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LA GIUSTIZIA AMMINISTRATIVA NEL SISTEMA “CONVENZIONALE”
1. Influenza armonizzatrice e Convenzione europea dei diritti dell’uomo

Le dimensioni dell’influenza armonizzatrice europea sono tre e quella derivante dai trattati europei, nonostante sia quella più diffusa, è la più recente
. Accanto ad essa devono essere ricordate quella comparata del trapianto e dell’ibridazione dei sistemi giuridici e, soprattutto, quella discendente dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo e dalla giurisprudenza della Corte di Strasburgo
.
Nel presente scritto si intende riflettere sulla specifica influenza esercitata dal sistema “convenzionale” nel processo evolutivo della giustizia amministrativa, trasfiguratasi negli ultimi venti anni da presidio di legalità dell’azione pubblica a strumento di tutela effettiva delle pretese dei cittadini.

Come si vedrà, il contributo della Corte di Strasburgo si connota sia per il rilievo che alle pronunce della Corte è attribuito dai giudici nazionali, anche costituzionali, sia per il fenomeno di interrelazione reciproca fra Corte di giustizia e Corte di Strasburgo, in conseguenza del rinvio operato dall’art. 6 del Trattato dell’Unione alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, che chiama la Corte di giustizia ad applicare gli stessi parametri della Corte europea dei diritti.

2. Giusto procedimento e giurisdizione piena

Per quanto la Convenzione europea dei diritti dell’uomo non prenda in espressa considerazione il diritto amministrativo -risultando per lo più associato ad autonomi diritti oggetto di copertura convenzionale- la Corte di Strasburgo ha ricavato
 dalla garanzia generale procedurale di cui all’art. 6 principi di immediata rilevanza in ordine al concreto dispiegarsi dell’azione amministrativa, superandosi l’iniziale convinzione secondo cui la norma appena considerata, in quanto riferita a “criminal charge” e “civil rights and obligations”, non trovasse applicazione in riferimento alle pretese di diritto amministrativo
.
Secondo la giurisprudenza della Corte Europea il “fair trial” non ha ad oggetto unicamente il processo, ma anche il procedimento amministrativo. In linea di stretta conseguenzialità, per “tribunale” deve intendersi qualunque autorità che, pur attraverso un procedimento non formalmente qualificato processo nell’ordinamento interno, adotti atti modificativi della realtà giuridica, incidenti significativamente nella sfera soggettiva di un soggetto privato, anche se tale funzione viene esercitata al di fuori di una organizzazione giurisdizionale
.
Sennonchè, proprio a partire da questa concezione del tutto originale di “giusto procedimento”, è emersa la rilevanza centrale, nelle controversie sull’esercizio del potere amministrativo, del concetto di “full jurisdiction”. Secondo i giudici di Strasburgo la decisione amministrativa incidente su civil rigth and obligations, per quanto adottata senza il rispetto di tutti i requisiti prescritti dal principio del “fair trial”, può nondimeno essere considerata adottata conformemente alla Convenzione, laddove le garanzie procedurali ivi previste siano comunque riscontrabili nella sede di controllo della decisione stessa
.

Perché ciò avvenga è necessario, tuttavia, che l’organo che procede al sindacato sulla decisione pubblica possa effettivamente ed efficacemente influire su di essa “both on the facts and the law”
.

La giurisdizione piena è dunque il potere del giudice di riformare in qualsiasi punto, in fatto come in diritto, la decisione impugnata resa dall’autorità amministrativa. La Corte di Strasburgo ha pure precisato che, in particolari casi concernenti scelte amministrative caratterizzate da “wide policy aims” o che necessitino di specifiche competenze tecniche, il sindacato giurisdizionale può considerarsi sufficiente senza che sia richiesta una valutazione sostitutoria sui fatti e sul merito della decisione, semprechè la decisione stessa sia stata adottata dall’organo amministrativo attraverso una quasi judicial procedure “that sufficiently complies with Article 6” o in ogni caso nel rispetto di specifiche garanzie procedurali, in particolare per quanto concerne il contraddittorio tra le parti
.
Ebbene, l’esigenza di assicurare un controllo di full jurisdiction sulle sanzioni penali irrogate da autorità amministrative ha contribuito a modificare profondamente la struttura del processo amministrativo, connotandolo definitivamente in termini di sindacato appellatorio e non meramente “cassatorio” di legittimità. Secondo l’approdo finale del Consiglio di Stato l’unico limite in cui si sostanzia l’intangibilità del merito amministrativo è ora quello per cui, quando ad un certo problema tecnico ed opinabile l’Autorità ha dato una determinata risposta, il giudice non è chiamato, sempre e comunque, a sostituire la sua decisione a quella dell’Autorità, bensì deve verificare se siffatta risposta rientri o meno nella ristretta gamma di risposte plausibili che possono essere date a quel problema alla luce della tecnica, delle scienze rilevanti e di tutti gli elementi di fatto
. La più recente giurisprudenza amministrativa sembra, peraltro, in qualche modo orientarsi verso un sindacato di maggiore attendibilità, rispetto alle valutazioni alternative prospettate dalle parti, con la possibilità, quindi che la valutazione dell’autorità, in quanto meno attendibile di quella prospettata dalla parte, non meriti di essere confermata.
 La visione della giurisdizione amministrativa si allontana quindi dal paradigma del contenzioso amministrativo improntato, per definizione, sulla riserva di potere amministrativo nell’esercizio dell’attività di spettanza dell’amministrazione e non del giudice. La stessa distinzione tra le varie forme di giurisdizione amministrativa risulti ormai depotenziata: ora che il giudizio di legittimità si è venuto a declinare come giudizio di piena giurisdizione, come tale caratterizzato da un sindacato particolarmente incisivo sulla sostanza della scelta compiuta dall’autorità amministrativa, attraverso l’analisi intrinseca di tutti gli elementi di fatto rilevanti, lo stesso non sembra contrassegnare più un modello giurisdizionale contrapposto a quello “di merito”
.
Vale poi la pena ricordare come la Corte di Strasburgo abbia avuto modo di pronunciarsi anche sulla stessa conformazione dei sistemi di giustizia amministrativa, ed in particolare di quelli che vedono il contemporaneo esercizio da parte di essi di funzioni consultive e giurisdizionali: con la sentenza Klein e altri c. Paesi Bassi
, la Corte, superando il precedente indirizzo
 esclude che la compresenza e l’esercizio di funzioni consultive e giurisdizionali violi l’art. 6 della Convenzione, e cioè il diritto ad un giudice “indipendente e imparziale”. La Corte chiarisce, infatti, che -a condizione che sia assicurata nei singoli casi la diversa composizione soggettiva dei collegi decidenti- l’esercizio della funzione consultiva su di un atto normativo, poi sottoposto nei suoi risvolti applicativi al sindacato giurisdizionale, configuri una situazione che non solleva dubbi sull’imparzialità del giudice, considerata la diversità delle questioni esaminate nelle due sedi.
3. Il principio del rimedio effettivo

L’influenza della giurisprudenza di Strasburgo nel valorizzare il principio di effettività, si è spinta ben al di là del sindacato di full jurisdiction sulle sanzioni amministrative, favorendo, più in generale, l’esigenza di un superamento della tradizionale limitazione della tutela dell’interesse legittimo al solo modello impugnatorio e la necessità di azioni tese al conseguimento di tutti i tipi di pronuncia idonei a soddisfare la pretesa della parte vittoriosa.

Il principio del rimedio effettivo ha reso recessiva l’idea che la garanzia delle posizioni sostanziali potesse restringersi al mero accesso a un giudice e a una procedura regolata dalla legge, implicando invece anche la possibilità di ottenere un provvedimento di tutela adeguato e omogeneo al bisogno di protezione di chi agisce. Ed è tenendo conto di questo importante contributo che anche la Corte del Lussemburgo passerà all’affermazione del diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva, espressione di un principio generale che assume rilievo nell’ordinamento comunitario in quanto fondato sulle tradizioni costituzionali comuni negli Stati membri, ed in quanto diritto sancito dagli artt. 6 e 13 della Convenzione europea (C. giust. CE, 15 maggio 1986, causa 222/84, sentenza Johnston)
.
Il principio di effettività della tutela si è imposto nella esperienza del giudice amministrativo in una duplice direzione: da un lato, favorendo la ricerca di tecniche di tutela atipiche, forgiate ad hoc con riferimento al caso concreto sottoposto all’esame del giudice; dall’altro, promuovendo una visione del giudizio come luogo in cui allocare correttamente i beni della vita, a fronte di uno scorretto uso del potere amministrativo; di modo che sia il processo stesso, e non il rinnovato esercizio di azione amministrativa a definire compiutamente i termini del “rapporto” tra amministrazione e ricorrente
.
Tale approccio è stato, da ultimo, consacrato dall’art. 1 c.p.a., il quale statuisce che “la giurisdizione amministrativa assicura una tutela piena ed effettiva secondo i principi della Costituzione e del diritto europeo”. L’enfasi sulla strumentalità delle regole del processo rispetto alle ragioni della giustizia sostanziale ed il necessario riscontro di adeguatezza tra il mezzo di tutela e la posizione giuridica sostanziale, quale parametro per la verifica dell’effettività del rimedio, costituisce il principale fattore evolutivo del processo amministrativo italiano: il principio di atipicità delle forme di tutela viene ad affiancarsi a quello dell’atipicità dell’azione ricavato dall’art. 24 Cost.”
. In ciò deve ravvisarsi il ruolo sinergico tra la Convenzione europea dei diritti dell’uomo sulle garanzie minime della tutela giudiziaria rispetto alle previsioni costituzionali sul giusto processo
.

4.    Sentenza giusta e revocazione

 La frammentazione della “governance giudiziaria” ha posto il problema, anche sul terreno del processo amministrativo, del controllo di validità e correttezza delle decisioni nazionali, in ragione dei doveri dello Stato di dare esecuzione alle sentenze della Corte EDU.
Con la sentenza 26 maggio 2017, n. 123, la Corte costituzionale ha dichiarato non fondata la questione di legittimità costituzionale, sollevata dall’adunanza plenaria del Consiglio di Stato, dell’art. 106 c.p.a. e degli artt. 395 e 396 c.p.c., in relazione alla mancata previsione di un caso di revocazione straordinaria nell’ipotesi di giudicato confliggente con una successiva pronuncia della Corte di Strasburgo.
L’ordinanza di rimessione del giudice amministrativo sollecitava un intervento addittivo analogo a quello operato nel processo penale dalla precedente sentenza n. 113 del 2011, con la quale la Corte costituzionale aveva ritenuto costituzionalmente illegittimo, per violazione dell’art. 117, comma 1, Cost., in relazione all’art. 46, par. 1, della CEDU, l’art. 630 c.p.p. nella parte in cui non prevedeva un diverso caso di revisione della sentenza o del decreto penale di condanna al fine di conseguire la riapertura del processo, quando ciò fosse necessario per conformarsi a una sentenza definitiva della Corte europea dei diritti dell’uomo.

Con la sentenza n. 123 del 2017 la Consulta ha invece escluso la necessità, alla stregua dell’ordinamento costituzionale, dell’ampliamento dei casi di revocazione, evidenziando come la giurisprudenza della Corte europea, relativa ai processi civili e amministrativi, non sia giunta mai a prevedere l’obbligatorietà del rimedio della revocazione o del riesame. Infatti, l’indicazione della obbligatorietà della riapertura del processo, quale misura atta a garantire la restitutio in integrum, è presente esclusivamente in sentenze rese nei confronti di Stati i cui ordinamenti interni già prevedono, in caso di violazione delle norme convenzionali, strumenti di revisione delle sentenze passate in giudicato
. Viene richiamata, in particolare la sentenza della Grande Camera, 5 febbraio 2015, Bochan contro Ucraina, la quale, pur incoraggiando gli Stati contraenti all’adozione delle misure necessarie per garantire la riapertura del processo, afferma che è rimesso agli Stati medesimi la scelta di come meglio conformarsi alle pronunce della Corte, “senza indebitamente stravolgere i principi della res iudicata o la certezza del diritto nel contenzioso civile, in particolare quando tale contenzioso riguarda terzi con i propri legittimi interessi da tutelare”.

A differenza dei processi penali, quelli civili e amministrativi sono caratterizzati dalla frequente partecipazione al giudizio di amministrazioni diverse dallo Stato, di parti resistenti private affidatarie di un munus pubblico e di controinteressati. E’ la tutela di costoro, unita al rispetto nei loro confronti della certezza del diritto garantita dalla res iudicata (oltre al fatto che nei processi civili e amministrativi non è in gioco la libertà personale), a spiegare -secondo la Consulta- l’atteggiamento più cauto della Corte EDU al di fuori della materia penale.

Si tratta di un approdo sicuramente condivisibile.

La decisione di riapertura del processo amministrativo non può che essere frutto di una ponderazione attenta e proporzionata da parte del legislatore nazionale dei vari e confliggenti interessi in gioco: da un lato, il diritto ad una tutela effettiva degli interessati; dall’altro il diritto di difesa dei terzi, non coinvolti nel processo davanti alla Corte sovranazionale (a cui ricorso non deve essere notificato)
; dall’altro ancora l’esigenza che le sentenze dei giudici amministrativi sull’esercizio del pubblico potere possano costituire dare duratura fondamento all’affidamento del cittadino e delle imprese
. In questa prospettiva -conclude la Corte Costituzionale- “se è vero che non è irrilevante l’interesse statale ad una disciplina che eviti indennizzi a volte onerosi, per lesioni anche altrimenti riparabili, non si può sottacere che l’invito della Corte EDU potrebbe essere più facilmente recepito in presenza di un adeguato coinvolgimento dei terzi nel processo convenzionale.
5.- I diritti fondamentali
Al carattere “composito” del diritto europeo -risultante dalla combinazione di più componenti nazionali e di una sovranazionale, e di più componenti sovranazionali- corrisponde un assetto “transnazionale” degli organi posti a garanzia della sua applicazione e del suo primato. Gli ordini giudiziari, pur dotati di un elevato grado di autonomia (in quanto non soggetti a forme di controllo accentrato), sono tra loro “interconnessi” attraverso il tessuto connettivo dei valori giuridici.

Le ultime considerazioni sono, così, dedicate al rilievo centrale che deve riconoscersi ai diritti fondamentali ai fini del consolidamento del processo d’integrazione dell’Unione europea, connotandola come Comunità di diritto.

Sono noti i passaggi che hanno condotto alla codificazione della qualificazione dei diritti garantiti dalla CEDU alla stregua di principi generali: la sentenza Internationale Handelsgesellschaft del 1970; la Dichiarazione di Parlamento, Commissione e Consiglio con il richiamo alla CEDU e alle tradizioni costituzionali degli Stati membri del 1977; il preambolo dell’Atto Unico del 1986; infine il Trattato di Maastricht nel 1992, che riprende la nota formula giurisprudenziale secondo cui: “la tutela dei diritti fondamentali costituisce parte integrante dei principi giuridici generali di cui la Corte di giustizia garantisce l’osservanza”.

Si tratta di un meccanismo in forza del quale i diritti CEDU sono stati “comunitarizzati” attraverso la giurisprudenza della Corte di Giustizia che li “veicola” nell’ordinamento dell’Unione con un rango (quello dei principi generali, appunto) intermedio tra i trattati istitutivi ed il diritto derivato. Il diritto di proprietà, il libero esercizio di attività professionali, di diritto di difesa in giudizio, il diritto al rispetto della vita privata e dei dati personali, l’inviolabilità del domicilio, il diritto ad una tutela giurisdizionale completa ed effettiva, il diritto al ricongiungimento familiare, il diritto di sciopero con il blocco perfino della libera circolazione delle merci tra un Paese e l’altro, sono esempi di diritti che hanno trovato ampio riconoscimento dinanzi alla Corte di giustizia. E’ stato soprattutto lo spostamento del baricentro del sistema sulla circolazione delle persone a fare emergere in tutta la sua importanza il tema della tutela dei diritti fondamentali, valorizzando il diritto europeo in una direzione non più circoscritta alla sola dimensione economica dell’individuo (ovvero come lavoratore, professionista, imprenditore).

In questo contesto, non può trascurarsi il tema dell’adesione dell’Unione europea alla CEDU.

Nel 1996, con il parere 2/94, la Corte di Lussemburgo stabilì che la Comunità europea non avrebbe potuto accedere alla CEDU senza una modifica dei Trattati, idonea a garantire una base giuridica per una modificazione del regime di tutela dei diritti fondamentali previsto nella Comunità.

Nel 2009 il Trattato di Lisbona ha rimosso quest’ostacolo. Il nuovo art. 6, comma 2, TUE ha infatti introdotto una specifica base legale per l’adesione alla CEDU. Nello stesso tempo il protocollo n. 14, entrato in vigore il 1 giugno 2010, ha modificato l’art. 59 CEDU, così da permettere all’Unione di accedere alla CEDU senza essere parte del Consiglio d’Europa.

Dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, si pose la questione se le violazioni della Convenzione europea dei diritti dell’uomo continuassero a rilevare come vizi di costituzionalità per violazione di un parametro interposto in relazione all’art. 117, comma 1, cost. (secondo il modello prefigurato da Corte cost., con le sentenze n. 348 e 349 del 2007), ovvero se dovessero far luogo al meccanismo della disapplicazione.

Il Consiglio di Stato, dopo qualche oscillazione iniziale, consolidò la propria opinione nel senso che la proposizione “l’Unione aderisce alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali” non poteva, evidentemente, aver comportato di per sé l’effetto costitutivo della inserzione dell’Unione europea nel quadro istituzionale della CEDU, per il quale sarebbe stato necessario percorrere (cfr. art. 218 TFUE; protocollo n. 8 annesso al Trattato) una procedura “internazionalistica” di negoziazione articolata
.

La Corte di giustizia, con il parere 2/13
 ha ravvisato quattro problemi di incompatibilità del Progetto con l’art. 6, paragrafo 2, TUE e con il Protocollo n. 8.

Il Progetto, secondo la Corte, rischia di minare le caratteristiche specifiche e l’autonomia del diritto dell’Unione (specificità che, secondo la Corte di giustizia, si manifesta soprattutto nel suo primato rispetto agli ordinamenti degli Stati membri e nell’effetto diretto che connota molte delle sue norme, primarie e secondarie); è suscettibile di intaccare il monopolio della stessa Corte sulle controversie tra gli Stati membri relative all’applicazione del diritto dell’Unione; potrebbe pregiudicare il riparto delle competenze stabilite dai Trattati e le attribuzioni della Corte (con riguardo al funzionamento del meccanismo del convenuto aggiunto e della procedura di previo coinvolgimento della CG); - potrebbe collidere con le caratteristiche precipue dell’ordinamento dell’Unione in materia di politica estera e di sicurezza comune (“PESC”)
.

La Corte di Lussemburgo ha, così, ritenuto di mettere in luce profili di contrasto tra il Progetto e i Trattati.

Possono farsi sul punto almeno due considerazioni, una di natura eminentemente tecnica, l’altra di politica del diritto.

L’adesione dell’UE alla CEDU continua ad essere un obiettivo imposto dall’art. 6 TUE. Tuttavia, la condizione posta dal Trattato e dal Protocollo n. 8, e ribadita dalla Corte, di preservare l’autonomia del diritto dell’Unione europea è tale da rendere difficilmente percorribile l’ipotesi di un controllo esterno degli atti dell’Unione sotto il profilo specifico del rispetto dei diritti fondamentali.

In effetti, non è ancora chiaro se l’adesione alla CEDU comporterà l’equiparazione della Convenzione ai Trattati, ovvero se gli enunciati ivi contenuti conserveranno il rango intermedio dei principi generali, sia pure rilevanti autonomamente e non più tramite le decisioni della Corte di Giustizia (in quest’ultimo senso sembra deporre la differenza tra la previsione che attribuisce alla Carta dei diritti dell’Unione europea “lo stesso valore giuridico dei trattati”, e l’art. 6.3., secondo cui i diritti CEDU vengono recepiti come principi generali di diritto comunitario). La stessa Corte di giustizia non ha chiarito il rango che la CEDU verrebbe ad acquisire nell’ordinamento dell’Unione, limitandosi ad osservare che, per effetto dell’adesione, l’interpretazione della CEDU fornita dalla Corte EDU vincolerebbe tutte le istituzioni dell’Unione, ivi compresa la CG.

Al fine di conciliare gli obblighi derivanti dalla sottoposizione ad un controllo esterno sul rispetto dei diritti fondamentali con la garanzia delle specificità dell’ordinamento costituzionale italiano, una parte della dottrina ipotizza che la CEDU possa rivestire un rango intermedio nell’ordinamento giuridico dell’Unione, a metà strada tra il diritto primario e le altre norme di diritto secondario dell’Unione e, su queste basi, suggerisce che spetterebbe comunque alla Corte di Lussemburgo effettuare operazioni di “bilanciamento” al fine di armonizzare le disposizioni della CEDU, come interpretate dalla Corte di Strasburgo, con le peculiarità del sistema dell’Unione (con una impostazione per certi aspetti simile a quella adottata dalla Corte costituzionale italiana, con le “sentenze gemelle” del 2007)
.

Nel bilanciare i costi e i vantaggi dell’adesione, va in primo luogo considerato che la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, oramai elevata anche formalmente al rango dei Trattati, è uno strumento estremamente avanzato a garanzia di una tutela piena dei diritti fondamentali nel sistema giurisdizionale europeo.

Vanno inoltre considerate le ripercussioni sul ruolo istituzionale delle Corti costituzionali e del rischio di una loro marginalizzazione. A questo riguardo pare significativo ricordare un obiter della sentenza 269 del 2017 (paragrafo 5.2. del considerato in diritto), ha precisato che: “laddove una legge sia oggetto di dubbi di illegittimità tanto in riferimento ai diritti protetti dalla Costituzione italiana, quanto in relazione a quelli garantiti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea in ambito di rilevanza comunitaria, debba essere sollevata la questione di legittimità costituzionale, fatto salvo il ricorso, al rinvio pregiudiziale per le questioni di interpretazione o di invalidità del diritto dell’Unione, ai sensi dell’art. 267 del TFUE”. Alla luce di tale affermazione, pare di capire, le questioni di diritto eurounitario in materia di diritti fondamentali sarebbero attratte nell’orbita del sindacato accentrato di costituzionalità, pur se riguardanti norme sovranazionali self-executing, e ciò al fine di evitare che lo strumento della disapplicazione in mano ai giudici comuni possa trasmodare “inevitabilmente in una sorta di inammissibile sindacato diffuso di costituzionalità della legge”
.
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� Le principali condizioni poste all’adesione dagli Stati membri dell’Unione, indicate nell’art. 6 del TUE e nel Protocollo n. 8 sono le seguenti: non devono essere alterate le competenze dell’Unione previste dai Trattati; devono essere “preservate” le specificità dell’Unione e del suo diritto (Protocollo n. 8, art. 1); non deve esserci impatto sulle competenze dell’Unione e sulle attribuzioni delle sue istituzioni (Protocollo n. 8, art. 2); nessun effetto deve investire l’art. 344, del TFUE (Protocollo n. 8, art. 3), in forza del quale le controversie sull’interpretazione e l’applicazione dei Trattati vanno sottoposte esclusivamente ai procedimenti di composizione Previsti dai Trattati stessi (competenza esclusiva della Corte di giustizia).
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� La Corte di giustizia ha considerato il Progetto non idoneo a salvaguardare le caratteristiche specifiche e l’autonomia del diritto dell’Unione sotto tre profili: (i) la mancanza di un coordinamento tra l’art. 53 della CEDU e l’art. 53 della Carta, (ii) l’assenza di una disposizione volta ad evitare il rischio di lesione del principio della fiducia reciproca tra gli Stati membri, (iii) la mancanza di un raccordo tra il meccanismo istituito dal protocollo n. 16 e la procedura di rinvio pregiudiziale ex art. 267 TFUE.
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� Corte cost., sentenza n. 269 del 2017, cit.; per quanto riguarda la giurisprudenza del giudice amministrativo, va ricordato che una ormai lontana ed isolata sentenza (Cons. Stato, 2 marzo 2010, n. 1220) aveva ritenuto direttamente applicabili le norme CEDU grazie al Trattato di Lisbona. Sulla questione è, poi, tornato Tar Lombardia – Milano, III, 15 settembre 2010 n. 5998, che ha invece ritenuto, nella fattispecie sottoposta al suo esame, gli articoli della Convenzione non ancora direttamente applicabili. L’impostazione è stata confermata da Corte cost., n. 80 del 2011, secondo la quale l’innovazione costituita dalla modifica del Trattato “non ha comportato un mutamento della collocazione delle disposizioni nel sistema delle fonti, tale da rendere ormai inattuale la concezione delle norme interposte”. Tali indicazioni sono state, infine, ribadite dallo stesso giudice amministrativo (Cons. Stato, ad. plen., ord. 4 marzo 2015 n. 2).
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