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TAR CAMPANIA – SEDE DI NAPOLI

Cerimonia di inaugurazione dell’Anno Giudiziario 2024

Carmine Volpe

Presidente aggiunto del Consiglio di Stato

Napoli, 22 febbraio 2024, ore 10.30

1. Signor Presidente Salamone, Autorità, colleghi, anche delle altre magistrature, componenti del Consiglio di Presidenza della Giustizia Amministrativa, avvocati, esponenti del mondo accademico, personale della giustizia amministrativa, signore e signori.
La mia presenza oggi è in rappresentanza del Consiglio di Stato, del quale porto il saluto assieme a quello mio personale, oltre ai migliori auguri per il nuovo anno giudiziario.

È la seconda volta che partecipo a questa cerimonia.

La prima è stata esattamente nello stesso giorno di dieci anni fa, in rappresentanza del Consiglio di Presidenza di cui ero componente.

Per me è un grande onore intervenire in questo contesto.
Napoli è la mia città di nascita, dove ho studiato e mi sono laureato, e dalla quale sono partito verso Roma, ormai 43 anni fa, per prendere servizio presso l’Avvocatura Generale dello Stato, dando inizio alla mia vita lavorativa.

Sono quasi quaranta anni che opero nel plesso della giustizia amministrativa, prima presso i TAR e dopo, dal 1989, in Consiglio di Stato.

Il servizio svolto presso i TAR, all’inizio della mia carriera di magistrato amministrativo, poi quale presidente del TAR del Lazio, mi ha particolarmente arricchito e supportato nell’attività svolta in Consiglio di Stato.
2. Il sistema giustizia amministrativa ha un ruolo di primo piano nell’esercizio e nel controllo dei poteri pubblici.
Il giudice amministrativo garantisce la legittimità dell’esercizio del potere.

Più che di un servizio si tratta di una funzione, nobile ed essenziale per lo Stato. Come tutti i giudici, anche il giudice amministrativo deve risolvere controversie tra le parti, con la peculiarità che una delle due è un soggetto pubblico, o equiparato allo stesso, il quale deve realizzare, e perseguire, non interessi propri ma della collettività.
Da alcuni il giudice amministrativo viene considerato il “giudice dell’economia”, volendosi in questo modo sottolineare che le sue decisioni hanno un impatto economico.

Questo è vero solo in parte mentre, sempre, il giudice amministrativo è il giudice del controllo della legittimità dell’esercizio della funzione pubblica. E in tale veste impatta sempre sulla vita delle persone.

Ancora di più dei medici. Loro salvano le vite nei momenti di criticità delle stesse, mentre il giudice amministrativo interviene in ogni momento in cui un soggetto si incontra, o scontra, con il potere oppure ha bisogno del potere. Quindi nell’intero corso del ciclo della vita.
Nella Sezione che presiedo in Consiglio di Stato, la VI, si trattano controversie che passano dalla demolizione del pollaio abusivo alle sanzioni antitrust in un cartello anticoncorrenziale di importo di svariati milioni di euro. In entrambi i casi, il giudice amministrativo svolge lo stesso compito, che è quello del controllo dell’esercizio del potere. E non è che, perché una controversia vale poco o meno di un’altra che impatta di più sull’economia, il giudice amministrativo assume connotati e caratteristiche diversi. Anzi, a maggior ragione, deve affrontare l’esame delle questioni nello stesso modo.
Ormai il controllo è diventato di legittimità sostanziale.
I criteri della coerenza, dell’adeguatezza, dell’efficienza, dell’efficacia, della proporzionalità dell’azione amministrativa - di cui all’art. 1 della l. n. 241/1990 e ai principi dell’ordinamento europeo - che vanno verificati e che comportano, se non sussistono o sono violati, l’illegittimità dell’attività amministrativa, fanno sì che il controllo diventa di legittimità sostanziale e si estende anche all’opportunità.
3. Viviamo in un mondo sempre più complesso.

Non solo complessità normativa, che dà luogo ad incertezza, in un sistema multilivello e multistrato soprattutto per quanto riguarda la derivazione della disciplina di molte materie dall’ordinamento europeo, ma anche complessità sociale.

Il giudice vive nella società e, naturalmente, risente di tale situazione di incertezza, spostandosi spesso da una doverosa attività applicativa verso una sempre maggiore attività interpretativa. La quale ben venga in alcuni casi, ma se poi inizia ad essere troppo frequente rischia di invadere campi riservati ad altri poteri.

Al riguardo mi piace richiamare un passaggio del mio intervento di introduzione al convegno organizzato dal Consiglio di Stato e svoltosi a Ravello a ottobre scorso, in tema di società fluida e diritti fondamentali:
La società fluida, come l’acqua che scorre, riflette delle immagini.

Si tratta di immagini in movimento, e nella normalità di immagini delle quali non è facile decifrare immediatamente il significato. Di fronte a queste immagini, il Consiglio di Stato, e il giudice amministrativo, agiscono come uno specchio particolare, perché non si limitano a riflettere le immagini, ma ricompongono i tasselli di cui esse constano per restituirle al loro aspetto originario e renderle, almeno nelle intenzioni, leggibili e comprensibili.

4. Quest’anno segna un anniversario importante: 50 anni dall’inizio del funzionamento dei TAR.

L’Ufficio studi e formazione della Giustizia amministrativa, di cui sono direttore, è già impegnato nell’organizzazione di un convegno celebrativo ad hoc.

Allo stesso tempo ci stiamo avvicinando al 2031 che segnerà un altro evento importante: i 200 anni dalla nascita del Consiglio di Stato.
Anche se non più giovane, il giudice amministrativo al momento gode di buona salute.
È un giudice moderno che dialoga con la Corte Costituzionale e la Corte di Giustizia dell’Unione Europea e, orizzontalmente, con gli altri giudici dei Paesi dell’Unione. Riesce a dare risposte rapide ed efficaci alle domande di giustizia e a indirizzare l’esercizio del potere.
Le pendenze si sono oltremodo ridotte sulla spinta delle misure di attuazione del P.N.R.R. Mi riferisco in particolare all’assunzione di funzionari a tempo determinato e allo svolgimento delle udienze di smaltimento dell’arretrato. Conseguendo, in tal modo, l’accelerazione e la definizione dei giudizi in tempi certi e rapidi.

I tempi dei processi, non solo negli appalti pubblici, sono abbastanza contenuti e risultano in linea o addirittura inferiori alla media europea.

Il che è stato possibile anche grazie al codice del processo amministrativo la cui modernità, malgrado i vari anni trascorsi dall’emanazione e i diversi interventi modificativi e correttivi, è attestata dalla riforma Cartabia del processo civile (d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 149) e dalla recente riforma del processo tributario (d.lgs. 30 dicembre 2023, n. 220) che ne hanno esportato alcuni modelli.
Certo, il numero di 99.292 ricorsi pendenti presso i TAR alla data del 31 dicembre 2023 fa una certa impressione, ma se ci si rapporta al passato si tratta di un trend in miglioramento. Per quanto riguarda il Consiglio di Stato è sufficiente osservare il grande passo fatto negli ultimi due anni e mezzo, laddove si è passati da 22.279 ricorsi pendenti al 30 giugno 2021 a 13.634 pendenti al 31 dicembre 2023.
5. Tre sono i principi della giurisdizione amministrativa, a loro volta espressione di norme costituzionali e di principi del diritto europeo:
a) pienezza ed effettività della tutela;

b) giusto processo e sua ragionevole durata;

c) chiarezza e sinteticità degli atti.

Siamo sulla strada dell’attuazione di tali principi ma, non volendo essere autoreferenziale, devo notare che permangono ancora alcuni problemi nell’ambito della giustizia amministrativa.
Innanzitutto in tema di riparto di giurisdizione, i cui confini costituiscono l’incipit della tutela assieme ai termini dell’azione.
Il Consiglio di Stato, in adunanza plenaria, ha recentemente ritenuto la giurisdizione del giudice amministrativo per quanto riguarda il risarcimento del danno a seguito di affidamento incolpevole. Le Sezioni Unite della Cassazione sono, invece, da parecchi anni su una posizione del tutto opposta, ritenendo la giurisdizione del giudice ordinario. Sono stati seguiti ragionamenti diversi che hanno portato a conclusioni opposte, creando un contrasto di giurisprudenza.
Non posso non ricordare la sentenza delle Sezioni Unite della Cassazione 23 novembre 2023, n. 32559, in tema di concessioni demaniali marittime, che innova sul sindacato dell’eccesso di potere giurisdizionale in contrasto con precedenti statuizioni della stessa e con la Corte Costituzionale che, con la sentenza 18 gennaio 2018, n. 6, aveva fornito un’interpretazione autentica e vincolata dell’art. 111, comma ottavo, Cost.
Se non sono chiari e definiti i confini del riparto di giurisdizione, la pienezza e l’effettività della tutela diventano di difficile realizzazione.

La prevedibilità delle decisioni del giudice rimane ancora un problema irrisolto, in tema di certezza del diritto e di uniformità della giurisprudenza. Soprattutto nel momento attuale, laddove l’intelligenza artificiale riesce già a fornire alcuni sistemi di giustizia predittiva, che rappresentano una realtà ben nota e sperimentata in alcuni Paesi e in ambiti specifici; ad es. a uso della classe forense.

Il principio della sinteticità degli atti è affermato solennemente dal codice sul processo amministrativo (art. 3, comma 2), come dovere del giudice e delle parti ed è funzionale alla ragionevole durata del processo; altro principio generale della giurisdizione amministrativa. Ma non sempre viene osservato, e non solo dagli avvocati ma anche dal giudice, con sentenze troppo lunghe o piene di affermazioni/considerazioni che non servono alla risoluzione della controversia.
Altro problema rilevante è quello dell’eccessiva timidezza del giudice amministrativo nella quantificazione dei danni da risarcire da parte della pubblica amministrazione.

Le udienze di smaltimento dell’arretrato stanno comportando una flessione nello standard qualitativo delle decisioni. Lo si nota in appello, ma qualche segnale si incomincia a intravedere anche nelle decisioni di secondo grado. Ciò a causa dei carichi di lavoro quasi doppi rispetto a quelli di un’udienza ordinaria e alla complessità delle questioni, soprattutto in Consiglio di Stato dove non vi è un arretrato eccessivo. Tanto è vero che il Consiglio di Presidenza, nel plenum del 14 scorso, ha stabilito che per il Consiglio di Stato sono assegnabili fascicoli ultrabiennali.
Infine, due situazioni.

La prima: gli incarichi extra dei magistrati amministrativi, che comportano problemi di terzietà e di indipendenza del giudice oltre che di compatibilità con l’attività istituzionale svolta. La seconda: un certo sindacalismo, e conseguente sindacalizzazione, per quanto riguarda l’attività in seno al Consiglio di Presidenza, organo di autogoverno della giustizia amministrativa, che non conduce nel senso di un miglioramento dell’organizzazione della giustizia.
6. In conclusione, una domanda.

Su può avere fiducia nella giustizia amministrativa?

La fiducia si conquista sul campo. È con la qualità del suo lavoro che il giudice amministrativo deve ricercare di acquisire, e mantenere, la fiducia degli utenti.
Dobbiamo dare fiducia al giudice amministrativo, sulla base dei risultati conseguiti e della qualità dell’attività svolta. Non c’è bisogno di una norma in tal senso, come recentemente avvenuto con il nuovo codice dei contratti pubblici (art. 2, dal titolo “Principio della fiducia”).
E al riguardo è importante, prima di tutto, tenere presente quanto prescritto dalla Costituzione, all’art. 54, comma secondo: “I cittadini cui sono affidate funzioni pubbliche hanno il dovere di adempierle con disciplina ed onore”.

La giustizia amministrativa è un pilastro della democrazia e del rispetto dello Stato di diritto, ma va curata, manutenuta e protetta nelle fondamenta. E comunque il lavoro di questo TAR contribuisce in modo significativo alla tutela dei diritti e delle libertà dei cittadini.

Grazie per l’attenzione e buon lavoro a tutti.
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