale per lo Stato moderno,
questa considerazione, da un lato, non puo essere la ragione per giustifi-
care una qualsiasi propensione inquisitoria del procedimento, il quale ri-
mane sostanzialmente (e inevitabilmente) legato alla tutela di diritti sog-
gettivi privati; dall’altro lato, ¢ anche vero che sul piano sostanziale sussi-
stono relazioni tali che il processo non puo negare.

In questa direzione, proprio una apertura del processo alla partecipa-
zione di soggetti legati da connessione sostanziale puo essere lo strumento
utile per delineare una struttura partecipativa condivisa, la sola che puo
giustificare qualsiasi forma di estensione nell’attuale sistema costituziona-
le (quale delineato dall’art. 24 Cost. e, se si vuole, anche dall’art. 6 CE-
DU), ma soprattutto nell’attuale sistema sociale, che rigetta ogni forma
di autoritaria e gerarchica imposizione esterna, in cui ogni Legitimation
trova la propria intima giustificazione durch Verfahren (come dimostrato
da Niklas Luhman) *: solo una struttura aperza del giudizio pud rendere
ragione di una pilt ampia estensione oggettiva e soggettiva del giudicato.
Questo ci spiega il (per troppi lunghi anni) paradossale ruolo del terzo
nel processo.
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CAPITOLO V

LA TUTELA DEI TERZI NEL PROCESSO CIVILE:
OPPOSIZIONE DI TERZO ORDINARIA E
OPPOSIZIONE ALL’ESECUZIONE

Teresa Salvioni

SOMMARIO: 1. Introduzione: la tutela dei terzi nel processo civile. — 2. Il revirement del-
le Sezioni Unite della Cassazione sui rapporti fra opposizione di terzo ordinaria e
opposizione all’esecuzione. — 3. Considerazioni conclusive. — Riferimenti bibliografici.

1. Introduzione: la tutela dei terzi nel processo civile.

Il Prof. Augusto Chizzini, nella sua ricca e interessante relazione, si &
chiesto quale ruolo sia riservato ai terzi in un processo civile di parti e ha
condivisibilmente concluso affermando che il processo stesso deve essere
dotato di strumenti efficaci per formare, nel concorso di pitt persone, una
sentenza che tenga conto delle relazioni intercorrenti sul piano sostanziale
fra i diversi soggetti coinvolti. L’aspirazione ¢ non solo legittima, ma al-
tresi necessitata ove si desideri evitare 'estensione a terzi di un giudicato
formatosi inter alios.

La tutela garantita ai terzi passa in effetti nel sistema processualcivili-
stico attraverso la predisposizione di differenti istituti 'accesso ai quali
tuttavia risulta, ad un primo sommario esame, progressivamente compli-
cato con l'avanzare della dinamica processuale. L'intervento ¢ senza dub-
bio lo strumento principale che consente ai terzi di entrare, volontaria-
mente o coattivamente, nel processo. Intervenendo, essi possono far vale-
re un proprio diritto, che genericamente potremmo definire “connesso”
con quello gia oggetto di causa, e diventano parti del giudizio, con tutte
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le conseguenze che ne derivano sotto il profilo dei poteri e degli oneri,
dell’assoggettamento agli effetti della sentenza nonché del giudicato.

Gia passando dal primo al secondo grado del processo, tuttavia, i
margini di ingresso (e di difesa) dei terzi nel giudizio si riducono: lart.
344 c.p.c. consente, come noto, l'intervento in appello ai soli terzi che
sarebbero legittimati all’'opposizione a norma dell’art. 404. Qui la condi-
zione di accesso si fa pill stringente, anche in considerazione dei limiti
operanti in generale in grado di appello e del divieto di nova vigente
nell’ordinamento processuale civile: I'interveniente propone sempre una
vera e propria domanda nei confronti di tutte o di alcune delle parti in
causa, e l'appesantimento della fase di gravame viene giustificato solo
quando la sentenza sia esposta al rischio di essere considerata inutiliter
data.

Una volta chiuso il giudizio rispetto al quale il soggetto sia in effetti,
volontariamente o incolpevolmente, rimasto terzo 'opposizione ex art.
404 ¢ indicata dal codice di rito come la forma di tutela privilegiata per
proteggersi dagli effetti della sentenza resa inter alios e dal giudicato. I
profili di accesso a questa tutela, invero, non sono del tutto pacifici: i te-
mi che si aprono sono numerosi e si intersecano fra di loro. Chiaramente
in questa sede non potremo analizzare questioni quali quella della natura,
di impugnazione o meno, dello strumento oppositorio, ovvero quella
dell'oggetto di tale giudizio'. Ci preme solo evidenziare quali siano gli
strumenti concessi al terzo che subisca un danno da una sentenza resa fra
altri, per arginarne gli effetti pregiudizievoli nei suoi confronti.

E tema classico e controverso, sotto questo profilo, quello della neces-
sitd o facoltativita dell’opposizione di terzo rispetto ad altri rimedi. Se-
condo un primo orientamento, 'opposizione di terzo sarebbe un mezzo
di impugnazione necessario, 'unico attraverso il quale il terzo potrebbe
contestare e rimuovere gli effetti della sentenza pronunciata inter alios:
sotto questo profilo, quindi, non potrebbe aversi concorso con un’auto-

'La tesi ampiamente prevalente in dottrina e in giurisprudenza ¢ che si tratti di un
mezzo di impugnazione. Per tutti, C. MANDRIOLI-A. CARRATTA, Diritto processuale ci-
vile, 11, 27% ed., Torino, 2022, p. 605 ss.; C. CONSOLO, Spiegazioni di diritto processuale
civile. I1. Il processo di primo grado e le impugnazioni delle sentenze, Torino, 2019, p. 653,
ove ulteriori riferimenti. Circa 'oggetto della domanda proposta dal terzo in sede di
opposizione di terzo, si veda infra, nel testo.
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noma azione di mero accertamento, la quale non consentirebbe di tutela-
re adeguatamente la situazione giuridica del terzo, non potendo incidere
sul provvedimento reso fra altri soggetti*.

In base ad una diversa ricostruzione, invece, sussisterebbe sempre per
il terzo l'interesse e quindi la possibilita di proporre, oltre all'opposizione
di terzo, una separata azione per far valere il proprio diritto, autonomo
ed incompatibile rispetto al diritto oggetto immediato della sentenza pro-
nunciata fra altri (anche se gli effetti dei due rimedi non sono, nelle sfu-
mature delle diverse ricostruzioni, del tutto omologhi)®. E quando fosse
minacciata o iniziata I'esecuzione della sentenza inter alios dicta le conte-
stazioni del terzo sarebbero esercitabili mediante opposizione all’esecuzio-
ne ex art. 615 c.p.c.: tale opposizione avrebbe infatti ad oggetto la conte-
stazione della situazione per cui si minaccia o si inizia 'esecuzione per ra-
gioni identiche a quelle che avrebbero potuto sorreggere un’autonoma
azione di accertamento prima dell’aggressione esecutiva. In quella sede si
sarebbero poi potute avanzare istanze di sospensione dell’esecuzione, con
effetti analoghi a quelli ottenibili con una misura cautelare in sede di ac-
certamento ordinario.

Quest’ultimo era anche I'orientamento abbracciato dalle Sezioni Uni-
te della Cassazione*, che in buona sostanza avevano sposato la tesi della
facoltativita del rimedio impugnatorio oppositivo rispetto alla tutela di
accertamento o di opposizione in sede esecutiva. Secondo la Corte, sa-

>G. FABBRINI, L opposizione ordinaria del terzo nel sistema dei mezzi di impugnazio-
ne, Milano, 1968, p. 117 ss.; F.P. LUISO, Diritto processuale civile, 11, 13* ed., Milano,
2022, p. 516. Nello stesso senso, in un primo momento, altresi A. PROTO PISANI, Op-
posizione di terzo ordinaria, Napoli, 1965, p. 704; ma la ricostruzione ¢ stata rivisitata
dallo stesso A. PROTO PISANI, Lezioni di diritto processuale civile, 6* ed., Napoli, 2021,
p- 538. In giurisprudenza ¢ rimasta isolata Cass., 30 luglio 1997, n. 7110, in Giur. it.,
1998, I, p. 1345, che con riferimento al litisconsorte necessario pretermesso ha sostenu-
to che l'esistenza di un rimedio specifico quale I'opposizione di terzo priverebbe addirit-
tura il litisconsorte stesso di interesse ad agire in accertamento autonomo.

3E.T. LIEBMAN, Manuale di diritto processuale civile, 11, rist. 4* ed., Milano, 1984, p.
388; C. CONSOLO, Spiegazioni di diritto processuale civile, cit., p. 655; A. CARRATTA,
Litisconsorte pretermesso e rimedi esperibili: un discutibile revirement della Cassazione, in
Giur. it., 2015, p. 1377, ove ulteriori riferimenti dottrinali e giurisprudenziali.

4Cass., Sez. Un., 26 luglio 2002, n. 11092, in Foro it., I, 2004, c. 876, poi seguita
da Cass., 24 maggio 2003, n. 7404; Cass., 14 maggio 2013, n. 11568.
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rebbe spettata al terzo la scelta fra 'uno e I'altro rimedio: ove avesse inte-
so rimuovere il titolo giudiziale illegittimamente pronunciato in difetto
della sua partecipazione al processo, il terzo avrebbe dovuto promuovere
un’opposizione di terzo ordinaria; se invece avesse voluto ottenere un ac-
certamento di non conformita a diritto del titolo medesimo avrebbe po-
tuto proporre un’autonoma azione di accertamento, anche in sede di op-
posizione all’esecuzione eventualmente minacciata o iniziata. Seguendo
questa impostazione, quindi, lo strumento di tutela del terzo dipendereb-
be dall'interesse che in concreto muove il terzo medesimo a dolersi della
sentenza resa inter alios: se, ad esempio, intendesse eliminare dal mondo
giuridico la sentenza perché inutiliter data per la sua pretermissione
avrebbe interesse ad agire in opposizione ex art. 404 c.p.c., perché solo
quel rimedio gli offrirebbe corrispondente tutela; se invece intendesse so-
lo accertare I'inefficacia della sentenza nei suoi confronti, potrebbe optare
per l'azione di accertamento negativo o per 'opposizione all’esecuzione.

2. Il revirement delle Sezioni Unite della Cassazione sui rapporti fra
opposizione di terzo ordinaria e opposizione all esecuzione.

Di recente le Sezioni Unite della Cassazione sono ritornate sulla que-
stione con una “sentenza-trattato”’, particolarmente interessante anche
perché resa su rimessione della questione dalla Sezione Terza per I'asserita
opportunita di una sua rivisitazione alla luce della «evoluzione del sistema
assiologico processuale» °. Modificando il proprio precedente orientamento
sul punto, la Cassazione ha affermato che il terzo legittimato all’opposi-

> Cass., Sez. Un., 23 gennaio 2015, n. 1238, in Foro it., I, 2015, c. 2062, con note
di G. COSTANTINO, Sui rimedi utilizzabili dal litisconsorte necessario pretermesso. Recen-
sione ad un saggio in veste di sentenza, e di A. PROTO PISANI, Ancora dopo decenni sul-
Lopposizione di terzo ordinaria; in Giur. it., 2015, p. 1369, con nota di A. CARRATTA,
Litisconsorte pretermesso e rimedi esperibili, cit.; in Riv. dir. proc., 2015, p. 1569, con nota
di S. VINCRE, 1/ litisconsorte pretermesso e ['opposizione all’esecuzione. Tale orientamento ¢
stato confermato di recente da Cass., 16 marzo 2022, n. 8590.

¢Sul punto si vedano le esaustive osservazioni di S. VINCRE, [/ [itisconsorte pretermes-
so e [opposizione all'esecuzione, cit., p. 1574, nonché di A. CARRATTA, Litisconsorte pre-
termesso ¢ rimedi esperibili, cit., p. 1377.
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zione ordinaria ex art. 404, c. 1, c.p.c., non puo far valere la sua situazio-
ne legittimante con I'opposizione all’esecuzione promossa sulla base del
titolo esecutivo rappresentato dalla sentenza resa inter alios, e cid nem-
meno se I'esecuzione lo coinvolga quale detentore materiale del bene”.

Il percorso argomentativo seguito dalla Corte ¢ tutt’altro che lineare:
se le premesse, infatti, sembrano allinearsi con le precedenti decisioni di
legittimita, le conclusioni cui la pronuncia giunge ne divergono profon-
damente. Affrontando la questione in una prospettiva generale, valida per
tutte le categorie di soggetti legittimati in astratto all’'opposizione di ter-
z0 %, 1 giudici di legittimita hanno in prima battuta ribadito che al terzo
non pud mai essere precluso I'accesso ad una separata azione di accerta-
mento della propria situazione giuridica: il terzo infatti, cosi come potra
sempre scegliere fra l'intervenire nel giudizio pendente fra altri soggetti
ed il proporre autonoma azione avverso i soggetti medesimi, allo stesso
modo dopo che sia pronunciata la sentenza inter alios potra scegliere fra
lopposizione di terzo e la proposizione di un’autonoma domanda in un
separato giudizio di accertamento.

Tuttavia, ed ecco qui il revirement della Corte, le utilita che i due ri-
medi possono attribuire al terzo sarebbero diverse quanto all’oggetto e
non coincidenti sotto il profilo della tutela garantita. Lopposizione ex art.
404 c.p.c., infatti, quale mezzo di impugnazione della sentenza, avrebbe
ad oggetto la pretesa del terzo che si afferma titolare di un diritto auto-
nomo ed incompatibile con quello giudicato fra altri di ottenere I'accer-
tamento dell’illegittimita della sentenza stessa: in quest’ottica, e mirando
ad evitare un pregiudizio di natura giuridica, attribuirebbe all’opponente
piena tutela della situazione giuridica legittimante in rapporto a quella
giudicata inter alios. Una tutela, anche cautelare o esecutiva, del tutto
analoga a quella riconosciuta allo stesso terzo che si fosse reso interve-

" Nel caso di specie, il titolo esecutivo giudiziale azionato si era formato in un pro-
cesso del quale la opponente ai sensi dell’art. 615 c.p.c., non era stata parte. Tuttavia,
essendo compossessore e comproprietaria del bene di cui era stata disposta la demolizio-
ne nel processo inter pauciores, subiva gli effetti dell’esecuzione e pertanto affermava di
essere legittimata ex art. 615 c.p.c. all’opposizione fondata sul titolo giudiziale contestato.

8E quindi oltre che al litisconsorte necessario pretermesso, al titolare di un diritto
autonomo e incompatibile, al titolare di uno stazus incompatibile e al falso rappresen-
tato.
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niente nel processo, in primo grado o in appello”.

Il terzo non ¢ obbligato a spiegare intervento, né a proporre opposi-
zione di terzo. Pud sempre proporre azione autonoma di accertamento,
ma tale azione non ¢ idonea a realizzare la stessa tutela che potrebbe esse-
re realizzata con l'opposizione ex art. 404, ed ¢ in particolare escluso il
potere di incidere sulla sentenza pronunciata inter alios: I'azione autono-
ma non ¢ infatti un’impugnazione, ¢ quindi non mira ad eliminare la
sentenza ma solo «ad ottenere, sul presupposto che essa non sia vincolante per
il terzo, una nuova regolamentazione dell assetto di interessi che tuteli la sua
situazgione anche nei confronti dei soggetti dell’altro processo e dell’altra sen-
tenza» '°. Su quella sentenza, come detto, non potrebbe quindi incidere in
alcun modo: né con un provvedimento cautelare in sede di giudizio di
accertamento, né con 'opposizione all’esecuzione una volta questa fosse
iniziata. L’opposizione ordinaria di terzo si presenterebbe quindi come
strumento facoltativo ed alternativo (nel senso che non ¢ 'unico concesso
dall’ordinamento al terzo), ma al tempo stesso esclusivo ove si voglia in-
cidere sulla sentenza, perché 'unico ad essere configurato come mezzo di
impugnazione.

Residuerebbero solo alcune ipotesi nelle quali le opposizioni in sede
esecutiva potrebbero trovare campo di applicazione. Viene, in primo luo-
go, fatta salva I'ipotesi in cui il terzo intenda sostenere che quanto stabili-
to dal titolo sia gia stato soddisfatto ovvero modificato da vicende succes-
sive cosicché non vi sia pitt nulla da eseguire, ed in questo caso egli potra
tutelarsi mediante un’opposizione all’esecuzione ai sensi dell’art. 615
c.p.c. Secondariamente, ove lamenti un’estensione dell’esecuzione oltre ai
limiti fissati dal titolo medesimo ed incidente sulla sua posizione di sog-
getto formalmente terzo rispetto ad essa, si aprirebbe la strada ad un’op-
posizione di terzo all’esecuzione ai sensi dell’art. 619 c.p.c.

? Tutela cautelare in primo grado in ogni forma strumentale alla difesa del suo dirit-
to; tutela cautelare in appello per le situazioni non coperte dalla sospensione dell’esecu-
zione della sentenza.

9 Cosl, testualmente, Cass., Sez. Un., 23 gennaio 2015, n. 1238, cit.
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3. Considerazioni conclusive.

Questa ricostruzione dei rapporti fra opposizione di terzo ordinaria,
opposizione di merito all’esecuzione ed opposizione di terzo all’esecu-
zione, sinceramente non convince. La soluzione accolta dalla Cassazio-
ne, in particolare, pare del tutto sovrabbondante ove il terzo non inten-
da conseguire la rimozione della sentenza dal mondo giuridico ma solo
ottenere 'accertamento dell’inefficacia del titolo esecutivo azionato nei
suoi confronti, evitando cosi il “danno da esecuzione” che possa deri-
vargli dall’attuazione di una sentenza resa fra altri soggetti. Dice quindi
bene, al riguardo, la dottrina che invoca una palese violazione del prin-
cipio di proporzionalita della tutela giurisdizionale, secondo il quale il
rimedio deve conformarsi all’obiettivo e I'azione all’interesse ad agire del-
lattore .

Possiamo, pertanto, concludere questo breve contributo osservando
come nel sistema processualcivilistico la possibilita di tutela del terzo si
vada progressivamente riducendo con I'avanzare dei gradi di giudizio, si-
no a diventare oltremodo gravosa di fronte alla minacciata estensione nei
suoi confronti degli effetti della sentenza e del giudicato inzer alios. Se
non interviene in primo grado, se non interviene (nei piu ristretti limiti
in cui ¢ ammesso) in appello, egli si trovera a dover sempre percorrere la
strada del giudizio di opposizione di terzo: e cid anche quando voglia solo
ottenere un accertamento di non conformita a diritto della sentenza pro-
nunciata fra altri per scongiurare danni strettamente esecutivi. Almeno
sotto questo profilo ¢, quindi, davvero auspicabile un ripensamento della
linea interpretativa seguita dalla giurisprudenza di legittimita.

" Cosl, A. CARRATTA, Litisconsorte pretermesso e rimedi esperibili, cit., p. 1379, che
osserva come questo principio derivi dalla necessita di rispettare il canone della ragione-
vole durata del processo; nello stesso senso, S. VINCRE, I/ litisconsorte pretermesso e [op-
posizione all esecuzione, cit., p. 1580 s., ove ulteriori interessanti spunti sul profilo della
efficacia della sentenza verso i litisconsorti necessari pretermessi, e su come Cass., Sez.
Un., n. 1238/2015 devii dalle stesse premesse che si ¢ data sul punto specifico.
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RAPPORTT INTERCONNESSI, EFFETTI DELLE
DECISIONI PER I TERZI E LA “MEZZA TERZIETA”
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SOMMARIO: 1. Interconnessione dei rapporti e tutela processuale dei terzi. Un tema
sempre pil attuale. — 2. Brevi cenni sulle tesi che tendono verso una estensione degli
effetti della decisione (e della cosa giudicata) nei confronti dei terzi. — 3. L’aderente
nella nuova azione collettiva. Mezza parte e mezzo terzo? — Riferimenti bibliografici.

1. Interconnessione dei rapporti e tutela processuale dei terzi. Un tema
sempre pity attuale.

Le relazioni che hanno preceduto questo mio intervento lasciano poco
0 nessuno spazio per integrazioni o repliche, come sarebbe compito del
discussant, tanto sono complete e condivisibili nelle loro conclusioni.

Tuttavia, per non venire meno al compito assegnatomi, svolgero an-
ch’io qualche breve considerazione sul tema trattato dai colleghi, che da
sempre mi appassiona.

Come ci ricordava proprio il professor Chizzini, la complessita della
realta giuridica contemporanea e le sempre pil stringenti interconnessio-
ni che la caratterizzano rendono il tema in esame di grande attualita e ri-
chiedono con urgenza risposte certe e ragionevoli.

In questo mio intervento voglio partire proprio dalla domanda che si ¢
posto il professor Chizzini: terzo rispetto a che cosa? La prospettiva in ef-
fetti ¢ duplice: quella del terzo rispetto alla pendenza del processo e quella
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del terzo rispetto agli effetti della decisione o della cosa giudicata, senza
poi voler qui soffermarsi a distinguere anche tra parte in senso sostanziale
e parte in senso formale, il che renderebbe ancor troppo angusto lo spazio
a mia disposizione.

Proprio quelle interconnessioni rendono evidente come, indipenden-
temente dalla possibilita del terzo di farsi parte del processo con l'inter-
vento volontario e dalla possibilita di imporre al terzo a divenirne parte
con quello coattivo, la regola di diritto per il caso concreto, che ¢ conte-
nuta nella sentenza, non possa astrarsi dalla realta sociale e giuridica nella
quale cala. Viene infatti da ritenere che, data l'attuale struttura del siste-
ma, la categoria dei terzi indifferenti rispetto agli effetti della sentenza
vada riducendosi sempre pitt e che, al contrario, si espanda in modo in-
versamente proporzionale quella dei terzi titolari di situazioni giuridiche
connesse o dipendenti da quella oggetto della decisione. Il che porta con
sé esigenze che talvolta sembrano collidere: quella di armonizzare la realta
giuridica “interconnessa”, occorrenza che sembrerebbe imporre di dare
ampio rilievo alla decisione anche oltre il rigido perimetro soggettivo del
processo, ma anche quella di offrire adeguata tutela ai soggetti terzi even-
tualmente pregiudicati dalla decisione emessa, comunque si voglia quali-
ficare detto pregiudizio: di fatto, da esecuzione, per incompatibilita.

L’aumentata interconnessione tra le relazioni giuridiche, infatti, non
pud in ogni caso comportare uno svilimento delle regole cardinali del no-
stro ordinamento, tra le quali vi sono — ovviamente — il principio di dife-
sa, art. 24 Cost., e quello del contraddittorio, art. 111 Cost. e art. 101
c.p.c., cui si ricollega il dettato stesso dell’art. 2909 c.c., che limita signi-
ficativamente la soggezione alla cosa giudicata alle sole parti, agli eredi ed
aventi causa; senza peraltro dimenticare quella sorta di estensione della
platea dei soggetti che subiscono gli effetti della sentenza e 'immutabilita
degli stessi, che si attua grazie all’art. 111, comma 4, c.p.c.

2. Brevi cenni sulle tesi che tendono verso una estensione degli effetti
della decisione (e della cosa giudicara) nei confronti dei terzi.

Eppure da sempre si registrano posizioni espansive al riguardo, giusti-
ficate dalla lettura che comunemente viene data di alcune disposizioni,
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che sembrano «presupporre un piix vasto manifestarsi dell efficacia della sen-
tenza nei confronti dei terzi»'; lettura accentuata negli ultimi anni dalla
giurisprudenza, anche perché, non possiamo nascondercelo, accanto ai
principi “classici” del diritto costituzionale e del diritto processuale civile,
che ho sopra ricordato, hanno preso sempre pit consistenza e risalto altri
canoni: 'economia processuale e la ragionevole durata del processo. Nuo-
vi Moloch, verrebbe da dire, o «killer di garanzie», come scrisse il mio
Maestro?, ai quali si vanno sacrificando sempre piu spesso le garanzie
fondamentali del processo.

Ipotesi emblematica della volonta di stabilizzare i risultati del processo
anche per chi non vi abbia partecipato ¢, ad esempio, la lettura che viene
talvolta data riguardo alla figura del litisconsorte necessario pretermesso,
al quale da sempre ¢ riservata negli studi e nella giurisprudenza particola-
re attenzione proprio per la estrema criticitd che la sua eventuale preter-
missione rappresenta rispetto all’osservanza dei principi ai quali sopra si ¢
fatto riferimento. Alla tesi (tuttora di) maggioritaria che in tal caso vor-
rebbe la sentenza inutiliter data®, senza effetti quindi sia per le parti che
per il pretermesso, se ne accompagnano altre, che affermano la capacita
della sentenza di produrre effetti quantomeno per le parti?, oppure la
soggezione del terzo agli effetti della sentenza emessa inter pauciores, ben-
ché con possibilita da parte di questi di annullarli®. E molto si discute

' Cosi A. PROTO PISANTI, [ limiti soggettivi di efficacia della sentenza civile. Una para-
bola di studi, Milano, 2015, p. 283.

2E.F. RICCL, Nooo! (la tristissima sorte della ragionevole durata del processo nella giuri-
sprudenza della Cassazione: da garanzia in cerca di attuazione a killer di garanzie), in Riv.
dir. proc., 2010, p. 975, e ora in ID., Scritti, 111, Milano, 2020, p. 4235 ss.

>Cosi, ad esempio, ed anche per citazioni C. MANDRIOLI-A. CARRATTA, Diritto
processuale civile, 1, Nozioni introduttive e disposizioni generali, 28* ed., Torino, 2022, p.
340 s.; E.T. LIEBMAN, Manuale di diritto processuale civile, 11, Milano, 1981, p. 389; G.
FABBRINI, Contributo alla dottrina dell’intervento adesivo, Milano, 1964, p. 203 ss.; C.
CONSOLO-F. GODIO, Commento sub art. 102, in L.P. COMOGLIO-C. CONSOLO-B.
SASSANI-R. VACCARELLA, Commentario del codice di procedura civile, 111, t. 1, Torino,
2012, p. 70 ss.

4Si veda, ad es., V. DENTI, Appunti sul litisconsorzio necessario, in Riv. dir. proc.,

1959, p. 14 ss.
> A. PROTO PISANI, Opposizione di terzo ordinaria, Napoli, 1965, p. 651 ss.; ID.,
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anche riguardo alla necessita o mera possibilita in concorso con altre for-
me di tutela (opposizione all’esecuzione, azione di accertamento negati-
vo) per il litisconsorte pretermesso di proporre 'opposizione di terzo.
Come ci ha ricordato nel suo intervento la dott.ssa Salvioni, sul punto
sono intervenute le Sezioni unite nel 2015, disegnando per la tutela di
questo soggetto un percorso obbligato: quando voglia sottrarsi — benefi-
ciando altresi della sospensione — agli effetti della sentenza emessa nel
processo dal quale ¢ stato escluso, egli deve proporre 'opposizione di ter-
z0 ex art. 404 c.p.c.®. La sentenza, benché molto criticata dalla dottrina’,
ha trovato seguito nella stessa Corte?®, e temo che sia ormai difficile tor-
nare sui giusti binari.

Ma anche distogliendo I'attenzione da quella particolare ipotesi, basti
ricordare come in tema di effetti della sentenza e di giudicato per il terzo
ancora recentemente la Cassazione® abbia affermato che «Per efferto del
principio della c.d. efficacia riflessa del giudicato ...» la sentenza che sia
passata in giudicato, oltre ad avere un’efficacia diretta tra le parti, i loro
eredi e aventi causa, ne ha anche una riflessa, «quale affermazione di veriti
oggettivar, sicché pud produrre conseguenze giuridiche anche nei con-
fronti di soggetti rimasti estranei al processo, «qualora essi siano titolari di
diritti dipendenti dalla situazione definita in quel processo o comunque su-
bordinati a questar: «Affermazione obiettiva di verita», quindi che giustifica

Dell’esercizio dell’azione, in Commentario del Codice di Procedura Civile, diretto da E.
Allorio, Torino, 1973, p. 1122.

¢Cass., Sez. Un., 23 gennaio 2015, n. 1238, in Foro it., 2015, 1, c. 2062 con nota
di G. COSTANTINO, Sui rimedi utilizzabili dal litisconsorte necessario pretermesso. Recen-
sione ad un saggio in veste di sentenza; in Giur. it., 2015, p. 1369 nota di A. CARRATTA,
Litisconsorte necessario pretermesso e opposizione di terzo ordinaria — litisconsorte pretermes-
so ¢ rimedi esperibili: un discutibile revirement della Cassazione; in Riv. esec. forz., 2015, p.
213 con nota di G. MONTELEONE, [/ [itisconsorte pretermesso e l'opposizione all esecuzione
specifica contro di lui intrapresa; in Riv. dir. proc., 2015, p. 1569, se si vuole, con nota di
S. VINCRE, /! litisconsorte pretermesso e lopposizione all esecuzione.

7 Cfr. la dottrina citata alla nota precedente.

8Si veda infatti Cass., 16 marzo 2022, n. 8590, in www.Dejure.it, in merito alla ne-
cessaria proposizione dell’art. 404, comma 1, c.p.c. da parte del terzo che si affermi pro-
prietario rispetto a una sentenza di accertamento dell’usucapione emessa inter alios.

? Cass., 11 maggio 2021, n. 12433, in www.Dejure.it.
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la c.d. rifrazione del giudicato, pur «senza vincolo». 1l che, all'attenzione di
chi, come me, ¢ da sempre convinta sostenitrice della c.d. tesi liebmaniana
in merito agli effetti della sentenza e dell'immutabilita degli stessi, che ¢ es-
senza della cosa giudicata'’, suona davvero come un ossimoro.

Anche (quantomeno una parte del) la dottrina, peraltro, negli anni ha
proposto tesi, che, sebbene differenti, hanno come comune denominato-
re una tendenza espansiva dell’'ambito soggettivo non solo degli effetti
della sentenza, ma anche della cosa giudicata, i cc.dd. effetti riflessi, quanto
meno quando ci si riferisce a terzi titolari di rapporti oggettivamente di-
versi da quelli che sono #hema della decisione, ma legati a quello da nessi
sostanziali di dipendenza giuridica; tendenza, che si giustifica spesso an-
che in virth di una esigenza di armonizzazione delle decisioni e del siste-
ma, benché, in realtd, in queste ipotesi non vi sia la necessita di evitare un
vero e proprio contrasto tra giudicati .

Non ¢ qui possibile dare conto in modo compiuto delle tesi proposte,
tanto numerose ed articolate esse sono ' ma si ricorda, ad esempio, chi, tra-
endo argomenti dalla previsione dell’art. 1595 c.c., ha esteso gli effetti della
sentenza e 'immutabilitd degli stessi, in scia della dottrina tedesca di inizio
secolo, alla categoria dei terzi titolari di rapporti cc.dd. permanentemente di-
pendenti '’ — come gia ci ricordava il professor Chizzini. Ma ¢ altresi d’'uopo
ricordare la tesi proposta da altra autorevole dottrina la quale, all’esito di un

E.T. LIEBMAN, Efficacia ed autorita della sentenza, Milano, 1935, rist. 1962, pas-
sim ed altri scritti, tra i quali ID., Ancora sulla sentenza e sulla cosa gindicata, in Riv. dir.
proc. civ., 1, 1936, p. 237; ID., Manuale di diritto processuale civile, 9° ed., a cura di V.
COLESANTI ed E. MERLIN, Milano, 2021, pp. 225 ¢ 237 ss.

1 Sul punto anche per citazioni, di recente, M. GRADI, I/ contrasto teorico tra giudi-
cati, Bari, 2020, spec. p. 47 ss.

12Si ricordano, tra i tanti, ad es. E. ALLORIO, La cosa giudicata rispetto ai terzi, Milano,
1935, passim; con la successiva revisione della tesi inizialmente proposta in ID., Trent anni
di applicazione del codice di procedura civile, in Commentario al codice di procedura civile,
diretto da E. Allorio, I, Torino, 1973, spec. p. XLVI; F. CARPI, L ¢fficacia «ultra partes»
della sentenza civile, Milano, 1974, passim; G. MONTELEONE, [ limiti soggettivi del giu-
dicato civile, Padova, 1978, passim. Sul punto, per un’ampia panoramica delle tesi classi-
che, S. MENCHINT, 1/ giudicato civile, Torino, 1988, p. 188 ss.

B Cosl, soprattutto, F.P. LUISO, Principio del contradittorio ed efficacia della sentenza
verso i terzi, Milano, 1981, p. 89 ss.
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percorso di studi assai importante e annoso, ha attribuito alla sentenza inzer
alios (e al conseguente giudicato) nel processo del dante causa (fuori del-
I'ipotesi cui fa riferimento l'art. 111 c.p.c.) un effetto pari a quello di un pre-
cedente giurisprudenziale . Il che, peraltro, non ¢ poi poca cosa, vista la co-
stante evoluzione sul valore del precedente che si ¢ avuta nella nostra materia
negli ultimi anni, ancorché (per ora) in riferimento alle sole parti®.

A me pare, peraltro, che proprio in virth della tesi di Liebman'¢, ri-
cordata anche dal prof. Chizzini, 'apparente contrasto tra la (sempre mag-
giore) interconnessione dei rapporti, alla quale si ¢ fatto riferimento, e la
necessaria salvaguardia del terzo ancora oggi possa trovare un’equa com-
posizione. Perché una cosa ¢ riconoscere che la sentenza possa produrre
effetti anche per i terzi con rapporto incompatibile, connesso e — soprat-
tutto — dipendente: ¢ nella realta delle cose e nella logica del sistema giu-
ridico. Altro pero ¢ sostenere che questi effetti assumano il carattere del
vincolo per il terzo. Il che ¢, a mio avviso, inaccettabile; cosi come ¢ inac-
cettabile voler imporre a questi soggetti di veicolare la loro contestazione
nella sola opposizione di terzo ex art. 404 c.p.c. o nell'intervento in ap-
pello e non, ad esempio, nell’opposizione all’esecuzione. Sul punto mi li-
mito a rinviare all'intervento della collega Salvioni.

3. L aderente nella nuova azione collettiva. Mezza parte e mezzo terzo?

Nuovamente riprendendo spunto dalla domanda incisivamente posta

! Cosi, dando una lettura del sistema che & una (stimabilissima) autocritica rispetto
alle tesi sostenute in precedenza, A. PROTO PISANI, [ limiti soggettivi, cit., p. 338. Nello
stesso senso si veda, ad es., App. Salerno, 5 aprile 2022, n. 424, in www.Dejure.it.

15 Riguardo all'influenza che il precedente esercita sulle parti del giudizio, si ricorda,
ad es., il c.d. filtro in Cassazione, dove a norma dell’art. 360-4ss, n. 1, il ricorso ¢ inam-
missibile quando il provvedimento impugnato «ha deciso le questioni di diritto in modo
conforme alla giurisprudenza della Corte ¢ ['esame dei motivi non offre elementi per confer-
mare o mutare l'orientamento della stessar; oppure l'art. 384 c.p.c., nella parte in cui pre-
cisa che in caso di rinvio della causa al giudice di merito, questi si debba uniformare «a/
principio di diritto e comunque a quanto statuito dalla Corter; oppure ancora si pensi al
nuovo rinvio pregiudiziale alla Corte di cassazione ex art. 363-bis c.p.c.

16 Cfr. supra, nota 9.
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dal prof. Chizzini e ricordata all'inizio di questo mio intervento, va peraltro
osservato come di recente si sia affacciato sul proscenio del processo una sor-
ta di soggetto “ibrido”, mezza parte e mezzo terzo, verrebbe da dire ricor-
dando il mito del centauro o quello del fauno: mi riferisco all’aderente
nell’azione collettiva, ora disciplinata dagli artt. 840-bis e ss. c.p.c..

La qualificazione di questa figura implica per il processualista non po-
che difficolta e sicuramente comporta la necessita, se non di abbandona-
re, quanto meno di utilizzare in modo molto elastico le classiche catego-
rie della materia.

Mi limito a evidenziarne alcune peculiarita che, a mio avviso, rendono
chiara la particolarita di questa figura, ricordando altresi che, in questo
tipo di azioni ex art. 840-bis, comma 5, c.p.c., non ¢ ammesso 'inter-
vento dei terzi dell’art. 105 c.p.c. 8.

Riguardo alla qualificazione di tale soggetto I'art. 840-quinquies, com-
ma 1, c.p.c. ¢ molto chiaro: «/aderente non assume la qualita di parte».
Ma, va osservato, I'aderente propone una domanda giudiziale (di adesio-
ne), la quale, come esplicitamente afferma I'art. 840-septies, comma 6, c.p.c.
«produce gli effetti della domanda giudizialer; e al medesimo di estendono
— se cosi si puo dire — tutti gli effetti della sentenza (anche quelli sfavore-
voli) che riconosce o nega la responsabilita del convenuto.

Si fatica quindi ad inquadrare questa figura e il rapporto tra questa
“non parte” e il proponente: c’¢ chi fa riferimento ad un contratto ati-
pico caratterizzato da tratti del mandato ", chi alla sostituzione proces-
suale (eccezionalmente) volontaria %°.

711 titolo VIII-is del libro IV del codice di rito dedicato ai «Procedimenti collettivi» & sta-
to aggiunto grazie alla legge 12 aprile 2019, n. 31 ed ¢ entrato in vigore nel maggio del 2021.

8 C. CONSOLO, L azione di classe, trifasica, infine inserita nel c.p.c., in Riv. dir. proc.,
2020, p. 714 ss., spec. p. 724, dove, da un lato, spiega la necessitd di escludere il liti-
sconsorzio attivo per una migliore funzionalitd dell’istituto, dall’altro lato, ritiene tutta-
via ineliminabile I'ipotesi di chiamata in garanzia.

1 Cosi prima del 2019 in relazione all’azione di classe consumeristica, ad es., C. CON-
SOLO, Tutela giurisdizionale dei crediti «per adesione» ossia senza domanda giudiziale dei sin-
goli consumatori, in Resp. civ. prev., 2008, p. 1701 ss.; R. CAPONI, Litisconsorzio «aggrega-
to». Lazgione risarcitoria in forma colletiva, in Riv. trim. dir. e proc. civ., 2008, p. 828.

2E. MERLIN, Elementi di diritto processuale civile, 1, Parte generale, Torino, 2022, p.
49. L’aderente assumerebbe quindi il ruolo di parte in senso sostanziale.
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L’aderente subisce poi notevoli restrizioni in merito al potere di im-
pugnare la sentenza: l'art. 840-decies c.p.c. gli mette, infatti, a disposizio-
ne solo la revocazione, che peraltro ¢ impugnazione riservata alle parti?'.
Ma vi ¢ al riguardo un’altra particolaritd: con tale rimedio egli, fuori dalla
previsione dell’art. 395 c.p.c., pud lamentare anche che la sentenza emes-
sa sia stata frutto di dolo o collusione tra le parti, come prevede lart.
404, comma 2, c.p.c. per il caso di opposizione revocatoria del terzo.

Quindi 'aderente non ¢ parte, ma propone una domanda giudiziale;
impugna con un mezzo tipico delle parti, ma puo far valere con tale ri-
medio i motivi che legittimano il terzo all’opposizione revocatoria 2.

Quale sfida per gli studiosi del processo civile!
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CAPITOLO VII
PROCESSO AMMINISTRATIVO E TERZI

Massimo Occhiena

SOMMARIO: 1. Introduzione: 'ossimoro “terzo e processo”. — 2. Il terzo nel processo
amministrativo quale soggetto coinvolto dal giudizio ma che non vi partecipa (o che
interviene in “terza battuta”). — 3. L'opposizione di terzo tra c.d. “giudizio sul rap-
porto” e giudizio sull’atto. L’inconfigurabilitd dell’opposizione di terzo del cointeres-
sato. — 4. L’intervento in giudizio, volontario e iussu iudicis, tra ius receptum e possi-
bili aperture. — 5. L’intervento del terzo tra procedimento e processo. — Riferimenti

bibliografici.

1. Introduzione: l'ossimoro “terzo e processo”.

La difficolta di comprendere la figura del terzo nel processo ammini-
strativo pare dipendere in gran parte da quella sorta di apriorismo defi-
nitorio che, contrapponendo i terzi alle parti, ossia ai soggetti — diversi
dal giudice — che animano il processo, conduce a ritenere il terzo alieno
alla vicenda processuale'. Per questa via emerge in tutta la sua proble-
maticitd 'accostamento apparentemente ossimorico dei termini “terzo”
e “processo”.

Inquadrando 'argomento nell’'ambito specifico del processo ammini-
strativo, che grazie al codice costituisce ormai un sistema a sé stante e che

! Scrive A. PROTO PISANI, voce Parte nel processo: a) Diritto processuale civile, in Enc.
dir., XXXI, Milano, 1981, p. 917 che «i termini parti e terzi si escludono a vicenday. Sul
punto, anche per le implicazioni di diritto sostanziale, si vedano le notazioni di F. TRI-
MARCHI BANEL, [/ “terzo” nel diritto amministrativo: a proposito di semplificazioni, in Dir.
proc. amm., 2014, spec. p. 30 ss.
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dunque puo essere indagato in modo autonomo (pur con i dovuti riferi-
menti al rito civile, sempre utili sia alla luce del rinvio esterno ex art. 39,
c.p.a., sia per avvalersi degli approfondimenti delle certamente pitt matu-
re dottrina e giurisprudenza in materia), in questo approfondimento si
vorrebbero affrontare e, se possibile, risolvere, la questione del “chi ¢” il
terzo e quelle, tra loro correlate, concernenti i poteri/facolta e la funzione
(o le funzioni) di questa parte processuale.

2. 1l terzo nel processo amministrativo quale soggetto coinvolto dal giu-
dizio ma che non vi partecipa (o che interviene in “terza battuta’).

Premesso che non solo gli ultimi due aspetti, ma tutte e tre le questio-
ni sopra delineate implicano di affrontare tematiche tra loro strettamente
collegate, iniziando dal problema concernente I'individuazione soggettiva
del terzo e la determinazione delle sue peculiarit, si osserva che, opinan-
do in negativo, nel linguaggio comune di settore terzo processuale ¢ il
soggetto che non ¢ parte del giudizio propriamente intesa, dunque il sog-
getto che non ¢ ricorrente, amministrazione resistente, controinteressato.

Considerando la cadenza processuale della costituzione delle parti, po-
trebbe anche dirsi che “terzo” ¢ il soggetto che partecipa al giudizio in
“terza battuta”. In prima battuta troviamo chi agisce e, depositando il ri-
corso ex art. 45, c.p.a., si costituisce per primo; in seconda battuta, le par-
ti evocate con la notificazione del ricorso, che si costituiscono ex art. 46,
c.p.a; in terza battuta, infine, eventualmente interviene la parte fino a
quel punto rimasta fuori dal processo.

Portando il discorso a un livello ricostruttivo sistematicamente ap-
prezzabile, sul piano del diritto positivo e quindi volgendoci alla discipli-
na posta dal codice, sembra potersi individuare una via d’uscita al pro-
blema prospettato in premessa in merito all’apparente contrasto dell’ac-
costamento di “terzo” con “processo”. Infatti, per quanto non dia nessu-
na definizione di “terzo” (come non fornisce neppure quella di “parte”) ?,
il codice del processo amministrativo utilizza questo termine nella regola-

% Come ricorda F. CORSINI, voce Parti [dir. proc. civ.], in www.treccani.it/enciclopedia,
2019, neppure il codice di procedura civile fornisce una definizione di parte.



PROCESSO AMMINISTRATIVO E TERZI 119

zione degli istituti dell'intervento, artt. 28 e 51, e dell’opposizione di ter-
zo, artt. 91, 92, 94, 108 e 109. Ne consegue che quando il codice parla
del terzo non ¢ per tenerlo fuori dal processo, ma per coinvolgerlo nello
stesso.

Il terzo si distingue allora da chi ¢ affatto estraneo al giudizio, trattando-
si di quel soggetto che, pur non essendo parte, ¢ abilitato a esercitare/e de-
stinatario di attivita processuali o, ancora, ¢ investito dagli effetti della deci-
sione giurisdizionale. In pratica il terzo ¢ un soggetto coinvolto dal proces-
so pur non partecipandovi, perché quando vi partecipa cessa di essere ter-
zo, diventandone parte. Non necessaria, come nel caso dell’intervento non
esperito dal controinteressato; necessaria, nella fattispecie dell’intervento
volontario del controinteressato o in quella dell’'opposizione di terzo.

Tuttavia, la terminologia utilizzata dal codice in relazione al terzo pare
priva di valore euristico. Come si dira meglio infra, negli artt. 28, comma
3, e 51, c.p.a,, si fa riferimento al terzo-parte non necessaria (I'intervento
per ordine del giudice si distingue dall’integrazione del contraddittorio ex
art. 27, comma 2)7; negli artt. 108 e 109, piu genericamente, al terzo
(per lo pil1) parte necessaria, ma anche (in ipotesi numericamente minori,
ma comunque possibili) parte non necessaria.

Emerge in tal modo la necessita di affinare la definizione di terzo pro-
cessuale facendo riferimento a una distinzione, quella tra parti necessarie
e parti non necessarie ?, che ai nostri fini consente di descrivere compiu-
tamente la differenza che corre tra soggetti uniti dalla circostanza di non
partecipare a tutta prima al giudizio, e dunque “terzi”, bensi distinti in
ragione della differente posizione che ricoprono una volta che vi prendo-
no parte. In altri termini, ¢ terzo tanto il controinteressato pretermesso
quanto il cointeressato, ma mentre il primo ¢ parte necessaria il secondo
non lo ¢, con la conseguenza, tra le altre, che I'integrale costituzione del
contraddittorio riguarda solo il primo e non gia il secondo e che, come si
vedra, a uno sono riconosciuti poteri e facoltd processuali negate invece
all’altro.

3Cosl, in generale, S. SATTA, L'intervento ordinato dal giudice, in Foro it., IV, 1938,
c. 121 ss.

4Su cui, per tutti, A. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, Torino, 2023, p.
237 ss.
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Quanto esposto permette di cogliere come la categoria del terzo pro-
cessuale abbia valenza di genus, permettendo di discriminare, come si di-
ceva, chi ¢ affatto estraneo al giudizio e tale rimane per tutta la sua dura-
ta, da chi ¢ invece destinato a parteciparvi seppure successivamente al suo
inizio. Le categorie delle “parti necessarie”/”parti non necessarie” sono
invece species, consentendo di cogliere, per cid che qui rileva, i caratteri
specifici di quegli stessi soggetti una volta che abbiano avuto ingresso nel
giudizio gia radicato.

La teoria delle situazioni giuridiche soggettive non offre, invece, un
valido supporto per definire la figura del terzo nel processo: la titolarita
della situazione giuridica non consente di giungere a risultati utili nel-
loperazione di identificazione del terzo processuale. Infatti, sul piano so-
stanziale il terzo puo essere tanto titolare di un interesse legittimo o di un
interesse collettivo, quanto di un interesse procedimentale o di un inte-
resse meramente differenziato’. Ora, se in applicazione dei principi pre-
visti dagli artt. 24 e 113 Cost., della seconda coppia di situazioni giuridi-
che soggettive puo affermarsi che possono essere titolari i soli terzi-parti
non necessarie, la posizione di interesse legittimo/interesse collettivo puod
invece caratterizzare il modo d’essere sostanziale sia del terzo-parte neces-
saria (ad esempio, il controinteressato pretermesso), sia del terzo-parte
non necessaria (ad esempio, il cointeressato). Per unitd espositiva, sulla
qualificazione della situazione giuridico-soggettiva di titolarita del terzo si
tornera comunque anche infra.

Posto che “terzo processuale” ¢ locuzione che, riferita al giudizio am-
ministrativo, esibisce ampiezza tale da ricomprendere pit categorie di
parti, ai fini del prosieguo dell’analisi si opera la scelta di utilizzarla nel
senso di “terzo-parte non necessaria”, in tal modo riconducendo a unita
la concezione sistematica con quella utilizzata in sede pratico-applicativa.

3. Lopposizione di terzo tra c.d. “giudizio sul rapporto” e giudizio sul-
latto. Linconfigurabilita dell opposizione di terzo del cointeressato.

Venendo a cio che il terzo puo fare e alla sua funzione nel nostro giu-

> Sul punto si tornera pitt diffusamente infra, par. 5.
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dizio, occorre riferirsi all’assetto regolatorio della figura di questo sogget-
to processuale siccome prevista dalla disciplina vigente.

Dopo Pentrata in vigore del codice del 2010, si riscontrano non poche
opinioni dottrinali che hanno colto negli istituti processuali utilizzabili
dal terzo uno degli indici dell’affermarsi del giudizio sul rapporto a disca-
pito di quello sull’atto. Essi sarebbero la prova di un impianto processua-
le funzionale a garantire I'effettivita della tutela e da una dinamica proce-
durale animata da una pluralita di parti, in applicazione dei principi ex
art. 111, Cost., siccome richiamati dall’art. 2, c.p.a. In argomento, con-
stano voci che in relazione al terzo affermano la titolarita di una posizio-
ne tendenzialmente paritaria rispetto a quella delle parti necessarie, rico-
noscendogli il diritto a una difesa potenzialmente piena al pari delle parti
originarie della causa, che puo essere ridotta solo in relazione alle do-
mande da lui proposte, consentendogli quindi di formalizzare una do-
manda propria volta all’estensione del giudicato nei propri confronti®.

Invero, 'esame degli strumenti processuali a disposizione del terzo sic-
come interpretati e applicati dalla giurisprudenza non sembra potere fon-
dare conclusioni in termini cosi perentori e totalizzanti, evidenziando un
quadro dai connotati pil incerti.

Dopo la novella del 2011 che ha espunto dal testo dell’art. 108, com-
ma 1, c.p.a., la specificazione della titolarita «di una posizione autonoma e
incompatibile», I'opposizione di terzo pare principalmente rispondere alla
necessita di assicurare il rispetto dei canoni del diritto di difesa e di egua-
glianza nell’esercizio della tutela giurisdizionale nei confronti degli atti
della pubblica amministrazione a tutela degli interessi legittimi. Come
emerge dalla stessa fondamentale decisione Corte cost. n. 177/1995,
dunque, il rimedio in disamina risponde ai principi ex artt. 3 e 24 (non-
ché 113) Cost., colti proprio nell’ottica della situazione giuridica sogget-
tiva di cui il cittadino ¢ titolare al cospetto dell’esercizio del potere am-
ministrativo .

$Cosi V.M. SESSA, Intervento in causa e trasformazioni del processo amministrativo,

Napoli, 2012.

7La ricordata sentenza Corte cost., 17 maggio 1995, n. 177, compendiate le apertu-
re della giurisprudenza amministrativa ad accordare ampia legittimazione del terzo a in-
tervenire in giudizio e ad appellare la sentenza emessa inter alios, afferma che «se cio non
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Invero, qualche “breccia nel muro” pare intravedersi nel caso dell’op-
posizione di terzo revocatoria ex art. 108, comma 2, c.p.a., in cui, richie-
dendo quale posizione legittimante la titolaritd di una posizione dipen-
dente, la tipologia di impugnazione in parola abilita il terzo-parte non
necessaria a impugnare la sentenza pregiudizievole. Il che potrebbe verifi-
carsi anche in quelle eccezionali ipotesi in cui terzo opponente, per cosi
dire, “ordinario” puo essere il terzo-parte non necessaria, ossia il cointe-
ressato. Si pensi al caso della sentenza dichiarativa della legittimita del
provvedimento gravato. Mentre in passato si negava la sussistenza di ef-
fetti pregiudizievoli nella sfera giuridica del terzo cointeressato, in quanto
quegli effetti erano fatti risalire all’atto non annullato e non alla senten-
za®, negli ultimi anni la giurisprudenza talora ammette che il cointeressa-
to possa avvalersi dell’opposizione di terzo®. Cid almeno tutte le volte in

avvenga, appare indispensabile consentire al terzo, toccato dal giudicato, di far valere le sue
ragioni dotandolo di un apposito mezzo di impugnazione equivalente a quello che, in altri
processi, consente di soddisfare le medesime esigenze. La mancanza attuale del rimedio nel
processo amministrativo determina, percio, una situazione di contrasto con gli artt. 3 ¢ 24
della Costituzione, per cui deve essere dichiarata lillegittimita costituzionale dell'art. 36 del-
la legge 6 dicembre 1971, n. 1034, nella parte in cui non prevede l'opposizione di terzo or-
dinaria fra i mezzi di impugnazione avverso le sentenze del Consiglio di Stato».

8Cosl, ad es., Cons. Stato, Sez. IV, 24 gennaio 2022, n. 437; Cons. Stato, Sez. IV,
12 aprile 2021, n. 2985; Cons. Stato, Sez. VI, 4 maggio 2020, n. 2813.

?Cons Stato, Sez. VII, 27 aprile 2022, n. 3266; Cons. Stato, Sez. V, 3 giugno 2021,
nn. 4215 e 4220. Tuttavia, le sentenze in questione non ammettono l'esperibilitd in con-
creto del rimedio per insussistenza della legittimazione attiva, negando che le sentenze op-
poste sarebbero suscettibili di pregiudicare le situazioni giuridiche soggettive degli oppo-
nenti, sebbene dal punto di vista enunciativo affermino che la posizione di impedimento
al cointeressato di avvalersi dell'opposizione di terzo «appare ... suscettibile di essere rivista
... se si considera che ['oggetto del giudizio dinanzi al g.a. si estende sempre pits spesso anche al
c.d. rapporto amministrativo, di modo che quando il giudice pronuncia sulla domanda di an-
nullamento, in realtd accerta non solo la legittimita del provvedimento alla stregua dei vizi de-
nunciati in sede di ricorso ¢ con salvezza del riesercizio del potere amministrativo, ma anche,
ove possibile, la fondatezza della pretesa sostanziale azionata, prendendo le mosse dal potere
come in concreto esercitato mediate [ atto impugnato e dichiarando la regola di condotta rispet-
to al rapporto amministrativo; da tale prospettiva, nel caso di rapporto plurisoggettivo, nel qua-
le cioé non una, ma pin posizioni di interesse legittimo fronteggiano contemporaneamente il
potere amministrativo, la sentenza pronunciata nei confronti di una delle parti potrebbe, in
ipotesi, ben avere effetti pregiudizievoli nei confronti delle altre parti del rapporto».
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cui, accertando la legittimita del provvedimento alla stregua dei vizi de-
nunciati in sede di ricorso, la pronuncia allarghi lo spettro valutativo fino
a coinvolgere le modalita di esercizio del potere, finendo cosi con il di-
chiarare la regola di condotta cui 'amministrazione deve attenersi (recte,
si ¢ attenuta) in concreto, con la conseguenza che quella sentenza, pro-
nunciata nei confronti di una delle parti, finisce con I'incidere sulla sfera
soggettiva di altri soggetti coinvolti dalla vicenda oggetto dell’azione
amministrativa (si pensi al giudizio amministrativo che abbia ad oggetto
Iimpugnazione di un provvedimento /azo sensu sanzionatorio o che accer-
ta la commissione di un illecito amministrativo, in cui ¢ richiesto al giu-
dice l'accertamento negativo degli elementi costitutivi della fattispecie il-
lecita, che potrebbe coinvolgere altri soggetti rispetto al ricorrente) '°.

A ben vedere, perd, si tratta di fattispecie particolari, per non dire piti
propriamente eccezionali. Il contesto generale ¢ infatti quello in cui la
forma di opposizione di terzo di gran lunga piu utilizzata (recte, utilizza-
bile) nel nostro processo ¢ quella ordinaria ex art. 108, comma 1, c.p.a.,
mezzo posto a garanzia dei controinteressati-parti necessarie (pretermessi,
occulti e sopravvenuti) rimasti esclusi dal giudizio, in quanto litisconsorti
necessari a cui il rimedio impugnatorio in disamina ¢ diretto '

Invero, nell'ipotesi particolarissima del cointeressato nelle fattispecie
di esercizio del potere amministrativo sanzionatorio, di cui alla giurispru-
denza sopra ricordata, appare ultroneo il richiamo al c.d. “rapporto am-
ministrativo”, dal momento che il giudizio amministrativo ¢, per sua stes-
sa natura, il luogo del sindacato del potere autoritativo, siccome ribadito
da Corte cost. n. 204/2004 quale imprescindibile anche (recte, persino)
nell’'ambito della giurisdizione esclusiva '?. Pertanto, se il provvedimento
scaturito dall’esercizio di quel potere pregiudica un soggetto (nella specie,

19 Per questa fattispecie, Cons. Stato, Sez. V, 3 giugno 2021, nn. 4215 e 4220, cit.

"1 Sul punto sono chiarissime Cons. Stato, Sez. IV, 8 giugno 2020, n. 3629; Cons.
Stato, Sez. VI, 4 maggio 2020, n. 2813; Cons. Stato, Sez. V, 27 novembre 2017 n.
5550 e, prima dell’entrata in vigore del codice, Cons. Stato, Sez. IV, 22 gennaio 1999,
n. 55.

12 Per una critica del processo amministrativo quale “giudizio sul rapporto”, per tut-
ti, R. VILLATA, Processo amministrativo, pluralita delle azioni, effettivita della tutela, in
Dir. proc. amm., 2021, p. 369 ss., nonché ID., Nuove riflessioni sull oggetto del processo am-
ministrativo, in Studi in onore di Antonio Amorth, 1, Milano, 1982, spec. p. 721.
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il cointeressato), l'intervenuta decadenza per mancata rituale impugna-
zione non si vede come possa essere recuperata mediante 'opposizione di
terzo senza illegittimamente violare la disposizione (art. 29, c.p.a.) che li-
mita nel tempo l'esercizio dell’azione giurisdizionale. Se, invece, quel prov-
vedimento non ¢ pregiudizievole per quello stesso soggetto, allora non si
puo definirlo alla stregua di cointeressato.

Ancora, guardando alla questione dal punto di vista strettamente teo-
rico, il cointeressato propriamente detto ¢ un soggetto in capo al quale,
essendo inutilmente spirato il termine per proporre il ricorso giurisdizio-
nale, si ¢ prodotta la decadenza del potere di azione processuale correlato
all’interesse legittimo di cui ¢ titolare in relazione al medesimo episodio
di esercizio del potere amministrativo da cui ¢ scaturito il provvedimento
ritualmente impugnato dal ricorrente . Pertanto, detto cointeressato
non pud piu attivarsi in giudizio neppure con il rimedio impugnatorio,
in quanto in relazione a quella concreta occasione di esercizio del potere
di agire in giudizio ¢ appunto intervenuta la decadenza, pur restando il
cointeressato titolare dell’interesse legittimo, che potra fare valere in sede
sostanziale, invocando, qualora ne sussistano i presupposti, 'esercizio dei

poteri di autotutela in sede di revisione o di riesame '*.

13Si fa qui riferimento all’ordine concettuale elaborato da E. CASETTA, Manuale di
diritto amministrativo, Milano, 2022, p. 352 s., su cui gid G. MIELE, Principi di diritto
amministrativo, 1, Introduzione — Nozioni generali — Le fonti, Padova, 1953, p. 119 e ri-
salente a SANTI ROMANO, Decadenza, in Frammenti di un dizionario giuridico, Milano,
1983 (ma 1947), p. 48 ss.

1 Cid in linea con la ricostruzione per cui la decadenza ¢é vicenda che riguarda il po-
tere di azione correlato all’interesse legittimo e non gid quest’ultimo, che continuera a
rappresentare il modo d’essere del soggetto che ne ¢ titolare al cospetto del potere am-
ministrativo in relazione al bene/interesse materiale — il cui godimento ¢ assoggettato
dall'ordinamento giuridico al regime amministrativo (e non gia a quello di autonomia
proprio del diritto privato) — di cui quello stesso soggetto intende beneficiare ex novo o
continuare a beneficiare; in materia, si permetta il rinvio a M. OCCHIENA, Situazioni
giuridiche soggettive e procedimento amministrativo, Milano, 2002, p. 317 ss. Invero, an-
che seguendo la concezione strumentale (e non gia sostanziale) dell’interesse legittimo la
decadenza ¢ istituto estraneo all’interesse legittimo, riguardando unicamente i suoi pote-
ri/facoltd di reazione: sul punto si veda F.G. SCOCA, L’interesse legittimo. Storia e teoria,
Torino, 2017, p. 456 secondo il quale «/interesse legittimo si colloca nel procedimento, ove
[fronteggia il potere esercitato dall amministrazione ... Terminata la vicenda dinamica di
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4. Lintervento in giudizio, volontario e iussu iudicis, #ra ius recep-
tum e possibili aperture.

Neppure l'istituto dell'intervento sembra valorizzare la figura del terzo
nel significato qui assunto al fine della piena e definitiva realizzazione del
processo sul rapporto. Specificato che l'intervento ¢ qui considerato in
generale, senza quindi soffermarsi sulle specificita proprie delle diverse
tipologie, gradi di giudizio e riti di cui si compone e in cui puod dispiegar-
si, tralasciando l'intervento ex art. 28, comma 1, destinato ai controinte-
ressati — pretermessi oppure non appellanti benché soccombenti in primo
grado — e quindi a parti necessarie appunto perché «parti nei cui confronti
la sentenza deve essere pronunciatay, si osserva come le due modalita di in-
gresso nel giudizio del terzo-parte non necessaria («Chiungue non sia parte
del giudizio») di cui ai commi 2 e 3 dell’art. 28 del codice siano meno in-
novative rispetto alla tradizione di quanto appaiono a tutta prima.

La disciplina sull'intervento volontario ex comma 2 riprende sostan-
zialmente il combinato disposto degli artt. 22, comma 2, legge n. 1034/
1971, e degli artt. 37, comma 1, e 40, r.d. n. 642/1907. La laconica statui-
zione dell’art. 97 c.p.a., poi, ripropone sostanzialmente proprio il dettato
del citato art. 37, comma 1, del regolamento di procedura del Consiglio
di Stato. Ancora, nel codice nulla ¢ detto sulla natura dell’interesse (che
ben puo essere correlato a un interesse legittimo, perché di questo inter-
vento puo avvalersi il controinteressato sostanziale/occulto o quello suc-
cessivo/sopravvenuto che sia) '° di cui ¢ titolare I'interventore, né ¢ previ-
sta una disciplina differenziata a seconda della tipologia di intervento di
cui si puo avvalere il terzo che subentra nel processo pendente, il che pare

esercizio del potere, termina, ossia si estingue, anche linteresse legittimo: sopravvivono le fa-
colta (0 poteri) di reazione, che hanno come presupposto che la violazione sia avvenuta nel
corso del procedimento o con il provvedimento, ossia quando Uinteresse legittimo era esisten-
te». Invece, seppure in altro ambito disciplinare, secondo R. CAPONI, Gli impedimenti
all’esercizio dei poteri giuridici nella disciplina della decadenza, in Riv. dir. civ., 1, 1997, p.
46, la decadenza comporta la «estinzione non satisfattiva di una situazione giuridica sog-
gettivay.

'5Cosi L. BERTONAZZI, L'intervento in appello nel processo amministrativo, relazione
al Convegno L’intervento nel processo amministrativo, Trento, 30 settembre-1 ottobre
2022, in https://www.youtube.com/watch?v=0TDzg|PA75I.
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indicare in modo chiaro come il legislatore del 2010 abbia scelto un’op-
zione regolatoria in linea di continuita con il passato.

Continuita che trova conferma nel granitico orientamento della giuri-
sprudenza, per la quale costituisce addirittura ius receptum il carattere ade-
sivo dipendente dell’intervento del terzo nel giudizio amministrativo .

Certamente la specificazione relativa alla permanenza del potere di
azione («non sia decaduto dall’esercizio delle relative azioni») apre teori-
camente la via all’intervento litisconsortile del cointeressato, il quale,
pero, come noto, si vede sul piano applicativo sbarrare le porte del pro-
cesso dalla giurisprudenza maggioritaria che, da un lato, dichiara inam-
missibile I'intervento dispiegato dal soggetto legittimato a proporre au-
tonomamente ricorso qualora proposto oltre i limiti temporali previsti
per Pesercizio dell’azione di annullamento e, dal lato opposto, converte
in un autonomo ricorso l'intervento se e nella misura in cui esso sia sta-
to notificato entro il termine perentorio ex art. 29, c.p.a. (raggiungi-
mento dello scopo), a condizione che il cointeressato non abbia gia
proposto un autonomo ricorso (al fine di scongiurare la violazione del
ne bis in idem) V.

Legittimati a proporre intervento ad adiuvandum sono i titolari di po-
sizioni soggettive dipendenti da quella del ricorrente, o, comunque, colo-
ro che vantano un interesse indiretto alla demolizione degli effetti pro-
dotti dall’atto impugnato, che si riflettono negativamente sulla propria
posizione giuridica. Trasformando la decadenza da istituto di certezza del
diritto in misura sanzionatoria '®, questo orientamento del giudice ammi-

!¢ Per tutte, Cons. Stato, Sez. IV, 20 settembre 2022, n. 8114. In dottrina parla di sus
receptum N. SAITTA, Sistema di giustizia amministrativa, Napoli, 2021, p. 206. In ar-
gomento, si v. la fondamentale ricostruzione di M. NIGRO, L’intervento volontario nel
processo amministrativo, in Scritti giuridici, 1, Milano, 1996, 561 ss.

17Si veda la completa ricostruzione operata da Cons. Stato, Sez. I, 10 gennaio 2023,
n. 32.

¥ Richiamando Calderaro, Nigro e Alberto Romano, scrive al riguardo R. MAN-
FRELLOTTI, Le posizioni soggettive quiescenti: contributo alla teoria generale dell’inter-
vento adesivo nel processo, in I[ Processo, 2021, p. 250 che «Tale disciplina appare ecces-
sivamente severa perché non tiene conto della circostanza che la ratio del termine di deca-
denza per la proposizione di un ricorso non é sanzionatorie dell’inerzia degli eventuali
legittimati, bensi si lega ad un'esigenza di certezza sulla stabilita degli arti della pubblica
amministrazgione».
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nistrativo presta il fianco a critiche, ma pare indubbio che costituisca la
manifestazione delle caratteristiche e delle logiche tradizionali del giudi-
zio impugnatorio, introdotto da una vocatio iudicis avverso un provvedi-
mento espressione di potere e con ampiezza di tutela limitata dall’esi-
genza di salvaguardare gli effetti giuridici prodotti dal provvedimento.

Al di 1a di ipotesi particolari (interventore destinatario di atti a effetti
non frazionabili) °, I'intervento del cointeressato dopo la scadenza dei
termini di impugnazione ¢ tendenzialmente negato dalla giurisprudenza,
persino quando l'intervento ad adinvandum ¢ dispiegato da un ente espo-
nenziale . Precisazione importante, perché mostra con chiarezza la strut-
tura intimamente impugnatoria del nostro processo: anche quando l'inte-
resse fatto valere dal cointeressato tardivo ¢ superindividuale, prevale la
logica del giudizio sull’atto, che induce il giudice a espungere dal giudizio
persino la parte che potrebbe ivi introdurre l'interesse di per sé pitt pros-
simo a quello generale, in quanto condiviso da una collettivita a cui I'ente
esponenziale da voce, cosi rinunciando al connesso contributo per addi-
venire a una pitt completa comprensione della realta.

Qualora sussista, come visto, il rispetto dei termini, I'azione del terzo
cointeressato ¢ invece qualificata, ai sensi dell’art. 32, comma 2 del codi-
ce, alla stregua di vero e proprio ricorso giurisdizionale, il cui oggetto ¢
lannullamento del provvedimento gid impugnato dal ricorrente origina-
rio con l'atto introduttivo del giudizio.

A ben vedere, anche ammettendo lintervento del cointeressato, la
scelta codicistica di allinearne I'esercizio ai termini propri dell’azione in-
troduttiva del processo — unico limite imposto dal diritto positivo ' — ri-
vela plasticamente il radicamento alle peculiaritd proprie del giudizio
sull’atto, che nella decadenza trova un carattere distintivo, plasmando le
forme di tutela azionabili in giudizio. Sotto diverso aspetto, non pare co-
stituire un’illegittima compressione della posizione soggettiva del cointe-
ressato I'impedimento, affermato dalla giurisprudenza, di intervenire do-
po la decadenza del termine di impugnazione del provvedimento di cui ¢

Y Si veda, ad es., TAR Lazio, Sez. III ter, 7 gennaio 2019, n. 176/2019.

2 Cosi nella fattispecie decisa da TAR Emilia-Romagna, Sez. I, 28 dicembre 2020,
n. 858.

2L A. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, cit., p. 245.
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chiesto 'annullamento. Infatti, indagando la questione nella prospettiva
delle situazioni giuridiche, la decadenza costituisce la «dimensione tempo-
rale dell azionabilita dell’interesse giuridicamente protetto» tipico del nostro
giudizio, ossia I'interesse legittimo, il cui statuto prevede che il correlato
potere di azione sia sottoposto a termini decadenziali e non gia prescri-
zionali?>. Conferma viene dal diverso trattamento del limite decadenziale
nella prospettiva delle tipologie di intervento. Nell'ottica della struttura
del processo di impugnazione, il termine decadenziale non opera per I'in-
tervento ad opponendum in ragione dell’indifferenza rispetto all'incisione
sull’azione di annullamento, da un lato; dell’ausilio — dispiegabile anche
con difese autonome rispetto all’amministrazione resistente e al controin-
teressato — alla conservazione dell’atto impugnato, dall’altro.

D’altronde, il limite in parola all'intervento in giudizio del cointeressato
pare costituire una sorta di “chiusura del sistema” del processo amministra-
tivo con oggetto 'atto impugnato. Una volta dichiarato tardivo il suo atto
di intervento ad adiuvandum, il cointeressato ¢ espulso per sempre dal giu-
dizio e, quindi, non pud compromettere la stabilita della sentenza, perché
non ¢ abilitato a impugnarla, neppure mediante 'opposizione di terzo. 1
che non ¢ smentito neppure dall’orientamento giurisprudenziale, sopra cri-
ticato, che ammette 'opposizione di terzo del cointeressato in ipotesi di ac-
certamento della legittimita di un provvedimento a carattere sanzionatorio
suscettibile di applicazione in capo a soggetto diverso dal ricorrente, perché
in quel caso il cointeressato era comunque rimasto escluso dal processo,
non avendo dispiegato alcun tentativo di intervento.

Si disvela, in tal modo, come in prospettiva sistematica I'intervento
nel nostro processo costituisca istituto posto a salvaguardia dell’utilita e
dell’economicita del giudizio e della sentenza che lo conclude® e che tu-
tela la posizione dei terzi coinvolti dal giudizio, in particolare dagli effetti
prodotti dalla sentenza, per assicurarne la stabilitd, espressione di quella
che potremmo definire alla stregua di “autoconservazione giuridica” *%. Si

22 A. ROMANO TASSONE, L azione di nullita ed il giudice amministrativo, in www.
giustamm.it, 2007.

2 Cosi M. RAMAJOLL, Riflessioni in tema di interveniente contro interessato nel giudizio
amministrativo, in Dir. proc. amm., p. 146 ss.

24Su cui, pur riferendosi alle costituzioni, si veda M. LUCIANI, Dottrina del moto del-
le costituzioni e vicende della Costituzione repubblicana, in Riv. AIC, 2013.
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fa riferimento al fenomeno per cui i sistemi normativi che disciplinano in
modo tendenzialmente chiuso e autosufficiente processi decisionali han-
no quale obiettivo primario la conservazione degli effetti delle decisioni
di cui regolano le modalitd di adozione. In buona sostanza, mediante
lintervento I'ordinamento giuridico mette al riparo la sentenza dall’op-
posizione di terzo, sicché a intervenire ¢ ammesso specialmente chi po-
trebbe pregiudicare la stabilita di quella sentenza e dunque degli effetti
giuridici prodotti dal provvedimento di cui ¢ accertata la conformitad/dif-
formita al parametro di legge.

Andando oltre, il terzo ¢ direttamente evocato anche dalla fattispecie
codicistica che disciplina l'intervento per ordine del giudice (art. 28,
comma 3, c.p.a.), istituto, come anticipato, diverso dall'integrazione del
contraddittorio ex artt. 27, comma 2, e 49, c.p.a., che riguarda i con-
trointeressati pretermessi, nei cui confronti non pud non essere integrato
il contraddittorio. Nella diversa ipotesi dell'intervento c.d. “coatto”, 'or-
gano giudicante ¢ chiamato a valutare 'opportunita del coinvolgimento
nel processo del terzo-parte non necessaria. Se la chiamata del terzo ¢ op-
portuna, il giudice intima alla parte (ricorrente) di chiamare in giudizio
anche il terzo «indicando gli atti da notificare», a tal fine adottando un’or-
dinanza il cui inadempimento comporta I'improcedibilita del ricorso (art.
51, comma 2, che richiama l'art. 49, comma 3, terzo periodo, che rinvia
all’art. 35). Un istituto di chiusura, che pare rispondere principalmente
alla gia cennata funzione di conservazione degli effetti della sentenza,
seppure con una diversa accezione rispetto a quella sopra illustrata.

Considerato dal punto di vista teleologico, questo istituto pare servire
ad adottare decisioni pitt “consapevoli”, permettendo al giudice di acqui-
sire dati utili per colmare asimmetrie informative specialmente in rela-
zione alla realtd fattuale, sfruttando il contenuto dei documenti e delle
memorie presentati dall’interventore. Con questo non si vuole affermare
che i soggetti che intervengono iussu iudicis si atteggino ad “amici curiae”,
istituto entrato a fare parte del processo costituzionale con le modifiche
alle «Norme integrative» di inizio 2020 e poi riviste nel luglio 2021 %,

»1n materia, ex multis, M. D’AMICO, Gli amici curiae, in Quest. Giust., 2020, p.
122 ss.; M. LUCIANL, L’incognita delle nuove norme integrative, in Giur. cost., 2020, p.
1013 ss.; T. GROPPL, Verso un giudizio costituzionale «aperto»? Riflettendo su interventi di
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bensi che, dal punto di vista funzionale, con l'intervento sono introdotti
nel processo documenti, argomenti e dati utili al decisore per una miglio-
re comprensione specialmente della fattispecie che ha occasionato il
giudizio. Questo aspetto teleologico pare trovare conferma nella specifi-
ca regolazione dell'intervento in sede di impugnazione (art. 97 c.p.a.),
che formalmente non prevede proprio 'intervento per ordine del giudi-
ce, in sintonia, quanto all’appello, con il divieto dei nova, che rende
inutile I'introduzione di ragionamenti ed elementi fattuali, appunto, nuovi
e diversi rispetto a quelli sulla cui base si ¢ officiato il giudizio di primo
grado.

Ebbene, questa funzione rende ragione sia di quella valutazione di
opportunita che la norma richiede al giudice, sia della previsione che
sanziona con 'improcedibilita il mancato adempimento all’ordine im-
partito alla parte di «chiamare il terzo in giudizio», altrimenti difficil-
mente comprensibile nella sua gravita, specie se considerata in relazione
a un soggetto che rispetto al processo ¢ qualificato, come visto, alla stre-
gua di “terzo” ossia, nella classificazione qui accolta, terzo-parte non
necessaria.

5. L'intervento del terzo tra procedimento e processo.

L’analisi dei precedenti giurisprudenziali conferma che gli strumenti
giuridici a disposizione del terzo si innestano in un contesto marcatamente
impugnatorio e che sono teleologicamente preordinati alla comprensione e
valutazione giurisdizionale del provvedimento o, il che ¢ lo stesso, dell’epi-
sodio di esercizio del potere amministrativo. La lettura delle sentenze con-
sente, infatti, di cogliere come le posizioni e gli argomenti fatti valere dal
terzo interventore siano presi in considerazione e valorizzati dai giudici
nell’ottica della valutazione dell’attivita amministrativa sottoposta al loro
vaglio.

Pit in generale, si annota come la tralatizia affermazione giurispru-
denziale per cui I'interventore possa essere titolare di un interesse sempli-

terzi e amici curiae di fronte alle sfide per la giustizia costituzionale nel XXI secolo, in

Quad. cost., 2, 2019, p. 371 ss.
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ce e/o, addirittura, di mero fatto* discenda dalla concezione per cui i po-
teri che il terzo puo esercitare e dunque la sua funzione nel processo siano
saldamente interpretati all'interno della cornice dei caratteri propri del
giudizio sull’atto e non gia sul rapporto.

Muovendo dal presupposto per cui 'intervento ¢ istituto volto ad as-
sicurare 'adeguamento del processo alla realtd sostanziale, conformando
il giudizio ai caratteri propri delle vicende giuridiche del diritto sostanzia-
le?, I'intervento del (presunto) titolare di un interesse semplice/di fatto **
pare costituire il riflesso della struttura partecipativa del procedimento
amministrativo conclusosi con 'adozione del provvedimento impugnato
nel relativo giudizio. Si tratta cio¢ dell’intervento di chi ha partecipato al
procedimento a vario titolo ma non in qualitd di portatore di una posi-
zione di interesse legittimo, non essendo nel procedimento implicato un
bene che lo riguarda (ossia di cui intende beneficiare ex novo o di cui
vuole continuare a beneficiare), acquisendo quindi in virti della parteci-
pazione la titolarita di un interesse procedimentale, in quanto tale diffe-
renziato ma non qualificato rispetto alla vicenda di esercizio del potere
amministrativo.

Questi soggetti possono invocare una tutela limitata alle pretese che
riguardano atti e fatti attinenti al procedimento amministrativo, non po-
tendosi spingere oltre perché il provvedimento non incide direttamente
sulla loro sfera giuridica-soggettiva. Essi possono cosi intervenire in giu-
dizio a tutela di interessi implicati dal provvedimento soltanto in modo
riflesso, sicché la loro posizione meramente differenziata (ossia pitl inten-
sa rispetto alla generalitd dei consociati, ma non direttamente coinvolta)
pud essere tutelata in modo accessorio, seguendo le sorti delle situazioni

2 Ma sul punto si veda la critica di M. D’ORSOGNA, L intervento nel processo ammi-
nistrativo: uno strumento cardine per la tutela dei terzi, in Dir. proc. amm., 1999, p. 470
e, prima ancora, di A. TIGANO, Considerazioni critiche in tema di intervento nel processo
amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1972, spec. p. 2004.

77 A. CHIZZINIL, voce Intervento in causa, in Dig. disc. priv., Sez. civ., X, Torino,
1993, p. 112 ss.

2 Sulla natura della situazione giuridica soggettiva dell’interventore alla stregua di
interesse di fatto, si v. la ricostruzione e i riferimenti bibliografici offerti da G. MAN-
NUCCI, La tutela dei terzi nel diritto amministrativo. Dalla legalita ai diritti, Santarcange-
lo di Romagna, 2016, p. 146 ss.
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giuridiche soggettive dei ricorrenti e dei controinteressati da cui dipen-
dono®. Il terzo-parte non necessaria pare quindi inserirsi nella dialettica
processuale principalmente al fine di fare meglio emergere come I'ammi-
nistrazione abbia esercitato I'episodio di potere cristallizzatosi nel provve-
dimento, consentendo cio¢ al giudice di scrutinare le modalita di svolgi-
mento del processo decisionale pubblico oggetto di sindacato.

Tutto quanto sin qui descritto sembra rispondere al contesto ordina-
mentale oggi vigente, in cui la sussistenza e la centralita in diritto ammi-
nistrativo del potere degli enti pubblici paiono tutt’altro che superate, an-
che nelle modalita di tutela che i soggetti privati possono attivare nei con-
fronti delle pubbliche amministrazioni. Ciod non significa che nella logica
del diritto, per sua stessa natura suscettibile di evoluzioni successive, non
si possa auspicare di meglio, modificando questo contesto. Mutamenti che
si spera di essere pronti a cogliere e quindi a delineare, rivedendo ed emen-
dando “tutto quanto sin qui descritto”.
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1. La questione dell’esecuzione delle sentenze della Corte europea dei
diritti dell'womo nel processo amministrativo e la compressione del
diritto di difesa dei terzi ex art. 24, comma 2, Cost.

Volgendo lo sguardo ai rapporti tra il processo amministrativo e il si-
stema convenzionale di tutela dei diritti dell’'uomo, il tema dei terzi in-
crocia la problematica dell’esecuzione delle sentenze della Corte europea
dei diritti del'uvomo nell’ordinamento interno che, nonostante gli sforzi
ricostruttivi della dottrina amministrativa' e della giurisprudenza, di me-

'La problematica ¢ stata variamente affrontata in dottrina, che se ne ¢ occupata pre-
valentemente dopo l'arresto della Corte costituzionale n. 123/2017 (Corte cost., 26
maggio 2017, n. 123). In tema, si vedano M. BRANCA, L esecuzione della sentenza CE-
DU e la riapertura del processo civile o amministrativo: Corte cost. n. 123 del 2017, n. 6 ¢
n. 93 del 2018, in Giur. cost., 3, 2018, p. 1521 ss.; R. CONTI, L esecuzione delle sentenze
della Corte EDU nei processi non penali dopo Corte cost. n. 123 del 2017, in Consulta online,
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rito ma soprattutto di legittimitd costituzionale, ancora non ¢ approdata
ad una soluzione condivisa.

La questione, come ¢ noto, ¢ stata affrontata per la prima volta dalla
Corte costituzionale con la pronuncia del 26 maggio 2017, n. 123, le cui
conclusioni sono state successivamente confermate nell’ordinanza n.
19/2018 e nella sentenza n. 93/2018, ove la Consulta ha ravvisato nella
caratteristica strutturale del processo amministrativo, che tende ad essere
celebrato alla presenza di una pluralita di parti, un ostacolo alla possibili-
ta di ampliare il ventaglio di motivi revocatori tassativamente indicati
all’art. 395 c.p.c., previsione normativa che trova applicazione nel proces-
so amministrativo in forza del rinvio contenuto all’art. 106 c.p.a. Allo
stato, manca dunque uno strumento di raccordo che consenta di superare
un giudicato amministrativo che non sia, secondo quanto accertato da

2, 2017, p. 333 ss.; E. D’ALESSANDRO, [/ giudicato amministrativo (e quello civile) per
ora non cedono all’impatto con la Corte europea dei diritti dell’nomo, in Foro it., 2017, c.
2186 ss.; F. FRANCARIO, La violazione del principio del giusto processo dichiarata dalla
CEDU non é motivo di revocazione della sentenza passata in giudicato. Prime considera-
zioni su Corte cost. 26 maggio 2017, n. 123, in Federalismi.it, 13, 2017, p. 2 ss.; S. GAL-
LACCIO, Gli ultimi interventi della Corte costituzionale in tema di revocazione di sentenze
amministrative e civili in contrasto con una successiva sentenza della Corte europea dei dirit-
ti delluomo, in www.amministrazioneincammino.it, 3 giugno 2019, p. 1 ss.; C. GRA-
ZIANL, Sentenze di Strasburgo e giudicato amministrativo, tra Costituzione e comparazione,
in Giur. it., 2018, p. 708 ss.; C. NARDOCCI, Esecuzione delle sentenze CEDU e intangibi-
lita del giudicato amministrativo e civile. L'orientamento della Corte costituzionale, in Fe-
deralismi.it, 18, 018, p. 2 ss.; V. PETRALIA, Conflitto tra giudicato nazionale e sentenze
delle Corti europee: nota a margine di Corte costituzionale n. 123/2017, in Rivista AIC, 4,
2017, p. 1 ss.; P. PIRRONE, Obbligo di conformazione alla pronuncia della Corte di Stra-
sburgo e revocazione della sentenza amministrativa: la sentenza n. 123/2017 della Corte
costituzionale, in Riv. dir. internaz., 2, 2018, p. 515 ss.; A. PISANESCHI-E. BINDI, Lz
Corte costituzionale non consente la revocazione delle sentenze amministrative passate in
giudicato per contrasto con la sentenza della Corte europea dei Diritti dell'womo, in Giu-
stamm.it, 6, 2017, p. 1 ss.; A. POLICE, Giudicato amministrativo e sentenze di Corti so-
vranazionali. I rimedio della revocazione in un'analisi costi benefici, in Dir. proc. amm.,
2, 2018, p. 646 ss.; A. RANDAZZO, A proposito della sorte del giudicato amministrativo
contrario a pronunzie della Corte di Strasburgo (note minime alla sent. n. 123 del 2017
della Corte costituzionale), in Consultaonline, 3, 2017, p. 460 ss.; 1. ROSSETTI, Stabilita
giuridica contro revocazione: la Corte Costituzionale chiude la partita, in Dir. proc. amm.,
2, 2018, p. 665 ss. e A. TRAVI, Pronunce della Corte di Strasburgo ¢ revocazione delle sen-
tenze: un punto fermo della Corte costituzionale, in Giur. cost., 3, 2017, p. 1260 ss.



I TERZI AL CROCEVIA TRA PROCESSO AMMINISTRATIVO ... 137

una intervenuta pronuncia della Corte EDU, conforme con gli standard
CEDU.

Il percorso argomentativo dei giudici costituzionali, che conduce ad
una declaratoria di infondatezza della questione di legittimita costituzio-
nale, muove in particolare da due considerazioni: in primis, rileva che nel
sistema convenzionale non ¢ stato previsto un obbligo di introdurre la
riapertura del processo, essendo una misura che, sebbene caldamente sol-
lecitata dal Comitato dei ministri nella Raccomandazione Rec(2000)2,
rientra nella discrezionalitd degli Stati contraenti, in attuazione del prin-
cipio del margine di apprezzamento.

In secondo luogo, e questo ¢ 'aspetto che rileva per il tema in oggetto,
le sentenze della Corte EDU di accertamento dell'incompatibilita del
giudicato interno con i parametri CEDU non sono necessariamente pro-
nunciate tra le stesse parti processuali del giudizio interno?, ma soltanto
nei confronti delle parti necessarie del giudizio convenzionale, da rinve-
nirsi nello Stato convenuto e nel ricorrente a Strasburgo (risultato soc-
combente nel processo amministrativo). La ragione di tale mancata coin-
cidenza tra le parti del processo interno e le parti necessarie del giudizio
convenzionale riflette, a sua volta, 'insussistenza di identita tra 'oggetto
del processo amministrativo e I'oggetto del giudizio convenzionale, trat-
tandosi di due accertamenti fra loro connessi, riguardando la medesima
vicenda processuale, ma che non si esauriscono I'uno nell’altro.

In questa prospettiva, si deve altresi leggere la disciplina convenzionale
dellistituto dell’intervento, contenuta all’art. 36, par. 2 CEDU, a tenore
del quale la partecipazione dei terzi ¢ condizionata al previo invito che
deve essere rivolto agli stessi dal Presidente della Corte, potendo que-
stultimo «Nell'interesse di una corretta amministrazione della giustizia, [...]
invitare ogni Alta Parte contraente che non sia parte in causa od ogni perso-
na interessata diversa dal ricorrente, a presentare osservazioni per iscritto o a
partecipare alle udienze». Appare pertanto evidente che, come sottolineato
dai giudici delle leggi, 'eventuale dequotazione del giudicato amministra-
tivo, se non accompagnata dall’introduzione di misure di coordinamento
tra i due giudizi, rischierebbe di tradursi in una inammissibile violazione

?Come chiaramente affermato da A. TRAVI, Pronunce della Corte di Strasburgo, cit.,
p- 1260 ss.
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del diritto di difesa dei c.d. terzi ex art. 24, comma 2, Cost., ossia di tutti
coloro che, pur avendo partecipato al processo amministrativo ed essendo
destinatari degli effetti del giudicato amministrativo anticonvenzionale di
cui si chiede la revocazione, non prendono parte al contenzioso dinanzi la
Corte EDU e potrebbero in buona fede aver fatto legittimo affidamento
sulla stabilita della situazione giuridica risultante dalla sentenza interna
divenuta definitiva’.

2. La figura dei terzi nel processo amministrativo analizzata dallan-
golo prospettico del sistema convenzionale.

Se questo ¢ il quadro in cui si colloca 'indagine, nei rapporti tra il
processo amministrativo e il giudizio convenzionale I'angolo prospettico
che consente di delineare il perimetro della categoria dei terzi deve ravvi-
sarsi nell’art. 24, comma 2, Cost., nel senso che sono “terzi” tutti coloro
che, non essendo intervenuti a Strasburgo, rischierebbero di subire una
lesione del proprio diritto di difesa qualora fossero rimossi gli effetti del
giudicato interno a seguito di un successivo accertamento reso dalla Cor-
te EDU“

All'interno della categoria dei terzi devono essere ricomprese due di-
verse ipotesi, a seconda che la mancata integrazione del contraddittorio si

3In argomento, sottolinea M. T. TRAPASSO, Articolo 46. Forza vincolante ed esecuzio-
ne delle sentenze, in La Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo, Bologna, 2022, p.
1445 ss., che il terzo, non avendo «contribuito a dare origine alla violazione (essendo la
lesione cagionata dall’autority giurisdizionale, cioé dal modo in cui questultima ha inter-
pretato ed applicato nel processo una normativa sostanziale o processuale), egli é autorizzato
a confidare in buona fede nella stabilita del giudicato nazionale, ove ad esso favorevole (nello
stesso senso anche per i suoi successori, eredi o aventi causa, parimenti vincolati dalla res ju-
dic&lt&l)».

*In proposito, si rinvia alle riflessioni di P. TOMAIUOLL, / diritto amministrativo nella
pins recente giurisprudenza della Corte costituzionale, in www.giustizia-amministrativa.it, 9
ottobre 2020, p. 1 ss., il quale sottolinea che «Ad una attenta lettura della sentenza n.
123 del 2017, sembra infatti chiaro che, quand anche da Strasburgo arrivasse una lettura
definitiva nel senso dell esistenza dell'obbligo convenzionale, esso, in assenza dell auspicata
riforma del processo davanti alla Corte Edu, potrebbe penetrare nel nostro ordinamento solo
nei limiti in cui non violi il diritto di difesa dei terzi tutelato dall'art. 24 Cost.».
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configuri nel processo nazionale, per successivamente riflettersi anche a
livello convenzionale, ovvero direttamente nel giudizio incardinato a
Strasburgo: nel primo caso vengono in rilievo le parti necessarie preter-
messe nel giudizio nazionale o che non si sono costituite, mentre nella
seconda fattispecie si intende fare riferimento a quei soggetti che, pur
avendo preso parte al giudizio celebrato dinanzi all’autorita giurisdiziona-
le nazionale, non sono parti necessarie del processo convenzionale. Di
conseguenza, la mancata previsione in capo ai terzi di un vero e proprio
diritto di intervenire dinanzi al giudice convenzionale pud comportare
che un soggetto che sia stato parte necessaria nel processo nazionale, suc-
cessivamente sfociato nel giudicato anticonvenzionale, non sia qualificato
come tale anche nel giudizio convenzionale e, inoltre, non sia sollecitato
ad intervenire.

Nella vigenza dell’attuale quadro normativo, cio potrebbe avvenire per
diversi ordini di ragioni: pur essendo evocato tra le parti processuali del
giudizio nazionale, non viene invitato dal Presidente della Corte; o anco-
ra, non essendo a conoscenza dell’avvenuto deposito del ricorso conven-
zionale, il soggetto non richiede spontaneamente di intervenire in giudi-
zio; da ultimo, tenuto conto dell’'ampia discrezionalitd riconosciuta sul
punto al Presidente, ben potrebbe accadere che il terzo, pur avendo pre-
sentato richiesta di intervento, non sia autorizzato dallo stesso.

Se questa ¢ I'ipotesi pill frequente nella prassi, la platea dei terzi deve
estendersi anche alle parti pretermesse o che non hanno preso parte nel
giudizio nazionale, trattandosi di soggetti che, non risultando dagli atti
processuali, difficilmente saranno invitati di ufficio dal Presidente e che
verosimilmente non verranno a conoscenza della proposizione del ricorso
in sede convenzionale.

Tanto chiarito, appare ora opportuno individuare quali figure tipiche
del processo amministrativo debbano essere ricomprese a questi fini nella
categoria dei terzi. Nella pronuncia n. 123/2017 la Consulta ha eviden-
ziato che nel processo amministrativo possono essere ricondotti nella pla-
tea dei terzi le parti resistenti private affidatarie di un munus pubblico e
gli eventuali controinteressati. Se cio ¢ vero, ad una piu attenta analisi
emerge, tuttavia, che nel perimetro dei terzi devono essere inclusi anche
ulteriori soggetti, inizialmente non presi in considerazione dai giudici co-
stituzionali.
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Nel sistema processuale amministrativo, la questione dell’eventuale
violazione del diritto di difesa pud essere riguardata sotto un duplice pro-
filo: da un lato, pud venire in rilievo la figura dei controinteressati qualo-
ra, pur essendo parti necessarie del giudizio nazionale, non prendano par-
te (per le ragioni gia esposte) al processo a Strasburgo; dall’altro lato, la
mancata coincidenza tra le parti del giudizio interno e quelle del processo
convenzionale puo porsi anche in relazione alla parte resistente, non solo
quando quest’'ultima — come indicato nella pronuncia n. 123/2017 — sia
un soggetto privato a cui siano state attribuite funzioni pubbliche, bensi
anche quando trattasi di un’amministrazione diversa dallo Stato centra-
le>. La posizione dell’autorita non centrale, intendendo con questo ter-
mine fare riferimento sia alle amministrazioni statali diverse dai ministeri
(id est, a titolo meramente esemplificativo e non esaustivo, le autorita
amministrative indipendenti, gli enti pubblici nazionali, 'INPS, le came-
re di commercio, I'agenzia delle entrate, ecc.), sia alle amministrazioni
non statali, si pone — dal punto di vista del processo convenzionale — in
una situazione analoga a quella dei soggetti privati (i est, concessionari
di servizi), non venendo rappresentati in giudizio dallo Stato convenuto.

Pertanto, l'attenzione dell’interprete deve rivolgersi alla natura del
soggetto che di volta in volta viene in rilievo, per verificare se lo stesso sia
portatore di un interesse coincidente ovvero contrario con quello dello
Stato convenuto a Strasburgo, in quanto soltanto nella prima fattispecie
si potra sostenere — dall’angolo prospettico del diritto processuale interno
— 'avvenuta integrazione del contraddittorio in sede convenzionale.

In questa prospettiva, nel caso delle amministrazioni centrali, pur es-
sendo formalmente evocato in giudizio soltanto lo Stato italiano, non si
pone una violazione del relativo diritto di difesa, in quanto le stesse ven-
gono effettivamente rappresentate in giudizio dalla difesa erariale, ma ad
eguale conclusione non pud pervenirsi con riferimento alla vasta pletora
di amministrazioni non centrali, come invece sostenuto da una parte del-

> Si limita, invece, a distinguere tra amministrazioni statali e amministrazione diverse
dallo Stato M. LIPARI, L esecuzione delle decisioni della Corte europea dei diritti dell’uomo
nella giurisdizione amministrativa tra margine di apprezzamento nazionale ed effettiviti
del diritto di difesa: restitutio in integrum, ottemperanza, revocazione e autotutela doverosa,
in 1/ Processo, 2, 2019, p. 265 ss.
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la dottrina®. In particolare, un orientamento dottrinale, sorto in seguito
alla pronuncia n. 123/2017, ha affermato che, con riferimento agli enti
pubblici, statali o locali, la questione dell’eventuale violazione dell’art.
24, comma 2, Cost. potrebbe essere risolta sostenendo che nel giudizio
convenzionale lo Stato convenuto rappresenti lo Stato-apparato in tutte
le sue diverse articolazioni.

In altri termini, secondo la tesi della c.d. “rappresentanza” unitaria
delle amministrazioni, nel giudizio incardinato a Strasburgo, lo Stato
rappresenterebbe processualmente le diverse amministrazioni che abbia-
no preso parte al processo nazionale, senza operare alcuna distinzione a
seconda della tipologia di amministrazione che viene in rilievo. Si verreb-
be a configurare il meccanismo della sostituzione processuale in forza del
quale, sul piano processuale internazionale, i soggetti pubblici sarebbero
tutti rappresentati dallo Stato, sebbene nell’ordinamento interno riman-
gano autonomi e distinti”. Da tali considerazioni ne discende, secondo
alcuni osservatori®, che la difesa erariale, nel predisporre le proprie difese
a Strasburgo, dovrebbe interagire con le eventuali amministrazioni pub-
bliche che abbiano preso parte al giudizio nazionale, cosi da far valere in
sede convenzionale anche le loro difese.

®In proposito, si veda R. CONTI, L esecuzione delle sentenze, cit., p. 341. Tale tesi &
stata altresi sostenuta da M. LAFOURCADE, La réouverture des procédures juridictionnelles
consecutive & un arrét de la Cour européenne des droits de 'homme, Issy-les-Moulineaux,
2014, p. 418 e C. PADULA, La Corte Edu ¢ i giudici comuni nella prospettiva della recente
ginrisprudenza costituzgionale, in Federalismi, 23, 2014, p. 326. In senso contrario, inte-
ressanti le riflessioni di P. TOMAIUOLL, I/ diritto amministrativo, cit., p. 23, nt. 45, il
quale evidenzia come la Corte costituzionale, nella pronuncia n. 123/2017, presuppon-
ga volutamente una diversa nozione di Stato, strettamente collegata all’art. 24, comma
2, Cost.: «Nella prospettiva della Corte, peraltro, non sembra rilevare la nozione allargata
di Stato (ai fini Cedu anche le autonomie locali sono Stato), ma una piiy ristretta che tenga
conto della necessita di garantire la effettiviti del diritto costituzionale di difesar.

"In tema si rinvia a F. CORVAJA, La rivalsa dello Stato nei confronti degli enti territo-
riali per le violazioni della CEDU, in Regioni, 1-2, 2017, p. 279, il quale rileva che «/e
sfere di imputazione rimangono distinte, con la conseguenza che lo Stato-persona viene in
definitiva a rispondere per atti che ad esso non sono nell ordinamento interno formalmente
riferibili».

8 Come ¢ stato osservato da R. CONTI, L esecuzione delle sentenze, cit., p. 341 e da A.
PISANESCHI-E. BINDI, La Corte costituzionale non consente, cit., p. 4.
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Un altro indirizzo dottrinale?, ancor pil radicale, ha sostenuto che
dalla natura pubblica dei terzi conseguirebbe I'inidoneita del giudicato
amministrativo anticonvenzionale a radicare in capo agli stessi un legit-
timo affidamento sulla stabilita della regula iuris cristallizzata nella res iu-
dicata interna, posto che qualsiasi amministrazione pubblica ¢ tenuta a
rispettare la Convenzione '’ e, ai sensi dell’art. 46, par. 1, CEDU, ad ot-
temperare alle sentenze rese dalla Corte EDU. Secondo questa ricostru-
zione, quindi, la questione della tutela dei terzi sarebbe circoscritta uni-
camente ai soggetti privati.

La tesi sin qui riportata, in virtli della quale la rimozione del giudicato
amministrativo anticonvenzionale non comporterebbe una compressione
del diritto di difesa di tutte le amministrazioni pubbliche (e non solo di
quelle centrali), non appare condivisibile. In contrario ¢ agevole osservare
che questi soggetti ben possono essere portatori di interessi distinti e con-
trapposti rispetto a quelli di cui ¢ espressione lo Stato, parte necessaria del
processo convenzionale, come del resto ¢ dimostrato dalla disciplina del-
Iazione di rivalsa prevista dall’art. 43, ult. comma della legge 24 dicem-
bre 2012, n. 234 .

In forza di tale previsione normativa, allo Stato ¢ stato riconosciuto
il diritto di rivalersi sulle Regioni, sulle Province autonome, sugli enti
territoriali, sugli altri enti pubblici e sui soggetti ad essi equiparati per
gli oneri finanziari sostenuti al fine di dare piena ottemperanza alle sen-
tenze rese dalla Corte di Strasburgo '%, laddove sia stata accertata la vio-

?1l riferimento ¢ a S.L. VITALE, Violazione della CEDU e principio di intangibiliti del
giudicato civile e amministrativo, in Dir. e proc. amm., 4, 2015, p. 1306.

Tn tal senso, vedi M. LIPARI, L ‘esecuzione delle decisioni della Corte, cit., p. 265 ss.

! Originariamente 'azione di rivalsa era prevista all’art. 1, comma 1217 della legge
27 dicembre 2006, n. 296, abrogato dall’art. 6 della legge 25 febbraio 2008, n. 34, e
successivamente trasposta nell’art. 16-bis della legge 4 febbraio 2005, n. 11. In forza di
tale normativa, il legislatore ha esteso alle violazioni della Convenzione il medesimo
meccanismo di rivalsa dello Stato nei confronti degli altri enti pubblici previsto in caso
di violazione del diritto eurounitario.

2Con la legge 27 dicembre 2013, n. 147, art. 1, comma 421, il legislatore ha chiari-
to che «il diritto di rivalsa si esercita anche per gli oneri finanziari sostenuti dallo Stato per
la definizione delle controversie dinanzi alla Corte europea dei diritti dell'womo che si siano
concluse con decisione di radiazione o cancellazione della causa dal ruolo».
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lazione del testo convenzionale ovvero delle disposizioni contenute nei
Protocolli addizionali. Nel prevedere uno strumento giuridico che agi-
sca come deterrente '° nei confronti delle amministrazioni affinché il lo-
ro operato sia conforme ai dettami della Convenzione, il legislatore ha
dunque distinto questi soggetti dallo Stato convenuto e nel delimitarne
la platea ha equiparato alle amministrazioni non statali anche gli enti
pubblici, nonché, con una clausola avente portata residuale, quelli ad
essi assimilabili.

Sicché, se non puod ritenersi che con la partecipazione in giudizio dello
Stato convenuto sia soddisfatto il diritto di difesa delle amministrazioni
diverse da quelle centrali'¥, ¢ evidente che ad eguale conclusione deve
pervenirsi con riferimento ai soggetti privati " ai quali sia attribuito un
munus pubblico che, laddove non intervengano in sede convenzionale,
non sono in alcun modo rappresentati in giudizio.

B1In tema, si veda C. BERTOLINO, [/ diritto di rivalsa dello Stato: un «debole» deter-
rente alle violazioni del diritto comunitario, in Regioni, 2, 2013, p. 301. Oltre alla finalita
deterrente e preventiva, secondo A. GUAZZAROTTI-A. COSSIRI, La CEDU nell ordina-
mento italiano: la Corte costituzionale fissa le regole, in Quad. cost., 2008, p. 14, «Je finali-
ta sembrano anzitutto finanziarie, nella direzione dell'alleggerimento del bilancio statale».
Interessanti, al riguardo, le riflessioni di A. FERRARO, Recenti sviluppi in tema di tutela
dei diritti fondamentali, tra illegittima espropriazione della funzione propria della CEDU
ed irragionevole durata di uno scontro giudiziario, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 3-4,
2008, p. 651 ss., il quale sottolinea il fatto che gli enti pubblici, territoriali e non, lad-
dove si rendano responsabili di una violazione CEDU, procurano un danno erariale nei
confronti dello Stato.

“In tema, si rinvia a F. CORVAJA, La rivalsa dello Stato, cit., p. 279, il quale rileva
che «le sfere di imputazione rimangono distinte, con la conseguenza che lo Stato-persona
viene in definitiva a rispondere per atti che ad esso non sono nell ordinamento interno for-
malmente riferibili».

15 Al riguardo, osserva P. PIRRONE, Obbligo di conformazione alla pronuncia, cit., p.
515 che la giurisprudenza della Corte europea non si sarebbe soffermata sul deficiz di
tutela dei terzi nell’ambito del giudizio convenzionale in quanto, secondo i principi del
diritto internazionale, il concetto di Stato avrebbe un’accezione molto ampia, al cui in-
terno dovrebbero essere ricompresi anche i soggetti privati.
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3. L'occasione mancata offerta dalla legge 26 novembre 2021, n. 206:
Uistituto della revocazione “convenzionale” e la tutela dei terzi in

buona fede.

La problematica connessa alla necessita di individuare un rimedio che
consenta la piena esecuzione nell’ordinamento delle sentenze rese a Stra-
sburgo, al contempo senza configurare una violazione del diritto di difesa
costituzionalmente tutelato all’art. 24, comma 2, Cost., & recentemente
tornata di interesse a seguito della legge delega del 26 novembre 2021, n.
206. In tale occasione, il Parlamento ha, da un lato, novellato diretta-
mente alcune previsioni normative contenute nel codice di rito civile (art.
1, commi 27-36), concernenti il diritto di famiglia, 'esecuzione forzata e
accertamento dello stato di cittadinanza; dall’altro, ha delegato al Go-
verno l'introduzione di una serie di modifiche legislative volte a imple-
mentare U'efficienza del processo civile, nonché a revisionare la disciplina
degli strumenti di risoluzione alternativa delle controversie (art. 1, com-
mi 1-26).

Nell’ambito di quelle modifiche per le quali si ¢ resa necessaria
'adozione da parte del Governo di uno o piu decreti legislativi, ¢ stata
prefigurata 'introduzione di una nuova ipotesi di revocazione straor-
dinaria del giudicato di cui la Corte di Strasburgo abbia successiva-
mente accertato I'incompatibilita con le norme convenzionali. A questi
fini, la scelta del legislatore delegante ¢ stata quella di intervenire diret-
tamente sul testo dell’art. 395 c.p.c., ammettendo la revocazione anche
laddove, «una volta formatosi il giudicato, il contenuto della sentenza sia
successivamente dichiarato dalla Corte europea dei diritti dell’womo con-
trario, in tutto o in parte, alla Convenzione per la salvaguardia dei diritti
dell’vomo e delle liberta fondamentali ovvero a uno dei suoi Protocolli e
non sia possibile rimuovere la violazione tramite tutela per equivalente»
(art. 1, comma 10).

La conseguenza di intervenire sul testo di una previsione normativa
gia in essere, senza inserire una nuova disposizione normativa, ha assunto
particolare rilievo proprio per la giustizia amministrativa in quanto, in
nome del rinvio contenuto nell’art. 106 c.p.a. all’art. 395 c.p.c., la novel-
la legislativa avrebbe trovato applicazione non solo nel contenzioso civile
bensi anche nel giudizio amministrativo, dando cosi piena attuazione
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all’art. 46, par. 1, CEDU', in forza del quale gli Stati firmatari si sono
impegnati «a conformarsi alle sentenze definitive della Corte sulle controver-
sie di cui sono parti».

Sebbene non sia questa la sede per ripercorrere i diversi profili affron-
tati nella legge delega, appare opportuno evidenziare che il legislatore de-
legante ha tratteggiato una serie di disposizioni modellate sui rilievi
espressi dalla Corte costituzionale nella pronuncia n. 123/2017, nonché
sulle diverse criticita sollevate dalla dottrina che si ¢ occupata del tema in
esame. In proposito, ¢ sufficiente richiamare la scelta di subordinare
Poperativita del rimedio all'impossibilita di «rimuovere la violazione tra-
mite tutela per equivalenter, nonché di affidare al legislatore delegato
individuazione di un termine perentorio entro il quale esercitare I'azione
di revocazione, in ogni caso non superiore al termine massimo di 90
giorni.

Questa stretta correlazione con le considerazioni svolte dalla Consulta
nella pronuncia n. 123/2017, che ha ravvisato, come gia ricordato, nella
diversita delle parti che partecipano al giudizio interno e a quello conven-
zionale l'ostacolo principe all'introduzione della riapertura per i processi
amministrativo e civile, si rinviene in special modo in quelle previsioni
normative che il legislatore delegante ha dedicato alla figura dei terzi. Sul
punto, il decreto attuativo si ¢ limitato a ricalcare la disciplina ivi descrit-
ta, di talché le conclusioni a cui si perverra in questo paragrafo possono
essere considerate tutt’ora valide.

Alla lett. €) del succitato art. 1, comma 10 viene previsto un impor-
tante temperamento alla caducazione del giudicato amministrativo (e,
prima ancora, civile) anticonvenzionale, precisando che «nellambito del
procedimento per revocazione a seguito di sentenza emessa dalla Corte euro-
pea dei diritti del[uomo» sono, in ogni caso, «fatti salvi i diritti acquisiti
dai terzi in buona fede che non hanno parteciparo al processo svoltosi innanzi
alla Corte europea dei diritti dell’wvomo». Dunque, Peffetto caducante sul
giudicato interno di una pronuncia resa dalla Corte EDU, che ne accerti

16 Per un commento all’art. 46 CEDU, si rimanda a P. PIRRONE, Art. 46. Forza vin-
colante ed esecuzione delle sentenze, in S. BARTOLE-P. DE SENA-V. ZAGREBELSKY (a cura
di), Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, Padova, 2012, p.

744 ss.
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l'incompatibilita con il sistema CEDU, non dovrebbe operare in presen-
za di terzi in buona fede che non abbiano potuto esercitare il proprio di-
ritto di difesa in sede convenzionale.

E interessante osservare che sul punto il legislatore delegante ha mo-
dellato la disciplina processuale dell’istituto sulla falsariga della soluzione
accolta nell’ordinamento spagnolo, in cui la Ley Orgdnica n. 7/2015,
modificando l'art. 102.2 della legge del 13 luglio 1998, n. 29, ha intro-
dotto la revocazione del giudicato amministrativo in violazione della
CEDU - ma un’eguale previsione si rinviene anche per le controversie
civili (art. 510.2 della Ley de Enjuiciamento Civil) — subordinandola tut-
tavia, oltre all'impossibilita di ricorrere ad un altro rimedio volto a ripara-
re per i danni subiti la vittima della violazione, al mancato pregiudizio
dei diritti di eventuali terzi in buona fede.

Sicché, Toperativita della revocazione convenzionale viene di fatto a
dipendere, oltre che dall'impossibilita di rimuovere gli effetti pregiudizie-
voli della violazione tramite la tutela per equivalente, dalla circostanza
che nel giudizio nazionale non vi siano soggetti terzi '/, o che questi ulti-
mi siano in mala fede, ovvero che alcune parti necessarie del giudizio na-
zionale non siano state invitate ad intervenire a Strasburgo.

Al fine di determinare la categoria dei “terzi in buona fede”, alcuni
utili spunti ricostruttivi si possono desumere — ma, anche in tal caso, la
norma ¢ stata confermata dal legislatore delegato e, pertanto, eguali con-
siderazioni valgono ancora oggi con riferimento all’attuale normativa —
da quanto disposto nella successiva lett. ¢), in virtt della quale viene im-
posto un onere di comunicazione dell’avvenuto deposito del ricorso con-
venzionale in capo all’Agente del Governo. In particolare, si prevede in-
fatti I'obbligo «per [’Agente del Governo di comunicare a tutte le parti del
processo che ha dato luogo alla sentenza sottoposta all'esame della Corte euro-
pea dei diritti dellwomo e al pubblico ministero la pendenza del procedimen-
to davanti alla Corte stessa, al fine di consentire loro di fornire elementi in-
formativi o, nei limiti consentiti dal regolamento della Corte europea dei di-
ritti dell’'womo, di richiedere di essere autorizzati all’intervento».

7 Come sottolineato da C. PADULA, La Corte Edu ¢ i giudici comuni, cit., p. 325, se-
condo cui l'ostacolo della lesione del diritto di difesa dei terzi «al superamento del giudi-
cato potrebbe venir meno qualora esso non abbia tutelato gli interessi di un terzo».
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Tale previsione normativa si ¢ resa necessaria in quanto i terzi, oltre a
non essere titolari di un vero e proprio diritto ad intervenire nel giudizio
convenzionale, spesso non sono neanche a conoscenza del ricorso presen-
tato a Strasburgo dal ricorrente, non rinvenendosi nel tessuto normativo,
né convenzionale né interno, un meccanismo informativo che consenta a
tutte le parti del processo nazionale di venire a conoscenza dell’avvenuta
proposizione del ricorso.

Proprio al fine di introdurre un momento di raccordo tra i diversi li-
velli di tutela, il legislatore delegante ha ravvisato nella figura dell’Agente
del Governo '® (id est, ai sensi dell’art. 15 del d.I. n. 113/2018, nell’Avvo-
cato generale dello Stato) il soggetto deputato ad informare tempestiva-
mente del giudizio incardinato a Strasburgo tutte le parti del processo
amministrativo o civile, potendo cosi queste ultime eventualmente chie-
dere di prendere parte al processo convenzionale. Al riguardo, ¢ stata per-
tanto accolta la soluzione prospettata da una parte della dottrina®, se-
condo cui 'eventuale obbligo di comunicazione deve essere posto in capo
allo Stato convenuto, non potendo d’altronde il legislatore nazionale in-
tervenire in merito agli oneri di notifica del ricorrente a Strasburgo, ap-
partenendo alla disciplina del giudizio convenzionale.

4. 1l d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 149 e i riflessi sulla giustizia ammini-
strativa.

Se questa ¢ la cornice normativa entro la quale il Governo avrebbe po-
tuto introdurre in via generale la rinnovazione dei giudizi, ponendo fine
alla mancata previsione nel nostro ordinamento di un rimedio armoniz-

811 ruolo dell’Agente del Governo ¢ stato valorizzato da una parte della dottrina an-
che per assicurare la corretta esecuzione, nell’ordinamento interno, delle sentenze rese
dalla Corte EDU. Si veda, in particolare, E. LAMBERT ABDELGAWAD, The Execution of
the Judgments of the European Court of Human Rights: Towards a Non-coercive and Par-
ticipatory Model of Accountability, in ZasRV HJIL, 69, 2009, p. 488.

Y In argomento, si vedano A. PISANESCHI-E. BINDI, La Corte costituzionale non con-
sente, cit., p. 5, secondo cui dovrebbe essere lo Stato a farsi «carico della notifica o della
comunicazione del ricorso alle parti del processo a quo.
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zato che consenta di assicurare piena esecuzione alle sentenze della Corte
di Strasburgo, con il d.Igs. 10 ottobre 2022, n. 149 il legislatore delegato
ha scelto di attuare soltanto in parte gli auspici che hanno accompagnato
la redazione della legge delega .

A differenza della tecnica legislativa seguita dal legislatore delegante in
forza della quale ¢ stato prefigurato un motivo revocatorio con un peri-
metro applicativo esteso anche al processo amministrativo e volto a ri-
comprendere qualsiasi violazione della Convenzione, si ¢ scelto infatti di
introdurre nel Capo III, dedicato al ricorso per cassazione, una nuova
previsione normativa. In particolare, I'art. 391-guater c.p.c., rubricato
«Revocazione per contrarieta alla Convenzione europea dei diritti dell’no-
mo», dispone che «Le decisioni (n.d. intendendo le decisioni della Corte
di Cassazione) passate in giudicato il cui contenuto é stato dichiarato dalla
Corte europea dei diritti dell’uomo contrario alla Convenzione per la salva-
guardia dei Diritti dell’Uomo e delle Liberta fondamentali ovvero ad uno
dei suoi Protocolli, possono essere impugnate per revocazione se concorrono le
seguenti condizioni: 1) la violazione accertata dalla Corte europea ha pre-
giudicato un diritto di stato della persona; 2) l'equa indennita eventualmente
accordata dalla Corte europea ai sensi dell articolo 41 della Convenzione non
¢ idonea a compensare le conseguenze della violazione».

In ragione della collocazione sistemica della norma nel succitato Capo
III e, in special modo, dopo gli artt. 391-bis e 391-zer c.p.c. che discipli-
nano delle ipotesi specifiche di revocazione delle sentenze della Corte di
Cassazione, I'art. 391-quater dovrebbe trovare applicazione soltanto alle
decisioni rese da quest’ultima. Si osservi, tuttavia, che il legislatore dele-
gato ha, al contempo, introdotto un nuovo terzo comma all’art. 362
c.p.c., a tenore del quale «Le decisioni dei giudici ordinari passate in giudi-
cato possono altresi essere impugnate per revocazione ai sensi dellarticolo
391-quater quando il loro contenuto é stato dichiarato dalla Corte europea
dei diritti dell’nomo contrario alla Convenzione ovvero ad uno dei suoi Pro-

2 Per un commento sulle rilevanti conseguenze che la legge delega avrebbe potuto
avere sul sistema processuale amministrativo, sia consentivo rinviare a E. ROMANI, 7/
processo amministrativo e ['esecuzione delle sentenze della Corte europea dei diritti dell’no-
mo: listituto della revocazione “convenzionale” prefigurato dalla I. 26 novembre 2021, n.
206, in Federalismi, 16,2022, p. 219 ss.
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tocolli». Dunque, in tal modo il legislatore delegato avrebbe, secondo una
determinata lettura?', voluto ammettere la revocazione convenzionale pil
genericamente nei confronti di qualsiasi sentenza pronunciata dal giudice
ordinario, purché passata in giudicato.

La funzione della suddetta disposizione si rinviene nell’esigenza di
coordinare il sistema processuale interno con i temperamenti ammessi a
livello convenzionale alla regola del previo esaurimento dei rimedi interni
di cui all’art. 35 CEDU, secondo cui il ricorso a Strasburgo ¢ ammissibile
anche qualora non si siano esauriti tutti i gradi di giudizio interno, pur-
ché gli stessi non siano accessibili ed effettivi.

Volgendo lo sguardo ai possibili riflessi sulla giustizia amministrativa,
il primo aspetto che merita di essere approfondito concerne 'ambito di
operativita del succitato motivo revocatorio: I'introduzione di una nuova
previsione normativa osta all’estensione della disciplina anche alla giusti-
zia amministrativa, non potendosi invocare né il rinvio esterno contenuto
all’art. 106 c.p.a., ove viene fatto espressamente riferimento agli artt. 395
e 396 c.p.c., né quello dettato all’art. 39, comma 1, c.p.a., prevedendo
quest’'ultimo una clausola generale di compatibilita che opera soltanto al-
lorquando non sia dettata una regola specifica, come quella individuata
nel successivo art. 106 c.p.a., che contiene un puntuale richiamo a de-
terminate previsioni normative del codice di rito civile**. Tale interpreta-
zione del dato normativo trova, del resto, conferma nella Relazione illu-
strativa in cui viene specificato che il nuovo motivo revocatorio risulta
«limitato alle sentenze emesse all'esito del processo civile (tale essendo il campo
di intervento riformatore della legge delega stessa)», nonché d’altronde nel
richiamo espresso alle decisioni del giudice ordinario contenuto all’art.
362, comma 3, c.p.c.

A differenza della soluzione delineata dal legislatore delegante, I'am-
bito di operativita della revocazione viene dunque circoscritto esclusiva-
mente alla giustizia civile e, pili in particolare, soltanto a quelle ipotesi in
cui la violazione degli standard convenzionali si sia tradotta in un pregiu-

I Come sostenuto da M. GRASSI, Revocazione della sentenza civile per contrasto con la
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertar fondamentali,
in Riv. dir. intern. priv. e proc., 4, 2022, p. 31.

22 Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 10 settembre 2021, n. 6242, par. 12.
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dizio per — questa ¢ la locuzione utilizzata dal legislatore delegato — «un
diritto di stato della persona» . Pertanto, secondo quanto previsto dal det-
tato normativo, 'istituto non dovrebbe trovare applicazione al giudizio
amministrativo, avendo il legislatore delegato avuto di mira soltanto il
processo civile, come del resto rimarcato dall’utilizzo del termine “diritto”.

Se questa ¢ la cornice normativa delineata dal decreto attuativo, non
puod omettersi di rilevare che la scelta del legislatore delegato di perime-
trare [istituto soltanto a quelle controversie che, oltre ad avere ad oggetto
uno stato della persona, esulino dall’esercizio del potere amministrativo
solleva diversi profili di criticita. Infatti, a ben guardare, le controversie
che involgono lo stato della persona, se senza dubbio sono in prevalenza
attribuite alla giurisdizione ordinaria, non esulano del tutto dal plesso
giurisdizionale del giudice amministrativo, per il quale, tuttavia, non ¢
stato previsto il rimedio della revocazione “convenzionale”. Diviene, per-
tanto, necessario comprendere il significato da attribuire a tale espressio-
ne, non solo per tratteggiare compiutamente i confini dell’istituto, ma
anche per valutare la compatibilita della nuova previsione normativa con
architrave costituzionale e, in special modo, con l'art. 3 Cost., nella
parte in cui prevede il rimedio in esame soltanto per alcune vicende
giudiziarie.

Se ¢ vero che spesso nel linguaggio legislativo la nozione di “stato”
viene utilizzata in modo atecnico?, si pud con sufficiente certezza affer-

»Tale previsione normativa ricalca il rimedio del réexamen en matiére civile intro-
dotto nell’ordinamento francese dall’art. L-452-1 della Loi no. 2016-1547 du 18 no-
vembre 2016 de modernisation de la justice du XXle siécle, che ha previsto il riesame delle
sentenze civili divenute definitive rese in «matiére d état des personnes». Tuttavia, la preci-
sazione inserita dal legislatore delegato ai «diritti di stato della persona», oltre a non tro-
vare un fondamento nel tessuto normativo interno, non si rinviene neanche nella disci-
plina tratteggiata dal legislatore francese.

24 Come sottolineato in dottrina da M. GRASSI, Revocazione della sentenza civile, cit.,
p- 29. Per uno spunto ricostruttivo in tal senso si veda altresi la Relazione illustrativa
presentata alla Camera dei deputati sullo Schema di decreto legislativo recante attuazione
della legge 26 novembre 2021, n. 206 del 2 agosto 2022, p. 50.

» Osserva L. LENTI, voce Status, in Dig. disc. priv., Sez. civ., XIX, Torino, 1999, p.
29 ss. che il concetto di status «é rimasto sempre tra i pin vaghi nella elaborazione scientifi-
ca. E nondimeno cio non ha valso a negarlo od eliminarlo: si direbbe che si senta la necessita
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mare che attengono allo stato della persona le controversie, rientranti nel-
la giurisdizione amministrativa, inerenti all’acquisto della cittadinanza
italiana per naturalizzazione, ipotesi disciplinata all’art. 9, comma 1, lett.
/) della legge n. 91/1992. In materia di cittadinanza, infatti, il riparto di
giurisdizione si atteggia diversamente a seconda che la cittadinanza italia-
na sia acquisita iure sanguinis o per matrimonio, come avviene nelle fatti-
specie indicate agli artt. 1-5 della succitata legge, per le quali ¢ prevista la
giurisdizione del giudice ordinario venendo in rilievo un diritto soggetti-
vo, ovvero in forza di un provvedimento di concessione adottato all’esito
di un apprezzamento discrezionale della P.A., nel qual caso in capo al ri-
chiedente si verra a configurare una posizione giuridica di interesse legit-
timo .

Ebbene, ¢ evidente che in tal caso la scelta del legislatore delegato di
perimetrare 'operativita della revocazione convenzionale soltanto alle de-
cisioni rese dal giudice ordinario non risulta priva di conseguenze, in
quanto, a seconda della motivazione posta a sostegno della domanda di
conferimento della cittadinanza italiana, il soggetto potra accedere o me-
no al nuovo rimedio revocatorio conseguente alle sentenze della Corte
EDU.

L’ampiezza del ventaglio di rimedi di cui potrebbe beneficiare il ricor-
rente vittorioso a Strasburgo potrebbe, inoltre, essere diversamente mo-
dulata a seconda dell’autorita giurisdizionale procedente anche in materia
di immigrazione?, accogliendo una nozione pil estesa rispetto a quella

di conservarlo, pur senza intenderlo; e, fenomeno strano, se ne limita anche il campo di ap-
plicazione, pur senza che ci si renda ragione del perché della limitazione».

%6 La sussistenza della giurisdizione amministrativa nelle ipotesi di conferimento del-
la cittadinanza per naturalizzazione ¢ pacificamente affermata nella giurisprudenza, sia
amministrativa sia di legittimitd. Si vedano, in particolare, Cass. civ., Sez. Un., 21 otto-
bre 2021, n. 29297; Cons. Stato, Sez. III, 16 settembre 2022, n. 8050; Id., 15 settem-
bre 2022, n. 8019; TAR Lazio, Roma, Sez. V, 2 maggio 2022, n. 5351; TAR Piemonte,
Torino, Sez. II, 22 aprile 2016, n. 564. In dottrina, detto riparto di giurisdizione ¢ stato
criticato da C. CUDIA, Acquisto della cittadinanza per naturalizzazione e questioni di giu-
risdizione: alla ricerca della legaliti sopita, in Dir., imm. e citt., 2, 2022, p. 1 ss.

7 Sullo status del migrante, si rimanda a D. VESE, Status del migrante e “stato di ecce-
zione” nella prospettiva del diritto amministrativo, in Dir. e proc. amm., 3, 2018, p. 989
ss. La novella legislativa, con il richiamo alle controversie inerenti un diritto di stato del-
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tradizionale di status che faceva riferimento esclusivamente allo status /i-
bertatis (successivamente venuto meno a seguito del superamento della
distinzione tra liberi e servi), al gia richiamato szatus civitatis e allo status
Jamiliae®.

Anche in tali controversie, infatti, il riparto tra i plessi giurisdizionali
appare alquanto frastagliato, rientrando nella giurisdizione amministrati-
va i provvedimenti di diniego di visto di ingresso adottati dalle rappre-
sentanze consolari, nonché i provvedimenti di diniego, mancato rinnovo
e revoca del permesso di soggiorno adottati dalle questure. Ancora, sono
soggetti al sindacato del giudice amministrativo (rectius, al TAR Lazio in
base alla competenza funzionale ex art. 135 c.p.a.) i provvedimenti di
espulsione del Ministro per motivi di ordine pubblico e di sicurezza dello
Stato, entrambi disciplinati all’art. 13 TUI, o per motivi di prevenzione
dal terrorismo, come disciplinati alla legge n. 155/2005. Al contrario, so-
no devolute alla giurisdizione del giudice ordinario le controversie aventi
ad oggetto i provvedimenti di diniego, mancato rinnovo e revoca del
permesso di soggiorno per motivi familiari, per asilo, per protezione in-
ternazionale e protezione speciale, oltre ai provvedimenti di espulsione
adottati dal prefetto.

Dunque, avendo riguardo ai provvedimenti di diniego, mancato

la persona, si ¢ andata a collocare nel gia incerto fenomeno, che caratterizza il riparto
giurisdizionale in materia di immigrazione, del c.d. “nomadismo giudiziario”, volendo
con tale espressione evidenziare il fatto che spesso gli stranieri sono costretti, per
incertezza e la complessitd del riparto di giurisdizione, a rivolgersi a diverse autorita
giurisdizionali. Sul punto si vedano L. GALLI, Quale giudice ¢ quale giustizia: lo straniero
e il confine tra giurisdizione ordinaria e amministrativa, in L’Aula civile, 9, 2019, p. 8 ss.
e G. TROPEA, Riparto di giurisdizione e immigrazione: note critiche sul “nomadismo giuri-
sdizionale”, in Dir., imm. e citt., 1, 2022, p. 140 ss. In generale su questi temi, si vedano
A. CASSATELLA, I/ sindacato di legittimita sulle decisioni amministrative in materia migra-
toria, in Dir. proc. amm., 3, 2017, p. 816 ss.; S. D’ANTONIO, [/ riparto di giurisdizione
in materia di ingresso, soggiorno e allontanamento dello straniero dal territorio dello Stato
italiano, in Dir. proc. amm., 2, 2017, p. 534 ss. e C. FELIZIANI, Giustizia amministrativa
ed immigrazione. A proposito di alcuni nodi irrisolti, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2,

2019, p. 267 ss.

21n proposito, si veda A. CORASANITI, voce Stato delle persone, in Enc. dir., XLIII,
Milano, 1990, p. 948 ss. e P. RESCIGNO, voce Status. 1) Teoria generale, in Enc. giur.,
XXX, Roma, 1993, p. 1 ss.
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rinnovo e revoca del permesso di soggiorno, si viene a configurare la
medesima disparita di trattamento sopra evidenziata per il conferimento
della cittadinanza, nel senso che lo straniero che si ¢ visto negare, revo-
care o annullare il titolo legittimante il soggiorno nel territorio italiano
potra beneficiare della revocazione “convenzionale” soltanto in caso di
giudicato civile non conforme con il dettato della Convenzione, e non
anche quando il vizio di anticonvenzionalita afferisca al giudicato am-
ministrativo.

Cid che emerge, pertanto, ¢ che il criterio prescelto dalla novella legi-
slativa, volto a circoscrivere operativita del rimedio soltanto alle contro-
versie inerenti ad un diritto dello stato della persona, finisce per introdur-
re un trattamento differenziato che non appare trovare una sufficiente ra-
gione giustificativa. Pertanto, qualora nell’ambito di una vicenda proces-
suale concernente lo stato della persona, un ricorrente risultato vittorioso
a Strasburgo promuova dinanzi al Consiglio di Stato I'azione di revoca-
zione per rimuovere il giudicato interno anticonvenzionale, il Collegio
potra sollevare questione di legittimita costituzionale, invocando come
norma oggetto l'art. 106 c.p.a. nella parte in cui non rinvia anche all’art.
391-quater c.p.c., per violazione dell’art. 3 Cost. *.

Riprendendo quanto gia osservato in merito al nuovo art. 362, com-
ma 3, c.p.c., la Consulta potrebbe essere interessata della questione anche
da un giudice amministrativo di primo grado, laddove non sia possibile
impugnare la sentenza dinanzi al Consiglio di Stato, contestando questa
volta la legittimita costituzionale dell’art. 106 c.p.a. a causa del mancato
rinvio al combinato disposto degli artt. 362, comma 3 e 391-quater
c.p.c., sempre in quanto incompatibile con il dettato dell’art. 3 Cost.

P1n tal senso si veda la Relazione sugli effetti diretti e sulle implicazioni sistematiche
che la riforma del processo civile, apprestata dal d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 1149, reca al pro-
cesso amministrativo, a cura dell’Ufficio Studi del Consiglio di Stato, 8 novembre 2022,
p- 49 e P. TOMAIUOLL, Le piii importanti questioni di diritto amministrativo nella recente
ginrisprudenza della Corte costituzionale (2017-2022), in www.cortecostituzionale.it, di-
cembre 2022, p. 37.
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1. La nozione di controinteressato.

Massimo Occhiena ¢, non da oggi, tra i primi e pill autorevoli sosteni-
tori della riconduzione dei c.d. controinteressati sostanziali tra le parti
necessarie del giudizio amministrativo di primo grado'. Mi sia consentito

' M. OCCHIENA, Osservazioni sulla categoria dei controinteressati, in Giur. it., 1, 1991,
101, pp. 31-35; Controinteressato, intervento “ad opponendum” e opposizione di terzo: il pro-
cesso amministrativo tra declamazione e applicazione, in Giur. it., 111, 1993, I11, p. 857.

Prima di lui, tra gli aleri, F. MERUSL, 1/ contraddittorio nel processo amministrativo, in
Dir. proc. amm., 1, 1985, pp. 12 e 16; E. STICCHI DAMIANTI, [/ cointeressato nel processo
amministrativo, in Dir. proc. amm., 3, 1987, p. 382; ID., Le parti necessarie nel processo
amministrativo, Milano, 1988, p. 147 ss.; F. PUGLIESE, Le ragioni del controinteressato
nell'evoluzione della tutela cautelare, in Dir. proc. amm., 3, 1988, pp. 402, 419-421; ID.,
Nozione di controinteressato ¢ modelli di processo amministrativo, Napoli, 1989, spec. p.
165 ss.

Dopo di lui, tra gli altri, A. CARACCIOLO LA GROTTERIA, Parti ¢ contraddittorio nel
processo amministrativo, in Dir. proc. amm., 1, 1993, pp. 33-40; F. ABENIACAR, L inne-
sto” dell'opposizione di terzo nel processo amministrativo, in Dir. proc. amm., 2, 1996, pp.
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dissentire: per identificare i controinteressati in senso tecnico lart. 41,
comma 2, primo periodo, c.p.a. esige che al requisito sostanziale, implici-
to nello stesso nomen, della titolarita di un interesse legittimo contrario a
quello del ricorrente si aggiunga il requisito formale dell'individuazione
nell’atto impugnato 2. Conferme si trovano:

a) nell'art. 102 c.p.a., che, pur riconoscendo a entrambi la legittima-
zione all’appello, distingue la parte necessaria (comma 1) dall’interven-
tore «titolare di una posizione giuridica autonoma» (comma 2), che altri
non ¢ se non il controinteressato sostanziale e quello c.d. successivo?, la

405-406; M. RAMAJOLL, Riflessioni in tema di interveniente ¢ controinteressato nel giudizio
amministrativo, in Dir. proc. amm., 1, 1997, pp. 162-164; W. TROISE MANGONI, Con-
trointeressato e opposizione di terzo nel processo amministrativo, in Dir. proc. amm., 3, 1998,
pp- 668-677; ID., Riflessioni sulla legittimazione alla proposizione dell'opposizione di terzo
ordinaria nel processo amministrativo, in Dir. proc. amm., 2, 2003, pp. 551-564.

*Non mi persuade il sensibile cedimento giurisprudenziale ai soggetti facilmente ri-
cavabili dall’atto impugnato: altro ¢ la contemplazione di un soggetto nell’atto («indivi-
duato nell'atto»: art. 41, comma 2, primo periodo, cit.), altro ancora la sua agevole indi-
viduabilita sulla scorta di un atto che non lo indica nominativamente. In tal senso mili-
tano altresi gli argomenti a contrario enucleabili dalle nozioni di controinteressato pro-
cedimentale al potenziale ampliamento dell’altrui sfera giuridica (art. 7, comma 1, se-
condo periodo, legge n. 241/1990: «soggerti individuati o facilmente individuabili») e di
controinteressato rispetto ai ricorsi amministrativi ordinari (art. 4, comma 1, d.Ig. n.
1199 del 1971: «soggetti direttamente interessati ed individuabili sulla base dell’atto impu-
gnato»). L’opinione secondo cui non ¢ «credibile che il legislatore abbia inteso assicurare,
in sede gerarchica, un apertura del contraddittorio pin ampia di quella prevista per le sed;
straordinaria e giurisdizionales (A. DE ROBERTO-M.P. TONINI, [ ricorsi amministrativi,
Milano, 1984, p. 142) ¢ viziata dall'implicita adesione, in premessa, al qui non condivi-
so allargamento giurisprudenziale ai soggetti agevolmente rintracciabili (in sede d’inter-
pretazione dell’art. 21, comma 1, della legge n. 1034/1971: «controinteressati ai quali
latto direttamente si riferisce») e finisce oggi per oscurare la differenza testuale tra sogget-
to «individuato nell'attor e «individuabile sulla base dell'atto» (rispettivamente art. 41,
comma 2, primo periodo, cit. e art. 4, comma 1, cit.). Neutra si rivela invece la nozione
di controinteressato rispetto al ricorso straordinario al Presidente della Repubblica (art.
9, d.Ig. n. 1199/1971), che anzi appare condizionata da quella processuale, non fos-
s'altro che per 'eventualita della trasposizione in sede giurisdizionale non accompagna-
ta, secondo l'art. 48 c.p.a., da un arricchimento soggettivo della vertenza.

3 Soggetto avvantaggiato da un atto consequenziale (es. aggiudicazione) rispetto a
quello presupposto menato sub iudice dal ricorrente (es. bando o esclusione).
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cui ipotetica sussunzione nel comma 1 lascerebbe il comma 2 pressoché
privo di significato *;

b) nella modifica apportata nel 2011 all’art. 108, comma 1, c.p.a., ove
fu bensi abrogato l'inciso «titolare di una posizione autonoma e incompatibi-
le» (identificativo, prima e dopo la sentenza della Corte cost. n. 177/1995,
dei controinteressati sostanziali e di quelli successivi), ma solo per chiari-
re, in continuitd con la giurisprudenza precedente al codice e con I'espe-
rienza del processo civile, che pure il litisconsorte necessario pretermesso
ha titolo all’'opposizione di terzo. Il legislatore ha cosi mostrato di cono-
scere e praticare la distinzione tra controinteressato in senso tecnico e so-
stanziale/successivo;

¢) nell’'ultimo periodo dell’art. 41, comma 2, cit., che soltanto nelle
azioni “di condanna” (al risarcimento dei danni derivanti dalla lesione di
interessi legittimi® o al rilascio del provvedimento richiesto”) eleva a con-
traddittori necessari i controinteressati sostanziali, non a caso denominati
(non controinteressati ma) «eventuali beneficiari dellatto illegittimo», con
richiamo all’art. 102 c.p.c. che vale a opportunamente sottrarre dal-
I'inammissibilitd la mancata intimazione di uno di essi®. Il criterio di

* Al netto della legittimazione all’appello degli interventori adesivi dipendenti in pri-
me cure, la cui “posizione giuridica autonoma” ¢, secondo giurisprudenza costante, qua-
lificata e circoscritta dalle norme processuali sull’ammissibilita dell’intervento e sul go-
verno delle spese di lite.

> Per il formante giurisprudenziale degli anni Ottanta e Novanta del secolo scorso al-
la base dell’art. 102 c.p.a., cfr. E. STOPPINI, Intervento ad opponendum e legittimazione
allappello nel processo amministrativo: brevi riflessioni, in Dir. proc. amm., 3, 1993, p.
495 ss. e M. TIBERIL, La tutela del terzo al bivio tra il rimedio dell appello elo dell'opposi-
gione: una questione (non solo) di competenza, in Dir. proc. amm., 2, 1999, pp. 502-510.
Per la transizione, all'indomani di Corte cost. n. 177/1995 (in Dir. proc. amm., 2, 1996,
p- 281, con nota di F. LORENZOTTI), dall’appello del terzo (temporaneo surrogato) al-
I'opposizione di terzo, quale rimedio del controinteressato pretermesso e di quello so-
stanziale (e successivo) pregiudicato da una sentenza inter alios, cfr. C. CONSOLO, La tu-
tela del terzo contro una sentenza non passata in giudicato del giudice amministrativo di
primo grado: sviluppi giurisprudenziali a cavallo fra opposizione ed appello del terzo, in
Dir. proc. amm., 1, 1999, pp. 257-266.

6Art. 30 c.p.a.

7 Art. 34, comma 1, lett. ¢), ultimo periodo, c.p.a., aggiunto nel 2012.

8La disposizione non ha fin qui attirato I'attenzione che meriterebbe: né in dottrina
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identificazione delle parti necessarie del giudizio di primo grado ¢ pertan-
to I'atto impugnato nell’azione di annullamento”? e il rapporto controver-
so in quella di condanna.

Contro questi scogli si infrange, a mio avviso, il pur raffinato tentati-
vo'* di ancorare la nozione sostanziale di controinteressato a quel che fu
Part. 15 del r.d. n. 642/1907 "', oggi ribadito dall’art. 27, comma 2, pri-
mo periodo, c.p.a., che discorre di intimazione di “alcune” delle “parti”
(non «di alcuni dei controinteressati») e di ordine giudiziale di «integrazio-

né in giurisprudenza, dove ¢ peraltro pressoché sconosciuta la tutela risarcitoria auto-
noma e rara la c.d. azione di adempimento, peraltro cumulata per vincolo normativo
con quella di annullamento.

?Si noti che I'azione di annullamento, non pill unica ma ancora centrale, non &
stata e non ¢ d’ostacolo, come si accennera infra, alla fioritura dell'intervento in tutte
le fogge in cui si manifesta nel processo civile, né all'innesto dell’opposizione di terzo
quale istituto di chiusura del cerchio della protezione dei terzi non intervenudi. A di-
spetto del contrario ritornello in voga (cfr., per tutti, V.M. SESSA, Intervento in causa e
trasformazgioni del processo amministrativo, Napoli, 2012, passim nel primo e terzo ca-
pitolo), non ¢ nell’azione di annullamento la causa delle perduranti impostazioni re-
trive sui (margini di allargamento dei) confini soggettivi del processo rispetto alla real-
ta sostanziale: penso, in particolare, alla difficoltd di ammettere I'intervento principale
e quello litisconsortile oppure quello adesivo dipendente del cointeressato decaduto
dall’azione. Dato che sugli altri profili tornerod nel prosieguo, qui mi chiedo retorica-
mente: qual ¢ la norma che preclude al terzo graduato non decaduto dall’azione di
domandare, con intervento principale, 'annullamento della graduatoria la dove vi fi-
gurano il secondo classificato (ricorrente) e il primo (controinteressato), che avrebbe-
ro in tesi meritato I'estromissione della procedura? E perché mai detta proibizione sa-
rebbe connaturata al modello processuale basato sull'impugnazione di un atto? Il non
inedito esempio ¢ stato riproposto, da ultimo, da R. MANFRELLOTTI, Le posizioni sog-
gettive quiescenti: contributo alla teoria generale dell’intervento nel processo, in Il processo,
2, 2021, pp. 246, nota 47, e 249, che senza difficolta ammette I'intervento principale
purché rispettoso del termine di decadenza.

Lo si veda specialmente in W. TROISE MANGONI, Riflessioni, cit., pp. 563-564;
ID., L opposizione ordinaria del terzo nel processo amministrativo, Milano, 2004, pp. 187-
203.

! Prefigurando nel contempo la rimessione in termini per errore scusabile (art. 36,
comma 2, r.d. n. 1054/1924; oggi art. 37 c.p.a.) in caso di omessa chiamata in giudizio
di uno almeno dei controinteressati, nessuno dei quali agevolmente individuabile dal-
I'atto impugnato.
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ne del contraddittorio nei confronti delle altre» (non «degli altri controin-
teressati»). Ma, in disparte il rango sub-primario di quel che fu il citato
art. 152, Podierno primo periodo del comma 2 dell’art. 27 cit. si addice
alle controversie su diritti soggettivi devolute alla giurisdizione ammini-
strativa esclusiva, nelle quali la figura del controinteressato si dissolve %,
in contrapposizione al comma 1 dello stesso art. 27, dedicato invece alle
vertenze su interessi legittimi, ove «i/ contraddittorio é integralmente costi-
tuito quando l'atto introduttivo é notificato all amministrazione resistente» e,
se «esistenti, ai controinteressati», da intendersi in via sistematica alla luce
dell'art. 41, comma 2, primo periodo, cit. (e dell’art. 49, comma 1,
c.p-a., che contempla 'ordine di “integrazione del contraddittorio” nei
confronti dei “controinteressati” non intimati come condizione di validi-
ta della sentenza) 4.

L’assetto disegnato dal legislatore ¢ a mio avviso compatibile con lart.
24, comma 2, Cost., il quale vieta, in negativo, che una sentenza incida,
direttamente e senza rimedio, sull'interesse legittimo di soggetti rimasti
estranei al processo e impone, in positivo, la previsione: ) di strumenti di

5

difesa preventiva esperibili nel corso del giudizio (intervento volontario '° o

2 Tale da suggerirne una lettura in coerenza anziché contro le fonti primarie (cfr. il

p-to 5.1 di Cons. Stato, ad. plen., n. 7/2004).

3 Con la duplice precisazione che la “decadenza” ivi impropriamente menzionata sta
per “inammissibilitd”, fenomeno processuale anziché sostanziale (come peraltro nell’art.
41, comma 2, primo periodo, cit.), e che il secondo periodo (misure cautelari interinali
nelle more dell’integrazione del contraddittorio) abbraccia invece liti su diritti soggettivi
e su interessi legittimi.

" Per l'invalidita della sentenza cfr. l'art. 105, comma 1, c.p.a, che dispone il suo
annullamento con “rimessione” della causa al TAR se in prime cure «é mancato il con-
traddittorio».

!5 Intervento litisconsortile con poteri processuali identici a quelli delle parti necessa-
rie (es. ricorso incidentale), quale specchio — ove ¢ riflessa 'immagine di una parte prin-
cipale ancorché non necessaria — della posizione sostanziale di interesse legittimo corre-
lata all’'oggetto del giudizio. Cosl va inteso in parte qua l'art. 28, comma 2, c.p.a.:
«chiunque non sia parte del giudizio [..] ma vi abbia interesse, puo intervenire, «senza pre-
giudizio del diritto di difesa» (locuzione, quest’'ultima, che linterprete & costretto, per
rimediare all’infelice formulazione del comma 2, a mutuare dal comma 1, riferito ai liti-
sconsorti necessari pretermessi). Un intervento siffatto assolve, fin dal primo grado, alla
funzione di opposizione di terzo anticipata.
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per ordine del giudice'); 4) a chiusura del sistema, di un mezzo di im-
pugnazione straordinario (opposizione di terzo) avverso la pregiudizievole
sentenza inter alios'’. Non ¢ costituzionalmente prescritta, invece, la co-
incidenza tra le parti processuali necessarie e i soggetti titolari di interessi
legittimi correlati all’'oggetto del giudizio, esposti come tali all’efficacia
diretta della relativa sentenza (di annullamento). L’art. 102 c.p.c. non ha
rango costituzionale, né la disciplina del “litisconsorzio necessario” ivi
dettata ¢ altrimenti costituzionalizzata. L’art. 102 cit. ¢ una declinazione
dell’art. 24, comma 2, Cost. nei casi di plurisoggettivita del rapporto so-
stanziale dedotto in giudizio, non l'unica declinazione costituzionalmente
accettabile; ¢ uno dei meccanismi immaginabili, non il solo, di adegua-
mento del processo alla complessita sostanziale: non ogni deviazione dal-
I'art. 102 cit.'® ridonda in incostituzionalita. Nel dislocare i controinte-
ressati sostanziali (e successivi) fuori dalla ristretta cerchia dei contraddit-
tori necessari del giudizio di primo grado ', tollerando uno scollamento

16 Art. 28, comma 3, c.p.a.
7 Art. 108 c.p.a.

'8Ve ne sono anche nell’ambito del processo civile: si pensi ad esempio all’art. 111
c.p.c. e all’art. 2377, comma 7, c.c.

Y Per i controinteressati successivi cid vale solamente laddove I'atto consequenziale
che procura loro vantaggio (es. aggiudicazione) non li identifichi o, pur individuandoli,
rimanga incognito al (o comunque non impugnato, al limite perché neppure impugna-
bile ad es. per difetto di legittimazione, dal) ricorrente contro l'atto presupposto (es.
bando, esclusione), sicché 'annullamento di quest’'ultimo comporta la caducazione au-
tomatica dell’altro (ma sarebbe forse piti corretto dire: 'annullamento d’ufficio obbliga-
torio dell’altro, alla luce della soddisfazione del principio di legalita mercé la ricondu-
zione dell’autotutela obbligatoria sull’atto consequenziale all’effetto ripristinatorio della
sentenza di annullamento di quello presupposto): diversamente — stando alla giurispru-
denza dell’ultimo ventennio — 'onere del ricorrente di estendere 'impugnativa all’atto
consequenziale, pena I'improcedibilitd del ricorso avverso quello presupposto per so-
pravvenuta carenza d’interesse, fa assurgere il controinteressato successivo, sempre che
contemplato nell’atto consequenziale, a parte necessaria. Per le tappe giurisprudenziali
della seconda meta del Novecento, cfr. L. GAROFALO, Impugnazione dell atto presupposto
e onere di impugnazione dell’atto conseguenziale, in Dir. proc. amm., 2, 2000, pp. 346-
350, anche nelle note 24, 25 ¢ 26, ove la rappresentazione, invero non priva di incertez-
ze, dei primi segni, a loro volta non scevri da ambiguita, dell'orientamento che si sareb-
be di li a poco affermato perdurando fino ai nostri giorni (per la cui illustrazione cfr. E.
STICCHI DAMIANI, La caducazione degli atti amministrativi per nesso di presupposizione,
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fra la misura del contraddittorio processuale e quella degli interessi so-
stanziali direttamente implicati, il legislatore prende le mosse, oggi come
ieri (e da sempre), da una realistica constatazione: per il modo in cui ¢ di-
sciplinata, ma in ultima analisi per la sua natura, I'azione amministrativa
¢ normalmente multipolare, interseca una pluralita — non di rado una
moltitudine — di soggetti e quindi di interessi. Donde una quadruplice
valutazione di opportunita:

a) non appesantire oltre una certa soglia il diritto di azione, alla luce
sia dell'inammissibilita del ricorso per la sua mancata notifica, entro il
termine di decadenza per l'esercizio dell'azione di annullamento, «ad al-
meno uno dei controinteressati» (art. 41, comma 2, primo periodo, cit.),
sia dell'onere del ricorrente di integrare sua sponte il contraddittorio, al
di 1a del’ammissibilita del ricorso, per ottenere una sentenza valida;

b) non aggravare oltre un certo segno la funzione giurisdizionale per
non rischiare la paralisi della relativa macchina, emancipando il giudice
dall’obbligo di faticose e malcerte ricerche di portatori di situazioni so-
stanziali di controinteresse (si pensi ad es. a tutti i proprietari avvantag-
giati da una nuova zonizzazione urbanistica o a tutti coloro, non soltanto
proprietari ma anche inquilini e abituali frequentatori per mille motivi,
legati da uno stabile collegamento con I'area interessata dal progetto di
edificazione non assentito dal Comune) %;

in Dir. proc. amm., 3, 2003, p. 633 ss., ove la condivisibile tesi del radicale superamento
della caducazione automatica per incompatibilita con il principio di tipicita delle vicen-
de estintive del provvedimento, corollario del principio di legalita, da cui ha peraltro
preso le mosse la disposizione della legge n. 205/2000 sui c.d. motivi aggiunti impropri,
oggi confluita nell’art. 43 c.p.a.).

®Vero ¢ che potrebbe soccorrere la notificazione per pubblici proclami (art. 49,
comma 3, secondo periodo, c.p.a.), ma — si badi — il controinteressato che, in ipotesi
tutc’altro che irrealistica, ne restasse all’oscuro, si scoprirebbe poi orfano della legittima-
zione ad opporsi alla sentenza sfavorevole: gli spetterebbe bensi 'appello ai sensi dell’art.
102, comma 1, c.p.a., quale contraddittore necessario intimato, ma soltanto entro i pre-
scritti termini perentori (art. 92, commi 1 e 3, c.p.a.), pena il passaggio in giudicato del-
la decisione. Incombe su questo istituto — come su altri (basati sulla conoscenza legale
della litispendenza o sulla nomina di rappresentanti processuali) richiamati da pregevoli
studi o da dilettanteschi spunti comparatistici che talvolta li prendono ingenuamente a
modello — il rischio di eterogenesi dei fini: a vincere sono le ragioni della celerita e della
certezza dei rapporti, a scapito del diritto di difesa, malcelate dietro 'ossequio formale a
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¢) non esporre a pericolo eccessivo, per di pil sine die, la stabilita del
giudicato, attesa I'invaliditd di una sentenza resa a contraddittorio non
integro e la conseguente necessita di rinnovare il giudizio (fin dal primo
grado: art. 105, comma 1, c.p.a.) *;

d) viepiu tenendo conto delle imperiose esigenze di rapidita e immu-
tabilita nella definizione di processi insistenti su atti emanati da pubblici
poteri per la cura di interessi delle comunitd amministrate.

Del resto, gli interessi legittimi dei controinteressati sostanziali (e suc-
cessivi) non restano sguarniti di strumenti di tutela preventiva (interven-
to in primo e in secondo grado, con pienezza del diritto di difesa)** e
successiva (opposizione di terzo). Quest’ultima ¢ mezzo di impugnazione
straordinario sia perché consente di vulnerare lo schermo del giudicato
(accezione tecnica), sia perché, lungi dall’esaurire in sé il campo della tu-
tela dei terzi, ¢ rimedio di estrema garanzia che postula il mancato fun-
zionamento di congegni di ingresso anticipato nel processo (accezione
atecnica) . La acquisita consapevolezza della natura litisconsortile dell’in-
tervento dei controinteressati sostanziali (e successivi) e 'innesto dell’op-
posizione di terzo sono il segno della lontananza dei tempi in cui Massimo
Severo Giannini, nella prefazione a un libro del 19882, discorreva del ter-
zo come del “grande maltrattato” del processo amministrativo *°.

quest'ultimo. Non ci si allontana granché, al di la delle apparenze, dallo spirito che
spingeva G. PALEOLOGO, L appello al Consiglio di Stato, Milano, 1989, p. 209 a consi-
derare la mancata previsione dell’opposizione di terzo un «omaggio al gran conto che giu-
stamente si faceva della snellezza del giudizio».

2'’innalzamento dei controinteressati sostanziali a parti necessarie ridurrebbe la ba-
se dei potenziali opponenti la sentenza perché, al di 1a della difficolta pratica di ricercarli
tutti, taluni riceverebbero la notifica del ricorso; ma a quelli che non fossero intercettati
dal ricorrente né dal giudice basterebbe a posteriori invocare la qualita di litisconsorti
necessari pretermessi per ottenere 'annullamento della sentenza opposta in vista della
riedizione del giudizio (di primo grado) a contraddittorio integro: non cosi se nella veste
di titolari di posizione autonoma e incompatibile si trovassero piuttosto a prospettare
lingiustizia della sentenza inter alios.

22 Art. 28, commi 2 e 3, cit. per il primo grado, art. 97 c.p.a. per il secondo grado.
2 YW. TROISE MANGONL, L opposizione ordinaria del terzo, cit., pp. 225-226.

2 E. STICCHI DAMIANI, Le parti, cit.
» Analoga, due anni prima, la narrazione di F. MERUSI-G. SANVITI, L ingiustizia
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Debitamente problematizzato 'approccio, ci si trova al cospetto della
soluzione non irragionevole di una delicata questione di tecnica proces-
suale all’esito di un opinabile apprezzamento di convenienza involgente
valori costituzionali plurimi e non univocamente orientati: nel cuore del-

P'insindacabile discrezionalita “politica” del legislatore .

2. Sintetici corollari sulla natura e portata dell’intervento volontario e
per ordine del giudice.

Ebbene, proprio perché procede dall’inclusione dei controinteressati
sostanziali tra le parti necessarie, Massimo Occhiena: a) configura come
adesivo dipendente — a tutela di situazioni giuridiche sostanziali derivate
da quelle delle parti necessarie adiuvate ma di mero fatto se rapportate al-
Poggetto del giudizio”” — l'intervento di ogni “terzo — parte non necessa-
ria” (con l'eccezione dell’intervento litisconsortile del cointeressato non
decaduto dall’azione) *%; b) assegna all’intervento per ordine del giudice
una finalitd istruttoria che riecheggia una tesi sostenuta un secolo fa da

amministrativa in Italia, Bologna, 1986, p. 49: «il contraddittorio vive nel processo ammi-
nistrativo una vita grama.

% Art. 26 della legge n. 87/1953.

7 Cfr. la bella pagina a cid dedicata da M. D’ORSOGNA, L'intervento nel processo
amministrativo: uno strumento cardine per la tutela dei terzi, in Dir. proc. amm., 2, 1999,
p. 470: sullo sfondo il «/imite costituzionale dell’intervento, che giustifica linserimento nel-
la sfera di libertar altrui» solo per la tutela di un interesse giuridicamente rilevante (M.
NIGRO, L intervento volontario nel processo amministrativo, in Jus, 3-4, 1963, p. 373). Si
vedano da ultimo le interessanti riflessioni di R. MANFRELLOTTI, Le posizioni soggettive,
cit., pp. 250-252 e 254-257, cui si obietta soltanto che non sono legittimati all’opposi-
zione di terzo ordinaria, per mancanza di un interesse legittimo correlato all’oggetto del
giudizio (e percid di una posizione autonoma), i titolari delle “posizioni giuridiche quie-
scenti” che giustificano I'intervento adesivo dipendente perché avvantaggiate o svantag-
giate, di riflesso, dalla sentenza di annullamento.

2 Qltre che, dovrebbe aggiungersi, dell’intervento parimenti litisconsortile del con-
trointeressato successivo non menzionato nell’atto consequenziale che lo avvantaggia
oppure contemplato e beneficiato da un atto consequenziale rimasto pero incognito al
(o comunque non impugnato, al limite perché neppure impugnabile ad es. per difetto
di legittimazione, dal) ricorrente contro I'atto presupposto.
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Giuseppe Chiovenda®. Chi come me si discosta dalla premessa scorge
nell’art. 28, comma 2, cit. il fondamento (anche) di un intervento liti-
sconsortile di parti principali (tali perché dotate di pieni poteri processua-
li) 3 ancorché non necessarie, e nell’art. 28, comma 3, cit. la finalita (an-
zitutto) di coinvolgere nel giudizio (di primo grado) ! soggetti altrimenti
legittimati all’opposizione di terzo avverso I'eventuale sentenza pregiudi-
zievole resa inter alios® (e che percio intervengono, come parti principali
benché non necessarie, con poteri processuali pieni??) *.

» G. CHIOVENDA, Principii di diritto processuale civile, Napoli, 1923, rist. 1965, p. 995.

¥ Tdentici a quelli, semplicemente anticipati, che spetterebbero loro ex post quali op-
ponenti di sentenza inter alios.

31art. 97 c.p.a. contempla, nei giudizi di impugnazione (tra i quali I'appello), il so-
lo intervento volontario. Anzi, considerata I'applicabilita dell’art. 28 cit. — viste la lettera
(«grado in cui il giudizio si trova») e la collocazione sistematica (Libro Primo intitolato
«Disposizioni generali») — anche nel giudizio d’appello (con la sola eccezione dell’inter-
vento litisconsortile del cointeressato non decaduto dall’azione, cui ¢ d’ostacolo in se-
conde cure il divieto di nuove domande di cui all’art. 104, commi 1 e 3, c.p.a.), l'unica
ragion d’essere dell’art. 97 cit. sta proprio nel confinare nel primo grado l'intervento per
ordine del giudice (innovando l'assetto precedente, nel quale non v’era motivo per im-
pedirlo in secondo grado: A. TRAVI, L opposizione di terzo ¢ la tutela del terzo nel processo
amministrativo, in Foro it., 1, 1997, 111, p. 30), con soluzione forse non opportuna ma
identica a quella del processo civile (S. VINCRE, Contributo allo studio dell’intervento in
appello, Torino, 2018, pp. 35-38).

32Cosi gid D. CORLETTO, La tutela dei terzi nel processo amministrativo, Padova,
1992, p. 214 ss., ove cenni all’esperienza tedesca e I'ipotesi di applicazione analogica
dell’art. 107 c.p.c.; ancor prima A. ROMANO, L’intervento ‘tussu iudicis” nel giudizio
amministrativo, in Giur. mer., 111, 1977, p. 942.

33 Precursori di quelli, identici, che competerebbero loro a posteriori quali opponenti
di sentenza pronunciata tra altri.

3411 riferimento &, si badi, ai soli controinteressati sostanziali, non anche — contra-
riamente a quel che si suole ritenere — a quelli successivi: invero, quando l'atto conse-
quenziale entra nel processo in uno alla sua impugnazione, chi, in esso individuato, se
ne avvantaggia assurge a litisconsorte necessario; quando vi compare a cura di chi ne
beneficia, ¢ perché costui ¢ gia presente nel giudizio sull’atto presupposto in qualita di
interventore ad opponendum; quando infine vi penetra per iniziativa dell’ Amministra-
zione (in assenza di obbligo, stando a una lettura rigorosa dell’art. 46, comma 2, c.p.a.),
'onere del ricorrente di gravarlo, pena I'improcedibilitd dell’azione contro l'atto pre-
supposto, va assolto — con elevazione a parte necessaria di chi, contemplato, gode del-
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3. 1l cointeressato: brevi cenni intorno alla figura e alle prerogative pro-
cessuali.

Un cenno a parte meritano le avvisaglie giurisprudenziali colte da
Massimo Occhiena in punto di legittimazione del cointeressato all’oppo-
sizione di terzo contro la sentenza di rigetto del ricorso altrui, sia pure in
«fattispecie particolari, per non dire piir propriamente eccezionali». Conduco
il disagio che traspare dalle righe del Collega alle sue estreme conseguenze
di netto dissenso: dato che il cointeressato decade dall’azione di annulla-
mento non esercitata per tempo, l’opposizione avverso la sentenza di ri-
getto dell’altrui ricorso costituirebbe un’elusione della decadenza, incon-
cepibile anche per chi non ritenesse estinto I'interesse legittimo con I'inu-
tile decorso del termine per I'azione**. Sempre a proposito dei cointe-

I’atto consequenziale — entro un termine di decadenza destinato a spirare prima del ter-
mine perentorio (art. 51, comma 1, c.p.a.) contenuto nell'ipotetico ordine giudiziale di
intervento. Ecco allora che residuano nell’orbita dell’art. 28, comma 3, cit. i marginali
casi di: a) atto consequenziale (es. aggiudicazione) non impugnabile, ad es. per difetto di
legittimazione, dal ricorrente contro l'atto presupposto (es. clausola del bando preclusiva
della partecipazione); ) impugnazione di atto consequenziale non menzionante il sogget-
to che se ne giova, tuttavia individuabile e individuato dal giudice (U'ipotesi si dissolve se si
sposa l'approccio giurisprudenziale inclusivo nel requisito formale dell’agevole individua-
bilitd, giacché cio che appare al giudice appare anche al ricorrente e al primo non ¢ dato
esonerare il secondo dall’onere, pena I'inammissibilita, di notifica al controinteressato).

31n effetti Cons. Stato, Sez. V, n. 4220/2021, al di 14 di un discutibile obiter dic-
tum, dichiara «inammissibile per carenza di legittimazione attiva» 'opposizione di terzo
proposta contro la sentenza di rigetto di un ricorso altrui da un soggetto neppure quali-
ficabile come cointeressato in senso tecnico (nella specie, una societd, dopo aver ricevuto
la comunicazione non della sanzione ma dell’avvio del relativo procedimento, si oppo-
neva alla sentenza di rigetto del ricorso avverso la sanzione gia applicata da ANAC, per
una condotta in tesi plurisoggettiva, ad altra societd del medesimo gruppo: «/opponente,
qualora e se, all’esito del procedimento avviato |..] sia identicamente sanzionata, potra far
valere nel giudizio di impugnazione che abbia ad instaurare ogni ragione, oggettiva e sogget-
tiva, di illegittimita del provvedimento, senza preclusioni derivanti da una insussistente effi-
cacia ultra partes» della sentenza reiettiva della domanda giudiziale avanzata dall’altra
societd gid sanzionata).

3¢ Contra G. OLIVIERI, L opposizione di terzo nel processo amministrativo: oggetto ed ef-
fetti, in Dir. proc. amm., 1, 1997, pp. 23-24, cui si obietta che il cointeressato fin li
ignaro conoscerebbe il provvedimento diretto anche a lui (es. «ordine di demolizione di
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ressati, Massimo Occhiena indugia sullo sbarramento frapposto dalla giu-
risprudenza maggioritaria all’intervento adesivo dipendente svolto oltre il
termine di decadenza per I'azione di annullamento. Benché risalente ai
primordi della vita della Quarta Sezione del Consiglio di Stato”’, per
lungo tempo unanime e ancora prevalente all'indomani del codice del
20107, questo orientamento, incurante delle critiche mosse negli anni
Cinquanta e Sessanta del secolo scorso da Mario Nigro® e Alberto Ro-

un edificio in comproprieta fra pit soggetti») per il tramite della sentenza di rigetto del
ricorso altrui e da quel momento inizierebbe la corsa del termine per esperire un’azione
di annullamento al riparo da un’inesistente efficacia ultra partes della sentenza reiettiva
dell’altrui impugnativa. Nemmeno in caso di ingiunzione di demolizione non rivolta al
responsabile dell’abuso, ma solo al proprietario che la avesse impugnata invano, al pri-
mo spetterebbe I'opposizione di terzo per la dipendenza della sua ipotetica posizione
nell’ambito del giudizio amministrativo promosso dal secondo (il responsabile sarebbe
infatti esposto ad azioni civilistiche del proprietario soccombente nella lite amministra-
tiva, ben potendo, peraltro, dimostrare lillegittimita dell’ingiunzione di demolizione,
suscettibile di accertamento incidentale in sede civile, sempre che, beninteso, non inter-
venuto nel precedente giudizio amministrativo): contra F. PUGLIESE, L opposizione di
terzo. Riflessi sul processo e sulla funzione amministrativa, Intervento in un Convegno di
Studi sull'opposizione di terzo, Padova, maggio 1996, riportato da M. TIBERIL, La tute-
la, cit., p. 530, nota 75, alla vana ricerca, nella riportata fattispecie, di spazi per 'oppo-
sizione di terzo da parte di soggetti «schierati sul fronte attivo» del processo.

Pili in generale non intravedo spiragli per 'opposizione di terzo del cointeressato:
vuoi perché la decadenza dall’azione di annullamento estingue linteresse legittimo
(E.G. SCOCA, L'interesse legittimo. Storia e teoria, Torino, 2017, pp. 455-456, anche no-
te 140, 145, 146), vuoi perché, a prescindere da cid, Uopposizione alla sentenza resa in
accoglimento di un’altrui opposizione, onde ripristinare il primo verdetto favorevole,
vanificherebbe il termine di decadenza dell’azione di annullamento, similmente a quan-
to si ¢ disposti a convenire che accada con l'opposizione di terzo alla sentenza di rigetto
dell’iniziale ricorso altrui.

% Cfr. V.E. ORLANDO, Primo trattato completo di diritto amministrativo, 111, Milano,
1923, p. 475; F. D’ALESSIO, Le parti nel giudizio amministrativo, Roma-Milano-Napoli,
1915, pp. 80-81.

3 Cfr., ad es., Cons. Stato, Sez. IV, n. 1040/2022; TAR Lazio, Roma, Sez. III, n.
9795/2021; TAR Puglia, Bari, Sez. II, n. 325/2022; TAR Lazio, Roma, Sez. V, n.
1712/2022. Per la giurisprudenza del biennio successivo al c.p.a., cfr. V.M. SESSA, /n-
tervento, cit., pp. 119-122.

¥M. NIGRO, In tema di intervento volontario nel processo amministrativo, in Foro
amm., 1, 1951, pp. 284-286. Le prime critiche rimontano, salvo errore, a V. D’AUDI-
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mano *, perpetua il fraintendimento intorno alla natura dell’intervento
ad adiuvandum, che, limitandosi a sostenere le ragioni del ricorrente sen-
za incidere sul thema decidendum, ¢ intrinsecamente privo dell’attitudine
a eludere il termine di decadenza per I'azione di annullamento. Ecco allo-
ra che non si vede motivo per negare l'intervento ad adinvandum al coin-
teressato gia decaduto dal diritto di azione, comunque destinatario diret-
to, in quanto tale*, degli effetti del verdetto di annullamento che suggel-
lasse il ricorso altrui*?. Dunque, se non ancora decaduto dall’azione di

NO, L’intervento adesivo nel procedimento giurisdizionale davanti al Consiglio di Staro, in
Foro amm., 1, 1926, pp. 28-31.

“A. ROMANO, In tema di intervento nel processo amministrativo, in Foro amm., |,
1961, p. 1248. Anche A.M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli,
1982, p. 1252 definiva una “forzatura” il divieto di intervento del cointeressato «sia pure
come parte accessoria». In tempi pil recenti si veda E. STICCHI DAMIANL, [/ cointeressaro,
cit., pp. 379-381.

“!'Vengono in rilievo solamente fattispecie di atti amministrativi ad effetti indivisibi-
li per due o pil destinatari (es. espropriazione di bene in comproprietd, scioglimento di
organo collegiale, variante urbanistica che sottopone pili proprieta a un vincolo di inedi-
ficabilicd). La persistente esposizione all’efficacia diretta dell’eventuale sentenza di an-
nullamento ¢ la ragione dell'interesse all’intervento adesivo dipendente, mentre rimane
interdetto quello litisconsortile che, quand’anche affidato agli stessi motivi dedotti dal
ricorrente, aggirerebbe comunque il gia spirato termine di decadenza per I'azione. Con-
tra M. NIGRO, L intervento volontario, cit., p. 377 (cui adde V.M. SESSA, Intervento, cit.,
pp- 269-270), che, precisando la precedente (e condivisibile) posizione negazionista in
funzione anti-elusiva dell'inoppugnabilita (M. NIGRO, In tema di intervento, cit., pp.
283-284), limitava il divieto al solo intervento «per connessione» in cui fosse esercitato un
diritto all’annullamento per motivi diversi: ma per avvedersi dell'immutata attitudine
elusiva a dispetto dell’identitd dei motivi ¢ sufficiente ipotizzare la rinuncia al ricorso da
parte del ricorrente o (considerato che oggi l'art. 84, comma 3, c.p.a. da alle altre parti il
diritto di opporsi alla rinuncia) I'appello proposto dal solo interventore litisconsortile
tardivo in prime cure. Non tiene conto di cid, e neppure della facoltd del cointeressato
di articolare motivi ulteriori, R. MANFRELLOTTI, Le posizioni soggettive, cit., pp. 249-
250 allorché reputa «eccessivamente severa» la soluzione che condiziona l'intervento liti-
sconsortile del cointeressato alla circostanza che egli «non sia decaduro» dall’azione (art.
28, comma 2, cit.).

“1n tal senso il p.to 35 di Cons. Stato, Sez. VI, n. 882/2016, rimasto perd isolato: si
veda la sentenza in Dir. proc. amm., 2018, p. 3306 ss., con annotazione divagante ma
adesiva di M. RICCIARDO CALDERARO.
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annullamento egli ¢ legittimato a un intervento litisconsortile®® (che ¢
modo di esercizio dell’azione) idoneo a estendere la materia del conten-
dere di un giudizio * che si trova in primo grado*’; se gia decaduto resta
titolato, per la sua persistente esposizione all’efficacia diretta dell’even-
tuale sentenza di annullamento, a un intervento adesivo dipendente, an-
che per la prima volta in appello ¢, a supporto di chi ha adito il TAR.

4. Postilla sulla revocazione straordinaria del giudicato nazionale per
[esecuzione di sentenze della Corte EDU.

Una postilla finale sull’attualissimo tema affrontato da Elisabetta Ro-

“E non semplicemente adesivo dipendente, come invece ritiene la giurisprudenza
reiterando l'anzidetto equivoco: cfr. Cons. Stato, Sez. V, n. 4973/2017; TAR Campa-
nia, Napoli, Sez. III, n. 201/2019; TAR Calabria, Catanzaro, n. 841/2020.

#Su cid da lungo tempo si registra a tratti un certo consenso, in passato converten-
do l'atto di intervento in ricorso e riunendolo all’altro sempre che pendente dinanzi allo
stesso Tribunale (oggi diremmo ai sensi degli artt. 32, comma 2, e 70 c.p.a.): cfr. A. AL-
BINI, Lintervento del legittimato a ricorrere e conversione in ricorso principale nel processo
amministrativo, in Riv. dir. proc., 11, 1955, p. 288; M. D’ORSOGNA, L intervento, cit., p.
436, nota 129; L. CIMELLARO, L intervento, in R. VILLATA-B. SASSANI (a cura di), 7/
codice del processo amministrativo, Torino, 2012, p. 553; V.M. SESSA, Intervento, cit., pp.
44, nota 14 e 58, nota 40; pilt di recente Cons. Stato, Sez. III, n. 2280/2014. Oggi
I'intervento litisconsortile del cointeressato ¢ previsto dall’art. 28, comma 2, cit.: «chiun-
que non sia parte del giudizio e non sia decaduto dalle relative azioni, ma vi abbia interesse,
puo intervenire» senza pregiudizio del diritto di azione e di difesa (e non «accettando lo
stato [..] in cui il giudizio si trova», che & locuzione da riferire, ovviando all'infelice for-
mulazione della disposizione, ai soli interventori adesivi dipendenti).

# Lostacolo a svolgere un simile intervento per la prima volta in appello risiede nel-
lart. 104, commi 1 e 3, c.p.a.

“ Art. 28, comma 2, cit.: «chiunque non sia parte del giudizio [..] ma vi abbia interes-
se, puo intervenire accettando lo stato e il grado in cui il giudizio si trovar. La lettera (accet-
tazione del «grado in cui il giudizio si trova») e la collocazione sistematica della disposi-
zione (Libro Primo intitolato «Disposizioni generali») militano nel senso della sua appli-
cabilitd anche al giudizio d’appello, ove I'art. 97 cit. appare in parte qua puramente ri-
cognitivo. La giurisprudenza ammette da sempre l'intervento adesivo dipendente per la
prima volta in appello: cfr. dopo il codice del 2010 Cons. Stato, Sez. V, n. 6702/2011 e
Cons. Stato, Sez. IV, n. 440/2022.



APPUNTI SPARSI SUL PROCESSO AMMINISTRATIVO ... 171

mani: penso anch’io che il rinvio dell’'art. 106, comma 1, c.p.a. all’art.
395 c.p.c., e non anche al neo-introdotto art. 391-quater c.p.c.”’, impe-
disca a quest’'ultimo I'ingresso nel processo amministrativo attraverso la
porta del “rinvio esterno” di cui all’art. 39, comma 1, c.p.a.*®. Considera-
to che talune classi di vertenze sullo “stato della persona” sono devolute
alla giurisdizione amministrativa (di legittimitd) **, ¢ prevedibile che il
Consiglio di Stato prima o dopo sollevera una questione di legittimita co-
stituzionale dell’art. 106, comma 1, cit. nella parte in cui non prevede
Pimpugnazione per revocazione delle sue sentenze ai sensi dell’art. 391-
quater cit. !
za additiva investira tutte le controversie sullo “stato della persona” cono-
sciute dal giudice amministrativo, secondo la logica dell’indifferenza alla
natura della situazione giuridica sostanziale (diritto soggettivo o interesse
legittimo) sottesa alla sentenza della Corte cost. n. 177/1995 oppure le
sole liti involgenti un «diritto di stato della persona» (cosi testualmente

. Si trattera a quel punto di constatare se 'auspicata senten-

7 Art. 3, comma 28, lett. 0), d.Igs. n. 149/2022.

“Non ha ricevuto attuazione sul fronte del processo amministrativo la delega di cui
all’art. 1, comma 10, della legge n. 206/2021, sulla quale E. ROMANI, 1/ processo ammi-
nistrativo e ['esecuzione delle sentenze della Corte europea dei diritti dell’nomo: Uistituto della
revocazione “convenzgionale” prefigurato dalla I. 26 novembre 2021, n. 206, in Federalismi.it,
16, 2022, p. 219 ss.

#Fs. cittadinanza per naturalizzazione; espulsione per motivi di ordine pubblico, si-
curezza dello Stato e prevenzione del terrorismo; diniego, mancato rinnovo e revoca del
permesso di soggiorno da parte delle Questure.

0Ma — visto il comma 3 dell’art. 362 c.p.c., ivi inserito dall’art. 3, comma 27, lett.
b), n. 3), del d.Igs. n. 149/2022 — la questione ¢ suscettibile d’essere sollevata anche da
un TAR riguardo a una sua sentenza passata in giudicato perché non appellata dinanzi
al Consiglio di Stato e tuttavia dichiarata contraria alla CEDU dalla Corte di Strasburgo
che in casi eccezionali esonera il ricorrente dall'onere di esaurire rimedi interni stimati
come inaccessibili o ineffettivi.

'Un certo fermento si coglie gid nel par. 5.5 della Relazione dell'Ufficio Studi e
formazione della Giustizia Amministrativa «sugli effetti diretti e sulle implicazioni sistema-
tiche che la riforma del processo civile, apprestata dal d. lgs. 10 ottobre 2022, n. 149, reca al
processo amministrativo», apparsa nel novembre 2022 sul sito istituzionale della giustizia
amministrativa, ove, abusando dell’interpretazione costituzionalmente orientata, si ra-
giona addirittura di applicazione diretta dell’art. 391-guater c.p.c. (ma allora pure del-
lart. 362, comma 3, c.p.c.).
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Part. 391-quater cit.), devolute o suscettibili di devoluzione alla giurisdi-

zione amministrativa esclusiva >3

, secondo la diversa prospettiva che con-
dusse la Consulta a limitare 'innesto della tutela cautelare atipica (sen-
tenza n. 190/1985) >* e del catalogo civilistico dei mezzi di prova (senten-
za n. 146/1987) > ai soli affari di pubblico impiego relativi a diritti sog-
gettivi (e a escludere nel contempo l'introduzione dell’armamentario pro-
batorio civilistico per la risoluzione incidenter tantum di questioni pre-
giudiziali relative a diritti nell'ambito della giurisdizione generale di legit-
timitd: sentenza n. 251/1989) . A questa plastica rappresentazione della
sua relativita si affida il pronostico di un indietreggiare del principio di
eguaglianza di fronte all’obiettiva diversita tra accertamenti amministrati-
vi dell’esistenza di rigidi presupposti di legge (es. cittadinanza per matri-
monio) e apprezzamenti amministrativi pilt o meno elastici (es. diniego
di permesso di soggiorno del Questore), talvolta tanto discrezionali da
rendere di “alta amministrazione” gli atti in cui sono trasfusi (es. cittadi-
nanza per naturalizzazione, espulsione per motivi di ordine pubblico, si-
curezza dello Stato, prevenzione del terrorismo).
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[ TERZI NEL PROCESSO CIVILE:
CASI E DIBATTITI DEL PRIMO NOVECENTO






CAPITOLO X

QUANDO IL TERZO DIVENTA PARTE:
L’INTERVENTO VOLONTARIO NEL PROCESSO
CIVILE DEL PRIMO NOVECENTO
(RILEGGENDO UN CASO CELEBRE)

Giovanni Chiodi

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Intervento volontario: dalla grande dicotomia alla tripar-
tizione. — 3. Calamandrei all’alba del nuovo codice. — 4. Uno, nessuno e centomila. Lo
strano caso dell’intervento del preteso adultero nella causa di separazione personale tra
coniugi, banco di prova per quattro processualisti. — Riferimenti bibliografici.

1. Introduzione.

Questo contributo, incentrato sull’intervento dei terzi nel processo civile
nella fase cronologica compresa tra il vecchio e il nuovo codice di procedura
civile, ricostruisce alcuni itinerari scientifici dei processualisti italiani del
primo Novecento e termina con I'analisi di un case studly, reso celebre dalla
Rivista di diritto processuale civile nel 1941 e 1942. 1l tema ¢ complesso e la
ragione I'ha spiegata bene, con parole come al solito incisive, Salvatore Satta:

Tutti i problemi dell’azione convergono in esso: onde senza un chiaro
orientamento intorno ai concetti di interesse, legittimazione e soggettiva-
mente sul concetto stesso di parte, non ¢ possibile comprendere I'intervento,
'accedere al processo di un terzo, per definizione estraneo alla controversia.
Forse anche per questo I'intervento ¢ uno degli istituti storicamente piti tor-
mentati, tanto da essere stato considerato, come si sa, un labirinto '.

LS. SATTA, Commentario al codice di procedura civile, Libro primo, Disposizioni gene-

rali, Milano, 1959, sub art. 105, p. 377.
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Quando la dottrina s’inoltra in questo «labirinto» (per riprendere I'ica-
stica espressione appena riferita) e riflette sul fenomeno dell’intervento
del terzo, essa si trova di fronte, in fondo, a qualcosa che potrebbe sem-
brare un ossimoro. Il terzo, infatti, oggettivamente, dovrebbe essere un
soggetto estraneo alla lite. Perché dunque egli puo volere diventare parte
di un processo pendente tra altri o esservi chiamato ad entrare? Quando
il terzo aspira a diventare parte, evidentemente, deve avere un interesse
che lo spinge allingresso, innanzitutto spontaneo, in un processo gia
pendente. La risposta che si legge nei giuristi, ad esempio in Mortara, ¢
che l'intervento ha una funzione preventiva, serve cio¢ ad evitare in anti-
cipo i possibili effetti pregiudizievoli riflessi di una sentenza, di fronte ai
quali chi non ¢ stato parte del giudizio non avrebbe altro mezzo di reagire
se non ex post attraverso il rimedio straordinario dell’opposizione di terzo
(ordinaria o revocatoria ex artt. 510 e 512 c.p.c.): per questa ragione, esso
¢ il mezzo «pii comodo, piic completamente efficace, piix economico»*.

Gli fa eco Antonio Segni, forse il piti importante studioso del tema
nella stagione di cui ci occupiamo, che sottolinea inoltre come I'acces-
sione di nuove parti ad un processo pendente riposa sulla «interdipenden-
za dei rapporti giuridici»® e su questa rete ricostruisce il fenomeno.

Cio premesso in linea generale, la dottrina del primo Novecento riela-
bora le categorie ereditate dal processo di diritto comune e riconsidera le
figure di intervento, adottando una terminologia che si distacca in parte
dalla tradizione, anche sulla scia del modello tedesco. Qui torna ancora
utile ricorrere ad un’altra citazione di Salvatore Satta, che questo feno-
meno aveva perfettamente intuito e descritto nella prefazione del suo
Commentario, datata 1959:

2L. MORTARA, Manuale della procedura civile, Roma-Torino-Napoli, 1887, n. 309,
p- 185. Le citazioni si potrebbero moltiplicare: cfr. infatti ad es. L. MATTIROLO, T7atta-
to di diritto giudiziario civile italiano, IV, 5* ed. interamente riveduta e ampliata dal-
’Autore, Torino, 1904, n. 961, p. 868 («meglio ¢ prevenire il danno, che non ripararlo
dopo che sia avvenuto»).

3 A. SEGNI, voce Intervento in causa, in Nuovo Dig. it., VII, Torino, 1938, pp. 93-
120, a p. 94: «il processo non puo pregiudicare le ragioni dei terzi estranei al processo stesso,
ma il costringere questi terzi a valersi di un nuovo processo per tutelare i loro interessi sareb-
be antieconomico e provocherebbe facilmente la contraddittorieta di giudicati, mentre non
sempre assicurerebbe una completa tutela degli interessi in questione».
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La nostra generazione — quella, per intenderci che ¢ seguita a Mattirolo —
ha avuto un’autentica vocazione per i concetti e per le costruzioni. Ha lascia-
to opere mirabili, specie nel campo della procedura, dove ha addirittura «co-
struito» un codice. Chi ¢ entrato nella vasta orbita di quelle opere ne ¢ uscito
«costruito» anche lui, perché ha acquistato tutta una serie di certezze, quali
solo si possono avere nel mondo delle astrazioni, e ha potuto ridurre a quelle
certezze la vita, cio¢ la grande espressione della vita che chiamiamo diritto 4

Abbiamo dunque a che fare con varie figure di intervento del terzo nel
processo civile, la cui natura giuridica ¢ messa a fuoco prima di tutto ne-
gli scritti della dottrina. Si tratta com’¢ noto di commentari, trattati, si-
stemi, opere istituzionali, ma anche di monografie (ne scrive una nel
1880 Giunio Sabbatini sull’intervento in causa, dedicandola all’avv. En-
rico Scialoja, e un’altra nel 1919 Antonio Segni sull’intervento adesivo,
che in esergo reca la dedica a Giuseppe Chiovenda), di articoli e voci
d’enciclopedia (come quelle importanti di Segni per I Enciclopedia italia-
na, il Nuovo e Novissimo Digesto italiano). In questa sede ci soffermeremo
su alcuni problemi relativi all’intervento volontario, tematizzati nelle pa-
gine dei processualisti di antica e nuova generazione.

L’itinerario che qui si propone, oltre ad avere lo scopo di fissare alcune
tappe dell’interpretazione del codice nella dottrina di inizio Novecento,
ha anche natura di premessa rispetto al caso giurisprudenziale, sul quale
ci proponiamo di tornare nell’ultimo paragrafo di questo contributo. Tra
le tante vicende processuali che videro al centro la questione dell’interesse
a intervenire in una lite pendente tra altre parti (fornendo un significati-
vo e tutt'altro che arido scorcio di vita giudiziaria italiana), questo caso
presenta la strana (se cosi si pud dire) singolarita di aver fatto confrontare
e discutere tra loro quattro dei maggiori processualisti del tempo (Segni,
Carnelutti, Redenti, Calamandrei), due dei quali furono anche avvocati
di parte nel processo. Teoria e pratica si sono intrecciati, quindi, in que-
sta controversia, proprio nel periodo in cui l'istituto dell’intervento aveva
gia avuto le sue prime rivisitazioni rispetto alla tradizione. Il caso, se si
vuole, ha anche un risvolto piccante, uno sfondo boccaccesco, come mol-
te liti familiari, o forse pitt propriamente un profumo alla Feydeau in ter-
ra italiana. Un marito domanda la separazione personale dalla moglie ac-

*S. SATTA, Commentario, 1, cit., Prefazione, p. X.
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cusata di adulterio e il preteso adultero (che gli atti di causa rivelano esse-
re un avvocato) chiede di intervenire a tutela del proprio onore. I giudici
di primo e secondo grado negano 'ammissibilita dell'intervento. Le deci-
sioni fanno discutere e sono con acume commentate nelle pagine della
Rivista di diritto processuale di Carnelutti. Forse per la loro singolarita (i
precedenti erano a quanto risulta solo francesi), forse perché si prestavano
a chiarire alcuni punti discussi della teoria dell’intervento, che in effetti
ne riuscirono illuminati: e percio esse attirano anche la nostra attenzione.

2. Intervento volontario: dalla grande dicotomia alla tripartizione.

La prima grande divisione ¢ quella tra intervento volontario, coatto” e
su ordine del giudice®, che si presentano in successione a chi legge gli
artt. 201-205 del codice di procedura civile del 1865: tripartizione che
puo essere intesa in realtd anche come una bipartizione, essendo interven-
to coatto anche quello zussu iudicis.

Per quanto concerne l'intervento volontario, si affaccia da principio
una grande dicotomia: quella ritenuta implicita nell’art. 201 del codice,
che disciplina cumulativamente e indistintamente un genus, che la dot-
trina provvedera a suddividere in principale e adesivo, sulla scorta della
tradizione del processo romano-canonico e dei processualisti di area ger-
manica.

Da notare che larticolo del codice unitario, a differenza dei codici pitt
recenti, si limita a disporre che «chiunque abbia interesse nella causa ver-
tente tra altre persone puo intervenirvi, finché non sia rimasta ferma liscri-
zione a ruolo, e, se trattisi di procedimento sommario, finché non sia comin-
ciata la relazione della causa all’'udienza». Tratta cio¢ del’ammissibilita
dell’intervento volontario (o della legittimazione a intervenire), senza di-

> Art. 203: «Ciascuna delle parti puo chiamare in causa un terzo a cui creda comune la
controversia, ma deve cio notificare all'altra parte nella forma espressa nell articolo preceden-
ter. La forma é quella della «comparsa contenente le ragioni e la produzione dei documenti
giustificativi» (art. 202).

S Art. 205: «L autorita giudiziaria, se riconosca opportuno lintervento in causa di un
terzo, puo ordinarlo anche d'uffizior. Art. 204, comma 3: «L intervento non puo in verun
caso ritardare il giudizio della causa principale, quando sia in istato di essere decisa».
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stinguere le specie di intervento volontario: compito che sara assolto dalla
dottrina.

Nel Trattato di diritto giudiziario civile di Luigi Mattirolo del 1895,
ad esempio, l'intervento volontario ¢ distinto in due forme: ad adinvan-
dum ovvero ad excludendum, a seconda che 'interveniente si proponga di
concorrere alla difesa di una delle parti o di escludere il diritto preteso
dall’'uno o dall’altro litigante. Presupposto fondamentale dell’intervento ¢
Pinteresse, fulcro che regge l'intero impianto dell’istituto e su cui si inne-
stano i problemi posti dalla casistica giurisprudenziale’. Lodovico Morta-
ra scinde ugualmente in due forme l'intervento volontario, a seconda che
il terzo abbia un interesse «distinto e divergente da quello di entrambe le parti
in causa» o un «interesse comune o affine a quello di una di esse»: e dunque
¢ la divergenza oppure la comunanza di interesse il fondamento dell'in-
tervento volontario che, nel suo lessico, resta ancora denominato ad in-
[ringendum iura utriusque competitoris, il primo, ad coadiuvandum reum
vel actorem, il secondo®.

Nei Principii di Chiovenda del 1923, le due figure di intervento vo-
lontario sono il principale e I'adesivo, che lo studioso anche qui fa emer-
gere dal codice, che le ha accomunate e quasi «confuse». Di esse il capo-
scuola dei processualisti italiani fornisce tuttavia una definizione che se-
gna gia un distacco dalle precedenti. L’interveniente adesivo ¢ infatti co-
lui che interviene nella causa in aiuto di una parte per far valere un dirit-
to altrui, mentre l'interveniente principale ¢ colui che fa valere di fronte
al convenuto e all’attore un diritto proprio ed incompatibile colla pretesa

7L. MATTIROLO, Trattato di diritto giudiziario civile, 111, 4* ed. interamente rivedu-
ta e notevolmente ampliata dall’autore, Torino, 1895, nn. 762-763, p. 633. Spiccano,
tra le questioni discusse dalla giurisprudenza, quella dell’intervento dei creditori sempli-
cemente chirografari nelle cause del loro creditore e quella dell'intervento rispettivamen-
te del coniuge o congiunto dell'interdicendo e dei creditori dello stesso nel giudizio di
interdizione o di inabilitazione (n. 764-767).

811 riferimento & a L. MORTARA, Commentario del Codice ¢ delle Leggi di Procedura
Civile, 111, 3* ed. riveduta, Milano, s.d., n. 452, pp. 526-527, paragrafo nel quale 'Au-
tore si lascia volutamente alle spalle la dibattuta questione delle origini latine o germani-
co dell’intervento, accenna ad una comparazione tra i sistemi francese e germanico, per
poi affrontare il problema dell’interesse a intervenire e ai poteri del terzo intervenuto nel
processo inizialmente instaurato da altri. Cfr. anche ID., Manuale, cit., n. 310, p. 185.
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dedotta in lite dall’attore: qui il terzo pud intervenire richiamandosi allo
stesso rapporto giuridico in causa (identita di rapporto giuridico o di tito-
lo) oppure a rapporti giuridici diversi (chiedendo la stessa cosa o presta-
zione, ma per un titolo diverso, ad es. locazione, usufrutto). Nel primo
caso di specie, il terzo si vanta titolare dello stesso rapporto giuridico su
una cosa determinata (reale o d’obbligazione): ¢ proprietario lui, ¢ credi-
tore lui e non lattore”.

Il fulcro dell’intervento adesivo ¢ l'interesse, che puod essere di mero
fatto (nessun nesso di connessione o dipendenza con il rapporto giuridico
in processo: es. il notaio rispetto alla querela di falso di un suo atto, il
creditore rispetto alle liti del debitore) o di diritto (perché il terzo ¢ titola-
re di un rapporto connesso o dipendente con quello portato in giudizio:
es. legatario rispetto alle liti tra erede testamentario e legittimo, venditore
che presta evizione rispetto alle liti fra i compratore e il terzo) . L’in-
tervento principale, invece, si spiega per 'interesse «di prevenire il danno
che di fatto potrebbe il terzo ricevere dalla vittoria di una delle parti della
causa principale, e anche al fine di evitare una inutile duplicazione di
giudizi e la contraddittorieta delle sentenze», pur essendo certo che il ter-
zo ha altre difese a sua disposizione posteriormente alla sentenza: la cosa
giudicata tra le parti, infatti, non lo pregiudica ed egli (entro certi limiti)
puod fare opposizione '

Le due figure sono tenute distinte per una serie di profili, tra cui quel-
lo che Plinterveniente adesivo, a differenza dell’interveniente principale,
secondo Chiovenda, non pud essere considerato parte, e neanche rappre-
sentante della parte, ma ¢ piuttosto soggetto simile ad un sostituto pro-
cessuale, anche se diverso per il fatto che non ¢ lui a iniziare il processo '.

G. CHIOVENDA, Principii di diritto processuale civile, Opera premiata dalla R. Acca-
demia dei Lincei col Premio Reale per le scienze giuridiche (Le azioni. I processo di cogni-
zione), Napoli, 1923, n. 36, p. 498 per I'adesivo, n. 89, pp. 949, 951 per il principale.

Y [bidem, cit., n. 36, p. 499.

Y [bidem, n. 89, p. 950.

21ID., Principii, cit., n. 36, p. 498. Coincidente con le idee appena riferite ¢ la trat-
tazione dell'intervento volontario in G. CHIOVENDA, Istituzioni di diritto processuale
civile, vol. 11, Sez. 1, I rapporti processuali — Il rapporto processuale ordinario di cognizione,

Napoli, 1934, n. 33, pp. 203-207.
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Sono termini, questi, che richiamano dibattiti dogmatici della dottri-
na tedesca, ripresi anche dalla dottrina italiana. Un nuovo campo di ten-
sione, quello della veste processuale dell’interveniente adesivo, che Anto-
nio Segni, nella monografia del 1919, aveva sciolto a favore della qualifi-
ca di parte, dopo aver additato i punti deboli delle teorie dei processuali-
sti tedeschi, che facevano dell’'interveniente adesivo ora un rappresentan-
te, ora un coadiutore, ora un sostituto processuale, mentre egli doveva
essere considerato come un soggetto legittimato ad agire in giudizio come
vera e propria parte in causa, in un rapporto processuale proprio "°.

Ed ¢ proprio il libro del processualista sardo allievo di Chiovenda, i
cui risultati saranno poi sintetizzati in voci enciclopediche, a costituire un
punto fermo nel dibattito di quel periodo. Nello studio, infatti, ad un
capitolo dedicato alla storia dell’intervento, indagata a grandi linee nel
diritto romano e nel processo romano-canonico medievale ', per poi ap-
prodare alla disciplina dei codici ottocenteschi, seguono due capitoli di
confronto dogmatico con la dottrina germanica sugli effetti della senten-
za per l'interveniente e la sua qualificazione processuale, e un quarto in
cui 'autore, distinto I'intervento adesivo secondo la legittimazione in au-
tonomo e dipendente, esamina i diversi casi appartenenti alle due catego-
rie. Per la complessita dell’analisi, anche se al volume primo non segui il

3 A. SEGNI, L'intervento adesivo. Studio teorico-pratico, I, Roma, 1919, passim nei
capitoli II e III: in particolare, p. 184 per la dottrina italiana sul concetto di parte; p.
182 per I'esclusione della qualifica di rappresentante, non agendo l'interveniente a nome
altrui; pp. 198-200 207-208 per la qualifica di parte; pp. 205-206 per U'esclusione della
nozione di quasi-parte o parte accessoria; ID., Sullintervento adesivo, in Festgabe des Ar-
chiv fiir Rechts- und Wirtschafisphilosophie, 16, f. 4, 1923, p. 564 ss., anche in ID., Serizti
giuridici, 11, Torino, 1965, pp. 773-778, in part. pp. 776-777; ID., Intervento in causa,
cit., pp. 96, 100.

Non ¢ possibile in queste pagine prendere posizione sulle ricostruzioni storiografi-
che dei processualisti, salvo dire che il tema, come si vede in Segni, non li lascia indiffe-
renti, pur restando controverso. Cfr., ad es., G. SABBATINI, Su [intervento in causa, 2*
ed. con aggiunte dell’Autore, Torino, 1881, cap. III, nn. 38-48, pp. 78-96; C. GIARDI-
NA, L origine italiana dell'intervento litisconsortile, in Riv. dir. proc. civ., 13, 1936, 1, pp.
266-276. Per un giudizio severo sull’approccio storiografico dei processualisti italiani:
V. DENTI-M. TARUFFO, La Rivista di diritto processuale civile, in Quaderni fiorentini per
la storia del pensiero giuridico moderno, 16 (1987), Riviste giuridiche italiane (1865-1945),
pp- 631-664, n. 8.1, pp. 656-660.
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secondo (mentre non mancarono invece ulteriori apporti in forma di
saggio), il contributo si impose senza dubbio come un polo dialettico nel-
la discussione °, che continuo nelle pagine dei pit insigni maestri proces-
sualisti dell’era post-chiovendiana, come Carnelutti, Betti, Redenti, Ca-
lamandrei, Allorio, Nencioni, Satta, M.T. Zanzucchi.

Per Segni le figure di intervento volontario sono tre: principale, adesi-
vo autonomo e adesivo dipendente. La prima si distacca dalle altre due,
perché con essa «si introduce nel processo un elemento obiettivamente nuo-
vo», mentre nelle altre due «/accedere di una nuova parte alla lite pendente
¢ lunica novita che lintervento produce, non modificandosi quello che era
loggetto del processo fra le parti principali» *°. La nota caratteristica dell’in-
tervento principale ¢ 'introduzione in processo di una «pretesa incompa-
tibile con quella controversa tra le parti, per evitare un giudicato che contra-
sti con quella pretesa» e tale incompatibilita si produce (come in Chioven-
da) quando il terzo pretende di essere titolare dello stesso diritto o rap-
porto giuridico (reale o obbligatorio) oppure della stessa cosa o prestazio-
ne, ma in virti di un diritto diverso da quello fatto valere in giudizio (ad
es. proprieta contro usufrutto) 7.

Secondo Segni, i due tipi di intervento adesivo (autonomo e dipenden-
te) —, gia enucleati dalla dottrina sulla base della Nebenintervention della
ZPO tedesca del 1877, modello della ZPO austriaca del 1895 e di altri co-
dici (gia di per sé una novita nella dottrina italiana'®) — si differenziano sul
piano della legittimazione, piti che su quello dell’interesse.

' Piena approvazione riceve ad esempio da S. SATTA, L intervento ordinato dal giudi-
ce, in Foro it., 63, 1938, IV, cc. 121-128.

16 A. SEGNI, Intervento in causa, cit., n. 8, p. 101.
Y7 Ibidem, n. 11, p. 110.

'8Si consideri anche (come fa notare Segni) il cenno di E. REDENTI, [/ giudizio civile
con pluralita di parti, Ristampa della 1* ed. [Milano, 1911] con una prefazione dell’Au-
tore, Milano, 1960, n. 68, p. 89, dove distingue I'intervento litisconsortile da quello a4
adinvandum, affermando che «molte discussioni fattesi in Germania, dove vi ha in proposi-
to un testo, valgono anche per noi dove, se non c'é il testo, giova riconoscere che c’¢ la cosa,
perché la logica stessa del processo lo vuole». Scrive G. FABBRINI, Contributo alla dottrina
dell’intervento adesivo, Milano, 1963, p. 36, nota 1, che la tripartizione principale, ade-
sivo autonomo e dipendente «dopo la fondamentale monografia del Segni» diviene «pa-
trimonio comune di tutta la successiva dottrina italiana». All'Introduzione e al cap. I di
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Ne discende che vi ¢ un intervento adesivo c.d. autonomo, perché
«linterveniente ha legittimazione ad agire o contraddire ... eguale a quella
delle parti principali», che si verifica quando «abbiamo una pluralita di le-
gittimati a chiedere un provvedimento oggettivamente identico» . Questa
tipologia (stesso provvedimento, pitt legittimati) viene ulteriormente
suddivisa a seconda delle azioni esercitabili. Esempi: 4) azioni riguardanti
rapporti di stato, concesse a, o contro, soggetti estranei al rapporto (im-
pugnativa del matrimonio; dichiarazione e contestazione dello stato di
figlio legittimo e naturale; dichiarazione o revoca di interdizione e inabi-
litazione); &) azioni dei soci di societd commerciale (scioglimento di una
societd in nome collettivo o in accomandita semplice; di una societa ano-
nima o in accomandita per azioni; di impugnativa delle delibere di socie-
ta anonima; di impugnazione del bilancio finale di liquidazione di una
societa anonima); ¢) azioni dei creditori sui rapporti giuridici dei debitori;
d) intervento della moglie nelle liti del marito sui beni dotali o della co-
munione (ed altri casi).

L’intervento adesivo dipendente spetta invece ai titolari di rapporti
dipendenti da quello in causa, che non avrebbero avuto legittimazione ad
agire in modo autonomo *°. Esempi: @) coobbligati solidali; 4) terzi espo-
sti all’azione di regresso, in quanto obbligati a prestare garanzia per evi-
zione oppure per altri obbligati (coobbligati solidali, confideiussori, coob-
bligato principale e fideiussore, obbligato principale e obbligati in via di
regresso nei titoli di credito all’'ordine); ¢) fideiussore rispetto alle liti del
debitore principale; soci nelle liti della societd; 4) notaio nelle liti di falsi-
ta di un atto (ed altri casi).

Per quanto si possano discutere (e sono stati brillantemente discussi*')
aspetti specifici della ricostruzione di Segni, ¢ evidente il passo avanti con
essa compiuto, nella messa a fuoco dei problemi e delle soluzioni.

quest’opera si rimanda per la ricostruzione dell’itinerario della processualistica italiana
anche dopo il codice del 1942.

Y A. SEGNI, Intervento in causa, cit., n. 9, p. 103.

2 Ibidem, pp. 104-105.

' Per una ricostruzione del pensiero di Segni sono fondamentali quanto meno G.

FABBRINI, Contributo alla dottrina dellintervento adesivo, cit., passim; lo studio esemplare
di A. CHIZZINI, L'intervento adesivo, 1, Premesse generali, Padova, 1991, in part. pp. 80-97.
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Anche Francesco Carnelutti, naturalmente, non rimane estraneo al
dibattito. Nelle Lezioni padovane del 1926, infatti, egli rielabora la gran-
de dicotomia di intervenienti volontari: 'interveniente adesivo agisce per
vincere la lite altrui (del litigante adiuvato) e deve essere tenuto ben di-
stinto dall’interveniente principale, che entra nel processo per vincere la
lite propria (ad infringendum iura utriusque competitoris). Le due forme di
intervento volontario si possono ritenere entrambe incluse nella formula
generica dell’art. 201 *2. Soprattutto, per come Carnelutti imposta la que-
stione dell’intervento adesivo, esiste un interesse pubblico alla giusta
composizione della lite che giustifica I'istituto dell’adesione processuale.
C’¢ una lite iniziata ed un terzo che sta fuori dal processo ed avrebbe in-
teresse all’'ingresso, sia per evitare le ripercussioni indirette del giudicato,
sia per contribuire alla ricerca della giusta soluzione della controversia:
«rimane cosi fuori dal processo una energia, la quale potrebbe, utilizzata nel
processo, concorrere al raggiungimento del suo scopo, cioé alla giusta composi-
zione della lite»?3. E chiaro, per Carnelutti, che questo soggetto non ¢ un
sostituto processuale?!, ma molto di piu. Il sostituto agisce infatti «invece
della parte» (s’intende: in nome proprio), mentre il terzo agisce «accanto
alla parter: soggetto principale dell’azione il primo, soggetto secondario il
secondo, e percid definito «agente di rinforzo», «senza essere parte» (in
senso sostanziale: secondo 'ulteriore nota distinzione rispetto alla parte
in senso formale, da lui sostenuta »).

Nelle Lezioni, il problema di una migliore messa a fuoco dell’interesse
a intervenire in via adesiva non ¢ affrontato e Carnelutti si limita ad
enunciare alcuni casi tipici sicuramente rientranti nella sfera dell’inter-
vento adesivo: il conduttore di un immobile che ha interesse a intervenire
nella causa di rivendicazione proposta contro il locatore; Iassicuratore
che ha interesse a intervenire nella causa di responsabilita civile promossa

22F. CARNELUTTI, Lezioni di diritto processuale civile, IV, La funzione del processo di
cognizgione, parte 111, Padova, 1926 (rist. anast. Padova, 1986), n. 292, pp. 81-82.

F. CARNELUTTI, Lezioni di diritto processuale civile, 11, La funzione del processo di
cognizione, parte I, Padova, 1926 (rist. anast. Padova, 1986), n. 108, p. 246.

#F. CARNELUTTI, Lezioni, 11, cit., n. 107, pp. 238-243.
3 [bidem, pp. 247-248. Per la nozione di parte: n. 110, pp. 255-259.
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da un terzo contro I'assicurato; I'obbligato in via sussidiaria agli alimenti
e via dicendo. Parla solo di «ipotesi indefinibili a priori» *.

Evidentemente pero deve essere gia maturata in lui I'insoddisfazione
per la generica formulazione dell’art. 201 se, nel redigere il proprio per-
sonalissimo progetto di codice di procedura civile nel 1926, dedichera un
apposito articolo all’intervento adesivo, finalizzato a meglio delimitarne
I'ambito (a spese tuttavia delle altre forme, che non sono menzionate). Il
riferimento ¢ all’art. 15: «Una persona, a cui non appartiene linteresse in
lite, puo tuttavia intervenire nel processo a sostegno di una delle parti quando
la decisione della lite a vantaggio di questa costituisca una condizione favore-
vole per lesercizio di un suo diritto»*. L'interveniente adesivo, metafori-
camente definito come «un cavallo di rinforzo al carro del processo»*®, ha
quindi interesse a intervenire in un processo da altri instaurato se sia tito-
lare di un diritto, il cui esercizio sarebbe reso piu difficile o addirittura
precluso dalla soccombenza nella lite in cui egli si dispone a intervenire.

Nel Sistema del 1936, quanto al nodo saliente della disciplina, cio¢ la
legittimazione ad intervenire, Carnelutti assume un atteggiamento pil
critico. Gli interventi adesivo e principale, come gia ammesso nelle Le-
zioni, sono entrambi ricompresi nella lettera ampia dell’art. 201 («chiun-
que abbia interesse in una causa vertente tra altre persone puo intervenirvi»).
La formula, perd, ¢ ritenuta non solo ampia, ma anche imprecisa, «assai
sbiadita, anzi insignificante», per quanto concerne la legittimazione: «una
Jormula la quale gia: imperfetta per Uintervento adesivo, non dice quasi nulla
intorno al diverso presupposto dellintervento principale» *.

% Ibidem, p. 245.

¥ F. CARNELUTTI, Progetto del Codice di Procedura Civile, presentato alla Sotto-
commissione Reale per la riforma del Codice di Procedura Civile, Parte prima, Del pro-
cesso di cognizione, Padova, 1926, p. 12. L’art. 17 precisa che «chi interviene nel processo
giusta lart. 15 ha tutti i poteri, i doveri e le responsabilita delle parti, eccetto la facolta di
deferire e di riferire il giuramento decisorio». 11 Progetto della Sottocommissione sard pilt
completo, ma eviterd pur sempre di distinguere le due categorie di intervento adesivo.

2 F. CARNELUTTI, Lineamenti della riforma del processo civile di cognizione, in Riv.
dir. proc. civ., 6, 1929, 1, pp. 3-81, anche in ID., Studi di diritto processuale civile, 1V,
Padova, 1939, pp. 333-429, nota 21, p. 362.

P F. CARNELUTTI, Sistema di diritto processuale civile, 1, Funzione e composizione del
processo, Padova, 1936.
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Per quanto concerne l'intervento principale, infatti, Carnelutti precisa
che il terzo non pud portare nel processo pendente una qualunque altra
lite propria, ma solo una lite connessa o comune con quella gia dedotta,
secondo la preferibile dizione dell’art. 203 (intervento su istanza di par-
te): ad esempio, il condebitore solidale nel processo instaurato dal credi-
tore contro uno degli altri debitori solidali. Se I'aggettivo manca nell’art.
201, «questo grave difetto é dovuto a cio che il legislatore, probabilmente per-
ché non si é reso conto della differenza tra i due tipi di intervento, ha riunito
l'uno e laltro nella stessa disposizione; ne é uscita una formula la quale gia
imperfetta per l'adesivo, non dice quasi nulla intorno al presupposto dell’in-
tervento principaler. Qui, tuttavia, ha ragione Segni nel rilevare che la
connessione da sola non ¢ sufficiente a caratterizzare I'intervento adesivo
(nella fattispecie, autonomo: anch’esso fondato sulla connessione) rispet-
to a quello principale, senza il necessario ulteriore elemento dell’intro-
duzione in causa di una pretesa incompatibile con quella di una parte *.

Per 'intervento adesivo, invece, dopo aver ricordato che il terzo «anzi-
ché agire per la composizione della propria lite e cosi per la tutela del proprio
interesse, come linterventore principale, aderisce all'azione gia spiegata per la
tutela dell’interesse altrui», Carnelutti si pone il problema di come alzare
un argine all’intervento indiscriminato dei terzi in un processo: come gia
detto la scrittura dell’art. 201 ¢ troppo indeterminata e «vaga» per non
essere bisognosa di interpretazione restrittiva. E dunque nella serie dei
possibili interessi ¢ necessario fare una selezione; che per Carnelutti con-
siste innanzitutto nell’ammettere I'intervento adesivo dei sostituti proces-
suali: per questa categoria di terzi, anzi, e solo per questa, Carnelutti so-
stiene che si possa parlare di una differenziazione di specie all’interno del
genere intervento adesivo, che si potrebbe anche denominare autonomo
in contrapposizione al dipendente. Zertium non datur, infatti, e la deno-
minazione litisconsortile non gli sembra adeguata: la riserverebbe all’in-
tervento principale piuttosto che all’adesivo, dove converrebbe usare
Iaggettivo autonomo, se non rinunciarvi del tutto*'.

3% A. SEGNI, Intervento in causa, cit., p. 109.

3'F. CARNELUTTI, Sistema, 1, n. 143, p. 383; n. 376, p. 936: «poiché lintervento
principale di luogo a litisconsorzio, invece di intervento principale, si puo anche dire liti-
sconsortiler; e alla p. seguente, con riferimento all'intervento adesivo: «né vi é probabil-
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Fuori da questa ipotesi di intervenienti adesivi autonomi, Carnelutti
propone di delimitare I'ingresso in giudizio ai soli terzi che siano titolari
di un vero e proprio diritto, il cui esercizio rischi un pregiudizio dalla
causa inter alios e ribadisce quindi che 'interesse dell’interveniente ¢ fon-
dato, come ¢ scritto anche nel suo Progetto di codice, sull’utilita della tu-
tela preventiva di un suo diritto: «in quanto il riconoscimento del diritto di
questa sia una condizione favorevole non gia al soddisfacimento di un suo in-
teresse ma di un suo diritto», come il creditore che interviene nel processo
del suo debitore a difesa del proprio diritto di credito. La posizione di
Carnelutti ¢ quindi complessa e il maestro non si smentisce, introducen-
do alcuni accordi dissonanti che alterano la tradizionale visione dell’isti-
tuto.

Lo scenario si arricchisce nel fratctempo di un’altra voce, il cui apporto
nel campo del diritto processuale civile ¢ stato oggetto di riconsiderazione
da parte della storiografia pit recente®”. Dell’art. 201 del codice parla in-
fatti nello stesso tempo anche Emilio Betti nel Diritto processuale civile
italiano del 1936, opera dogmaticamente complessa, di sintesi del suo in-
segnamento milanese prima dell’era Carnelutti, ma in un senso diverso,
cio¢ per dire che la formula legislativa «é generica e pin comprensiva» di
quella dell’art. 203, perché non copre solo 'ipotesi a) di interesse a inter-
venire del soggetto di un rapporto connesso (che fonda l'intervento ade-

mente bisogno di un nome speciale per distinguere i casi, in cui Uinterventore adesivo, per la
posizione che la legge gli conferisce rispetto alla lite dedotta nel processo, puo agire come se
Josse una parte principale, da quelli, in cui, invece, deve contenere la sua azione nei limiti
segnati dalla parte principales. Cfr., inoltre, ID., Istituzioni del nuovo processo civile italia-
no, 3* ed. emendata e compiuta, I, Roma, 1942, n. 105, pp. 103-104, dove ripercorren-
do la storia della categoria, dalla distinzione tra intervento ad adiunvandum e ad exclu-
dendum a quella tra intervento principale e adesivo dipendente e autonomo, perviene a
quella tra intervento principale e accessorio, facendo confluire I'adesivo autonomo nel
principale.

32Cfr. A. CARRATTA-L. LOSCHIAVO-M. SPERANDIO (a cura di), Emilio Betti e il pro-
cesso civile, Roma, 2022; G. CHIODI, Emilio Betti in difesa dell'oralita. Incontri e scontri
sulla riforma del codice di procedura civile, in Giusto proc. civ., 2, 2022, pp. 595-625; il
numero monografico sulla meritevolezza di Storia Metodo Cultura nella scienza ginridica,
1, 2022, che interseca anche l'esperienza processualistica; I. BIROCCHI-E. MURA, La
missione del giurista. L'itinerario parallelo di Emilio Betti e Aurelio Candjian, Torino, 2022,
spec. pp. 97-108.
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sivo litisconsortile), ma anche le ipotesi b) di un conflitto di ragioni (che
fonda l'intervento principale) e ¢) dell’interesse a disconoscere la ragione
dell’attore senza proporne di proprie (che fonda l'intervento adesivo sem-
plice) »*.

Da questa osservazione discende la logica conseguenza di tre figure di
intervento volontario: principale (supra, sub b), quando vi ¢ un conflitto
di ragioni, dato dal fatto che l'interveniente si pretende soggetto di un
rapporto (o stato) giuridico incompatibile per la sua oggettiva identita con
esso con quello di cui si afferma soggetto 'attore originario: ad esempio
la proprieta della cosa rivendicata; la titolarita del credito litigioso; la pre-
tesa condizione di coniuge del convenuto; la qualita di erede dall’attore
pretesa. Piti avanti, trattando della cosa giudicata, Betti dichiarera che «co-
desti terzi possono legittimamente disconoscere l'efficacia giuridica della deci-
sione nella misura in cui ne sarebbero pregiudicati. Al che serve per lappunto
lopposizione di terzo a norma dell’art. 510 c.p.c., mentre a impedire il for-
marsi del giudicato servono intervento principale in primo grado e linter-
vento in appello a norma dell'art. 491 c.p.c»®*. Betti inoltre opportuna-
mente rileva che la chiamata del terzo pretendente, che sarebbe l'istituto
simmetrico all'intervento principale, ¢ pienamente ammissibile anche nel
processo italiano, malgrado la lacuna del codice *.

Nell'intervento adesivo, viceversa, il terzo non ha una ragione propria
da far valere. Ma questa categoria di intervento, come gia anticipato, ¢
duplice, perché il terzo pud avere interesse @) a far valere una ragione
«connessa con quella affermata dall’attore o dal convenuto, non tuttavia tale
da dar lwogo ad un litisconsorzio necessario» oppure b) a disconoscere la ra-
gione che fa valere I'attore e che il convenuto contesta. Betti distingue
quindi tra intervento adesivo litisconsortile e intervento dipendente.

L’intervento adesivo ¢ litisconsortile (la denominazione preferita da
Betti ¢ mutuata dal regolamento processuale tedesco) quando I'interve-
niente si richiama ad un rapporto giuridico connesso a quello dedotto in

3 E. BETTI, Diritto processuale civile italiano, 2* ed. corredata della recente giurispru-

denza, Roma, 1936, n. 153, p. 500.
34 Ibidem, n. 184, pp. 607-608.

% Cfr. gid G. CHIOVENDA, Principii, I, n. 90, p. 965; F. CARNELUTTI, Lezioni, IV,
cit., n. 294, pp. 91-92.
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giudizio, ad esso collegato «per uniti del fatto costitutivor o «coincidenza
della funzione economico-sociale».

Esempi del primo tipo: il figlio che interviene nel processo di nullita
matrimoniale accanto alla madre o al padre per la difesa del proprio stato
di figlio legittimo; I'avente causa dall’acquirente di un diritto reale di pro-
prietd, servitll o ipoteca accanto al suo dante causa convenuto per accer-
tamento negativo del diritto sulla cosa alienata. Esempi del secondo tipo:
creditore o condebitore di obbligazione solidale, che intervengono nel
giudizio promosso da altro creditore o contro altro condebitore; condo-
mino che interviene nella lite promossa da o contro altro condomino:
tutti soggetti titolari di rapporti giuridici diversi, ma «collegati dalla coin-
cidenza del rispettivo contenuto economico-sociale» >°.

L’intervento adesivo dipendente si verifica invece quando «/interve-
niente non deduce in giudizio un nuovo rapporto giuridico, ma si richiama a
quel medesimo rapporto fra la parte adiuvata e l'avversario, che é gia stato
dedotto in giudizio fra loro due»”’.

Esempi: erede nel processo instaurato contro 'esecutore testamenta-
rio o il curatore dell’eredita giacente; il fallito nelle cause di fallimento; il
socio di una societa nel processo instaurato contro 'amministratore o il
liquidatore della societd, in funzione correttiva della sua condotta proces-
suale; le parti di un negozio giuridico nella causa di interpretazione pro-
posta da due di essi; il fideiussore contro il creditore che ha fatto causa al
debitore principale; il venditore di fronte alla rivendica promossa contro
il suo compratore; il conduttore di fronte alla domanda di accertamento
di una servitli o di un onere reale proposta contro il proprietario locatore;
il terzo possessore dell'immobile ipotecato di fronte all’azione di condan-
na contro il debitore.

A confronto con Carnelutti, si noterd come il pensiero di Betti sia non
solo parimenti concettualmente molto rifinito, ma anche diverso per una
pluralita di punti di vista: I'aver accolto, ad esempio, la nozione di inter-
vento litisconsortile, e di conseguenza 'aver articolato in modo pitt com-
pleto le due specie di intervento adesivo nella terna che compone 'inter-
vento volontario; I'attenzione per la giurisprudenza, con tutta una gam-

3E, BETTI, Diritto processuale civile italiano, cit., n. 154, p. 504.
3 Ibidem, n. 154, p. 505.



194 GIOVANNI CHIODI

ma di variegati interessi presi in esame con degli esempi, a rompere la co-
razza altrimenti impenetrabile del rigoroso discorso di analisi dogmatica;
la nozione altrettanto precisa di intervento principale; il ripudio della di-
stinzione tra parte in senso formale e sostanziale.

Si deve rammentare, infatti, che per Carnelutti l'intervento adesivo fa
entrare nel processo non gia un nuovo soggetto di lite (parte in senso so-
stanziale), bensi un nuovo soggetto dell’azione (parte in senso formale): «¢
terzo, cioé non parte se per parte si intende il soggetto della lite; ¢ parte, cioé
non terzo, se per parte si intende il soggetto della azione»*®; invece, se 'inter-
vento ¢ principale, chi entra nel processo ¢ anche una parte in senso so-
stanziale, la quale porta con sé la sua lite e ne chiede al giudice col mede-
simo processo la decisione. Ne consegue che I'interveniente adesivo ¢ parte
accessoria. Per Betti, viceversa, parte ¢ semplicemente il soggetto della do-
manda e non il soggetto del rapporto litigioso®, e dunque ¢ parte tour
court anche l'interveniente adesivo, benché si possa concordare che egli sia
parte accessoria o sussidiaria®’. Cristallina ¢ anche la distinzione (conso-
nante a quella carneluttiana) tra sostituto processuale e interveniente adesi-
vo: entrambi soggetti della domanda e del rapporto processuale in nome
proprio, ogni equivoca confusione tra le due figure ¢ bandita dal fatto che
I'uno sottentra e I'altro accede al soggetto del rapporto giuridico litigioso *.

3. Calamandyei all’alba del nuovo codice.

Con l'avvento del nuovo codice di procedura civile, mentre Carnelutti
ripropone e rielabora le proprie convinzioni nelle Istituzioni*, un altro

38 F. CARNELUTTL, Sistema, 1, cit., n. 147, p. 395.
3 BETTI, Diritto processuale civile italiano, cit., n. 154, p. 506.

0 [bidem, n. 23, pp. 95-96. La distinzione tra parte in senso formale e sostanziale era
stata contestata ad es. anche da E. ALLORIO, Intervento litisconsorziale, in Riv. dir. proc.

civ., 12,1935, 1, pp. 183-187.
1 Ibidem, n. 23, pp. 97-98.

“2F. CARNELUTTL, Istituzioni del nuovo processo civile italiano, 2* ed. immutata, Ro-
ma, 1941, n. 99, pp. 93-95; n. 243, pp. 215-217; soprattutto ID., Istituzioni, 3* ed.,
cit., 105, pp. 103-105; n. 262, pp. 248-250.
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maestro, Calamandrei, commenta le nuove disposizioni sull’intervento
del terzo con la consueta limpidezza di stile e di idee. II testo del nuovo
codice contiene una novitd: I'intervento volontario ¢ disciplinato in due
commi, rendendo piu articolata e complessa la fattispecie, prima ridotta
ad un unico articolo onnicomprensivo .

Nell’affrontare il tema, Calamandrei si avvale di schemi collaudati,
applicandoli tuttavia con tecnica rigorosa e visione consapevole, che si
traduce in formule semplici e chiare. Netta e ben delineata, di conse-
guenza, ¢ la distinzione tra i tre tipi di intervento volontario.

Nell’intervento principale (che rientra nell’art. 105, comma 1), il ter-
Z0 propone «una nuova domanda, diretta contro tutt'e due le parti origina-
rie, e connessa, per identita del petitum, con la prima», e quindi «due do-
mande dirette ciascuna contro uno degli originari competitori»: ¢ attore con-
tro le altre due parti e instaura quindi un processo a tre parti, in cui alla
prima causa sono riunite le altre due, che il terzo propone contro le due
parti “. Invece nell’intervento adesivo (contemplato dall’art. 105, comma
2), il terzo non propone una nuova domanda, né fa valere un suo diritto,
ma interviene per sostenere le ragioni di una delle parti contro 'altra;
adottando una metafora bellica: «combatter per il diritto altrui. L’inter-
veniente adesivo, tuttavia, per essere legittimato a intervenire deve avervi
interesse e cio si sostanzia nel pregiudizio che il terzo verrebbe a subire
dalla soccombenza: «il terzo sa che, qualora in questo processo la parte adiu-
vata rimanga soccombente, la sua sconfitta verrebbe indirettamente a riper-
cuotersi su di lui terzo, togliendogli in avvenire la possibilita di esercitare un

B Art. 105. «[1] Ciascuno puo intervenire in un processo tra altre persone per far valere,
in confronto di tutte le parti o di alcune di esse, un diritto relativo all’oggerto o dipendente
dal titolo dedotto nel processo medesimo. (2] Puo altresi intervenire per sostenere le ragioni di
alcuna delle parti, quando vi ha un proprio interesse».

“P. CALAMANDREI, [stituzioni di diritto processuale civile secondo il nuovo codice, p.
11 (Disposizioni generali. Le persone del processa), Padova, 1943, n. 111, rispettivamente
pp- 436 e 442. La causa pud essere connessa per identita del petitum e della causa peten-
di (stessa cosa o prestazione, stesso titolo) oppure per identita della causa petendi ma non
del petitum: terzo che vanta un diritto, di credito o di altro genere (Calamandrei fa
'esempio del diritto d’autore) verso il titolare del diritto conteso interviene per far vale-
re tale diritto verso entrambe le parti e quindi di chi risulter? titolare del diritto conteso

(ibidem, p. 437).
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suo diritto nelle stesse condizioni favorevoli in cui avrebbe potuto esercitarlo
se la parte adiuvata fosse rimasta vittoriosa» .

Nella sistematica di Calamandrei, per inciso, trova spazio anche la di-
scussa figura dell’'intervento adesivo litisconsortile (litisconsorziale nel suo
linguaggio), del pari da lui ricompreso nella formula dell’art. 105, com-
ma 1, la cui differenza rispetto all'intervento principale e all’intervento
adesivo semplice ¢ ai suoi occhi anche dogmaticamente chiara: I'interve-
niente litisconsortile propone una domanda contro una sola delle parti, e
cid lo distingue dall’interveniente principale, e non fa valere un diritto
altrui, e percid non ¢ come l'interveniente adesivo semplice, che ha legit-
timazione secondaria. Egli introduce in giudizio una causa propria con-
nessa con quella in giudizio per 'oggetto oppure per il titolo. Esempio
del primo caso ¢ quello di chi ha una legittimazione uguale ed autonoma
a quella della parte in causa, appartenendo alla stessa categoria (come av-
viene ad es. nell'impugnazione del matrimonio oppure delle deliberazioni
assembleari di societd per azioni) od essendo un sostituto processuale.
Esempi del secondo tipo sono quelli del condomino o del condebitore;
dell’esecutore testamentario nelle controversie ereditarie. Sono fattispecie
gia conosciute in letteratura, che la penna fresca e agile di Calamandrei
ripropone all’attenzione dei discenti “.

Ben diverso ¢ invece il caso di una quarta figura di intervento volonta-
rio, che si presenta alquanto pitl discussa, essendo nuova.

Come in un gioco di specchi, negli anni di cui stiamo discorrendo, un
altro banco di prova per la teoria dell’intervento di terzi in causa ¢ costi-
tuito dalla facoltd attribuita alle associazioni sindacali di categoria di in-
tervenire nelle controversie individuali di lavoro, che coinvolgono inte-
ressi individuali ma anche interessi di categoria, in base all’art. 7 della

legge 22 gennaio 1934, n. 76 e all’art. 443 del nuovo c.p.c.¥. Ed ¢ pro-

® Ibidem, n. 111, p. 438.
4 Ibidem, n. 111, pp. 443-445.

¥ Legge 22 gennaio 1934, n. 76, art. 7, comma 2: «Nei giudizi sulle controversie indi-
cate nei nn. 1 e 2 dell’art. 1, sempre che l'azione sia fondata sull inadempimento di un con-
tratto collettivo di lavoro o di norme che abbiano valore o effetto di contratti collettivi di la-
voro, anche se la denuncia sia mancata, é in facolta delle associazioni legalmente riconosciute
di fare intervento, anche in grado di appellor. Art. 443 c.p.c. «Le associazioni legalmente
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prio l'interesse di categoria a creare disarmonia nell’istituto, per la diffi-
colta di classificazione di questo intervento delle associazioni sindacali
negli schemi tipici.

Calamandrei, ad esempio, nelle Istituzioni del 1943, lo dice chiara-
mente: non ¢ intervento adesivo, perché le associazioni sindacali in nome
dell’interesse di categoria potrebbero anche non sostenere le ragioni della
parte; ma non ¢ neanche intervento litisconsortile, perché le associazioni
sindacali non ampliano 'oggetto del giudizio con una nuova causa, che
resta individuale, e non fanno valere un proprio diritto. Ne deriva una
riduzione di poteri processuali, proprio perché le associazioni non inter-
vengono per tutelare direttamente I'interesse di categoria. Si tratta dun-
que di un intervento informativo o consultivo per il giudice, secondo Ca-
lamandrei, che esclude tra l'altro ogni analogia con I'intervento del pub-
blico ministero, previsto a tutela di un interesse pubblico e non, come
avviene con i sindacati, di interessi collettivi *.

Ma la figura rimane controversa in dottrina. Diversa prospettiva infat-
ti si riscontra in Carnelutti, per il quale si tratta di intervento adesivo, an-
che se sui generis, situato in una zona intermedia tra I'intervento adesivo
ordinario e quello del pubblico ministero, per la tutela dell’interesse di
categoria (certamente non individuale, e quindi diverso da quello del liti-
gante anche se ad esso connesso); il che spiega la disciplina normativa in
parte dissimile rispetto all’intervento ordinario, e tuttavia non giustifica
quelle limitazioni di cui parlava Calamandrei. Tant’¢ vero che Carnelutti
scrive: «pud darsi che, in pratica, l'azione del sindacato si svolga piuttosto nel
proporre ragioni che prove e percio abbia una sostanza puramente consultiva,
ma questo deriva dalla sua posizione di fatto, non da un limite, che la legge

ponga alla sua azione»®.

riconosciute delle categorie alle quali appartengono le parti possono intervenire in qualunque
stato e grado del processo per la tutela degli interessi di categoriay.

8 Ibidem, n. 111, pp. 445-448.

#F. CARNELUTTI, Sistema, 1, cit., n. 146, pp. 391-392, in part. p. 392: «il sindacato
non &, come quest ultimo [p.m.] una parte imparziale, cioé non agisce soltanto per lo stimolo
di un interesse pubblico, ma neanche per lo stimolo di un interesse proprio, diverso da quello
del litigante e con questo collegato, sibbene per lo stimolo di tuti gli interessi identici all’in-
teresse del litigante, quali appartengono agli altri membri della categoria e si esprimono nella
nozione dell’interesse di categoria ...». Cfr. anche, per la singolarita di tale intervento ade-
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Dopo questa digressione, utile a verificare i punti caldi della teoria
dell’intervento all’alba del nuovo codice, torniamo all’intervento adesivo.
E infatti opportuno notare, ai fini del discorso che ora intendiamo intra-
prendere, che anche Calamandrei condivide 'idea che la funzione dell’in-
terveniente adesivo, legittimato a stare in giudizio per un rapporto giuri-
dico altrui come il sostituto processuale, ma da esso ben distinto*, sia
quella di prevenire un pregiudizio nell’esercizio di un diritto spettante
all’interveniente. In quest’ottica, anzi, nella sua opinione non ¢ tanto un
interesse altruistico, quanto egoistico, quello che spinge il terzo a entrare
nel processo: il vantaggio atteso non ¢ meramente morale o sentimentale,
ma giuridico, nel senso che le conseguenze vantaggiose o svantaggiose
devono essere tali da ripercuotersi in un rapporto giuridico di cui egli ¢
soggetto’'; deve esservi a monte un pregresso rapporto di diritto sostan-
ziale tra il terzo adiuvante e la parte adiuvata. Calamandrei riprende sin-
teticamente alcuni esempi tipici di intervento adesivo gia emersi in dot-
trina e in giurisprudenza: il legatario che interviene in una causa di nulli-
ta del testamento; il venditore, tenuto per evizione, nelle liti tra compra-
tore e terzo.

Il maestro fiorentino recupera anche la distinzione tra interessi di me-
ro fatto e di diritto, gia adottata da Chiovenda e da altri, poiché gli sem-
bra mantenere intatta la sua utilitd. Interesse di mero fatto sarebbe quello
del notaio che interviene nella causa di falso contro un suo rogito oppure
del creditore (anche chirografario >?) che interviene in una causa di riven-
dicazione di beni del patrimonio del debitore. Interesse di mero fatto ¢
una formula equivoca per dire che, nei casi indicati, non si interviene per

sivo (come tale bisognoso di norma apposita): ID., Istituzioni del nuovo processo civile
italiano, 3" ed., 1, cit., n. 105, p. 104.

511 sostituto processuale ha legittimazione «molto pits completa ed assoluta», poiché
sta in processo «da sé solo», mentre I'interveniente adesivo & «parte aggiunta, accanto alla

parte principale e congiuntamente con essa» (il che si ripercuote sui suoi poteri processua-
li): P. CALAMANDREL, Istituzioni, 11, cit., n. 111, p. 438.

S Ibidem, n. 111, p. 439.

52L. MATTIROLO, Trattato di diritto giudiziario civile, 111, cit., n. 764, p. 634: «certo
i creditori chirografari non hanno un diritto attuale sulla cosa controversa nella lite in cui
dovrebbero intervenire. Ma per poter intervenire in un giudizio di primo grado la l