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AZIONE DI REVOCAZIONE PER “MANCATO” 
RINVIO PREGIUDIZIALE ALLA CORTE DI GIUSTIZIA: 

IL CONSIGLIO DI STATO PROVA LA VIA INTERNA 
 

Ginevra Greco∗ 
 
 

SOMMARIO: 1. I tentativi di estensione dell’istituto tramite l’intervento della Corte 
di giustizia. – 2. La rimessione della questione all’Adunanza Plenaria del Con-
siglio di Stato. 
 
 

1. I tentativi di estensione dell’istituto tramite l’intervento della Corte di 
giustizia 
 
Dopo la sentenza della Corte di giustizia del 7 luglio 2022, causa C-

261/21, Hoffmann-La Roche (in tema di azione di revocazione) e il rinvio 
pregiudiziale della quarta Sezione (ordinanza n. 2545 del 6 aprile 2022, 
sull’obbligo di rinvio pregiudiziale), pare aprirsi un nuovo capitolo della 
saga “del rapporto” tra rinvio pregiudiziale e ricorso per revocazione (per 
una più ampia ricostruzione sul rinvio pregiudiziale e sul ruolo dei giudici 
nazionali cfr. L. S. ROSSI, “Un dialogo da giudice a giudice”. Rinvio pregiu-
diziale e ruolo dei giudici nazionali nella recente giurisprudenza della Corte 
di giustizia, in I Post di AISDUE, IV (2022), sezione “Articoli”, n. 4, 23 
maggio 2022).  

Infatti, con ordinanza n. 8436 dello scorso 3 ottobre 2022, la quinta 
Sezione del Consiglio di Stato ha rimesso all’Adunanza Plenaria le seguenti 
questioni: “a) se e a quali condizioni la condotta del giudice che ometta di 
pronunciarsi sull’istanza di rinvio alla Corte di giustizia dell’Unione europea 
formulata da una delle parti in causa ex art. 267 T.F.U.E. sia qualificabile 
come omissione di pronuncia dovuta ad errore di fatto con conseguente am-
missibilità della revocazione della sentenza pronunciata ai sensi degli artt. 
106 cod. proc. amm. e 395, comma 1, n. 4) cod. proc. civ.; b) in particolare, se 
configuri l’omissione di pronuncia di cui sopra il caso in cui il giudice non si 
sia pronunciato sull’istanza di rinvio in conseguenza di un fraintendimento in 
cui è incorso in merito alla questione di possibile incompatibilità delle dispo-

 
∗ Ricercatrice di diritto dell’Unione europea, Università degli Studi di Palermo – 10 ot-

tobre 2022. 
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sizioni interne da applicare per risolvere la controversia con il diritto 
dell’Unione europea prospettata dalla parte nei motivi di appello”. 

La quinta Sezione tiene conto sia della sentenza della Corte di giusti-
zia, del 21 dicembre 2021, causa C-497/20, Randstad Italia (in tema di ri-
corso per Cassazione per motivi di giurisdizione), sia della sentenza, già ri-
chiamata, del 7 luglio 2022 (causa C-261/21 Hoffmann – La Roche) in con-
seguenza di rinvio operato dallo stesso Consiglio di Stato. In entrambe le 
sentenze, la Corte di giustizia ha giudicato che non ostino con il diritto UE 
le norme interne che assicurano un rimedio giurisdizionale che sia equiva-
lente a quello con il quale è garantita la tutela di situazioni analoghe disci-
plinate dal diritto interno (principio di equivalenza) e che non rendano in 
pratica impossibile o eccessivamente difficile l’esercizio dei diritti conferiti 
dall’Unione (principio di effettività).  

In particolare, nella sentenza del 7 luglio del 2022 la Corte di giustizia 
si è soffermata proprio sulla (mancanza) dell’azione di revocazione, sta-
tuendo che le norme pertinenti dell’Unione europea “non ostano a disposi-
zioni di diritto processuale di uno Stato membro che, pur rispettando il prin-
cipio di equivalenza, producono l’effetto che, quando l’organo di ultimo grado 
della giurisdizione amministrativa di tale Stato membro emette una decisione 
risolutiva di una controversia nell’ambito della quale esso aveva investito la 
Corte di una domanda di pronuncia pregiudiziale ai sensi del suddetto artico-
lo 267, le parti di tale controversia non possono chiedere la revocazione di 
detta decisione dell’organo giurisdizionale nazionale sulla base del motivo 
che quest’ultimo avrebbe violato l’interpretazione del diritto dell’Unione for-
nita dalla Corte in risposta a tale domanda”. 

Per il diritto dell’Unione europea, infatti, il rimedio per violazione da 
parte del giudice nazionale del diritto UE è garantito dall’azione di risarci-
mento del danno. Infatti, i singoli, che siano stati eventualmente lesi dalla 
violazione del loro diritto a un ricorso effettivo a causa di una decisione di 
un organo giurisdizionale di ultimo grado che si ponga in contrasto con il 
diritto dell’Unione europea, possono far valere la responsabilità dello Stato 
membro se la violazione ha carattere sufficientemente qualificato e in caso 
di esistenza di nesso causale diretto tra tale violazione e il danno subito dal 
soggetto leso. 

Già però con l’ordinanza di rinvio dello scorso aprile supra richiamata, 
il Consiglio di Stato ha posto la problematica del forte rischio di subire 
procedimenti di responsabilità civile e disciplinare. Tale criticità è stata sol-
levata dopo l’interpretazione della Corte di giustizia sui requisiti motiva-
zionali richiesti nella sentenza c.d. Cilfit II (sentenza della Corte del 6 otto-
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bre 2021, causa C-561/19, Consorzio Italian Management, sul tema si veda 
L. DANIELE, Si può “migliorare” CILFIT? Sulla sentenza Consorzio Italian 
Management, in rivista.eurojus.it, n. 2, 2022; F. SPITALERI, Le finalità 
dell’obbligo di rinvio pregiudiziale: brevi riflessioni a margine della sentenza 
Consorzio Italian Management, in questo Blog, 25 gennaio 2022) ove la 
stessa Corte aveva precisato che la motivazione del Giudice nazionale “de-
ve far emergere o che la questione di diritto dell’Unione sollevata non è rile-
vante ai fini della soluzione della controversia, o che l’interpretazione della 
disposizione considerata del diritto dell’Unione è fondata sulla giurispruden-
za della Corte, o, in mancanza di tale giurisprudenza, che l’interpretazione 
del diritto dell’Unione si è imposta al giudice nazionale di ultima istanza con 
un’evidenza tale da non lasciar adito a ragionevoli dubbi” (punto 51). 

Si era però paventato (cfr. segnalazione G. GRECO, Il Consiglio di Sta-
to ritorna (polemicamente) sull’obbligo del rinvio pregiudiziale, in rivi-
sta.eurojus.it, Segnalazioni, 2022) che il rinvio alla Corte di giustizia potesse 
non essere la via corretta per risolvere i problemi nazionali relativi a insuf-
ficienze processuali e ai rapporti tra poteri giurisdizionali interni e che an-
che il rinvio del 6 aprile, operato dal Consiglio di Stato, potrebbe non dare 
i risultati sperati, quanto ad implicazioni di diritto interno. 

Del resto, è la stessa Corte di giustizia che ha sempre sottolineato co-
me, per il principio dell’autonomia procedurale, spetta all’ordinamento 
giuridico interno di ciascuno Stato membro stabilire le modalità processua-
li dei rimedi giurisdizionali necessari per assicurare ai singoli, nei settori di-
sciplinati dal diritto dell’Unione europea, il rispetto del loro diritto ad una 
giurisdizione effettiva. Ed è proprio su un dubbio di ragionevolezza della 
normativa nazionale che la quinta Sezione ha proposto la questione 
all’Adunanza Plenaria, “[…] poiché da una parte è preclusa la possibilità di 
emendare il vizio consistente nella violazione del diritto dell’Unione europea 
attraverso un rimedio di sicura efficacia e rapidità quale il rimedio revocatorio 
(da esperirsi in unico grado dinanzi allo stesso giudice che ha pronunciato la 
sentenza) e, dall’altra, è ammessa l’introduzione di un giudizio risarcitorio, 
che per l’articolazione nei gradi ordinari è destinato in ogni caso a svilupparsi 
in un arco temporale più lungo con l’esito incerto dovuto all’accertamento 
delle condizioni per accedere al risarcimento. L’intima coerenza 
dell’ordinamento – ciò che lo rende razionale – è in tensione ove lo stesso er-
rore non è considerato a tal punto ingiusto da portare alla revoca, ma le sue 
conseguenze ingiuste meritevoli di essere rimediate in via risarcitoria” (punto 
3.5.4 dell’ordinanza di rimessione). 

Del resto era già stato sottolineato in dottrina che, più in generale, “il 
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problema resta e costituisce un vero e proprio vulnus nella tutela dei diritti 
del soggetto leso da un omesso rinvio pregiudiziale” (P. DE PASQUALE, Ine-
spugnabile la roccaforte dei criteri CILFIT (causa C-561/19), in questo Blog, 
18 ottobre 2021). Infatti, già l’Avvocato generale Hogan aveva ricordato 
che l’azione per risarcimento dei danni e dunque “un rimedio del tipo Fran-
covich [possa rimanere] un’illusione piuttosto che una realtà” (conclusioni 
dell’Avv. gen. Hogan, del 9 settembre 2021, alla causa C-497/20, Randstad 
Italia, punto 82). 

 
 

2. La rimessione della questione all’Adunanza Plenaria del Consiglio di 
Stato 
 
L’accoglimento dell’azione revocatoria però si porrebbe in aperto con-

trasto con un precedente della stessa Sezione che, con la sentenza del 28 
gennaio 2021, n. 834 (a cui ha aderito anche la sesta Sezione, con sentenza 
n. 1088 del 15 febbraio 2022), ha statuito che il rimedio revocatorio non è 
in alcun modo esperibile nei casi in cui il giudice – anche quello di ultima 
istanza, che ne è obbligato – “abbia omesso di formulare, anche a negativo 
od omesso riscontro alla istanza di parte, questione interpretativa e di operare 
il rinvio pregiudiziale alla Corte europea, ai sensi dell’art. 234 del Trattato”. 

Tuttavia, in senso totalmente opposto si era pronunciata la quarta Se-
zione del Consiglio di Stato con la sentenza 26 aprile 2018, n. 2530. In 
quella sentenza si era infatti precisato che all’omessa pronuncia su doman-
de o eccezioni di parte va equiparata “l’omessa pronuncia su questioni pre-
giudiziali di rilevanza europea, suscettibili di divenire oggetto (come nel caso 
all’esame) di una formale istanza di rimessione ad un plesso giurisdizionale 
(la Corte di Giustizia) diverso da quello adito, e competente in via esclusiva, 
per effetto delle limitazioni di sovranità cui hanno consentito gli Stati mem-
bri, ad interpretare esattamente e con uniformità di applicazione il diritto eu-
ropeo. La conclusione, del resto, trova conforto in via interpretativa 
nell’identica ratio iuris sottesa alla nozione di domanda, altro non essendo - 
l’istanza di rimessione - che una domanda rivolta al giudice interno di rimet-
tere la valutazione di una questione all’unico organo giurisdizionale deputato 
secondo il Trattato istitutivo a fornire l’esatta e uniforme interpretazione del 
diritto europeo. La rimessione, peraltro, per le Corti di ultima istanza (tale 
era il Consiglio di Stato nel caso de quo) rappresenta anche un preciso obbligo 
giuridico”. Nell’accogliere il motivo di revocazione la quarta Sezione, peral-
tro, richiamando l’Adunanza plenaria n. 3 del 1997, ha precisato che “sif-
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fatto errore è pur sempre di carattere senso - percettivo derivando da una let-
tura sbagliata (da intendersi: per errore sensoriale) del contenuto materiale 
dell’atto, per la quale si sostituisce una questione (quella effettivamente posta 
con l’istanza di rimessione) con un’altra (del tutto diversa) e ha aggiunto che 
l’errore deve essere caduto su un punto non controverso tra le parti, essere 
decisivo e di immediata rilevabilità, senza necessità di argomentazioni indut-
tive o indagini ermeneutiche”.  

Si tratta dunque di un contrasto insorto tra le Sezioni del Consiglio di 
Stato per il quale, ex art. 99 c.p.a., è prevista la devoluzione all’Adunanza 
Plenaria.  

Proprio alla luce di questo contrasto giurisprudenziale del Consiglio di 
Stato si evince chiaramente come la questione sia di interpretazione del di-
ritto interno e dunque, forse, la via dell’Adunanza Plenaria potrebbe essere 
la strada corretta per risolvere problematiche ben più profonde come quel-
la paventata per cui il rinvio pregiudiziale potrebbe subire una mutazione 
genetica. Infatti, il rischio potrebbe essere quello che la disputa si possa 
spostare dalla controversia tra le parti del giudizio, al contrasto tra una par-
te e il giudice. Tale interpretazione porterebbe così a trasformare il rinvio 
pregiudiziale in un rimedio delle parti, piuttosto che in uno strumento a 
disposizione del giudice nazionale. In altri termini, l’istituto del rinvio pre-
giudiziale diventerebbe, secondo tale impostazione (che parrebbe sottesa 
all’ordinanza di rinvio del Consiglio di Stato dello scorso aprile), uno stru-
mento di pressione sul Giudice (per il rischio di subire azione di risarci-
mento del danno), alterandone così l’essenza, che è invece quella di assicu-
rare l’unità di interpretazione del diritto dell’Unione e, come sottolineato 
da parte della dottrina, di rafforzare la protezione dei diritti che derivano 
agli individui dall’ordinamento giuridico comunitario (cfr. F. SPITALERI, 
op. cit.; L. DANIELE, Art. 267 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), Trattati 
dell’Unione europea, Milano, 2014, p. 2104; F. FERRARO, Corte di giustizia 
e obbligo di rinvio pregiudiziale del giudice di ultima istanza: nihil sub sole 
novum, in Giustizia insieme, 23 ottobre 2021). 

Attendiamo ora la pronuncia dell’Adunanza Plenaria, per sapere se, 
dato la perdurante inerzia del legislatore (che ha previsto l’estensione 
dell’azione di revocazione ai soli casi di sentenze emesse dalla Corte EDU: 
art. 10 della legge delega n. 206, del 26 novembre 2021), l’organo nomofi-
lattico della giurisdizione amministrativa si vorrà assumere la responsabilità 
di un’interpretazione fortemente evolutiva dell’istituto dell’azione di revo-
cazione. Nella consapevolezza, peraltro ormai acquisita, che si tratta di una 
problematica di diritto nazionale, che non può essere risolta chiedendo 
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soccorso (esterno) alla Corte di giustizia, che non può “diventare arbitro tra 
giudici nazionali discordi” (cfr. P. IANNUCCELLI, La sentenza Randstad, ov-
vero la Corte di giustizia si accontenta (apparentemente) di fare l’arbitro in 
casa sua, in questo Blog, 8 febbraio 2022). 
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