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Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati:
Oggetto 

GUIDO RAIMONDI 

CARLO DE CHIARA 

ORONZO DE MASI 

ENRICO MANZON 

LORENZO ORILIA 

ALBERTO GIUSTI 

- Primo Presidente f.f. - 

- Presidente di Sezione - 

- Consigliere - 

- Consigliere - 

- Consigliere - 

- Consigliere - 

REGOLAMENTI DI 
GIURISDIZIONE 

Ud. 27/09/2022 -
CC 

R.G.N. 4146/2022 

Rep. 

ANTONELLO COSENTINO - Rel. Consigliere - 

LINA RUBINO - Consigliere - 

GIULIA IOFRIDA - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente 

ORDINANZA 

Numero registro generale 4146/2022 

Numero sezionale 425/2022 

Numero di raccolta generale 3514/2023 

Data pubblicazione 06/02/2023 

sul ricorso 4146-2022 proposto da: 

elettivamente 

7, presso lo studio 

E, rappresentati e difesi dagli 

 

contro 

COMUNE DI ; 

domiciliati in 

dell'avvocato 

avvocati  

- ricorrenti - 

- intimato - 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONI UNITE CIVILI 

NC!EQTVG!UWRTGOC!FK!ECUUC\KQPG!

UG\KQPK!WPKVG!EKXKNK!

Eqorquvc!fcink!Knn/ok!Ukii/tk!Ocikuvtcvk<!
Qiigvvq!

!
IWKFQ!TCKOQPFK! .!Rtkoq!Rtgukfgpvg!h/h/!.!

TGIQNCOGPVK!FK!
IKWTKUFK\KQPG!

!
ECTNQ!FG!EJKCTC! .!Rtgukfgpvg!fk!Ug|kqpg!.!

!
QTQP\Q!FG!OCUK! .!Eqpukinkgtg!.!

Wf/!3801;03133!.
!EE!

!
GPTKEQ!OCP\QP! .!Eqpukinkgtg!.! T/I/P/!525703133!

!
NQTGP\Q!QTKNKC! .!Eqpukinkgtg!.! Tgr/!

!
CNDGTVQ!IKWUVK! .!Eqpukinkgtg!.!

!

!
CPVQPGNNQ!EQUGPVKPQ! .!Tgn/!Eqpukinkgtg!.!

!

!
NKPC!TWDKPQ! .!Eqpukinkgtg!.!

!

!
IKWNKC!KQHTKFC! .!Eqpukinkgtg!.!

!

jc!rtqpwpekcvq!nc!ugiwgpvg!

QTFKPCP\C!

uwn!tkeqtuq!5257.3133!rtqrquvq!fc<!

gngvvkxcogpvg! fqokeknkcvk! kp!

! rtguuq! nq! uvwfkq! fgnn(cxxqecvq!

-!tcrrtgugpvcvk!g!fkhguk!fcink!cxxqecvk !

!!

.!tkeqttgpvk!.!

eqpvtq!

EQOWPG!FK! =!!

.!kpvkocvq!.!
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Numero registro generale 4146/2022 

Numero sezionale 425/2022 
per regolamento di giurisdizione in relazione al giudizio pendente n. 

Numero di raccolta generale 3514/2023 

1367/2021 del TRIBUNALE di TERMINI IMERESE. Data pubblicazione 06/02/2023 

Udita la relazione della causa svolta nella camera di consiglio del 

27/09/2022 dal Consigliere ANTONELLO COSENTINO; 

lette le conclusioni scritte del Sostituto Procuratore Generale 

ALBERTO CARDINO, il quale chiede che la Corte di Cassazione 

dichiari la giurisdizione dell'Autorità Giudiziaria Ordinaria. 

RAGIONI IN FATTO E IN DIRITTO DELLA DECISIONE 

1. Nel 2009 il Comune di rilasciò ai signori  

e il permesso di costruire n. 2 del 13 gennaio 

2009, avente ad oggetto l'edificazione, su un terreno di loro 

proprietà, di un fabbricato di due piani, ad uso civile abitazione, 

tipologia a villa. 

2. Con la sentenza del TAR Sicilia n. 911/2015 il suddetto 

permesso di costruire venne giudicato illegittimo, ed annullato, su 

ricorso della proprietaria del fondo confinante, in ragione del 

mancato rispetto, nella progettazione del costruendo edificio, della 

disciplina delle distanze tra fabbricati. 

3. Il Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione 

siciliana respinse l'appello contro la decisione del TAR con la 

sentenza n. 427/2020. 

4. Divenuto inoppugnabile l'annullamento giurisdizionale del 

permesso di costruire, i signori e convennero il Comune 

di davanti al Tribunale di Termini Imerese per sentirlo 

condannare, previo accertamento della responsabilità del 

medesimo per la violazione dei canoni di buona fede e correttezza, 

al risarcimento dei danni da loro patiti per aver realizzato il 

suddetto immobile facendo incolpevole affidamento sulla legittimità 

dei titoli abilitativi rilasciati dall'Amministrazione municipale. 
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rgt!tgiqncogpvq!fk!ikwtkufk|kqpg!kp!tgnc|kqpg!cn!ikwfk|kq!rgpfgpvg!p/!

247803132!fgn!VTKDWPCNG!fk!VGTOKPK!KOGTGUG/!

Wfkvc! nc! tgnc|kqpg! fgnnc! ecwuc! uxqnvc! pgnnc! ecogtc! fk! eqpukinkq! fgn!

3801;03133!fcn!Eqpukinkgtg!CPVQPGNNQ!EQUGPVKPQ=!!

ngvvg! ng! eqpenwukqpk! uetkvvg! fgn! Uquvkvwvq! Rtqewtcvqtg! Igpgtcng!

CNDGTVQ! ECTFKPQ-! kn! swcng! ejkgfg! ejg! nc! Eqtvg! fk! Ecuuc|kqpg!

fkejkctk!nc!ikwtkufk|kqpg!fgnn(Cwvqtkvâ!Ikwfk|kctkc!Qtfkpctkc/!

!

TCIKQPK!KP!HCVVQ!G!KP!FKTKVVQ!FGNNC!FGEKUKQPG!

!

2/! Pgn! 311;! kn! Eqowpg! fk! tkncuekô! ck! ukipqtk !

g! n! rgtoguuq! fk! equvtwktg! p/! 3! fgn! 24! igppckq!

-++4' PcT[aT PS \VVTaa\ YwTSXUXRPfX\[T' `b b[ aT__T[\ SX Y\_\

rtqrtkgvâ-! fk! wp! hcddtkecvq! fk! fwg! rkcpk-! cf! wuq! ekxkng! cdkvc|kqpg-!

vkrqnqikc!c!xknnc/!

3/! Eqp! nc! ugpvgp|c! fgn! VCT! Ukeknkc! p/! ;2203126! kn! uwffgvvq!

rgtoguuq!fk!equvtwktg!xgppg!ikwfkecvq! knngikvvkoq-!gf!cppwnncvq-!uw!

tkeqtuq! fgnnc! rtqrtkgvctkc! fgn! hqpfq! eqphkpcpvg-! kp! tcikqpg! fgn!

ocpecvq!tkurgvvq-!pgnnc!rtqigvvc|kqpg!fgn!equvtwgpfq!gfkhkekq-!fgnnc!

fkuekrnkpc!fgnng!fkuvcp|g!vtc!hcddtkecvk/!

4/! Kn! Eqpukinkq! fk! Ikwuvk|kc! Cookpkuvtcvkxc! rgt! nc! Tgikqpg!

ukeknkcpc! tgurkpug! n(crrgnnq! eqpvtq! nc! fgekukqpg! fgn! VCT! eqp! nc!

ugpvgp|c!p/!53803131/!!

5/! Fkxgpwvq! kpqrrwipcdkng! n(cppwnncogpvq! ikwtkufk|kqpcng! fgn!

rgtoguuq!fk!equvtwktg-!k!ukipqtk g eqpxgppgtq!kn!Eqowpg!

fk! fcxcpvk! cn! Vtkdwpcng! fk! Vgtokpk! Kogtgug! rgt! ugpvktnq!

eqpfcppctg-! rtgxkq! ceegtvcogpvq! fgnnc! tgurqpucdknkvâ! fgn!

ogfgukoq!rgt!nc!xkqnc|kqpg!fgk!ecpqpk!fk!dwqpc!hgfg!g!eqttgvvg||c-!

cn! tkuctekogpvq! fgk! fcppk! fc! nqtq! rcvkvk! rgt! cxgt! tgcnk||cvq! kn!

uwffgvvq!kooqdkng!hcegpfq!kpeqnrgxqng!chhkfcogpvq!uwnnc!ngikvvkokvâ!

STX aXa\YX PQXYXaPaXcX _XYP`RXPaX SPYYw7ZZX[X`a_PfX\[T Zb[XRX]PYT) !
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Numero registro generale 4146/2022 

5. Costituendosi davanti al Tribunale di Termini Ime N
1 g se 'ovale 425/2022 

Numero di raccolta fienerale 3514/2023 

Comune di ha preliminarmente eccepito il drif"hiurk P£1'i 06/02/2023 

giurisdizione del giudice ordinario, sostenendo l'appartenenza della 

controversia alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo 

ex art. 133, comma 1, lettera f), c.p.a.. 

6. I sigg. e hanno quindi proposto regolamento 

preventivo di giurisdizione, chiedendo affermarsi la giurisdizione del 

giudice ordinario. 

7. Il Comune non ha spiegato difese in questa sede. 

8. La causa è stata decisa nella camera di consiglio del 27 

settembre 2022, per la quale non sono state depositate memorie. 

9. La controversia in esame - avente ad oggetto, come 

accennato nel precedente paragrafo 4 - la domanda di risarcimento 

dei danni asseritamente causati dall'esecuzione di opere realizzate 

in base ad un permesso di costruire giudizialmente annullato - è 

perfettamente sovrapponibile a quella decisa da queste Sezioni 

Unite con l'ordinanza SSUU n. 6595 del 23 marzo 2011, con la 

quale si affermò la giurisdizione del giudice ordinario sulle 

controversie aventi ad oggetto il risarcimento dei danni lamentati 

per la lesione dell'affidamento riposto nella legittimità di una 

concessione edilizia poi annullata dal giudice amministrativo. 

10. Come è noto, l'ordinanza n. 6595 del 23 marzo 2011 fu 

decisa da queste Sezioni Unite nella stessa udienza, del 12 ottobre 

2010, in cui furono decise anche le ordinanze nn. 6594 e 6596, 

anch'esse depositate il 23 marzo 2011, con le quale si affermò la 

giurisdizione del giudice ordinario anche sulle controversie aventi 

ad oggetto, rispettivamente, il risarcimento dei danni lamentati per 

la lesione dell'affidamento riposto nella legittimità di una 

concessione edilizia poi annullata in autotutela (ord. n. 6594/11) ed 

il risarcimento dei danni lamentati dall'aggiudicatario di una gara 

per la lesione dell'affidamento riposto nella legittimità del 
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4!fk!31!

6/! Equvkvwgpfquk! fcxcpvk! cn! Vtkdwpcng! fk! Vgtokpk! Kogtgug-! kn!

Eqowpg! fk ! jc! rtgnkokpctogpvg! geegrkvq! kn! fkhgvvq! fk!

VXb_X`SXfX\[T STY VXbSXRT \_SX[P_X\' `\`aT[T[S\ YwP]]P_aT[T[fP STYYP

eqpvtqxgtukc!cnnc!ikwtkufk|kqpg!guenwukxc!fgn!ikwfkeg!cookpkuvtcvkxq!

gz!ctv/!244-!eqooc!2-!ngvvgtc!h*-!e/r/c//!

7/! K! ukii/ g jcppq! swkpfk! rtqrquvq! tgiqncogpvq!

rtgxgpvkxq!fk!ikwtkufk|kqpg-!ejkgfgpfq!chhgtoctuk!nc!ikwtkufk|kqpg!fgn!

ikwfkeg!qtfkpctkq/!

8/!Kn!Eqowpg! qp!jc!urkgicvq!fkhgug!kp!swguvc!ugfg/!

9/! Nc! ecwuc! ê! uvcvc! fgekuc! pgnnc! ecogtc! fk! eqpukinkq! fgn! 38!

ugvvgodtg!3133-!rgt!nc!swcng!pqp!uqpq!uvcvg!fgrqukvcvg!ogoqtkg/!

;/! Nc! eqpvtqxgtukc! kp! gucog! .! cxgpvg! cf! qiigvvq-! eqog!

ceegppcvq!pgn!rtgegfgpvg!rctcitchq!5!.!nc!fqocpfc!fk!tkuctekogpvq!

fgk!fcppk!cuugtkvcogpvg!ecwucvk!fcnn(gugew|kqpg!fk!qrgtg!tgcnk||cvg!

kp! dcug! cf! wp! rgtoguuq! fk! equvtwktg! ikwfk|kcnogpvg! cppwnncvq! .! ê!

rgthgvvcogpvg! uqxtcrrqpkdkng! c! swgnnc! fgekuc! fc! swguvg! Ug|kqpk!

Wpkvg! eqp! nwqtfkpcp|c! UUWW! p/! 76;6! fgn! 34! oct|q! 3122-! eqp! nc!

swcng! uk! chhgtoô! nc! ikwtkufk|kqpg! fgn! ikwfkeg! qtfkpctkq! uwnng!

eqpvtqxgtukg! cxgpvk! cf! qiigvvq! kn! tkuctekogpvq! fgk! fcppk! ncogpvcvk!

rgt! nc! ngukqpg! fgnn(chhkfcogpvq! tkrquvq! pgnnc! ngikvvkokvâ! fk! wpc!

eqpeguukqpg!gfknk|kc!rqk!cppwnncvc!fcn!ikwfkeg!cookpkuvtcvkxq/!

,+) 9\ZT i [\a\' Yw\_SX[P[fP [) 1040 STY -. ZP_f\ -+,, Ub

fgekuc!fc!swguvg!Ug|kqpk!Wpkvg!pgnnc!uvguuc!wfkgp|c-!fgn!23!qvvqdtg!

3121-! kp! ewk! hwtqpq! fgekug! cpejg! ng! qtfkpcp|g! pp/! 76;5! g! 76;7-!

P[RWwT``T ST]\`XaPaT XY -. ZP_f\ -+,,' R\[ YT ^bPYT `X PUUT_Zk YP

ikwtkufk|kqpg! fgn! ikwfkeg! qtfkpctkq! cpejg! uwnng! eqpvtqxgtukg! cxgpvk!

cf!qiigvvq-!tkurgvvkxcogpvg-!kn!tkuctekogpvq!fgk!fcppk!ncogpvcvk!rgt!

nc! ngukqpg! fgnn(chhkfcogpvq! tkrquvq! pgnnc! ngikvvkokvâ! fk! wpc!

eqpeguukqpg!gfknk|kc!rqk!cppwnncvc!kp!cwvqvwvgnc!)qtf/!p/!76;5022*!gf!

kn! tkuctekogpvq! fgk! fcppk! ncogpvcvk! fcnn(ciikwfkecvctkq! fk! wpc! ictc!

rgt! nc! ngukqpg! fgnn(chhkfcogpvq! tkrquvq! pgnnc! ngikvvkokvâ! fgn!
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Numero registro generale 4146/2022 

Numero sezionale 425/2022 

Numeri 
r 

 di rara generale 3514/2023 
provvedimento di aggiudicazione poi annullato da 

Da pubblicazione 06/02/2023 

amministrativo (ord. n. 6596/11). 

11. Alla base delle suddette tre pronunce vi era, in sostanza, 

la considerazione che i privati che avevano instaurato i giudizi in 

cui le medesime sono state emesse non mettevano in discussione 

l'illegittimità degli atti amministrativi, ampliativi della loro sfera 

giuridica, annullati in via di autotutela o ope judicis, ma 

lamentavano la lesione del loro affidamento sulla legittimità degli 

atti annullati e chiedevano il risarcimento dei danni da loro subiti 

per aver orientato le proprie scelte negoziali o imprenditoriali 

confidando, fino all'annullamento di tali atti, nella legittimità di 

questi ultimi. 

12. I principi espressi nelle tre menzionate ordinanze del 23 

marzo 2011 hanno trovato ampio seguito - con qualche minoritario 

dissenso (ord. n. 8057/2016, sent. n. 13454/2017) - nella 

giurisprudenza del secondo decennio del secolo delle Sezioni Unite 

di questa Corte; si vedano le pronunce nn. 17586/2015, 

12799/2017, 15640/2017, 19171/2017, 1654/2018, 4996/2018, 

22435/2018, 32365/2018, 4889/2019, 6885/2019 e 12635/2019, 

nelle quali ricorre l'affermazione che la controversia relativa ai 

danni subiti dal privato che abbia fatto incolpevole affidamento su 

di un provvedimento amministrativo ampliativo della propria sfera 

giuridica, legittimamente annullato, rientra nella giurisdizione del 

giudice ordinario perché ha ad oggetto la lesione non già di un 

interesse legittimo pretensivo, bensì di un diritto soggettivo. 

13. Il tema ha formato oggetto di una esplicita rimeditazione 

nella ordinanza di questa Corte n. 8236/2020. Tale ordinanza 

concerne una questione parzialmente diversa da quella trattata 

nelle ordinanze del 2011, ossia quella dell'affidamento ingenerato 

non da un provvedimento ampliativo della sfera del privato, ma dal 

comportamento tenuto dall'amministrazione nella conduzione del 

procedimento amministrativo conclusosi senza l'emanazione del 
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rtqxxgfkogpvq! fk! ciikwfkec|kqpg! rqk! cppwnncvq! fcn! ikwfkeg!

cookpkuvtcvkxq!)qtf/!p/!76;7022*/!

22/!Cnnc!dcug!fgnng!uwffgvvg!vtg!rtqpwpeg!xk!gtc-!kp!uquvcp|c-!

nc! eqpukfgtc|kqpg! ejg! k! rtkxcvk! ejg! cxgxcpq! kpuvcwtcvq! k! ikwfk|k! kp!

ewk! ng!ogfgukog!uqpq!uvcvg!goguug!pqp!ogvvgxcpq! kp!fkuewuukqpg!

n(knngikvvkokvâ! fgink! cvvk! cookpkuvtcvkxk-! cornkcvkxk! fgnnc! nqtq! uhgtc!

ikwtkfkec-! cppwnncvk! kp! xkc! fk! cwvqvwvgnc! q! qrg! lwfkeku-! oc!

ncogpvcxcpq! nc! ngukqpg! fgn! nqtq! chhkfcogpvq! uwnnc! ngikvvkokvâ! fgink!

cvvk! cppwnncvk! g! ejkgfgxcpq! kn! tkuctekogpvq! fgk! fcppk! fc! nqtq! uwdkvk!

rgt! cxgt! qtkgpvcvq! ng! rtqrtkg! uegnvg! pgiq|kcnk! q! kortgpfkvqtkcnk!

eqphkfcpfq-! hkpq! cnn(cppwnncogpvq! fk! vcnk! cvvk-! pgnnc! ngikvvkokvâ! fk!

swguvk!wnvkok/!

23/!K!rtkpekrk!gurtguuk!pgnng!vtg!ogp|kqpcvg!qtfkpcp|g!fgn!34!

oct|q!3122!jcppq!vtqxcvq!corkq!ugiwkvq!.!eqp!swcnejg!okpqtkvctkq!

fkuugpuq! )qtf/! p/! 916803127-! ugpv/! p/! 2456503128*! .! pgnnc!

ikwtkurtwfgp|c!fgn!ugeqpfq!fgegppkq!fgn!ugeqnq!fgnng!Ug|kqpk!Wpkvg!

fk! swguvc! Eqtvg=! uk! xgfcpq! ng! rtqpwpeg! pp/! 2869703126-!

238;;03128-! 2675103128-! 2;28203128-! 276503129-! 5;;703129-!

3354603129-! 4347603129-! 599;0312;-! 79960312;! g! 237460312;-!!

pgnng! swcnk! tkeqttg! n(chhgtoc|kqpg! ejg! nc! eqpvtqxgtukc! tgncvkxc! ck!

fcppk!uwdkvk!fcn!rtkxcvq!ejg!cddkc!hcvvq! kpeqnrgxqng!chhkfcogpvq!uw!

fk!wp!rtqxxgfkogpvq!cookpkuvtcvkxq!cornkcvkxq!fgnnc!rtqrtkc!uhgtc!

ikwtkfkec-! ngikvvkocogpvg! cppwnncvq-! tkgpvtc! pgnnc! ikwtkufk|kqpg! fgn!

ikwfkeg! qtfkpctkq! rgtejë! jc! cf! qiigvvq! nc! ngukqpg! pqp! ikâ! fk! wp!

kpvgtguug!ngikvvkoq!rtgvgpukxq-!dgpuî!fk!wp!fktkvvq!uqiigvvkxq/!

!24/!Kn!vgoc!jc!hqtocvq!qiigvvq!fk!wpc!gurnkekvc!tkogfkvc|kqpg!

pgnnc! qtfkpcp|c! fk! swguvc! Eqtvg! p/! 934703131/! Vcng! qtfkpcp|c!

eqpegtpg! wpc! swguvkqpg! rct|kcnogpvg! fkxgtuc! fc! swgnnc! vtcvvcvc!

[TYYT \_SX[P[fT STY -+,,' \``XP ^bTYYP STYYwPUUXSPZT[a\ X[VT[T_Pa\

pqp!fc!wp!rtqxxgfkogpvq!cornkcvkxq!fgnnc!uhgtc!fgn!rtkxcvq-!oc!fcn!

eqorqtvcogpvq! vgpwvq! fcnn(cookpkuvtc|kqpg! pgnnc! eqpfw|kqpg! fgn!

]_\RTSXZT[a\ PZZX[X`a_PaXc\ R\[RYb`\`X `T[fP YwTZP[PfXqpg! fgn!
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Numero sezionale 425/2022 

Numero di ragaggrale 3514/2023 
richiesto provvedimento ampliativo. Nelle premesse argome 

Data pubblicazione 06/02/2023 

dell'ordinanza n. 8236/2020, tuttavia, le Sezioni Unite hanno 

ragioni che stanno alla base 

ordinanze nn. 6594, 6595 e 

6596 del 2011» (§ 22). 

14. Nell'ordinanza n. 8236/2020, in particolare, si sottolinea 

che «Il rilievo, pur di per sé certamente condivisibile, che 

l'interesse legittimo consiste nella pretesa ad un provvedimento 

favorevole che derivi dall'attività legittima dell'amministrazione non 

significa, tuttavia, che il danno lamentato dal privato che abbia 

ottenuto un determinato bene della vita mediante un 

provvedimento amministrativo illegittimo, successivamente 

annullato, sia stato causato dall'atto favorevole illegittimo; 

quest'ultimo, in quanto favorevole, non ha prodotto alcun danno al 

suo destinatario, ancorché illegittimo. La fattispecie causativa del 

danno non consiste, pertanto, nella lesione dell'interesse legittimo 

del destinatario del provvedimento, bensì nella lesione 

dell'affidamento che costui ha riposto nella legittimità del 

provvedimento che gli ha attribuito il bene della vita» (§ 26). 

15. Ancora, nell'ordinanza n. 8236/2020 si argomenta che: 

«Non appare dunque persuasivo l'argomento, sostenuto da una 

parte della dottrina, che - poiché il provvedimento favorevole 

giustamente annullato è comunque espressione del potere pubblico 

- la lesione che esso arreca dovrebbe essere ricondotta, almeno 

nelle materie di giurisdizione esclusiva, alla cognizione del giudice 

amministrativo; tale argomento, infatti, trascura la considerazione 

... che la lesione di cui si discute non è causata dal provvedimento 

favorevole (illegittimo - e, perciò, giustamente annullato - ma non 

dannoso per il suo destinatario), bensì dalla fattispecie complessa 

costituita dall'emanazione dell'atto favorevole illegittimo, 

dall'incolpevole affidamento del beneficiario nella sua legittimità e 

dal successivo (legittimo) annullamento dell'atto stesso. La lesione, 
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ritenuto «necessario tornare sulle 

dell'orientamento inaugurato dalle 
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tkejkguvq!rtqxxgfkogpvq!cornkcvkxq/!Pgnng!rtgoguug!ctiqogpvcvkxg!

STYYw\_SX[P[fP [) 3-.1*-+-+' abaaPcXP' YT HTfX\[X J[XaT WP[[\

tkvgpwvq! pgeguuctkq! vqtpctg! uwnng! tcikqpk! ejg! uvcppq! cnnc! dcug!

fgnn(qtkgpvcogpvq! kpcwiwtcvq! fcnng! qtfkpcp|g! pp/! 76;5-! 76;6! g!

76;7!fgn!3122½!)©!33*/!

,/) CTYYw\_SX[P[fP [) 3-.1*-+-+' X[ ]P_aXR\YP_T' `X `\aa\YX[TP

ejg! Kn! tknkgxq-! rwt! fk! rgt! uë! egtvcogpvg! eqpfkxkukdkng-! ejg!

n(kpvgtguug! ngikvvkoq! eqpukuvg! pgnnc! rtgvguc! cf! wp! rtqxxgfkogpvq!

hcxqtgxqng!ejg!fgtkxk!fcnn(cvvkxkvâ!ngikvvkoc!fgnn(cookpkuvtc|kqpg!pqp!

ukipkhkec-! vwvvcxkc-! ejg! kn! fcppq! ncogpvcvq! fcn! rtkxcvq! ejg! cddkc!

qvvgpwvq! wp! fgvgtokpcvq! dgpg! fgnnc! xkvc! ogfkcpvg! wp!

rtqxxgfkogpvq! cookpkuvtcvkxq! knngikvvkoq-! uweeguukxcogpvg!

cppwnncvq-! ukc! uvcvq! ecwucvq! fcnn(cvvq! hcxqtgxqng! knngikvvkoq=!

swguv(wnvkoq-!kp!swcpvq!hcxqtgxqng-!pqp!jc!rtqfqvvq!cnewp!fcppq!cn!

uwq! fguvkpcvctkq-! cpeqtejë! knngikvvkoq/! Nc! hcvvkurgekg! ecwucvkxc! fgn!

fcppq!pqp!eqpukuvg-!rgtvcpvq-!pgnnc! ngukqpg!fgnn(kpvgtguug! ngikvvkoq!

fgn! fguvkpcvctkq! fgn! rtqxxgfkogpvq-! dgpuî! pgnnc! ngukqpg!

fgnn(chhkfcogpvq! ejg! equvwk! jc! tkrquvq! pgnnc! ngikvvkokvâ! fgn!

rtqxxgfkogpvq!ejg!ink!jc!cvvtkdwkvq!kn!dgpg!fgnnc!xkvc½!)©!37*/!!

,0) 7[R\_P' [TYYw\_SX[P[fP [) 3-.1*-+-+ `X P_V\ZT[aP RWT5

Pqp! crrctg! fwpswg! rgtuwcukxq! n(ctiqogpvq-! uquvgpwvq! fc! wpc!

rctvg! fgnnc! fqvvtkpc-! ejg! .! rqkejë! kn! rtqxxgfkogpvq! hcxqtgxqng!

ikwuvcogpvg!cppwnncvq!ê!eqowpswg!gurtguukqpg!fgn!rqvgtg!rwddnkeq!

.! nc! ngukqpg! ejg! guuq! cttgec! fqxtgddg! guugtg! tkeqpfqvvc-! cnogpq!

pgnng!ocvgtkg!fk!ikwtkufk|kqpg!guenwukxc-!cnnc!eqipk|kqpg!fgn!ikwfkeg!

cookpkuvtcvkxq=!vcng!ctiqogpvq-! kphcvvk-! vtcuewtc! nc!eqpukfgtc|kqpg!

s RWT YP YT`X\[T SX RbX `X SX`RbaT [\[ i RPb`PaP SPY ]_\ccTSXZT[a\

hcxqtgxqng!)knngikvvkoq!.!g-!rgtekô-!ikwuvcogpvg!cppwnncvq!.!oc!pqp!

fcppquq!rgt! kn! uwq!fguvkpcvctkq*-!dgpuî!fcnnc! hcvvkurgekg!eqornguuc!

equvkvwkvc! fcnn(gocpc|kqpg! fgnn(cvvq! hcxqtgxqng! knngikvvkoq-!

fcnn(kpeqnrgxqng!chhkfcogpvq! fgn!dgpghkekctkq! pgnnc!uwc! ngikvvkokvâ! g!

fcn!uweeguukxq!)ngikvvkoq*!cppwnncogpvq!fgnn(cvvq!uvguuq/!Nc!ngukqpg-!
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Numsezionale 425/2022 
cioè, discende non dalla violazione delle regole di diritto pu ico 

Numero dr raccolta generale 3514/2023 

che disciplinano l'esercizio del potere amministrativoDatcheblicsjone  06/02/2023 

estrinseca nel provvedimento, bensì dalla violazione delle regole di 

correttezza e buona fede, di diritto privato, cui si deve uniformare il 

comportamento dell'amministrazione; regole la cui violazione non 

dà vita ad invalidità provvedimentale, ma a responsabilità» (§ 

26.1). 

16. Infine, nell'ordinanza n. 8236/2020 si illustrano le ragioni 

che hanno indotto la Corte a ritenere che i principi fissati nelle tre 

ordinanze nn. 6594, 6595 e 6596 del 2011, rese con riferimento 

alla disciplina dettata dal d.lgs, n. 80 del 1998, non avessero perso 

attualità a causa dell'entrata in vigore del codice del processo 

amministrativo di cui al d.lgs. n. 104 del 2010. 

17. In particolare, quanto al disposto dell'articolo 7, primo 

comma, c.p.a., nell'ordinanza n. 8236/2020 si evidenzia come tale 

disposizione postuli che sia comunque in questione «l'esercizio o il 

mancato esercizio del potere amministrativo» o comportamenti 

«riconducibili anche mediatamente all'esercizio di tale potere». Nel 

caso in cui - secondo la prospettazione dell'attore - «il 

comportamento della pubblica amministrazione abbia leso 

l'affidamento del privato, perché non conforme ai canoni di 

correttezza e buona fede, non sussiste alcun collegamento, 

nemmeno mediato, tra il comportamento dell'amministrazione e 

l'esercizio del potere. Il comportamento dell'amministrazione 

rilevante ai fini dell'affidamento del privato, infatti, si pone - e va 

valutato - su un piano diverso rispetto da quello della scansione 

degli atti procedimentali che conducono al provvedimento con cui 

viene esercitato il potere amministrativo. Detto comportamento si 

colloca in una dimensione relazionale complessiva tra 

l'amministrazione ed il privato, nel cui ambito un atto 

provvedimentale di esercizio del potere amministrativo potrebbe 

mancare del tutto ... o, addirittura, essere legittimo» (§ 27.1). 
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ekqê-! fkuegpfg! pqp! fcnnc! xkqnc|kqpg! fgnng! tgiqng! fk! fktkvvq! rwddnkeq!

ejg! fkuekrnkpcpq! n(gugtek|kq! fgn! rqvgtg! cookpkuvtcvkxq! ejg! uk!

guvtkpugec!pgn!rtqxxgfkogpvq-!dgpuî!fcnnc!xkqnc|kqpg!fgnng!tgiqng!fk!

eqttgvvg||c!g!dwqpc!hgfg-!fk!fktkvvq!rtkxcvq-!ewk!uk!fgxg!wpkhqtoctg!kn!

eqorqtvcogpvq! fgnn(cookpkuvtc|kqpg=! tgiqng! nc! ewk! xkqnc|kqpg! pqp!

fâ! xkvc! cf! kpxcnkfkvâ! rtqxxgfkogpvcng-! oc! c! tgurqpucdknkvâ½! )©!

37/2*/!

,1) @[UX[T' [TYYw\_SX[P[fP [) 3-.1*-+-+ `X XYYb`a_P[\ YT _PVX\[X

ejg!jcppq!kpfqvvq!nc!Eqtvg!c!tkvgpgtg!ejg!k!rtkpekrk!hkuucvk!pgnng!vtg!

qtfkpcp|g! pp/! 76;5-! 76;6! g! 76;7! fgn! 3122-! tgug! eqp! tkhgtkogpvq!

cnnc!fkuekrnkpc!fgvvcvc!fcn!f/niu-!p/!91!fgn!2;;9-!pqp!cxguugtq!rgtuq!

cvvwcnkvâ! c! ecwuc! fgnn(gpvtcvc! kp! xkiqtg! fgn! eqfkeg! fgn! rtqeguuq!

cookpkuvtcvkxq!fk!ewk!cn!f/niu/!p/!215!fgn!3121/!!

28/! Kp! rctvkeqnctg-! swcpvq! cn! fkurquvq! fgnn(ctvkeqnq! 8-! rtkoq!
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fkurquk|kqpg!rquvwnk!ejg!ukc!eqowpswg!kp!swguvkqpg!n(gugtek|kq!q!kn!
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ecuq! kp! ewk! .! ugeqpfq! nc! rtqurgvvc|kqpg! fgnn(cvvqtg! .! kn!

eqorqtvcogpvq! fgnnc! rwddnkec! cookpkuvtc|kqpg! cddkc! nguq!

n(chhkfcogpvq! fgn! rtkxcvq-! rgtejë! pqp! eqphqtog! ck! ecpqpk! fk!

eqttgvvg||c! g! dwqpc! hgfg-! pqp! uwuukuvg! cnewp! eqnngicogpvq-!

pgoogpq! ogfkcvq-! vtc! kn! eqorqtvcogpvq! fgnn(cookpkuvtc|kqpg! g!

n(gugtek|kq! fgn! rqvgtg/! Kn! eqorqtvcogpvq! fgnn(cookpkuvtc|kqpg!

tkngxcpvg!ck! hkpk!fgnn(chhkfcogpvq!fgn!rtkxcvq-! kphcvvk-!uk!rqpg! .!g!xc!

xcnwvcvq! .! uw! wp! rkcpq! fkxgtuq! tkurgvvq! fc! swgnnq! fgnnc! uecpukqpg!

fgink! cvvk! rtqegfkogpvcnk! ejg!eqpfweqpq! cn! rtqxxgfkogpvq! eqp! ewk!

xkgpg!gugtekvcvq! kn! rqvgtg!cookpkuvtcvkxq/!Fgvvq!eqorqtvcogpvq!uk!

eqnnqec! kp! wpc! fkogpukqpg! tgnc|kqpcng! eqornguukxc! vtc!

n(cookpkuvtc|kqpg! gf! kn! rtkxcvq-! pgn! ewk! codkvq! wp! cvvq!

rtqxxgfkogpvcng! fk! gugtek|kq! fgn! rqvgtg! cookpkuvtcvkxq! rqvtgddg!

ZP[RP_T STY abaa\ s \' PSSX_Xaab_P' T``T_T YTVXaaXZ\r %m -2),&)!

F
ir
m

a
to

D
a

:
R

A
IM

O
N

D
I

G
U

ID
O

E
m

e
s
s
o

D
a

:
A

R
U

B
A

P
E

C
S

.P
.A

.
N

G
C

A
3

S
e

ri
a
l#

:
5

4
3
2

2
f7

d
7

c
7
5

3
b

4
8

4
9
1

a
b

9
b

7
4
1

2
8

5
3

a
3

-
F

ir
m

a
to

D
a

:
A

B
A

T
E

S
IL

V
IA

E
m

e
ss

o
D

a
:
A

R
U

B
A

P
E

C
S

.P
.A

.
N

G
C

A
3

S
e

ri
a
l#

:
7

7
3
5

4
ca

5
0

4
c
6

6
1

8
a
a

4
8

d
a

9
b
a

2
9

b
0

7
6
1

6

Numero registro generale 4146/2022

Numero sezionale 425/2022

Numero di raccolta generale 3514/2023

Data pubblicazione 06/02/2023



F
ir

m
at

o
  D

a:
  R

A
IM

O
N

D
I G

U
ID

O
 E

m
es

so
  D

a:
  A

R
U

B
A

P
E
C

 S
.P

.A
.  N

G
 C

A
 3

 S
er

ia
l#

:  5
4

3
2

2
f7

d7
c7

53
b4

84
91

ab
96

74
12

85
3a

3
 -

  F
ir

m
at

o
  D

a:
  A

B
A

T
E

 S
IL

V
IA

 E
m

es
so

  D
a:

  A
R

U
B

A
P

E
C

 S
.P

.A
.  N

G
 C

A
 3

 S
er

ia
l#

:  7
7
3
5
4
ca

5
0

4
c6

6
1

8
aa

4
8
d
a

9
b
a2

9
b

0
7

6
1

6
 

Numero registro generale 4146/2022 

Numero sezionale 425/2022 

Numero di raccolta generale 3514/2023 
18. Quanto al disposto dell'articolo 30, secondo comnia,. 

Data pubblicazione 06/02/2023 

c.p.a., nell'ordinanza n. 8236/2020 si sottolinea che «anche nelle 

materie di giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, la 

giurisdizione amministrativa su diritti presuppone che questi ultimi 

risultino coinvolti nell'esplicazione della funzione pubblica, 

esercitata mediante provvedimenti o mediante accordi integrativi o 

sostitutivi del provvedimento» e si evidenzia che, perché sussista la 

giurisdizione del giudice amministrativo, in definitiva, «è 

necessario, anche nelle materie di giurisdizione esclusiva, che la 

controversia inerisca ad una situazione di potere 

dell'amministrazione. È necessario, cioè, che la causa petendi si 

radichi nelle modalità di esercizio del potere amministrativo. Ciò 

non accade quando la causa del danno di cui il privato chiede il 

risarcimento risieda non nel cattivo esercizio del potere 

amministrativo, bensì ... in un comportamento (nel cui ambito 

l'atto di esercizio del potere amministrativo - provvedimentale o 

adottato secondo moduli convenzionali - rileva come mero fatto 

storico) la cui illiceità venga dedotta prescindendo dal modo in cui il 

potere è stato (o non è stato) esercitato e venga prospettata come 

violazione di regole comportamentali di buona fede e correttezza 

alla cui osservanza è tenuto qualunque soggetto, sia esso pubblico 

o privato» (§ 27.2). 

19. La giurisprudenza di queste Sezioni Unite successiva 

all'ordinanza n. 8236/2020 ha ulteriormente dato seguito alle 

ordinanze del 23 marzo 2011; in conformità ai principi ivi fissati, 

infatti, si sono espresse le pronunce nn. 28979/2020, 12428/2021, 

14231/2021, 14324/2021, 21768/2021 (a contrariis) e 13595 del 

2022. 

20. L'orientamento fin qui tratteggiato è stato criticato da 

parte della dottrina sul rilievo che, quando la lesione consegua al 

cattivo esercizio di un'attività provvedimentale, cioè al cattivo 

esercizio dei poteri attribuiti dalla legge all'amministrazione per 
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curare gli interessi cui la stessa è preposta, risulterebbe artificioso 
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distinguere tra responsabilità da comportamento e respotasabilitàone  06/02/2023 

da provvedimento. Si è cioè sostenuto che la lesione 

dell'affidamento causata da una attività provvedimentale 

estrinsecatasi in un provvedimento amministrativo poi caducato 

perché illegittimo sarebbe pur sempre una lesione causata dal 

cattivo esercizio del potere amministrativo; cosicché la situazione 

soggettiva lesa da tale cattivo esercizio non potrebbe che essere 

quella stessa situazione che fronteggia il potere, vale a dire 

l'interesse legittimo. Si è altresì sostenuto che l'orientamento 

espresso da queste Sezioni Unite nelle ordinanze del 2011 e nella 

giurisprudenza che alle stesse ha dato seguito incorrerebbe in un 

salto logico, perché scinderebbe il comportamento 

dell'amministrazione dal potere dalla stessa esercitato e, in 

definitiva, introdurrebbe un criterio di riparto della giurisdizione, 

fondato sulla natura delle regole violate - di correttezza o di 

legittimità - incompatibile con l'art. 103 Cost. e con il principio di 

concentrazione delle tutele. 

21. Le riflessioni dottrinali sopra sintetizzate hanno trovato 

ampia eco nella sentenza dell'Adunanza plenaria del Consiglio di 

Stato n. 20 del 29 novembre 2021, che, in esplicito dissenso con I' 

orientamento di questa Corte sopra richiamato, ha affermato che 

compete al giudice amministrativo la giurisdizione sulla domanda di 

risarcimento dei danni subiti per avere confidato in buona fede 

nella legittimità di un permesso di costruire poi annullato in sede 

giurisdizionale, affermando il seguente principio di diritto: «E' 

devoluta alla giurisdizione del giudice amministrativo la cognizione 

sulle controversie in cui si faccia questione di danni da lesione 

dell'affidamento sul provvedimento favorevole, posto che in base al 

richiamato art. 7, comma 1, cod. proc. amm. la  giurisdizione 

generale amministrativa di legittimità include i "comportamenti 

riconducibili anche mediatamente all'esercizio di tale potere, posti 
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in essere da pubbliche amministrazioni"; ed inoltre che nelle 

Data pubblicazione 06/02/2023 

particolari materie indicate dalla legge" di giurisdizione esclusiva -

quale quella sugli "atti e i provvedimenti delle pubbliche 

amministrazioni in materia urbanistica e edilizia" di cui all'art. 133, 

comma 1, lett. f), cod. proc. amm. oggetto del presente giudizio -

essa si manifesta "attraverso la concentrazione davanti al giudice 

amministrativo di ogni forma di tutela", anche dei diritti soggettivi, 

oltre che dell'affidamento sulla legittimità dei provvedimenti emessi 

dall'amministrazione». 

22. Lo sviluppo argomentativo della motivazione ("DIRITTO") 

della suddetta sentenza n. 20/2021 - per la parte, che qui 

interessa, relativa al riparto di giurisdizione - può essere 

sunteggiato come segue: 

22.1. si nega che l'affidamento abbia consistenza di 

autonomo diritto soggettivo e si afferma che «esso non è infatti 

una posizione giuridica soggettiva autonoma distinta dalle due, sole 

considerate dalla Costituzione, ma ad esse può alternativamente 

riferirsi» (§ 5); 

22.2. si afferma che, quando l'affidamento abbia ad oggetto 

la stabilità del rapporto amministrativo, costituito sulla base di un 

atto di esercizio di un potere pubblico, la giurisdizione è devoluta al 

giudice amministrativo «perché la "fiducia" su cui riposava la 

relazione giuridica tra amministrazione e privato, asseritamente 

lesa, si riferisce non già ad un comportamento privato o materiale -

a un "mero comportamento" - ma al potere pubblico, nell'esercizio 

del quale l'amministrazione è tenuta ad osservare le regole speciali 

che connotano il suo agire autoritativo e al quale si 

contrappongono situazioni soggettive del privato aventi la 

consistenza di interesse legittimo.» (§ 7); 

22.3. si sottolinea che «anche quando il comportamento non 

si sia manifestato in atti amministrativi, nondimeno l'operato 

dell'amministrazione costituisce comunque espressione dei poteri 
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SPYYwPZZX[X`a_PfX\[Tr) !

--) A\ `cXYb]]\ P_V\ZT[aPaXc\ STYYP Z\aXcPfX\[T %u;@G@IIDv&

fgnnc! uwffgvvc! ugpvgp|c! p/! 3103132! .! rgt! nc! rctvg-! ejg! swk!

kpvgtguuc-! tgncvkxc! cn! tkrctvq! fk! ikwtkufk|kqpg! .! rwô! guugtg!

uwpvgiikcvq!eqog!ugiwg<!

! 33/2/! uk! pgic! ejg! n(chhkfcogpvq! cddkc! eqpukuvgp|c! fk!

cwvqpqoq! fktkvvq! uqiigvvkxq! g! uk! chhgtoc! ejg! guuq! pqp! ê! kphcvvk!

wpc!rquk|kqpg!ikwtkfkec!uqiigvvkxc!cwvqpqoc!fkuvkpvc!fcnng!fwg-!uqng!

eqpukfgtcvg! fcnnc! Equvkvw|kqpg-! oc! cf! guug! rwô! cnvgtpcvkxcogpvg!

tkhgtktuk½!)©!6*=!

33/3/!`X PUUT_ZP RWT' ^bP[S\ YwPUUXSPZT[a\ PQQXP PS \VVTaa\

nc!uvcdknkvâ!fgn!tcrrqtvq!cookpkuvtcvkxq-!equvkvwkvq!uwnnc!dcug!fk!wp!

cvvq!fk!gugtek|kq!fk!wp!rqvgtg!rwddnkeq-!nc!ikwtkufk|kqpg!ê!fgxqnwvc!cn!

VXbSXRT PZZX[X`a_PaXc\ q]T_RWh YP uUXSbRXPv `b RbX _X]\`PcP YP

tgnc|kqpg! ikwtkfkec! vtc! cookpkuvtc|kqpg! g! rtkxcvq-! cuugtkvcogpvg!

nguc-!uk!tkhgtkueg!pqp!ikâ!cf!wp!eqorqtvcogpvq!rtkxcvq!q!ocvgtkcng!.!

P b[ uZT_\ R\Z]\_aPZT[a\v .!oc!cn!rqvg_T ]bQQYXR\' [TYYwT`T_RXfX\

STY ^bPYT YwPZZX[X`a_PfX\[T i aT[baP PS \``T_cP_T YT _TV\YT `]TRXPYX

ejg! eqppqvcpq! kn! uwq! ciktg! cwvqtkvcvkxq! g! cn! swcng! uk!

eqpvtcrrqpiqpq! ukvwc|kqpk! uqiigvvkxg! fgn! rtkxcvq! cxgpvk! nc!

eqpukuvgp|c!fk!kpvgtguug!ngikvvkoq/½!)©!8*=!

33/4/!uk!uqvvqnkpgc!ejg!cpejg!swcpfq!kn!eqorqtvcogpvq!pqp!

`X `XP ZP[XUT`aPa\ X[ PaaX PZZX[X`a_PaXcX' [\[SXZT[\ Yw\]T_Pa\

STYYwPZZX[X`a_PfX\[T R\`aXabX`RT R\Zb[^bT T`]_T``X\[T STX ]\aT_X
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Numer 2à-a
r
gWgrgrale 3514/2023 

ad essa attribuiti per il perseguimento delle finalita 
Data pubblicazione 06/02/2023 

pubblico devolute alla sua cura.» (§ 8, in principio); 

22.4. si puntualizza che «la giurisdizione sulla domanda di 

risarcimento dei danni causati da un provvedimento 

amministrativo compete al giudice amministrativo «sia che si verta 

dell'interesse del soggetto leso dal provvedimento amministrativo, 

e come tale titolato a domandare il risarcimento del danno 

alternativamente o (come più spesso accade) cumulativamente 

all'annullamento del provvedimento lesivo, sia che si abbia riguardo 

all'interesse del soggetto invece beneficiato dal medesimo 

provvedimento. Anche quest'ultimo, infatti, vanta nei confronti 

dell'amministrazione un legittimo interesse alla sua conservazione, 

non solo rispetto all'azione giurisdizionale del ricorrente, ma anche 

rispetto al potere di autotutela dell'amministrazione stessa.» (§ 8, 

in fine); 

22.5. si giudica scorretto, infine, «interporre nel rapporto 

amministrativo costituito dal provvedimento un diritto soggettivo, 

avente ad oggetto l'affidamento alla stabilità del provvedimento 

medesimo ... . Attraverso la stabilità del provvedimento e del 

rapporto con esso costituito il privato beneficiario conserva l'utilità 

attribuitagli, che nella misura in cui è correlata ad un pubblico 

potere è e rimane oggetto di un interesse legittimo (pretensivo o 

oppositivo, secondo la terminologia invalsa al riguardo).» (§ 9, in 

principio); 

23. In esito al percorso argomentativo sopra riportato, la 

sentenza 20/2021 conclude che «non sembra possa sostenersi, in 

assenza di base testuale, che l'ambito di applicazione dell'art. 7, 

comma 1, cod. proc. amm. sia circoscritto al solo risarcimento del 

danno da provvedimento sfavorevole, azionabile dal ricorrente con 

l'azione di annullamento, mentre nella situazione assolutamente 

simmetrica alla precedente e del pari inserita nella vicenda 

relazionale governata dal diritto amministrativo, sussisterebbe la 

10 di 20 21!fk!31!

cf! guuc! cvvtkdwkvk! rgt! kn! rgtugiwkogpvq! fgnng! hkpcnkvâ! fk! ectcvvgtg!

rwddnkeq!fgxqnwvg!cnnc!uwc!ewtc/½!)©!9-!kp!rtkpekrkq*=!

33/5/! uk! rwpvwcnk||c! ejg! nc! ikwtkufk|kqpg! uwnnc! fqocpfc! fk!

tkuctekogpvq! fgk! fcppk! ecwucvk! ! fc! wp! rtqxxgfkogpvq!

cookpkuvtcvkxq!eqorgvg!cn!ikwfkeg!cookpkuvtcvkxq!ukc!ejg!uk!xgtvc!

STYYwX[aT_T``T STY `\VVTavq! nguq!fcn!rtqxxgfkogpvq!cookpkuvtcvkxq-!

g! eqog! vcng! vkvqncvq! c! fqocpfctg! kn! tkuctekogpvq! fgn! fcppq!

cnvgtpcvkxcogpvg! q! )eqog! rkû! urguuq! ceecfg*! ewowncvkxcogpvg!

PYYwP[[bYYPZT[a\ STY ]_\ccTSXZT[a\ YT`Xc\' `XP RWT `X PQQXP _XVbP_S\

PYYwX[aT_T``T STY `\VVTaa\! kpxgeg! dgpghkekcvq! fcn! ogfgukoq!

]_\ccTSXZT[a\) 7[RWT ^bT`awbYaXZ\' X[UPaaX' cP[aP [TX R\[U_\[aX

STYYwPZZX[X`a_PfX\[T b[ YTVXaaXZ\ X[aT_T``T PYYP `bP R\[`T_cPfX\[T'

[\[ `\Y\ _X`]Taa\ PYYwPfX\[T VXb_X`SXfX\[PYT STY _XR\__T[aT' ZP P[RWT

tkurgvvq!cn!rqvgtg!fk!Pba\abaTYP STYYwPZZX[X`a_PfX\[T `aT``P)r %m 3'

kp!hkpg*=!

! 33/6/!uk! ikwfkec! ueqttgvvq-! kphkpg-! kpvgtrqttg! pgn! tcrrqtvq!

cookpkuvtcvkxq! equvkvwkvq! fcn! rtqxxgfkogpvq! wp! fktkvvq! uqiigvvkxq-!

PcT[aT PS \VVTaa\ YwPUUXSPZT[a\ PYYP `aPQXYXag STY ]_\ccTSXZT[a\

ogfgukoq! s /! Cvvtcxgtuq! nc! uvcdknkvâ! fgn! rtqxxgfkogpvq! g! fgn!

_P]]\_a\ R\[ T``\ R\`aXabXa\ XY ]_XcPa\ QT[TUXRXP_X\ R\[`T_cP YwbaXYXag

cvvtkdwkvcink-! ejg! pgnnc! okuwtc! kp! ewk! ê! eqttgncvc! cf! wp! rwddnkeq!

rqvgtg! ê! g! tkocpg!qiigvvq! fk! wp! kpvgtguug! ngikvvkoq! )rtgvgpukxq! q!

qrrqukvkxq-!ugeqpfq! nc! vgtokpqnqikc! kpxcnuc!cn! tkiwctfq*/½! )©!;-! kp!

rtkpekrkq*=!!

! 34/! Kp! gukvq! cn! rgteqtuq! ctiqogpvcvkxq! uqrtc! tkrqtvcvq-! nc!

ugpvgp|c!3103132!eqpenwfg!ejg!pqp!ugodtc!rquuc!uquvgpgtuk-! kp!

P``T[fP SX QP`T aT`abPYT' RWT YwPZQXa\ SX P]]YXRPfX\[T STYYwP_a) 2'

eqooc!2-!eqf/!rtqe/!coo/!ukc!ektequetkvvq!cn!uqnq!tkuctekogpvq!fgn!

fcppq!fc!rtqxxgfkogpvq!uhcxqtgxqng-!c|kqpcdkng!fcn!tkeqttgpvg!eqp!

YwPfX\[T SX P[[bYYPZT[a\' ZT[a_T [TYYP `XabPfX\[T P``\YbaPZT[aT

ukoogvtkec! cnnc! rtgegfgpvg! g! fgn! rctk! kpugtkvc! pgnnc! xkegpfc!

tgnc|kqpcng! iqxgtpcvc! fcn! fktkvvq! cookpkuvtcvkxq-! uwuukuvgtgddg! nc!
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giurisdizione ordinaria per i danni conseguenti all ,a n n
tritimigto

c
r Arale 3514/2023 

Data pubblicazione 06/02/2023 

provvedimento favorevole, "degradato" a mero fatto» (§ 9, in fine). 

24. A conferma del proprio orientamento il Consiglio di Stato 

evoca altresì la disposizione di cui all'art. 12, comma 1, lettera Oa), 

della legge 11 settembre 2020, n. 120, di conversione, con 

modificazioni, del decreto-legge 16 luglio 2020, n. 76, che ha 

introdotto nell'articolo 1 della legge 7 agosto 1990, n. 241, il 

comma 2-bis, che recita: «I rapporti tra il cittadino e la pubblica 

amministrazione sono improntati ai princìpi della collaborazione e 

della buona fede". Tale disposizione, secondo l'Adunanza Plenaria, 

non consentirebbe di circoscrivere la rilevanza dei doveri in esame 

al diritto comune; al contrario, «la mancata osservanza del dovere 

di correttezza da parte dell'amministrazione in violazione del 

principio di affidamento può determinare una lesione della 

situazione soggettiva del privato che afferisce pur sempre 

all'esercizio del potere pubblico, si manifesti esso con un 

provvedimento tipico o con un comportamento pur sempre tenuto 

nell'esercizio di quel potere, e la cui natura quindi resta 

"qualificata" dall'inerenza al pubblico potere. Si tratta, quindi, di 

aspettative correlate ad "interessi legittimi (...) concernenti 

l'esercizio o il mancato esercizio del potere amministrativo" ai sensi 

dell'art. 7, comma 1, cod. proc. amm. sopra citato, la cui lesione 

rimane devoluta al giudice amministrativo» (§ 11). 

25. La ricca trama argomentativa tessuta nella sentenza n. 

20/2021 sollecita queste Sezioni Unite ad un supplemento di 

riflessione che, tuttavia, non induce a mutare l'orientamento fissato 

nelle menzionate ordinanze del 2011. 

26. Va peraltro precisato, in via preliminare, che, in aderenza 

all'oggetto del presente regolamento preventivo di giurisdizione, le 

considerazioni che seguono saranno centrate sull'ipotesi della 

lesione dell'affidamento riposto dal privato nella legittimità di un 

provvedimento ampliativo della sua sfera giuridica, prima emesso e 

11 di 20 22!fk!31!

VXb_X`SXfX\[T \_SX[P_XP ]T_ X SP[[X R\[`TVbT[aX PYYwP[[bYYPZT[a\ STY

]_\ccTSXZT[a\ UPc\_Tc\YT' uSTV_PSPa\v P ZT_\ UPaa\r %m 4' X[ UX[T&)!

35/!C!eqphgtoc!fgn!rtqrtkq!qtkgpvcogpvq!kn!Eqpukinkq!fk!Uvcvq!

Tc\RP PYa_T`j YP SX`]\`XfX\[T SX RbX PYYwP_a) ,-' R\ZZP ,' YTaaT_P +P&'

fgnnc! ngiig! 22! ugvvgodtg! 3131-! p/! 231-! fk! eqpxgtukqpg-! eqp!

oqfkhkec|kqpk-! fgn! fgetgvq.ngiig! 27! nwinkq! 3131-! p/! 87-! ejg! jc!

X[a_\S\aa\ [TYYwP_aXR\Y\ , STnnc! ngiig! 8! ciquvq! 2;;1-! p/! 352-! kn!

eqooc! 3.dku-! ejg! tgekvc<! K! tcrrqtvk! vtc! kn! ekvvcfkpq! g! nc! rwddnkec!

cookpkuvtc|kqpg! uqpq! kortqpvcvk! ck! rtkpeîrk! fgnnc! eqnncdqtc|kqpg! g!

STYYP Qb\[P UTSTv) IPYT SX`]\`XfX\[T' `TR\[S\ Yw7Sb[P[fP EYT[P_XP'

pqp!eqpugpvktgddg!fk!ektequetkxgtg!nc!tkngxcp|c!fgk!fqxgtk!kp!gucog!

cn!fktkvvq!eqowpg=!cn!eqpvtctkq-!!nc!ocpecvc!quugtxcp|c!fgn!fqxgtg!

SX R\__TaaTffP SP ]P_aT STYYwPZZX[X`a_PfX\[T X[ cX\YPfX\[T STY

rtkpekrkq! fk! chhkfcogpvq! rwô! fgvgtokpctg! wpc! ngukqpg! fgnnc!

ukvwc|kqpg! uqiigvvkxc! fgn! rtkxcvq! ejg! chhgtkueg! rwt! ugortg!

PYYwT`T_RXfX\ STY ]\aT_T ]bQQYXR\' `X ZP[XUT`aX T``\ R\[ b[

rtqxxgfkogpvq!vkrkeq!q!eqp!wp!eqorqtvcogpvq!rwt!ugortg!vgpwvq!

[TYYwT`T_RXfX\ SX ^bTY ]\aT_T' T YP RbX [Pab_P ^bX[SX _T`aP

u^bPYXUXRPaPv SPYYwX[T_T[fP PY rwddnkeq! rqvgtg/! Uk! vtcvvc-! swkpfk-! fk!

P`]TaaPaXcT R\__TYPaT PS uX[aT_T``X YTVXaaXZX %s& R\[RT_[T[aX

YwT`T_RXfX\ \ XY ZP[RPa\ T`T_RXfX\ STY ]\aT_T PZZX[X`a_PaXc\v PX `T[`X

STYYwP_a) 2' R\ZZP ,' R\S) ]_\R) PZZ) `\]_P RXaPa\' YP RbX YT`X\[T

tkocpg!fgxqnwvc!cn!ikwfkeg!cookpkuvtcvkxq½!)©!22*/!

36/! Nc! tkeec! vtcoc! ctiqogpvcvkxc! vguuwvc! pgnnc! ugpvgp|c! p/!

3103132! uqnngekvc! swguvg! Ug|kqpk! Wpkvg! cf! wp! uwrrngogpvq! fk!

_XUYT``X\[T RWT' abaaPcXP' [\[ X[SbRT P ZbaP_T Yw\_XT[aPZT[a\ UX``Pa\

pgnng!ogp|kqpcvg!qtfkpcp|g!fgn!3122/!!

37/!Xc!rgtcnvtq!rtgekucvq-!kp!xkc!rtgnkokpctg-!ejg-!kp!cfgtgp|c!

PYYw\VVTaa\ STY ]_T`T[aT _TV\YPZT[a\ ]_TcT[aXc\ SX VXb_X`SXfX\[T' YT

R\[`XST_PfX\[X RWT `TVb\[\ `P_P[[\ RT[a_PaT `bYYwX]\aT`X STYYP

ngukqpg! fgnn(chhkfcogpvq! tkrquvq! fcn! rtkxcvq! pgnnc! ngikvvkokvâ! fk! wp!

rtqxxgfkogpvq!cornkcvkxq!fgnnc!uwc!uhgtc!ikwtkfkec-!rtkoc!goguuq!g!
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illegittimo. Resterà quindi fuori dal perimetro argomentativo della 

presente ordinanza il diverso tema - a cui si riferisce il rilievo sopra 

sintetizzato nel paragrafo 22.3 e che ha formato oggetto della 

citata ordinanza di questa Corte n. 8236/20 - della lesione 

dell'affidamento generato da un comportamento procedimentale 

dell'amministrazione non estrinsecatosi in alcun provvedimento. 

27. Il nucleo centrale della posizione espressa dal Consiglio di 

Stato, con il conforto di ampia parte della dottrina 

amministrativistica, è quello tratteggiato nei precedenti paragrafi 

22.4 e 22.5, ossia l'assunto che il titolare di un interesse legittimo 

al rilascio di un provvedimento ampliativo della sua sfera giuridica 

vedrebbe il proprio interesse legittimo ugualmente leso tanto nel 

caso in cui il bene della vita da lui richiesto sia stato 

illegittimamente negato, quanto nel caso in cui il bene della vita da 

lui richiesto sia stato illegittimamente concesso. In entrambe le 

ipotesi, infatti, l'illegittimità dell'azione dell'amministrazione 

determinerebbe la lesione dell'interesse legittimo del privato, 

differenziandosi i due casi solo sul piano del meccanismo causale 

generativo del danno. Nel primo caso il danno deriverebbe dalla 

mancata concessione del bene della vita; nel secondo, per contro, il 

danno deriverebbe dall'inutile svolgimento di un'attività effettuata 

sul fallace presupposto della legittimità dell'attribuzione del bene 

della vita; ma anche in questo secondo caso la situazione 

soggettiva lesa sarebbe comunque l'interesse legittimo. 

28. Questo ragionamento, tuttavia, sembra trascurare il 

rilievo - evidenziato da queste Sezioni Unite già nella ordinanza n. 

17586/2015 e poi ribadito nella ordinanza n. 8236/2020 (si vedano 

gli stralci di quest'ultima riportati nei paragrafi 14 e 15 che 

precedono) - che il provvedimento ampliativo, ancorché illegittimo, 

non produce ex se alcun danno al suo destinatario/beneficiario. In 

relazione agli interessi legittimi pretensivi, infatti, l'interesse del 
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rqk! cppwnncvq! .! kp! cwvqvwvgnc! q! qrg! lwfkeku! .! rgtejë! tkeqpquekwvq!

knngikvvkoq/! Tguvgtâ! swkpfk! hwqtk! fcn! rgtkogvtq! ctiqogpvcvkxq! fgnnc!

rtgugpvg!qtfkpcp|c!kn!fkxgtuq!vgoc!.!c!ewk!uk!tkhgtkueg!kn!tknkgxq!uqrtc!

ukpvgvk||cvq! pgn! rctcitchq! 33/4! g! ejg! jc! hqtocvq! qiigvvq! fgnnc!

ekvcvc! qtfkpcp|c! fk! swguvc! Eqtvg! p/! 9347031! .! fgnnc! ngukqpg!

fgnn(chhkfcogpvq! igpgtcvq! fc! wp! eqorqtvcogpvq! rtqegfkogpvcng!

fgnn(cookpkuvtc|kqpg!pqp!guvtkpugecvquk!kp!cnewp!rtqxxgfkogpvq/!

38/!Kn!pwengq!egpvtcng!fgnnc!rquk|kqpg!gurtguuc!fcn!Eqpukinkq!fk!

Uvcvq-! eqp! kn! eqphqtvq! fk! corkc! rctvg! fgnnc! fqvvtkpc!

cookpkuvtcvkxkuvkec-! ê! swgnnq! vtcvvgiikcvq! pgk! rtgegfgpvk! rctcitchk!

--)/ T --)0' \``XP YwP``b[a\ RWT XY aXa\YP_T Sk!wp!kpvgtguug!ngikvvkoq!

cn!tkncuekq!fk!wp!rtqxxgfkogpvq!cornkcvkxq!fgnnc!uwc!uhgtc!ikwtkfkec!

xgftgddg! kn! rtqrtkq! kpvgtguug! ngikvvkoq! wiwcnogpvg! nguq! vcpvq! pgn!

ecuq! kp! ewk! kn! dgpg! fgnnc! xkvc! fc! nwk! tkejkguvq! ukc! uvcvq!

knngikvvkocogpvg!pgicvq-!swcpvq!pgn!ecuq!kp!ewk!kn!dgpg!fgnnc!xkvc!fc!

nwk! tkejkguvq! ukc! uvcvq! knngikvvkocogpvg! eqpeguuq/! Kp! gpvtcodg! ng!

X]\aT`X' X[UPaaX' YwXYYTVXaaXZXag STYY$PfX\[T STYY$PZZX[X`a_PfX\[T

STaT_ZX[T_TQQT YP YT`X\[T STYYwX[aT_T``T YTVXaaXZ\ STY ]_XcPa\'

fkhhgtgp|kcpfquk! k! fwg! ecuk! uqnq! uwn! rkcpq! fgn! ogeecpkuoq! ecwucng!

igpgtcvkxq! fgn! fcppq/! Pgn! rtkoq! ecuq! kn! fcppq! fgtkxgtgddg! fcnnc!

ocpecvc!eqpeguukqpg!fgn!dgpg!fgnnc!xkvc=!pgn!ugeqpfq-!rgt!eqpvtq-!kn!

SP[[\ ST_XcT_TQQT SPYYwX[baXYT `c\YVXZT[a\ SX b[$PaaXcXag TUUTaabPaP

uwn! hcnnceg! rtg`b]]\`a\ STYYP YTVXaaXZXag STYYwPaa_XQbfX\[T STY QT[T

fgnnc! xkvc=! oc! cpejg! kp! swguvq! ugeqpfq! ecuq! nc! ukvwc|kqpg!

uqiigvvkxc!nguc!uctgddg!eqowpswg!n(kpvgtguug!ngikvvkoq/!

39/! Swguvq! tcikqpcogpvq-! vwvvcxkc-! ugodtc! vtcuewtctg! kn!

tknkgxq!.!gxkfgp|kcvq!fc!swguvg!Ug|kqpk!Wpkvg!ikâ!pgnnc!qtfkpcp|c!p/!!

2869703126!g!rqk!tkdcfkvq!pgnnc!qtfkpcp|c!p/!934703131!)uk!xgfcpq!

VYX `a_PYRX SX ^bT`awbYaXZP _X]\_aPaX [TX ]P_PV_PUX ,/ T ,0 RWT

rtgegfqpq*!.!ejg!kn!rtqxxgfkogpvq!cornkcvkxq-!cpeqtejë!knngikvvkoq-!

pqp!rtqfweg!gz!ug!cnewp!fcppq!cn!uwq!fguvkpcvctkq0dgpghkekctkq/!Kp!

_TYPfX\[T PVYX X[aT_T``X YTVXaaXZX ]_TaT[`XcX' X[UPaaX' YwX[aT_T``T STY
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quando l'amministrazione, all'esito del procedimento, emani il 

provvedimento che produce l'effetto positivo, senza che rilevi, dal 

punto di vista del medesimo privato, se tale emanazione sia 

legittima o illegittima; al privato - come in dottrina non si è 

mancato di sottolineare - interessa soltanto poter vedere ampliata 

la propria sfera giuridica, cioè acquisire un bene della vita. Il danno 

patito dal beneficiario del provvedimento illegittimo, pertanto, 

deriva non dal provvedimento ma dalla caducazione del medesimo. 

La causa del danno, in altri termini, non è il provvedimento 

illegittimo (come accade quando il bene della vita sia stato 

illegittimamente negato) bensì il fatto storico della emissione di un 

provvedimento (di per sé stesso non dannoso per il destinatario) 

che, successivamente, è stato caducato perché illegittimo (detto 

diversamente: la "fattispecie complessa" evocata nello stralcio 

dell'ordinanza n. 8236/2020 trascritto nel paragrafo 15 che 

precede). Non si tratta, pare al Collegio, di degradare il 

provvedimento a mero fatto, bensì di individuare, ai fini 

dell'identificazione della situazione soggettiva lesa, il fatto dannoso, 

che è diverso a seconda che il provvedimento illegittimo abbia 

negato o abbia attribuito il bene della vita ambito dal privato. 

29. Né sembra risolutiva la considerazione, pure avanzata in 

dottrina, che l'interesse legittimo pretensivo del privato avrebbe ad 

oggetto non soltanto la emissione ma anche la conservazione di un 

provvedimento al medesimo favorevole; cosicché l'annullamento di 

quest'ultimo lederebbe proprio il suddetto interesse legittimo 

pretensivo. 

30. Tale ultima considerazione - che riecheggia anche nel 

riferimento della sentenza n. 20/2021 al «legittimo interesse alla 

sua (del provvedimento, n.d.r.) conservazione, non solo rispetto 

all'azione giurisdizionale del ricorrente, ma anche rispetto al potere 

di autotutela dell'amministrazione stessa» (si veda lo stralcio nel 
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]_XcPa\ PYYwPZ]YXPZT[a\ STYYP ]_\]_XP `UT_P VXb_XSXRP i `\SSX`UPaa\

^bP[S\ YwPZZX[X`a_PfX\[T' PYYwT`Xa\ STY ]_\RTSXZT[a\' TZP[X XY

rtqxxTSXZT[a\ RWT ]_\SbRT YwTUUTaa\ ]\`XaXc\' `T[fP RWT _XYTcX' SPY

rwpvq! fk! xkuvc! fgn! ogfgukoq! rtkxcvq-! ug! vcng! gocpc|kqpg! ukc!

ngikvvkoc! q! knngikvvkoc=! cn! rtkxcvq! .! eqog! kp! fqvvtkpc! pqp! uk! ê!

ocpecvq!fk!uqvvqnkpgctg!.!kpvgtguuc!uqnvcpvq!rqvgt!xgfgtg!cornkcvc!

nc!rtqrtkc!uhgtc!ikwtkfkec-!ekqê!ceswkuktg!wp!dgpg!fgnnc!xkvc/!Kn!fcppq!

rcvkvq! fcn! dgpghkekctkq! fgn! rtqxxgfkogpvq! knngikvvkoq-! rgtvcpvq-!

fgtkxc!pqp!fcn!rtqxxgfkogpvq!oc!fcnnc!ecfwec|kqpg!fgn!ogfgukoq/!

Nc! ecwuc! fgn! fcppq-! kp! cnvtk! vgtokpk-! pqp! ê! kn! rtqxxgfkogpvq!

knngikvvkoq! )eqog! ceecfg! swcpfq! kn! dgpg! fgnnc! xkvc! ukc! uvcvq!

knngikvvkocogpvg!pgicvq*!dgpuî!kn!hcvvq!uvqtkeq!fgnnc!gokuukqpg!fk!wp!

rtqxxgfkogpvq! )fk! rgt! uë! uvguuq! pqp! fcppquq! rgt! kn! fguvkpcvctkq*!

ejg-! uweeguukxcogpvg-! ê! uvcvq! ecfwecvq! rgtejë! knngikvvkoq! )fgvvq!

SXcT_`PZT[aT5 YP uUPaaX`]TRXT R\Z]YT``Pv Tc\RPaP [TYY\ `a_PYRX\

STYYw\_SX[P[fP [) 3-.1*-+-+ a_P`R_Xaa\ [TY ]P_PV_PU\ ,0 RWT

rtgegfg*/! Pqp! uk! vtcvvc-! rctg! cn! Eqnngikq-! fk! fgitcfctg! kn!

rtqxxgfkogpvq! c! ogtq! hcvvq-! dgpuî! fk! kpfkxkfwctg-! ck! hkpk!

STYYwXfgpvkhkec|kqpg!fgnnc!ukvwc|kqpg!uqiigvvkxc!nguc-!kn!hcvvq!fcppquq-!

ejg! ê! fkxgtuq! c! ugeqpfc! ejg! kn! rtqxxgfkogpvq! knngikvvkoq! cddkc!

pgicvq!q!cddkc!cvvtkdwkvq!kn!dgpg!fgnnc!xkvc!codkvq!fcn!rtkxcvq/!

!3;/!Pë!ugodtc!tkuqnwvkxc!nc!eqpukfgtc|kqpg-!rwtg!cxcp|cvc!kp!

S\aa_X[P' RWT YwX[aT_T``T YTVXaaXZ\ ]_TaT[`Xc\ STY ]_XcPa\ Pc_TQQT PS

qiigvvq!pqp!uqnvcpvq!nc!gokuukqpg!oc!cpejg!nc!eqpugtxc|kqpg!fk!wp!

]_\ccTSXZT[a\ PY ZTST`XZ\ UPc\_Tc\YT6 R\`XRRWh YwP[[bYYPZT[a\ SX

^bT`awbYaXZ\ YTST_TQQT ]_\]_X\ XY `bSSTaa\ X[aT_T``T YTVXaaXZ\

rtgvgpukxq/!!

41/! Vcng! wnvkoc! eqpukfgtc|kqpg! .! ejg! tkgejgiikc! cpejg! pgn!

tkhgtkogpvq! fgnnc! ugpvgp|c! p/! 3103132! cn! ngikvvkoq! kpvgtguug! cnnc!

uwc! )fgn! rtqxxgfkogpvq-! p/f/t/*! eqpugtxc|kqpg-! pqp! uqnq! tkurgvvq!

PYYwPfX\[T VXb_X`SXfX\[PYT STY _XR\__T[aT' ZP P[RWT _X`]Taa\ PY ]\aT_T

SX Pba\abaTYP STYYwPZZX[X`a_PfX\[T `aT``Pr %`X cTSP Y\ `a_PYRX\ [TY
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22.4) - sembra non considerare che l'azione risarcitoria per la 

lesione dell'affidamento (mal) riposto nella legittimità di un 

provvedimento ampliativo della sfera giuridica del suo destinatario 

costituisce un posterius - sia cronologico che logico - rispetto 

all'accertamento della illegittimità di tale provvedimento implicato 

nella relativa caducazione, ope judicis o in autotutela. 

31. Chi agisce, in sostanza, non mette in discussione 

l'illegittimità del provvedimento a sé favorevole, né deduce di 

essere titolare di un interesse legittimo al mantenimento del bene 

della vita acquisito con tale provvedimento (e perduto con la 

relativa caducazione). Egli non si duole, cioè, della lesione di una 

situazione soggettiva di interesse legittimo alla conservazione del 

bene della vita concessogli con il provvedimento illegittimo (e, 

perciò, successivamente caducato), ma si duole del fatto che 

l'amministrazione lo ha indotto, con l'emissione di un 

provvedimento illegittimo, a sostenere spese e a compiere attività 

che la successiva caducazione del medesimo provvedimento ha 

reso inutili. 

32. Alla luce della considerazione svolta nel paragrafo che 

precede, il Collegio ritiene, dunque, di dover mantenere fermo il 

principio che la situazione giuridica la cui lesione costituisce la 

causa delle pretesa del privato di vedersi risarciti i danni causati 

dall'annullamento di un provvedimento ampliativo della propria 

sfera giuridica non è l'interesse legittimo alla conservazione del 

bene della vita acquisito con tale provvedimento, bensì 

l'affidamento (incolpevole) dal medesimo riposto nella legittimità di 

tale provvedimento. 

33. Nella sentenza n. 20/2021, peraltro, l'Adunanza plenaria 

svolge - come sopra accennato nel precedente paragrafo 22.1. -

una specifica disamina della natura giuridica dell'affidamento e, 

sulla scorta di tale disamina, afferma che, «quando l'affidamento 
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rctcitchq! 9! fk! vcng! ugpvgp|c-! vtcuetkvvq! pgn! rtgegfgpvg! rctcitchq!

33/5*! .! `TZQ_P [\[ R\[`XST_P_T RWT YwPfX\pg! tkuctekvqtkc! rgt! nc!

YT`X\[T STYYwPUUXSPZT[a\ %ZPY& _X]\`a\ [TYYP YTVXaaXZXag SX b[

rtqxxgfkogpvq!cornkcvkxq!fgnnc!uhgtc!ikwtkfkec!fgn!uwq!fguvkpcvctkq!!

equvkvwkueg! wp! rquvgtkwu! .! ukc! etqpqnqikeq! ejg! nqikeq! t! tkurgvvq!

PYYwPRRT_aPZT[a\ STYYP XYYTVXaaXZXag! fk! vcng! rtqxxgfkogpvq! kornkecvq!

pgnnc!tgncvkxc!ecfwec|kqpg-!qrg!lwfkeku!q!kp!cwvqvwvgnc/!!

42/! Ejk! cikueg-! kp! uquvcp|c-! pqp! ogvvg! kp! fkuewuukqpg!

YwXYYTVXaaXZXag STY ]_\ccTSXZT[a\ P `h UPc\_Tc\YT' [h STSbRT SX

guugtg!vkvqnctg!fk!wp!kpvgtguug!ngikvvkoq!cn!ocpvgpkogpvq!fgn!dgpg!

fgnnc! xkvc! ceswkukvq! eqp! vcng! rtqxxgfkogpvq! )g! rgtfwvq! eqp! nc!

tgncvkxc!ecfwec|kqpg*/!!Gink!pqp!uk!fwqng-!ekqê-!fgnnc! ngukqpg!fk!wpc!

ukvwc|kqpg! uqiigvvkxc! fk! kpvgtguug! ngikvvkoq! cnnc! eqpugtxc|kqpg! fgn!

dgpg! fgnnc! xkvc! eqpeguuqink! eqp! kn! rtqxxgfkogpvq! knngikvvkoq! )g-!

rgtekô-! uweeguukxcogpvg! ecfwecvq*-! oc! uk! fwqng! fgn! hcvvq! ejg!

YwPZZX[X`a_PfX\[T Y\ WP X[S\aa\' R\[ YwTZX``X\[T SX b[

rtqxxgfkogpvq!knngikvvkoq-!c!uquvgpgtg!urgug!g!c!eqorkgtg!cvvkxkvâ!

ejg! nc! uweeguukxc! ecfwec|kqpg! fgn! ogfgukoq! rtqxxgfkogpvq! jc!

tguq!kpwvknk/!

!43/! Cnnc! nweg! fgnnc! eqpukfgtc|kqpg! uxqnvc! pgn! rctcitchq! ejg!

rtgegfg-! kn! Eqnngikq! tkvkgpg-! fwpswg-! fk! fqxgt! ocpvgpgtg! hgtoq! kn!

rtkpekrkq! ejg! nc! ukvwc|kqpg! ikwtkfkec! nc! ewk! ngukqpg! equvkvwkueg! nc!

ecwuc! fgnng! rtgvguc! fgn! rtkxcvq! fk! xgfgtuk! tkuctekvk! k! fcppk! ecwucvk!

SPYYwP[[bYYPZT[a\ SX b[ ]_\ccTSXZT[a\ PZ]YXPaXc\ STYYP ]_\]_XP

`UT_P VXb_XSXRP [\[ i YwX[aT_T``T YTVXaaXZ\ PYYP R\[`T_cPfX\[T STY

dgpg! fgnnc! xkvc! ceswkukvq! eqp! vcng! rtqxxgfkogpvq-! dgpuî!

YwPUUXSPZT[a\ %X[R\Y]Tc\YT& SPY ogfgukoq!tkrquvq!pgnnc!ngikvvkokvâ!fk!

vcng!rtqxxgfkogpvq/!!

..) CTYYP `T[aT[fP [) -+*-+-,' ]T_PYa_\' Yw7Sb[P[fP ]YT[P_XP

uxqnig! .! eqog! uqrtc! ceegppcvq! pgn! rtgegfgpvg! rctcitchq! 33/2/! .!

b[P `]TRXUXRP SX`PZX[P STYYP [Pab_P VXb_XSXRP STYYwPUUXSPZT[a\ T'

uwnnc! `R\_aP SX aPYT SX`PZX[P' PUUT_ZP RWT' q^bP[S\ YwPUUXSPZT[a\
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sulla base di un atto di esercizio di un potere pubblico, e fdishmAinffi 06/02/2023 

quando questo atto afferisca ad una materia di giurisdizione 

esclusiva», la giurisdizione sarebbe devoluta al giudice 

amministrativo perché «la "fiducia" su cui riposava la relazione 

giuridica tra amministrazione e privato, asseritamente lesa, si 

riferisce non già ad un comportamento privato o materiale - a un 

"mero comportamento" - ma al potere pubblico, nell'esercizio del 

quale l'amministrazione è tenuta ad osservare le regole speciali che 

connotano il suo agire autoritativo e al quale si contrappongono 

situazioni soggettive del privato aventi la consistenza di interesse 

legittimo». 

34. Al riguardo questo Collegio osserva che il fatto che 

nell'esercizio del proprio potere pubblico l'amministrazione sia 

tenuta ad osservare le regole speciali che connotano il suo agire 

autoritativo - ed al quale si contrappongono situazioni soggettive 

del privato aventi la consistenza di interesse legittimo - non 

esclude che essa sia tenuta ad osservare anche le regole generali 

di correttezza e buona fede. La tecnica di protezione giuridica 

dell'interesse all'altrui correttezza e buona fede, d'altra parte, è 

quella del diritto soggettivo. Del resto, che nell'ambito dell'attività 

autoritativa dell'amministrazione la situazione attiva a cui 

corrisponde, dal lato passivo, l'obbligo di correttezza abbia 

consistenza di diritto soggettivo sembra riconosciuto pure dalla 

sentenza n. 5 del 2018 dell'Adunanza plenaria del Consiglio di 

Stato. Tale sentenza, pur essendo centrata sull'attività negoziale 

della pubblica amministrazione, fa espresso riferimento al «diritto 

soggettivo di autodeterminarsi liberamente nei rapporti negoziali» 

quale situazione soggettiva lesa dalla violazione delle regole di 

correttezza anche nell'ambito dell'attività autoritativa; vedi § 32: 

«La giurisprudenza, sia civile che amministrativa, ha, infatti, in più 

occasioni affermato che anche nello svolgimento dell'attività 
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26!fk!31!

cddkc!cf!qiigvvq!nc!uvcdknkvâ!fgn!tcrrqtvq!cookpkuvtcvkxq-!equvkvwkvq!

uwnnc!dcug!fk!wp!cvvq!fk!gugtek|kq!fk!wp!rqvgtg!rwddnkeq-!g!c!hqtvkqtk!

swcpfq! swguvq! cvvq! chhgtkuec! cf! wpc! ocvgtkc! fk! ikwtkufk|kqpg!

guenwukxc½-! nc! ikwtkufk|kqpg! uctgddg! fgxqnwvc! cn! ikwfkeg!

PZZX[X`a_PaXc\ ]T_RWh qYP uUXSbRXPv `b RbX _X]\`PcP YP _TYPfX\[T

ikwtkfkec! vtc! cookpkuvtc|kqpg! g! rtkxcvq-! cuugtkvcogpvg! nguc-! uk!

tkhgtkueg!pqp!ikâ!cf!wp!eqorqtvcogpvq!rtkxcvq!q!ocvgtkcng! .!c!wp!

uZT_\ R\Z]\_aPZT[a\v .! ZP PY ]\aT_T ]bQQYXR\' [TYYwT`T_RXfX\ STY

^bPYT YwPZZX[X`a_PfX\[T i aT[baP PS \``T_cP_T YT _TV\YT `]TRXPYX RWT

eqppqvcpq! kn! uwq! ciktg! cwvqtkvcvkxq! g! cn! swcng! uk! eqpvtcrrqpiqpq!

ukvwc|kqpk! uqiigvvkxg! fgn! rtkxcvq! cxgpvk! nc! eqpukuvgp|c! fk! kpvgtguug!

ngikvvkoq½/!

45/! Cn! tkiwctfq! swguvq! Eqnngikq! quugtxc! ejg! kn! hcvvq! ejg!

[TYYwT`T_RXfX\ STY ]_\]_X\ ]\aT_T ]bQQYXR\ YwPZZX[X`a_PfX\[T `XP

vgpwvc! cf! quugtxctg! ng! tgiqng! urgekcnk! ejg! eqppqvcpq! kn! uwq! ciktg!

cwvqtkvcvkxq! .! gf! cn! swcng! uk! eqpvtcrrqpiqpq! ukvwc|kqpk! uqiigvvkxg!

fgn! rtkxcvq! cxgpvk! nc! eqpukuvgp|c! fk! kpvgtguug! ngikvvkoq! .! pqp!

guenwfg!ejg!guuc!ukc!vgpwvc!cf!quugtxctg!cpejg!ng!tgiqng!igpgtcnk!

fk! eqttgvvg||c! g! dwqpc! hgfg/! Nc! vgepkec! fk! rtqvg|kqpg! ikwtkfkec!

STYYwX[aT_T``T PYYwPYa_bX R\__TaaTffP T! Qb\[P UTST' SwPYa_P ]P_aT' i

^bTYYP STY SX_Xaa\ `\VVTaaXc\) ;TY _T`a\' RWT [TYYwPZQXa\ STYYwPaaXcXag

Pba\_XaPaXcP STYYwPZZX[X`a_PfX\[T YP `XabPfX\[T PaaXcP P RbX

R\__X`]\[ST' SPY YPa\ ]P``Xc\' Yw\QQYXV\ SX R\__TaaTffP PQQXP

eqpukuvgp|c! fk! fktkvvq! uqiigvvkxq! ugodtc! tkeqpquekwvq! rwtg! fcnnc!

`T[aT[fP [) 0 STY -+,3 STYYw7Sb[P[fP ]YT[P_XP STY 9\[`XVYX\ SX

HaPa\) IPYT `T[aT[fP' ]b_ T``T[S\ RT[a_PaP `bYYwPaaXcXag [TV\fXPYT

fgnnc! rwddnkec! cookpkuvtc|kqpg-! hc! gurtguuq! tkhgtkogpvq! cn! fktkvvq!

uqiigvvkxq! fk! cwvqfgvgtokpctuk! nkdgtcogpvg! pgk! tcrrqtvk! pgiq|kcnk½!!

swcng! ukvwc|kqpg! uqiigvvkxc! nguc! fcnnc! xkqnc|kqpg! fgnng! tgiqng! fk!

R\__TaaTffP P[RWT [TYYwPZQXa\ STYYwPaaXcXag Pba\_XaPaXcP6 cTSX m .-5

Nc!ikwtkurtwfgp|c-!ukc!ekxkng!ejg!cookpkuvtcvkxc-!jc-!kphcvvk-!kp!rkû!

qeecuX\[X PUUT_ZPa\ RWT P[RWT [TYY\ `c\YVXZT[a\ STYYwPaaXcXag
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autoritativa, l'amministrazione è tenuta a rispettare n
Naergé
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iimaggrale  3514/2023 

Data pubblicazione 06/02/2023 

norme di diritto pubblico (la cui violazione implica, di regola, 

l'invalidità del provvedimento e l'eventuale responsabilità da 

provvedimento per lesione dell'interesse legittimo), ma anche le 

norme generali dell'ordinamento civile che impongono di agire con 

lealtà e correttezza, la violazione delle quali può far nascere una 

responsabilità da comportamento scorretto, che incide non 

sull'interesse legittimo, ma sul diritto soggettivo di 

autodeterminarsi liberamente nei rapporti negoziali, cioè sulla 

libertà di compiere le proprie scelte negoziali senza subire 

ingerenze illegittime frutto dell'altrui scorrettezza (cfr., fra le altre, 

Cons. Stato, sez. VI, 6 febbraio 2013, n. 633; Cons. Stato, sez. IV, 

6 marzo 2015, n. 1142; Cons. Stato, ad. plen., 5 settembre 2005, 

n. 6; Cass. civ., sez. un. 12 maggio 2008, n. 11656; Cass. civ., 

sez. I, 12 maggio 2015, n. 9636; Cass. civ., sez. I, 3 luglio 2014, 

n. 15250)». 

35. Né a diversa conclusione sembra orientare il novum 

recato dalla legge n. 120/2020, con l'introduzione del comma 2-bis 

dell'articolo 1 della legge n. 241/1990. Come queste Sezioni Unite 

hanno già evidenziato nella sentenza di n. 12428/2021, «il 

procedimento amministrativo costituisce un'interlocuzione fra 

l'Amministrazione ed il privato retta da norme per l'esercizio della 

funzione amministrativa. Rispetto a tale agere che si dispiega 

mediante atti formali e si colloca sul piano del diritto pubblico, deve 

essere individuato quale sia lo spazio del comportamento in 

violazione dei canoni di correttezza e buona fede perché lesivo 

dell'affidamento riposto nell'adozione di un provvedimento 

amministrativo. Deve in particolare meglio essere definito il campo 

di applicazione del diritto civile rispetto all'azione regolata dal 

diritto amministrativo. La buona fede che qui rileva non è quella 

che l'art. 1 della legge sul procedimento amministrativo menziona, 

quale forma del rapporto fra cittadino e pubblica amministrazione 
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Pba\_XaPaXcP' YwPZZX[X`a_PfX\[T i aT[baP P _X`]TaaP_T [\[ `\YaP[a\ YT

pqtog! fk! fktkvvq! rwddnkeq! )nc! ewk! xkqnc|kqpg! kornkec-! fk! tgiqnc-!

YwX[cPYXSXag STY ]_\ccTSXZT[a\ T YwTcT[abPYT _T`]\[`PQXYXag SP

r_\ccTSXZT[a\ ]T_ YT`X\[T STYYwX[aT_T``T YTVXaaXZ\&' ZP P[RWT YT

[\_ZT VT[T_PYX STYYw\_SX[PZT[a\ RXcXYT RWT XZ]\[V\[\ SX PVX_T R\[

ngcnvâ! g! eqttgvvg||c-! nc! xkqnc|kqpg! fgnng! swcnk! rwô! hct! pcuegtg! wpc!

tgurqpucdknkvâ! fc! eqorqtvcogpvq! ueqttgvvq-! ejg! kpekfg! pqp!

`bYYwX[aT_T``T YTVXaaXZ\' ZP `bY SX_Xaa\ `\VVTaaXc\ SX

cwvqfgvgtokpctuk! nkdgtcogpvg! pgk! tcrrqtvk! pgiq|kcnk-! ekqê! uwnnc!

nkdgtvâ! fk! eqorkgtg! ng! rtqrtkg! uegnvg! pgiq|kcnk! ugp|c! uwdktg!

X[VT_T[fT XYYTVXaaXZT U_baa\ STYYwPYa_bX `R\__TaaTffP %RU_)' U_P YT PYa_T'

Eqpu/!Uvcvq-!ug|/!XK-!7!hgddtckq!3124-!p/!744=!Eqpu/!Uvcvq-!ug|/!KX-!

7!oct|q!3126-!p/!2253=!Eqpu/!Uvcvq-!cf/!rngp/-!6!ugvvgodtg!3116-!

p/! 7=! Ecuu/! ekx/-! ug|/! wp/! 23! ociikq! 3119-! p/! 22767=! Ecuu/! ekx/-!

ug|/!K-!23!ociikq!3126-!p/!;747=!Ecuu/!ekx/-!ug|/!K-!4!nwinkq!3125-!

p/!26361*½/!!!

46/! Pë! c! fkxgtuc! eqpenwukqpg! ugodtc! qtkgpvctg! kn! pqxwo!

_TRPa\ SPYYP YTVVT [) ,-+*-+-+' R\[ YwX[a_\SbfX\[T STY R\ZZP -.dku!

STYYwP_aXR\Y\ , STYYP YTVVT [) -/,*,44+) 9\ZT ^bT`aT HTfX\[X J[XaT

jcppq! ikâ! gxkfgp|kcvq! pgnnc! ugpvgp|c! fk! p/! 2353903132-! kn!

rtqegfkogpvq! cookpkuvtcvkxq! equvkvwkueg! wp(kpvgtnqew|kqpg! htc!

n(Cookpkuvtc|kqpg!gf! kn!rtkxcvq!tgvvc!fc!pqtog!rgt! n(gugtek|kq!fgnnc!

hwp|kqpg! cookpkuvtcvkxc/! Tkurgvvq! c! vcng! cigtg! ejg! uk! fkurkgic!

ogfkcpvg!cvvk!hqtocnk!g!uk!eqnnqec!uwn!rkcpq!fgn!fktkvvq!rwddnkeq-!fgxg!

guugtg! kpfkxkfwcvq! swcng! ukc! nq! urc|kq! fgn! eqorqtvcogpvq! kp!

xkqnc|kqpg! fgk! ecpqpk! fk! eqttgvvg||c! g! dwqpc! hgfg! rgtejë! ngukxq!

fgnn(chhkfcogpvq! tkrquvq! pgnn(cfq|kqpg! fk! wp! rtqxxgfkogpvq!

cookpkuvtcvkxq/!Fgxg!kp!rctvkeqnctg!oginkq!guugtg!fghkpkvq!kn!ecorq!

fk! crrnkec|kqpg! fgn! fktkvvq! ekxkng! tkurgvvq! cnn(c|kqpg! tgiqncvc! fcn!

fktkvvq! cookpkuvtcvkxq/! Nc! dwqpc! hgfg! ejg! swk! tkngxc! pqp! ê! swgnnc!

ejg!n(ctv/!2!fgnnc!ngiig!uwn!rtqegfkogpvq!cookpkuvtcvkxq!ogp|kqpc-!

swcng! hqtoc!fgn! tcrrqtvq! htc! ekvvcfkpq! g!rwddnkec! cookpkuvtc|kqpg!
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unitamente alla collaborazione, e che corrisponde nonNuann dr
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diritto civile, ma a un principio generale dell'ordinamento che ha la 

funzione, al pari della collaborazione, di modellare l'esercizio del 

potere fronteggiato dall'interesse legittimo (e di cui è espressione 

la previsione del "termine ragionevole comunque non superiore a 

diciotto mesi" nell'art. 21 nonies per l'annullamento d'ufficio del 

provvedimento amministrativo illegittimo, c.d. affidamento 

legittimo). La correttezza che emerge con la lesione 

dell'affidamento è quella cui si correla una posizione di diritto 

soggettivo» (pag. 11, ultimo capoverso, e segg.). 

36. Che la protezione offerta all'affidamento dall'ordinamento 

giuridico abbia la forma del diritto soggettivo sembra trovare 

conferma, del resto, anche nel rilievo che la legittima aspettativa 

("espérance légitime" o "legitimate expectation") rientra 

nell'ambito dei beni protetti dal disposto dell'articolo 1 del 

Protocollo 1 alla CEDU (Protezione della proprietà), secondo 

l'interpretazione che di tale articolo la giurisprudenza della Corte 

EDU ha fornito fin dalla sentenza Pine Valley Developments Ltd e 

altri c. Irlanda del 29 novembre 1991. In tale sentenza, che ha 

inaugurato un orientamento consolidatosi nei decenni successivi, la 

Corte di Strasburgo ha affermato che, con il rilascio, da parte 

dell'autorità competente, dell'autorizzazione ad un progetto di 

urbanizzazione sulla cui base le società ricorrenti avevano 

acquistato dei terreni al fine di edificarli, in capo a dette società 

fosse sorta una "aspettativa legittima", da considerare alla stregua 

di una componente dei beni delle società ricorrenti (cfr. § 51: «les 

requérants avaient pour le moins l'espérance légitime de pouvoir 

réaliser leur plan d'aménagement; il faut y voir, aux fins de l'article 

1 du Protocole no 1 (P1-1), un élément de la propriété en 

question)». 

37. La giurisprudenza di questa Corte regolatrice va altresì 

confermata anche in relazione alle controversie risarcitorie che 
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wpkvcogpvg!cnnc!eqnncdqtc|kqpg-!g!ejg!eqttkurqpfg!pqp!cnnc!tgiqnc!fk!

fktkvvq!ekxkng-!oc!c!wp!rtkpekrkq!igpgtcng!fgnn(qtfkpcogpvq!ejg!jc!nc!

hwp|kqpg-! cn! rctk! fgnnc! eqnncdqtc|kqpg-! fk! oqfgnnctg! n(gugtek|kq! fgn!

rqvgtg! htqpvgiikcvq! fcnn(kpvgtguug! ngikvvkoq! )g! fk! ewk!ê! gurtguukqpg!

YP ]_TcX`X\[T STY uaT_ZX[T _PVX\[Tc\YT R\Zb[^bT [\[ `b]T_X\_T P

SXRX\aa\ ZT`Xv [TYY$P_a) -, pqpkgu! rgt! n(cppwnncogpvq! f(whhkekq! fgn!

rtqxxgfkogpvq! cookpkuvtcvkxq! knngikvvkoq-! e/f/! chhkfcogpvq!

ngikvvkoq*/! Nc! eqttgvvg||c! ejg! gogtig! eqp! nc! ngukqpg!

fgnn(chhkfcogpvq! ê! swgnnc! ewk! uk! eqttgnc! wpc! rquk|kqpg! fk! fktkvvq!

uqiigvvkxq½!)rci/!22-!wnvkoq!ecrqxgtuq-!g!ugii/*/!

.1) 9WT YP ]_\aTfX\[T \UUT_aP PYYwPUUXSPZT[a\ SPYYw\_SX[PZT[a\

ikwtkfkeq! cddkc! nc! hqtoc! fgn! fktkvvq! uqiigvvkxq! ugodtc! vtqxctg!

eqphgtoc-!fgn!tguvq-!!cpejg!pgn!tknkgxq!ejg!nc! ngikvvkoc!curgvvcvkxc!

%ugurëtcpeg! nëikvkogv \ #ngikvkocvg! gzrgevcvkqp#*! tkgpvtc!

[TYYwPZQXa\ STX QT[X ]_\aTaaX SPY SX`]\`a\ STYYwP_aXR\Y\ , STY

Rtqvqeqnnq! 2! cnnc! EGFW! )Rtqvg|kqpg! fgnnc! rtqrtkgvâ*-! ugeqpfq!

YwX[aT_]_TaPfX\[T RWT SX aPYT P_aXR\Y\ YP VXb_X`]_bST[fP STYYP 9\_aT

GFW!!jc!hqtpkvq!hkp!fcnnc!ugpvgp|c!Rkpg!Xcnng{!Fgxgnqrogpvu!Nvf!g!

cnvtk! e/! Ktncpfc! fgn! 3;! pqxgodtg! 2;;2/! Kp! vcng! ugpvgp|c-! ejg! jc!

kpcwiwtcvq!wp!qtkgpvcogpvq!eqpuqnkfcvquk!pgk!fgegppk!uweeguukxk-!nc!

Eqtvg! fk! Uvtcudwtiq! jc! chhgtocvq! ejg-! eqp! kn! tkncuekq-! fc! rctvg!

STYYwPba\_Xag R\Z]TaT[aT' STYYwPba\_XffPfX\[T PS b[ ]_\VTaa\ SX

wtdcpk||c|kqpg! uwnnc! ewk! dcug! ng! uqekgvâ! tkeqttgpvk! cxgxcpq!

ceswkuvcvq! fgk! vgttgpk! cn! hkpg! fk! gfkhkectnk-! kp! ecrq! c! fgvvg! uqekgvâ!!

U\``T `\_aP b[P uP`]TaaPaXcP YTVXaaXZPv' SP R\[`XST_P_T PYYP `a_TVbP

fk!wpc!eqorqpgpvg!fgk!dgpk!fgnng!uqekgvâ!tkeqttgpvk!)eht/!©!62<!ngu!

_T^bh_P[a` PcPXT[a ]\b_ YT Z\X[` YwT`]h_P[RT YhVXaXZT ST ]\bc\X_

tëcnkugt!ngwt!rYP[ SwPZh[PVTZT[a6 XY UPba e c\X_' Pbd UX[` ST YwP_aXRYT

2! fw! Rtqvqeqng! pq! 2! )R2.2*-! wp! ënëogpv! fg! nc! rtqrtkëvë! gp!

swguvkqp*'/!!

48/! Nc! ikwtkurtwfgp|c! fk! swguvc! Eqtvg! tgiqncvtkeg! xc! cnvtguî!

eqphgtocvc! cpejg! kp! tgnc|kqpg! cnng! eqpvtqxgtukg! tkuctekvqtkg! ejg!
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della sfera giuridica del privato adottati in materie soggetteibeileone  06/02/2023 

giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo. Il Collegio non 

vede, infatti, ragioni per discostarsi dal rilevo già svolto da queste 

sezioni Unite nel paragrafo 27.2 della citata ordinanza n. 

8236/2020, sopra trascritto nel precedente paragrafo 18. 

38. Se infatti è vero, come è stato osservato in dottrina, che 

un provvedimento amministrativo illegittimamente emesso (e 

perciò successivamente caducato) costituisce comunque un atto di 

esercizio del potere amministrativo, è vero anche che nelle 

controversie aventi ad oggetto il risarcimento del danno da lesione 

dell'affidamento del privato nella legittimità di un provvedimento 

caducato perché illegittimo non è in questione l'esercizio del potere 

amministrativo (cfr. C. cost. 15 luglio 2022 n. 178, § 3.2, ove si 

richiama espressamente l'orientamento della stessa Corte 

costituzionale «secondo cui, affinché sia rispettato il limite 

costituzionale desumibile dall'art. 103 Cost., è decisivo che si tratti 

di comportamenti costituenti, comunque, "espressione di un 

potere amministrativo e non anche [di] quelli meramente 

materiali posti in essere dall'amministrazione al di fuori 

dell'esercizio di una attività autoritativa" [ex plurimis, 

sentenza n. 35 del 2010])». Le suddette controversie non hanno 

ad oggetto le modalità di esercizio del potere amministrativo e non 

ineriscono a situazioni soggettive che, ancorché aventi consistenza 

di diritti, siano state tuttavia incise dalla spendita di poteri pubblici; 

ma riguardano il complessivo modus agendi dell'amministrazione, 

che si assume contrario a regole comportamentali di buona fede e 

correttezza e nel cui ambito il provvedimento illegittimo e la sua 

caducazione (in autotutela o ope judicis) rilevano - lo si è già 

accennato nel precedente paragrafo 28 - come meri fatti storici. 

39. In sintesi, l'oggetto del giudizio di risarcimento del danno 

da lesione dell'affidamento del privato nella legittimità di un 
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vtciicpq! qtkikpg! fcnnc! ecfwec|kqpg! fk! rtqxxgfkogpvk! cornkcvkxk!

fgnnc! uhgtc! ikwtkfkec! fgn! rtkxcvq! cfqvvcvk! kp! ocvgtkg! uqiigvvg! cnnc!

ikwtkufk|kqpg! guenwukxc! fgn! ikwfkeg! cookpkuvtcvkxq/! Kn! Eqnngikq! pqp!

xgfg-!kphcvvk-!tcikqpk!rgt!fkuequvctuk!fcn!tkngxq!ikâ!uxqnvq!fc!swguvg!

ug|kqpk! Wpkvg! pgn! rctcitchq! 38/3! fgnnc! ekvcvc! qtfkpcp|c! p/!!

934703131-!uqrtc!vtcuetkvvq!pgn!rtgegfgpvg!rctcitchq!29/!!

49/!Ug!kphcvvk!ê!xgtq-!eqog!ê!uvcvq!quugtxcvq!kp!fqvvtkpc-!ejg!

wp! rtqxxgfkogpvq! cookpkuvtcvkxq! knngikvvkocogpvg! goguuq! )g!

rgtekô!uweeguukxcogpvg!ecfwecvq*!equvkvwkueg!eqowpswg!wp!cvvq!fk!

gugtek|kq! fgn! rqvgtg! cookpkuvtcvkxq-! ê! xgtq! cpejg! ejg! pgnng!

eqpvtqxgtukg!cxgpvk!cf!qiigvvq!kn!tkuctekogpvq!fgn!fcppq!fc!ngukqpg!

STYYwPUUXSPZT[a\ STY ]_XcPa\ [TYYP YTVXaaXZXag SX b[ ]_\ccTSXZT[a\

RPSbRPa\ ]T_RWh XYYTVXaaXZ\ [\[ i X[ ^bT`aX\[T YwT`T_RXfX\ STY ]\aT_T

cookpkuvtcvkxq! )eht/! E/! equv/! 26! nwinkq! 3133! p/! 289-! ©! 4/3-! qxg! uk!

_XRWXPZP T`]_T``PZT[aT Yw\_XT[aPZT[a\ STYYP `aT``P 9\_aT

equvkvw|kqpcng! ! ugeqpfq! ! ewk-! ! chhkpejë! ! ukc! ! tkurgvvcvq! ! kn! ! nkokvg!

R\`aXabfX\[PYT ST`bZXQXYT SPYYwP_a) ,+. 9\`a)' i STRX`Xc\ RWT `X a_PaaX

SX R\Z]\_aPZT[aX R\`aXabT[aX' R\Zb[^bT' uT`]_T``X\[T SX b[

rqvgtg! ! cookpkuvtcvkxq! ! g! ! pqp! ! cpejg! ! ]fk_! ! swgnnk! ! ogtcogpvg!!

ZPaT_XPYX ]\`aX X[ T``T_T SPYYwPZZX[X`a_PfX\[g! ! cn! ! fk! ! hwqtk!!

STYYwT`T_RXfX\ SX b[P PaaXcXag Pba\_XaPaXcPv Mgz! ! rnwtkoku-!!

ugpvgp|c!!p/!!46!fgn!3121_*½/!Ng!uwffgvvg!eqpvtqxgtukg!pqp!jcppq!

cf!qiigvvq!ng!oqfcnkvâ!fk!gugtek|kq!fgn!rqvgtg!cookpkuvtcvkxq!g!pqp!

kpgtkueqpq!c!ukvwc|kqpk!uqiigvvkxg!ejg-!cpeqtejë!cxgpvk!eqpukuvgp|c!

fk!fktkvvk-!ukcpq!uvcvg!vwvvcxkc!kpekug!fcnnc!urgpfkvc!fk!rqvgtk!rwddnkek=!

oc! tkiwctfcpq! kn! eqornguukxq! oqfwu! cigpfk! STYYwPZZX[X`a_PfX\[T'

ejg!uk!cuuwog!eqpvtctkq!c!tgiqng!eqorqtvcogpvcnk!fk!dwqpc!hgfg!g!

eqttgvvg||c! g! pgn! ewk! codkvq! kn! rtqxxgfkogpvq! knngikvvkoq! g! nc! uwc!

ecfwec|kqpg! )kp! cwvqvwvgnc! q! qrg! lwfkeku*! tkngxcpq! .! nq! uk! ê! ikâ!

ceegppcvq!pgn!rtgegfgpvg!rctcitchq!39!.!eqog!ogtk!hcvvk!uvqtkek/!!

.4) @[ `X[aT`X' Yw\VVTaa\ STY VXbSXfX\ SX _X`P_RXZT[a\ STY SP[[\

SP YT`X\[T STYYwchhkfcogpvq! fgn! rtkxcvq! pgnnc! ngikvvkokvâ! fk! wp!
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Numero sezionale 425/2022 

Numero di r.accolta generale 3514/2023 
provvedimento ampliativo della propria sfera giuridica che sia stato 

Data pubblicazione 06/02/2023 

annullato, in autotutela o dal giudice amministrativo, non è il 

modo in cui l'amministrazione ha esercitato il proprio potere con il 

provvedimento poi annullato, né è il modo in cui l'amministrazione 

ha esercitato il proprio potere con il provvedimento di 

annullamento del primo (ove l'annullamento sia avvenuto in 

autotutela e non in sede giurisdizionale). L' illegittimità del 

provvedimento annullato (e la legittimità dell'eventuale 

provvedimento di annullamento in autotutela) costituiscono, infatti, 

presupposti della lite, che restano all'esterno del perimetro della 

regiudicanda. L'oggetto del suddetto giudizio, invece, è il modo in 

cui l'amministrazione - nonché, va aggiunto, lo stesso privato 

destinatario del provvedimento - hanno o non hanno osservato le 

regole di correttezza nei reciproci rapporti. Tali regole, ricorda la 

stessa sentenza 20/2021 (§ 13), operano su piani distinti rispetto 

alle regole di legittimità amministrativa, «uno relativo alla validità 

degli atti amministrativi e l'altro fonte invece di responsabilità per 

l'amministrazione. Oltre che distinti, i profili in questione sono 

autonomi e non in rapporto di pregiudizialità, nella misura in cui 

l'accertamento di validità degli atti impugnati non implica che 

l'amministrazione sia esente da responsabilità per danni nondimeno 

subiti dal privato destinatario degli stessi, anche per violazione dei 

connessi obblighi di protezione inerenti al procedimento». 

40. L'orientamento espresso con le ordinanze nn. 6594, 6595 

e 6596 del 2011 va dunque confermato. Pertanto, poiché il 

presente giudizio ha ad oggetto una pretesa risarcitoria fondata 

sulla deduzione di una lesione dell'affidamento dei ricorrenti nella 

legittimità di un provvedimento di un'amministrazione municipale, 

poi annullato in sede giurisdizionale, il proposto regolamento di 

giurisdizione va definito con l'affermazione della giurisdizione 

dell'autorità giudiziaria ordinaria. 
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rtqxxgfkogpvq!cornkcvkxq!fgnnc!rtqrtkc!uhgtc!ikwtkfkec!ejg!ukc!uvcvq!

cppwnncvq-! kp! cwvqvwvgnc! q! fcn! ikwfkeg! cookpkuvtcvkxq-! ! pqp! ê! kn!

Z\S\ X[ RbX YwPZZX[X`a_PfX\[T WP T`T_RXaPa\ XY ]_\]_X\ ]\aT_T R\[ XY

rtqxxTSXZT[a\ ]\X P[[bYYPa\' [h i XY Z\S\ X[ RbX YwPZZX[X`a_PfX\[T

jc! gugtekvcvq! kn! rtqrtkq! rqvgtg! eqp! kn! rtqxxgfkogpvq! fk!

P[[bYYPZT[a\ STY ]_XZ\ %\cT YwP[[bYYPZT[a\ `XP PccT[ba\ X[

Pba\abaTYP T [\[ X[ `TST VXb_X`SXfX\[PYT&) Aw XYYTVXaaXZXag STY

rtqxxgfkogpvq! c[[bYYPa\ %T YP YTVXaaXZXag STYYwTcT[abPYT

rtqxxgfkogpvq!fk!cppwnncogpvq!kp!cwvqvwvgnc*!equvkvwkueqpq-!kphcvvk-!

]_T`b]]\`aX STYYP YXaT' RWT _T`aP[\ PYYwT`aT_[\ STY ]T_XZTa_\ STYYP

tgikwfkecpfc) Aw\VVTaa\ STY `bSSTaa\ VXbSXfX\' X[cTRT' i XY Z\S\ X[

RbX YwPZZkpkuvtc|kqpg! .! pqpejë-! xc! ciikwpvq-! nq! uvguuq! rtkxcvq!

fguvkpcvctkq!fgn!rtqxxgfkogpvq! .!jcppq!q!pqp!jcppq!quugtxcvq! ng!

tgiqng! fk! eqttgvvg||c! pgk! tgekrtqek! tcrrqtvk/! Vcnk! tgiqng-! tkeqtfc! nc!

uvguuc!ugpvgp|c!3103132!)©!24*-!qrgtcpq!uw!rkcpk!fkuvkpvk! tkurgvvq!

cnng! tgiqng!fk! ngikvvkokvâ!cookpkuvtcvkxc-!wpq!tgncvkxq!cnnc!xcnkfkvâ!

STVYX PaaX PZZX[X`a_PaXcX T YwPYa_\ U\[aT X[cTRT SX _T`]\[`PQXYXag ]T_

YwPZZX[X`a_PfX\[T) DYa_T RWT SX`aX[aX' X ]_\UXYX X[ ^bT`aX\[T `\[\

cwvqpqok! g! pqp! kp! tcrrqtvq! fk! rtgikwfk|kcnkvâ-! pgnnc! okuwtc! kp! ewk!

YwPRRT_aPZT[a\ SX cPYXSXag STVYX PaaX XZ]bV[PaX [\[ XZ]YXRP RWT

YwPZZX[X`a_PfX\[T `XP T`T[aT SP _T`]\[`PQXYXag ]T_ SP[[X [\[SXZT[\

uwdkvk!fcn!rtkxcvq!fguvkpcvctkq!fgink!uvguuk-!cpejg!rgt!xkqnc|kqpg!fgk!

eqppguuk!qddnkijk!fk!rtqvg|kqpg!kpgtgpvk!cn!rtqegfkogpvq½/!

/+) Aw\_XT[aPZT[a\ T`]_T``\ R\[ YT \_SX[P[fT [[) 104/' 1040

g! 76;7! fgn! 3122! xc! fwpswg! eqphgtocvq/! Rgtvcpvq-! rqkejë! kn!

rtgugpvg! ikwfk|kq! jc! cf! qiigvvq! wpc! rtgvguc! tkuctekvqtkc! hqpfcvc!

uwnnc! fgfw|kqpg! fk! wpc! ngukqpg! fgnn(chhkfcogpvq! fgk! tkeqttgpvk! pgnnc!

YTVXaaXZXag SX b[ ]_\ccTSXZT[a\ SX b[wPZZX[X`a_PfX\[T Zb[XRX]PYT'

rqk! cppwnncvq! kp! ugfg! ikwtkufk|kqpcng-! kn! rtqrquvq! tgiqncogpvq! fk!

VXb_X`SXfX\[T cP STUX[Xa\ R\[ YwPUUT_ZPfX\[T STYYP VXb_X`SXfX\[T

fgnn(cwvqtkvâ!ikwfk|kctkc!qtfkpctkc/!
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41. Le spese del presente regolamento saranno regolate in 

nata pubblicazione 06/02/2023 

sede di merito. 

P.Q.M. 

La Corte regola la giurisdizione dichiarando la giurisdizione 

dell'autorità giudiziaria ordinaria. 

Spese al merito. 

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio delle Sezioni 

Unite Civili, il 27 settembre 2022. 

Il Presidente 

Guido Raimondi 
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