1 – Premessa - indice
Lo scopo di questa relazione è estremamente modesto: fornire al lettore un percorso lungo il quale incontrare diverse decine di sentenze. Si tratta, quindi, di un elenco illustrato. Poco più.

Lo schema seguito è semplice: dopo la citazione delle norme essenziali (paragrafo 2), c’è il tentativo di individuare i principi ricavabili dalle sentenze n. 204/2004 e n. 191/2006 della Corte costituzionale in materia di giurisdizione esclusiva (paragrafo 3); queste pronunce sembrano aver modificato la sua nozione tradizionale tanto che, ai fini dell’individuazione del giudice munito di giurisdizione, non è sufficiente la definizione della materia “urbanistica ed edilizia” (delineata nel paragrafo 4), ma occorre verificare quale portata concreta la Cassazione ed il Consiglio di Stato abbiano attribuito alle indicazioni del Giudice delle leggi (paragrafo 5), prima di provare ad elencare le soluzioni, in tema di riparto della giurisdizione, date dalla giurisprudenza alle fattispecie più ricorrenti (paragrafo 6).
2 – Il quadro normativo

L’art. 34 del d.lgs. 31 marzo 1998, n. 80, nel testo risultante a seguito della decisione 6 luglio 2004, n. 204
 della Corte costituzionale, attribuisce “alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo le controversie aventi per oggetto gli atti ed i provvedimenti delle amministrazioni pubbliche e dei soggetti alle stesse equiparati in materia urbanistica ed edilizia” (primo comma); agli effetti del d.lgs. 80/98, “la materia urbanistica concerne tutti gli aspetti dell’uso del territorio” (secondo comma). Per quanto qui interessa, il terzo comma dell’art. 34 precisa che “nulla è innovato in ordine: a) alla giurisdizione del tribunale superiore delle acque”.

La giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo in (alcuni settori della) materia edilizia non è una novità: l’art. 16 della legge 28 gennaio 1977, n. 10 (abrogato dall’art. 136 del d.lgs. 6 giugno 2001, n. 378) prevedeva che “i ricorsi giurisdizionali contro il provvedimento con il quale la concessione viene data o negata nonché contro la determinazione e la liquidazione del contributo e delle sanzioni previste dagli articoli 15 e 18 sono devolute alla competenza dei tribunali amministrativi regionali, i quali, oltre i mezzi di prova previsti dall’art. 44, primo comma, r.d. 26 giugno 1924, n. 1054, possono disporre altresì le perizie di cui all’art. 27, r.d. 17 agosto 1907, n. 642”. Il sedicesimo comma dell’art. 35 della legge 28 febbraio 1985, n. 47, prevede che ogni controversia relativa all’oblazione, dovuta in relazione alla domanda di concessione o di autorizzazione in sanatoria, “è devoluta alla competenza dei tribunali amministrativi regionali, i quali possono disporre dei mezzi di prova previsti dall’art. 16 della legge 28 gennaio 1977, n. 10”.

Altre disposizioni legislative, che contemplano fattispecie di portata generale (ma che si verificano di frequente in materia edilizia ed urbanistica), attribuiscono alla giurisdizione esclusiva le controversie:

- in ordine alla determinazione ed al pagamento dell’indennizzo che l’amministrazione è tenuta a corrispondere ai soggetti che subiscano un pregiudizio a causa della revoca di un provvedimento (primo comma dell’art. 21quinquies aggiunto alla legge 7 agosto 1990, n. 241, dall’art. 14 della legge 11 febbraio 2005, n. 15);

- “in materia di formazione, conclusione ed esecuzione degli accordi” integrativi o sostitutivi di provvedimenti (ultimo comma dell’art. 11 della legge sul procedimento amministrativo);
- relative all’applicazione delle previsioni dell’art. 19 della legge 7 agosto 1990, n. 241 (come, da ultimo, sostituito dall’art. 3 del d.l. 14 marzo 2005, n. 35, convertito in l. 14 maggio 2005, n. 80), in materia di dichiarazione di inizio attività.

Infine, occorre ricordare che il giudice amministrativo, “nell’ambito della sua giurisdizione, conosce anche di tutte le questioni relative all’eventuale risarcimento del danno, anche attraverso la reintegrazione in forma specifica, e agli altri diritti patrimoniali consequenziali” (art. 7, terzo comma della legge 6 dicembre 1971, n. 1034, sostituito dall’art. 7 della legge 21 luglio 2000, n. 205).

Quest’ultima previsione, tuttavia, non attribuisce una nuova “materia” alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, ma “uno strumento di tutela ulteriore, rispetto a quello classico demolitorio (e/o conformativo), da utilizzare per rendere giustizia al cittadino nei confronti della pubblica amministrazione”
. In altri termini, questa disposizione è destinata a trovare applicazione nelle controversie che rientrano nella giurisdizione generale di legittimità: con riferimento alle liti riconducibili alla giurisdizione esclusiva confermerebbe, infatti, il potere del giudice amministrativo di conoscere (anche) diritti soggettivi.
3 – Le sentenze n. 204/2004 e n. 191/2006 della Corte costituzionale: la “nuova” nozione di giurisdizione esclusiva
3.1 – La giurisdizione esclusiva è (come vedremo, era) intesa “nel senso che le materie indicate [dal legislatore] vi sono sottoposte senza distinguere se nei singoli rapporti giuridici sussistano diritti soggettivi o interessi: e ciò in quanto esse consistono in un viluppo di diritti soggettivi e interessi legittimi, viluppo difficilmente districabile, che importerebbe il ricorso a più giudici, e che potrebbe dar luogo a decisioni contrastanti di giudici ordinari e di giudici amministrativi”
. L’obiettivo perseguito dal legislatore (anche prima della Costituzione repubblicana) nell’individuazione della giurisdizione esclusiva era quello “di superare le gravi difficoltà determinate dal complesso intreccio di diritti e di interessi che solitamente ricorre nelle materie stesse”
: per questa ragione, tutte le controversie nell’ambito di tali materie venivano affidate - senza distinzioni in ordine alle situazioni giuridiche soggettive dedotte in giudizio o comunque coinvolte nella vicenda contenziosa - alla cognizione del giudice amministrativo.

Dopo le sentenze n. 204 del 6 luglio 2004 e n. 191 dell’11 maggio  2006 della Corte costituzionale, sembra necessario modificare la definizione istituzionale di giurisdizione esclusiva.

3.2 – In proposito, dalla sentenza n. 204/2004 sono ricavabili i seguenti principi:

a) nell’individuazione delle materie che intende devolvere alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, il legislatore “deve considerare la natura delle situazioni soggettive coinvolte, e non fondarsi esclusivamente sul dato, oggettivo, delle materie”, anche se caratterizzate dalla presenza di un rilevante interesse pubblico;

b) infatti, ai sensi dell’art. 103 della Costituzione, le materie attribuite alla giurisdizione esclusiva devono essere “particolari” rispetto a quelle devolute alla giurisdizione generale di legittimità e, quindi, “devono partecipare della loro medesima natura, che è contrassegnata dalla circostanza che la pubblica amministrazione agisce come autorità nei confronti della quale è accordata tutela al cittadino davanti al giudice amministrativo”;

c) l’ambito della giurisdizione esclusiva, quindi, può essere ampliato esclusivamente con riferimento a materie che, “in assenza di tale previsione, contemplerebbero pur sempre, in quanto vi opera la pubblica amministrazione-autorità, la giurisdizione generale di legittimità”.

Sulla base di questi argomenti, la Corte ha affermato che una materia “può essere oggetto di giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo se in essa la pubblica amministrazione agisce esercitando il suo potere autoritativo ovvero, attesa la facoltà, riconosciutale dalla legge, di adottare strumenti negoziali in sostituzione del potere autoritativo, se si vale di tale facoltà”
.
Nel dispositivo della pronuncia, come è noto, la Corte costituzionale espunge dal testo dell’art. 34 (e, quindi, dalla giurisdizione esclusiva) “i comportamenti” dell’amministrazione e dei soggetti ad essa equiparati in materia urbanistica ed edilizia.

3.3 – La sentenza 11 maggio 2006, n. 191 - recante la dichiarazione di illegittimità costituzionale dell’art. 53, primo comma, del d.lgs. 8 giugno 2001, n. 325, nella parte in cui attribuiva alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo le controversie relative a “comportamenti delle amministrazioni pubbliche e dei soggetti ad esse equiparati, conseguenti all’applicazione delle disposizioni del testo unico” (in materia di espropriazione per pubblica utilità) - ha fornito alla Corte costituzionale l’occasione per confermare i presupposti teorici e chiarire la portata effettiva della decisione n. 204/2004. In particolare, la Corte ha ritenuto che:
a) l’impiego della locuzione “comportamenti” nel testo dell’art. 34 del d.lgs. n. 80/1998 avesse lo scopo di affidare alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo l’intera “materia urbanistica ed edilizia”. E questa “indiscriminata” attribuzione era l’effettivo oggetto dell’illegittimità dichiarata con la sentenza n. 204/2004: pertanto, “l’espunzione di tale locuzione, per la funzione ‘di chiusura’ assegnatale dal legislatore nell’art. 34, vale a ribadire che la ‘materia edilizia ed urbanistica’ non poteva essere devoluta ‘in blocco’ alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, ma poteva esserlo nei limiti precisati nella motivazione”;

b) è immune da vizi di costituzionalità (in relazione all’art. 103 e costituisce, anzi, attuazione dell’art. 24 della Costituzione) la previsione normativa che attribuisce al giudice amministrativo il potere di conoscere - nell’ambito della propria giurisdizione - le domande risarcitorie proposte dal privato, anche quando siano presentate in maniera autonoma, non contestualmente all’impugnazione di atti o provvedimenti amministrativi. Senza che sia necessario, a questi fini, risolvere la questione della natura (di diritto soggettivo o meno) della pretesa risarcitoria;

c) l’effettiva portata (e quindi la sua eventuale difformità dal dettato costituzionale) della giurisdizione esclusiva non può essere individuata “in base al solo petitum, id est alla domanda di risarcimento del danno, bensì considerando il fatto, dedotto a fondamento della domanda, che si assume causativo del danno ingiusto”;

d) in conclusione, è “conforme a Costituzione la devoluzione alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo delle controversie relative a ‘comportamenti’ … collegati all’esercizio, pur se illegittimo, di un pubblico potere, laddove deve essere dichiarata costituzionalmente illegittima la devoluzione alla giurisdizione esclusiva di ‘comportamenti’ posti in essere in carenza di potere ovvero in via di mero fatto”
 (la medesima conclusione vale anche nell’ipotesi in cui, al di fuori della giurisdizione esclusiva, il legislatore attribuisca al giudice amministrativo la tutela risarcitoria).

In sintesi, con la sentenza n. 191/06, la Corte da un lato, con la valorizzazione della motivazione della sentenza n. 204/2004, sottrae all’area della giurisdizione esclusiva liti nelle quali non sia in gioco (almeno sullo sfondo) un interesse legittimo; dall’altro, sembra recuperare alla cognizione del giudice amministrativo le controversie derivanti da comportamenti dell’amministrazione collegati all’esercizio di un potere pubblico.

3.4 – L’approdo delle due pronunce mi sembra questo: l’attribuzione della giurisdizione esclusiva rispetta l’art. 103 della Costituzione, se avviene nell’ambito della giurisdizione generale di legittimità. Esclusivamente “in particolari materie”, su cui il giudice amministrativo abbia già giurisdizione per la tutela degli interessi legittimi, il legislatore può estendere il potere di cognizione di quel giudice anche in ordine ai diritti soggettivi.


Il giudice amministrativo potrà conoscere dei diritti soggettivi, nell’ambito di materie devolute (in maniera apparentemente integrale) alla sua giurisdizione esclusiva, soltanto se la “vicenda” da cui la controversia trae origine coinvolga anche un interesse legittimo. Non si tratta, però, di fare riferimento all’oggetto immediato della domanda proposta, ma al fatto costitutivo della pretesa fatta valere. Per questa ragione possono rientrare nell’ambito della giurisdizione esclusiva anche controversie che abbiano ad oggetto esclusivamente il risarcimento del danno lamentato dal cittadino, purché la vicenda che fa sorgere il pregiudizio riguardi, quantomeno all’origine, (anche) un suo interesse legittimo.


In altri termini: l’ambito della giurisdizione esclusiva si pone sempre all’interno del perimetro della giurisdizione generale di legittimità (che deve essere individuata, secondo il tradizionale criterio - a cui che la Corte dà nuova linfa - della distinzione interesse legittimo/diritto soggettivo); nelle aree della giurisdizione generale di legittimità, attribuite alla sua giurisdizione esclusiva, il giudice amministrativo potrà dare tutela anche ai diritti soggettivi.

Sul piano pratico, quindi, sembra che il ragionamento da compiere al fine di comprendere se una controversia sia riconducibile alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo debba essere il seguente:

- la controversia si riferisca ad una materia che il legislatore ha attribuito alla giurisdizione esclusiva;

- la vicenda, che ha dato luogo alla controversia (i fatti posti a fondamento della domanda), coinvolga un interesse legittimo (soltanto a questa condizione, infatti, può sussistere la giurisdizione generale di legittimità, dall’ambito della quale la giurisdizione esclusiva non può esorbitare);

- l’amministrazione abbia adottato, in quella materia, in relazione a quella fattispecie, un atto o un provvedimento ovvero abbia posto in essere un comportamento collegato all’esercizio
 di un pubblico potere.

In proposito, la dottrina ha affermato che “la Corte sembra abbandonare (o comunque superare) il parametro della singola ‘materia’ …, incentrando piuttosto l’attenzione sulle ‘specifiche controversie’, che possono essere oggetto di giurisdizione esclusiva. E, infatti, passando dal piano astratto alle fattispecie concrete, la Corte pare pretendere, perché vi sia giurisdizione esclusiva, che non solo si tratti di materia in cui l’Amministrazione si presenti normalmente in veste di autorità, ma anche che, all’interno di una siffatta materia, la singola controversia risulti caratterizzata ‘dall’intreccio di situazioni soggettive qualificabili come interessi legittimi e diritti soggettivi’”
. Secondo questa lettura delle pronunce della Corte, “finisce di avere spazio la giurisdizione esclusiva, rientrando le materie così caratterizzate nell’ambito proprio della giurisdizione generale di legittimità. Anzi è la nozione stessa di giurisdizione esclusiva che si dissolve”
.


4 – Definizione della materia “urbanistica ed edilizia”

4.1 – Se le considerazioni illustrate nei paragrafi precedenti sono corrette, non è sufficiente - al fine di ricondurre una controversia nell’ambito della giurisdizione esclusiva - l’esatta delimitazione della “materia”, a cui il legislatore ha fatto riferimento nella norma attributiva di tale giurisdizione.

Tuttavia, seppur non sufficiente, l’individuazione dei confini della “materia” è la prima questione che l’interprete deve risolvere.

4.2 – Come abbiamo visto, l’art. 34 del d.lgs. n. 80/98 attribuisce alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo “le controversie aventi per oggetto gli atti ed i provvedimenti delle amministrazioni pubbliche e dei soggetti alle stesse equiparati in materia urbanistica ed edilizia”, con la precisazione che “la materia urbanistica concerne tutti gli aspetti dell’uso del territorio”.


Il Consiglio di Stato ha rilevato che “la materia dell’edilizia comprende l’uso particolare del territorio, che si traduce nell’attività della edificazione - così come nel diniego di essa -, ma non anche in atti successivi, quali quelli di disposizione giuridica di edifici ormai edificati” 
.


Esulano invece dalla nozione di attività edilizia (ed anche da quella, più vasta, di “uso del territorio”) le controversie sorte in relazione all’esercizio da parte dell’amministrazione della “vigilanza sull’utilizzazione dell’etere e sull’inquinamento elettromagnetico”; a meno che tale vigilanza non venga svolta “in relazione alla localizzazione degli impianti e delle reti sul territorio, id est alla materiale utilizzazione di quest’ultimo con la collocazione delle strutture necessarie alla produzione od al trasferimento delle energie o delle emissioni, non anche alla vigilanza sull’entità dei flussi elettromagnetici generati dalle une e dalle altre, materia che attiene all’utilizzazione non del territorio ma dell’etere ed è soggetta ad una sua peculiare autonoma disciplina normativa a livello sia statuale sia regionale”
.
La Cassazione ha escluso che rientri nella giurisdizione del giudice amministrativo la controversia avente ad oggetto il riconoscimento e la quantificazione dei contributi finalizzati alla ricostruzione e/o alla riparazione di immobili colpiti da eventi sismici in quanto non direttamente connessa all’intervento edilizio e, quindi, estranea all’uso del territorio
.


La nozione di urbanistica, concernente “tutti gli aspetti dell’uso del territorio”, ha “una valenza tendenzialmente onnicomprensiva”
 (tanto che vi rientrano anche i procedimenti d’occupazione ed espropriazione per pubblica utilità, che esulano dal tema di questa relazione), non limitata “al solo aspetto normativo della disciplina dell’uso del territorio, e cioè all’esercizio della potestà amministrativa di pianificazione territoriale mediante l’adozione di scelte urbanistiche. Vi rientrano infatti anche gli aspetti ulteriori dell’uso del territorio, ivi compreso quello gestionale, concernente l’attuazione concreta della pianificazione mediante la realizzazione delle scelte urbanistiche”
.


Infine, rientrano nella giurisdizione esclusiva le controversie relative ad “accordi conclusi in funzione del successivo rilascio di una concessione edilizia, pattuizioni inserite nell’atto di rilascio del titolo edilizio o convenzioni di lottizzazione”
, purché l’accordo sia direttamente strumentale all’esercizio dei poteri pubblici in ordine all’amministrazione del territorio e venga stipulato allo scopo di definire (in tutto o in parte) gli aspetti del rapporto giuridico oggetto di quei poteri (che possono concretizzarsi nel rilascio dei titoli edilizi, nella realizzazione delle opere di urbanizzazione, nella lottizzazione di aree edificabili). Per questa ragione è stata esclusa dalla giurisdizione del giudice amministrativo la lite sull’accordo tra la pubblica amministrazione ed il privato, quando la prima “abbia formalizzato (ed esaurito) l’esercizio delle sue funzioni pubblicistiche (per mezzo dell’adozione unilaterale di atti formali) e senza che, in quell’occasione, il modulo convenzionale sia stato prefigurato come idoneo ad integrare ex post le disposizioni dettate in via autoritativa”
.


5 – La giurisdizione esclusiva secondo la Cassazione ed il Consiglio di Stato

Anche se con argomenti diversamente articolati (e non senza iniziali discrepanze risolte dalla Suprema Corte, nel ruolo di giudice ultimo della giurisdizione, anche amministrativa, attribuitole dall’art. 111, ultimo comma, della Costituzione)
, la Cassazione ed il Consiglio di Stato hanno aderito alla ridefinizione dei limiti della giurisdizione esclusiva compiuta dalla Corte costituzionale.

5.1 – Il punto di vista della Cassazione

La Suprema Corte ha preso atto che, alla luce di quanto affermato nella sentenza n. 204/2004, l’area della giurisdizione esclusiva è una porzione (e non può uscire dai confini) della giurisdizione generale di legittimità.


Infatti, “il legislatore ordinario ben può ampliare l’area della giurisdizione esclusiva, ma con riguardo a ‘materie particolari’ in cui la giurisdizione naturale sugli interessi attrae la cognizione dei diritti concorrenti e strettamente connessi”; ciò in quanto la giurisdizione amministrativa “resta in ogni caso delimitata dal collegamento con l’esercizio in concreto del potere amministrativo secondo le forme tipiche previste dall’ordinamento: ciò sia nella giurisdizione esclusiva che nella giurisdizione di annullamento”; si tratta della “riaffermazione del criterio tradizionale del riparto fondato non sulla distinzione tra le tecniche di tutela, bensì sulla natura sostanziale delle situazioni soggettive”
.


Risulta così confermata la configurabilità della giurisdizione esclusiva soltanto nelle ipotesi in cui la vicenda dedotta in giudizio coinvolga un interesse legittimo (anche se il soggetto che agisce faccia valere una pretesa esclusivamente risarcitoria).


Vi è, quindi, giurisdizione del giudice ordinario sulle cause aventi ad oggetto il risarcimento del danno da lesione dei diritti incomprimibili, come la salute o l’integrità personale
; ovvero che sia effetto indiretto “di un esercizio illegittimo o mancato di poteri, ordinati a tutela del privato”
.


Quest’ultima affermazione merita un approfondimento: il riferimento all’“esercizio illegittimo” del potere sembrerebbe elidere in maniera quasi assoluta la giurisdizione esclusiva; di fronte all’esercizio illegittimo di un potere ci aspetteremmo sempre la lesione dell’interesse legittimo del cittadino.
Tuttavia, con riferimento a queste ipotesi, la Suprema Corte richiama due propri precedenti
, relativi a controversie in cui il privato aveva chiesto la condanna della Consob al risarcimento del danno subìto in conseguenza di omissioni e negligenze nell’esercizio della vigilanza sull’attività svolta da un operatore finanziario.


I poteri “ordinati a tutela del privato” sembrerebbero, quindi, quelli attribuiti all’amministrazione (anche) al fine di apprestare protezione a diritti soggettivi dei singoli, che potrebbero essere lesi dall’attività di altri soggetti.


Appare difficile configurare poteri di questa natura in materia edilizia ed urbanistica: in questo settore l’amministrazione è titolare di attribuzioni finalizzate a perseguire l’interesse pubblico al razionale sviluppo del territorio; in relazione all’esercizio di poteri di questo tipo, la situazione giuridica soggettiva del privato (partecipante al procedimento o controinteressato) ha natura di interesse legittimo.


Proviamo adesso a sintetizzare le conclusioni della Cassazione: nelle materie individuate dal legislatore, (soltanto) se la vicenda dedotta in giudizio coinvolge un interesse legittimo (in quanto connessa ad un provvedimento o comunque all’esercizio di un potere
, che non incide su diritti incomprimibili della persona), vi è giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, al quale deve essere domandata ogni forma di tutela e l’azione risarcitoria (esperibile anche in un giudizio diverso da quello avente ad oggetto la pretesa demolitoria) non è subordinata all’annullamento del provvedimento amministrativo (che, per decorrenza del termine di decadenza, può essere divenuto inoppugnabile)
.

5.2 – Il punto di vista del Consiglio di Stato

L’Adunanza Plenaria ha aderito alla nuova perimetrazione della giurisdizione esclusiva operata dalla Corte costituzionale ed ha affermato che, ai fini della sussistenza di tale giurisdizione:

- non è necessario che, nell’ambito del medesimo giudizio, siano congiuntamente dedotti diritti soggettivi e interessi legittimi;

- occorre però che la vicenda coinvolga “diritti soggettivi sui quali sono chiamati ad interferire poteri pubblicistici”;

- rientrano, quindi, nella giurisdizione esclusiva in materia urbanistica ed edilizia le controversie di natura impugnatoria che coinvolgono interessi legittimi;

- la giurisdizione esclusiva si estenderà anche alle controversie relative a diritti soggettivi, quando la lesione di questi ultimi derivi “da fattori causali riconducibili all’esplicazione del pubblico potere”
.


Di recente, il Consiglio di Stato (in una controversia relativa alla responsabilità della pubblica amministrazione conseguente all’annullamento del provvedimento di aggiudicazione di un appalto) ha ribadito che la giurisdizione esclusiva si può estendere alle liti di carattere risarcitorio “relative a diritti soggettivi traenti origine dalla caducazione dei provvedimenti della fase pubblicistica (le pretese per responsabilità precontrattuale)”, in quanto, a seguito della caducazione in via di autotutela di provvedimenti amministrativi favorevoli, il giudice amministrativo può conoscere, “secondo il diritto comune, degli affidamenti suscitati nel privato da tali effetti vantaggiosi ormai venuti meno”. Infatti, nella scelta del contraente, l’amministrazione è tenuta a rispettare le regole, dettate al fine del raggiungimento dell’interesse pubblico, sul procedimento amministrativo, “ma anche le norme di correttezza di cui all’art. 1337 c.c., prescritte dal diritto comune (regole la cui violazione assume significato e rilevanza, ovviamente, solo dopo che gli atti della fase pubblicistica attributiva degli effetti vantaggiosi sono venuti meno e questi ultimi effetti si sono trasformati in affidamenti restati senza seguito)”
.


Queste considerazioni sembrano riferibili anche alle ipotesi di rimozione da parte della pubblica amministrazione di provvedimenti favorevoli al privato in materia edilizia ed urbanistica; si può immaginare l’ipotesi della sopravvenuta ineseguibilità di una convenzione urbanistica, a ragione dell’intervenuta modificazione del piano regolatore generale: il cittadino potrà chiedere al giudice amministrativo la tutela dell’affidamento maturato a seguito della stipulazione della convenzione - e, probabilmente, anche nel corso del procedimento di approvazione di piani attuativi (prima della sottoscrizione della convenzione) - e leso da una sopravvenuta disciplina urbanistica sfavorevole.


Con riferimento alle ipotesi di ritardo nella conclusione del procedimento finalizzato al rilascio del titolo edilizio abilitativo, è stato precisato che “non si è di fronte a ‘comportamenti’ della pubblica amministrazione invasivi dei diritti soggettivi del privato in violazione del neminem laedere …, ma in presenza della diversa ipotesi del mancato tempestivo soddisfacimento dell’obbligo dell’autorità amministrativa di assolvere adempimenti pubblicistici, aventi ad oggetto lo svolgimento di funzioni amministrative”
. Rientra, quindi, nella giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo la tutela risarcitoria conseguente alla lesione di interessi pretensivi, causata dal “comportamento” consistito nel ritardo nell’esercizio del potere attribuito alla pubblica amministrazione nella materia. 
6 – Fenomenologia del riparto di giurisdizione in materia edilizia ed urbanistica
Esaminiamo adesso le soluzioni concrete date dalla giurisprudenza in relazione ad alcune fattispecie ricorrenti.
6.1 – La giurisprudenza della Cassazione
Già sulla base dell’art. 16 della legge n. 10/1977 e, a maggior ragione, oggi, in forza di quanto previsto dal primo comma dell’art. 34 del d.lgs. n. 80/98 (anche nella versione “ridotta” dalla Corte costituzionale), le controversie che si fondano su vicende relative a concessioni edilizie (od altro titolo abilitativo) rientrano nella giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo.

Alcune delle fattispecie ipotizzabili sono le seguenti: diniego del titolo abilitativo
; provvedimento di sospensione dei lavori
; rilascio in favore di altri soggetti di concessione edilizia (anche in sanatoria)
; ritardo nel rilascio del provvedimento favorevole
; annullamento di titoli abilitativi precedentemente rilasciati
; provvedimenti di demolizione
 o di acquisizione di immobile abusivo non demolito
; questioni relative alla determinazione, liquidazione e riscossione degli oneri di urbanizzazione
.

Esulano invece dalla giurisdizione amministrativa le pretese che trovino il loro fondamento nella condotta, asseritamente colposa, tenuta da esponenti della pubblica amministrazione nel corso del procedimento conclusosi con il rilascio di un provvedimento edilizio favorevole, il cui successivo annullamento, da parte di altra autorità, per i vizi conseguenti a tale condotta negligente, abbia cagionato danno all’interessato
.
Le liti in materia di validità, efficacia e adempimento delle convenzioni urbanistiche rientrano nella giurisdizione esclusiva
.

Devono, invece, essere sottoposte alla cognizione del giudice ordinario le controversie che hanno ad oggetto la cessione di aree (da parte di privati alla pubblica amministrazione) per finalità non immediatamente connesse ad esigenze urbanistiche, anche se la cessione è avvenuta nel contesto formale di una convenzione urbanistica
. La distinzione operata dalla Cassazione può rivelarsi difficile in concreto, ma è condivisibile in astratto: se il trasferimento dell’area non riguarda direttamente finalità pubblicistiche, il negozio posto in essere ha natura paritetica.

Maggiori perplessità emergono in materia di controversie aventi ad oggetto l’irrogazione di sanzioni amministrative. 
La Suprema Corte ha recentemente
 superato la propria precedente giurisprudenza
, affermando (nella linea interpretativa tracciata dalla Corte costituzionale) che la giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo in materia edilizia ed urbanistica è predicabile “come estensione della giurisdizione generale di legittimità, nei campi in cui essa preesisteva: campi tra i quali non è compreso quello delle violazioni amministrative, poiché la situazione giuridica soggettiva di chi deduce di essere stato sottoposto a sanzioni in casi o in modi non stabiliti dalla legge, ha comunque consistenza di diritto ‘perfetto’”.

Risulta così confermato che, anche nelle materie affidate alla giurisdizione esclusiva, il criterio ultimo di riparto è quello fondato sulla tradizionale dicotomia interesse legittimo/diritto soggettivo e non su quella provvedimento/comportamento (ricavabile dal raffronto del testo dell’art. 34 del d.lgs. n. 80/98 prima e dopo l’intervento della Corte costituzionale). In relazione all’irrogazione di una sanzione amministrativa, infatti, non è possibile dubitare dell’esistenza di un provvedimento e non di una mera attività materiale: la controversia rientra però nella giurisdizione ordinaria in quanto, di fronte al potere punitivo dell’amministrazione, il privato - se sostiene l’inapplicabilità della sanzione - vanta un diritto soggettivo. 

Occorre tuttavia tener presente che pochi mesi prima, la Cassazione aveva attribuito alla giurisdizione esclusiva (in forza della previsione di cui all’art. 16 della legge n. 10/1977, applicabile ratione temporis) le contestazioni del privato, che riguardassero “la legittimità formale del procedimento o del provvedimento” di irrogazione delle sanzioni, ovvero fossero relative “alla sussistenza dell’infrazione o alla misura della sanzione o alla legittimità del procedimento di accertamento”
.

Mentre in precedenza aveva distinto tra le controversie relative alla determinazione ed alla liquidazione delle sanzioni (rientranti nella giurisdizione esclusiva ai sensi del ricordato art. 16) e quelle aventi ad oggetto l’esazione o l’esecuzione forzata dei provvedimenti sanzionatori a contenuto pecuniario, rimesse al giudice ordinario
.
La Suprema Corte ha avuto anche occasione di affermare la giurisdizione ordinaria in ordine ai provvedimenti irrogativi di sanzione amministrativa pecuniaria in materia di emissioni elettromagnetiche; mentre ha attribuito al giudice amministrativo la lite relativa all’ordinanza contingibile ed urgente che impone la riduzione di potenza delle stesse emissioni
.
Infine, appare corretto parlare di “comportamenti”, non connessi all’esercizio di un pubblico potere (con conseguente attribuzione delle relative controversie al giudice ordinario), in relazione alle attività materiali poste in essere dalla pubblica amministrazione (e lesive del patrimonio di privati) anche se di natura oggettivamente edilizia
.

Ma la Cassazione ha attribuito alla giurisdizione ordinaria anche la domanda di risarcimento del danno formulata da un privato nei confronti dell’amministrazione comunale per la mancata esecuzione di opere di urbanizzazione primaria (in relazione alle quali aveva versato il relativo contributo) connesse agli alloggi che l’interessato aveva costruito in virtù della concessione edilizia ottenuta
: la mancata realizzazione delle opere di urbanizzazione è stata ritenuta “comportamento”. Occorre tuttavia tener presente che la controversia è stata decisa  senza poter dare applicazione all’art. 34 del d.lgs. n. 80/98 (in quanto questa norma era stata dichiarata costituzionalmente illegittima dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 281/2004 e la controversia era stata introdotta davanti al giudice ordinario nel 1997 e, quindi, prima che la legge n. 205/2000 avesse superato l’eccesso di delega che viziava l’originario art. 34). L’art. 34, anche dopo la riduzione della sua portata ad opera della sentenza n. 204/2004 della Corte costituzionale, potrebbe giustificare l’attribuzione della controversia al giudice amministrativo: l’urbanizzazione primaria è infatti oggetto di un potere attribuito alla pubblica amministrazione in vista del raggiungimento dell’interesse pubblico all’armonico sviluppo del territorio, al quale si connette l’interesse legittimo di colui che ha ottenuto il titolo abilitativo alla realizzazione di interventi, a cui quelle opere di urbanizzazione erano connesse, ed ha pagato il relativo contributo; la mancata realizzazione delle opere di urbanizzazione previste negli strumenti urbanistici può essere qualificata come diretta conseguenza del mancato esercizio di tale pubblico potere.

6.2 – La giurisprudenza del Consiglio di Stato

Anche il Consiglio di Stato ritiene che rientrino nella giurisdizione esclusiva tutte le controversie derivanti da vicende relative a qualsiasi categoria di titolo abilitativo all’attività edilizia; si tratta delle liti che coinvolgono:  il rilascio di concessioni edilizie a terzi
; l’annullamento
 o il diniego di concessioni edilizie
; il ritardo nel rilascio del titolo edilizio (anche in sanatoria)
; l’accertamento dell’insussistenza dei presupposti per l’esecuzione di attività edilizia oggetto di denuncia di inizio attività e l’attivazione del procedimento repressivo delle opere realizzate
; gli oneri concessori
; l’ingiunzione di pagamento delle spese sostenute per la demolizione d’ufficio di un edificio abusivo (con la distinzione tra la contestazione di eventuali vizi formali dell’ingiunzione, devoluta al giudice ordinario, e la controversia relativa alla determinazione della somma posta a carico dell’autore dell’abuso, attribuita al giudice amministrativo)
.

Esulano invece dalla cognizione del giudice amministrativo le controversie relative a concessioni edilizie che abbiano ad oggetto la realizzazione di opere idrauliche e, quindi, devolute, ai sensi dell’art. 143, lett. a) del r.d. 11 dicembre 1933 n. 1775, al Tribunale superiore delle acque pubbliche
.

Rientrano nella giurisdizione esclusiva tutte le controversie in materia di validità
, interpretazione e/o esatta esecuzione
 di convenzioni urbanistiche e, comunque, di tutti gli accordi (o atti unilaterali d’obbligo), tra amministrazione e privato, funzionali al successivo rilascio di una concessione edilizia; ovvero inseriti nello stesso atto che incorpora il titolo edilizio o in convenzioni di lottizzazione
. Purché questi negozi siano stipulati prima del rilascio del provvedimento abilitativo. Infatti, se il titolo viene rilasciato “senza riserve o condizioni”
 e, successivamente, il privato e l’amministrazione stipulano una convenzione avente ad oggetto la cessione gratuita di un terreno necessaria all’urbanizzazione di un’area, diversa da quella interessata dall’intervento edilizio assentito, senza l’emersione di un nesso teleologico tra la convenzione e l’antecedente titolo abilitativo, la relativa controversia esula dalla giurisdizione esclusiva: in ipotesi come questa, il Consiglio di Stato ritiene che l’accordo abbia natura paritetica.

Infine, la controversia avente ad oggetto il diniego di approvazione di un progetto di piano urbanistico attuativo è devoluta alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo
.
















� La Corte costituzionale (con la sentenza 28 luglio 2004, n. 281) ha dichiarato l’illegittimità costituzionale - per violazione dei limiti della delega attribuita al Governo con il principio fissato all’art. 11, comma 4, lett. g, della legge 15 marzo 1997, n. 59 -  dell’art. 34, commi 1 e 2, “nella parte in cui istituisce una giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo in materia di edilizia ed urbanistica, anziché limitarsi ad estendere in tale materia la giurisdizione del giudice amministrativo alle controversie aventi ad oggetto diritti patrimoniali consequenziali, ivi comprese quelle relative al risarcimento del danno”. Poiché il testo dell’art. 34 è stato ripreso dall’art. 7, lett. b della legge 21 luglio 2000, n. 205, la questione ritenuta fondata con la sentenza n. 281/2004 non incide sui giudizi introdotti a seguito dell’entrata in vigore di questa legge. La sentenza n. 281/2004, tuttavia, fa sorgere delicate questioni di diritto intertemporale con riferimento alle controversie introdotte dopo il d.lgs. n. 80/1998 e prima della legge n. 205/2000. Come è noto, infatti, l’efficacia retroattiva della dichiarazione di illegittimità costituzionale non consente, in relazione alla norma ritenuta costituzionalmente illegittima,  l’applicazione del principio della perpetuatio iurisdictionis, codificato nell’art. 5 c.p.c.: è come se la previsione dell’art. 34 fosse comparsa per la prima volta nell’ordinamento con legge n. 205/2000. Quindi: le controversie devolute alla giurisdizione esclusiva in materia edilizia ed urbanistica introdotte - in qualsiasi momento - davanti al giudice amministrativo, possono essere decise dal giudice adito in forza dell’art. 7 della legge n. 205/2000; le medesime controversie introdotte davanti al giudice ordinario prima dell’entrata in vigore della legge n. 205/00, dovranno essere decise dallo stesso giudice ordinario (anche se rientrano nella - sopravvenuta - giurisdizione esclusiva), a meno che non appartenessero alla giurisdizione esclusiva sulla base di una diversa disposizione legislativa vigente all’epoca dell’instaurazione del giudizio.





� Corte costituzionale, n. 204/04, cit.


� P. Barile E. Cheli S. Grassi, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, 2002, pag. 206.


� A.M. Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, Jovene, 1989, pag. 1375.


� Queste parole sono riferite alla “materia dei pubblici servizi”, ma nella parte finale della sentenza la Corte afferma che le considerazioni esposte in relazione ai “pubblici servizi”, valgono - “mutatis mutandis” - anche con riferimento alla materia edilizia ed urbanistica. 


� Secondo la dottrina, la Corte costituzionale, nella sentenza n. 191/2006, ha elaborato una nozione di “comportamento” diversa da quella adottata nella decisione n. 204/2004: nella sentenza del 2006, “il comportamento assurge alla dignità di espressione tipizzata dell’esercizio del potere, ancorché illegittimo, con l’unica marginale esclusione dei comportamenti posti in essere in ‘carenza di poteri’ o ‘in via di mero fatto’” (L. Marzano, Comportamenti e riparto di giurisdizione: la parola torna alla Corte costituzionale, in www.lexitalia.it)


� Con riferimento al comportamento inerte (silenzio), F.G. Scoca (Sopravvivrà la giurisdizione esclusiva?, in Giur. Cost., 2004, pag. 2214) precisa che “strutturalmente il silenzio assenso è un comportamento, sia pure con valore legale tipico; non per essere un comportamento può essere escluso dalla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, dato che esso presuppone la titolarità dei poteri pubblici in capo all’amministrazione che rimane silenziosa. Altrettanto è a dirsi per il silenzio rifiuto (o inadempimento), ove la fattispecie, consistente in un comportamento mero (non significativo), è qualificata dalla sussistenza di un potere (autoritativo) di provvedere, anzi dal dovere di esercitare tale potere. Apparentemente diverso è il caso di comportamento inerte mantenuto dall’amministrazione a seguito della presentazione, da parte di chi abbia titolo per costruire, della denuncia di inizio attività. Il comportamento consiste in questo caso nell’esaurirsi del termine previsto dalla norma (30 giorni) senza che venga emesso e notificato l’ordine motivato di non effettuare l’intervento progettato. Tale comportamento inerte viene assunto in costanza (e presumibilmente in applicazione) del potere (eminentemente autoritativo) di ordinare di non eseguire l’opera: il comportamento, pertanto, può perfino ritenersi un modo (legittimo) di esercizio di quel potere. Non mi sembra dubbio che l’eventuale controversia avente ad oggetto tale comportamento (ove sia ammissibile) spetti al giudice amministrativo; anzi gli spetterebbe anche nella sola qualità di giudice generale della legittimità dell’azione amministrativa”.


� G. Greco, Metamorfosi e declino della giurisdizione esclusiva: dalla tutela dei diritti per materia a quella per connessione?, in Diritto processuale amministrativo, n. 4/2006, pag. 889. E’ stato anche affermato che, secondo la Corte, “nella previsione costituzionale l’estensione della giurisdizione del g.a. ai diritti soggettivi ‘in particolari materie’ si pone come eccezione alla cognizione in via generale degli interessi legittimi da parte del g.a. che resta, dunque, una costante nella giurisdizione del g.a. anche quando essa si connoti come eccezionale per la presenza di situazioni giuridiche di diritto soggettivo” (A. Fabri, La materia dei servizi pubblici dopo la pronuncia della Corte costituzionale n. 204 del 2004, in Diritto processuale amministrativo, n. 2/2006, pag. 353). Di sicuro la Corte ha dato “una stretta all’ammissibilità del ricorso allo strumento del riparto per materie” (D. Ponte, Invalidità del provvedimento e riparto di giurisdizione alla luce della legge n. 15/2005, Giuffrè, 2006, pag. 33).


� F.G. Scoca, Sopravvivrà…, cit., pag. 2210; “si tratta di dare l’addio alla giurisdizione esclusiva, dato che ogni materia per la quale essa è prevista può essere sezionata in modo da separare le controversie aventi ad oggetto (o implicanti) l’esercizio di poteri autoritativi, e per ciò stesso riguardanti interessi legittimi, dalle controversie che, per l’assenza di tali poteri, riguardano diritti soggettivi” (ivi, pag. 2215).


� Consiglio di Stato, Sez. IV, 27 dicembre 2006, n. 7877, che ha ricondotto la materia dell’edilizia residenziale pubblica nell’ambito della nozione generale di “edilizia”, ma ha negato la giurisdizione esclusiva in relazione ad una controversia avente ad oggetto il prezzo di acquisto di immobili che il venditore aveva realizzato in attuazione di una convenzione urbanistica, di cui i ricorrenti predicavano la parziale illegittimità. La stessa definizione di “edilizia” si ritrova in Cass., SS. UU., 23 luglio 2004, n. 13902 (che attribuisce alla giurisdizione del giudice amministrativo, ai sensi dell’art. 34, la controversia in ordine ad un’asta pubblica per la cessione, a favore di chi avesse formulato la miglior offerta economica e tecnica, di un’area su cui doveva essere realizzato un importante intervento edilizio; la Suprema Corte ha ritenuto che il procedimento di scelta dell’acquirente fosse funzionale alla migliore attuazione delle previsioni urbanistiche in relazione ad un’area che l’amministrazione riteneva di particolare pregio); nonché in Cass., SS. UU., 11 febbraio 2003, n. 2063; 4 novembre 2002, n. 15439; 22 novembre 2001, n. 14848.


� Così Cass., SS. UU., 2 dicembre 2005, n. 26224, in una controversia relativa al provvedimento sindacale di irrogazione di sanzioni amministrative per il superamento dei valori delle emissioni elettromagnetiche fissate da norme regolamentari.


� Cass., SS. UU., 20 aprile 2005, n. 8207.


� Cass., SS. UU., 7 dicembre 2004, n. 22890, che attribuisce alla giurisdizione esclusiva “la controversia avente ad oggetto la domanda proposta contro il Comune per l’annullamento (o nullità) del provvedimento con il quale l’ente pubblico ordina lo sgombero di un suolo al di sotto del quale è ubicata la condotta comunale di alimentazione della rete idrica”, in quanto “in tal caso il provvedimento emesso dal Comune è espressione di esercizio di pubblico potere e attiene al governo dell’uso del territorio, senza che possa rilevare in senso contrario la presunta carenza nel caso specifico di qualsiasi potere autoritativo ovvero la intervenuta sdemanializzazione del bene, trattandosi di circostanze attinenti al merito della controversia, ossia alla fondatezza della domanda, del tutto ininfluente ai fini della determinazione della giurisdizione”.


� Cass., SS. UU., 14 luglio 2000, n. 494, che richiama l’art. 80 del d.p.r. n. 616/1977, nella parte in cui, “dopo aver definito l’urbanistica come ‘la disciplina dell’uso del territorio’, considera congiuntamente, tra gli aspetti del menzionato uso, quelli ‘conoscitivi, normativi e gestionali’, così equiparando il momento conoscitivo dell’indagine, quello normativo del governo del territorio mediante procedimenti pianificatori, e quello della gestione dell’uso del territorio mediante l’attuazione degli strumenti pianificatori”. Cfr. anche Cass., SS. UU., 23 dicembre 2005, n. 28517; 10 giugno 2004, n. 11074; 9 giugno 2004, n. 10978; 11 febbraio 2003, n. 2061 (ma le pronunce in questo senso sono veramente tante).


� Cons. Stato, Sez. IV, 26 aprile 2006, n. 2294. La motivazione di questa decisione aderisce (forse fin troppo alla lettera) agli argomenti illustrati dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 204/2004: il Consiglio di Stato, infatti, afferma che le convenzioni in materia urbanistica rientrerebbero nella giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo non in forza dell’art. 34 del d.lgs. n. 80/1998 (in quanto, a seguito della sentenza n. 204/2004, questa previsione riguarderebbe le controversie aventi ad oggetto atti e provvedimenti e non anche accordi), ma sulla base dell’ultimo comma dell’art. 11 della legge n. 241/90 (che prevede la giurisdizione esclusiva in ordine a tutti gli accordi sostitutivi di provvedimenti). In realtà, anche dopo le sentenze n. 204/2004 e n. 191/2006 della Corte costituzionale, mi pare si possa sostenere la giurisdizione esclusiva, ex art. 34, con riferimento ad accordi sostitutivi di provvedimenti in materia edilizia ed urbanistica: anche in questi casi, infatti, l’Amministrazione esercita, seppure in forma non unilaterale, ma concordata, il potere finalizzato al raggiungimento di un pubblico interesse.


� Cons. Stato, n. 2294/06, cit..


� Nelle sentenze citate nella nota successiva, la Suprema Corte ha “minacciato” di cassare le decisioni del Consiglio di Stato, che avessero affermato la necessità della c.d. pregiudiziale amministrativa (cfr. anche la nota 23).


� Cass., SS. UU., 15 giugno 2006, n. 13911; cfr., nello stesso senso, 13 giugno 2006, n. 13659 e n. 13660, recentemente confermate dalla sentenza 7 febbraio 2007, n. 2688.


� Cass., SS. UU., n. 13911/06, cit.; cfr., nello stesso senso, Cass., SS. UU., 8 novembre 2006, n. 23735; 20 ottobre 2006, n. 22521; 21 marzo 2006, n. 6218.


� Cass., SS. UU., n. 13911/06, cit.


� Cass., SS. UU., 29 luglio 2005, n. 15916 e 2 maggio 2003, n. 6719.


� Rientrano nella giurisdizione esclusiva anche le lesioni derivate da un “comportamento inerte, si tratti di ritardo nell’emissione di un provvedimento risultato favorevole o di silenzio” (Cass., SS. UU., n. 13911/06, cit.).


� Gli interessanti passaggi argomentativi seguiti dalla Suprema Corte (sentenza n. 13911/06, cit.), al fine di dimostrare l’ammissibilità della tutela risarcitoria in relazione a danni conseguenti a provvedimenti non annullati e divenuti inoppugnabili, sono interessanti, ma esulano dall’oggetto di questa relazione. La Cassazione ha superato la propria tesi secondo cui il danneggiato avrebbe potuto domandare cumulativamente al giudice amministrativo la tutela demolitoria e quella risarcitoria, ovvero “riservarsi l’esercizio separato dell’azione risarcitoria dopo aver ottenuto l’annullamento dell’atto o del provvedimento illegittimo, proponendo la sua domanda al giudice ordinario, cui compete in via generale la cognizione sulle posizioni di diritto soggettivo” (Cass., SS. UU., 25 gennaio 2006, n. 1373 e, nello stesso senso, 23 gennaio 2006, n. 1207). Per completezza occorre segnalare che il principio della azionabilità separata, e non subordinata al preventivo annullamento del provvedimento lesivo, della pretesa risarcitoria, è stato delineato dalla Suprema Corte come limite esterno della giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo: l’eventuale rifiuto della tutela risarcitoria da parte del Consiglio di Stato, in ragione del mancato annullamento del provvedimento lesivo, integrerebbe quindi mancato esercizio della giurisdizione, sindacabile dalla Cassazione ai sensi dell’art. 362, comma 1, c.p.c.. In precedenza, l’Adunanza Plenaria (decisione 9 febbraio 2006, n. 2) aveva riconosciuto la possibilità di far valere la pretesa risarcitoria in via autonoma rispetto alla domanda di annullamento del provvedimento lesivo, ma aveva ribadito che “condizione necessaria per la domanda di risarcimento è la pronuncia che riconosce l’illegittimità dei provvedimenti dalla cui esecuzione sorgono i danni lamentati e che, in caso di atti autoritativi, è pronuncia che spetta al giudice amministrativo”.


� Cons. Stato, Ad. Plen., 30 agosto 2005, n. 4; cfr., in termini sostanzialmente analoghi, Cons. Stato, Sez. IV, 26 aprile 2006, n. 2294: “la giurisdizione esclusiva risulta validamente assegnata al giudice amministrativo solo quando le controversie riservate alla sua cognizione, ancorché relative anche a diritti soggettivi, comprendano (indefettibilmente) lo scrutinio di rapporti intersoggettivi nei quali l’Amministrazione conservi ed eserciti funzioni autoritative”; Sez. V, 27 giugno 2006, n. 4118; Sez. V, 18 dicembre 2006, n. 7588 (che, sulla base dei medesimi argomenti, ha escluso la giurisdizione del giudice amministrativo in ordine all’impugnazione di un provvedimento recante l’ingiunzione di rilascio di aree, di cui l’amministrazione assumeva di essere proprietaria); Sez. IV, 28 luglio 2005, n. 4008, in cui si legge che, ai fini dell’individuazione della giurisdizione esclusiva, “la giurisdizione del giudice amministrativo che dev’essere presupposta è quella generale di legittimità sulla quale si radica anche l’eventuale risarcimento del danno che ne consegue” (il Consiglio di Stato ha anche affermato la necessità che l’interesse legittimo sia “oggetto immediato ed effettivo del processo”; la statuizione, come abbiamo visto, è stata superata dall’Adunanza Plenaria con la sentenza n. 2/06 e dalla giurisprudenza della Cassazione).


� Cons. Stato, Sez. V, 6 dicembre 2006, n. 7194.


� Cons. Stato, Ad. Plen., 15 settembre 2005, n. 7. Cfr., in termini analoghi, Cons. Stato, Ad. Plen., 16 novembre 2005, n. 9, che distingue le controversie aventi ad oggetto “atti e provvedimenti”, da quelle relative a “comportamenti”, rilevando che le prime conseguono “alla lesione di diritti soggettivi eziologicamente riconducibile alla funzione pubblica (divenuta sine titulo dopo l’annullamento)”, mentre le altre riguarderebbero “azioni di diritto comune poste in essere dalla pubblica amministrazione al di fuori di qualunque esplicazione del potere” (ovvero: “con attività materiale, voies de fait, manifestazioni abnormi del pubblico potere, ecc.”).


� Cass. SS. UU., 26 novembre 2004, n. 22274.


� Cass. SS. UU., 14 gennaio 2005, n. 597.


� Cass. SS. UU., 6 maggio 2005, n. 9389. La giurisdizione esclusiva riguarda la tutela risarcitoria nei confronti dell’amministrazione; le domande proposte avverso i privati esecutori delle opere rientrano nella giurisdizione ordinaria.


� Cass. SS. UU., 1 giugno 2006, n. 13028; 31 marzo 2005, n. 6745.


� Cass. SS. UU., 15 giugno 2005, 12794. In questa sentenza, la Cassazione precisa che rientra, invece, nella giurisdizione del giudice ordinario la domanda di risarcimento del danno - conseguente all’annullamento di una concessione edilizia - proposta nei confronti del vicino che, con un suo esposto, aveva provocato l’attivazione del procedimento di autotutela.


� Cass. SS. UU., 14 giugno 2006, n. 13692, che esclude la giurisdizione del Tribunale superiore delle acque pubbliche in quanto l’ordinanza di demolizione si fondava sulla asserita difformità dell’edificio rispetto a quanto assentito con la concessione edilizia (anche se le prescrizioni contenute nel provvedimento abilitativo erano finalizzate alla tutela di un vicino corso d’acqua).


� Cass. SS. UU., 12 giugno 1999, n. 322.


� Cass. SS. UU., 20 ottobre 2006, n. 22514; 14 novembre 2005, n. 22904.


� Cass. SS. UU., 7 marzo 2005, n. 4805.


� Cass. SS. UU., 10 gennaio 2006, n. 140, che afferma la giurisdizione esclusiva in forza della previsione dell’ultimo comma dell’art. 11 della legge n. 241/90: il richiamo, tuttavia, era reso necessario dalla circostanza che il contenzioso era stato introdotto nel novembre del 1999 e, quindi, in un momento in cui (in forza dell’efficacia retroattiva della dichiarazione di illegittimità costituzionale dell’art. 34 del d.lgs. n. 80/98, ad opera della sentenza n. 281/2004 della Corte costituzionale) non vi era una norma che attribuiva in via generale alla giurisdizione esclusiva le controversie su atti e provvedimenti in materia edilizia ed urbanistica; cfr. anche Cass. SS. UU., 27 giugno 2005, n. 13712 e 17 gennaio 2005, n. 732.


� Cass. SS. UU., 23 dicembre 2004, n. 23827: si trattava dell’esecuzione dell’impegno a trasferire a titolo oneroso (con prezzo da determinare sulla base dei criteri fissati per l’indennità di espropriazione), assunto nell’ambito di una convenzione urbanistica, in relazione però ad un’area eccedente la superficie destinata a standard urbanistici (quest’ultima era stata ceduta immediatamente, in forza della stessa convenzione urbanistica, a titolo gratuito).


� Cass. SS. UU., 4 luglio 2006, n. 15222, in una controversia avente ad oggetto l’opposizione all’ingiunzione di pagamento di sanzioni amministrative per l’estrazione di materiali di cava in eccedenza rispetto alla quantità autorizzata. Cfr., nello stesso senso, SS. UU., 2 dicembre 2005, n. 26224.


� La Cassazione afferma esplicitamente di voler superare il proprio precedente del 18 maggio 2004, n. 9389, con cui aveva attribuito alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo la cognizione delle sanzioni amministrative per violazioni in materia edilizia.


� Cass. SS. UU., 1 marzo 2006, n. 4513, che ha dato applicazione all’art. 16 della legge n. 10/77, in quanto la controversia era stata introdotta davanti al giudice ordinario prima dell’entrata in vigore della legge n. 205/2000.


� Cass. SS. UU., 11 marzo 2005, n. 5332.


� Cass. SS. UU., 28 ottobre 2005, n. 20994.


� Cfr. Cass. SS. UU., 2 febbraio 2006, n. 2343; 28 novembre 2005, n. 25036; 18 ottobre 2005, n. 20123; 18 ottobre 2005, n. 20117; 14 gennaio 2005, n. 599. E’ peculiare la fattispecie (attribuita da Cass., SS. UU., 27 giugno 2005, n. 13711, al giudice ordinario) relativa al “mero comportamento materiale” di un funzionario della Soprintendenza, che - andando in contrario avviso rispetto al parere espresso dalla commissione appositamente nominata dall’amministrazione - aveva modificato l’originaria colorazione delle specchiature esterne di una chiesa, utilizzando il “colore rosso assolutamente incompatibile con i canoni costruttivi della Compagnia dei Gesuiti”, a cui era affidato l’edificio di culto.


� Cass. SS. UU., 4 febbraio 2005, n. 2206.


� Cons. Stato, Sezione Quinta, 19 giugno 2006, n. 3586; Cons. Stato, Sezione Quinta, 28 giugno 2004, n. 4759, nell’ipotesi di contestazione di una concessione edilizia per violazione della disciplina delle distanze tra fabbricati.


� Cons. Giust. Amm., 22 giugno 2006, n. 312.


� Cons. Stato, Sezione Quarta, 5 aprile 2005, n. 1560.


� Cons. Stato, Sezione Quarta, 19 giugno 2006, n. 3621.


� Cons. Stato, Sezione Sesta, 16 marzo 2005, n. 1093; Sezione Quinta, 22 febbraio 2007, n. 948 (richiamando Sezione Quarta, 22 luglio 2005, n. 3916) precisa che “la giurisprudenza, dopo iniziali oscillazioni, sembra pervenuta ad un assetto definitivo, secondo il quale l’unico rimedio esperibile da parte del soggetto che si ritenga leso da una d.i.a. nei riguardi della quale l’Amministrazione non abbia esercitato alcuna potestà repressiva, consiste nel rivolgere formale istanza all’Amministrazione e nell’impugnare l’eventuale silenzio-rifiuto su di essa formatosi”; cfr. anche la ricostruzione compiuta da F.G. Scoca in Sopravvivrà…, cit. alla precedente nota 7.


� Cons. Stato, Sezione Quinta, 3 maggio 2006, n. 2463;  24 marzo 2005, n. 1250; 27 settembre 2004, n. 6281.


� Cons. Stato, Sezione Quinta, 10 gennaio 2005, n. 19.


� Cons. Stato, Sezione Quinta, 11 gennaio 2006, n. 49; Sezione Sesta, 15 giugno 2006, n. 3533.


� Cons. Stato, Sezione Quarta, 26 aprile 2000, n. 2296; Sezione Quarta, 3 aprile 2006, n. 1725.


� Cons. Stato, Sezione Quinta, 10 maggio 2005, n. 2337.


� Cons. Stato, Sezione Quarta,  26 aprile 2006, n. 2294.


� Cons. Stato, n. 2294/06, cit.


� Cons. Stato, Sezione Quarta, 26 aprile 2006, n. 2288.





* Le epigrafi da sinistra a destra: F. Kafka, Il processo - L’ordinaria amministrazione dell’assurdo,  Ed. Demetra, 1995, pag. 138-139; San Paolo, Lettera ai romani, 8,26. La terza è inventata: per questo il suo contenuto è così pertinente.
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