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Signor Presidente della Repubblica,

personalmente e a nome di tutta la Giustizia ammi-
nistrativa, La ringrazio per 'onore che ha voluto renderci
con la Sua presenza.

Ringrazio le Autorita civili, militari e religiose, il
Presidente ed i Giudici della Corte Costituzionale, i com-
ponenti del Consiglio di Presidenza della Giustizia am-
ministrativa, le Colleghe ed i Colleghi di questa e delle
altre magistrature, gli esponenti del mondo accademico,
gli Avvocati dello Stato, gli Avvocati degli enti pubblici e
del libero Foro, il personale tutto della Giustizia ammi-
nistrativa e tutti coloro che stanno partecipando anche a
distanza.

In ogni cerimonia di inaugurazione di un anno giu-
diziario si formulano bilanci e si espongono progettualita.

Oggi vorrei anche condividere alcune riflessio-
ni che hanno ad oggetto il principio di legalita e della
centralita che ha la Giustizia amministrativa per il suo
rispetto.

11 Consiglio di Stato ed 1 Tribunali amministrativi re-
gionali hanno la funzione di dare piena tutela alle posizioni
giuridiche soggettive, come disposto dagli articoli 24, 103

e 113 della Costituzione.



Negli Stati assoluti non era possibile avere tutela giu-
risdizionale contro gli atti del potere esecutivo, poiché tutti
1 poteri facevano capo alla stessa persona del Re.

Neppure 'affermazione del principio della divisione
dei poteri rese sindacabili da parte dei giudici gli atti della
pubblica Amministrazione.

Un primo passo per I'affermazione del principio di
legalita vi ¢ stato con la legge di unificazione nazionale
del 1865, all’allegato E, che ha attribuito al giudice civile il
potere — che ancora sussiste — di disapplicare gli atti ammi-
nistrativi lesivi dei diritti soggettivi.

In seguito, la legge del 1889 ha istituito la Quarta
Sezione del Consiglio di Stato, attribuendo per la prima
volta ad un giudice, diverso da quello civile, il potere di an-
nullare gli atti autoritativi illegittimi, espressivi di un potere
pubblico.

In questo quadro, consolidatosi con le regole costi-
tuzionali, il giudice amministrativo ¢ divenuto il giudice
naturale dell’esercizio del potere pubblico: ogni volta che
I’ Amministrazione esercita un potere ed emana un atto au-
toritativo, il suo destinatario ¢ titolare di un interesse legit-
timo e puo chiedere al giudice amministrativo di annullare

Iatto illegittimo.



Al giudice amministrativo puo ricorrere anche chi
sia stato leso in un suo interesse legittimo fondamentale,
quando ’Amministrazione, esercitando il suo potere, ab-
bia inciso sulle liberta individuali, come ad esempio ¢ avve-
nuto quando sono stati emanati provvedimenti per affron-
tare 'emergenza derivante dalla pandemia da Covid-19 o
vengono emanati provvedimenti che vietano di accedere a
determinati luoghi, come nei casi dei c¢d d.a.s.p.o.

Come Lei, signor Presidente, ha affermato, quando
ha ricevuto 1 vincitori dei concorsi a consigliere di Stato
e a referendario dei Tribunali amministrativi regionali, lo
sviluppo della Giustizia amministrativa ha segnato un pro-
gressivo rafforzamento della democrazia, con la sottopo-
sizione in maniera sempre piu penetrante del potere pub-
blico al controllo di legittimita del giudice amministrativo.

Nell’'ultimo quarto di secolo vi ¢ stato un notevole
aumento delle materie devolute alla giurisdizione ammini-
strativa esclusiva, nelle quali il giudice amministrativo co-
nosce non soltanto degli interessi legittimi, ma anche dei
diritti soggettivi.

Il codice del processo amministrativo, entrato in vi-
gore nel 2010, ha razionalizzato il sistema della Giustizia

amministrativa e consente di dare piena tutela — anche in



sede cautelare - alle posizioni giuridiche soggettive sotto-
poste al giudice amministrativo.

Nell’esercizio di una cosi rilevante funzione, i giudici
amministrativi debbono sempre essere consapevoli dei ri-
flessi che hanno le loro pronunce sulle posizioni giuridiche
soggettive coinvolte, sui rapporti sociali ed economici, sul-
le dinamiche delle Istituzioni ed anche sul benessere della
collettivita, dando prova di grande equilibrio nell’applica-
zione della legge.

11 principio di legalita che fa da filo conduttore delle
mie riflessioni non ¢ quello di matrice ottocentesca, po-
sto a base degli albori dello Stato di diritto, ma ¢ il perno
dell’intera attivita del moderno giudice amministrativo,
al quale ¢ chiesto di indicare la via da seguire e di essere
uno strumento di mediazione, di pace sociale e di pro-
gresso.

Il principio di legalita nella sua attuale accezione co-
stituisce il supporto giuridico dei poteri del giudice ammi-
nistrativo.

La legge costituisce la legittimazione giuridica, oltre
che sociale, dei poteri del giudice amministrativo ed allo
stesso tempo pero determina anche 1 limiti esterni delle

sue funzioni giurisdizionali, precisando i confini entro i
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quali deve esercitare i suoi poteri, quale garante delle inte-
razioni fra gli individui, le Amministrazioni e le imprese.

I principio formulato dall’articolo 101 della Costi-
tuzione, per il quale 7 giudici sono soggetti soltanto alla legge,
evidenzia che anche i giudici — soprattutto i giudici — sono
soggetti al primato della legge e devono dare I’esempio nel
rispettarla.

Le sue pronunce risultano maggiormente autorevo-
li, quanto piu il giudice amministrativo, nell’esercizio delle
sue funzioni e anche nella vita privata, risulta rispettoso
della legge e coerente con i valori espressi dalla Costitu-
zione.

L’articolo 24 della Costituzione dispone che ‘#utti pos-
sono agire in gindizio a tutela dei propri diritti e interessi legittimr:
‘tutti’ hanno titolo a sentirsii ‘giudici del giudice’, nel senso
che si aspettano di essere giudicati da chi da 'esempio del
rispetto delle regole.

11 prestigio del giudice, anche di quello amministrati-
vo, non ¢ e non puo essere direttamente proporzionale al
consenso che puo suscitare una sua pronuncia, ma deriva
dal costante rispetto del proprio ruolo, conseguente alla
consapevolezza dell’importanza della propria funzione al

servizio della collettivita.
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Larticolo 54 della Costituzione impone a coloro
ai quali sono affidate funzioni pubbliche, e dunque an-
che ai giudici, il dovere di adempierle con disciplina ed
onore.

I doveri sono il collante delle democrazie: 1a loro vio-
lazione e la mancanza di etica pubblica indeboliscono le
comunita.

Stiamo vivendo anni di straordinaria complessita sia
in ambito nazionale, che internazionale: superata la fase
critica della pandemia, restano le guerre che interessano
anche 1 confini dell’Europa, i mutamenti climatici, le crisi
finanziarie, le problematiche giovanili e di genere.

In termini piu generali, si assiste ad una rapida e radi-
cale evoluzione della societa.

Tale evoluzione impone ai titolari delle funzioni pub-
bliche un ritmo egualmente accelerato per comprendere le
questioni e individuare le relative soluzioni.

Signor Presidente della Repubblica, nel suo toccan-
te messaggio augurale di fine anno, Lei non ha esitato a
qualificare come «allarmante» la «portata divisiva» di tali
complessita.

E inevitabile, infatti, che le difficolta generino squili-

bri, differenze e contraddizioni.
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Occorre supportare una pit incisiva attivita di media-
zione dei corpi intermedi, ovvero di quelle aggregazioni
sociali che possono fare da tramite tra le Amministrazioni
e gli individui, per incrementare visioni solidaristiche.

LLa nostra Costituzione vuole evitare che il singolo si
senta solo.

[ indispensabile che tutti i titolari di funzioni pub-
bliche si facciano carico di tali complessita: ognuno deve
fare la sua parte e deve individuare soluzioni in base alla
propria competenza, in maniera chiara e comprensibile.

La chiarezza del linguaggio, ad ogni livello, ¢ un valore.

Quanto piu complesso ¢ il contesto, tanto maggiore ¢
I'impegno richiesto alle Istituzioni nell’individuare 1 rime-
di, nel pianificare gli interventi di sostegno all’economia,
nel garantire che i livelli delle prestazioni abbiano standard
minimi per tutti.

LLa mediazione dei conflitti riguarda non solo la fase di
elaborazione delle regole, ma anche quella della loro appli-
cazione, che fa davvero attuare il principio di uguaglianza.

Affinché gli individui siano consapevoli dei loro dirit-
ti e dei loro interessi legittimi, e li possano concretamente
esercitare, occorre innanzi tutto un lineare e semplice qua-

dro normativo, che lasci pochi spazi all’interpretazione.
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Uno dei compiti del diritto pubblico ¢ quello di con-
sentire che tutti possano avvalersi delle prestazioni previ-
ste dalla legge, anche se per ragioni sociali o culturali non
sono in grado di conoscerle.

La fruizione delle prestazioni previste dalla legge pone
rimedio agli squilibri e fa sentire il senso della socialita, quale
valore intrinseco del sentirsi parte di una collettivita.

Penso al mondo della scuola ed alla tutela dei disabili,
1 cui diritti ed interessi legittimi talvolta non hanno soddi-
sfazione o per la complessita del quadro normativo — da
tempo segnalata dal Consiglio di Stato — o per la comples-
sita dei procedimenti, rimessi alle articolate competenze
di distinte autorita, con il rischio di disperdere o di non
utilizzare al meglio le risorse economiche esistenti.

Al diritto amministrativo si chiede un pronto e co-
stante riallineamento all’evoluzione economico-sociale,
con un metodo interdisciplinare che ponga anche ordine
tra le fonti del diritto, in un sistema divenuto complesso,
perché multilivello e reticolare.

La chiarezza del quadro normativo ¢ fondamentale
affinché a ciascuno sia dato il suo.

Il compito del legislatore, vero artefice del diritto

pubblico, ¢ mettere le pubbliche Amministrazioni in con-
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dizione di attuare le sue indicazioni in materia di politica
economica, sociale, culturale, nell’ottica del superamento
delle diseguaglianze e della promozione dello ‘sviluppo’,
complessivamente inteso.

I compito delle pubbliche Amministrazioni ¢ sfruttare
il potenziale delle riforme, e dunque della legge, cogliendone
gli spunti innovativi, in un’ottica di efficienza e funzionalita.

I1 compito del giudice amministrativo ¢ rendere pos-
sibile il raggiungimento degli obiettivi fissati dalla legge ed
agevolare lo svolgimento dell’attivita amministrativa, chia-
rendo il quadro normativo, annullando gli atti illegittimi ed
orientando l'azione delle Amministrazioni, a tutela delle
posizioni giuridiche soggettive.

Lefficacia det servizi d’'interesse generale, la tempe-
stiva erogazione delle misure di sostegno, la capacita di
dare risposte ai bisogni delle famiglie e ’'adeguatezza delle
politiche d’investimento sono ineludibili fattori di ulterio-
re legittimazione delle istituzioni democratiche.

La maggiore chiarezza del sistema normativo non
solo contribuisce a dare concreta attuazione al principio
di uguaglianza, ma consente anche di superare la ‘paura
della firma’, che talvolta ritarda i tempi dei procedimenti

amministrativi o ne impedisce la conclusione.
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La qualita della regolazione incide sulla crescita eco-
nomica di un Paese e, nel dare certezza agli operatori, co-
stituisce un valore aggiunto di qualsiasi normativa.

In questo ambito credo sia importante ricordare il
ruolo attribuito al Consiglio di Stato, il cui compito piu
risalente sul piano storico ¢ quello consultivo.

Sin dalla sua istituzione, il Consiglio di Stato ha sem-
pre collaborato con il Parlamento ed il Governo, affinché
vi fossero riforme anche di sistema, basate sulle esigenze
della razionalizzazione e della semplificazione.

Anche per questo, I'articolo 100 della Costituzione
dispone che il Consiglio di Stato svolga funzioni consul-
tive, le quali — quando si tratta di progetti di riforma del
quadro normativo — possono contribuire a trovare le piu
idonee soluzioni linguistiche e tecniche, ferme restando le
scelte politiche del Parlamento e del Governo.

In questa sede, rappresento la disponibilita del Con-
siglio di Stato a dare ancora il proprio contributo affinché,
nei piu diversi settori del diritto pubblico, si ponga rimedio
a quella che ¢ stata definita come inflazione o ipertrofia
normativa.

Come affermava Montesquieu, T.e leggz inutili indeboli-

scono quelle necessarie’.
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Vi sono settori nei quali la quantita delle disposizioni
normative e il loro collocarsi nei piu diversi ambiti di ma-
teria fanno sentire forte I'esigenza di sistemazione in un
codice, o in un testo unico, o in una legge organica.

Le criticita evidenziate dall’esperienza non si supera-
no necessariamente con una ulteriore regolazione.

Prenderei come esempio di buona riuscita di questa
collaborazione, attuata in passato tra le Istituzioni, la disci-
plina sulle espropriazioni per pubblica utilita, caratterizza-
ta a suo tempo dalla emanazione di una legge fondamenta-
le del 1865, poi modificata da centinaia di leggi successive,
sino a quando ¢ stato emanato nel 2001 un testo unico di
poche decine di articoli, elaborato dal Consiglio di Stato su
incarico del Governo.

In tema di espropriazioni per pubblica utilita la rifor-
ma organica ha ridotto sensibilmente la successiva neces-
sita di legiferare, se non per minimi affinamenti.

Tutti gli operatori — gli amministratori, gli avvocati
ed 1 giudici — si muovono in un quadro di assoluta stabili-
ta della normativa e della relativa giurisprudenza, con evi-
denti vantaggi in termini di certezza del diritto, di parita di

trattamento e di rapidita dell’azione amministrativa.
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Allo stesso modo, si potrebbe procedere in altri set-
tori, caratterizzati da profili di natura tecnica, che non
comportino scelte politiche, rimesse agli altri organi dello
Stato.

Vi sono settori, ad esempio quelli sulla tutela dell’or-
dine pubblico e della sicurezza pubblica, in tema di dinie-
go di permessi di soggiorno o di ritiro di porti d’armi, per
1 quali si potrebbe valutare anche di consentire la propo-
sizione di rimedi amministrativi prima della proponibili-
ta di ricorsi giurisdizionali, attribuendo alla stessa Ammi-
nistrazione la possibilita di riesaminare la legittimita dei
propri atti e riducendo il contenzioso giurisdizionale, con
soluzioni che non incidano sull’esigenza di effettivita della
tutela delle posizioni soggettive.

Altri settori, in cui concorrono i poteri dello Stato e
quelli delle Regioni, da tempo attendono una razionaliz-
zazione, come ad esempio la materia urbanistica e quella
ambientale.

Il contesto nel quale sono nate le legislazioni di setto-
re ¢ radicalmente cambiato.

Vi sono state nel tempo molteplici riforme, che de-
vono essere armonizzate con la legislazione precedente,

sia sotto i profili tecnici che in quelli linguistici.
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La giurisprudenza ha gia elaborato alcuni principi in
tema di semplificazione e di liberalizzazione e fornisce un
bagaglio culturale e di conoscenza, di cui si puo tenere
conto.

Vi ¢ un altro settore nel quale ¢ di sicuro particolar-
mente sentita I’esigenza di sistemazione.

Al momento della sua approvazione, la legge n. 241
del 1990 rappresentava una vera e propria rivoluzione co-
pernicana.

Oggi pero essa da luogo a molteplici questioni in-
terpretative circa 1 suoi rapporti con le successive leg-
gi di settore che hanno introdotto le piu diverse regole,
ad esempio sui tempi entro i quali i procedimenti vanno
conclusi.

Nell’epoca della globalizzazione, il tempo ha un rilievo
decisivo per P'elaborazione, la fattibilita e la convenienza sia
delle scelte amministrative, che di quelle imprenditoriali.

I1 legislatore ha di recente previsto alcuni istituti non
riconducibili alle tradizionali categorie del diritto pubblico.

Mi riferisco a quelli che gli addetti ai lavori definisco-
no ‘inefficacia delle decisioni tardive’ e‘certificazione del
silenzio’, che soddisfano Iinteresse del richiedente per il

solo decorso del tempo.
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E comunque auspicabile che I’Amministrazione
provveda tempestivamente, qualora siano coinvolti inte-
ressi di rango costituzionale, come nella materia paesaggi-
stica o in quella ambientale.

La legge dovrebbe disciplinare anche i rimedi di tu-
tela spettanti a chi sia leso dalle condotte consentite dal
silenzio dell’ Amministrazione.

In ogni caso, una riforma organica sul rilievo del de-
corso del tempo avrebbe una positiva incidenza sui tempi
decisionali e ridurrebbe il numero delle controversie.

Non a caso, tra gli interventi contemplati nel
PN.R.R,, la riforma della pubblica Amministrazione ¢
stata considerata una precondizione per il rilancio del
tessuto produttivo, in termini di semplificazione, di in-
novazione tecnologica e di capacita di realizzazione degli
interventi.

Un nuovo intervento pubblico dello Stato ¢ la mi-
gliore risposta alla crescente domanda di un sistema am-
ministrativo agile e capace, essenziale per costruire un fu-
turo sostenibile.

Tutto cio deve tenere conto anche delle comples-
sita dovute all'impatto del diritto europeo sulle fonti del

diritto nazionale, nonché alle piu recenti modalita di ge-
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stione dell’attivita amministrativa, diverse da quelle tra-
dizionali.

Quanto alle fonti del diritto, ¢ ancora in corso I’elabo-
razione di un sistema ricostruttivo del rapporto intercor-
rente tra le regole nazionali e quelle europee, che hanno
una rilevanza non inferiore a quella della legge nazionale.

Il sistema ¢ peculiare per ogni Stato dell’'Unione Eu-
ropea e comporta ’esigenza di affrontare le nuove questio-
ni che si pongono in tema di individuazione della regola
applicabile e di interpretazione della sua specifica portata.

I1 nostro ordinamento — basato su un rapporto pi-
ramidale tra la Costituzione, le leggi ed i regolamenti — ¢
costantemente integrato dalle fonti del diritto richiamate
dall’articolo 117, primo comma, della Costituzione, per il
quale rilevano 1 ‘vincoli derivanti dall'ordinamento comunitario e
dagli 0bblight internazionalf.

In questo quadro, le sentenze della Corte di Giustizia
dell’'Unione Europea — ed anche le sentenze della Corte
europea dei diritti dell'uomo - devono essere considerate
come ‘fonti del diritto’, pur se in una accezione diversa da
quella classica, in quanto affermano regole rilevanti per
I'ordinamento nazionale, per le Amministrazioni e per i

giudici.
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Inevitabilmente, sono divenuti complessi tutti 1 casi
in cui il giudice ritenga che una legge nazionale contrasti
con una regola della Unione Europea o abbia dubbi sulla
sua compatibilita.

Qualora ravvisi il contrasto della legge con le regole
europee, in coerenza con larticolo 117 della Costituzione,
il giudice dovrebbe applicarla sino a quando la Corte Co-
stituzionale ne pronunci I'incostituzionalita con un rilievo
erga omnes, mentre non dovrebbe applicarla, qualora riten-
ga prevalente l'articolo 11 della Costituzione.

Quindj, il giudice nazionale, anche il giudice ammini-
strativo, si puo trovare di fronte ad un bivio.

Seguire il metodo che definirei ‘interno’, e sollevare
una questione di costituzionalita ritenendo nel frattempo
applicabile la legge, oppure seguire il metodo ‘europeo’ e
non applicare la legge contrastante col diritto europeo, po-
tendo in alternativa sottoporre una questione pregiudiziale
all’esame della Corte di Giustizia dell’Unione Europea.

Vorrei sottolineare che le sentenze della Corte di
Giustizia dell’'Unione Europea, come quelle della Corte
Europea dei diritti dell'uomo, quali peculiari fonti del di-
ritto, sono inevitabilmente oggetto di interpretazione, sia

da parte della pubblica Amministrazione che del giudice.
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Inoltre, le sentenze della Corte di Giustizia dell’U-
nione Huropea affermano che l'attivita interpretativa dei
giudici nazionali debba tenere conto anche degli orienta-
menti delle Corti supreme di tutti i Paesi dell'Unione.

Ad esempio in materia di appalti e di tutela dell’'am-
biente, I'interpretazione da dare alle direttive europee di-
pende anche dalla giurisprudenza delle Corti amministra-
tive supreme degli altri Stati.

Cio comporta che il giudice nazionale ¢ tenuto a co-
noscere anche la giurisprudenza degli altri Paesi, potendo
ravvisarsi la responsabilita dello Stato, qualora una senten-
za del giudice di ultimo grado non abbia tenuto conto de-
gli orientamenti delle altre Corti supreme.

Per tale ragione, questa Presidenza ha formulato
una proposta all’interno del’ACA-Europe, ovvero I'asso-
ciazione delle Corti supreme amministrative dei 27 Stati
membri dell’Unione Europea.

In occasione di un recente incontro a Versailles, ho
infatti sollecitato la realizzazione di una banca dati, facil-
mente accessibile, composta dalle sentenze delle Corti su-
preme amministrative, che si sono pronunciate sulla por-
tata delle disposizioni europee applicabili nel territorio di

tutti gli Stati membri.
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Oltre alla tematica delle fonti del diritto, ulteriori
complessita derivano dalle piu recenti riforme sull’attivita
amministrativa, quando la cura degli interessi pubblici si
svolge con accordi conclusi tra le Amministrazioni ed 1
soggetti privati o ¢ devoluta a soggetti privati investiti di
pubbliche funzioni, come avviene nel settore degli appalti.

11 principio di legalita acquista sempre nuovi signifi-
cati e la collettivita si aspetta che il giudice amministrativo
dia le migliori soluzioni per la ricostruzione del sistema e
la composizione dei conflitti.

Poco fa ho rilevato come la legge, cosi come costi-
tuisce la legittimazione giuridica e sociale dei poteri del
giudice amministrativo, ne determina anche 1 confini ed i
limiti esterni.

Non puo sottacersi che, quanto piu complesso ed in-
certo ¢ il dato normativo, tanto maggiore ¢ il rischio che
tramite l'interpretazione della legge siano elaborate regole
‘innovative’.

Si pone la questione dei limiti entro i quali si puo
ammettere la giurisprudenza ‘creativa’ del giudice ammi-
nistrativo, che rischia di essere 1’elaborazione della sua
visuale complessiva, conseguente ai valori da lui ritenuti

prevalenti.
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In tal modo, il dato testuale avrebbe un rilievo recessivo.

E’ ben vero che la creativita del giudice amministra-
tivo ha portato ad importanti perfezionamenti delle tutele,
ma cio ha riguardato le regole processuali, di per sé carat-
terizzate da un tecnicismo finalizzato a giungere a senten-
ze che diano ragione a chi ha ragione.

Molti istituti processuali sono stati elaborati dalla cre-
ativita del Consiglio di Stato: si pensi alle diverse tipologie
delle ordinanze cautelari ed alla fase delle loro esecuzioni,
ai poteri conformativi del giudice amministrativo, al giudi-
zio d’ottemperanza, al commissario ad acta.

Tali sforzi interpretativi hanno rafforzato Peffettivita
della tutela giurisdizionale e sono stati piu volte favorevol-
mente apprezzati dal legislatore il quale, anche con il vigente
codice del processo amministrativo, ha disciplinato gli isti-
tuti elaborati dalla giurisprudenza ed ha enunciato, all’arti-
colo 1, il principio di effettivita della tutela giurisdizionale,
consentendo al giudice di elaborare le tecniche piu idonee
a dare piena tutela giurisdizionale alle posizioni soggettive.

Ben diversa ¢ la questione della elaborazione ‘creati-
va’ di regole sostanziali.

Spetta al legislatore la soluzione dei conflitti sociali,

nel rispetto dei principi costituzionali e di quelli europei.
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I1 gia citato articolo 101 della Costituzione induce a
ritenere che la creativita possa esservi quando il giudice
sia chiamato ad applicare una disposizione che si limiti a
fissare un principio generale o, nella sua formulazione lin-
guistica, risulti equivoca o vaga.

In ogni caso, il giudice deve interpretare la legge, per
esplicitarne o attualizzarne il significato, attenendost al suo
dato letterale.

Come ha sottolineato una recente sentenza dell’Adu-
nanza Plenaria, 7/ primario criterio di interpretazione della legge ¢
quello letterale, disposto dall’art. 12 delle ‘disposizioni sulla legge in
generale’, allegate al codice civile.

La rilevanza del dato testuale della legge ¢ desumibile anche
dal gia citato articolo 1071 della Costituzione, il guale — nel prevedere
che 7 gindici sono soggetti soltanto alla legge’ — dispone il dovere del
gindice di darne applicazione, salva le possibilita, consentite da altre
disposizioni costituzionali, di emanare una ordinanza di rimessione
alla Corte Costituzionale o di dare applicazione a prevalenti regole
del/’'Unione Europea.

Gli altri criteri di interpretazione rilevano solo guando risulti
equivoca la formulagione linguistica dell’enunciato normativo e la
disposizione presenti ambiguitd e si presti a possibili differenti o

alternative interpretagions .
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Le regole ribadite dall’Adunanza Plenaria consento-
no di evitare il soggettivismo giudiziario quando il quadro
normativo risulti complesso: I'interpretazione costituzio-
nalmente orientata si giustifica quando il dato normativo
risulti ambiguo o vago.

Molto utile risulta anche il confronto con le altre
Corti supreme amministrative degli Stati membri dell’U-
nione Europea.

Nel corso del 2024, nel’ambito dell’attivita dell’A-
CA-Europe, vi sono stati tre incontri multilaterali, che han-
no consentito lo scambio di conoscenze e di esperienze.

Nell'incontro di Zagabria, si sono esaminati i rimedi
che i singoli Stati prevedono, quando una sentenza di una
Corte amministrativa suprema contrasta con una sentenza
della Corte di Giustizia dell’'Unione Europea o della Corte
Europea dei diritti dell'uomo.

Nell’incontro di Inari in Finlandia, il tema centrale
ha riguardato le tecniche di tutela dei diritti fondamentali
e si ¢ riconosciuto come ordinamento italiano sia un im-
portante modello di riferimento anche per la tutela degli
interessi legittimi fondamentali, che ¢ una situazione sog-
gettiva tipica dell’ordinamento italiano, ma sta diventan-

do in altri Paesi una categoria giuridica molto utile per la
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ricostruzione sistematica dei rapporti logico-giuridici tra
I’esercizio del potere pubblico e le posizioni individuali.

Nel gia citato incontro di Versailles, si ¢ discusso dei
sistemi di reclutamento e dell’etica dei giudici delle Corti
supreme amministrative e dei Consigli di Stato.

Specifiche aree tematiche sono state trattate in co-
struttivi incontri bilaterali con la Presidenza della Corte
di Giustizia dell’'Unione Europea, sui presupposti per il
rinvio pregiudiziale ai sensi dell’art. 267 del Trattato, e an-
che con il Consiglio di Stato francese, la Corte suprema
amministrativa della Polonia, e magistrati amministrativi
di altri Paesi, come ’Armenia, il Brasile, la Cina e ’Egitto.

Vi sono stati, inoltre, importanti dialoghi con le altre
Corti nazionali, con la magistratura ordinaria e con quella
contabile.

In particolare, ¢ proseguito il confronto con la Corte
Suprema di Cassazione sulle questioni di giurisdizione in
tema di accordi, comunque denominati, tra pubbliche Am-
ministrazioni e tra le Amministrazioni e i soggetti privati,
con I'affermazione di importanti principi, che sicuramente
potranno essere valutati dalla giurisprudenza.

Nel corso del 2024, con varie iniziative, tra cui un

partecipato convegno tenutosi in quest’Aula, si ¢ celebra-
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to il cinquantesimo anniversario dell’inizio dell’attivita dei
Tribunali amministrativi regionali.

La loro istituzione ha dato concreta attuazione al
principio autonomista affermato dall’art. 5 della Costitu-
zione e, in coerenza con lart. 125, ha consolidato Iordi-
namento repubblicano ed ha completato il sistema della
Giustizia amministrativa, attuando compiutamente 1 prin-
cipi sulla piena tutela delle posizioni giuridiche.

Lo stato giuridico dei magistrati del Consiglio di Sta-
to e dei Tribunali amministrativi regionali ¢ disciplinato
da una legge risalente al 1982 e si sente quindi I'esigenza,
allinterno della Giustizia amministrativa, di una modifica
che renda piu attuali e rispondenti alle esigenze contempo-
ranee le disposizioni in essa contenute.

Nel corso del 2024 sono proseguiti i confronti tra le
associazioni dei magistrati amministrativi, che spero pos-
sano portare a conclusioni largamente condivise.

La diversita di accesso e le differenti funzioni attti-
buite dalla Costituzione ai magistrati del Consiglio di Stato
e dei Tribunali amministrativi regionali devono costituire
occasioni di confronto e non di divisione.

La divisione indebolisce i magistrati amministrativi e

le funzioni a loro attribuite dalla Costituzione.

29



E’ necessario che le proposte di riforma non siano
iniziative estemporanee, ma il frutto di dibattiti pur accesi,
ma sempre leali.

Un ruolo importante in tal senso e in generale per il
buon andamento della Giustizia amministrativa ¢ ricoper-
to dal Consiglio di Presidenza, che, rappresentando le varie
componenti dei magistrati amministrativi e la societa civile,
svolge una fondamentale funzione di equilibrio, esercitando
1 delicati compiti, propri dell’organo di autogoverno.

Per il particolare impegno ¢ in considerazione della
loro utilita, vanno segnalate le attivita dell’Ufficio Studi e
dell’Ufficio del Massimario, che anche nel corso del 2024
hanno contribuito alla formazione, all’aggiornamento e al
supporto del personale di magistratura.

Circa Porganizzazione degli Utfici, prosegue I'impe-
gno gia segnalato nelle precedenti relazioni, volto a razio-
nalizzare la spesa.

Sono gestiti dai dirigenti degli Uffici gli appalti per la
fornitura di beni e di servizi e sono in corso le necessarie
attivita per ridurre gli oneri per le locazioni passive, con il
programmato acquisto degli edifici ove attualmente sono
ubicate le sedi di alcuni Tribunali amministrativi regionali, e

per la rifunzionalizzazione e la manutenzione di altre sedi.
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E’ inoltre in corso Ilattivita volta al potenziamento
degli organici e alla valorizzazione dell’utficio del proces-
so, anche in attuazione di una recente legge, che consen-
tira la stabilizzazione del personale assunto a termine, con
il contestuale incremento della dotazione organica.

In tema di innovazione digitale, nel corso del 2024 vi
sono stati ulteriori sviluppi, con un complesso di attivita
che hanno comportato I'avvio di una nuova fase evolutiva
nel percorso sinora compiuto con I'introduzione del pro-
cesso amministrativo telematico (PAT).

E’ stata realizzata la ‘piattaforma di Business Intelligence
e Intelligenza Artificiale’, che colloca la Giustizia amministra-
tiva in una posizione di avanguardia a livello internazionale.

Il relativo impegno — volto a incrementare la sicu-
rezza e ’affidabilita dei dati - ¢ stato recentemente ricono-
sciuto con il conferimento del prestigioso premio “Agenda
Digitale 20247, organizzato annualmente dal Politecnico
di Milano per il migliore progetto innovativo tra quelli
proposti dalle Amministrazioni centrali.

La realizzazione della piattaforma ha consentito di
storicizzare 1 dati del sistema informatico ed ha abilitato
alla connessione di grandi quantita di informazioni aggior-

nate in tempo reale.
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All'interno di tale piattaforma ¢ stato anche realizzato
il portale OpenGA, disponibile on/ine sul sito istituzionale
dal 10 dicembre 2024, che consente ’accesso gratuito ai dati
di interesse generale sull’attivita dell’ Amministrazione.

Con riguardo alla necessita di ridurre i tempi della
Giustizia amministrativa, nel 2024 sono stati consolidati
e incrementati i risultati, grazie alla abnegazione dei magi-
strati e del personale amministrativo, nonché al supporto
dei funzionari addetti all’'Ufficio del processo.

I lusinghieri risultati sono dovuti anche alla piena at-
tuazione del programma di smaltimento dell’arretrato, in-
serito tra gli obiettivi PNRR.

L’obiettivo ¢ stato raggiunto con due anni di anticipo
rispetto alla data fissata al 30 giugno 2026, grazie all’attivita
di tutte le componenti dell’Istituto: le Segreterie e gli uffici
per il processo, il Segretariato Generale che ne ha curato
il coordinamento per il Consiglio di Stato, il Consiglio di
presidenza della Giustizia amministrativa che ne ha moni-
torato 'avanzamento, ma soprattutto ogni magistrato che
si ¢ impegnato nelle udienze.

Ringrazio tutti per I'elevata professionalita, il senso
istituzionale e 'impegno.

Vi ¢ stata dunque una ulteriore diminuzione delle

pendenze rispetto al dicembre 2023.
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Presso le Sezioni giurisdizionali del Consiglio di Sta-
to, tale diminuzione nel 2024 ¢ stata pari al 17,9% poiche
il numero delle cause pendenti alla fine del 2023 era pari a
13.634 e si e ridotto a 11.194 al 31 dicembre 2024, essendo
stati definiti 12.160 ricorsi.

La riduzione dell’arretrato per i Tribunali Ammini-
strativi Regionali ¢ stata part al 12,5%, poiché il numero
delle cause pendenti alla fine del 2023 era pari a 99.292
e si e ridotto a 86.870 al 31 dicembre 2024, essendo stati
definiti 65.659 ricorsi.

Considero questo risultato ancora piu meritevole di
apprezzamento, in considerazione dell’aumento dei ricorsi
proposti nel 2024 rispetto all’anno precedente.

Per quanto riguarda la riduzione del cd. arretrato sto-
rico, dei ricorsi pendenti al 31 dicembre 2019, nel 2024 il
Consiglio di Stato ha ridotto le giacenze da 1.230 a 146
ricorsi ed i Tribunali amministrativi regionali da 17.016
a 4.133, con riduzione rispettivamente dell’88,1% e del
75,7%, rispetto all’anno precedente.

Nei processi in materia di appalti pubblici, nel 2024
la durata media di un giudizio ¢ stata di 106 giorni in primo

grado e di 151 giorni in appello.
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Nelle altre materie i tempi dei giudizi sono stati in
linea con la media europea.

Per quanto riguarda le piu importanti pronunce del
2024, nell'impossibilita di esporre compiutamente in que-
sta sede la giurisprudenza che ha avuto per oggetto le piu
diverse materie del diritto pubblico, mi limito a segnalarne
solo alcune dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato:

- in materia processuale, la n. 4 sui casi di sospensio-
ne del giudizio amministrativo; la n. 8, sulla giurisdizione
del giudice civile quando vi ¢ 'opposizione del verificatore
o del consulente tecnico d’ufficio alla liquidazione dei loro
compensi; la n. 15, sulla legittimazione ad intervenire nel
processo, anche quando ’Adunanza Plenaria si debba pro-
nunciare su una questione di diritto nell’esercizio della sua
funzione nomofilattica; la n. 16, sui casi nei quali il Consi-
glio di Stato puo annullare con rinvio la sentenza del TAR,
affinché si attui il principio del doppio grado del giudizio;

- in tema di appalti,lan. 7 elan. 17, sull’esclusione di
una impresa da una gara d’appalto per assenza del requi-
sito della regolarita fiscale o per collegamento con societa
del medesimo gruppo partecipanti alla gara;

- in materia edilizia, la n. 1 sulla quantificazione delle

sanzioni pecuniarie, in presenza di abust edilizi, e la n. 14
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sulla possibilita di ordinare la demolizione di edifici non
ultimati quando siano stati realizzati in base ad un permes-
so poi decaduto.

Nel concludere, vorrei rivolgere il mio pensiero ai
tanti studenti che ho ricevuto in quest’aula nell’ambito di
una iniziativa che apre il Palazzo alle scuole per parlare di
legalita e di arte.

E’ motivo di riflessione ascoltare le loro domande,
le loro aspirazioni e le grandi preoccupazioni per il futuro.

In ogni realta e contesto sociale ho ritrovato gli stes-
si temi e per dare risposte ho costantemente richiamato i
valori dell'impegno e della legalita, intesa come un impot-
tante strumento di realizzazione personale e presupposto
necessario perché la societa sia piu sicura, piu inclusiva e
piu giusta.

Ma ritengo sia molto importante 'impegno quotidia-
no di tutti i titolari di funzioni pubbliche, nel dare rassicu-
razioni alle nuove generazioni.

Come giudici amministrativi siamo consapevoli che
dobbiamo continuare a dare il nostro costante contributo
per non disperdere le conquiste raggiunte e per proiettarle
nel futuro, attraverso quell’attivita di modernizzazione ne-

cessaria per dare ai giovani speranze e certezze.
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Con senso di responsabilita e tempestivamente, ri-
sponderemo ancora alle attese della comunita, ponendoci
come sempre al servizio del Paese.

Signor Presidente della Repubblica, grato a Lei,
quale garante della Costituzione e quale illuminante esem-
pio come primo magistrato della Repubblica, concludo
con questo impegno e dichiaro aperto I'anno giudiziario
per il 2025.

Vi ringrazio per 'attenzione.
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Consiglio di Stato

Prospetto riepilogativo - ricorsi pervenuti
Attivita Giurisdizionale 2020/2024

2020 2021 2022 2023 2024
10.163 | 10.797 | 9.946 | 10.069 | 9.711
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Consiglio di Stato

Prospetto riepilogativo - ricorsi definiti
Attivita Giurisdizionale 2020/2024

2020 | 2021 2022 | 2023 | 2024

11.811 | 11.789 | 14.718 | 13.579 | 12.160
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Consiglio di Stato

Prospetto riepilogativo - ricorsi pendenti
Attivita Giurisdizionale 2020/2024

2020 | 2021 | 2022 | 2023 2024
22.696 | 21.766 | 17.057 | 13.634 | 11.194
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Consiglio di Stato

Prospetto riepilogativo - affari pervenuti
Attivita Consultiva 2020/2024

2020 2021 2022 | 2023 | 2024
1.542 | 1.674 | 1.923 | 1.533 | 1.625
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Consiglio di Stato

Prospetto riepilogativo - affari definiti

Attivita Consultiva 2020/2024

2020

2021

2022

2023

2024

1.649

1.598

1.562

1.351

1.392

61







Consiglio di Stato

Prospetto riepilogativo - affari pendenti

Attivita Consultiva 2020/2024

2020

2021

2022

2023

2024

3.502

3.330

3.748

3.763

4.016
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Tribunali Amministrativi Regionali

Prospetto riepilogativo - ricorsi pervenuti
Attivita 2020/2024

2020 2021 2022 2023 | 2024
42.049 | 48.112 | 51.576 | 50.324 | 52.502
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Tribunali Amministrativi Regionali

Prospetto riepilogativo - ricorsi definiti
Attivita 2020/2024

2020 2021 2022 2023 2024
57.351 | 59.949 | 68.917 | 60.916 | 65.659
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Tribunali Amministrativi Regionali

Prospetto riepilogativo - ricorsi pendenti
Attivita 2020/2024

2020 2021 2022 2023 2024
135.451 | 124.196 | 108.292 | 99.292 | 86.870

| ——— |
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