La rimessione al giudice di primo grado nelle più recenti pronunce del giudice amministrativo
Brevi appunti per un dialogo a due voci[footnoteRef:1] [1:  Intervento svolto il 19.02.2026, nel corso di formazione per magistrati amministrativi sul tema “L’attività interpretativa e la motivazione della decisione alla luce della recente giurisprudenza”, organizzato dall’Ufficio studi e formazione della Giustizia amministrativa, in collaborazione con il T.A.R. Lazio.] 

Com’è noto, le recenti sentenze dell’Adunanza plenaria n. 16/2024 e n. 10/2025 hanno stabilito che l’errore sull’inammissibilità od improcedibilità della sentenza appellata, se palese, integra la fattispecie legale della nullità che, ai sensi dell’art. 105, comma 1, c.p.a., determina la regressione al grado inferiore.
Personalmente, ho già argomentato come l’interpretazione non convinca per varie ragioni[footnoteRef:2]. [2:  N. DURANTE, Brevi note sulla nullità della sentenza amministrativa di rito palesemente erronea, in Sito della Giustizia amministrativa, 2025.] 

La prima di esse si colloca sul piano dell’interpretazione letterale.
L’art. 105, comma 1, c.p.a. così recita: «Il Consiglio di Stato rimette la causa al giudice di primo grado soltanto se è mancato il contraddittorio, oppure è stato leso il diritto di difesa di una delle parti, ovvero dichiara la nullità della sentenza, o riforma la sentenza o l’ordinanza che ha declinato la giurisdizione o ha pronunciato sulla competenza o ha dichiarato l’estinzione o la perenzione del giudizio».
La lettera della legge individua, quindi, una casistica ben definita d’ipotesi che danno luogo a rimessione e tra esse non v’è l’errore palese sull’inammissibilità od improcedibilità; tutto ciò, per altro, all’interno di un codice che, quando ha inteso far scaturire determinate conseguenze dalla natura manifesta di una fattispecie, lo ha fatto espressamente[footnoteRef:3]. [3:  Si vedano: art. 14, in tema di astensione; art. 26, in tema di spese del giudizio; art. 49, in tema di integrazione del contraddittorio; art. 74, in tema di sentenze in forma semplificata; art. 94, in tema di deposito delle impugnazioni; art. 114, in tema di procedimento di ottemperanza.] 

Che la casistica dell’art. 105 abbia carattere tassativo, si ricava dall’utilizzo dell’avverbio «soltanto», che circoscrive il rinvio ad un numero limitato ed eccezionali di ipotesi.
Ciò del resto è stato affermato dalla stessa Adunanza plenaria nelle sentenze n. 10 e n. 11/2018, a mente delle quali «le espressioni utilizzate dall’art. 105, comma 1, per individuare i casi di annullamento con rinvio non risultano “aperte” o “indeterminate”: sono, invece, formule “chiuse” e “determinate”, che confermano e rafforzano il principio di tassatività»; di tal che, «le ipotesi di annullamento con rinvio hanno carattere tassativo e natura eccezionale, perché rappresentano una deroga al principio devolutivo dell’appello (che di regola è un mezzo sostitutivo e non eliminatorio), e non consentono, pertanto, interpretazioni analogiche o estensive».
A tale ultimo riguardo, si aggiunga poi che l’ampliamento, in via interpretativa, dei casi di deroga al principio devolutivo dell’appello potrebbe apparire violativo dell’art. 44 della legge delega n. 69/2009, che prescrive il necessario «coordinamento» tra il codice del processo amministrativo e quello del processo civile.
Le perplessità aumentano, se scendiamo sul piano degli effetti, ossia delle conseguenze pratiche dell’applicazione del principio di diritto.
Invero, l’avere ancorato la rimessione ad un concetto vago ed incerto, qual è la natura palese dell’errore, ha reso «inevitabilmente imprevedibile l’esito del giudizio d’appello»[footnoteRef:4], inverando «il rischio di replicare … certi non liquet del primo grado e di esporre il ricorrente ad un ping pong giocato sulla sua testa. A vantaggio della parte resistente e del controinteressato che, se non altro, dalla (e con la) rimessione guadagnano ancora del tempo»[footnoteRef:5]. [4:  F. DINELLI, Il contraddittorio nelle impugnazioni, Padova, 2025, 349.]  [5:  H. SIMONETTI, La rimessione al giudice di primo grado nel processo amministrativo, in Sito della Giustizia amministrativa, 2025, 16.] 

Per avere contezza di quanto sopra, appare sufficiente un sommario esame delle pronunce d’appello sin qui intervenute, tra le quali si rinvengono egualmente sentenze che:
- rinviano al primo giudice, motivando sul perché l’errore è palese;
- rinviano al primo giudice, senza motivare sul perché l’errore è palese;
- pur ravvisando un palese errore, decidono il merito, onde evitare effetti potenzialmente immediatamente pregiudizievoli agli appellanti;
- qualificano la sentenza di merito (“rigetta il ricorso”) come sentenza di rito e l’annullano per errore palese;
- ritengono l’errore palese, se verte su una questione di diritto e non di fatto;
- ritengono inoperante il principio di diritto nei giudizi di primo grado conclusi prima della pubblicazione della sentenza n. 16/2024;
- rinviano in caso di declaratoria di irricevibilità palesemente erronea (nonostante trattisi di quesito rimesso all’Adunanza plenaria con ordinanza n. 1483/2025 e non deciso nella sentenza n. 10/2025);
- revocano la sentenza d’appello che ha erroneamente confermato la sentenza in rito del primo grado e rinviano la fase rescissoria al primo grado.
Per superare le controindicazioni di carattere letterale, le sentenze n. 16/2024 e n. 10/2025 muovono dall’assunto per cui, nello spirito dell’art. 105, «i vizi di “mancanza del contraddittorio”, “lesione del diritto di difesa”, “nullità della sentenza” sono individuati come ‘categorie generali’, che corrispondono a tre serie di vizi e che vanno riempite di contenuti attraverso una ricognizione delle ipotesi normative e delle fattispecie concrete rinconducibili nelle categorie generali».
Diamo quindi per concesso che la tassatività della norma ed il rischio di aporie applicative non rappresentino ostacoli di per sé sufficienti a negare la configurabilità di ipotesi extra-testuali di rimessione al primo giudice.
Orbene, le sentenze citate connettono la regressione al rispetto dovuto alla regola del doppio grado di giudizio, sancita - per il solo processo amministrativo - dall’art. 125, comma 2, Cost., la quale non può essere conculcata dalla regola (opposta) della ragionevole durata del processo, prevista dall’art. 111 Cost. e dall’art. 6 CEDU.
Secondo tale impostazione, il principio del doppio grado postula «non solo il necessario rimedio dell’appello dopo la pronuncia di primo grado, ma anche che la causa venga esaminata nel merito in primo grado nel rispetto dei principi del giusto processo e di effettività della tutela giurisdizionale. In quest’ottica la mediazione tra il modello del “doppio grado di merito pieno” e quello di un primo grado ‘di mero rito’ seguito da un ‘unico grado di merito pieno’ in fase di appello è disciplinata dall’art. 105 c.p.a. attraverso un archetipo che bilancia le esigenze del giusto processo con quelle della sua ragionevole durata».
Il bilanciamento, a sua volta, consiste nell’obbligo di rimettere al primo giudice le sentenze declinatorie di rito palesemente errate.
Anche tale argomentazione, tuttavia, non persuade.
Bisogna premettere che, nell’ordinamento vigente, la regola della ragionevole durata del processo assume un valore ed un peso considerevoli, tanto da venire introdotta con una modifica del testo costituzionale che ha ravvisato la necessità di quest’innovazione.
Ne è riprova il testo della sentenza della Corte costituzionale n. 58/2020 che, fugando i dubbi sulla necessità della restituzione al primo giudice in caso di omessa integrazione del contraddittorio con una parte non necessaria del processo, ha così affermato: «è proprio la finalità di assicurare la ragionevole durata del processo … ad opporsi, in linea di principio, alla rimessione del giudizio in primo grado, quando questa non sia imposta da esigenze indefettibili, come quella di integrare il contraddittorio rispetto ad una parte necessaria. La regressione processuale diretta a consentire l’ingresso in giudizio del garante del convenuto, parte non necessaria, determinerebbe un ritardo, esso pure non necessario, nella definizione della controversia sul rapporto principale».
Il rinvio al primo giudice si collega, dunque, unicamente ad esigenze indefettibili del processo, ragionevolmente incentrate sulla necessità di salvaguardare beni costituzionalmente rilevanti e può dare luogo unicamente a ritardi necessari del processo.
Questo senz’altro accade nelle ipotesi di sentenze redatte in violazione:
- del diritto di difesa o del diritto al contraddittorio stabiliti dall’art. 111 Cost., ossia nei casi di mancato rispetto del termine a difesa, di omessa comunicazione della data d’udienza, di fissazione dell’udienza in periodo feriale, di omesso contraddittorio su questione rilevata d’ufficio, di mancata interruzione necessaria del processo;
- dell’obbligo di motivazione, pure stabilito dall’art. 111 Cost., ossia nei casi in cui questa sia assente o meramente apparente;
- della sottoposizione al giudice naturale precostituito per legge stabilita dall’art. 25 Cost., ossia nei casi di erronea declinazione della giurisdizione o della competenza, di erronea declaratoria di perenzione o di estinzione, di invalida composizione del collegio giudicante, di non imputabilità della sentenza al giudice per omessa sottoscrizione, di abnormità della sentenza (per tali intendendosi i casi che «si risolvono in un rifiuto di tutela e somigliano a quelle ipotesi di rifiuto di giurisdizione a suo tempo esaminate dalla Cassazione, prima del c.p.a.»[footnoteRef:6]). [6:  H. SIMONETTI, op. loc. cit.] 

Viceversa, non sembra che alla regola del doppio grado di giurisdizione possa attribuirsi il significato individuato dall’Adunanza plenaria, allo scopo di fondare un interesse costituzionalmente rilevante idoneo a prevalere sul bene della ragionevole durata del processo.
Detto principio, in base all’insegnamento della Corte costituzionale, ha una portata più ridotta, comportando «soltanto l’impossibilità di attribuire al T.A.R. competenze giurisdizionali in unico grado e la conseguente necessaria appellabilità di tutte le sue pronunce e, quindi, una garanzia del doppio grado riferita alle controversie che il legislatore ordinario attribuisca agli organi locali della giustizia amministrativa».
Tanto, almeno, si evince dalle sentenze n. 395/1988, n. 80/1988 e n. 62/1981 che, in materia di ottemperanza, hanno ritenuto legittime le «norme che attribuiscono direttamente all’istanza superiore controversie che spetterebbero di norma al giudice di primo grado», stante la particolarità delle situazioni di fatto presupposte.
Né l’ampia accezione avallata dall’Adunanza plenaria può trovare copertura nel diritto dell’Unione europea, avendo la CGUE affermato che «il principio della tutela giurisdizionale effettiva sancisce non il diritto di accedere ad un doppio grado di giurisdizione, bensì soltanto quello di accesso ad un giudice»[footnoteRef:7]. [7:  CGUE, 21 dicembre 2023, causa C-431/22, Scuola europea di Varese v PD and LC., che richiama la sentenza 1° marzo 2015, in cause riunite C‑464/13 e C‑465/13, Oberto e O’Leary.] 

Concludendo, il principio del doppio grado di giurisdizione, lungi dall’imporre un tendenziale doppio grado di merito che è vulnerato dalle (sole) sentenze di prime cure negatorie in rito palesemente errate, prevede più semplicemente che, salvo debite eccezioni, le sentenze di primo grado devono poter essere impugnate in appello[footnoteRef:8]. [8:  G. CAPUTI, La rimessione al giudice di primo grado ex art. 105 c.p.a.: sviluppi recenti e ulteriori profili evolutivi, in Giustamm, 2026.] 

Si tratta, insomma, di un precetto non dissimile dall’art. 111, comma 7, Cost., secondo cui «contro le sentenze e contro i provvedimenti sulla libertà personale, pronunciati dagli organi giurisdizionali ordinari o speciali, è sempre ammesso ricorso in Cassazione per violazione di legge».
D’altronde, l’interpretazione estensiva del precetto costituzionale si espone alla critica del perché la rimessione al primo giudice avvenga esclusivamente nel caso in cui il mancato esame del merito del processo è dovuto all’errore di rito palese e non anche all’errore semplice, o all’erroneo assorbimento di una o più censure di merito[footnoteRef:9]. [9:  La questione dell’assorbimento è oggetto di rimessione all’Adunanza plenaria con ordinanza n. 9734/2025, in riferimento alla quale si rinvia alle osservazioni critiche di C. CORBI, L’effetto rescindente del giudizio di appello conseguente all’erroneo assorbimento dei motivi di ricorso in primo grado, in Ius amm., 2025.] 

Proprio a tal proposito, la dottrina non ha mancato di sostenere come l’errata declinatoria in rito (semplice o palese) e l’illegittimo assorbimento rientrino nel concetto unitario della lesione del diritto di difesa e costituiscano ipotesi tra loro equipollenti ai fini della restituzione della causa al primo giudice[footnoteRef:10], venendosi a trovare il Consiglio di Stato nella condizione di dover decidere in unico grado in assenza di una preventiva statuizione sul motivo dichiarato assorbito[footnoteRef:11]. [10:  E. ZAMPETTI, Lesione del diritto di difesa e principio del doppio grado nel processo amministrativo, Napoli, 2020, passim.]  [11:  M. TRIMARCHI, Omessa pronuncia in primo grado e regime dell’appello, in Dir. proc. amm., 2020, 2, 347 ss.] 

Si è pertanto ravvisata l’arbitrarietà della scelta esegetica fatta propria dalle sentenze del 2024 e 2025, nella misura in cui essa finisce per «ipotizzare che questo errore, solo questo errore, debba ricevere un trattamento processuale differente, e cioè il ripristino del grado di giudizio “perduto”»[footnoteRef:12]. [12:  F. DINELLI, op. cit., 343 e 349.] 
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