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1. Introduzione. Le interferenze tra giudizio amministrativo e
conflitto di attribuzione tra lo Stato e le Regioni.

Il problema dei rapporti che possono intercorrere tra il giu-
dizio sul conflitto di attribuzione tra lo Stato e le Regioni, di
competenza della Corte costituzionale, ed i giudizi « comuni »,
ordinari o amministrativi, non ha costituito sino ad oggi oggetto
di attenzione da parte del legislatore. Manca infatti una qualsiasi
regolamentazione normativa, sebbene il fenomeno non sia affat-
to marginale, né dal punto di vista della dimensione quantitativa
né per lo spessore teorico delle questioni che suscita.

In effetti i punti di contatto, in special modo tra i giudizi
amministrativi ed i conflitti costituzionali tra enti, non mancano,
dal momento che uno stesso atto, da considerarsi invasivo della
competenza costituzionalmente attribuita allo Stato o alla Regio-
ne, alla stregua dell’art. 39 1. 87/53, pud ben essere (in astratto,
ma anche in concreto) oggetto di un ricorso davanti al giudice

(*) Laureato in Giurisprudenza - Universita di Pisa.
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amministrativo, magari per gli stessi profili di incompetenza de-
dotti davanti alla Corte costituzionale (*).

Non sfuggono all’evidenza i rischi di una parziale o totale
sovrapposizione tra 1 giudizi e tra le decisioni da essi derivanti,
tanto piu se si considera che nelle due diverse sedi di giudizio
possono operare soggetti differenti: lo Stato e le Regioni indiffe-
rentemente davanti alla Corte e al giudice amministrativo, e sog-
getti terzi (privati o pubblici, come ad esempio gli enti territoria-
li minori), che facciano valere un interesse legittimo, dinnanzi a
quest’ultimo.

La necessita di un coordinamento appare pertanto in tutta la
sua gravita, al fine di evitare conflitti teorici o pratici di giudica-
to, soprattutto in presenza di un notevole espandersi del conten-
zioso Stato-Regioni. '

Le spiegazioni circa il mancato coordinamento legislativo tra
giudizio sul conflitto e giudizio comune possono probabilmente
farsi risalire all’originaria nozione di conflitto di attribuzione tra
enti, cosi come veniva concepita dal legislatore del 1953. A tal
proposito, come giustamente & stato rilevato (*), nell’attuazione
della previsione dell’art. 134, 2° comma, Cost. fu privilegiato il
criterio della separazione tra la giurisdizione amministrativa e
quella della Corte costituzionale, sul presupposto che le contro-
versie originate dalla violazione di norme costituzionali sulla
competenza costituissero un ambito a sé stante nettamente di-
stinto da quello relativo a tutte le restanti questioni da devolvere

() Rileva criticamente Iassurdita del cumulo tra le due diverse vie giuri-
sdizionali, in assenza di un criterio di alternativitd, G. ZAGREBELSKY, La giustizia
costituzionale, Bologna, 1988, 365; sul punto cfr. anche F. SORRENTINO, I rapporti
tra lo Stato e le Regioni nella giurisprudenza della Corte costituzionale sui conflitti
di attribuzione, Quad. reg., 1987, 404; si vedano anche le osservazioni di G.
Gro1TaNELLI DE’ SaNTI, Conflitti di attribuzioni e Regioni, in Giustizia e Regioni,
Padova, 1990, 105.

(*) Cfr., in proposito, la ricostruzione dei lavori della Costituente fatta da
G. Vovpg, Garanzie costituzionali, in Commentario della Costituzione, a cura di
G. Branca, Bologna-Roma, 1981, 371 ss.; in particolare, con riferimento al legi-
slatore del 1953 e all’interpretazione sistematica da esso operata, S. Grassl, In te-
ma di rapporti tra giudizio costituzionale sui conflitti intersoggettivi e giudizi co-
muni, in Scritti sulla giustizia costituzionale in onore di Vezio Crisafulli, 1, Pado-
va, 1985, 445; e pil diffusamente S. Grasst, Il giudizio costituzionale sui conflitti
di attribuzione tra Stato e Regioni e tra Regioni, Milano, 1985, 39 ss.
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alla cognizione del giudice amministrativo. In altre parole la
competenza della Corte costituzionale fu ritagliata per sottrazio-
ne da quella dei giudici amministrativi, in ragione della specialita
dei soggetti costituzionali interessati alla controversia costituzio-
nale e delle norme costituzionali attributive della rispettiva com-
petenza. Si tratta, come & confermato del resto dalla prima giuri-
sprudenza della stessa Corte costituzionale, della concezione del
conflitto in termini di vindicatio potestatis, laddove il ricorrente
rivendica a sé la titolarita in via esclusiva di una attribuzione co-
stituzionale esercitata dall’altro (°)). Racchiuso in tali angusti
confini il conflitto non consentiva certo di prefigurare i rischi poi
manifestatisi di una concorrenza tra giurisdizione amministrativa
e costituzionale, sia per I’esiguitd del campo di incidenza della
fattispecie disciplinata (vuoi per le ridotte competenze regionali,
vuoi per la limitazione del verificarsi dell’usurpazione di attribu-
zioni in pratica al solo settore amministrativo o degli atti giuri-
sdizionali), sia per il limitato tasso di conflittualita in un’epoca
in cui listituzione delle Regioni ad autonomia ordinaria era an-
cora ben lungi dall’essere realizzata.

La questione cosi delineata cambia notevolmente con il mu-
tare della configurazione del conflitto a seguito della successiva
evoluzione giurisprudenziale. Si passa cosi ad un concetto di
conflitto c.d. da interferenza o da menomazione, fondato non
tanto sulla rivendicazione di una competenza, ma volto a conte-
stare le modalita di esercizio, il cattivo uso di un potere sicura-
mente spettante all’altro soggetto. Il conflitto, in altre parole
non si instaura pit sull’an dell’attribuzione costituzionale, ma
sul quomodo dell’esercizio della stessa da parte del soggetto
chiamato in causa (*). In tali ipotesi il ricorrente pud addirittura
essere del tutto privo di attribuzioni nella materia contestata (co-
me nel caso di ricorsi delle Regioni contro un atto dell’autorita
giudiziaria), e non & quindi in grado di porre a contenuto del suo
petitum la rivendicazione di essa. Chiede piuttosto un sindacato
sull’'uso costituzionalmente illegittimo del potere, cosi come in
concreto esercitato dal controinteressato, in modo tale da provo-

(}) Valgano, per tutti, le considerazioni e la ricostruzione della giurispru-
denza costituzionale pill antica svolte da S. Grassi, Il giudizio costituzionale, cit.,
74 ss. Sul punto, cfr. altresi G. ZAGREBELSKY, op. cit., 339.

() Cfr. S. Grasst, op. ult. cit., 185 ss.
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care una lesione rilevante nella sfera delle attribuzioni costitu-
zionali. Questa dilatazione delle competenze della Corte costitu-
zionale in tema di conflitto intersoggettivo ha finito cosi per met-
tere in crisi la stessa impostazione dell’impianto legislativo del
1953, che non era in grado di assicurare meccanismi di raccordo
fra i diversi tipi di giudizio proprio perché all’epoca interrelazio-
ni non erano minimamente immaginabili.

Un ulteriore moltiplicarsi dei punti di contatto tra i due giu-
dizi si ha in conseguenza anche della giurisprudenza costituzio-
nale relativa all’ampliamento del parametro costituzionale del
giudizio. Al riguardo ¢ significativo che la definizione costituzio-
nale delle competenze sia rimessa, come & ormai pacifico, non
solo a norme di rango costituzionale in senso formale, ma anche
a disposizioni di fonte inferiore e tuttavia idonee a dare alle pri-
me attuazione o integrazione (°).

Percio, in tutte le situazioni in cui si lamenta il « cattivo
uso » di un potere o di una facolta, purché coincidente con la le-
sione di una sfera di attribuzioni costituzionalmente rilevanti,
sempre pit spesso si fara riferimento alla disciplina della compe-
tenza contenuta in atti quali le disposizioni di attuazione degli
Statuti di autonomia speciale, i decreti di trasferimento di fun-
zioni amministrative, le deleghe di funzioni, gli atti di indirizzo e
coordinamento fino ad arrivare all’utilizzo di veri e propri prin-
cipi-parametro, come la leale collaborazione o la legalita intesa
in senso sostanziale (°). E evidente che I'impiego di norme inte-
grative o attuative di parametri formalmente costituzionali, con-
tenute in fonti di rango legislativo o regolamentare, estende I'a-
rea dei possibili ricorsi al giudice amministrativo; cid tendera a
verificarsi ogni qual volta sia in gioco una posizione giuridica
soggettiva, qualificabile in termini di interesse legittimo, che sia

(®) In questo senso, per tutti, G. ZAGREBELSKY, op. cit., 347 ss.; per una
rassegna dei piu recenti sviluppi nella giurisprudenza costituzionale sul tema R.
RowmsoLi, 1l conflitto di attribuzioni tra lo Stato e le Regioni, in Aggiornamenti in
tema di processo costituzionale (1987-1989), a cura di R. Romboli, Torino, 1990,
215 ss.

(°) Per un esame della giurisprudenza su tali principi, con riferimento an-
che agli autori che se ne sono occupati, ci permettiamo di rinviare a L. MANNELLI,
1l conflitto di attribuzioni tra Stato e Regioni e tra Regioni, in Aggiornamenti in te-
ma di processo costituzionale (1990-1992), a cura di R. Romboli, Torino, 1993,
224 ss.
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incisa da atti amministrativi inquadrabili nel complesso organiz-
zatorio — proprio da tali norme delineato — delle competenze
dello Stato, dei suoi organi e della Regione (7). In tutti questi ca-
si puo diventare difficile distinguere le situazioni in cui la viola-
zione di norme sulla competenza, in relazione allo svolgersi di
procedimenti, o all’esercizio di funzioni produca un vizio di
« mera » illegittimita di un atto, da quelle che determinano inve-
ce una lesione di attribuzioni costituzionali rilevante in sede di
conflitto.

Per tutti questi motivi ¢ ragionevole affermare che I'impian-
to processuale modellato dalla legge 11 marzo 1953 n. 87 mostra,
nel disciplinare il giudizio sui conflitti intersoggettivi, tutti i limi-
ti di una impostazione teorica che si basa sulla separazione tra
conflitto e processo amministrativo, laddove per di piu il primo
¢ concepito in chiave residuale rispetto all’altro ed alle rimanenti
competenze della stessa Corte costituzionale. Ne risulta cosi una
profonda inadeguatezza al sistema costituzionale vigente.

A ben vedere problemi del genere di quelli segnalati si pon-
gono in realta tutte le volte in cui si manifesta I’esigenza di coor-
dinare lattivita di pit complessi giurisdizionali tra di loro sepa-
rati; di conseguenza sono astrattamente ipotizzabili alcune solu-
zioni, consistenti, come si & osservato (%), sostanzialmente: a)
nel reperimento di strumenti processuali che consentano la rea-
lizzazione del simultaneus processus, al quale prendano parte
tutti i soggetti comunque interessati alla soluzione del caso; b)
nello stabilire un rapporto di pregiudizialita fra le questioni de-
dotte in un giudizio o nell’altro; c¢) nel regolare gli effetti delle
decisioni nell’ipotesi in cui i giudizi si svolgano separatamente.

Tutte le vie sopra indicate sembrano obbedire ad un genera-
le principio del diritto processuale volto a realizzare il duplice
obiettivo dell’economia dei mezzi processuali ed ancor piu la
certezza del diritto attraverso l’eliminazione del rischio di un
contrasto tra res iudicatae.

Si tratta adesso di verificare come da un lato la giurispru-
denza comune e quella costituzionale, e dall’altro la dottrina, si

(") Sul punto si vedano le osservazioni di A. Pisaneschi, Verso una inter-
pretazione restrittiva del conflitto da « interferenza », Giur. cost., 1988, I, 3339.

(®) Cosi A. Pizzorusso, Conflitto, voce del Novissimo digesto, App., 1980,
11, 368; e G. VoOLEFE, op. cit., 428.
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rapportano al problema in esame, per trarre suggerimenti utili,
gia applicabili in concreto, alla risoluzione dei principali aspetti
problematici.

2. L’analisi della giurisprudenza amministrativa: la separazio-
ne-indifferenza e la separazione-esclusione tra i due giudizi.
L’orientamento della Corte costituzionale.

Il percorso attraverso la giurisprudenza dei giudici comuni,
in particolare amministrativi, consente di mettere in luce una di-
varicazione di fondo in merito alla definizione del rapporto tra
giudizio costituzionale sul conflitto di attribuzione tra lo Stato e
le Regioni e giudizio amministrativo.

Secondo un orientamento piu risalente, i due tipi di giudizio
si pongono in un rapporto di separazione-indifferenza, in base al
quale, il ricorso alla Corte costituzionale rappresenterebbe non
un mezzo alternativo, bensi soltanto uno strumento integrativo e
rafforzativo del rimedio generale della tutela giurisdizionale dei
diritti e degli interessi (°). In pratica lo Stato o la Regione,
avrebbero la facolta di scegliere quale rimedio porre in essere,
senza che uno escluda di necessita I’altro. In particolare non esi-
sterebbe una riserva esclusiva alla Corte costituzionale della co-
gnizione sulle controversie attinenti le competenze attribuite dal-

(®) In questo senso & la giurisprudenza delle Sezioni unite della Cassazio-
ne in sede di ricorso per motivi attinenti la giurisdizione del giudice amministrati-
vo; cfr. Cass., sez. un., 10 novembre 1973, n. 2966, Foro it., 1974, I, 361; Cass.,
sez. un., 28 maggio 1977, n. 2184, id., 1977, 1, 1352; Cass., sez. un., 20 maggio
1978, n. 2499, id., 1978, 1, 1638 con nota di C.M. BaronE. Nella giurisprudenza
amministrativa seguono invece tale orientamento T.A.R. Emilia-Romagna, 24
giugno 1976, n. 363, Le regioni, 1977, 232, con nota di G. Berti, Conflitto di at-
tribuzioni e giudizio amministrativo; T.A.R. Lazio, sez. 1, 19 aprile 1978, n. 369,
Foro it., 1979, 111, 114; Cons. Stato, sez. IV, 27 settembre 1979, n. 732, Le Re-
gioni, 1980, 718, con nota di A. NoceriNo GRISOTTL, Ancora sui rapporti tra tutela
giurisdizionale e conflitto di attribuzioni; T.A.R. Veneto, 24 luglio 1980, n. 686,
Foro amm., 1981, 1, 749; Cons. Stato, sez. V, 2 ottobre 1982, n. 699, Giur. it.,
1983, 111, 1, 134; T.A.R. Lazio, sez. I, 12 novembre 1986, n. 1828, Le regioni,
1987, 258, con nota di V. ANGIOLINI, Delega di funzioni: ancora sui rapporti tra
giudizio amministrativo e conflitto costituzionale di attribuzioni.

Per quanto riguarda la dottrina la tesi & fatta propria da V. CrisaruLL1, Le-
zioni di diritto costituzionale, 5° ed. riv. e agg., Padova, 1984, 453; la separazione
tra i giudizi viene sostenuta « nei suoi termini pil rigorosi » anche da A. P1zzo-
RUSSO, op. cit., 369; conformemente anche G. VOLEE, op. cit., 431; e S. Grassi,
In tema, cit., 459.
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la Costituzione, libero restando il soggetto che lamenta una le-
sione di queste ultime di rivolgersi indifferentemente alla Corte,
o al giudice comune, a seconda della prospettazione contenuta
nella domanda giudiziale da esso presentata (). In siffatta rico-
struzione teorica, dunque, non appare contraddittorio il fatto di
ricorrere alla Corte costituzionale e, al tempo, stesso al T.A.R.
impugnando il medesimo atto. Cio del resto risulta perfettamen-
te in sintonia con le asserite autonomia e separazione di funzioni
che fanno capo rispettivamente alla giurisdizione amministrativa
e alla Corte costituzionale nei conflitti tra enti. Nel primo caso
infatti il sindacato giurisdizionale mira alla « repressione puntua-
le dell’atto illegittimo in ragione della sua intrinseca illegittimita,
considerata questa come difformita dell’atto da norme dell’azio-
ne amministrativa poste anche a tutela del soggetto passivo del
pubblico potere » ('), e quindi alla tutela di una situazione so-
stanziale corrispondente alla figura dell’interesse legittimo, men-
tre per quanto attiene al conflitto, esso « pur muovendo necessa-
riamente da un atto di uno degli enti invasivo della sfera di com-
petenza costituzionalmente garantita all’altro, (...) tende soprat-
tutto all’assetto (o al riassetto) complessivo dei rispettivi ambiti
di competenza; assolve, cio¢, pur mediante I’eliminazione dei
fatti di turbativa (atti invasivi) una funzione costante di “regola-
mento” delle condizioni di coesistenza e di libero svolgimento di
due potesta pariordinate » ().

A siffatto indirizzo giurisprudenziale se ne contrappone uno
piu recente, che si ¢ andato rafforzando in special modo nell’ul-
timo decennio ().

(*) Particolarmente indicative nel senso considerato Cons. Stato, sez. IV,
27 settembre 1979, n. 732, cit., e T.A.R. Lazio, sez. I, 12 novembre 1986, n.
1828, cit. Di un certo rilievo, anche se non ripresa successivamente la distinzione
operata da T.A.R. Emilia-Romagna, 24 giugno 1976, n. 363, cit., secondo cui la
separazione tra i due giudizi ¢ resa possibile dalla volonta delle stesse parti legit-
timate che si riflette sull’oggetto della controversia e non sulla qualita della situa-
zione soggettiva fatta valere; la scelta di un simile criterio, de! resto ormai abban-
donato dalla stessa giurisprudenza amministrativa prevalente & criticata da L.
AzzENa, Conflitto di attribuzioni e giudizio amministrativo, Foro it., 1993, 111,
367, nota 15, alla quale si rinvia per la ricostruzione della giurisprudenza ammini-
strativa in materia.

(") Cass., sez. un., 20 maggio 1978, n. 2499, cit.

(*) Cosi Cass., sez. un., 20 maggio 1978, n. 2499, cit.

(*) In questo senso si vedano: T.A.R. Lazio, sez. III, 10 marzo 1975, n.
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Anche in questo caso non si mette in discussione il principio
della separazione dei giudizi, ma si tenta di arginare i rischi di
un percorso parallelo, ben presenti nella precedente ipotesi rico-
struttiva. Un simile risultato sembra cogliersi mediante 1’affer-
mazione della cognizione esclusiva della Corte costituzionale nei
casi in cui di debbano valutare vizi di incompetenza costituziona-
le, cui consegue la dichiarazione del difetto di giurisdizione del
giudice amministrativo adito. Con il modello che potremmo defi-
nire della separazione-esclusione si evitano le possibili sovrappo-
sizioni tra i due diversi giudizi, facendo leva sulla tipicita e pecu-
liarita della competenza della Corte costituzionale quale arbitro
del riparto delle attribuzioni costituzionali dello Stato e delle
Regioni, giusta la previsione dell’art. 134, 2° comma, Cost. Il
giudizio della Corte ¢ destinato quindi ad assorbire ogni questio-
ne che possa essere proposta davanti al giudice comune per vizio
di incompetenza costituzionale, consentendo cosi, in via di pras-
si, alla giustizia costituzionale di prevalere sulle decisioni dei
giudici amministrativi (**).

A questo secondo filone giurisprudenziale sembra inoltre
corrispondere il prevalente orientamento della Corte costituzio-
nale, improntato ad una particolare severita nel negare la pro-
pria competenza, e ritenere di contro sussistente quella esclusiva
del giudice amministrativo, quando oggetto del ricorso sia un at-
to « meramente » illegittimo e tale da non causare alcuna lesione
della sfera di attribuzioni costituzionali garantite al ricorrente.

Negli ultimi tempi il numero delle pronunce di inammissibi-

104, Foro it., 1976, 111, 356; T.A.R. Lazio, sez. I, 14 aprile 1975, n. 284, Trib.
amm. reg., 1975, 1, 1070; Cons. Stato, sez. IV, 28 agosto 1984, n. 660, Le Regio-
ni, 1985, 188, con nota di V. ANGIOLINI, Nuovi sbocchi o nuovi problemi nel rap-
porto tra conflitto di attribuzioni e giudizio amministrativo?; T.A.R. Lazio, sez.
II, 31 maggio 1985, n. 1548, Foro it., 1985, 111, 252; T.A.R. Lazio, sez. II, 17
settembre 1985, n. 2295, Le Regioni, 1986, 754, con nota di V. Cocozza, Conflit-
to di attribuzioni, giudizio amministrativo, sindacato sul corretto esercizio del po-
tere; Cons. Stato, sez. IV, 28 febbraio 1986, n. 133, Foro amm., 1986, 80;
T.A.R. Liguria, 15 novembre 1986, n. 593, Quad. reg., 1987, 329; Cons. Stato,
sez. VI, 6 aprile 1987, n. 244, Foro amm., 1987, 1072; T.A.R. Sardegna, 16 lu-
glio 1988, n. 1161, Trib. amm. reg., 1988, I, 3208; T.A.R. Lazio, sez. I1I, 21 set-
tembre 1991, n. 1160, Foro it., 1993, 111, 367 con nota di L. AzzENA, cit.; T.A.R.
Lazio, sez. ITI, 1 ottobre 1991, n. 1211, Trib. amm. reg., 1991, 1, 3780.

(*) Cir. sull’aspetto messo in evidenza le considerazioni di S. Grassl,
Conflitti costituzionali, voce del Digesto disc. pubbl., 111, 1989, 387.
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lita per questo motivo parrebbe addirittura in crescita, probabil-
mente a causa della radicata prassi difensiva delle Regioni, le
quali tendono ad impugnare lo stesso atto in entrambe le sedi,
prassi che rappresenta in un certo senso il portato del primo in-
dirizzo dei giudici comuni segnalato.

La Corte, muovendo correttamente dalla messa a fuoco del
concetto di « cattivo uso » del potere (*), giunge a delimitare in
maniera piu precisa il confine tra le due giurisdizioni. Viene cosi
ribadito che il livello costituzionale del conflitto, che, solo, giu-
stifica la competenza di un organo come la Corte costituzionale,
si realizza allorché nei confronti delle attribuzioni della parte ri-
corrente (Regione o Stato) sussista o venga prospettato un vul-
nus, sia nella forma estrema dell’esercizio arbitrario di potesta
spettanti all’altro soggetto (usurpazione), sia nella meno radicale
forma della turbativa di potesta, mediante I'illegittimo esercizio
di attribuzioni proprie, da parte del soggetto che pone in essere
Patto invasivo. In questa linea la Corte, dopo aver superato la
nozione restrittiva di conflitto tra enti come vindicatio potestatis,
riconoscendo I’ammissibilita dei conflitti per interferenza, ha
tracciato in maniera sempre piu consapevole ed evidente una
netta demarcazione tra il concetto di atto invasivo, suscettibile di
dar vita ad un conflitto di attribuzione (anche per interferenza),
ed atto meramente illegittimo da assoggettare agli ordinari rimedi
della giustizia amministrativa (**). Ed esattamente sul crinale di
confine corrente tra atto invasivo ¢ atto illegittimo passa anche il
criterio del riparto tra le competenze della Corte costituzionale e
dei giudici comuni.

Di particolare chiarezza a tale scopo ¢ la sentenza 24 no-
vembre 1992 n. 473 della Corte costituzionale. In essa vengono
individuati alcuni fest di giudizio di estremo interesse. In primo

(*) La tesi che invita ad una « rigorosa definizione del vizio di incompe-
tenza costituzionale, come presupposto della giurisdizione della Corte costituzio-
nale, da considerarsi riservata », € espressa da G. ZAGREBELSKY, op. cit., 365.

(*) Cosi ha affermato Corte cost. 3 giugno 1992, n. 245, Giur. cost., 1992,
1881, che: « ... per potersi esperire il rimedio del conflitto di attribuzione da par-
te di una Regione o di una Provincia autonoma, non ¢& sufficiente che il “cattivo
esercizio” del potere si manifesti in mera illegittimita dell’atto — sindacabile dal
giudice amministrativo con i mezzi ordinari di tutela giurisdizionale — ma occor-
re anche che esso possa configurare una lesione o una menomazione delle com-
petenze costituzionalmente garantite al soggetto ricorrente ».
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luogo occorre verificare se il ricorso sia configurabile in termini
di vindicatio potestatis, questione che, una volta risolta in senso
affermativo, non comporta particolari problemi circa ’ammissi-
bilita (il che equivale alla pacifica competenza della Corte) del
ricorso. Secondariamente, perché possa identificarsi un conflitto
per interferenza, occorre che il potere esercitato con latto inva-
sivo — ancorché non sia oggetto di rivendica — determini in
concreto un’illegittima compressione di un’attribuzione costitu-
zionale (del soggetto che lamenta I'invasione) ed (un’altrettanto
illegittima) espansione di altra attribuzione del soggetto invaso-
re. Di conseguenza « ¢ il riequilibrio di queste attribuzioni, alte-
rato dall’illegittimo esercizio del potere estrinsecatosi nell’atto
investito dall’impugnativa che lo strumento del conflitto mira a
ripristinare per assicurare I’armonico svolgersi dell’attivita am-
ministrativa dello Stato e delle Regioni ». Se ne deduce quindi a
contrario che, laddove non si realizzi ’asserita relazione di com-
pressione-espansione di attribuzioni costituzionali degli enti inte-
ressati, si ¢ in presenza di questioni riconducibili per una loro
regolazione esclusivamente all’ambito della giurisdizione ammi-
nistrativa. E questo orientamento, a quanto ci sembra, si ¢ or-
mai sufficientemente stabilizzato (V7).

3. Incidenza dei profili funzionali dei giudizi sugli indirizzi
della giurisprudenza.

Come risulta dall’esame compiuto della giurisprudenza am-
ministrativa e costituzionale il rapporto corrente tra i due giudizi
oscilla tra una ricostruzione in termini di separazione-indifferen-
za, che consente il concomitante svolgimento di due processi

(') Estremamente puntuali nel dichiarare I'incompetenza della Corte a
vantaggio di quella del giudice amministrativo sono Corte cost. 13 luglio 1990, n.
327, Giur.cost., 1990, 2069; Corte cost. 24 maggio 1991, n. 217, id., 1991, 1925;
le gia ricordate Corte cost. 3 giugno 1992, n. 245, cit., e Corte cost. 24 novembre
1992, n. 473, id., 1992, 4316, con nota di A. ANzoN; Corte cost. 5 maggio 1993,
n. 215, Gazzetta Uff., 1993, 1* s.s., n. 20; Corte cost. 5 maggio 1993, n. 218,
ibid.. 1 principi affermati nelle precedenti pronunce erano in qualche modo gia
contenuti in Corte cost. 22 luglio 1976, n. 191, Giur. cost., 1976, 1, 1185; Corte
cost. 27 giugno 1986, n. 152, id., 1986, I, 1042; Corte cost. 19 maggio 1988, n.
559, id., 1988, 1, 2602; Corte cost. 30 giugno 1988, n. 731, ibid., 3325, con nota
di A. PisaNEscHI, cit., 3334; Corte cost. 30 giugno 1988, n. 747, ibid., 3432.
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aventi ad oggetto il medesimo atto, ed una in quelli di separazio-
ne-esclusione, dove il raccordo che ne deriva & frutto delle auto-
nome valutazioni degli stessi organi giudicanti in ordine al difet-
to o meno della propria giurisdizione-competenza intesa in modo
piuttosto rigoroso. Si pud in merito anticipare che entrambe le
soluzioni praticate comportano numerosi inconvenienti, su cui

torneremo in seguito. ’

Ma prima & opportuno soffermarci ancora sull’individuazio-
ne dei punti di contatto che si possono cogliere tra i due giudizi,
soprattutto per quanto attiene i rispettivi profili strutturali, per
verificare tra I’altro, se vi siano rapporti tra questi ultimi e i mo-
delli prefigurati della separazione-indifferenza e della separazio-
ne-esclusione.

Gli elementi strutturali da esaminare brevemente sono: i
soggetti legittimati, ’oggetto, il petitum e la causa petendi.

Il punto di contatto tra giudizio sul conflitto e giudizio am-
ministrativo per quanto riguarda l’elemento soggettivo ¢ solo
parziale. Infatti se nel primo le parti legittimate attive o passive
possono essere solo quelle previste dall’art. 134 Cost., vale a di-
re Stato, Regioni e Province autonome, davanti al T.A.R. o al
Consiglio di Stato si possono avere, oltre a quelli gia menzionati,
anche altri soggetti pubblici o privati.

L’oggetto poi, costituito da un atto amministrativo, illegitti-
mo e/o invasivo di competenze costituzionali non ¢ sempre fun-
gibile rispetto ai due giudizi, dal momento che ad esempio con
lo strumento del conflitto di attribuzione ¢ possibile per la Re-
gione impugnare anche atti provenienti dall’autorita giudiziaria.

Lo stesso petitum seppur apparentemente indirizzato, in en-
trambi i casi, al’annullamento dell’atto, a ben vedere si presenta
profondamente diverso (**). Nel giudizio che si svolge davanti al-
la Corte costituzionale il ricorrente chiede 'accertamento della
competenza costituzionale concretamente spettante in relazione
a quel determinato atto, il che comporta, nell’ipotesi di mancata
spettanza del potere — sia pure limitatamente alle modalita di
esercizio — in capo al soggetto che ha posto in essere P’atto in-
vasivo, il conseguente annullamento. Diversamente succede nel

(**) Si vedano in proposito le osservazioni di S. Grasst, In tema, cit., 461.
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giudizio amministrativo, il cui petitum consiste principalmente
nella richiesta di annullare I’atto viziato.

La causa petendi infine si differenzia nei due giudizi, essen-
do in un caso rappresentata dal diritto soggettivo o dall’interesse
legittimo che si assumono lesi dall’atto, e fondandosi viceversa
nell’altro sull’affermazione di una attribuzione costituzionale, ri-
levando qui solo in seconda battuta I’esistenza di un atto lesivo.

Da tali considerazioni si possono trarre alcuni ulteriori ele-
menti da porre a raffronto con i dati fattuali.

L’aspetto soggettivo non sembra avere alcuna incidenza sul-
la scelta del giudice adito (Corte cost. o T.A.R.) almeno per lo
Stato o le Regioni, mentre ¢ determinante per i soggetti pubblici
diversi da questi ultimi e per 1 privati, che non hanno accesso al
conflitto di attribuzione. Un peso ben maggiore perod il profilo
soggettivo lo esercita nella genesi stessa del modello di separa-
zione-indifferenza tra i giudizi, che poggia la sua ratio sulla ne-
cessita di salvaguardare tutte le posizioni soggettive, comprese
quelle dei privati (), i quali non avrebbero sufficiente tutela
dall’ordinamento, se fosse loro precluso non soltanto di adire
una sede giudiziaria, ma anche di veder concludersi il giudizio
dal quale pretendono soddisfazione per i diritti o gli interessi le-
gittimi lesi da un vizio di incompetenza costituzionale.

L’altra notazione da farsi riguarda invece il rapporto diretto
che esiste tra identitd di causa petendi (almeno con riferimento
allincompetenza costituzionale) dei due giudizi ¢ modello di se-
parazione-esclusione. In effetti quando vi sia coincidenza per
questo specifico motivo, vale a dire in ambedue i giudizi un atto
¢ impugnato perché lesivo di competenze costituzionalmente ga-
rantite di Stato o Regioni, e indipendentemente dal fatto che nel
giudizio amministrativo il ricorrente o una delle parti sia un sog-

(*) Che questa sia una delle principali preoccupazioni € posto in evidenza
con estrema luciditad da Cass., sez. un., 10 novembre 1973, n. 2966, Foro it.,
1974, 1, 361, le quali affermano che nell’ipotesi di « doglianza di un privato per
lamentare la lesione di un suo diritto soggettivo o interesse legittimo ad opera di
un provvedimento che assume essere invalido per incompetenza spettando la
competenza allo Stato, o rispettivamente alla Regione, o ad altre Regioni, I'im-
pugnazione dell’atto, per quel motivo, da parte di quel soggetto, non fa sorgere
né sostanzialmente né formalmente il conflitto, come previsto dall’art. 134 Cost.
Né tale deduzione impone al giudice ordinario 0 amministrativo di declinare la
propria giurisdizione e di rimettere gli atti alla Corte costituzionale: perché risolva
il conflitto sostanziale ».
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getto diverso da quelli legittimati a proporre il conflitto di attri-
buzioni (coincidenza solo parziale dei soggetti), I’orientamento
prevalente della giurisprudenza amministrativa unitamente a
quella costituzionale ¢ nel senso di prescrivere il difetto di giuri-
sdizione del giudice amministrativo (¥).

Come ultima osservazione, che rappresenta pur sempre un
dato unificante rispetto alla divaricazione dei modelli descritti, si
pud comunque affermare che dalle decisioni dei giudici emerge,
senza ombra di dubbio, che la soluzione circa il rapporto tra giu-
dizio sui conflitti intersoggettivi e giudizio comune ¢ saldamente
individuata nella netta separazione tra gli stessi. Cid non elimina
tutta una nutrita serie di conseguenze problematiche in ordine
alla coerenza dell’intero sistema giuridico, ma in assenza di ido-
nee previsioni normative di raccordo, trova una sua giustificazio-
ne in considerazione della diversa funzione che i due tipi di giu-
dizio sono chiamati a svolgere all’interno dell’ordinamento. E
chiaro infatti che il conflitto costituzionale trae origine ed ¢ fina-
lizzato al necessario ristabilimento di un equilibrio costituzionale
turbato, attraverso una ridefinizione dei limiti e dei rapporti tra
le diverse sfere costituzionali dei soggetti legittimati a ricorrere.
Il sindacato giurisdizionale (in particolare amministrativo), di
contro, solo indirettamente pud portare al medesimo risultato,
dal momento che il suo principale obiettivo rimane ad ogni mo-
do l'accertamento di una puntuale violazione di una situazione
giuridica soggettiva di vantaggio (diritto o interesse legittimo), e
non gia «la definizione dinamica dell’equilibrio costituzionale
connesso alla titolarita ed alle modalita di esercizio delle funzio-
ni costituzionali ( e cio¢ il contenuto proprio dei “conflitti costi-
tuzionali’”) » (*).

4.  Analisi dei diversi casi di interferenza tra giudizio ammini-
strativo e conflitto di attribuzioni. Il problema del diritto di
difesa in giudizio dei terzi e quello del contrasto di giudicati.

Come si ¢ gia accennato in precedenza le due accezioni del

(*) Fatto salvo, s’intende, come avremo modo di esaminare infra nel te-
sto, che il giudizio amministrativo continui in relazione ad altri vizi dell’atto e che
un eventuale annullamento di quest’ultimo produca i suoi effetti sul giudizio sul
conflitto non ancora concluso.

(*) S. Grassi, Conflitti, cit., 387.

18
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modello di separazione tra i giudizi comuni e il giudizio costitu-
zionale sui conflitti non consentono di evitare che determinate
interferenze possano comunque verificarsi. In realta, nonostante
i termini pit o meno rigidi del regime di separazione, i punti di
contatto non sono del tutto eliminati e, di conseguenza gli esiti
di un giudizio sono in grado di produrre effetti, anche di un cer-
to rilievo, sull’altro.

L’esame che ci accingiamo a compiere delle interrelazioni
possibili dovrebbe consentire di individuare quali sono al riguar-
do le questioni di maggior peso.

Possiamo in via preliminare operare una distinzione tra i
due modelli esposti in precedenza, ed esaminare i rapporti che si
instaurano tra giudizio amministrativo e costituzionale a seconda
che si guardi ad essi in termini di separazione-indifferenza o di
separazione-esclusione.

A) Separazione-indifferenza.

In questa ipotesi si hanno due giudizi che si svolgono con-
temporanecamente e parallelamente. Si tratta di un giudizio sul
conflitto di attribuzione tra lo Stato e le Regioni e di un giudizio
davanti al T.A.R.. In quest’ultimo poi potrebbero essere anno-
verate tra le parti lo Stato e la Regione, realizzando cosi una
identita nell’elemento soggettivo, oppure, unitamente o meno ad
essi, potrebbero esservi altri soggetti pubblici o privati, comun-
que interessati alla sorte dell’atto impugnato. E chiaro che veri-
ficandosi tale ultima condizione alcuni effetti, come vedremo,
sarebbero diversi. Va altresi ricordato che il giudice amministra-
tivo non ¢ tenuto, pur in caso di esperimento del conflitto costi-
tuzionale da parte dei soggetti a cio legittimati, a dichiarare il
proprio difetto di giurisdizione.

A questo punto ¢ facile immaginare due diversi piani di svi-
luppo: a) in un caso interviene per prima la pronuncia della Cor-
te costituzionale, che pud essere di inammissibilita (sui presup-
posti processuali) o di merito (accoglimento o rigetto); b) si ve-
rifica il caso contrario ed ¢ il T.A.R. a decidere per primo, pro-
nunciandosi anch’esso sull’inammissibilita o sulla fondatezza o
meno del ricorso.

Passiamo a questo punto in rassegna i casi descritti nelle lo-
ro combinazioni.
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a.l) La Corte costituzionale giudica inammissibile il con-
flitto in presenza di un difetto di uno dei presupposti processuali
(carenza di interesse, inidoneita dell’atto, decadenza per termine
perentorio per ricorrere ecc.) (¥); in questo caso il giudizio din-
nanzi al T.A.R. non subisce alcuna influenza.

a.2) La Corte costituzionale respinge il ricorso ed afferma
la spettanza della competenza costituzionale in capo al soggetto
resistente. A questo punto si danno tre possibilita al T.A.R., il
quale a seconda delle circostanze pud annullare I’atto impugnato
per altri vizi dedotti diversi dall’incompetenza costituzionale; ri-
gettare la stessa configurazione del vizio di incompetenza costi-
tuzionale dedotto conformandosi cosi al giudizio della Corte in
base ad una autonoma valutazione o, se del caso, utilizzandolo
come precedente non vincolante, seppur autorevole (*); oppure
annullare I’atto proprio perché affetto da un vizio di incompe-
tenza costituzionale, dando origine cosi ad un contrasto tra giu-
dizi nei confronti della Corte.

a.3) 11 conflitto di attribuzioni si conclude invece con una
affermazione della competenza del ricorrente in accoglimento
del ricorso proposto, con conseguente annullamento dell’atto in-
vasivo. L’annullamento, che spiega anche un effetto erga omnes
nel caso di atti a contenuto generale o normativo (quali ad es. i
regolamenti), fa venir meno l'oggetto del giudizio che si svolge
in sede di giurisdizione amministrativa, cosicché al giudice non
resta che dichiarare cessata la materia del contendere (*).

Merita di essere segnalato in ipotesi che, qualora il giudizio
davanti al T.A.R. veda la presenza a qualsivoglia titolo di terzi
non legittimati ad essere parte nel giudizio costituzionale, essi
(quantomeno i controinteressati all’annullamento dell’atto) ve-
dono pregiudicata, dall’esito di un giudizio loro precluso, la loro
situazione sostanziale senza essere in grado di poter svolgere al-
cuna attivita difensiva.

(®) A questa ipotesi si pud assimilare anche la dichiarazione di cessazione
della materia del contendere dovuta a motivi diversi dall’annullamento dell’atto
ad opera del giudice amministrativo e I’estinzione per rinuncia di una delle parti
accettata dalla controparte.

(®*) Sull’efficacia di precedente cfr. A. Pizzorusso, op. cit., 369 e 382.

(*) Cosi ritiene A.M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, 14°
ed., IT, Napoli, 1984, 1424.
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b) 1l caso inverso vede la pronuncia del T.A.R. interveni-
re prima di quella della Corte costituzionale. Anche qui la deci-
sione ¢& di tipo processuale o di merito.

b.I) In conseguenza di decisioni di contenuto processuale
del Tribunale amministrativo (inammissibilita, irricevibilita, im-
procedibilita, difetto di competenza ecc.) (¥) non sono da segna-
lare effetti sul giudizio in sede di conflitto; esso continua fino al
suo esito naturale.

b.2) Fermo restando ovviamente che una decisione di ri-
getto del T.A.R. per motivi non attinenti al vizio di incompeten-
za costituzionale non é rilevante, viceversa ad una affermazione
in negativo su tale ultimo elemento puo seguire in alternativa o
una sentenza della Corte costituzionale di accoglimento che de-
termina I’annullamento dell’atto impugnato nonché un contrasto
di giudicato, ovvero una pronuncia confermativa dell’insussisten-
za della lesione della sfera di attribuzioni costituzionali. Va da sé
che I’eliminazione dell’atto in un giudizio a contraddittorio chiu-
so come quello costituzionale ripropone il problema dell’eserci-
zio del diritto di difesa in giudizio dei terzi.

b.3) Diverso il piano degli effetti di una sentenza di annul-
lamento amministrativa causata, indifferentemente, dal ricono-
scimento di un vizio di incompetenza costituzionale o da altro e
diverso profilo di illegittimitd. L’esito & comunque rappresentato
dal venir meno dell’atto invasivo che forma I'oggetto del conflit-
to tra enti e che impone alla Corte di dichiarare cessata la mate-
ria del contendere (*).

Ma proprio quest’ultima fattispecie comporta un ulteriore
profilo problematico. Infatti in base all’art. 33, 1° comma, 1. 6
dicembre 1971, n. 1034 istitutiva dei T.A.R., le sentenze emesse

3

(*) Cfr., in merito alle diverse pronunce di tipo processuale A.M. SaN-
DULLL, op. cit., 1422.

(*) Sul fatto che 'annullamento giurisdizionale dell’atto che costituisce
oggetto anche di giudizio nel conflitto determini il venir meno con effetto ex tunc
di un elemento essenziale del conflitto stesso, si da provocare una pronuncia di
estinzione per cessazione della materia del contendere concorda G. ZAGREBEL-
SKY, op. cit., 356; ritiene che si tratti invece di un’ipotesi di inammissibilita so-
pravvenuta per carenza di interesse G. VOLPE, op. cit., 400. Nettamente contra-
rio all’estinzione del processo costituzionale, ritenendo inidonea una pronuncia
del giudice amministrativo non ancora passata in giudicato a produrre effetti sul
giudizio costituzionale, V. Cocozza, La definizione del conflitto intersoggettivo a
seguito di annullamento dell’atto impugnato, Le Regioni, 1989, 451.
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nei giudizi di prima istanza sono immediatamente esecutive, e
implicano la immediata caducazione dell’atto illegittimo. E perd
possibile che, a norma del 3° comma del citato articolo, il Consi-
glio di Stato, su richiesta di una qualsiasi delle parti soccomben-
ti, sospenda, in pendenza del giudizio di gravame, I’esecuzione
della sentenza di primo grado allorquando si verifichi un pericu-
lum in mora (7). La conseguenza & che 'atto amministrativo, an-
nullato in precedenza dal giudice di prime cure, riprende ad ope-
rare. Effetti non dissimili si verificherebbero anche nel caso che
il giudizio d’appello si concludesse con ’annullamento della sen-
tenza di primo grado. La situazione parrebbe a questo punto in
un cul-de-sac, in quanto, a fronte di una riviviscenza dell’atto in-
vasivo, avremmo un conflitto di attribuzione ormai estinto. Né
appare percorribile, nel tentativo di rimediare all’impasse creata-
si, la strada della proposizione di un nuovo conflitto sul medesi-
mo atto, giacché in tal caso il ricorrente non sarebbe piu in ter-
mini a norma dell’art. 39, 2° comma, 1. 87/53.

Tale disposizione infatti fa decorrere il termine di sessanta
giorni per sollevare il conflitto di attribuzioni dalla notificazione
o pubblicazione o dall’avvenuta conoscenza dell’atto. Ebbene,
dato che torna a spiegare i suoi effetti lo stesso atto di cui il sog-
getto ricorrente gia da un lungo periodo di tempo ha avuto co-
munque conoscenza, tanto € vero che gia una volta, in termini lo
aveva impugnato, non pud davvero essere sostenuta la tesi che
induce ad una seconda impugnazione. In definitiva non di un
nuovo (seppur identico nella forma o nella sostanza) atto invasi-
vo si tratta, e la questione ¢ irrimediabilmente chiusa. Ma pro-
prio cosi argomentando si reperisce la prova che, de iure condi-
to, non vi & rimedio al dato di fatto esposto, tranne che la Corte
costituzionale non forzi in via interpretativa il disposto dell’art.
39 1. 87/53. L’alternativa, a meno di non voler paradossalmente
ammettere che ci troviamo di fronte ad un atto senza giudice,
sebbene assunto come lesivo dell’equilibrio delle attribuzioni co-
stituzionali dello Stato e delle Regioni, potrebbe forse consistere
nell’incidente di costituzionalita promosso dalla Corte stessa nel-
Pambito del giudizio sul conflitto (*). Difatti in occasione del-

(*) A.M. SANDULLL, op. cit., 1436 ss.
(*) Sullincidente di costituzionalita all’interno del giudizio sul conflitto di
attribuzioni v. A. P1zzorusso, op. cit., 383 ss.
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’applicazione della norma riguardante i termini per ricorrere al
caso de quo, non sarebbe del tutto improponibile una questione
di legittimita costituzionale al fine di addivenire ad una pronun-
cia di tipo additivo che sanzioni la violazione degli artt. 24 e 134
Cost. operata dall’art. 39, 2° comma, cit., nella parte in cui non
consente la rimessione in termini del ricorrente in presenza di un
caso come quello di specie.

B) Separazione-esclusione.

Anche qui prendiamo in considerazione, analogamente a
quanto fatto in precedenza, due ipotesi: c¢) la Corte costituziona-
le decide prima del T.A.R.; d) all’inverso il T.A.R. si pronuncia
prima che il conflitto sia stato definito.

Ricordiamo che il dato di partenza postula una concezione
di netta separazione fra 1 due giudizi, con I'affermazione da una
parte della competenza esclusiva della Consulta a sindacare un
atto viziato da incompetenza costituzionale, e la negazione della
giurisdizione del giudice amministrativo dall’altra.

Le combinazioni risultanti sono le seguenti.

c.l) Una pronuncia della Corte in ordine ai presupposti
del conflitto e che si configuri come di inammissibilita o altro
sembrerebbe ripetere I'ipotesi sopra descritta in a.1). Cid e vero
solo in parte. Infatti occorre prevedere il caso di una sentenza di
inammissibilitd del conflitto perché la Corte si riconosce incom-
petente a sindacare un atto non lesivo dell’equilibrio tra le diver-
se attribuzioni costituzionali, con la devoluzione della cognizione
della materia al giudice amministrativo, secondo il filone piu re-
cente delle decisioni costituzionali illustrate (¥). Orbene, se a
questa prima statuizione seguisse una sentenza di segno contra-
rio, in cui il complesso T.A.R.-Consiglio di Stato declinasse la
propria giurisdizione, ci troveremmo di fronte ad un conflitto
negativo sulla competenza-giurisdizione, tale da apparire prima
facie insolubile, dal momento che non sarebbe facile intravedere
un organo cui rimettere la soluzione della controversia (*).

(*) Sul punto si veda supra quanto riportato alla nota 17.

(*) La questione si & verificata esempio con riferimento ad un conflitto
promosso dalle Regioni Toscana ¢ Lombardia, in merito a norme regolamentari
emanate dal Ministro dei trasporti ritenute lesive di prerogative regionali in
quanto esorbitanti rispetto alle previsioni di un decreto legislativo delegato, e de-
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c.2) Abbiamo qui una sentenza di rigetto. della Corte costi-
tuzionale. Ad essa puo seguire soltanto una decisione di annulla-
mento da parte del T.A.R. per altri vizi dell’atto impugnato,
stante I'impossibilita di pronunciarsi in nessun caso sul riparto
delle attribuzioni costituzionali di Stato e Regioni. Come si vede
il campo ¢ piu ristretto, ma non dissimile, rispetto all’ipotesi a.2).

¢.3) L’accoglimento del ricorso e 'annullamento dell’atto
invasivo da parte della Corte costituzionale riproducono del tut-
to la fattispecie gia descritta sub a.3). Valgono pertanto anche
qui le considerazioni gia fatte supra.

d.I) 11 rapporto tra una decisione processuale che inter-
venga nel giudizio amministrativo anteriormente alla fine del
giudizio sul conflitto determina una situazione analoga a quella
di cui sub c.I). Ed anche in questo caso ¢ opportuno rinviare a
quella sede.

d.2) Non pud darsi a questo punto il caso di una previa
statuizione del T.A.R. che comporti il rigetto sul punto della in-
competenza costituzionale, in analogia alla situazione descritta
in b.2), proprio perché negato in premessa dalla teoria della se-
parazione-esclusione.

d.3) Non rimane altro che la pronuncia di una sentenza di
annullamento ad opera del T.A.R. per vizi diversi da quello de-
ducibile esclusivamente nel conflitto di attribuzione, la quale im-
plica la cessazione della materia del contendere nel giudizio svol-
gentesi dinnanzi alla Corte con tutte le questioni gia esaminate
sub b.3). :

Come corollario ai casi individuati &€ opportuno aggiungere
adesso una considerazione di tipo pratico-esperienziale.

Essa riguarda il fattore tempo (rectius: la celerita) nella du-
rata dei giudizi di cui ci stiamo occupando. Il tempo infatti, per
lo meno nell’ultimo periodo, sembra giocare un ruolo significati-
vo a vantaggio della Corte costituzionale, rendendo in pratica

ciso con una pronuncia di inammissibilita perché la questione non aveva rilievo
costituzionale, senza quindi affrontare gli aspetti di mera illegittimita dell’atto
(sent. 731/1988, cit.); successivamente (ben tre anni dopo) il T.A.R. del Lazio,
III sez., adito per I'annullamento dello stesso regolamento ministeriale dalla Re-
gione Toscana, con la sent. 1211/1991, cit., ha dichiarato il proprio difetto di giu-
risdizione ritenendo la questione di esclusiva spettanza della Corte costituzionale
in sede di conflitto.
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agevole I'aggiramento di alcuni degli inconvenienti segnalati. E
noto al riguardo, come la Corte oggi decida in tempi pressoché
ineguagliabili, non solo dal giudice amministrativo, ma da ogni
giudice dell’ordinamento.. Basti considerare che in questi ultimi
anni i conflitti di attribuzione, dopo la fase di smaltimento del-
Parretrato costituzionale, vengono definiti nel giro di quattro o
cinque mesi (*'), condizione che, tenuto conto dei tempi lunghi
della giustizia comune, rende praticamente irrealizzabile il caso
di una decisione del T.A.R. che giunga anteriormente a quella
della Corte costituzionale.

Tale fatto non elimina comunque i problemi di ordine teori-
co che le incongruenze del sistema alimentano, né del resto offre
la garanzia che in futuro i tempi del processo costituzionale non
tornino ad allungarsi vanificando cosi il risultato esclusivamente
pratico del momento attuale.

L’excursus compiuto pone in luce quali siano i principali
punti di sofferenza derivanti dall’assenza di ogni coordinamento
tra i due giudizi e al tempo stesso dimostra come nessuna delle
due ricostruzioni in termini di separazione sia priva di lati oscuri
e problematici.

Cercando a questo punto di ricapitolare quanto & emerso, si
potrebbe in definitiva concentrare ’attenzione sui quattro incon-
venienti rinvenuti dall’analisi delle diverse combinazioni, non
senza rilevare che alcuni si presentano indipendentemente dalla
opzione per il modello dell’indifferenza o dell’esclusione tra i
due giudizi.

Si tratta dunque: A) del contrasto pratico (positivo e negati-
vo) di giudicati amministrativo e costituzionale (sub a.2; b.2;
c.1; d.1); B) della mancata tutela delle situazioni soggettive dei
terzi non ammessi al contraddittorio nell’ambito del giudizio sul
conflitto di attribuzione (sub a.3; b.2; c.3); C) delle questioni
poste dalla provvisorieta della sentenza amministrativa di primo
grado qualora venga sospesa in pendenza di gravame, in relazio-
ne all’estinzione per cessazione della materia del contendere del
giudizio sul conflitto e alla riviviscenza dell’atto (gia) annullato
(sub b.3;d.3) (®).

(*") Per un esame dei tempi di decisione della Corte costituzionale nell’ul-
timo triennio, v. L. MANNELLI, op. cit., 217, nota 1.
(*) Sulla soluzione dei problemi suscitati vedi supra nel testo.
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La portata di quanto ¢ stato evidenziato non pud che dimo-
strare quanto poco convincente sia proprio la tesi stessa della se-
parazione tra giudizio amministrativo e conflitto di attribuzione,
in qualsiasi accezione la si voglia intendere. Occorre pertanto
porre I’accento sulla ricerca di idonei meccanismi di raccordo
volti a precludere il verificarsi di simili incongruenze, non senza
premettere che la soluzione preferibile sarebbe quella di un
complessivo e radicale intervento del legislatore. Ma per il mo-
mento, facendo professione di realismo, sulla scorta di numerosi
suggerimenti che vengono dalle riflessioni della dottrina (*), ci
sono alcuni spazi per tratteggiare qualche rimedio.

5. Individuazione dei possibili rimedi agli inconvenienti segnalati.

E bene subito dire che le soluzioni vanno cercate in due di-
rezioni; la prima, dando per scontato che la configurazione del
rapporto tra i giudizi prosegua sul piano della separazione; I’al-
tra, immaginando che si possa giungere a prevenire 1'insorgenza
di problemi favorendo il raccordo mediante lo strumento della
pregiudizialita in senso giuridico tra i due giudizi oppure ammet-
tendo finalmente il simultaneus processus.

Procedendo nel primo senso ci si deve chiedere se vi siano
nell’ordinamento mezzi tali da consentire I’eliminazione a poste-
riori di quello che certamente ¢ il maggiore dei guasti segnalati,
vale a dire il contrasto di giudicati.

E che si tratti proprio di tale fattispecie non paiono in pro-
posito esservi dubbi (*).

Infatti vi & al tempo stesso coincidenza dell’elemento sogget-
tivo poiché le parti sono (spesso) le stesse nei due giudizi; del
petitum, rappresentato dall’annullamento di un atto; e anche del-
la causa petendi, individuabile nell'incompetenza costituzionale
del soggetto che ha posto in essere I’atto e limitatamente, come &
ovvio, solo a tale profilo (con esclusione cio¢ di altri vizi di legit-
timita). Ed inoltre le due sentenze, come si ¢ dimostrato, si con-
traddicono a vicenda, dato che una ritiene sussistere la violazio-

(*) Riassuntivamente, per le soluzioni proposte cfr. S. Grassi, Conflitti,
cit., 386 ss.

(*) Sulla nozione di giudicato amministrativo, A.M. SANDULLI, 0p. cit.,
1458 ss.
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ne di norme costituzionali attributive di competenza e di conse-
guenza accoglie il ricorso annullando I’atto, mentre 1’altra decide
in modo contrario.

A dire il vero, quando il contrasto derivi da una pronuncia
di accoglimento del giudice amministrativo che intervenga suc-
cessivamente al rigetto in sede di conflitto di attribuzioni (ipotesi
sub a.2), il rimedio configurabile potrebbe senz’altro consistere
nella proposizione di un conflitto costituzionale sulla stessa sen-
tenza del giudice amministrativo (non necessariamente definiti-
va) (*), e piu precisamente un conflitto di attribuzione tra poteri
dello Stato quando ad essere pregiudicato dalla decisione sia lo
Stato (ex art. 37 1. 87/53), ovvero un conflitto intersoggettivo
quando lesa nelle sue prerogative costituzionali si trovi ad essere
la Regione. '

Né possono sussistere dubbi sul fatto che, nel caso di specie,
sia proprio il provvedimento giurisdizionale che, ponendosi in
netto contrasto con la statuizione compiuta dalla Corte costitu-
zionale in ordine all’assetto ed al riequilibrio in concreto delle
sfere di attribuzione costituzionalmente assegnate allo Stato € al-
le Regioni, cagioni un vulnus aggiuntivo ad un soggetto costitu-
zionale proprio mediante la negazione di una decisione insinda-
cabile della Corte costituzionale sul punto. In caso di pronuncia
nel merito favorevole della Corte costituzionale nel conflitto sol-
levato al fine di ripristinare la situazione quae antea (gia regolata
con la precedente sentenza), si potrebbe giungere all’annulla-
mento della sentenza proveniente dal giudice amministrativo ed
eliminare cosi il contrasto di giudicati prodottosi in precedenza.
Occorre soltanto aggiungere, a fini di completezza, che, in ogni
caso, con il ricorso a tale strumento rimarrebbe insoluto il pro-
blema del pregiudizio subito dai terzi interessati o controinteres-
sati all’atto impugnato, esclusi, come si sa, dalla possibilita di es-
sere parti ad adiuvandum o ad opponendum nel giudizio sul con-
flitto, nonostante abbiano partecipato a quello tenutosi di fronte
agli organi giurisdizionali comuni. Le stesse considerazioni, in
ordine al pregiudizio derivante dal principio del contraddittorio

(*) In proposito, per un esame dei casi pilt recenti di conflitti aventi ad
oggetto un atto dell’autorita giudiziaria, anche con riferimento alla abbondante
produzione dottrinale in argomento, si rinvia a R. RoMBoLl, op. cit., 209 ss.; e L.
MANNELLL, 0p. cit., 232 ss.
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chiuso, possono essere ripetute per I'inverso caso di una senten-
za che, risolvendo un conflitto di attribuzione, annulli un atto
fatto salvo da una antecedente decisione del T.A.R. (sub b.2).

A conclusioni non dissimili da quelle testé indicate si do-
vrebbe pervenire anche ammettendo I'esperimento dei consueti
mezzi ordinari conosciuti dall’ordinamento al fine di evitare con-
traddittorieta di decisioni. Ci si potrebbe infatti chiedere se fosse
proponibile, in pendenza di giudizio del T.A.R., il regolamento
preventivo di giurisdizione dinnanzi alle Sezioni unite della Cas-
sazione, di cui agli artt. 37 e 41 c.p.c., cosi come previsto dal-
I’art. 30 1. 1034/71, oppure il ricorso per cassazione ex art. 111
Cost. avverso la sentenza del Consiglio di Stato per motivi atti-
nenti la giurisdizione di quest’ultimo.

Il quesito comporta ostacoli che, allo stato, paiono insupe-
rabili. A parte infatti il caso in cui non vi sia contemporanea
pendenza del conflitto e del giudizio amministrativo, di modo
che le parti non sarebbero piu in termini per adire la Corte costi-
tuzionale (giusta la previsione dell’art. 39; 2° comma, 1. 87/53)
quand’anche le Sezioni unite della Cassazione dichiarassero il di-
fetto di giurisdizione del giudice amministrativo o annullassero
per gli stessi motivi una sentenza statuendo nel contempo la
spettanza alla Corte costituzionale, si possono tuttavia a buon
diritto esprimere perplessita ancor piu dirimenti.

La prima obiezione concerne 'impossibilitd di far rientrare
la Corte costituzionale nella categoria dei « giudici speciali » in
relazione al riparto della giurisdizione ai sensi dell’art. 37 c.p.c..
Inoltre, sebbene sia pacifico che la Cassazione possa delimitare
il confine della giurisdizione amministrativa (*), con una pro-
nuncia che ¢ in grado di vincolare quest’ultima, pit difficilmen-
te, nondimeno, si potra sostenere che la riconduzione della con-
troversia allo schema del conflitto di attribuzione, cosi come as-
serito dalle Sezioni unite, abbia valore per la stessa Corte costi-
tuzionale, che risulterebbe comunque libera di affermare la tesi

opposta (*').

(*) A tal proposito infatti lo scopo del regolamento di giurisdizione & sia
quello di individuare in via preventiva il giudice al quale spetta la competenza
giurisdizionale, sia quello di accertare che nessun giudice & competente a cono-
scere della domanda proposta, secondo quanto stabilisce, tra le altre, Cass. sez.
un., 9 ottobre 1974, n. 2716, Giust. civ., 1974, 1, 1323.

(*) In questo senso L. VANDELLI, [ difficili rapporti tra conflitto di attribu-
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Ecco che, cosi facendo, di nuovo si imboccherebbe il vicolo
cieco che porta ad un atto senza giudice (caso sub c.1, d.1). Ad
ogni buon conto residuerebbe alla parte soccombente o pregiudi-
cata, come si € gia indicato in precedenza, I'esperibilita del con-
flitto costituzionale (tra poteri o tra enti a seconda del caso)
avente ad oggetto la statuizione delle Sezioni unite della Cassa-
zione.

Diverso, ma non meno importante, il secondo punctum do-
lens fra quelli individuati.

Si & gia in precedenza accennato alle questioni derivanti dal
principio del contraddittorio chiuso che presiede I'accesso delle
parti al conflitto di attribuzioni tra lo Stato e le Regioni. Tale
principio tenuto fermo dalla giurisprudenza costituzionale (salvo
quanto poi si dira infra) e confermato anche da diversi auto-
ri (¥*), sembra porsi in netto contrasto con la tutela dei diritti o
degli interessi legittimi garantita, a norma degli artt. 24 e 113
Cost., anche ai soggetti diversi dallo Stato e dalle Regioni. Infat-
ti anche se dal punto di vista strettamente giuridico-teorico la
decisione sui conflitti non pud assumere valore di giudicato nei
confronti di soggetti che non abbiano partecipato al giudizio,
tuttavia avendo ’effetto di annullare atti ad efficacia erga omnes
(quali ad esempio i regolamenti) o atti produttivi direttamente o
indirettamente di effetti nei confronti di terzi (non legittimati al
conflitto tra enti), e considerati il prevalere o, comunque, le in-
terferenze messe in evidenza sul giudizio amministrativo dove i
terzi hanno facolta di agire o intervenire, si finisce col lasciare i
terzi, interessati o controinteressati all’atto, del tutto privi di tu-
tela giurisdizionale in violazione del loro diritto di difesa in giu-
dizio (*).

E d’altronde vero a questo proposito che, come & stato au-
torevolmente affermato, tutto cid deriva da una scelta costituzio-
nale del « tipo di giudizio sul conflitto come giudizio tra enti co-
stituzionali, svolgentesi dunque ad un livello superiore ed incon-

zione e giurisdizione amministrativa (a proposito di atti di controllo sull’ammini-
strazione regionale), Giur. cost., 1977, 1, 1810.

(*) Valga per tutti quanto osserva A. P1zzorusso, op. cit., 386.

(*) Sulle ragioni della preclusione della Corte circa 'ingresso dei terzi nel
giudizio costituzionale, da ricercarsi nella particolare posizione di rilievo costitu-
zionale degli enti interessati, A. P1zzorusso, op. cit., 372.
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dizionato agli interessi particolari che possono esserne indiretta-
mente coinvolti » (*); pur tuttavia perd un bilanciamento rispet-
to alle altre norme costituzionali sul diritto di azione e di difesa,
ci sembra autorizzare, anche in assenza di un intervento de iure
condendo, la formulazione di altre soluzioni, prima fra tutte
I’ammissione dei terzi nel giudizio costituzionale.

E con la valutazione di tale soluzione passiamo ora nel cam-
po relativo all’esame dei meccanismi di raccordo tra i due giudi-
zi, abbandonando la prospettiva della separazione tra gli stessi.

Per questa via si potrebbe consentire 1'ingresso nel processo
costituzionale a soggetti diversi dal ricorrente o dal resistente,
almeno in tutti i casi in cui il ricorso per conflitto si fondi su si-
tuazioni di fatto riferibili a soggetti diversi dallo Stato o dalla
Regione, ovvero quando siano impugnati atti amministrativi
operanti nei confronti dei terzi. Questi ultimi avrebbero notizia
dell’avvenuto ricorso grazie alla pubblicazione sulla Gazzetta Uf-
ficiale e sul Bollettino regionale a norma degli artt. 41 e 25 1.
87/53, e potrebbero spiegare intervento sulla base delle norme
che lo disciplinano nel processo amministrativo, contenute negli
artt. 37 e ss. del R.D. 17 agosto 1907, n. 642 (Regolamento di
procedura del C.d.S.), stante il rinvio ad esso operato dall’art.
22 1. 87/53 (*). Tale possibilita, a stretto rigore, dovrebbe perd
valere soltanto per chi si presenti a sostenere le ragioni del resi-
stente (nei termini della costituzione di questultimo) e quindi a
sostegno della legittimitd dell’atto (controinteressato), non po-
tendo ammettersi I'intervento di un terzo in qualita di cointeres-
sato dal momento che, se esso avesse luogo prima della scadenza
del termine per ricorrere, saremmo in presenza di un autonomo
ricorso destinato ad essere riunito al primo, mentre, se fosse
presentato successivamente, sarebbe inammissibile perché tar-
divo (¥).

Questa strada ¢ rimasta fino ad oggi preclusa da una intran-
sigente giurisprudenza della Corte costituzionale che ha sempre

(*) G. ZaGreBELSKY, Conflitti di attribuzione. Il) Conflitti di attribuzione
tra Stato e Regioni e tra Regioni, voce dell’Enciclopedia giuridica Treccani, VIII,
Roma, 1988, 9.

(*) Per questa interpretazione & A. P1zzorusso, op. cit., 372; pil1 in gene-
rale sulla prospettiva di apertura del contraddittorio nei conflitti con riferimento
alla dottrina e alla giurisprudenza R. RoMBoLl, op. cit., 223 ss.

(®) A. Pizzorusso, op. cit., 372.
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negato 'ammissibilitd di un intervento dei terzi, argomentando a
partire dalla esclusivita della posizione costituzionale rivestita
dagli enti dai quali, e nei confronti dei quali soltanto, puo essere
sollevato il conflitto di attribuzioni. Non sono mancate invero
recentemente timidissime aperture, consistenti in una parziale
disponibilita a valutare, nonostante I'inammissibilita dell’inter-
vento tentato, le difese del privato in punto di merito, quasi si
trattasse di un « contraddittore occulto » (*), ma in linea genera-
le manca ancora la svolta decisiva.

La situazione in veritd ¢ comunque destinata ad un incisivo
cambiamento, se si tengono in debita considerazione i recenti
sviluppi degli orientamenti della Corte, seppur prodottisi nel-
’ambito del giudizio di costituzionalita in via incidentale.

La Consulta ha infatti ammesso la costituzione di soggetti
diversi da quelle che erano le parti del giudizio a quo nel mo-
mento dell’emanazione dell’ordinanza di rimessione, giungendo
ad affermare che « non pud ammettersi, alla luce dell’art. 24 del-
la Costituzione, che vi sia un giudizio direttamente incidente su
posizioni giuridiche soggettive senza che vi sia la possibilita giu-
ridica per i titolari delle medesime posizioni di “difenderle” co-
me parti nel processo stesso » (*). Appare di tutta evidenza che
lo stesso principio pud essere applicato al nostro caso, di talché
ci sono fondati motivi per ritenere prossima a infrangersi la tas-
sativa regola del contraddittorio chiuso nel conflitto tra enti (*).

Se non attraverso la forma di raccordo del simultaneus pro-
cessus, al coordinamento tra i giudizi, come abbiamo preannun-

(®*) E il caso verificatosi nella sent. n. 162/90 della Corte costituzionale,
dove era stato tentato infruttuosamente l'intervento da parte di un privato, tito-
lare di una licenza rilasciata dal Questore di Firenze per la gestione di un’agenzia
di affari finalizzata all’'intermediazione nel settore turistico, licenza impugnata in
sede di conflitto di attribuzioni dalla Regione Toscana; nonostante I'inammissibi-
lita dell’intervento, la Corte si ¢ tuttavia dimostrata consapevole delle istanze del
terzo, cosi come osserva F. Donati, Il « contraddittore occulto » e la tutelabilita
di funzioni delegate ex art. 118, ultimo comma, della Costituzione, Le Regioni,
1991, 736.

(*) Corte costituzionale, 1 luglio 1992, n. 314, Giur. cost., 1992, 2595, con
nota di R. RoMBoLl, L’intervento nel processo costituzionale incidentale: final-
mente verso un’apertura del contraddittorio?, 2605.

(*) Arriva a questa conclusione, sulla scorta di « un principio di coerenza
e di uniforme interpretazione delle disposizioni processuali » R. RoMBoLi, op.
ult. cit., 2616.
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ciato, si pud addivenire facendo leva sul concetto di pregiudizia-
lita.

Si dovrebbe infatti ritenere che il giudizio comune non pos-
sa essere definito indipendentemente dalla statuizione sull’asset-
to costituzionale delle competenze devoluto alla competenza
esclusiva della Corte costituzionale.

In quest’ottica si era proposto in dottrina di promuovere un
conflitto di attribuzione tra Stato e Regioni in via incidentale,
trovando qualche appiglio nel tenore letterale dell’art. 41 1.
87/53, che fa rinvio, tra gl altri, all’art. 23 della stessa legge in
quanto applicabile al giudizio sul conflitto tra enti (). In prati-
ca, secondo questa prospettazione, il giudice comune, d’ufficio o
su istanza di parte, dovrebbe provocare la previa risoluzione del
conflitto, e poi eventualmente procedere alla definizione della
questione pendente davanti a sé. La teoria, sebbene suggestiva,
non ha incontrato i favori della Corte costituzionale e della mag-
gioranza degli autori, ed ¢ soprattutto da considerarsi superata
perché si dimostra inconciliabile con la natura stessa dello stru-
mento del conflitto di attribuzioni. Infatti il rapporto di pregiu-
dizialita, che trova ampie giustificazioni in relazione ad un pro-
cesso a carattere officioso come quello incidentale sulle leggi, sa-
rebbe privo di fondamenti relativamente ad un processo ad ini-
ziativa di parte come quello sul conflitto, « la cui iniziativa ¢ ri-
messa a valutazioni che i titolari dell’azione devono compiere in
vista della tutela dei propri interessi i quali, quand’anche possa-
no dirsi pubblici, non sono perd necessariamente interessi gene-
rali come quelli che la Corte e il giudice a quo curano nell’ambi-
to dei giudizi incidentali » (*').

Quanto riportato non fa altro che confermare che, ai fini
della nostra indagine, non si pud nascondere che nelle interrela-

(%) Favorevoli ad un conflitto di attribuzioni incidentale C. SeLvacal, 1
conflitti di attribuzione fra Stato e Regioni e fra Regioni, Foro it., 1956, IV, 134
ss.; C. LAvAGNA, Conflitto incidentale e giudizio di legittimita, Foro amm., 1957,
I, 1, 189 ss.; e da ultimo L. VANDELLL, op. cit., 1803 ss.; contra, in dottrina, valga
per tutti M. Mazziorm, I conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato, 11, Mila-
no, 1972, 131 ss.; per quanto riguarda la giurisprudenza, si annovera un caso che
ebbe esito negativo relativamente ad un conflitto tra poteri: Corte cost., 26 aprile
1968, n. 39, Giur. cost., 1968, 1, 517.

(") A. Pizzorusso, op. cit., 368.
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zioni correnti tra giudizi comuni e conflitto & rinvenibile un nes-
so di pregiudizialitad in senso giuridico prima ancora che logico.
Nei casi esaminati, dunque, la decisione della questione pregiu-
diziale consiste nella individuazione e interpretazione di norme
costituzionali relative il riparto di attribuzioni garantite ai sog-
getti interessati (Stato e Regioni) cosi come in concreto si confi-
gurano in ordine ad un determinato atto assunto come invasivo,
ipotesi che altro non & se non l'oggetto tipico di un autonomo
giudizio, spettante in via esclusiva alla Corte costituzionale.

Ecco che, in definitiva, ragioni di economia dei giudizi, di
coerenza dell’ordinamento, unitamente alla necessitd di evitare
giudicati contrastanti spingono in maniera convergente a cercare
un unico centro di qualificazione giuridica e di risoluzione delle
controversie.

Per motivi fin troppo evidenti la risposta a questa domanda
non potra quindi che essere soddisfatta dalla Corte costituziona-
le stessa.

Essa infatti ricopre una posizione del tutto peculiare nell’or-
dinamento, in quanto organo di riequilibrio degli assetti costitu-
zionali violati tra i poteri e tra gli enti dotati di maggior autono-
mia di indirizzo politico, interprete ultima delle norme della Co-
stituzione e custode anche delle proprie prerogative, potendo
giungere, se del caso, al’annullamento di atti provenienti da al-
tri poteri invasivi dei propri. Questo ruolo connesso, per quanto
ci interessa in questa sede, alla competenza esclusiva stabilita
dalla Costituzione ci deve indurre a ritenere prevalente il regola-
mento di competenza reso nell’ambito di un conflitto costituzio-
nale di attribuzioni su qualsivoglia difforme decisione provenien-
te dalla giurisdizione comune (*). '

Si tratta ora di vedere quali mezzi si possano proficuamente
impiegare per affermare il rapporto di pregiudizialita tra conflit-
to e giudizio amministrativo.

Si ¢ suggerito da piu parti di fare ricorso all’istituto della so-
spensione del giudizio ex art. 295 c.p.c. (¥). L’obiezione princi-

*) E quanto & sostenuto da L. VANDELLL, op. cit., 1811 ss.; di diverso av-
viso, riconoscendo alla pronuncia della Corte valore di precedente, A. Pizzorus-
S0, op. cit., 369.

(*) Cfr. A.M. SaNDULLI, op. cit., 1506 ss.; favorevole alla sospensione del
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pale che si incontra sta pero nel fatto che tra le ipotesi di pregiu-
dizialita ammesse dalla legge non vi ¢ riferimento alcuno a quel-
la che a noi interessa (**). Ma una interpretazione sistematico-
evolutiva potrebbe consentire di superarla. In effetti allorché si
consideri che 'art. 295 cit. fu redatto in un’epoca in cui si era
ben lungi dal prevedere l'istituzione di un organo di giustizia co-
stituzionale, si pud ben giustificare I'assenza di siffatta previsio-
ne. Piuttosto ¢ preferibile propendere per una configurazione di
tale norma come contenente non solo una regola attinente al
processo civile, quanto piuttosto ritenerla espressione di un pit
generale principio di diritto processuale comune secondo cui,
ogni qual volta il sistema non consente ad un giudice la decisione
incidenter tantum di una questione non rientrante nella propria
competenza o giurisdizione, né lo svolgimento di un unico pro-
cesso, il giudice della causa pregiudicata deve sospendere il giu-
dizio in attesa che sia decisa la questione pregiudiziale (**).

Se dunque tale appare la portata dell’art. 295 c.p.c. si pud
senz’altro sostenere che il giudice amministrativo ¢ tenuto a so-
spendere il proprio giudizio in pendenza di quello relativo ad un
conflitto intersoggettivo, fino alla sua definizione.

E cio in conseguenza della pregiudizialitd che va riconosciu-
.ta alla pronuncia della Corte costituzionale, in qualita di giudice
competente in via esclusiva a risolvere le controversie costituzio-
nali tra soggetti che lamentano la lesione della propria sfera di
attribuzioni, perpetrata mediante un atto viziato non da mera il-
legittimitd amministrativa (o meglio, non solo), ma da incompe-
tenza costituzionale, e capace, altrettanto esclusivamente, di de-
limitare la propria competenza rispetto ai giudici comuni.

6. Conclusioni.

L’indagine, pur parziale, condotta in queste pagine sembra
consentire alcune conclusioni.
In primo luogo, dopo aver verificato ’esistenza di due

giudizio comune per pregiudizialitad ¢ anche G. ZAGREBELSKY, La giustizia, cit.,
363; contra A. P1zzorusso, op. cit., 369.

(*) Si tratta infatti di pregiudizialitd in rapporto a giudizi penali, civili o
amministrativi, cui si possono aggiungere quello di legittimita costituzionale o di
interpretazione dei trattati della Comunita Europea.

() Cosi L. VANDELLI, op. cit., 1816, e gli autori ivi citati.

19



296 SEMINARIO 1993

orientamenti della giurisprudenza di merito e di quella costitu-
zionale, consistenti nella ricostruzione dei rapporti tra conflitto
di attribuzioni e giudizio amministrativo in termini di separazio-
ne-indifferenza o di separazione-esclusione, ci sembra di aver di-
mostrato ampiamente le insufficienze e le incertezze di ogni im-
postazione che continui a poggiare sull’ormai consunto principio
della (piu o meno rigida) separazione tra i due giudizi.

Infatti i problemi messi in rilievo, a far capo da quelli relati-
vi alla violazione del diritto di difesa in giudizio dei terzi non le-
gittimati ad intervenire in un conflitto tra enti, per arrivare alle
contraddizioni insite in tutte le ipotesi che danno luogo ad un
contrasto tra giudicati, impongono di pensare alla risoluzione del
problema in termini che conducano a ricercare idonei meccani-
smi di raccordo tra i due giudizi.

Le soluzioni migliori, a tal fine, sembrano rappresentate da
un lato dall’ammissibilitd dei terzi nel giudizio costituzionale
che, in base ai piu recenti sviluppi della giurisprudenza costitu-
zionale, potrebbe presto verificarsi; dall’altro, la via gia oggi
percorribile in base ad una interpretazione sistematica dell’art.
295 c.p.c., che dovrebbe imporre al giudice amministrativo la so-
spensione del giudizio in pendenza di un conflitto di attribuzione
vertente sullo stesso atto per il vizio di incompetenza costituzio-
nale.

Si tratta di riconoscere in definitiva la sussistenza di un rap-
porto di pregiudizialita tra il giudizio comune e il regolamento
delle competenze costituzionalmente attribuite che si svolge da-
vanti alla Corte costituzionale, la quale ¢ la sola, nell’ordina-
mento, a poter risolvere le controversie in materia e a limitare,
di conseguenza, la propria sfera di intervento, vincolando sul
punto la giurisdizione comune.

BIBLIOGRAFIA
ANGIOLINI V., Delega di funzioni: ancora sui rapporti tra giudizio amministrativo
e conflitto costituzionale di attribuzioni, Le Regioni, 1987, 258.

ANGIOLINI V., Nuovi sbocchi o nuovi problemi nel rapporto tra conflitto di attri-
buzioni e giudizio amministrativo?, Le Regioni, 1985, 188.

AzzeNA L., Conflitto di attribuzioni e giudizio amministrativo, Foro it., 1993, II1,
367.

Bern G., Conflitto di attribuzioni e giudizio amministrativo, Le Regioni, 1977, 232.



LORENZO MANNELLI 297

Cocozza V., Conflitto di attribuzioni, giudizio amministrativo, sindacato sul cor-
retto esercizio del potere, Le Regioni, 1986, 754.

Cocozza V., La definizione del conflitto intersoggettivo a seguito di annullamento
dell’atto impugnato, Le Regioni, 1989, 451.

CrisaruLLl V., Lezioni di diritto costituzionale, 5° ed. riv. e agg., Padova, 1984, 453.

DonarTr F., Il « contraddittore occulto » e la tutelabilita di funzioni delegate ex art.
118, ultimo comma, della Costituzione, Le Regioni, 1991, 736.

Grasst S., Conflitti costituzionali, voce del Digesto disc. pubbl., 111, 1989, 387.

Grasst S., 1l giudizio costituzionale sui conflitti di attribuzione tra Stato e Regioni
e tra Regioni, Milano, 1985, 39 ss.

Grasst S., In tema di rapporti tra giudizio costituzionale sui conflitti intersoggettivi

e giudizi comuni, in Scritti sulla giustizia costituzionale in onore di Vezio
Crisafulli, 1, Padova, 1985, 445.

GrotTANELLI DE’ SANTI G., Conflitti di attribuzioni e Regioni, in Giustizia e Re-
gioni, Padova, 1990, 93.

LavagNa C., Conflitto incidentale e giudizio di legittimita, Foro amm., 1957,1, 1,
189 ss.

ManNELLL L., Il conflitto di attribuzioni tra Stato e Regioni e tra Regioni, in Ag-
giornamenti in tema di processo costituzionale (1990-1992), a cura di R.
Romboli, Torino, 1993, 224 ss.

Mazziorti b1 CELso M., I conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato, I1, Mila-
no, 1972, 131 ss.

NoCERINO GRISOTTI A., Ancora sui rapporti tra tutela giurisdizionale e conflitto di
attribuzioni, Le Regioni, 1980, 718.

PISANESCHI A., Verso una interpretazione restrittiva del conflitto da « interferen-
za », Giur. cost., 1988, 1, 3339,

Przzorusso A., Conflitto, voce del Novissimo digesto, App., 1980, II, 368.

RowmeoLr R., Il conflitto di attribuzioni tra lo Stato e le Regioni, in Aggiornamenti
in tema di processo costituzionale (1987-1989), a cura di R. Romboli, Tori-
no, 1990, 215 ss.

RomeoL1 R., L’intervento nel processo costituzionale incidentale: finalmente verso
un’apertura del contraddittorio?, Giur. cost., 1992, 260.

SANDULLI A. M., Manuale di diritto amministrativo, 14* ed., I1, Napoli, 1984.

SeLvacal C., I conflitti di attribuzione fra Stato e Regioni e fra Regioni, Foro it.,
1956, IV, 134 ss.

SorrentiNo F., I rapporti tra lo Stato e le Regioni nella giurisprudenza della Corte
costituzionale sui conflitti di attribuzione, Quad. reg., 1987, 401.

VanpeLu L., I difficili rapporti tra conflitto di attribuzione e giurisdizione ammi-
nistrativa (a proposito di atti di controllo sull amministrazione regionale),
Giur. cost., 1977, 1, 1810.

VoLpE G., Garanzie costituzionali, in Commentario della Costituzione, a cura di
G. Branca, Bologna-Roma, 1981, 371 ss.



298 » SEMINARIO 1993

ZAGREBELSKY G., Conflitti di attribuzione. II) Conflitti di attribuzione tra Stato e
Regioni e tra Regioni, voce dell’ Enciclopedia giuridica Treccani, VIII, Ro-
ma, 1988.

ZAGREBELSKY G., La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 365.



	Frontespizio
	Indice
	Presentazione
	Inaugurazione del seminario di studi e ricerche parlamentari - 22 febbraio 1993 - Saluto inaugurale di Giovanni Spadolini
	Discorso inaugurale di Giorgio Napolitano
	Prolusione. Giustizia costituzionale e sfera parlamentare di Enzo Cheli
	Saggi - L'innovazione istituzionale nella crisi di regime di Fulco Lanchester
	Riforme istituzionali, ruolo del Parlamento e crisi del Governo multipartitico italiano di Carlo Fusaro
	Partiti e forma parlamentare di governo di Mauro Calise
	I gruppi di pressione nel Parlamento italiano di Fabio Garella
	Diritto comunitario e misure sanzionatorie di Luis Maria Diez-Picazo
	Le controle de la constitutionnalite' au Portugal par Jorge Miranda
	La competencia del tribunal costitucional espanol para resolver conflictos entre organos constitucionales por Manuel Aragon
	Regolamentazione e mercato nella disciplina degli appalti pubblici di Mario P. Chiti
	Note introduttive alla vigente disciplina del procedimento amministrativo di Giuseppe Morbidelli
	Ricerche - Limiti all'ammissibilita' del referendum abrogativo in relazione a norme comunitarie derivate di Marisa Lopresti
	Recenti sviluppi in tema di rapporti tra giudizio amministrativo e conflitto di attribuzioni tra lo Stato e le Regioni di Lorenzo Mannelli
	Rapporti tra DC e PSI dal 1976 al 1989 di Fulvio Pastore
	La campagna elettorale in Italia: disciplina e finanziamenti di Simona Urso

