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Capitolo Primo

La competenza per territorio

SommaRIO: 1. La competenza del giudice amministrativo. — 2. La competenza ter-
ritoriale e il giudice naturale precostituito per legge. — 3. Le diverse tipologie di
competenza per territorio. — 4. Il criterio della sede dell’organo. — 5. 1l criterio
dell’efficacia dell’atto impugnato. — 6. Il rapporto fra il criterio della sede e il cri-
terio dell’efficacia. — 7. Il criterio speciale della sede di servizio del pubblico di-
pendente. — 8. Criterio della sede di servizio. Atti collegati, fra loro autonoma-
mente impugnabili. — 9. Dalla competenza territoriale derogabile a quella indero-
gabile. — 10. La competenza territoriale nella giurisdizione esclusiva. — 11. La
competenza del T.a.r. Lazio.

1. La competenza del giudice amministrativo

La competenza delimita la porzione di giurisdizione che appartiene a
ciascun organo giurisdizionale '.
Sotto il profilo oggettivo, la competenza indica la sfera di giurisdi-

!'Sulla nozione di competenza si veda G. CHIOVENDA, Istituzioni di diritto processua-
le civile, 11, Napoli, 1936, 140 ss.; S. SATTA-C. PUNzI, Diritto processuale civile, Padova,
1993, 28 ss.; C. MANDRIOLI, Corso di diritto processuale amministrativo, 1, Torino,
1995, 198 ss. Sulla competenza del giudice amministrativo, in particolare, si vedano P.
VIRGA, [ Tribunali amministrativi regionali, Milano, 1972, 19 ss.; P. STELLA RICHTER,
La competenza territoriale nel giudizio amministrativo, Milano, 1975, 9 ss.; A. DE Ro-
BERTO, Competenza. V) Diritto processuale amministrativo, in Enc. giur. Treccani, VII,
Roma, 1988; C. MIGNONE, Competenza e regolamento di competenza (rvicorso giurisdi-
zionale amministrativo), in Dig. disc. pubbl., 111, Torino, 1989, 217 ss.; S. CASSARINO,
Manuale di diritto processuale amministrativo, Milano, 1990, 149 ss.; M. NIGRO, Giusti-
zia amministrativa, a cura di E. Cardi-A. Nigro, Bologna, 2002, 285 ss.; V. CAIANIELLO,
Manuale di diritto processuale amministrativo, Torino, 2003, 392 ss.; F. CARINGELLA,
Giustizia amministrativa. Corso completo, Napoli, 2003, 564 ss.; A. POLICE, La compe-
tenza, in F.G. SCOCA (a cura di), Giustizia amministrativa, Torino, 2003, 127 ss.
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4 La competenza e la rilevabilita dell incompetenza

zione di cui ¢ investito un giudice; sotto il profilo soggettivo esprime la
capacita del giudice di prendere cognizione di una determinata contro-
versia.

Lo studio della competenza del giudice amministrativo si articola nel-
I’esame dei succitati profili.

Da un punto di vista oggettivo, nel processo amministrativo si distin-
gue fra competenza per territorio, competenza per grado?, e competenza
funzionale che veniva distinta dalla competenza per materia. Non ricor-
rono ipotesi di competenza per valore.

La competenza ¢ territoriale quando il giudice viene investito di una
determinata controversia con riferimento al collegamento di questa con
un determinato ambito territoriale. La competenza per grado ¢ quella che
sussiste tra giudice di primo grado (T.a.r.) e giudice di secondo grado
(Consiglio di Stato). La competenza funzionale ¢ la competenza suddivi-
sa tenendo conto della maggiore idoneita di un giudice a decidere deter-
minate controversie. Diversa accezione ha la competenza per materia che
dipende invece dalla necessita che su determinate materie decida un solo
giudice. Con I’entrata in vigore del codice del processo amministrativo si
assiste alla fusione della competenza per materia nella competenza fun-
zionale: scompare quindi la differenza tra le due, tutti i casi che prima
erano considerati competenza per materia sono trattati come competenza
funzionale.

La competenza tout court del giudice amministrativo ¢ ripartita fra i
diversi T.a.r., il Consiglio di Stato e il Consiglio di giustizia amministra-
tiva per la Regione siciliana.

Nel processo amministrativo vi € certamente una competenza territo-
riale, poi una competenza funzionale e una competenza per grado. E in-
discussa la preminente rilevanza dell’elemento territoriale nella distri-
buzione della competenza fra i giudici amministrativi di primo grado.

2P. STELLA RICHTER, La competenza territoriale, 1975, 9 ss.; G. ROEHRSEEN, La
competenza degli organi della giurisdizione amministrativa, in Rass. lavori pubblici, 1,
1974, 12 dell’estratto, hanno sostenuto che accanto alla competenza per territorio vi sia
una competenza per grado e una competenza funzionale, relativa, per esempio, al giudi-
zio di ottemperanza.
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La competenza per territorio 5

2. La competenza territoriale e il giudice naturale precostituito
per legge

La ripartizione della competenza fra 1 diversi giudici ¢ disposta dalla
legge.

Uno degli esiti piu interessanti della rivoluzione francese fu I’appli-
cazione del principio di legalita anche al potere giudiziario e, in particola-
re, uno dei settori in cui detta applicazione avvenne in maniera esaustiva
ed efficiente fu quello della disciplina della competenza, con la sottoposi-
zione a legge della distribuzione delle competenze giudiziarie.

Nel 1791 la Costituzione francese introdusse la riserva di legge in te-
ma di competenze giudiziarie *. In tal modo, si voleva inserire un elemen-
to di netta discontinuita con il regime dell’4ncién Regime, in cui il So-
vrano aveva il potere di attribuire la decisione delle controversie a deter-
minati tribunali o addirittura a tribunali istituiti ad hoc. In tal modo, il po-
tere esecutivo non aveva la prerogativa di scegliere arbitrariamente il giu-
dice per controversie di particolare interesse e, per converso, nessuna del-
le parti aveva la possibilita di incardinare liberamente la controversia in-
nanzi a un giudice compiacente o comunque disponibile.

Il giudice competente era il giudice naturale dal quale il cittadino non
poteva essere distolto se non tramite una disposizione di legge.

Sennonché, la previsione di una riserva di legge in tema di competen-
ze giudiziarie, oltre a comportare il divieto di trasferire liberamente le
controversie dinanzi ai diversi giudici, implicava il divieto di individuare
un giudice competente a posteriori e di istituire giudici speciali o straor-
dinari. Dunque, la riserva di legge venne declinata in tre prescrizioni: a)
precostituzione per legge del giudice e della sua sfera di competenza; b)
determinazione del giudice naturale, con conseguente impossibilita di tra-
slare le controversie innanzi ai diversi giudici gia istituiti; ¢) divieto di
istituire un giudice speciale o straordinario.

Una diversa soluzione sarebbe stata lesiva anche del principio di ugua-
glianza dei cittadini. II riparto delle competenze giudiziarie avvenne nel ri-
spetto del predetto principio al fine di evitare discriminazioni tra i cittadini.

Invero, la previsione di una riserva di legge in tema di competenze

3F. PEIRONE, [l riparto della competenza nella giustizia amministrativa tra naturalita
del giudice territoriale e cura di interessi nazionali, in Dir. proc. amm., 2016, 136 ss.
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giudiziarie significava implicitamente divieto di istituire giudici speciali
o di individuare un giudice competente a posteriori. Dunque, anche se la
determinazione del giudice naturale era derogabile per legge, non era
possibile istituire un giudice straordinario perché si riteneva violato un
importante principio correlato al concetto di naturalita del giudice, quello
di uguaglianza dei cittadini. Il riparto delle competenze giudiziarie dove-
va avvenire nel rispetto del predetto principio al fine di evitare discrimi-
nazioni tra cittadini. Per garantire il rispetto del principio di uguaglianza
tra i cittadini, il criterio che venne ritenuto pitu opportuno per individuare
il giudice competente nell’attribuzione delle liti giudiziarie fu quello del
forum loci. La competenza del giudice naturale?, vale a dire del giudice
gia operante sul territorio nazionale, poteva essere derogata con una di-
sposizione di legge allorquando veniva violato il principio di uguaglianza
del cittadino nell’essere giudicati da un giudice naturale competente, men-
tre non era possibile istituire giudici straordinari o giudici post factum.

Con I’avvento delle Costituzioni del secondo dopoguerra, tali principi
vennero riaffermati e il concetto di naturalita del giudice venne accostato
a quello di precostituzione del giudice competente. Ad onor del vero, an-
che la Costituzione albertina del 1848 prevedeva all’art. 71 il principio
secondo il quale “Niuno puo essere distolto dai suoi giudici naturali. Non
potranno percio essere creati tribunali o commissioni straordinarie”. Inol-
tre, varie costituzioni europee contemplarono principi analoghi come
quella francese del 1830 e quella belga del 1831.

La Costituzione italiana richiama il concetto di naturalita e quello di
precostituzione. L’art. 25 della Costituzione, infatti, stabilisce che “nes-
suno puo essere distolto dal giudice naturale precostituito per legge”.

In verita, si ¢ sostenuto che i due termini siano sinonimi, che con essi
si vuole indicare la stessa cosa e che, quindi, si tratti di un’endiadi. Se-
condo tale tesi, il giudice naturale ¢ quello precostituito per legge. In tal
senso, si & pronunciata non solo una cospicua parte della dottrina®, ma

4Corte Cost., 26 giugno 2007, n. 237; Corte Cost., 5 dicembre 2007, n. 417; Corte
Cost., 28 dicembre 2007, n.463; Corte Cost., 14 maggio 2008, n. 138; Corte Cost., 23
dicembre 2008, n.432; Corte Cost., 5 maggio 2009, n. 68; Corte Cost., 2 aprile 2009, n.
102; Corte Cost., 9 aprile 2009; n. 108; Corte Cost., 22 maggio 2009, n. 162; Corte Cost.,
27 gennaio 2011; n. 31; Corte Cost., 12 ottobre 2011, n. 266; Corte Cost., 14 maggio
2013, n. 86; Corte Cost., 30 gennaio 2014, n. 15.

5Si vedano R. ROMBOLI, I/ giudice naturale, Milano, 1981, 157; A. P1ZZORUSSO,
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anche la Corte Costituzionale®, con alcune sentenze nelle quali si & af-
fermato che la locuzione “giudice naturale” corrisponde a quella di “giu-
dice precostituito per legge”.

Tuttavia, diversi autori hanno prospettato la necessita di conferire ai
due termini significati autonomi diversi. In particolare, si ¢ sostenuto che
il concetto di naturalita consentirebbe di far riferimento alla “purezza e
regolaritd della funzione giurisdizionale”’; altri autori hanno parlato di
“idoneita” del giudice®; altri ancora hanno sostenuto che il termine con-
sentirebbe di fare riferimento alla “tutela delle minoranze linguistiche et-
nicamente diverse”®.

Non puo essere sottaciuto che I’art. 25 utilizza, oltre alla locuzione
“giudice precostituito per legge”, anche quella di “giudice naturale”. La
tesi che configura il termine “naturale” e quello “precostituito” come si-
nonimi, puo essere accolta solo qualora si dimostri che al concetto di na-
turalita non possa attribuirsi alcun altro significato che quello di precosti-
tuzione. A una siffatta conclusione non sembra possibile giungere.

Invero, la riserva di legge e, quindi, la precostituzione per legge del
giudice e della sua sfera di competenza sicuramente hanno un ruolo
primario e assorbente. La nozione di naturalita non precede, ma segue
quella di giudice precostituito, per 1’ovvia ragione che non esiste in na-
tura un giudice. Il conferimento a un giudice di una sfera di competen-
za ¢ sempre un fenomeno giuridico, conseguenza di un determinato as-
setto normativo. Negli ordinamenti costituzionali moderni, in applica-
zione del principio di legalita, la giurisdizione ¢ soggetta a riserva di
legge e tutti i giudici sono precostituiti per legge.

Nel nostro ordinamento, per tutte le giurisdizioni, il concetto di giudi-

Giudice naturale, in Enc. giur. Treccani, XV, 1989, 5; N. ZANON-F. BIONDI, Diritto co-
stituzionale dell’ordine giudiziario, Milano, 2002, 123; M. D’AMICO-G. ARCONZO,
Commento all’art. 25, in R. BIFULCO-A. CELOTTO-M. OLIVETTI (a cura di), Commenta-
rio alla costituzione, Torino, 2006, 530.

6Si vedano le sentenze della Corte Cost. n. 88/1962, n. 125/1977, n. 164/1983 e n.
80/1988.

7G. SABATINI, La competenza surrogatoria e il principio del giudice naturale nel
processo penale, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1962, 941 ss.

8E. SoMMA, “Naturalita” e “precostituzione” del giudice nell’evoluzione del con-
cetto di legge, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1963, 828.

°Si veda G. UBERTIS, “Naturalita” del giudice e valori socioculturali nella giurisdi-
zione”, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1977, 1074 ss.
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ce naturale richiama quello di giudice gia operante sul territorio naziona-
le. La naturalita del giudice € connessa al locus facti commissi.

La nozione di naturalita corrisponde all’interesse superindividuale del-
I’uguaglianza dei cittadini nel processo, di modo che esso sia celebrato
dinanzi a un giudice imparziale al fine di evitare sia trattamenti di favore,
sia operazioni in danno delle parti.

Il concetto di naturalita, connessa alla territorialita, si configura per-
tanto come un limite esterno per la legge che deve individuare 1’organo
giudicante, precostituendolo.

Per garantire il rispetto del principio di uguaglianza tra i cittadini, il
criterio che venne ritenuto piu opportuno per individuare il giudice com-
petente nell’attribuzione delle liti giudiziarie fu quello del forum loci.

La naturalita ha un valore autonomo rispetto a quello della sua preco-
stituzione per legge. La naturalita ¢ funzione dell’imparzialita del giudi-
ce, mentre gli altri requisiti quali quello della precostituzione, della riser-
va di legge e della indipendenza fanno da garanzia.

Precedentemente, nell’ordinamento processuale amministrativo era
possibile derogare alla determinazione legislativa della competenza del
giudice naturale. La legge istitutiva dei T.a.r. consentiva che la compe-
tenza territoriale del giudice amministrativo fosse derogabile, nell’ipotesi
in cui le parti fossero state d’accordo '°.

Nel codice del processo amministrativo il giudice naturale ¢ quello del
luogo ove ha sede ed agisce I’amministrazione.

Il codice del processo amministrativo non prevede piu la derogabilita,
ma la inderogabilita della competenza del giudice. Il motivo principale
per cui ¢ stato superato il principio dispositivo'' della competenza ¢ da
ricondurre al fenomeno del forum shopping per cui numerose liti giudi-
ziarie venivano incardinate presso T.a.r. territorialmente incompetenti,

PEIRONE, Il riparto della competenza nella giustizia amministrativa tra naturalita
del giudice territoriale e cura di interessi nazionali, in Dir. proc. amm., 1/2016, 152; N.
SAITTA, Sistema di giustizia amministrativa, Milano, 2011, 216.

1F. PEIRONE, I/ riparto della competenza nella giustizia amministrativa tra naturali-
ta del giudice territoriale e cura di interessi nazionali, in Dir. proc. amm., 1/2016, 152;
M. NIGRO, Giustizia amministrativa, Bologna 2002; A. LUGO, La competenza e la con-
nessione delle cause nel processo amministrativo, in Studi per il Centocinquantesimo del
Consiglio di Stato, 111, Roma, 1981, 1736; V. CAIANIELLO, Lineamenti del processo am-
ministrativo, Torino, 1979.
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ma ritenuti piu favorevoli nell’accoglimento delle richieste di provvedi-
menti cautelari. A cid va aggiunto il fatto che la previsione della indero-
gabilita !> della competenza ha la sua ratio nella presenza nel giudizio
amministrativo di interessi pubblici, oltre che di quelli privati, che preclu-
dono alle parti di scegliere liberamente il foro a loro pit congeniale.

3. Le diverse tipologie di competenza per territorio

La competenza per territorio svolge la funzione di ripartire la cogni-
zione delle controversie fra 1 diversi Tribunali amministrativi regionali
esistenti sul territorio nazionale.

Per individuare il T.a.r. competente la 1. n. 1034/1971 stabiliva un cri-
terio generale e due criteri speciali, il primo, quello dell’efficacia dell’at-
to impugnato e, il secondo, quello della sede di servizio del pubblico di-
pendente.

Il codice del processo amministrativo, pur riproponendo il criterio ge-
nerale della sede dell’organo, quello dell’efficacia dell’atto impugnato e
quello della sede di servizio del pubblico dipendente, presenta una parti-
colarita, che ha suscitato lo sviluppo di interessanti riflessioni. Invero, 1’art.
13, primo comma, prima parte, c.p.a. richiama il criterio della sede del-
I’organo, stabilendo che “sulle controversie riguardanti provvedimenti,
atti, accordi o comportamenti di pubbliche amministrazioni ¢ inderogabil-
mente competente il tribunale amministrativo regionale nella cui circo-
scrizione territoriale esse hanno sede”.

L’art. 13, primo comma, seconda parte, c.p.a. propone il criterio dell’ef-
ficacia diretta, sancendo che “il tribunale amministrativo regionale ¢ co-
munque inderogabilmente competente sulle controversie riguardanti prov-
vedimenti, atti, accordi o comportamenti di pubbliche amministrazioni 1
cui effetti diretti sono limitati all’ambito territoriale della regione in cui il
tribunale ha sede”.

Inoltre, I’art. 13, secondo comma, c.p.a. prevede che “per le contro-
versie riguardanti pubblici dipendenti ¢ inderogabilmente competente il

12 A. POLICE, Il processo amministrativo, Commentario al d.Igs. n. 104/2010, Milano,
2011, 167, F. PEIRONE, /I riparto della competenza nella giustizia amministrativa tra natu-
ralita del giudice territoriale e cura di interessi nazionali, in Dir. proc. amm., 1/2016, 146.
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tribunale nella cui circoscrizione ¢ situata la sede di servizio”. La norma,
come appare evidente, si riferisce al criterio della sede di servizio del
pubblico impiegato.

Sin qui 1 tre criteri presenti nell’assetto normativo preesistente si ripre-
sentano anche nel sistema introdotto dal codice del processo amministra-
tivo. Al piu, si porra il problema di stabilire se i rapporti che intercorrono
fra 1 tre criteri contemplati dal codice sono gli stessi che intercorrevano
fra i tre criteri stabiliti dalla 1. n. 1034/1971.

Sennonché, I’art. 13, terzo comma, c.p.a. sancisce che “negli altri casi
¢ inderogabilmente competente, per gli atti statali, il tribunale amministra-
tivo regionale del Lazio, sede di Roma e, per gli atti dei soggetti pubblici
a carattere ultra regionale, il tribunale amministrativo regionale nella cui
circoscrizione ha sede il soggetto”.

La presenza di quest’ultima norma ha indotto una parte della dottrina
a sostenere che 1 criteri abbiano subito una rilevante modifica, passando
da tre a quattro 1. Invero, dalla semplice lettura della legge si ha I’im-
pressione che i criteri siano quattro, vale a dire quello della sede dell’au-
torita, quello dell’efficacia dell’atto, quello della sede di servizio e quello
dell’atto statale o dell’atto emanato da autorita a carattere ultraregionale.

In realta, la questione appare piu complessa e impone di rivisitare i
rapporti intercorrenti fra i diversi criteri. A tal fine, appare opportuno pas-
sarli in rassegna, anche se fugacemente.

4. 1l criterio della sede dell’organo

Nel sistema vigente prima dell’emanazione del codice del processo
amministrativo, il criterio generale era quello della sede dell’organo che
aveva emanato il provvedimento impugnato ',

3In E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, a cura di F. FRACCHIA, Milano,
2013, 874, si elencano quattro criteri, probabilmente per fini didattici rappresentati dal-
I’esigenza di rendere chiara la materia. Sul tema, si veda anche R. DAGOSTINO, Compe-
tenza e conflitti di competenza, in E. FOLLIERI-A. BARONE (a cura di), / principi vinco-
lanti dell’adunanza plenaria del Consiglio di Stato sul codice del processo amministrati-
vo (2010-2015), Padova, 2015, 508 ss.

141 due criteri speciali sono rappresentati da quello della efficacia limitata degli effet-
ti dell’atto e del provvedimento e quello della sede di servizio del pubblico dipendente.
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Infatti, ’art. 2, primo comma, lett. b), 1. n. 1034/1971 stabiliva che il
T.a.r. decideva sui ricorsi per incompetenza, per eccesso di potere, per
violazione di legge contro atti e provvedimenti emessi: dagli organi peri-
ferici dello Stato e degli enti pubblici a carattere ultraregionale, aventi se-
de nella circoscrizione del Tribunale amministrativo regionale; dagli enti
pubblici non territoriali aventi sede nelle circoscrizioni del Tribunale am-
ministrativo regionale e che esclusivamente nei limiti della medesima e-
sercitano le loro attivita; dagli enti pubblici territoriali compresi nella cir-
coscrizione del Tribunale amministrativo regionale.

Il criterio generale della sede dell’organo trovava formulazione anche
nell’art. 3. Da questa norma si desumeva implicitamente che, per gli atti e
1 provvedimenti emessi da organi centrali dello Stato o da enti pubblici a
carattere ultraregionale — per i quali non operassero i criteri speciali della
efficacia limitata o della sede di servizio del pubblico dipendente — vige-
va il criterio generale della sede dell’organo.

I1 codice del processo amministrativo, come si ¢ gia detto, contempla
all’art. 13, primo comma, prima parte, il criterio della sede dell’autorita
amministrativa.

5. 1l criterio dell’efficacia dell’atto impugnato

Il criterio dell’efficacia dell’atto o del provvedimento oggetto di im-
pugnazione introduceva una deroga al criterio generale della sede dell’en-
te o dell’organo.

In base al criterio speciale dell’efficacia dell’atto o del provvedimento
oggetto di impugnazione, non era competente il T.a.r. nella cui circoscri-
zione aveva sede I’ente o 1’organo che aveva emanato 1’atto, bensi era com-
petente il T.a.r. nella cui circoscrizione 1’atto o il provvedimento impu-
gnato esplicavano effetti.

Il criterio del luogo di efficacia dell’atto e, in particolare quello della
localizzazione degli effetti ponevano non pochi problemi applicativi '°.

In base al criterio generale, la competenza appartiene al T.a.r. nella cui circoscrizione
ha sede 1’organo dell’ente pubblico che ha emanato 1’atto o il provvedimento oggetto di
impugnazione.

11 criterio generale trova formulazione nell’art. 2 e nell’art. 3 della 1. n. 1034/1971.

5P, STELLA RICHTER, La competenza territoriale, 1975, 19.
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Secondo una orientamento dottrinale '¢ I’effetto giuridico ¢ “un valore
giuridico condizionato”, esso non puod per sua natura “localizzarsi” terri-
torialmente se non nel senso che vi &€ un ambito territoriale, nel quale esso
vige appunto come valore giuridico ed oltre i cui limiti non ¢ piu tale. Ma
tale ambito territoriale non puo certo costituire quella localizzazione cui
la legge fa riferimento come ad un criterio di collegamento della compe-
tenza territoriale dei tribunali amministrativi; cido perché esso coincide
necessariamente e senza residui con i limiti territoriali dell’ordinamento
che a quel valore riconosce giuridicita.

Un’altra tesi sosteneva che con I’espressione efficacia limitata territo-
rialmente alla circoscrizione del tribunale, la legge aveva inteso riferirsi
piu precisamente al rapporto amministrativo disciplinato dall’atto. Se-
condo questa tesi ¢ il concreto rapporto amministrativo che si volge in un
determinato ambito territoriale quello che deve essere tenuto presente ed
¢ in questo senso che il criterio dell’efficacia puod costituire conseguen-
temente un possibile criterio di collegamento delle norme sulla compe-
tenza territoriale dei tribunali '’.

Il criterio speciale veniva in considerazione solo per gli atti e i prov-
vedimenti emanati da organi centrali dello Stato o da enti pubblici ultra-
regionali.

Naturalmente, il criterio speciale non operava quando I’efficacia si e-
splicava nella stessa circoscrizione territoriale del T.a.r. che sarebbe stato
competente in virtu del criterio generale della sede dell’ organo.

Quando I’atto o il provvedimento oggetto di impugnazione esplicava
efficacia solo nella circoscrizione di un T.a.r., diverso da quello nella cui
circoscrizione aveva sede I’amministrazione procedente, la competenza si
radicava presso di esso, introducendo una deroga al principio generale
della sede dell’organo.

Il criterio della efficacia'® era speciale rispetto a quello generale. I

16 A. FALZEA, Efficacia giuridica, in Enc. dir., XIV, 1965, 472.

17 A. ANDREANI, La competenza per territorio dei tribunali amministrativi regionali,
Milano, 1974, 124-132.

811 carattere speciale del criterio dell’efficacia trova conferma nella pronuncia del
Cons. Stato, Sez., V, 25 novembre 1999, n. 1982, dove si afferma che il criterio di ripar-
tizione della competenza territoriale tra i tribunali amministrativi regionali, ai sensi del-
I’art. 3 della 1. 6 dicembre 1971, n. 1034, fondato sull’efficacia dell’atto, ha carattere
speciale, perché deroga al criterio, di generale applicazione, della sede dell’autorita che
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rapporto fra i due criteri — contrariamente a quanto da altri sostenuto —
non era di concorrenza o alternativita, nel senso che il ricorrente poteva
liberamente optare per 1’uno o per I’altro criterio. Quando un atto o prov-
vedimento di un organo dello Stato o di un ente pubblico ultraregionale
esplicava efficacia solo nella circoscrizione di un T.a.r., la competenza si
radicava unicamente presso quest’ultimo. Non era possibile una compe-
tenza alternativa, diversamente sarebbe venuto meno lo stesso concetto di
ordinamento giuridico e di riparto della competenza. Il riparto della com-
petenza, in un ordinamento giuridico processuale, implica che la compe-
tenza si radichi presso un solo giudice in via esclusiva. Diversamente,
non si puo parlare di ordinamento giuridico, il quale presuppone 1’esi-
stenza di una chiara disciplina attributiva; né si puo parlare di un efficace
criterio di riparto, il quale deve essere in condizione di distribuire la
competenza fra piu giudici.

Secondo il dettato normativo, il legislatore aveva distinto in maniera
netta le sfere di applicazione dei due criteri.

Ci0 nonostante, nel processo amministrativo, prima del Codice, il ri-
corso poteva essere proposto anche innanzi a un T.a.r. diverso da quello
competente. In assenza della proposizione del regolamento preventivo di
competenza, la competenza, appunto, poteva radicarsi innanzi a un qual-
siasi T.a.r. adito. Ci0 avveniva sebbene, in base ai criteri di riparto, com-
petente, per ogni controversia, era sempre € solo un unico T.a.r.

In definitiva, assumeva un valore prevalente 1’ambito territoriale in cui
esplicava efficacia I’atto o il provvedimento oggetto di impugnazione.

Nessun problema si poneva quando ’efficacia' si produceva nello
stesso ambito territoriale, in cui aveva sede I’organo o I’ente che aveva e-
manato il provvedimento. I due criteri conducevano alla identificazione
di uno stesso T.a.r. come giudice competente.

Invece, in presenza di un provvedimento emanato da una amministra-
zione centrale dello Stato o da un ente pubblico ultraregionale, la compe-
tenza si radicava presso il T.a.r. se I’efficacia si esplicava esclusivamente
nell’ambito circondariale del T.a.r. regionale.

ha emanato I’atto. Tale criterio per il Consiglio di Stato ¢ di stretta interpretazione e non
¢ suscettibile di applicazione analogica.

19 Sulla nozione di efficacia si veda P.M. VIPIANA, Considerazioni sull efficacia del-
l’atto amministrativo impugnato quale criterio determinativo della competenza territo-
riale dinanzi ai tribunali amministrativi regionali, in Tar, 1998, 11, 153 ss.
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Quando D’efficacia si sviluppava nell’ambito circondariale di diversi
T.a.r., il criterio dell’efficacia non poteva svolgere la sua funzione dero-
gatoria, con la conseguenza che la competenza rimaneva radicata presso
il T.a.r. Lazio, vale a dire il T.a.r. competente sulla base del criterio gene-
rale della sede dell’organo o dell’ente.

Per individuare 1I’ambito circondariale di efficacia del provvedimento,
occorreva fare riferimento agli effetti tipici*°, vale a dire a quelli diretti?'
e normali e non a quelli eventuali, mediati e ulteriori.

Il criterio degli effetti diretti e tipici dell’atto, se chiaro in astratto, in
sede applicativa presentava non pochi problemi.

La giurisprudenza, nell’ambito di svariate pronunce, aveva stabilito il
luogo in cui si verificano gli effetti diretti del provvedimento, a seconda
delle diverse tipologie di provvedimenti oggetto di impugnazione.

In particolare, per 1 provvedimenti ablativi e impositivi di vincoli, la
giurisprudenza aveva ritenuto che il luogo in cui si esplicavano gli effetti
diretti andava individuato nel luogo in cui era sito il bene ?*. Invece, per i
provvedimenti che imponevano prestazioni, obblighi o ’espletamento di
determinate attivita, secondo la giurisprudenza il luogo in cui si esplica-
vano gli effetti diretti andava individuato nel luogo in cui I’obbligazione
andava adempiuta >, Infine, per i provvedimenti a carattere individuale,
vale a dire che incidono sulla persona o su sue qualita, la giurisprudenza
aveva sostenuto che il T.a.r. competente doveva essere individuato in
quello nel cui circondario il soggetto destinatario del provvedimento ave-
va la residenza **.

Il codice del processo amministrativo, come gia evidenziato, attribui-
sce rilevanza anche al criterio degli effetti dell’atto. L art. 13, primo com-
ma, seconda parte, c.p.a. sancisce che “il tribunale amministrativo regio-
nale ¢ comunque inderogabilmente competente sulle controversie riguar-

20 Cons. Stato, sez. VI, 27 gennaio 1978, n. 101.

2 Cons. Stato, sez. VI, 11 novembre 1977, n. 852; Cons. Stato, sez. V, 29 aprile
1980, n. 463; Cons. Stato, sez. V, 4 luglio 1986, n. 354.

22 Cons. Stato, sez. VI, 17 ottobre 1975, n. 464.
2 Cons. Stato, sez. IV, 5 dicembre 1978, n. 1114; Cons. Stato, 11 luglio 1978, n. 707.

24 Cons. Stato, sez. IV, 22 dicembre 1978, n. 1280; Con. Stato, sez. VI, 1° luglio
1977, n. 704; Cons. Stato, 21 ottobre, 1980, n. 875; Cons. Stato, Sez., VI, 5 maggio
1977, n. 367.
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danti provvedimenti, atti, accordi o comportamenti di pubbliche ammini-
strazioni 1 cui effetti diretti sono limitati all’ambito territoriale della re-
gione in cui il tribunale ha sede”.

Si pongono gli stessi problemi che si sono posti alla giurisprudenza nel
previgente regime giuridico. Quelle questioni affrontate in passato dalla
giurisprudenza non potranno essere diversamente decise. Unica eccezione
¢ rappresentata dalla risoluzione di quelle questioni che dipendevano dalla
natura del rapporto fra criterio della sede e criterio dell’efficacia. Su detto
profilo appare opportuno soffermarsi nel prossimo paragrafo.

6. Il rapporto fra il criterio della sede e il criterio dell’efficacia

Secondo un orientamento, il codice del processo amministrativo si sa-
rebbe limitato a riprodurre nella sostanza la stessa disciplina preesistente,
con la conseguenza che il rapporto fra il criterio della sede e quello del-
I’efficacia sarebbe rimasto immutato. Il criterio della sede integrerebbe il
criterio generale e quello dell’efficacia un criterio speciale. Il primo sareb-
be il criterio primario e il secondo un criterio secondario e sussidiario *°.

In senso contrario, si € sostenuto che il codice avrebbe innescato una
decisiva inversione di rotta perché il criterio al quale guardare prima di
ogni altro sarebbe quello degli effetti. Il criterio degli effetti sarebbe il
primo criterio a orientare la scelta del giudice competente. Secondo sif-
fatto orientamento, il ruolo di primazia da riservare al criterio dell’effi-
cacia costituirebbe una conseguenza del fatto che 1’art. 13, primo comma,
seconda parte, c.p.a. sancirebbe che “il tribunale amministrativo regiona-
le ¢ comunque inderogabilmente competente sulle controversie riguar-
danti provvedimenti, atti, accordi o comportamenti di pubbliche ammini-
strazioni 1 cui effetti diretti sono limitati all’ambito territoriale della re-
gione in cui il tribunale ha sede”. Dalla predetta disposizione deriverebbe
che, per individuare il tribunale territorialmente competente, occorrereb-
be prima di tutto verificare se gli effetti, immediati e diretti, si producano
in un solo ambito territoriale regionale. In caso positivo, la competenza
spettera al T.a.r. che ha sede in quella regione; invece, in caso contrario,

BIn tal senso, P. CARPENTIERI, Le questioni di competenza, in www.giustizia-
amministrativa.it, 2010.
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