N. 04835/2013REG.PROV.COLL.

N. 02863/2013 REG.RIC.


REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quinta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 2863 del 2013, proposto dalla Regione Puglia, rappresentata e difesa dall'avv. Fulvio Mastroviti, con domicilio eletto presso Andrea Botti in Roma, via Monte Santo 25; 

contro

Teresa Ravenna, rappresentata e difesa dagli avv. Giovanni Pellegrino e Bartolo Ravenna, con domicilio eletto presso il primo in Roma, corso del Rinascimento 11; 

nei confronti di

Comune di Gallipoli; Ente di Gestione del Parco Naturale Regionale “Isola di Sant’Andrea e Litorale Punta Pizzo”; 

per la riforma

della sentenza del T.A.R. PUGLIA - SEZ. STACCATA DI LECCE, SEZIONE I, n. 482/2013, resa tra le parti, concernente silenzio serbato dall'Amministrazione in merito a richiesta di indennizzo conseguente a revoca di concessione per l’esercizio dell’attività venatoria.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Teresa Ravenna;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nella Camera di consiglio del giorno 30 luglio 2013 il Cons. Nicola Gaviano e uditi per le parti gli avvocati G.V. Nardelli su delega di F. Mastroviti, ed altresì B. Ravenna;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

La sig.ra Teresa Ravenna, titolare dell’Azienda faunistico-venatoria “Diana” corrente in agro del Comune di Gallipoli, istituita con D.P.G.R. 7 settembre 1989 a seguito di trasformazione dell’omonima ex riserva di caccia, ed interessata dal disegno di legge regionale, poi approvato con L.R. n. 20/06, istitutivo dell’Area Naturale Protetta “Parco Isola di Sant’Andrea e litorale di Punta Pizzo”, domandava con istanza del 10.3.2010, reiterata in data 13.8.2012, di essere indennizzata ai sensi dell’art. 11 della stessa legge. Tanto per la ragione che il diritto derivatole dalla propria concessione (l’esclusività dell’esercizio venatorio) era stato gravemente inciso dall’inclusione di circa la metà del territorio di pertinenza dell’Azienda nell’istituita Area naturale protetta, che recava un divieto assoluto di esercizio dell’attività venatoria (art. 4 L.R. cit.).

L’istanza non riceveva però alcun tipo di riscontro.

Da qui il ricorso dell’interessata al locale T.A.R. avverso il relativo silenzio, e per la declaratoria dell'obbligo della Regione Puglia e, per quanto occorrente, dell'Ente di gestione del nuovo Parco naturale regionale presso il Comune di Gallipoli, di provvedere in ordine all'istanza di indennizzo.

Resistevano al ricorso la Regione Puglia ed il Comune di Gallipoli. 

La prima, in particolare, eccepiva la carenza di giurisdizione del Giudice amministrativo ed il proprio difetto di legittimazione passiva, oltre a dedurre l’infondatezza nel merito della pretesa di parte ricorrente.

Il Tribunale adìto con la sentenza n. 482/2013 in epigrafe, ritenuta la propria giurisdizione, accoglieva il ricorso.

Veniva infatti ritenuto che nella fattispecie si versasse in presenza di un’istanza diretta all’ottenimento di un provvedimento ampliativo, e dinanzi ad un correlativo obbligo di provvedere in capo all’Amministrazione ai sensi dell’art. 21 quinquies legge n. 241/1990. 

Quanto all’individuazione dell’Ente tenuto a pronunciarsi in proposito, il T.A.R., dopo aver premesso che non era stato ancora istituito l'Ente di gestione delle aree naturali protette della Provincia di Lecce, escludeva che gli indennizzi potessero essere ascritti alla competenza della relativa gestione provvisoria, e quindi far carico all’Autorità di gestione provvisoria istituita dal Sindaco di Gallipoli ai sensi dell’art. 16 della L.R.. Con la sentenza veniva pertanto ordinato alla Regione Puglia, quale soggetto che aveva istituito il Parco, di provvedere sull’istanza della ricorrente entro gg. 60.

Seguiva il presente appello della Regione avverso tale decisione.

L’appellante riproponeva la propria eccezione di difetto di giurisdizione del Giudice amministrativo, deducendo che non sarebbe stato pertinente il richiamo del Tribunale all’art. 21 quinquies della legge n. 241/1990, ma avrebbero dovuto farsi i conti con il solo art. 11 della L.R. n. 20/2006, che per il suo carattere vincolato non avrebbe potuto fondare che posizioni di diritto soggettivo. 

La Regione riproponeva anche la propria eccezione di difetto di legittimazione passiva, sul rilievo che la mancata istituzione dell’Ente di gestione delle aree naturali protette della Provincia di Lecce non avrebbe giustificato l’affermazione di una competenza regionale in materia, bensì avrebbe richiesto di attivare quella dell’Autorità di gestione provvisoria istituita dal Sindaco di Gallipoli ai sensi dell’art. 16 della L.R.. 

Con il terzo motivo di appello veniva infine opposta l’infondatezza sostanziale della pretesa dell’appellata. Ciò in ragione del fatto che l’art. 11 della fonte regionale prevedeva un indennizzo esclusivamente per i proprietari di immobili e gli esercenti attività agro-silvo-pastorali, categorie tra le quali non sarebbe stato possibile inscrivere un’azienda faunistico-venatoria.

Resisteva all’appello regionale l’originaria ricorrente, contestandone analiticamente i motivi.

L’appellante, con successiva memoria, controdeduceva alle obiezioni avversarie ed insisteva per l’accoglimento del proprio gravame.

Alla Camera di consiglio del 30 luglio 2013 la causa è stata trattenuta in decisione.

L’appello è fondato.

Merita invero di essere accolto il primo, assorbente mezzo d’impugnativa, con il quale è stata riproposta l’eccezione di difetto di giurisdizione disattesa in prime cure.

1 La Sezione deve preliminarmente osservare che il semplice fatto che il ricorso introduttivo di primo grado sia stato veicolato attraverso il meccanismo del silenzio-rifiuto non comporta per ciò stesso la spettanza della giurisdizione su di esso in capo al Giudice amministrativo.

1a E’ noto come la giurisprudenza escluda che l’applicazione del rito del silenzio-rifiuto possa di per sé giustificare una deroga alle regole generali sul riparto di giurisdizione, che sono fondate sulla natura propria della situazione giuridica soggettiva dedotta in giudizio. 

Come questa Sezione ha recentemente ricordato (decisione 27 marzo 2013, n. 1754), invero, “ … perché sia consentito il ricorso avverso il silenzio dell'Amministrazione, è essenziale che esso riguardi l'esercizio di una potestà amministrativa e che la posizione del privato si configuri come interesse legittimo, con la conseguenza che il ricorso è inammissibile allorché la posizione giuridica azionata dal ricorrente consista in un diritto soggettivo; il silenzio - rifiuto può infatti formarsi esclusivamente in ordine all'inerzia dell'Amministrazione su una domanda intesa ad ottenere l'adozione di un provvedimento ad emanazione vincolata ma di contenuto discrezionale e, quindi, necessariamente incidente su posizioni di interesse legittimo, e non già nell'ipotesi in cui viene chiesto il soddisfacimento di posizioni aventi natura sostanziale di diritti.
La formazione del silenzio - rifiuto, o lo speciale procedimento giurisdizionale oggi disciplinato dall'art. 117 del c.p.a., non risulta, infatti, compatibile con le pretese che solo apparentemente abbiano per oggetto una situazione di inerzia, in quanto concernono diritti soggettivi la cui eventuale lesione è direttamente accertabile dall'autorità giurisdizionale competente.
Ai sensi dell'art. 31 del c.p.a. è inammissibile il ricorso diretto all'accertamento dell'illegittimità del silenzio su un'istanza dell'interessato allorché il Giudice amministrativo sia privo di giurisdizione in ordine al rapporto giuridico sottostante ovvero si verta, comunque, nell'ambito di posizioni di diritto soggettivo, anche laddove sia riscontrabile un'ipotesi di giurisdizione esclusiva.
Il ricorso avverso il silenzio - rifiuto costituisce, infatti, un'azione che richiede al Giudice di esercitare una cognizione sul merito della causa, che, in taluni casi, può spingersi sino alla condanna dell'Amministrazione all'adozione di un provvedimento di contenuto predeterminato; si deve, pertanto, concludere nel senso che la giurisdizione del G.A. in materia di silenzio - rifiuto si arresta laddove l'istanza inevasa abbia ad oggetto una materia devoluta alla giurisdizione esclusiva di altra autorità giudiziaria.
Invero, secondo nota e consolidata giurisprudenza (Consiglio Stato, Sez. V, 17 gennaio 2011, n. 210), l'art. 2 della l. n. 205/2000, che ha introdotto l'art. 21 bis della l. n. 1034/1971 in tema di ricorso avverso il silenzio serbato dall'amministrazione, poi confluito nell'art. 31 del c.p.a., non ha inteso creare un rimedio di carattere generale, esperibile in tutte le ipotesi di comportamento inerte della pubblica amministrazione, e pertanto sempre ammissibile indipendentemente dalla giurisdizione del G.A. (il quale si configurerebbe quindi come giudice del silenzio dell'Amministrazione), ma soltanto un istituto giuridico relativo alla esplicazione di potestà pubblicistiche correlate alle sole ipotesi di mancato esercizio dell'attività amministrativa discrezionale” (sentenza n. 1754/2013 cit.; cfr. di questa Sezione anche l’analoga decisione 17 settembre 2010, n. 6947).

I principi così ricordati sono, del resto, acquisiti nella giurisprudenza di questo Consiglio, in seno alla quale si è puntualizzato, sempre di recente, che “Con riguardo alla questione relativa all'azione avverso il silenzio occorre previamente accertare se sussiste la giurisdizione di questo giudice atteso che, per giurisprudenza costante, il rimedio del silenzio inadempimento "non configura una giurisdizione esclusiva o per materia del giudice amministrativo e non è quindi esperibile nel caso in cui esso è privo di giurisdizione in ordine al rapporto sostanziale" (Cons. Stato, Sez. IV, 19 marzo 2009, n. 1645)” (così VI, 7 settembre 2012 n. 4758). E si è avvertito, pertanto, che, “Poiché la giurisdizione si determina in base alla natura delle situazioni giuridiche soggettive di cui si invoca tutela, allorché il rapporto giuridico sottostante al silenzio serbato dall'Amministrazione involge posizioni di diritto soggettivo, è inammissibile il ricorso proposto, ai sensi degli artt. 31 e 117, c.p.a., al fine di accertare l'illegittimità dell'inadempimento dell'Amministrazione; il difetto di giurisdizione relativo al rapporto sostanziale non potrebbe, infatti, essere aggirato mediante l'istituto del silenzio-inadempimento perché la norma meramente processuale che ne prevede la tutela non fonda la giurisdizione del giudice amministrativo” (III, 1° febbraio 2012, n. 501).

1b Né questo consolidato quadro può ritenersi completamente ribaltato a seguito della inclusione legislativa, tra le ipotesi di giurisdizione esclusiva, anche del “silenzio di cui all’articolo 31, commi 1, 2 e 3”, attraverso la nuova previsione dell’art. 133, lett. a), n. 3, CPA.

Quest’ultima, invero, non può essere certo intesa nel senso che sia sufficiente far valere attraverso la procedura del silenzio-rifiuto una qualsiasi pretesa nei riguardi della P.A. per poter poi attrarre invariabilmente dinanzi al Giudice amministrativo il relativo contenzioso. 

La nuova norma, che si limita a configurare un’ulteriore ipotesi puntuale di giurisdizione esclusiva, va invece interpretata in modo coerente con la tradizione dell’istituto del silenzio e le regole generali sul riparto, la considerazione delle quali porta a ritenere che, come l’appellante in questa sede deduce, l’inerzia della Pubblica Amministrazione possa essere sindacata dalla giurisdizione amministrativa mediante lo schema del silenzio-rifiuto quando attenga pur sempre all’esplicazione di un potere autoritativo.

Quando, di conseguenza, l’originaria istanza di parte non chiami in causa l’esercizio di un potere siffatto (e si vedrà che tale è la situazione sussistente nel caso di specie), l’inerzia serbata in proposito dall’Amministrazione continua a sfuggire, per le ragioni in precedenza esposte, al perimetro della giurisdizione amministrativa.

E la circostanza che non si versi all’interno di un’area di giurisdizione esclusiva priva di rilievo in casi del genere anche il disposto dell’art. 7 C.P.A. (anch’esso invocato dall’appellata), là dove stabilisce che nelle materie di giurisdizione esclusiva il G.A. può conoscere delle controversie in cui si faccia questione di diritti soggettivi “pure ai fini risarcitori”.

2 Tanto premesso, la Sezione deve convenire con l’appellante anche sull’improprietà del riferimento operato dal primo Giudice, nell’affermare la propria giurisdizione, allo schema astratto del provvedimento amministrativo di revoca (nella specie si sarebbe configurata una “revoca parziale e implicita dell’originario provvedimento di concessione”), e del connesso obbligo di provvedere in capo all’Amministrazione ai sensi dell’art. 21 quinquies l. n. 241/1990 (è appena il caso di ricordare che l’art. 133 C.P.A. annovera tra le ipotesi di giurisdizione esclusiva, alla lett. a), n. 4, quella relativa alla “determinazione e corresponsione dell’indennizzo dovuto in caso di revoca del provvedimento amministrativo”). 

A questo proposito con il presente appello viene rettamente dedotto, da un lato, che l’istanza di indennizzo dell’avversaria era stata proposta sul fondamento dell’art. 11 della L.R. n. 20/2006; dall’altro, e soprattutto, che il pregiudizio del quale l’originaria ricorrente si duole era scaturito in via diretta dall’intervento legislativo istitutivo del Parco regionale, e non già da un provvedimento amministrativo di revoca (fosse pure solo implicita).

Nella vicenda non si è infatti avuto l’esercizio di una potestà amministrativa di revoca, bensì è stato il legislatore regionale, con norme generali ed astratte, tanto a delimitare l’estensione dell’Area Naturale (includendovi, appunto, anche parte del territorio di pertinenza dell’Azienda faunistico-venatoria), quanto a definire il regime vigente nell’Area vietandovi l’esercizio dell’attività venatoria.

La non ravvisabilità nella specie di un provvedimento amministrativo di autotutela comporta, pertanto, che la previsione dell’art. 21 quinquies l. n. 241/1990 risulti fuori causa. 

3 Dalle considerazioni fin qui svolte discende, dunque, che la pertinenza della giurisdizione debba essere verificata nel caso concreto avendo esclusivo riguardo alla previsione indennitaria dell’art. 11 della L.R. n. 20/2006, esaminata alla luce delle regole generali sul riparto di giurisdizione.

Giova allora riportare il testo dell’art. 11 (rubricato “Indennizzi”) della citata fonte regionale.

“1. Gli indennizzi per gli effettivi danni economici ai proprietari di immobili situati nel Parco naturale regionale "Isola di S. Andrea e litorale di Punta Pizzo" sono erogati direttamente dall'Ente di gestione di cui all'articolo 3, facendovi fronte con il proprio bilancio.
2. La liquidazione dei danni provocati alle colture, anche pluriennali, avviene dopo aver accertato che i danni stessi derivino da un vincolo effettivo posto con la presente legge o con il Piano di cui all'articolo 6 e che lo stesso vincolo abbia impedito, in tutto o in parte, l'esecuzione di attività economiche in atto connesse alle attività agro-silvopastorali riducendone in modo continuativo il reddito.
Danno comunque diritto all'indennizzo:
a) la riduzione del carico di bestiame al di sotto dei limiti di carico ottimale e la riduzione del normale periodo di pascolamento;
b) le riduzioni di reddito derivanti da limitazioni colturali o da modificazioni delle tecniche di coltivazione.
3. … 
4. Non sono liquidabili i danni teorici derivanti da previsioni e norme di tipo urbanistico e territoriale, fatta salva la possibilità da parte della Regione ovvero dell'Ente di gestione di provvedere, per particolari motivi di tutela ambientale, all'espropriazione delle aree. ”

Come si vede, l’articolo legislativo regionale non attribuisce pubbliche potestà, e di riflesso interessi legittimi, ma fonda, in capo ai consociati che versino in una delle precise posizioni particolari dalla norma stessa individuate e protette (per avere essi patito le conseguenze pregiudizievoli tipizzate dal legislatore come meritevoli di tutela), situazioni di diritto soggettivo, vale a dire materia di giurisdizione del G.O..

L’art. 11 cit., del resto, dà corpo ad una situazione tipica di c.d. responsabilità da atto lecito, categoria entro la quale l’accertamento giurisdizionale della spettanza del trattamento indennitario di volta in volta previsto dalla legge, essendo per definizione sganciato da un sindacato di legittimità dell’azione amministrativa, compete per sua natura - per lo meno di regola - alla giurisdizione ordinaria.

4 Per le ragioni esposte, in accoglimento dell’appello non resta che dichiarare sulla materia del contendere il difetto di giurisdizione del Giudice amministrativo in favore dell’Autorità giudiziaria ordinaria.

Ai sensi dell’art. 11, comma 2, C.P.A., sono fatti salvi gli effetti sostanziali e processuali delle domande attoree qualora il processo venga riassunto davanti al Giudice ordinario nel termine perentorio di tre mesi dal passaggio in giudicato della decisione.

La particolarità della questione oggetto della controversia giustifica la compensazione delle spese processuali del doppio grado di giudizio.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quinta), definitivamente pronunciando sull'appello in epigrafe, lo accoglie, e, per l'effetto, in riforma della sentenza impugnata, dichiara il ricorso di primo grado inammissibile per difetto di giurisdizione del Giudice amministrativo.

Compensa tra le parti le spese processuali del doppio grado di giudizio.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Roma nella Camera di consiglio del giorno 30 luglio 2013 con l'intervento dei magistrati:

Alessandro Pajno, Presidente

Paolo Giovanni Nicolo' Lotti, Consigliere

Antonio Bianchi, Consigliere

Nicola Gaviano, Consigliere, Estensore

Carlo Schilardi, Consigliere
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DEPOSITATA IN SEGRETERIA

Il 30/09/2013

IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)

