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IL “RITO PNRR” NEL CONTENZIOSO AMMINISTRATIVO: PROFILI 

NORMATIVI, GIURISPRUDENZIALI E QUESTIONI APERTE 

 

Abstract [It]: Il contributo si propone di indagare, mediante una preliminare analisi sistematica del 
cosiddetto “rito PNRR”, l’insieme delle norme speciali che disciplinano il contenzioso amministrativo 
relativo agli interventi finanziati dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza. Partendo dalla delimitazione 
del perimetro normativo, con particolare riferimento all’estensione del rito “super-speciale” ex art. 125 c.p.a. 
e alle innovazioni dell’art. 12-bis del D.L. 68/2022, si provvederà ad esaminare sia la “meccanica 
processuale”, sia le principali questioni interpretative emerse nella giurisprudenza amministrativa. L’analisi 
si concentrerà, infine, sulle implicazioni giuridiche che queste ultime determinano sul processo 
amministrativo, evidenziandone i nodi critici e le prospettive di evoluzione del sistema. 
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particular reference to the extension of the “super-special” procedure pursuant to art. 125 of the Code of 
Civil Procedure and the innovations of art. 12-bis of Legislative Decree 68/2022, we will examine both the 
“procedural mechanics” and the main interpretative issues that have emerged in administrative 
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1.Introduzione 

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza1 (PNRR), quale strumento attuativo del programma Next 

Generation EU (NGEU), rappresenta una sfida senza precedenti per l'ordinamento italiano, non 

 
1 Cfr. regolamento Ue 2021/241, disciplinante il Dispositivo per la ripresa e la resilienza, in G.U.U.E., serie L, n. 57 

del 18 febbraio 2021. Al par. 6 sono contenute le motivazioni principali dell’adozione di questa misura straordinaria. 

«L’insorgere della pandemia di Covid-19 all’inizio del 2020 ha cambiato le prospettive economiche, sociali e di bilancio 

nell’Unione e nel mondo, richiedendo una rea-zione urgente e coordinata sia a livello di Unione che a livello nazionale 

per far fronte alle enormi conseguenze economiche e sociali nonché agli effetti asimmetrici per gli Stati membri. La 

crisi Covid-19, così come la precedente crisi economica e finanziaria del 2009, hanno dimostrato che lo sviluppo di 

economie solide, sostenibili e resilienti nonché di sistemi finanziari e di welfare basati su robuste strutture economiche 

e sociali aiuta gli Stati membri a reagire con maggiore efficacia e in modo equo e inclusivo agli shock e a registrare una 

più rapida ripresa. La mancanza di resilienza può anche comportare effetti di ricaduta negativi dovuti agli shock tra Stati 

membri o nell’Unione nel suo insieme, ponendo in tal modo sfide per la convergenza e la coesione nell’Unione. 

Riduzioni della spesa in settori come l’istruzione, la cultura e i settori creativi e nella sanità può rivelarsi 

controproducente ai fini di una rapida ripresa. Le conseguenze a medio e lungo termine della crisi Covid-19 

dipenderanno essenzialmente dalla rapidità con cui le economie e le società degli Stati membri si riprenderanno da tale 

crisi, rapidità che dipende a sua volta dal margine di bilancio di cui dispongono gli Stati membri per adottare misure 

volte a mitigare l’impatto a livello sociale ed economico della crisi e dalla resilienza delle loro economie e strutture 
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solo sul piano degli investimenti e delle riforme sostanziali, ma anche, come affermato dalla Corte 

Costituzionale, dal punto di vista della capacità amministrativa e giurisdizionale di garantire la 

tempestiva “messa a terra” delle misure assunte in sede eurounitaria.2 L’intervento, infatti, 

costituisce il perno di una strategia europea di ripresa economica e sociale post-pandemica, fondata 

su un inedito meccanismo di finanziamento basato sulla performance, definendo in particolare le sei 

Missioni che gli Stati dovranno portare avanti3. In tale direzione, si osserva che il Regolamento 

(UE) 2021/241, istitutivo del dispositivo per la Ripresa e la Resilienza, ha introdotto un paradigma 

di condizionalità rigoroso, in cui l'erogazione delle risorse finanziarie è subordinata al puntuale 

conseguimento di traguardi (milestones) e obiettivi (targets) qualitativi e quantitativi, scanditi da un 

cronoprogramma inderogabile4. Proprio l’importanza delle conseguenze economico-sociali che gli 

 
sociali. Riforme e investimenti sostenibili e favorevoli alla crescita che affrontino le carenze strutturali delle economie 

degli Stati membri, e che rafforzano la resilienza degli Stati membri, ne aumentino la produttività e conducano a una 

loro maggiore competitività, saranno pertanto essenziali per riportare tali economie sul giusto corso e ridurre le 

disuguaglianze e le divergenze nell’Unione». La Commissione europea ha pubblicato la proposta di decisione di 

esecuzione del Consiglio, riguardo il Pnrr italiano, in data 22 giugno del 2021. In data 13 luglio 2021 il Piano è stato 

approvato con decisione di esecuzione del Consiglio. Per un’analisi delle ricadute del Pnrr in chiave centrale e periferica, 

si veda F. Petronio, L’attuazione del Pnrr in ambito territoriale e i relativi controlli, in Finanza e tributi locali, 2021, p. 26.   
2 Così Corte Cost., sentenza n. 132 del 17 luglio 2024. Relativamente all’importanza del controllo degli investimenti 

pubblici, si veda quanto affermato dal Presidente della Repubblica Sergio Mattarella in occasione dell’incontro dei 

magistrati di nuova nomina della Corte dei conti, in <www.quirinale.it>, ove il Presidente della Repubblica, a proposito 

del Pnrr, ha inteso dichiarare che «Le ingenti risorse attualmente destinate all’Italia vanno utilizzate in modo attento e 

responsabile, nella consapevolezza che ci troviamo in una condizione senza precedenti e, verosimilmente, irripetibile. 

Si tratta di cogliere o di perdere un’opportunità straordinaria per l’Italia e per l’Europa. Non è rilevante soltanto quanto 

le risorse a nostra disposizione ci consentiranno, nell’immediato, di realizzare, ma lo sono, in misura ancora maggiore, 

le prospettive aperte da questa coraggiosa e inedita forma di collaborazione tra gli Stati europei. In questo ambito si 

conferma significativo il ruolo rivestito dalla Corte quale organo ausiliario del Governo e del Parlamento. La Corte è 

inoltre chiamata a tener conto dell’importanza riservata dalla normativa europea alle funzioni di prevenzione e 

repressione dei fenomeni di corruzione, conflitto di interessi e frodi nell’uso dei fondi posti adisposizione dall’Unione. 

Nell’esercizio delle sue funzioni la Corte si dimostrerà certamente consapevole – così come dovranno fare anche le 

altre istituzioni – della necessità di impiegare le risorse del Piano nazionale di ripresa e resilienza con efficacia ed 

efficienza, in termini estremamente rapidi. Fronteggiare la pandemia e avviare la ripresa hanno comportato l’impiego 

di risorse ingenti, determinando un incremento significativo del nostro debito pubblico. Questo, come sappiamo, è 

stato reso possibile dalle scelte di politica monetaria della Banca centrale europea e dalla sospensione del Patto di 

stabilità. La crescita del debito pubblico richiede un supplemento di responsabilità nella gestione della finanza pubblica 

e un utilizzo delle risorse mirato alla crescita economica».   
3 Le sei Missioni previste sono: transizione verde; trasformazione digitale; crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, 

che comprenda coesione economica, occupazione, produttività, competitività, ricerca, sviluppo e innovazione, e un 

mercato interno ben funzionante con piccole e medie imprese forti; coesione sociale e territoriale; salute e resilienza 

economica, sociale e istituzionale; politiche per la prossima generazione, l'infanzia e i giovani. 
4 Attenta dottrina, nell’analisi delle conseguenze costituzionali determinate dall’adesione al Piano di investimenti 

europei, in particolare nel valutare se ci si trova innanzi ad un nuovo e pregnante indirizzo politico della Commissione 

europeo o, diversamente, di fronte a una sorte di “commissariamento” «vera e propria intromissione nella struttura 

politica, istituzionale e sociale dei Paesi che hanno richiesto l’assistenza finanziaria del Recovery, che potrebbe portare 

a una sorta di omologazione strutturale degli Stati membri potendo arrivare persino a cambiarne significativamente 

forma di Stato e di governo», così F. Salmoni, Piano Marshall, Recovery Fund e il containment americano verso la Cina. 

Condizionalità, debito e potere, in www.costituzionalismo.it, 2021, n. 2, p. 51, spec. p.77 s., ha parlato di «maxi 

procedimento euro-nazionale», N. Lupo, Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e alcune prospettive di ricerca per i 

costituzionalisti, in www.Federalismi.it, 12 gennaio 2022, p. iv. 
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investimenti determineranno sul “sistema Paese” (derivanti dal rispetto del cronoprogramma 

statuito dalla Commissione europea, articolato, come visto, in milestones e targets, cui è subordinata 

peraltro l'erogazione periodica delle risorse europee) ha imposto al legislatore nazionale l'adozione 

di misure straordinarie finalizzate a prevenire e risolvere le eventuali discrasie temporali che un 

Piano di tale portata può determinare.5  

In questo contesto si inserisce il cosiddetto “rito PNRR”, costituito da un complesso di disposizioni 

processuali “speciali” che si inseriscono nel rito degli appalti pubblici, con il duplice obiettivo di 

accelerare la definizione del contenzioso amministrativo relativo agli interventi finanziati, in tutto 

o in parte, con le risorse del Piano e, altresì, perseguire un obiettivo interno, ovvero superare le 

inerzie e le paure dell'apparato burocratico, offrendo un quadro di maggiore certezza e stabilità 

giuridica. 

 La disciplina vigente per l’accelerazione degli appalti di lavori, servizi e forniture a valere sulle 

risorse del PNRR, PNC e fondi strutturali dell’Unione Europea è contenuta nel Decreto legge 31 

maggio 2021, n. 77 recante “Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime misure di 

rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure”, convertito in legge 

29 luglio 2021 n. 108. Tra le numerose regole di semplificazione e derogatorie della disciplina 

ordinaria degli appalti pubblici, costituirà oggetto del presente contributo l'articolo 48, comma 4, 

del predetto decreto e, relativamente al Decreto legge 5 agosto 2022, n. 68, la disposizione di cui 

all'articolo 12-bis inerente “l’accelerazione dei giudizi amministrativi in materia di PNRR”. 

 Tali disposizioni non costituiscono un corpus autonomo, ma si atteggiano come un insieme di 

disposizioni derogatorie che si innestano sul già accelerato rito degli appalti pubblici, con la finalità 

esplicita di comprimere al massimo i tempi di definizione delle controversie relative agli interventi 

finanziati, in tutto o in parte, con le risorse del Piano.  

La grande rilevanza del Piano è stata confermata anche dalla giurisprudenza della Corte 

Costituzionale che, nella recente sentenza n. 132 del 2024, ha colto la portata sistemica di tale sfida, 

evidenziando come il PNRR abbia richiesto una profonda trasformazione dell'amministrazione e 

del contesto in cui essa opera, rendendo necessarie misure eccezionali. Il Giudice delle Leggi ha 

descritto il contesto del PNRR come un quadro peculiare in cui «ogni indugio e ritardo delle 

amministrazioni pubbliche può compromettere il rispetto del cronoprogramma stabilito, bloccando, alla scadenza 

prevista, l’erogazione da parte dell’UE della tranche di risorse stanziate. Compromettere l’attuazione del PNRR 

equivale a impedire la ripresa di un sentiero di crescita economica sostenibile e il superamento di alcuni divari 

economici, sociali e di genere. Con la conseguenza che l’inerzia amministrativa, nel contesto descritto, viene a 

pregiudicare gravemente interessi di grande rilevanza costituzionale, quali il rispetto degli obblighi assunti in sede 

 
5 Sul punto, Corte Cost., sentenza n. 132 del 17 luglio 2024. 
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UE (artt. 11 e 117, primo comma, Cost.), la tutela dell’ambiente (art. 9 Cost.) e la realizzazione di un’economia 

sostenibile (art. 41 Cost.), l’equilibrio di bilancio e la sostenibilità del debito pubblico (art. 81 Cost.), gli interessi 

delle future generazioni (art. 9 Cost.), l’eguaglianza, anche di genere (art. 3 Cost.), e la coesione territoriale (artt. 5 

e 119 Cost)».6 

Il presente contributo, dunque, si propone di analizzare, senza pretesa di esaustività e con un 

approccio sistematico, le novità legislative introdotte nel settore di riferimento.  

La trattazione muoverà i primi passi dalla ricostruzione del perimetro normativo e dell'ambito di 

applicazione del rito, per poi esaminare le specifiche innovazioni introdotte e il loro impatto sulla 

dinamica del processo.  

Infine, verranno approfondite le principali questioni controverse emerse nella prima fase di 

applicazione giurisprudenziale, con particolare attenzione al bilanciamento tra le esigenze di celerità 

e il principio dell’effettività della tutela giurisdizionale.  

L'analisi tenterà, infine, di offrire spunti di riflessione sui nodi critici ancora irrisolti e sulle possibili 

linee evolutive del sistema processuale delineato in questo ambito. 

 

2.Il nuovo rito PNRR: cornice normativa e campo di applicazione 

Mediante l’introduzione del cosiddetto “rito PNRR”, il legislatore non ha voluto sistematizzare un 

nuovo meccanismo processuale autonomo, ma ha inteso delineare un insieme di regole speciali che 

si inseriscono nel rito accelerato in materia di contratti pubblici (di cui all’art. 120 C.p.a.) e su quello 

per le infrastrutture strategiche (di cui all’art. 125 C.p.a.). 

Come anticipato, due sono le disposizioni dirimenti e che hanno introdotto significative novità 

legislative e processuali: l’art. 48, c. 4 del DL 77/2021 (convertito, con modificazioni, dalla L. 29 

luglio 2021, n. 108) e l’art. 12-bis del D.L. n. 68/2022 (convertito, con modificazioni, dalla L. 5 

agosto 2022, n. 108). 

La prima (art. 48, comma 4, del d.L. n. 77/2021), rubricata “Semplificazioni in materia di affidamento dei 

contratti pubblici PNRR e PNC”, estende il perimetro applicativo della disciplina contenuta nell'art. 

125 c.p.a. agli interventi inerenti la realizzazione delle opere finanziate in tutto o in parte con le 

risorse previste dal PNRR includendovi, così, una significativa ed estesa tipologia di controversie.7 

 
6 Corte Cost., sentenza n. 132 del 17 luglio 2024. 
7 L’art. 48, comma 4, del d.L. n. 77/2021 prevede che “In caso di impugnazione degli atti relativi alle procedure di 

affidamento di cui al comma 1 e nei giudizi che riguardano le procedure di progettazione, autorizzazione, approvazione 

e realizzazione delle opere finanziate in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR e le relative attività di 

espropriazione, occupazione e asservimento, nonché' in qualsiasi procedura amministrativa che riguardi interventi 

finanziati in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR, si applica l' articolo 125 del codice del processo 

amministrativo di cui al decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104. In sede di pronuncia del provvedimento cautelare si 

tiene conto della coerenza della misura adottata con la realizzazione degli obiettivi e il rispetto dei tempi di attuazione 

del PNRR”.  
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La ratio sottesa al novum legislativo è quella di assicurare la stabilità dei rapporti contrattuali, 

privilegiando la tutela risarcitoria per equivalente rispetto a quella caducatoria, in linea con la finalità 

di celere realizzazione delle opere finanziate con le risorse del PNRR.8  

Volendo esaminare, nel dettaglio, il contenuto del comma 4 dell’art. 48, si nota che, in sede di 

pronuncia cautelare, il giudice amministrativo deve tener conto anche “delle probabili conseguenze del 

provvedimento stesso per tutti gli interessi che possono essere lesi, nonché del preminente interesse nazionale alla 

sollecita realizzazione dell’opera” ex art. 125 c.p.a. 

Ai fini dell’accoglimento della domanda cautelare, dunque, il giudice è tenuto a valutare anche la 

irreparabilità del pregiudizio per il ricorrente, il cui interesse deve essere “comunque comparato con 

quello del soggetto aggiudicatore alla celere prosecuzione delle procedure”.  

Inoltre, ferma l’applicazione delle ipotesi di cui gli artt. 121 e 123 del d.lgs. n. 104/2010, la 

sospensione o l’annullamento dell’affidamento non comporta la caducazione del contratto già 

stipulato. Il risarcimento del danno, eventualmente dovuto, avviene difatti solo per equivalente.  

Alcuni studiosi hanno avuto modo di osservare che «il citato articolo 125 c.p.a. prescrive che il giudice 

amministrativo, prima di concedere la tutela cautelare, debba valutare le probabili conseguenze del provvedimento 

richiesto in relazione ai diversi interessi in gioco, nonché il “preminente interesse nazionale alla sollecita realizzazione 

dell’opera”, valutando altresì in modo adeguato l’interesse del soggetto aggiudicatore alla celere prosecuzione delle 

opere. Quanto alla tutela di merito, il medesimo articolo prevede che l’annullamento dell’affidamento non comporta, 

in via ordinaria, la decadenza del contratto medio tempore stipulato e il risarcimento del danno eventualmente dovuto 

avviene solo per equivalente, con esclusione della tutela in forma specifica attraverso il subentro nell’esecuzione».9 In 

tale caso la decadenza del contratto è prevista solo a fronte delle più gravi violazioni della normativa 

in tema di appalti ai sensi dell’articolo 121 c.p.a.  

 
8 Sul punto, si veda quanto contenuto nel Dossier della Camera dei deputati del 26 luglio 21, Vol.II, “Governance del 

PNRR e prime misure di rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure”. «Il comma 4, in 

relazione alle procedure afferenti agli investimenti pubblici individuati al comma 1 dell'articolo in questione (opere 

relative al PNRR o al PNC), relative a lavori pubblici di competenza statale, o comunque finanziati per almeno il 50 

per cento dallo Stato, di importo pari o superiore ai 100 milioni di euro (di cui al comma 7, primo periodo dell’art. in 

esame), prevede che, in caso di impugnazione degli atti relativi alle procedure di affidamento si applichino le 

disposizioni dell’art. 125 del codice del processo amministrativo concernenti le controversie relative alle infrastrutture 

strategiche. Nel corso dell'esame presso la Camera dei deputati, la limitazione prevista al comma 4 in esame dell’ambito 

di applicazione dell’articolo 125 del codice del processo amministrativo, di cui al decreto legislativo n. 104 del 2010, ai 

soli lavori di cui al successivo comma 7, primo periodo è stata soppressa, al fine “di escludere un contrasto con la 

disciplina europea di cui alla cosiddetta direttiva Ricorsi (2007/66/CE) – con conseguenti effetti negativi a carico della 

finanza pubblica –, che prevede che uno Stato membro consenta, in luogo del subentro nel contratto pubblico già 

concluso, una tutela risarcitoria per equivalente, essendo quest’ultima una misura sufficiente ad assicurare l’effettività 

del diritto alla tutela giurisdizionale dell’operatore economico non aggiudicatario». 
9 Sul punto puntuale ricostruzione normative è svolta nel volume Regole contabili e appalti per il PNRR, in I Quaderni Anci, 

a cura di di S. Dota, A. Ferri, marzo 2022, p.13. 
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Per gli affidamenti PNRR è stata, quindi, estesa la norma che consente, in caso di impugnativa, 

l’applicazione delle disposizioni processuali relative alle infrastrutture strategiche, le quali limitano 

la caducazione del contratto, favorendo il risarcimento per equivalente. 

La disposizione in commento interviene anche sulle ipotesi di impugnativa degli atti relativi a 

procedure di affidamento di lavori pubblici di competenza statale o comunque finanziati per 

almeno il 50% dallo Stato (per un importo pari o superiore ai 100 milioni di euro), prevedendo 

l’applicazione anche a tali controversie dell’articolo 125 del codice del processo amministrativo e 

della summenzionata disciplina processuale. 

La seconda disposizione di rilevante interesse è, come detto, rappresentata dall'art. 12-bis del d.l. 

n. 68/2022, che introduce ulteriori meccanismi di accelerazione processuale (v. infra), applicabili 

“qualora risulti [...] che il ricorso ha ad oggetto qualsiasi procedura amministrativa che riguardi interventi finanziati 

in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR" come statuito dalla legge di conversione 5 agosto 

2022, n. 108.10 

 
10 Si veda il testo dell’art. 12-bis rubricato “Accelerazione dei giudizi amministrativi in materia di PNRR”. “1. Al fine 

di consentire il rispetto dei termini previsti dal Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), qualora risulti, anche 

sulla base di quanto rappresentato dalle amministrazioni o dalle altre parti del giudizio, che il ricorso ha ad oggetto 

qualsiasi procedura amministrativa che riguardi interventi finanziati in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR, 

in caso di accoglimento dell'istanza cautelare, il tribunale amministrativo regionale, con la medesima ordinanza, fissa la 

data di discussione del merito alla prima udienza successiva alla scadenza del termine di trenta giorni dalla data di 

deposito dell'ordinanza, disponendo altresì il deposito dei documenti necessari e l'acquisizione delle eventuali altre 

prove occorrenti. In caso di rigetto dell'istanza cautelare da parte del tribunale amministrativo regionale, ove il Consiglio 

di Stato riformi l'ordinanza di primo grado, la pronuncia di appello è trasmessa al tribunale amministrativo regionale 

per la fissazione dell'udienza di merito. In tale ipotesi, si applica il primo periodo del presente comma e il termine di 

trenta giorni decorre dalla data di ricevimento dell'ordinanza da parte della segreteria del tribunale amministrativo 

regionale, che ne dà avviso alle parti. Nel caso in cui l'udienza di merito non si svolga entro i termini previsti dal 

presente comma, la misura cautelare perde efficacia, anche qualora sia diretta a determinare un nuovo esercizio del 

potere da parte della pubblica amministrazione. 

2. Nella decisione cautelare e nel provvedimento di fissazione dell'udienza di merito, il giudice motiva espressamente 

sulla compatibilità della misura e della data dell'udienza con il rispetto dei termini previsti dal PNRR. 3. Le pubbliche 

amministrazioni sono tenute a rappresentare che il ricorso ha ad oggetto una procedura amministrativa che riguarda 

interventi finanziati in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR. 

4. Sono parti necessarie dei giudizi disciplinati dal presente articolo le amministrazioni centrali titolari degli interventi 

previsti nel PNRR, ai sensi dell'articolo 1, comma 4, lettera l), del decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, convertito, con 

modificazioni, dalla legge 29 luglio 2021, n. 108, per le quali si osservano le disposizioni delle leggi speciali che 

prescrivono la notificazione presso gli uffici dell'Avvocatura dello Stato. Si applica l'articolo 49 del codice del processo 

amministrativo, di cui all'allegato 1 al decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104. 5. Ai procedimenti disciplinati dal 

presente articolo si applicano, in ogni caso, gli articoli 119, comma 2, e 120, comma 9, del codice del processo 

amministrativo, di cui all'allegato 1 al decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104.6. Le disposizioni del presente articolo si 

applicano anche nei giudizi di appello, revocazione e opposizione di terzo”. 7. All'articolo 48, comma 4, del decreto-

legge 31 maggio 2021, n. 77, convertito, con modificazioni, dalla legge 29 luglio 2021, n. 108, sono apportate le seguenti 

modificazioni:a) dopo le parole: "di cui al comma 1" sono inserite le seguenti: "e nei giudizi che riguardano le procedure 

di progettazione, autorizzazione, approvazione e realizzazione delle opere finanziate in tutto o in parte con le risorse 

previste dal PNRR e le relative attività di espropriazione, occupazione e asservimento, nonché in qualsiasi procedura 

amministrativa che riguardi interventi finanziati in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR"; b) dopo le parole: 

"al decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104." sono aggiunte le seguenti: "In sede di pronuncia del provvedimento 

cautelare si tiene conto della coerenza della misura adottata con la realizzazione degli obiettivi e il rispetto dei tempi di 

https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legge:2021-05-31;77~art1-com4-letl
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2021-07-29;108
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104~art49
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104~art49
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104~art119-com2
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104~art120-com9
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104~art120-com9
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legge:2021-05-31;77~art48-com4
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legge:2021-05-31;77~art48-com4
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2021-07-29;108
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104
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In relazione a questa disposizione, l'ambito oggettivo di applicazione della norma è volutamente 

ampio, come confermato dalla giurisprudenza, che ha interpretato estensivamente la locuzione 

“procedure afferenti agli investimenti pubblici [...] finanziati, in tutto o in parte, con le risorse previste dal PNRR”.11  

Vi rientrano, dunque, non solo gli interventi oggetto di finanziamento diretto, ma anche quelli 

funzionalmente connessi al raggiungimento dei targets del Piano, incluse le infrastrutture di 

supporto, anche se non finanziate con dette risorse.12  

I giudici amministrativi, sul punto,  hanno chiarito: 

- che la novella processuale, in assenza di diversa disposizione, si applica anche alle fasi non 

concluse dei procedimenti in corso al momento della sua entrata in vigore13; 

- che il rito speciale accelerato di cui all'art. 12-bis si applica esclusivamente ai giudizi relativi a 

interventi finanziati, anche solo in parte, con risorse PNRR, rimanendone esclusi i giudizi relativi a 

interventi del PNC finanziati interamente con risorse interne14. E tale esclusione è stata ritenuta 

non irragionevole in quanto per tali interventi non è prevista la verifica delle scadenze da parte della 

Commissione Europea.15  

Sotto il profilo soggettivo, l'art. 12-bis, comma 4, introduce una significativa novità, qualificando 

come "parti necessarie" dei giudizi le amministrazioni centrali titolari degli interventi previsti nel 

PNRR.  

L’articolato dispone difatti che “sono parti necessarie dei  giudizi  disciplinati  dal  presente 

articolo  le amministrazioni  centrali  titolari  degli   interventi previsti nel PNRR, ai sensi dell’articolo 1, comma 

4, lettera l), del decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, convertito,  con  modificazioni, dalla legge 29 luglio 2021, n. 

108, per  le  quali si  osservano  le disposizioni delle leggi speciali che  prescrivono  la  notificazione presso gli uffici 

dell’Avvocatura dello Stato. Si applica l’articolo 49 del codice del processo amministrativo”. 

Attenta dottrina ha evidenziato le difficoltà interpretative che si annidano all’interno di siffatta 

disposizione: la norma, infatti, ha un contenuto che «non pare così agevole da coniugare con quelle che sono 

le norme sul processo amministrativo in tema di parti necessarie del giudizio, tra le quali, oltre al ricorrente, devono 

essere ricomprese le amministrazioni resistenti e i controinteressati. Mentre le prime sono rappresentate dagli enti 

 
attuazione del PNRR". 8. Nelle ipotesi in cui, prima della data dell'8 luglio 2022, la misura cautelare sia già stata 

concessa, qualora il ricorso abbia ad oggetto qualsiasi procedura amministrativa che riguardi opere o interventi 

finanziati in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR, l'udienza per la discussione del merito è anticipata 

d'ufficio entro il termine di cui al comma 1. In tale ipotesi si applicano le ulteriori disposizioni contenute nel presente 

articolo.” 
11 Si veda la sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio – Roma, n. 4338 del 2023. 
12 Cfr. Ordinanza del Tribunale Amministrativo Regionale per l'Umbria - Perugia n. 24 del 2026. 
13 Si veda quanto statuito sul punto dalle seguenti sentenze. Sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il 

Lazio - Roma n. 16999 del 2022 e sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio - Roma n. 1978 del 

2023, nonché sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia - Milano n. 232 del 2023. 
14 Cfr. sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per l'Abruzzo - L'Aquila n. 457 del 2023. 
15 Cfr. sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per l'Abruzzo - L'Aquila n. 457 del 2023. 

https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legge:2021-05-31;77~art1-com4-letl
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legge:2021-05-31;77~art1-com4-letl
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2021-07-29;108
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2021-07-29;108
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-07-02;104~art49
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pubblici cui sono riferibili gli atti impugnati, i secondi sono invece quei soggetti, pubblici o privati, titolari di un 

interesse opposto a quello vantato dalla parte ricorrente».16 

Risulta evidente, dunque, che la norma in commento determini un’estensione, per i soli giudizi 

riconducibili al rito PNRR, del novero dei soggetti legittimati a partecipare al giudizio in qualità di 

parti necessarie. Diversamente ragionando, la disposizione sarebbe del tutto inutile, «atteso che 

l’evocazione in giudizio delle pubbliche amministrazioni, sia nella loro veste di parti resistenti 

ovvero di controinteressati, è già contemplata dal codice di rito amministrativo vigente, alle 

condizioni sopra citate».17  

Senonché la disposizione non chiarisce se le “amministrazioni centrali titolari  degli   interventi 

previsti nel PNRR” debbano essere citate in qualità di resistenti ovvero di controinteressate. E 

l’aspetto è carico di conseguenze. Infatti, l’eventuale mancata vocatio di tutte le amministrazioni 

(resistenti) che abbiano adottato il provvedimento impugnato determina l’inammissibilità del 

gravame18, mentre la mancata estensione del contraddittorio nei confronti di tutti i soggetti 

controinteressati non comporta la medesima conclusione processuale, essendo possibile il suo 

perfezionamento ex post ai sensi dell’art. 49 c.p.a. 

A favore della qualificazione delle “amministrazioni centrali titolari degli interventi previsti nel 

PNRR” in commento alla stregua di controinteressati milita sia il fatto che le stesse, di regola, non 

adottano in via diretta i provvedimenti gravati (altrimenti dovrebbe trovare applicazione la 

richiamata disciplina prevista per l’atto complesso), sia l’espresso riferimento effettuato  contenuto 

nell’ultimo periodo dell’art. 12-bis, co. 4, del d.l. n. 68/2022 all’applicabilità dell’art. 49 c.p.a.; articolo 

quest’ultima che prevede che “quando il ricorso sia stato proposto solo contro taluno dei controinteressati, il 

presidente o il collegio ordina l’integrazione del contraddittorio nei confronti degli altri ”.  

Tuttavia, pare opportuno rammentarlo, ove le amministrazioni in parola vantassero un interesse 

opposto a quello di parte ricorrente, le stesse avrebbero comunque dovuto essere evocate in 

giudizio come controinteressate, in applicazione delle norme ordinarie sul processo amministrativo, 

ove facilmente individuabili. Ecco che la norma, dunque, sembrerebbe voler ovviare alla possibilità 

che amministrazioni centrali comunque coinvolte nell’ambito dei finanziamenti PNRR relativi alla 

specifica controversia possano essere escluse dal giudizio in quanto controinteressati “occulti”, 

ossia non immediatamente individuabili dagli atti gravati19.  

 

2.1. Innovazioni processuali e conseguenze processuali  

 
16 D. Profili, PNRR e risvolti sul processo amministrativo: aspetti problematici, in ildirittoamministrativo.it, 30 settembre 2022. 
17 D. Profili, PNRR e risvolti sul processo amministrativo: aspetti problematici, op.cit. 
18 Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, sent. n. 516/2016. 
19 D. Profili, PNRR e risvolti sul processo amministrativo: aspetti problematici, op.cit. 
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La ricostruzione normativa e la cornice di applicazione del rito PNRR conduce alla breve 

elencazione delle dinamiche processuali innescate.  

Il rito PNRR, infatti, incide profondamente sulla dinamica processuale, introducendo deroghe 

significative al fine di comprimere i tempi del giudizio che operano, prevalentemente, in tre 

direzioni. 

In primo luogo, si assiste a una generale accelerazione dei termini: l'art. 12-bis, comma 5, del d.l. 

68/2022 richiama espressamente l'applicazione degli articoli 119, comma 2, e 120, comma 9, del 

c.p.a. Ciò comporta la dimidiazione di tutti i termini processuali, ad eccezione di quelli per la 

proposizione del ricorso principale, incidentale e per motivi aggiunti.  

La giurisprudenza ha inoltre ritenuto applicabile, in via interpretativa, la previsione sulla redazione 

della sentenza in forma semplificata (art. 120, comma 10, c.p.a.), in quanto logicamente connessa 

al comma 9 dell’art. 120 e coerente con la ratio acceleratoria della normativa20.  

In secondo luogo, si registra una sorta di regime cautelare “orientato” ovvero un regime cautelare 

fortemente “indirizzato” a garantire la prosecuzione delle procedure.  

La tutela cautelare subisce una profonda torsione teleologica e di ciò ne è prova l'art. 48, comma 4, 

del D.L. 77/2021, che stabilisce che "in sede di pronuncia del provvedimento cautelare si tiene conto della 

coerenza della misura adottata con la realizzazione degli obiettivi e il rispetto dei tempi di attuazione del PNRR".  

Si introduce quindi un criterio di bilanciamento degli interessi che impone di non pregiudicare 

l'interesse pubblico alla celere attuazione del Piano.  

La giurisprudenza ha dato concreta applicazione a tale principio, come testimonia l'ordinanza n. 

24/2026 del TAR Umbria, secondo cui «il pregiudizio lamentato dalla ricorrente nelle more della definizione 

nel merito del presente giudizio debba essere reputato recessivo rispetto al rilevante interesse pubblico attinente al 

conseguimento degli obiettivi del PNRR, atteso che le parti pubbliche intervenute nel presente giudizio hanno 

affermato che un’eventuale sospensione dell’aggiudicazione potrebbe incidere sul raggiungimento del target di rilevanza 

europea stabilito dal Piano».  

Il giudice amministrativo ha applicato tale criterio in modo rigoroso, reputando il pregiudizio 

lamentato dal ricorrente «recessivo rispetto al rilevante interesse pubblico attinente al conseguimento degli obiettivi 

del PNRR», specialmente quando la sospensione dell'aggiudicazione potrebbe incidere sul 

raggiungimento di un target di rilevanza europea.21 

Ulteriore disposizione particolarmente significativa (oggetto di trattazione anche nel paragrafo 

seguente), è contenuta nell'art. 12-bis, comma 1 del richiamato d.l. n. 68/2022. Tale disposizione 

prevede che, in caso di accoglimento dell'istanza cautelare, il TAR deve fissare l'udienza di merito 

entro 30 giorni, a pena di perdita di efficacia della misura cautelare adottata. 

 
20 Sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio - Roma n. 1978 del 2023 e n. 16999 del 2022. 
21 Sul punto si veda l’Ordinanza del Tribunale Amministrativo Regionale per l'Umbria - Perugia n. 24 del 2026. 
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Ed ancora. 

Ulteriore conseguenza processuale, determinata dall'estensione dell'art. 125 c.p.a. a tutte le 

controversie PNRR, consiste nella già menzionata prevalenza dello strumento satisfattorio della 

tutela risarcitoria per equivalente rispetto a quello di tutela in forma specifica.  

L'estensione generalizzata dell'art. 125 c.p.a. a tutte le controversie PNRR, disposta dall'art. 48, 

comma 4, del D.L. 77/2021, rappresenta il fulcro della specialità del rito PNRR. Per comprendere 

la portata di tale rinvio, è necessario esaminare il contenuto dell'art. 125, comma 3, c.p.a., il quale, 

originariamente concepito per le sole infrastrutture strategiche, stabilisce che “ferma restando 

l'applicazione degli articoli 121 e 123, al di fuori dei casi in essi contemplati la sospensione o l'annullamento 

dell'affidamento non comporta la caducazione del contratto gia' stipulato, e il risarcimento del danno eventualmente 

dovuto avviene solo per equivalente. Si applica l'articolo 34, comma 3”.  Dunque, salvo i casi di gravi violazioni 

(contemplati dagli artt. 121 e 123 c.p.a.), l'annullamento dell'affidamento non comporta la 

caducazione del contratto già stipulato. Questa regola mira a salvaguardare la stabilità del rapporto 

contrattuale e la continuità dell'esecuzione dell'opera, anche a fronte di un'aggiudicazione 

illegittima, relegando l'impresa pretermessa alla sola tutela monetaria.22 

L’individuazione delle principali conseguenze processuali che le misure introdotte dal legislatore 

sortiscono sul rito degli appalti, impone di procedere ad una breve disamina delle principali 

pronunce della giurisprudenza amministrativa sul punto. 

 

3. Breve rassegna giurisprudenziale della casistica di maggiore interesse 

L'applicazione del rito PNRR ha sollevato complesse questioni interpretative, che hanno richiesto 

l’intervento interpretativo e risolutorio della giurisprudenza amministrativa, la quale non ha 

mancato di evidenziare le “tensioni” sistemiche che lo attraversano. 

Il coordinamento tra le norme speciali del rito PNRR e la disciplina generale del Codice dei 

Contratti Pubblici (sia il D.Lgs. 50/2016 che il nuovo D.Lgs. 36/2023), dunque, si pone quale tema 

centrale per gli operatori del diritto.  

Ne costituisce la prova l'art. 225, comma 8, del D.Lgs. 36/2023, che, ad esempio, fa salve per le 

procedure PNRR le disposizioni del D.L. 77/2021 e le altre norme speciali, venendosi a creare un 

regime a "doppio binario", la cui gestione richiede un'attenta opera di ricomposizione sistematica 

da parte dell'interprete, per evitare antinomie e garantire la coerenza dell'ordinamento.  

Partendo proprio da quest’ultima considerazione, si rileva che la prima e più rilevante criticità 

riguarda il rapporto tra l'esigenza di celerità e il diritto a una tutela giurisdizionale piena ed effettiva, 

 
22 Sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Piemonte - Torino n. 106 del 2026 e sentenza del Consiglio 

di Stato n. 1784 del 2026. 
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garantito dagli articoli 24 e 113 della Costituzione e dall'articolo 47 della Carta dei diritti 

fondamentali dell'Unione europea.  

In tale direzione si evidenzia che i meccanismi descritti nei paragrafi precedenti, tra i quali si 

annovera anche la dimidiazione dei termini, la "clausola ghigliottina" per le misure cautelari e la 

marginalizzazione della tutela in forma specifica, concorrono a creare un sistema che, se da un lato 

è funzionale agli obiettivi del PNRR, dall'altro rischia di circoscrivere l’esercizio del diritto di difesa.  

In particolare, la sanzione della perdita di efficacia della misura cautelare prevista dall'art. 12-bis, 

comma 1 del d.l. n. 68/2022, è stata oggetto di particolare attenzione da parte del giudice 

amministrativo. Il Consiglio di Stato, infatti, è intervenuto sulla corretta applicazione di questa 

disposizione, nella sentenza n. 1784/2026, ove si è pronunciato in un caso in cui la misura cautelare 

aveva perso efficacia per il decorso del termine di 30 giorni. Il giudice di appello ha riformato la 

sentenza di primo grado che aveva dichiarato inefficace il contratto stipulato dopo la perdita di 

efficacia della sospensiva, statuendo che «alla data di stipula del contratto tra l’amministrazione e l’odierna 

appellante l’aggiudicazione in favore di quest’ultima non poteva ritenersi più sospesa avendo la misura cautelare perso 

efficacia per non essersi svolta l'udienza di merito entro i termini previsti dal citato art. 12 bis, comma 1, ultimo 

periodo».23 Questa pronuncia conferma la perentorietà del termine e la sua idoneità a consolidare gli 

effetti dell'aggiudicazione, anche se sub iudice, con evidenti ricadute sulla effettività della tutela 

cautelare, risultando «evidente che, per come costruita tale normativa, se ne dovrebbe dedurre che le rigorose 

tempistiche del PNRR e gli impegni assunti con le istituzioni europei attraverso tale strumento sarebbero 

sostanzialmente idonei a giustificare un diniego di tutela in concreto contro gli atti che ne perseguono l’attuazione. In 

evidente spregio del disposto degli artt. 24 e 113 Cost»24. Gli studiosi non hanno inoltre mancato di 

sottolineare che tale conclusione risulta essere in linea con la tendenza alla una «progressiva emersione 

dell’interesse pubblico quale autonomo elemento di valutazione da parte del G.A. all’atto di scrutinare le istanze di 

tutela avanzate dall’operatore economico».25 

Un secondo profilo di grande interesse è quello del litisconsorzio necessario nei confronti 

dell'amministrazione centrale titolare dell'intervento di cui all’art. 12-bis, comma 4. Tale soggetto, 

spesso estraneo alla singola procedura di gara gestita da un ente locale o da altro soggetto attuatore, 

viene evocato in giudizio come "parte necessaria atipica". La sua funzione sembrerebbe tendere 

verso quella di un "custode" dell'interesse pubblico nazionale e comunitario al rispetto del 

cronoprogramma PNRR. La giurisprudenza ha confermato la natura obbligatoria di tale 

adempimento, sanzionando la sua omissione con l'annullamento della sentenza e il rinvio al primo 

 
23 Così consiglio di Stato, sentenza n. 1784/2026. 
24 Si veda, sul punto, M. A. Sandulli, Le problematiche della giustizia amministrativa del Terzo Millennio, in CERIDAP, fasc. 

n.2/2023. 
25 F. G. Russo, I rimedi giurisdizionali nel nuovo Codice dei Contratti Pubblici tra la trasparenza e la buona fede, in 

www.giustiziamministrativa.it. 
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giudice per l'integrazione del contraddittorio.26 Tuttavia, il ruolo processuale di quest’ultimo 

soggetto rimane ambiguo. Il TAR Piemonte, nella sentenza n. 106/2026, pur riconoscendone la 

qualità di parte necessaria, ne ha evidenziato la "partecipazione meramente formale", compensando 

le spese di lite nei suoi confronti. Tale conclusione sembrerebbe sollevare interrogativi sulla reale 

utilità di tale partecipazione e sui costi processuali che essa genera. 

 

4.Conclusioni 

Da quanto sinora esaminato si evince che il “rito PNRR” introdotto in via d’urgenza dal 

legislatore27, rappresenta una risposta legislativa energica, quasi muscolare, alla pressione derivante 

dal rigido cronoprogramma europeo. È un modello processuale di natura eccezionale, concepito 

per un'emergenza economica e istituzionale senza precedenti, che sacrifica consapevolmente alcuni 

presidi del processo amministrativo ordinario sull'altare della celerità e della stabilità degli atti. 

L'analisi condotta ha messo in luce i profondi nodi critici che lo caratterizzano: la tensione tra 

accelerazione e diritto di difesa è dirompente; la compressione dei tempi processuali e la forte 

limitazione della tutela cautelare e ripristinatoria pongono seri dubbi sulla capacità del sistema di 

offrire una tutela sempre piena ed effettiva. La prevalenza quasi assoluta dell'interesse pubblico alla 

realizzazione dell'opera, pur comprensibile nella logica del PNRR, crea uno sbilanciamento nel 

rapporto soggetto pubblico-soggetto privato, rischiando di trasformare il processo in una 

meccanismo di “ratifica” quasi automatica delle scelte dell'amministrazione, relegando il privato a 

una tutela meramente patrimoniale. 

Come si è avuto modo di vedere, la presenza del litisconsorzio necessario con l'amministrazione 

centrale, pur importante tentativo di portare nel giudizio l'interesse pubblico, nella dimensione 

"macro", necessiterebbe di una più chiara definizione normativa, al fine di superare l'attuale 

ambiguità tra parte formale e parte sostanziale. 

In prospettiva, l'esperienza del rito PNRR potrebbe rappresentare un laboratorio per future riforme 

del contenzioso sui contratti pubblici. Tuttavia, una sua eventuale stabilizzazione o estensione ad 

altri settori non potrebbe prescindere da una profonda rimeditazione dei suoi aspetti più critici. 

Qualsiasi evoluzione dovrà trovare un punto di equilibrio più avanzato tra l'efficienza dell'azione 

amministrativa e le garanzie del giusto processo. La sfida per la giurisprudenza, nell'immediato, è 

quella di applicare queste norme speciali con un approccio teleologico, che tenga conto della loro 

ratio pro-attutiva, ma senza mai abdicare al proprio ruolo di garante ultimo della legalità e della 

 
26 Si veda l’ordinanza del Tribunale Amministrativo Regionale per l'Umbria - Perugia n. 24 del 2026. 
27 Considerazioni sulle vicende attuative del PNRR che hanno esacerbato tendenze pregresse del nostro sistema delle 

fonti, per quanto pertiene le prassi distorsive correlate al c.d. “abuso” del decreto-legge, sono svolte da A.M Acierno, 

L’attuazione del PNRR tra prassi e giurisprudenza costituzionale: la cartina al tornasole dei perduranti abusi della decretazione d’urgenza, 

in www.federalismi.it, 13 agosto 2025.  

http://www.federalismi.it/
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pienezza della tutela, anche attraverso l'uso di strumenti come la disapplicazione della norma 

interna in contrasto con i principi del diritto europeo. 

 


