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REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LACORTE SUPREMA DI CASSAZIONE
SEZIONI UNITE CIVILI

Composta dagli Tll.mi Sigg.ri Magistrati:

Dott. Vincenzo CRRBONE - Presidente aggiunto -
Dott. Vittorio DUVA - Presidente di sezione -
Dott. Salvatore SENESE - Presidente di sezione -
Dott. Vincenzo PROTO - Consigliere -
Dott. Enrico ALTIERIT - Rel. Consigliere -
Dott. Fabrizic MIANI CANEVARI - Consigliere -
Dott. Luigi Francesce DI NANNI - Consigliere -
Dott. Roberto Michele TRIOLA - Consigliere -
Dott. Giulio GRAZIADETL - Consigliere -

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

sul ricorso proposto da:
VIVENZI FEDIL INGROS S.N.C., in persona del legale
rappresentante pro—temporE‘elettivamente domiciliata in
RCMA, VIA VAL GARDENA 3, presso lo studio dell'avvocato
LUCIO DE ANGELIS, che lo rappresenta e difende, giusta
delega in calce al ricorso;

- ricorrente -

contro

PREFETTO DELLA PROVINCIA DI BRESCIA;

Quggetto

Sanziont amministrative —
opposizione a verbale di
accertamento di violazione del
codice della strada -- errata

individuazione soggetlo legittimat

passivo - conseguenze

R.G.N. 13554/01

Cron. 2\¢24

Rep.

Ud.27/04/06



- intimato -
avverso l'ordinanza del Giudice di pace di GARDONE VAL
TROMPIA, emessa il 23/02/01 e depositata il 17/03/01
(r.g. n. 159/00);
udita la relazione della causa svolta nella pubblica
udienza del 27/04/06 dal Consigliere Dott. Enrico
ALTIERI;
udito 17avvocate Gianfrancesco  GARONE, per delega
dell’avvocato Lucic De Angelis;
udito il P.M. in perscona dell’Avvocato Generale Dott.
Demenico IANNELLI che ha concluso per la cassazione del
provvedimento impugnato con rinvio al Giudice di pace
per la notifica dell’ opposizione al Comune di

Lumezzane.

§ 1. Svolgimento del processo

Con ricorso al giudice di pace di Gardone Val Trom-
pia la Vivenzi Edil Gros s.n.c. proponeva opposizione,
nei confronti del Prefetto della Provincla di Brescia,
avverso il processo verbale - redatte dalla polizia mu-
nicipale del Comune di - con cul le era stata contesta-
ta la violazione dell’art. 20, commi 1 e 4, del d.l.vo
30 aprile 1992, n. 285, per avere occupato abusivaments
la sede stradale c¢on un’autopcompa  senza previamente

chiedere ed ottenere autorizzazione ad occupare 1l suo-



le pubblico. A sostegno dell’opposizione deduceva la
nullita del wverbale, dal quale non risultavano né tipo
né targa del veicelo, e 17 insussistenza
dell’ occupazione.

con ordinanza del 17 marzo 2001 il giudice di pace
dichiarava inammissibile 1’opposizione, rilevando che,
alla data di vpresentazione del ricorso, il wverbale di
contestazione non aveva forza di titolo esecutivo.

Avverso tale ordinanza la societd proponeva ricorso
per cassazione, denunciando violazicone o falsa applica-
zione degli articoli 203 e seguenti del d.l.vo n. 285
del 19%2.

Deduceva la ricorrente:

a)il ricorso giurisdizionale contro 1"atto in con-
testazione non implica necessariamente che lo stesso
abpbia forma di titelo esecutivo. Venivano, 1n proposi-
to, richiamate le sentenze della Corte Costituzionale
n. 255 e 366 del 1924, a seguito delle guali il previo
esperimento del ricorso amministrative non deve consi-
derarsi condizlone necessaria per proporre
1’opposizione ai sensi degli articeli 22 e seguenti
della legge 24 novembre 1981, n. 689, espressamente ri-
chiamati dallfart. 205 del codice della strada, anche
in mancanza di un’ordinanza - ingiunzione.;

b) in ogni caso, essendo stata nella specie applica-



ta la sanzicne accessoria di cui allfart. 20, comma 5,
del d.l.va n. 285 del 1992, trovava applicaziocne 1l7art.
511 dello stesso decreto, 1l quale, richiamando soltan-
to il 1° e il 2° comma dell’art. 203, e non anche i1 3°
comma, attribuisce efficacia di titolo esecutive al
verbale di accertamento.

L’ autoritda intimata non si costituiva.

L’ordinanza di rimessicne alle Sezioni Unite

con ordinanza 27 luglio 2005, n. 15717, la prima
Sezione civile della Corte rilevava che - seconde una
consolidata giurisprudenza - il giudizio di opposizione
avverso un verbale di accertamento per viclazione di
norme del codice della strada colpite da sanzione ammi-
nistrativa dev’essere propoesto . nei confronti
dell’amministrazicne da cui dipende 1l'ufficio accerta-
tore; nella specie, 11 Comune, € non il prefetto. Pren-
deva atto, altresi, di un contrasto nella giurispruden—
za della stessa Sezione circa le conseguenze
dell’errata individuazione del legittimato passivo: se-
condo la sentenza 27 agosto 2004, I. 17140,
1" individuazione dell’autorita cui dev’essere notifica-
to lfattoc di opposizione non deve essere fatta dal

cancelliere, a norma dell’art. 23, comma 2°, della leg-



ge 24 novembre 1981, n. 689, spettando alla parte indi-
care tale autorita, con conseguente inesistenza della
nctificazione e inammissibilitd del ricorso in opposi-
zione mal diretto. Secondo Cass. 29 settembre 2004, n.
19541, almenc nell’ipotesi in cui il ricorrente si sia
limitate a indicare 1"autoritd che ha elevato 11 ver-
bale, 1'errore dfidentificazione & attribuibile
all’ufficic del giudice, cul  spetta la notifica
dell’opposizicone a norma del citato art. 23.

La Sezione osservava che la ragione del contrasto
derivava soprattuttce dalla concezione del ruoloc asse-
gnato al ricorrente c¢irca la corretta individuazicone
del legittimato passivo, ruolo che 11 primec indirizzo
ha ritenuto determinante, per cul non competerebbe
all’ufficio del giudice alcuna autoncma valutazione al
riguardo.

Nel caso di specie la scelta tra i1 due orientamenti
era ineludibile, giacché nell’atto di opposizione era
state fatta richiesta al giudice di pace di netificare
1"atto « al Prefetto o a quei destinatari o enti che
riterra opportunc », e la notifica del ricecrso, unita-
mente al decreto di fissazione dell’udienza, era avve-—
nuta, a cura del cancelliere, nei confronti del prefet-
to, come gla detto prive di legittimazione passiva.

Il ricorsc veniva, quindi, rimesso al Primc Presi-



dente, che lo assegnava alle Sezioni Unite.

§ 2. Motivi della decisione

2.1. Successivamente all’ordinanza della prima Se-
zione civile & 1intervenuta la lsentenza delle Sezioconi
Unite 14 febbraio 2006, n. 3117, con la gquale & stato
composto il contrasto di giurisprudenza relative alle
consequenze derivanti dalla notifica del ricorso in op-
posizione avverso 1l processo verbale di violazione di
norme del codice della strada, redatto da agenti della
pclizia stradale, al prefetto, anziché al Ministro
dell’ Internc, organo da cul dipendono gli agenti accer-
tatori.

In tale decisicne la Corte ha affermato che da tale
erronea individuazione non pud conseguire
1’ inammissibilita del ricorso in opposizione, ma una
mera irregolarita, sanabile attraverso il comportamento
processuale dell’organo evocatce in giudizio ( mancata
costituzione ¢ mancata deduzione di specifica censura
}y, in forza di una interpretazione non strettamente
letterale dell’art. 4 della legge 25 marzo 1958, n.260,
il quale considera come irregolarita sanabile l'errore
« neila persona che deve ricevere la notificazione

Nella causa predetta le Sezicni Unite non eranc

state investite della questions relativa al ruolo



dell’ufficio del giudice nell’individuazione del sog-
getto legittimato, né la questione era stata rilevata
d’ufficic, proprio nella prospettiva dell’ impossibilita
di dichiarare inammissibile, anche d’ufficio e per la
prima volta in cassazione, l'erronea individuazioné,
per cui il dibattito si era limitato alla verifica
delle conseguenze dell’erronea individuazione effettua-
ta dal ricorrente.

Tnoltre, come & statc esattamente esattamente ri-
levato dalla citata ordinanza della prima sezione, nel
caso di specie la scelta non cade tra due organi dello
Stato, bensi tra un organo delle stessc ed un altro
soggetto { il Comune ). La controversia non e, pertan-

to, disciplinata dalla legge n. 260 del 1958.

2.2. Per risolvere la guestione & opportunc esa-
minare in dettaglio le ragioni poste a fondamento delle
contrastanti risposte date dalla giurisprudenza della
prima Sezione.

Nella sentenza n. 17140 /04 si osserva che l'art.
23 della legge 24 novembre 1981, n. 689, non introduce
alcuna deroga al principio, contenuto nell’art. 125
cod. proc. civ., 1l guale, nel determinare il contenuto
degli atti di parte, stabilisce che 1in essi devono es-

sere indicate le parti; principio che trova conferma



nella disciplina di particolari atti intreoduttivi ( per
esempio, art. 163 cod.proc.civ.). Inoltre, 1l principio
della vocatic in jus non pud non trovare applicazione
anche neil giudizi a carattere impugnatorio, gquall quel-
1i aventi ad oggetto atti amministrativi, nei quali il
ricorso deve in ogni caso 1indicare 1 amministrazione
resistente, che ha emanato 1'atto impugnato. La conse-
guente attivita del cancelliere, che provvede, secondo
i1 citato art. 23, alla notifica dell’atto dopo la fis-
sazione dell’udienza, resta dungue vincolata alla desi-
gnazione del socggetto destinatario da parte del ricor-
rente. Né induce a diversa conclusione 11 fatto che
lfart. 23 preveda che 11 ricorso e il decreto che fissa
1’udienza « sono notificati a cura della cancelleria

all’autorita che ha emesso i1’ordinanza », 1in guanto ta-
le ncrma, bpen lungil dall’attribuire al cancelliere il
potere di individuare la predetta autorita, non fa che
ribadire il principio che il ricorso per 1fannullamento
di una sanzione amministrativa deve essere proposto nei
confronti dell’autoritd che 17ha emanata. Dalle dette
premesse censegue che 1’ opposizione & verbale di vicla-
zione al codice della strada redatto da agenti della
polizia municipale, proposta, anzichée nei confronti del
Comune, nei confronti del prefetto ¢ a quest’ultimo no-

tificata, deve essere considerata inesistente.



Seconde l’'opposto indirizzo, condivisc dalla cita-
ta sentenza n. 19541 del 2004, 1'errore di individua-
zione dell’autoritd passivamente legittimata, che co-
mungue produce la nullita della sentenza resa nel con-
fronti della stessa, deve essere attribuito, non gia
alla scelta effettuata dall’ opponente, bensi
all‘ufficio del giudice dell’opposizione « allorcheé, ai
sensi dell’art. 23, secondo comma, della lIegge n.
689/81, ha individuato 1’'autorita alla guale andavano
comunicati - sempre a cura del;a cancelleria
1’opposizione e I1’crdine di depcsitare 1in cancelleria
il rapporto con gli atti relativi all’accertamento ».
Nel caso di specie 1’opponente si era limitato alla
formulazione dell’opposizione ed alla indicazione

dell’autorita che aveva emesso 1’atto impugnato.

2.3. Le 5Sezioni Unite ritengono che debba essere
condiviso 11 secondo indirizzo e  che, pertanto,
1’ individuazione dell’ente o organo legittimatc passi-
vamente sia affidata in via autonoma all’ufficio giudi-
ziario dinanzi al guale & proposta 1'opposizione.

Devono, innanzitutto, essere svolte alcune conside-
razioni sulla struttura del giudizio di opposizione
avverso 1 processi verbali relativi a vioclazieni al co-

dice della strada costituenti illecito amministrativo.



51 deve rilevare, 1in proposito, che l7'estensione del
rimedio, originariamente introdotto per i provvedimenti
irrogativi di sanzioni amministrative e dante luogo ad
una giurisdizione di annullamento del giudice ordinario
in deroga agli ordinari criteri di ripartoc della giuri-
sdizione all’epoca vigenti, presenta problemi di adat-
tamento, essendo innegabile che lfatto in questione non
ha un carattere provvedimentale nel sensc tradizionale,
in guanto, a parte la sua collocazione allfinterno di
una seguenza procedimentale, non ha - a differenza di
quelli applicativi di sanzione pecuniaria - natura di-
spositiva e costitutiva, ma meramente dichiarativa, an-
che per quanto attiene alla determinazione della san-
zione pecuniaria, che & fissata dalla legge ( art. 202
del d.l.vec 30 aprile 1992, n. 285 ) nella misura minima
prevista per le singole norme violate. Ci si trova, pe-
rd, in presenza di un atto che, nonostante il proprio
contenuto dichiarative e prive di gualunque valutazione
discrezionale, & suscettibile - seconde una consclidata
giurisprudenza di legittimita: si wveda, fra le altre,
la sentenza 13872/02 - di fissare il rapporto obbliga-
torio, stante la sua suscettibilita ad acguisire effi-
cacia definitiva in difetto di esperimentc del ricorso
amministrativo { art. 203 } o, alternativamente, dello

speciale rimedic dell’opposizione, regolato dall’art.



22 della legge n. 689 / 71 ( richiamato dallfart. 204
bis dello stesso d.l.vo ), essendo escluso - come la
Corte ha costantemente affermato - 1'esperimento delle
ordinarie forme di tutela giurisdizionale.

Cid premesso &, del resto, evidente che la scluzio-
ne del caso cencreto, nel guale 1"autcorita passivamente
legittimata & stata erroneamente individuata
neil’organo di un soggettoe { lo State ), diverso dal
titolare del potere di emanazicne dell’atte ( il Comune
di Lumezzane ), non pud trovare applicazione la regola
enunciata dalle Sezicni Unite nella citata sentenza n.
3117/06. In tal caso, infatti, la natura di mera irre-
golarita della notifica, eseguita nei confronti del
prefetto, anziche del Ministro dell’ Interno, deriva,
come si ¢ ricerdato, da un’interpretazione estensiva
dell’art. 4 della legge 25 marzc 1958, n. 260, disci-
plina applicabile soltanto in materia di notificazieni
alle amministrazioni dello Stato. Nel casc di specie,
invece, si tratta di soggetto legittimato del tutto
estranec all’amministrazione statale, per cui & da ri-
tenersi che il rapporto processuale non si sia costitu-
te neil confronti dello stesso, stante 1’ inesistenza
della notificazione, wvizio della sentenza rilevabile
d'ufficio, salva la formazione di giudicato sul punto,

anche in sede di legittimita.



2.4, E' guindi necessario - come esattamente rile-
vate nell’ordinanza di rimessione - risolvere la que-
stione oggette di contrasto. A tal fine sembra opportu-
noe prendere le mosse dalle considerazioni sistematiche
svolte dalle Sezioni Unite nella sentenza n. 3117 del
200¢0.

Come si & detto, la tutela giurisdizicnale prevista
dagll articeoli 203, 204 e 204 bis del d.l1.ve n. 285 /
%2, pur «anticipata» nel confronti di un atto il cui
tipe, secondo 1 principi generali, viene considerato
puramente endoprocedimentale, risulta indubbiamente -
anche se compatibilmente coi principili costituzicnali -
diminuita, essendo manifesto che un processo di tipo
impugnatorio, scggetto a brevi termini di decadenza e a
forme rigorose degli atti introduttivi, presenta note-
voli restrizioni rispetto al modellec del processo ci-

vile classico, che sarebbe statc indubbiamente esperi-

bile ove - in assenza della specifica disciplina - si
fosse considerato il processo verbale - quale atto di-
chiarativo - atto non idoneo a dar lucge a preclusio-

ni, ove non tempestivamente impugnato, circa il diritto
ad esigere la sanzione. Nel guadroc di tale constatazio-
ne le Sezioni Unite ribadiscono che il principioc af-
fermate dalla Corte Costituzionale nella sentenza n.

189 del 13 giugno 2000, secondo cui le ipotesi



d’ inammissibilitd dei rimedi giurisdizicnali debbkano
essere limitate ai casl indispensabili, svolge un vero
2 proprio effettc d’irraggiamento dell’intero sistema,
comportandc una rigorosa interpretazione conforme a Co-
stituzione, se necessario adeguatrice, della disciplina
normativa degli attl processuali e, in particolare, dei
regquisiti degli atti con cui si introduce il giudizio.

Del resto, il principic dell’asscluto monopolio [ e
ceonseguente responsabilita ) della parte
nell’indicazione degli elementi che compongono 17atto
introduttivo del giudizio e nella sua notificazione ha
ricevuto una recente e significativa limitazione da
parte della glurisprudenza costituzionale e di una con-
solidata gilurisprudenza di guesta Corte, 1la dove si af-
ferma che la responsabilita della parte per l'esito del
procedimento notificateorio cessa nel momento in  cui
1"atto da notificare & statc consegnato allfufficiale
giudiziario o all’ufficiale postale, non potendosi ad-
debitare alla parte - che abbia osservato il termine
prescritto - ritardi imputabili esclusivamente agli or-
gani della notificazione.

Le Sezioni Unite non condividono le raglioni svolte
nella sentenza della prima Sezione civile n. 17140 del
2004. Propric l'espressione usata dal legislatore ({ «

sono notificati, a cura della cancelleria



all”autorita che ha emesso 1’'ordinanza » ) indica in
mecdo ineguivocabile che, nel procedimento de qguo, si &
derogato al principio secondc cui l’individuazione del
legittimato passive ai fini della proposizicone e noti-
ficazione dell’atto introduttivo & esclusive compito
della parte, senza che possa assumere alcuna iniziativa
o responsabilita in proposito 1'ufficio giudiziario. La
nerma, infatti, non si limita a stabilire, puramente e
semplicemente, che 11 ricorso e 11 decretoc di fissazio-
ne dell’udienza siano notificati a cura del cancellie-
re, ma pone a diretto carico di gquest’ultimo la notifi-
cazione all’autoritd che ha emesso 1’atto impugnato, e
ciceé al scggetto passivamente legittimato. Tale speci-
ficazicne acquista particolare significato nel quadro
dell’affidamento della notificazione all’ufficio giudi-
ziario, e non pud essere ridotta ad una mera riprodu-
zione del principio generale in materia di formazione e
notificazione degll atti introduttivi. Ne deriva che
1"ufficlio giudiziario assume la definitiva responsabi-
lita di tale individuazione ¢ non ¢ affatto wvincolato
all’ indicazione del ricorrente; che guest’ ultima, se
errata e condivisa dall’ufficio notificante, pud com-
portare soltanto un vizio della sentenza e non certa-

mente 1’ inammissibilitd dellfatto introduttivo.



2.5. Il1 vizio della sentenza, come sopra rilevato,
comportando una mancata costituzione del contradditto-
rio,impedisce 1’esame delle censure svelte nel ricorso.

La sentenza deve, pertanto, esseres cassata con rin-
vio ad altrc magistrato dell’ufficio del giudice conci-
liatore di Gardone val Trompia, il guale dovra procede-
re nuovamente agli incombenti di cui all’art. 23 della
legge 24 niovembre 1981, n. 689, e, in particclare, di-
sporre la notificazione del ricorso in opposizione al
Comune di Lumezzane. Al giudice di rinvio & rimessa an-
che la decisione sulle spese del presente giudizio di
legittimita.

P.Q.M.

La Corte di Cassazione a Sezioni Unite;

decidendo sul ricorso, cassa la sentenza impugnata
¢ rinvia, anche per le spese della presente fase, al
giudice di pace di Gardone Val Trompia, in persona di
magistrato diverso da quelle che ha pronunciato la sen-
tenza cassata.

Cosil deciso in Roma, nella camera di consiglio del-
le Sezioni Unite civili, 1l 27 aprile 2006.

A
iere estensore Il Presi nte

ico Altieri

Vincen 'rhone

i qméﬁL;m;

, _
Deposi

06 sm 2005
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