Consiglio di Stato, Sez. IV, sentenza 13 ottobre 2023,
n. 8928

Pres. Mastrandrea, Est. Monteferrante

Nel caso in cui, al netto dell’epigrafe e delle ulteriori parti
escluse ai sensi dell’art. 4 del decreto del Presidente del Consi-
glio di Stato del 22 dicembre 2016, il numero massimo di 70.000
caratteri consentiti, secondo quanto previsto dall’art. 3, comma 1,
lett. b) del menzionato decreto, risulta utilizzato ed esaurito prima
della articolazione dei motivi di appello, il giudice non é tenuto
ad esaminarli, quale sanzione prevista dal legislatore per i casi di
violazione del principio di sinteticita degli atti processuali previsto
dall’art. 3 c.p.a. Ne consegue che, in presenza di motivi di appello
che il giudice non é tenuto ad esaminare il ricorso diviene inam-
missibile perché, in relazione ad una parte essenziale per la iden-
tificazione della domanda — richiesta dall’art. 44, comma 1, lett.
b) c.p.a. a pena di nullita —, viene meno I’obbligo di provvedere e
con esso la stessa possibilita di esame della domanda (1).

(*) 1I presente contributo si trova gia pubblicato nel sito dell’ Associazione Veneta
Avvocati Amministrativisti unitamente allo scritto della Prof.ssa Giordana Strazza “La
difesa contingentata: sull’inammissibilita da superamento dei limiti di estensione del ri-
corso. Nota a Cons. Stato, sez. V, 22 settembre 2023, n. 8487”. Entrambi i commenti sono
risultati vincitori del Premio Guicciardi, ed. 2023.

1l Processo - 3/2024
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(1) La violazione dei limiti dimensionali degli atti processua-
li: un monito dal giudice amministrativo (*)

SomMARIO: 1. Brevi cenni sulla sinteticita e chiarezza degli atti nel processo ammi-
nistrativo. — 2. Il caso di specie: la sentenza n. 8928/2023 del Consiglio di Stato.
— 3. Superamento dei limiti dimensionali e inammissibilita dell’atto: una conse-
guenza necessaria? — 4. Conclusioni.

1. Brevi cenni sulla sinteticita e chiarezza degli atti nel pro-
cesso amministrativo.

La regola di sinteticita degli atti processuali ¢ stata introdotta
per la prima volta nell’ambito del processo amministrativo dal
d.Igs. 20 marzo 2010 n. 53 (1) il quale, nel dettare una disciplina
speciale per il rito in materia di appalti (2), al fine di garantire una
piu celere definizione del giudizio rispetto al rito ordinario, ha
previsto che: «tutti gli atti di parte devono essere previsti sintetici
e la sentenza che decide il ricorso é redatta ordinariamente in
forma semplificata» (3).

In seguito, I’art. 3 del d.1gs. 104/2010 (d’ora innanzi c.p.a.) ha
esteso I’applicazione di questa regola a qualsiasi giudizio ammi-
nistrativo, elevandola al rango di vero e proprio principio genera-
le del processo amministrativo (4), stabilendo che: «ogni provve-

(1) Con tale decreto legislativo si ¢ inteso dare attuazione alla direttiva 2007/66/CE
che modifica le direttive 89/665/CEE e 92/13/CEE per quanto riguarda il miglioramento
dell’efficacia delle procedure di ricorso in materia di aggiudicazione degli appalti pubblici.

(®») Con riferimento alla sinteticita degli atti processuali nelle controversie in ma-
teria di contratti pubblici si confronti M. NUNzIATA, La sinteticita degli atti processuali di
parte nel processo amministrativo sui contratti pubblici, in L’amministrativista.it, 2016.

(3) Tale previsione, originariamente contenuta all’art. 8§, comma 2-undecies, d.1gs.
53/2010, ¢ stata trasposta all’art. 120, comma 10, del d.1gs.2 luglio 2010, n. 104. Si pre-
cisa tuttavia che suddetto articolo, cosi come modificato dall’art. 209 del d.lgs. 31 marzo
2023, n. 36, non presenta piu la previsione in ordine alla sinteticita degli atti.

(#) L’art. 3 del c.p.a. & inserito nel Capo I del Libro I del codice dedicato, per I’ap-
punto, ai principi generali. Per un commento all’art. 3 si rimanda a G.P. CIriLLO, Dovere
di motivazione e sinteticita degli atti, in Il nuovo processo amministrativo, in Trattato di
diritto amministrativo, diretto da G. SANTANIELLO, vol. XXXXII, 39. Osserva corretta-
mente F. FRANCARIO, Principio di sinteticita e processo amministrativo. Il superamento
dei limiti dimensionali dell’atto di parte, in Dir. proc. amm., 1/2018, 134, come «¢ quindi
sicuramente significativo il fatto che il legislatore abbia sentito la necessita di richiamare
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dimento decisorio del giudice ¢ motivato. 2. Il giudice e le parti
redigono gli atti in maniera chiara e sintetica».

La disciplina attuativa di questo principio, con il necessario
corredo di parametri e sanzioni, ¢ intervenuta in un secondo mo-
mento.

In particolare, il d.1gs. 14 settembre 2012, n. 160 (c.d. secondo
correttivo al c.p.a.) ha modificato ’articolo 26 c.p.a., dedicato alle
spese di giudizio, prevedendo che il giudice possa disporre in me-
rito alle spese di lite «tenendo anche conto del rispetto dei principi
di chiarezza e sinteticita di cui all’articolo 3, comma 2» (5).

Il legislatore ha poi provveduto a individuare i parametri per
la qualificazione della sinteticita dell’atto (¢), in prima battuta con
riferimento al rito speciale degli appalti (7) e, in seconda battuta,

il principio di sinteticita tra i principi generali del processo amministrativo, anche se cio
appare spiegabile pin con intento di generalizzarne appunto I’applicazione al di fuori
del rito speciale appalti, che come una considerazione in termini di principio fondamen-
tale del processo amministrativo».

(5) Sembra condividere questa scelta legislativa F.G. Scoca, Il “costo” del processo
tra misura di efficienza e ostacolo all’accesso, in Dir. proc.amm.,4/2014,1421, per il quale,
con riferimento alle spese processuali, non «sembra irragionevole che, nel liquidarle, il giu-
dice tenga conto della chiarezza e sinteticita degli atti processuali» e anzi «questa sembra
essere 'unica razionale sanzione contro la inutile prolissita degli atti processuali». Molto
critica invece nei confronti di questa previsione M.A. SANDULLI, I/ codice del processo am-
ministrativo nel secondo correttivo: quali novita? in Federalismi.it,20/2012, 1.

(6) Il concetto di sinteticita sara analizzato al paragrafo 4 del presente contributo al
quale pertanto si rimanda.

(7) Lart. 40 del d.l. 24 giugno 2014, n. 90, convertito con modificazione dalla leg-
ge 11 agosto 2014, n. 114 ha modificato il comma 6 dell’art. 120 c.p.a. prevedendo che:
«al fine di consentire lo spedito svolgimento del giudizio in coerenza con il principio di
sinteticita di cui all’articolo 3, comma 2, le parti contengono le dimensioni del ricorso
e degli altri atti difensivi nei termini stabiliti con decreto del Presidente del Consiglio di
Stato, sentiti il Consiglio nazionale forense e I’Avvocato generale dello Stato, nonché’ le
associazioni di categoria riconosciute degli avvocati amministrativisti. Con il medesimo
decreto sono stabiliti i casi per i quali, per specifiche ragioni, puo essere consentito su-
perare i relativi limiti. 1l medesimo decreto, nella fissazione dei limiti dimensionali del
ricorso e degli atti difensivi, tiene conto del valore effettivo della controversia, della sua
natura tecnica e del valore dei diversi interessi sostanzialmente perseguiti dalle parti.
Dai suddetti limiti sono escluse le intestazioni e le altre indicazioni formali dell’atto. Il
giudice ¢ tenuto a esaminare tutte le questioni trattate nelle pagine rientranti nei suddetti
limiti; il mancato esame delle suddette questioni costituisce motivo di appello avverso la
sentenza di primo grado e di revocazione della sentenza di appello». In attuazione di tale
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in via generale per I’intero processo amministrativo.

L’estensione del campo di applicazione di queste regole, pri-
ma valide solo per il rito appalti, ¢ stata compiuta dall’art. 7-bis
del d.1. 31 agosto 2016, n. 168 convertito in L. 25 ottobre 2016, n.
197, 1l quale ha abrogato il comma 6 dell’art. 120 c.p.a. richiama-
to nella nota precedente e ha introdotto I’art. 13-zer all’allegato II
al c.p.a. (®).

Come acutamente osservato (°), il disposto di tale articolo
¢ identico a quello dell’art. 120, comma 6, c.p.a., salvo che per
I’ultimo capoverso dell’ultimo comma: mentre infatti 1’art. 120,
comma 6, prevedeva espressamente che il giudice dovesse analiz-
zare tutte le questioni trattate nelle pagine rientranti nei suddetti

articolo ¢ stato emanato il decreto del Presidente del Consiglio di Stato n. 40 del 25 mag-
gio 2015. Per un’analisi critica di questa disciplina si confronti M.A. SANDULLI, /] tempo
del processo come bene della vita, in Federalismi.it, 18/2014, in particolare 40 e ss. Con
riguardo specifico al decreto di attuazione di queste misure si confronti F. VoLpE, Sui li-
miti all’estensione degli atti di difesa nel processo amministrativo, in Lexitalia, 5/2015, il
quale, in conclusione osserva come: «si nutre il timore che ogni forma di regolamentazio-
ne della brevita degli atti sia in sé€ destinata a fallire, perché erroneo ¢ il suo presupposto.
Vale a dire che si possa contingentare I’ esposizione degli argomenti di difesa».

() Art.13-ter. Criteri per la sinteticita e la chiarezza degli atti di parte «/. Al fine
di consentire lo spedito svolgimento del giudizio in coerenza con i principi di sinteticita e
chiarezza di cui all’articolo 3, comma 2, del codice, le parti redigono il ricorso e gli altri
atti difensivi secondo i criteri e nei limiti dimensionali stabiliti con decreto del presidente
del Consiglio di Stato, da adottare entro il 31 dicembre 2016, sentiti il Consiglio di presi-
denza della giustizia amministrativa, il Consiglio nazionale forense e I’ Avvocato generale
dello Stato, nonché le associazioni di categoria degli avvocati amministrativisti. 2. Nella
fissazione dei limiti dimensionali del ricorso e degli atti difensivi si tiene conto del valore
effettivo della controversia, della sua natura tecnica e del valore dei diversi interessi
sostanzialmente perseguiti dalle parti. Dai suddetti limiti sono escluse le intestazioni e le
altre indicazioni formali dell’atto.

3. Con il decreto di cui al comma 1 sono stabiliti i casi per i quali, per specifiche
ragioni, puo essere consentito superare i relativi limiti. 4. Il Consiglio di presidenza della
giustizia amministrativa, anche mediante audizione degli organi e delle associazioni di
cui al comma 1, effettua un monitoraggio annuale al fine di verificare I’ impatto e lo stato
di attuazione del decreto di cui al comma 1 e di formulare eventuali proposte di modifica.
1l decreto ¢é soggetto ad aggiornamento con cadenza almeno biennale, con il medesimo
procedimento di cui al comma 1. 5. 1l giudice é tenuto a esaminare tutte le questioni trat-
tate nelle pagine rientranti nei suddetti limiti. L’omesso esame delle questioni contenute
nelle pagine successive al limite massimo non e motivo di impugnazione».

(®) F. Francario, Principio di sinteticita, cit., 137.
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limiti e che il mancato esame delle suddette questioni costituiva
motivo di appello avverso la sentenza di primo grado e di revoca-
zione della sentenza di appello, I’art. 13-ter, al suo ultimo comma
specifica, a contrario, che I’omesso esame delle questioni conte-
nute nelle pagine successive al limite massimo non costituisce
motivo di impugnazione (10).

L’art. 13-ter dell’allegato II al c.p.a. ¢ stato attuato dal decre-
to del Presidente del Consiglio di Stato n. 167 del 22 dicembre
2016, il quale ha stabilito non solo i criteri redazionali (1!) e i
limiti dimensionali degli atti processuali (12), ma ha anche stabi-
lito i casi (rectius le modalita) attraverso cui ¢ possibile derogare
ai limiti suddetti. Infatti, I’art. 6 del suddetto decreto consente al
ricorrente di presentare istanza motivata per 1’autorizzazione al
superamento dei limiti dimensionali sulla quale il Presidente o
il magistrato delegato si pronuncia con decreto entro tre giorni
(13). E altresi prevista una ratifica postuma in caso di superamento
dei limiti dimensionali non autorizzato preventivamente che pero
puo avvenire solo “per gravi e giustificati motivi”, con la possibi-
lita per il giudice, di autorizzare in tutto o in parte il superamento
dei suddetti limiti (14).

(10) Sull’interpretazione da dare a questo comma si confronti infra par. 3.

(1) Cfr. art. 2 del decreto 167/2016.

(12) Cfr. art. 3 del decreto 167/2016. Tale articolo assegna un numero massimo di
caratteri per ciascun atto processuale in maniera diversa a seconda del rito, differenziando
tra riti dell’accesso, del silenzio, del decreto ingiuntivo, elettorale di cui all’art. 129 c.p.a.
(30.000 caratteri); rito ordinario, rito abbreviato comune di cui all’art. 119, rito elettorale
di cui all’art. 130 c.p.a. (70.000 caratteri).

(13) La motivazione di cui deve essere corredata 1’istanza di autorizzazione avra ve-
rosimilmente ad oggetto le ragioni di particolare complessita del caso di specie che hanno
portato a superare i limiti dimensionali. Con riferimento al regime processuale proprio di
questa autorizzazione si confronti M. LiPArI, La sinteticita degli atti difensivi, in Treccani.
Libro dell’anno del diritto 2016, Roma, 2016,751 le cui considerazioni, pur riferite al
precedente DPCS n. 40/2015, sono perfettamente valide anche con riferimento al DPCS
n. 167/2016.

(14) Con riferimento all’autorizzazione postuma, sulla parte richiedente incombe un
onere di motivazione rafforzato, in quanto deve giustificare i gravi e giustificati motivi a
sostegno della richiesta postuma e non preventiva di autorizzazione al superamento dei
limiti dimensionali. Con riguardo alla concreta valutazione che deve operare il giudice nel
concedere (0 meno) suddetta autorizzazione postuma si concorda con quanto affermato da
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In tale quadro normativo, ¢ interessante verificare quali si-
ano le conseguenze che la giurisprudenza ha dedotto dalla vio-
lazione dei limiti dimensionali (15), gia puntualizzando che tali
conseguenze sembrano non essere sempre pienamente allineate a
quanto previsto dalla norma di legge.

Per un primo filone giurisprudenziale (1¢) il superamento dei
limiti dimensionali comporterebbe I’inammissibilita in parte qua
delle censure o comunque delle deduzioni difensive che superano
quantitativamente suddetti limiti.

Tuttavia, come gia acutamente osservato (17), nelle sentenze
sopra richiamate, I’inammissibilita dell’appello ¢ dichiarata per il
fatto che la prolissita dello stesso rende «quasi impossibile rico-
struire, attraverso la lettura dell’atto, la realta di situazioni di fatto

F. FrRANCARIO, 1l principio di sinteticita, cit., 167, per il quale «il giudice deve necessaria-
mente esaminare la domanda nella sua interezza e concedera o neghera I’ autorizzazione a
seconda che I’atto risulti nel suo complesso intellegibile o meno». Sempre secondo 1’ Autore
«se I’autorizzazione viene invece negata, si deve nondimeno ritenere che ’atto sia stato
necessariamente conosciuto nella sua interezza e che si sia giunti alla conclusione che la
parte eccedente i limiti dimensionali non reca questioni formulate in maniera chiara e spe-
cifica e che il carattere prolisso pregiudica effettivamente intellegibilita dell’atto; se la de-
cisione, che in ultima istanza spetta sicuramente al Collegio, si rivela sbagliata, sara giusto
consentire I’ impugnazione della sentenza, che risultera comunque viziata per tale motivo».

(15) Per una recente e approfondita disamina in merito si confronti A. CRISMANI,
L’eccesso di lunghezza degli atti processuali e I’accetta del giudice (nota a CGARS, sez,
giur., 4 aprile 2023, n. 104), in Giustiziainsieme.it, 6 luglio 2023.

(16) Cons. Stato, sez. IV, 7 novembre 2016, n. 4636. In termini Cons. Stato, sez. IV,
25 gennaio 2017, n. 295 che richiama al suo interno quale precedente conforme Cons.
Stato, sez. V, 31 marzo 2016, n. 1268; sez. 111, 21 marzo 2016, n. 1120; sez. VI, 4 gennaio
2016, n. 8; sez. V, 2 dicembre 2015, n. 5459; sez.V, 30 novembre 2015, n. 5400; sez. IV,
6 agosto 2013, n. 4153. Piu di recente si confronti Cons. Stato, sez. IV, 25 gennaio 2023,
n. 843; sez. IV, 09 gennaio 2023, n. 280 con ampi rimandi giurisprudenziali.

(17) Commentando in particolare la sentenza n. 4636/2016 (ma il ragionamento ¢ lo
stesso anche nelle altre sentenze richiamate alla nota che precede) osserva F. FRANCARIO,
Principio di sinteticita, cit. 145, come la motivazione della sentenza «assimili il principio
(di sinteticita) di cui all’art. 3 c.p.a., alle regole (sulla forma e sul contenuto degli atti) di
cui agli articoli 40 e 101 c.p.a. e tenda a confondere e risolvere il principio di sinteticita
in un indistinto coacervo con i principi di specificita e di chiarezza dei motivi nonché del
giusto processo o a declinarlo in termini di mera brevita dell’atto processuale» aggiun-
gendo che «non si riesce percio a cogliere quale sia in ultima analisi la norma dalla quale
sarebbe possibile trarre la conseguenza dell’irricevibilita o inammissibilita in parte qua
dell’atto processuale sovradimensionato».
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e processuali, non potendosi accettare che una parte renda ogget-
tivamente non comprensibile le sue pretese ragioni giuridiche con
la violazione del dovere di specificita dei motivi di ricorso sancito
dal combinato disposto degli artt. 40, co. 1, lett. d) e 101, co. 1,
c.p.a., nonché del dovere di sinteticita sancito dall’art. 3, co. 2,
cp.ax» (18).

Se ben si comprende il ragionamento del giudice, 1I’inam-
missibilita non ¢ dichiarata per la sola violazione del principio
di sinteticita, ma anche per quello di chiarezza e, soprattutto di
specificita dei motivi (di ricorso e di appello); in altre parole, la
prolissita e I’estrema lunghezza delle difese possono rendere non
comprensibili petitum e causa petendi dell’atto, incorrendo cosi
nella sanzione di inammissibilita prevista dagli art. 40, comma 1,
lett. d) e 101, comma 1, c.p.a. (19).

Accanto a questo indirizzo giurisprudenziale se ne ¢ svilup-
pato un altro, per il quale la parte di atto eccedente i limiti dimen-
sionali non sarebbe esaminabile dal giudice (20).

In particolare, secondo questo orientamento, la violazione
del limite dimensionale di sinteticita entro cui va contenuto 1’atto
processuale previsto dall’art. 13-ter dell’allegato 1I del c.p.a. non
genera la conseguenza, a carico della parte che lo abbia superato,
dell’inammissibilita dell’intero atto, ma solo il degradare della
parte eccedentaria a contenuto che il giudice ha la mera facolta di
esaminare (21).

Vi sono poi alcune sentenze che, in presenza di atti sovradi-
mensionati, hanno invitato la parte a produrre una memoria riepi-
logativa che contesse una esposizione chiara e concisa di tutte le

(18) Cons. Stato n. 295/2017.

(19) In questo senso, commentando I’orientamento in esame F. SAITTA, La violazio-
ne, cit., 559.

(%) Cons. Stato, sez. V, 12 giugno 2017, n. 2852. In tale sentenza, in realta, il giu-
dice non collega I’'impossibilita per il giudice di esaminare le difese che eccedono i limiti
dimensionali per il solo superamento degli stessi ma per il fatto che i limiti suddetti erano
stati superati senza la preventiva autorizzazione del giudice.

() In termini T.A.R. Lazio, Roma, sez. II fer, 15 maggio 2018, n. 5381; Cons.
Stato, sez. V, 11 aprile 2018, n. 2190; Cons. Stato, sez. V, 10 settembre 2018, n. 5287.
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censure gia proposte (22).

Infine vi & un nutrito orientamento giurisprudenziale che sanzio-
na la violazione del dovere di sinteticita al momento della liquidazio-
ne delle spese processuali, ai sensi dell’art. 26, comma 1, c.p.a. (23).

In questo quadro normativo e giurisprudenziale si colloca
la sentenza qui in commento che riporta quindi all’attenzione
dell’interprete e del libero foro la questione delle conseguenze
derivanti dal superamento dei limiti dimensionali degli atti pro-
cessuali nel processo amministrativo.

2.1l caso di specie: la sentenza n. 8928/2023 del Consiglio di
Stato.

La questione posta davanti al Consiglio di Stato riguardava
I’attuazione di un piano di lottizzazione sito in contrada Urselli
in provincia di Ostuni e, in particolare la persistente 0 meno ef-
ficacia del piano suddetto e le modalita di attuazione dello stesso
previste nella convenzione urbanistica (24).

Contro la sentenza di primo grado, che giudicava il ricorso
in parte infondato, in parte inammissibile, la societa ricorrente
proponeva appello con un atto di 87 pagine.

Come precisa il Consiglio di Stato nella sentenza qui in esa-
me, il collegio aveva rappresentato in sede di camera di consiglio

() C.G.AR.S.ordinanza 15 aprile 2014, n. 536; ordd. 20 novembre 2015 n. 657 e
30 novembre 2016 n. 444. Piu di recente Cons. Stato, sez. VI, 13 aprile 2021, n. 3006.

() T.AR.Lazio,Roma,sez. I, 1° giugno 2018, n. 6105; 24 aprile 2018, n. 4467. 4468,
4471,4485,4487. In queste sentenze, tuttavia, il giudice, non sanziona la violazione del dove-
re di sinteticita degli atti secondo quanto previsto dal comma 1, ma applica la sanzione per lite
temeraria prevista dal comma 2. Si legge, infatti, nella sentenza n. 6105/2017 che: «le spese
di lite possono essere compensate in ragione della peculiarita della vicenda. La soccombenza
della parte ricorrente giustifica, tuttavia, in considerazione della violazione da parte di questa
del dovere di sinteticita degli atti e ai sensi dell’art. 26, comma 2, ¢ p.a., ’applicazione della
sanzione pecuniaria pari all’ importo del contributo unificato versato per il ricorso, da versar-
si al bilancio della giustizia amministrativa». Pill corretta sembra essere I’applicazione della
disposizione da parte del T.A .R. Lombardia, Milano, sez. II, 04 giugno 2019, n. 1279 il quale
ritiene di compensare le spese e di non liquidare le stesse alla parte ricorrente in ragione del
fatto che i suoi atti sono risultati estremamente prolissi e ripetitivi.

(>4) 1I caso ¢ stato deciso in primo grado con la sentenza T.A.R. Puglia, Lecce, 21
novembre 2019, n. 1840.
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alle parti appellanti il superamento dei limiti massimi di estensio-
ne del ricorso, e, non ricevendo scritti difensivi sul punto, aveva
ribadito la problematica in sede di udienza pubblica, invitando le
parti a trattare tale questione.

Nel decidere 1’appello in questione il Consiglio di Stato lo giu-
dica inammissibile, precisando che nel caso di specie il limite di-
mensionale ¢ esaurito dall’appellante a p. 52 (su 87), prima dell’ar-
ticolazione dei motivi di appello, non essendo quindi il Collegio
tenuto ad esaminarli «quale sanzione prevista dal legislatore per i
casi di violazione del principio di sinteticita degli atti processua-
li previsto dall’art. 3 c.p.a.» e ci0 in applicazione dell’art. 13-ter,
comma 5 dell’allegato II al c.p.a. per il quale: «il giudice é tenuto
ad esaminare tutte le questioni trattate nelle pagine rientranti nei
suddetti limiti. L’omesso esame delle questioni contenute nelle pa-
gine successive al limite non e motivo di impugnazione».

Il Collegio, in questa sede, sembra compiere un ragionamen-
to in parte diverso dagli orientamenti giurisprudenziali in materia,
specificando che: «il ricorso, in presenza di motivi di appello che
il giudice non ¢ tenuto ad esaminare, diviene inammissibile per-
ché, in relazione ad una parte essenziale per la identificazione
della domanda — richiesta dall’art. 44, comma 1, lett.b) c.p.a.a
pena di nullita — viene meno [’obbligo di provvedere e con esso
la stessa possibilita di esame della domanda» .

Infatti, il Collegio, nelle premesse del suo ragionamento,
sposa quell’indirizzo per il quale il comma 5 dell’art. 13-fer non
lascerebbe comunque al giudice la facolta di esaminare 1’atto ol-
tre i limiti processuali (25), ma invece «in ossequio ai principi di
terzieta e imparzialita obbliga il giudice a non esaminare le que-
stioni che si trovano oltre il limite massimo di pagine» (26).

(35) Cosi invece ritengono F. FRANCARIO, Principio di sinteticita, cit., 153 ss; F. Sait-
TA, La violazione, cit., 562. Quest’ultimo osserva che: «l’omessa pronuncia sulla parte
eccedente, costituendo eccezione alla regola (rectius principio generale del processo)
secondo cui il giudice é obbligato a pronunciarsi sull’intera domanda dovrebbe essere
statuita esplicitamente» .

(26) In termini C.G.A.R.S.,n. 104/2023 con commento di A. CrRISMANI, L’eccesso di
lunghezza, cit.
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Si tratta ora di verificare come si pone il ragionamento fat-
to dal giudice in questa sentenza con la cornice normativa so-
pra ampiamente ripercorsa e, soprattutto, rispetto al principio di
sinteticita e chiarezza degli atti processuali di cui tale disciplina
dovrebbe costituire attuazione.

3. Superamento dei limiti dimensionali e inammissibilita
dell’atto: una conseguenza necessaria?

La sentenza qui in esame presenta profili di interesse, e cio
non tanto per la “sanzione” di inammissibilita dell’appello pre-
sentato per la violazione dei limiti dimensionali, quanto per le
motivazioni poste a sostegno di suddetta inammissibilita.

La sanzione di inammissibilita che colpisce 1’atto di appello
non deriva, come si ¢ gia visto in altre sentenze, dal fatto che
I’atto in questione, anche a causa della sua prolissita, renda im-
possibile per il giudice comprendere i motivi di appello in quanto
non specificatamente individuati, ma per il fatto che tali motivi,
essenziali per I’identificazione della domanda, richiesta dall’art.
44, comma 1, lett. b) c.p.a. a pena di nullita, si trovano oltre il
limite di pagine che il giudice sarebbe tenuto ad esaminare.

In primo luogo, ¢ necessario verificare la premessa generale
dalla quale parte il ragionamento del giudice, per cui I’art. 13-ter,
comma 5, del II allegato al c.p.a. dovrebbe essere interpretato nel
senso che, rispetto alla parte eccedente 1 limiti dimensionali, ver-
rebbe meno 1’obbligo di esame da parte del giudice.

Tale premessa non sembra condivisibile perché, come osser-
vato dalla dottrina (27), solo forzando il dato letterale si puo soste-
nere che la norma sancisca un vero e proprio divieto per il giudice
di esaminare la parte dell’atto eccedente.

Infatti, I’omessa pronuncia sulla parte del ricorso eccedente
i limiti dimensionali, quale eccezione al principio generale per il

(?) F. Sarrta, La violazione, cit., 561. In termini anche E.M. BARBIERI, Il supera-
mento dei limiti dimensionali stabiliti per i ricorsi giurisdizionali amministrativi, in Dir.
proc.amm., 1/2022,231.
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quale il giudice ha I’obbligo di pronunciarsi sull’intera domanda
(28), dovrebbe essere prevista specificatamente dalla disposizione.

Proprio alla luce dell’obbligo del giudice di conoscere gli atti
delle parti nella loro interezza si ritiene che 1’interpretazione co-
stituzionalmente orientata (2%) della disposizione sia quella di far
permanere in capo al giudice la facolta di esaminare 1’atto oltre i
limiti dimensionali suddetti.

Ancora, non si ¢ pienamente d’accordo sulla ragione posta dal
giudice alla base del (presunto) obbligo di non pronunciarsi sulla
parte eccedente ai limiti dimensionali, che deriverebbe dal dove-
roso rispetto dei principi di imparzialita e terzieta; prendendo in
prestito gli argomenti dal decreto del C.G.A.R.S n. 104/2023, tale
principio escluderebbe che in un processo di parti come quello
amministrativo si possa dare “benevolenza” ad una parte, tenendo
in considerazione anche quanto posto oltre i limiti processuali,
perché tale “benevolenza” si tradurrebbe inevitabilmente in un
pregiudizio ingiusto per le altre controparti processuali.

Ora, non ¢ chiaro quale sia il pregiudizio che le controparti pro-
cessuali dovrebbero subire dal fatto che il giudice considera 1’in-
tero atto, anche nella parte eccedente i limiti processuali: €, infat-
ti, evidente che la diligenza professionale imporra all’avvocato di
queste controparti di prendere posizione sull’intero atto dell’avver-
sario e ci0 non solo perché controparte potrebbe chiedere e ottenere

(%) Cio in applicazione. del principio della domanda di cui agli artt. 99 e 112 c.p.c.,
il quale opera nel processo amministrativo oltre che in virtu del rinvio esterno di cui
all’art. 39 c.p.a., anche in relazione al disposto degli artt. 41, co. 1,e 34,co. 1,cp.a.,a
norma dei quali, rispettivamente, «le domande si introducono con ricorso» e il giudice
adotta le pronunce previste dal Codice «nei limiti della domanda» . Sul principio della do-
manda nel processo amministrativo si confronti, ex multis, V. DOMENICHELLI, Il principio
della domanda nel processo amministrativo, 1/2020, 26.

() Sebbene non sia mancata la dottrina che abbia fatto notare come anche la previsione
di una mera facolta per il giudice di non esprimersi su una parte dell’atto solo perché supera
i limiti dimensionali sarebbe in contrasto con I’art. 24 Cost. e con I’art. 6 della C.E.D.U. Si
confronti 1. PacNi, Chiarezza e sinteticita degli atti processuali: il protocollo di intesa tra
Cassazione e CNF,in Giur. it.,12/2016,2782, in particolare 2783 e ss. Per la dottrina ammini-
strativistica si confronti E.M. BARBIERI, L’abuso del copia e incolla nel ricorso giurisdizionale
amministrativo, in Riv. dir. proc., 2016, 1582; F. VoLpE, Sui limiti di estensione, cit.
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un’autorizzazione postuma al superamento dei limiti processuali,
ma anche per I'incertezza, tutt’oggi presente in giurisprudenza, ri-
spetto alle conseguenze di tale violazione. Inoltre, anche qualora
controparte non avesse ritenuto di doversi esprimere sulla parte ec-
cedente dell’atto, il giudice, prima di pronunciarsi sullo stesso nella
sua interezza, dovrebbe assegnare a controparte ulteriori termini a
difesa, assicurando cosi il pieno rispetto del contradditorio tra le
parti ed evitando che 1’analisi del ricorso nella sua interezza generi
un pregiudizio in capo alle altre controparti processuali.

In aggiunta si segnala come possa essere piu utile per contro-
parte avere una sentenza che rigetta il ricorso in quanto infondato
e non in quanto inammissibile, per la maggior pregnanza del giu-
dicato nel primo caso (3°).

Oltre a non condividere le premesse del ragionamento fatto
dal Consiglio di Stato, non persuadono le conclusioni, che por-
tano a dichiarare I’intero appello inammissibile perché la parte
contenente i motivi dell’appello si trovava in una parte dell’atto
che il giudice non sarebbe tenuto ad esaminare.

Tuttavia, come acutamente osservato (3!), il punto fermo
dovrebbe individuarsi nell’assunto che non ci sono norme che
espressamente prevedono la sanzione dell’inammissibilita per il
solo fatto del superamento dei limiti dimensionali, operando I’i-
nammissibilita solo ed esclusivamente nei casi indicati dagli artt.
40 c.p.a. (32).

(3) A conferma di questa ricostruzione di confronti Cons. Stato, sez. II, 17 febbraio
2021, n. 1450, nella quale il giudice decide di prescindere dai profili di inammissibilita del
ricorso, che peraltro discenderebbe «non gia per la richiamata irragionevole estensione
del ricorso (la quale, nella specie, non ¢, ratione temporis, normativamente sanzionata),
ma in quanto rischia di pregiudicare ’intellegibilita delle questioni, rendendo oscura l’e-
sposizione dei fatti di causa e confuse le censure mosse alla sentenza gravata (cfr. Cass.
civ., n. 8009 del 2019), con conseguente violazione della regola di specificita dei motivi
di appello (art. 101, comma 1, c.p.a.), imposta a pena di ammissibilita del gravame », in
quanto lo stesso sarebbe infondato nel merito.

(31) A. CrismanI, L’eccesso di lunghezza, cit.

(®) Lanormazione in materia di giurisdizione ¢ infatti coperta da riserva assoluta di legge
ai sensi dell’art. 101 e 111 Cost. Su questo aspetto si confronti ex multis FG. Scoca, I principi
del giusto processo, in (a cura di) FG. Scoca, Giustizia amministrativa, Torino, 2011, 166.
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Pertanto, per tutte le ragioni qui indicate, non si condivide pie-
namente il ragionamento condotto dal Consiglio di Stato nella sen-
tenza qui in esame con riferimento alle conseguenze da ricondurre
al superamento dei limiti dimensionali dell’atto processuale.

4. Conclusioni.

Secondo la giurisprudenza amministrativa, il dovere di sinteti-
cita, sancito dall’art. 3, comma 2, c.p.a., strumentalmente connesso
al principio della ragionevole durata del processo (art. 2, comma 2,
c.p.a.), ¢ asua volta corollario del giusto processo, ed assume una va-
lenza peculiare nel giudizio amministrativo caratterizzato dal rilievo
dell’interesse pubblico in occasione del controllo sull’esercizio della
funzione pubblica. Tale impostazione ¢ conforme alla considerazione
della giurisdizione come risorsa a disposizione della collettivita, che
proprio per tale ragione deve essere impiegata in maniera razionale,
si da preservare la possibilita di consentirne 1’utilizzo anche alle parti
nelle altre cause pendenti e agli utenti che in futuro indirizzeranno le
loro controversie alla cognizione del giudice statale (33).

Ci si chiede pero se, nell’attuazione normativa di questo prin-
cipio, si sia rimasti fedeli alla sua valenza strumentale alla realiz-
zazione del giusto processo.

La risposta non sembra essere del tutto positiva, e cio deriva
da quello che sembra essere il primo equivoco del legislatore che
ha trasformato il principio di sinteticita in regola di brevita.

Ora, senza scomodare la dottrina, ¢ la stessa giurisprudenza a
riconoscere che: «L’essenza della sinteticita, prescritta dal codice
di rito, non risiede nel numero delle pagine o delle righe in ogni
pagina, ma nella proporzione tra la molteplicita e la complessita
delle questioni dibattute e I’ampiezza dell’atto che le veicola, in
quanto la sinteticita e “un concetto di relazione, che esprime una

(3) L’idea della funzione giurisdizionale quale “risorsa scarsa” ¢ stata sviluppata
dall’ Adunanza plenaria del Consiglio di Stato in due recenti pronunce, 25 febbraio 2014, n.
9 e 27 aprile 2015, n. 5, e ripreso dalle Sezioni unite della Corte di cassazione nelle sentenze
12 dicembre 2014, nn. 26242 e 26243 e, da ultimo, nella sentenza 20 ottobre 2016 n. 21260.
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corretta proporzione tra due grandezze, la mole, da un lato, delle
questioni da esaminare e, dall’altro, la consistenza dell’atto — ri-
corso, memoria o, infine, sentenza — chiamato ad esaminarle”
(Cons. St., sez. Ill, 12 giugno 2015, n. 2900) ed é, si deve qui ag-
giungere, sul piano processuale un bene-mezzo, un valore strumen-
tale rispetto al fine ultimo, e al valore superiore, della chiarezza e
della intelligibilita della decisione nel suo percorso motivazionale»
(34).

In altre parole, non ¢ per niente scontato che la previsione di
un limite dimensionale agli atti processuali porti alla redazione di
atti sintetici (e soprattutto chiari), come invece si vorrebbe pro-
prio in attuazione del principio di sinteticita e chiarezza (3).

Peraltro, una rigida limitazione del numero di battute degli atti
nel processo amministrativo non tiene in considerazione il fatto che
spesso, la narrazione definitiva “prolissa” o “ridondante” dal giu-
dice dipende proprio dalla necessita per il ricorrente (ma anche per
chi si difende) di versare nel proprio primo atto tutte le deduzioni
in fatto e in diritto per non incorrere in possibili preclusioni o ecce-
zioni di parte. Inoltre, ¢ fatto notorio, che il contezioso amministra-
tivo spesso si formi su questioni caratterizzate da un alto grado di
tecnicita, per i quali, pud rendersi necessario, proprio per maggiore
chiarezza, un “supplemento” di spiegazione.

Si dira che la soluzione al problema sta nella possibilita di de-
rogare a tali, a volta angusti, limiti dimensionali previa autorizza-
zione preventiva o successiva del giudice; si ritiene tuttavia non
pienamente convincente dal punto di vista sistematico far dipende-
re I’esplicazione del proprio diritto di difesa da una autorizzazione
del giudice, peraltro prevista da una fonte non di rango primario.

In conclusione, non si vuole certo ignorare I’importanza di avere
atti chiari e sintetici per la miglior conduzione del processo; cio che

(3*) Cons. Stato, sez. 111, 20 ottobre 2021, n. 7045.

(35) Chiaramente M. TarRUFFO, Note sintetiche sulla sinteticita, in Riv. trim. dir. proc.
civ., 2/2017, 464, per il quale: «rimane da dimostrare che un testo, per essere sintetico,
debba anche essere breve, e che quindi il problema della sintesi possa risolversi sempli-
cemente “dando i numeri”».
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non si condivide appieno sono le conseguenze, gravi, che si ricon-
ducono alla violazione dei limiti dimensionali che possono portare,
come Visto, alla dichiarazione di inammissibilita del ricorso.

Puo allora rivelarsi utile un confronto con il processo civile il
quale, in seguito alla riforma che lo ha recentemente interessato,
prevede oggi all’art. 121 che:«Tutti gli atti del processo sono re-
datti in modo chiaro e sintetico» (3¢) e, nelle disposizioni attuative,
sancisce chiaramente che: «il mancato rispetto delle specifiche tec-
niche sulla forma e sullo schema informatico e dei criteri e limiti di
redazione dell’atto non comporta invalidita, ma puo essere valuta-
to dal giudice ai fini della decisione sulle spese del processo» (37).

Si potrebbe allora auspicare che anche nel processo ammini-
strativo il superamento dei limiti dimensionali dell’atto sia sem-
pre considerato alla stregua di una semplice irregolarita e che le
conseguenze di tale superamento siano limitate sul piano della
liquidazione delle spese di lite, evitando che tale superamento sia
sanzionato con I’inammissibilita dell’intero atto.

Questa peraltro sembra essere la soluzione fatta propria dal
legislatore che, con I’art. 1, comma 813, della 1. 30 dicembre
2024 n. 207, ha modificato il comma 5 dell’art. 13 ter delle nor-
me di attuazione del processo amministrativo prevedendo che:
«Indipendentemente dall’esito del giudizio, la parte che in qual-
siasi atto del processo superi, senza avere ottenuto una preven-
tiva autorizzazione, i limiti dimensionali stabiliti ai sensi del
presente articolo puo essere tenuta al pagamento di una somma
complessiva per l’intero grado del giudizio fino al doppio del
contributo unificato previsto in relazione all’oggetto del giu-
dizio medesimo e, ove occorra, in aggiunta al contributo gia
versato». La disposizione specifica ulteriormente che 1’importo
da versare sara determinato dal giudice al momento della de-

(3) Comma cosi modificato dall’art. 3, comma 9, lett. a), D.Lgs. 10 ottobre 2022,
n. 149, a decorrere dal 18 ottobre 2022, ai sensi di quanto disposto dall’art. 52, comma 1,
del medesimo D.Lgs. n. 149/2022. Per ’applicabilita e I’effetto di tale disposizione vedi
I’art. 35 del medesimo D.Lgs. n. 149/2022.

(37) Art. 46 disp.att. cod. proc. civ.
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cisione «tenendo conto dell’entita del superamento dei limiti
dimensionali stabiliti ai sensi del presente articolo nonché della
complessita ovvero della dimensione degli atti impugnati o del-
la sentenza impugnata».

Rispetto al regime intertemporale di questa modifica, ossia
alla sua applicabilita anche ai giudizi in corso alla data della loro
entrata in vigore ovvero soltanto ai ricorsi proposti dopo tale data
e quindi dopo il 1° gennaio 2025 ¢ stata investita I’ Adunanza Ple-
naria con una articolata ordinanza di rimessione (38) avente ad
oggetto proprio I’interpretazione dell’art. 13 ter, comma 5, disp.
att. del c.p.a. prima della modifica sopra riportata.

In attesa della pronuncia chiarificatrice della Plenaria in me-
rito alle conseguenze da ricondurre al superamento dei limiti di-
mensionali in forza del regime vigente prima della recentissima
modifica voluta dalla legge finanziaria 2025 non puo che salutarsi
con favore la novella normativa che prevede per il superamento
dei limiti dimensionali una sanzione di tipo meramente economi-
co (%).
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ABSTRACT: Partendo dall’analisi della sentenza del Consiglio di Stato n. 8928/2023, che
giudica inammissibile 1’appello presentato per violazione dei limiti dimensionali
degli atti processuali, il contributo analizza criticamente le conseguenze che la nor-

(38) Cons. Stato, sez. III, ordinanza 17 gennaio 2025 n. 352 con la quale sono sol-
levate le seguenti questioni di diritto: «i) se la previsione di cui all’art. 13-ter, comma 5,
disp. att. ¢.p.a. vada intesa nel senso di stabilire un vero e proprio dovere del giudice di
non esaminare le parti degli atti processuali eccedenti i limiti dimensionali, senza alcun
margine di discrezionalita; ii) in caso di risposta negativa al precedente quesito, quali
siano le conseguenze che il giudice deve o puo ricavare dalla violazione dei suddetti limiti
dimensionali; iii) se le modifiche introdotte al citato art. 13-ter, comma 5, disp. att. c.p.a.
dalla legge 30 dicembre 2024, n. 205, si applichino anche ai giudizi in corso alla data
della loro entrata in vigore ovvero soltanto ai ricorsi proposti dopo tale data».

(*) Non si puo tuttavia non evidenziare I’ampio margine di discrezionalita che la
disposizione lascia al giudice per la definizione della somma dovuta dalla parte che ha
superato i limiti dimensionali. Inoltre non ¢ chiaro se la normativa debba trovare applica-
zione anche nell’ipotesi in cui sia stata rilasciata un’autorizzazione postuma da parte del
giudice competente.
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mativa, cosi come interpretata dalla giurisprudenza, riconduce al superamento di
suddetto limite. L’ Autrice da ultimo confronta le proprie conclusioni con le recenti
novita normative e con la ordinanza di remissione all’ Adunanza Plenaria 17 gennaio
2025 n. 352 di tre distinte questioni in merito all’interpretazione dell’art. 13 ter,
comma 5, disp. att. c.p.a.

ABSTRACT: Starting from the analysis of the Council of State’s judgment no. 8928/2023,
which declares inadmissible the appeal filed for violation of the size limits of proce-
dural acts, the contribution critically analyses the consequences that the legislation,
as interpreted by the case law, attributes to the exceeding of said limit. Lastly, the
author compares her conclusions with the recent legislative changes and with the
order of remittal to the Plenary Assembly no. 352 of 17 January 2025 of three se-
parate questions on the interpretation of art. 13 ter, paragraph 5, disp. att. c.p.a.



