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TAR CAMPANIA

Cerimonia di inaugurazione dell’Anno Giudiziario 2026
Carmine Volpe

Presidente aggiunto del Consiglio di Stato

Napoli, 27 febbraio 2026, ore 10
1. Signor presidente Gaviano, caro Nicola, Autorità, vice presidente del Consiglio di Presidenza della Giustizia Amministrativa (C.P.G.A.), colleghi, anche delle altre magistrature, 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.

Sono onorato di partecipare a questa cerimonia. 
Per me è la terza volta.

La prima dodici anni fa, in rappresentanza del Consiglio di Presidenza di cui ero componente, la seconda due anni fa.
Questa è un’occasione oltremodo speciale, e per due ragioni.
Innanzitutto perché mi ha invitato l’amico Nicola, con il quale mi unisce, oltre alla colleganza e all’amicizia, il ricordo di un bel periodo trascorso insieme nella quinta sezione del Consiglio di Stato; io uno dei presidenti, lui uno dei più validi consiglieri della sezione.

Nicola era anche molto stimato dal presidente Mario Egidio Schinaia, che, prima della nomina a presidente del Consiglio di Stato, era stato anche il primo presidente aggiunto, una volta istituito nel 2004 il relativo posto.
Il presidente Schinaia è stato uno dei giganti della giustizia amministrativa, assieme a tanti altri presidenti del Consiglio di Stato.

Solo per citare alcuni tra quelli che ho avuto la possibilità di conoscere personalmente, ricordo i presidenti Crisci, Quartulli, Anelli, Paleologo, Laschena, Quaranta, De Roberto, De Lise, Ruoppolo, Catallozzi. Si tratta di persone che hanno contribuito, con dedizione e passione, all’elaborazione delle regole del diritto e del processo amministrativo degli ultimi cinquant’anni, fondate per gran parte sulla giurisprudenza creativa del Consiglio di Stato.
Essi hanno mantenuto alto il livello e salvaguardato la dignità della giustizia amministrativa. Le istituzioni non vivono di luce riflessa poiché si reggono sugli individui, che, inevitabilmente, ne determinano la qualità.
Il presidente Schinaia aveva apprezzato Nicola nel corso del lungo periodo (circa dieci anni) in cui era stato presidente del Tar Lazio.
Sono convinto che Nicola avrà modo di dimostrare tutte le sue qualità nell’espletamento del nuovo incarico di presidente di questo Tribunale; qualità delle quali beneficeranno inevitabilmente, non solo i colleghi, il foro e il personale di questo Tar, ma la stessa giustizia amministrativa nel suo complesso e gli utenti del relativo servizio.
L’ulteriore carattere speciale dell’evento di oggi consegue alla circostanza che tra meno di tre mesi si concluderà la mia carriera di magistrato amministrativo, dopo quasi 42 anni. In un’altalena tra primo e secondo grado: all’inizio presso i Tar, dopo in Consiglio di Stato e anche al Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana (C.G.A.), poi ancora al Tar come presidente del Tar Lazio, infine di nuovo in Consiglio di Stato.
Così che sono particolarmente grato all’amico Nicola di avermi dato l’opportunità di partecipare, per l’ultima volta nella qualità di magistrato amministrativo, a una cerimonia di inaugurazione dell’anno giudiziario. Tra l’altro in un ritorno alle mie radici, nella città dove sono nato, ho studiato, mi sono laureato e dove hanno vissuto i miei genitori.
2. A questo punto qualche breve considerazione di sistema.
Il giudice amministrativo è 
il giudice del controllo dell’esercizio della funzione pubblica della cui legittimità è garante.
In questa veste è ormai al passo coi tempi. È un giudice moderno che riesce a dare, tra il primo e il secondo grado, una tutela effettiva, piena e rapida in attuazione dei principi generali della giurisdizione amministrativa di cui agli artt. 1 e 2 del c.p.a.

Inoltre è un giudice capace, tendenzialmente preparato e informato. E viene ormai supportato sia dall’Ufficio studi che dall’Ufficio del massimario, di cui sono direttore, i quali cercano di fornire un adeguato contributo in tema di formazione e informazione.

Tutto questo pur vivendo in una società complessa dalla quale il giudice amministrativo, facendone parte, non si può estraniare.
Le difficoltà conseguenti alla complessità della società sono acuite da un sistema normativo complicato, spesso oscuro, magmatico, in continua evoluzione, interconnesso e caratterizzato da diversi livelli gerarchici.
In una tale contingenza, sia per il giudice che per le parti non è facile muoversi.

Il giudice amministrativo cerca di fare il suo meglio, anche interloquendo con la Corte di giustizia dell’Unione europea, forse fin troppo spesso, e con la Corte costituzionale.
La giustizia amministrativa, tradizionalmente, è vista come un sistema volto a dare piena tutela agli interessati nello scontro/incontro con l’esercizio o il mancato esercizio del potere pubblico.
Lo scorso mese di novembre abbiamo avuto, con altri magistrati del Consiglio di Stato, un incontro a Parigi con il Consiglio di Stato francese e l’Università Sorbona, a cui hanno partecipato anche una rappresentanza di professori di tre università italiane. In quella occasione abbiamo compreso come l’asse della tutela giurisdizionale in Francia è spostato verso lo Stato innanzitutto, tendendo a garantirne la sovranità. Poi i francesi ci hanno spiegato come loro, nei rapporti tra il diritto interno e il diritto europeo, sono molto attenti alla garanzia dei controlimiti. Ci hanno detto, addirittura, che, nell’ipotesi in cui l’Unione europea dovesse mettere in discussione le norme e i principi della Costituzione francese, la Francia sarebbe anche disposta a considerare l’uscita dall’Unione.

Il Consiglio di Stato francese, nel suo assetto, è molto vicino al Consiglio di Stato italiano. Così che tra le due posizioni andrebbe trovato un giusto mezzo. E quindi, nell’approccio alla tutela giurisdizionale, non concentrarsi esclusivamente sulla tutela dei destinatari del potere pubblico, ma assicurare anche esigenze connesse alla sovranità, statale o meno, che poi sono quelle di coloro i quali, titolari del potere, agiscono per il soddisfacimento di interessi pubblici che di per sé sono sovrani.

Da parte del giudice amministrativo andrebbero considerati non solo i limiti che ci derivano dal diritto europeo immediatamente applicabile nell’ordinamento interno, ma anche i controlimiti conseguenti dalle norme e dai principi della nostra Costituzione; in particolar modo quando si tratta di rimettere alla Corte di giustizia o, soprattutto, di applicare i principi affermati dalle sue sentenze.

Tutto questo malgrado la possibile responsabilità del giudice di ultima istanza nell’ipotesi in cui non rimette alla Corte di giustizia una questione di interpretazione ai sensi dell’art. 267 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE). Criticità peculiare dell’ordinamento italiano, non prevista da alcun altro Stato dell’Unione, e che ha influito a inflazionare le rimessioni alla Corte di giustizia da parte del Consiglio di Stato.
3. Il Tar Campania come dimensione, considerando i ricorsi in ingresso e i provvedimenti decisori pubblicati, è il secondo Tar d’Italia. Ma se si pensa che il Tar Lazio è un Tar sui generis, date le sue molteplici competenze nazionali, oltre che locali, e la sua peculiare struttura, si colloca al primo posto.
Ne consegue che quelle che sono criticità della giustizia amministrativa di primo grado sono sentite in debita proporzione anche in questo tribunale.

E vengo a un argomento che ritengo importante; quello delle udienze di smaltimento dell’arretrato.

L’obiettivo del PNRR di riduzione delle pendenze è stato conseguito con largo anticipo rispetto alla scadenza del 30 giugno 2026, così come sono stati già raggiunti i nuovi obiettivi di riduzione delle cause pendenti definiti nel 2025.

Tuttavia la politica dello smaltimento andrebbe rivista, oltre che modulata diversamente per i due gradi di giudizio.
I carichi di lavoro sono eccessivi rispetto a quelli delle udienze ordinarie, anche perché, per i tempi ormai ridottisi, in smaltimento non vanno questioni semplici o di facile soluzione. Anzi, soprattutto in appello, accade spesso che i ricorsi da trattare in udienze di smaltimento sono più complessi di quelli fissati nelle udienze ordinarie.

In Consiglio di Stato il frequente impiego nella sezione deputata allo smaltimento di magistrati che partecipano al programma ma fanno parte di altre sezioni, anche consultive, comporta la non completa dimestichezza con la specifica materia soprattutto con riguardo alla conoscenza della relativa giurisprudenza.
Il tutto a discapito della qualità e dell’esito delle decisioni. Tanto è vero che si percepisce - ma andrebbe svolta un’indagine statistica al riguardo - un aumento degli appelli e delle revocazioni avverso le sentenze emesse a seguito di udienze di smaltimento. E circola, specie da parte del foro, la sensazione che lo smaltimento sia ormai diventato una sorta di “giustizia sommaria”.
Un grande effetto sulle pendenze non si nota nell’ultimo anno.
Nei Tar i ricorsi pendenti nel 2025 rispetto al 2024 diminuiscono di poco (di soli 1.122, ossia 86.870 - 85.748). È anche vero però che i ricorsi proposti al Tar e al Consiglio di Stato nel 2025 sono in aumento rispetto a quelli dell’anno precedente (molto di più ai Tar rispetto al Consiglio di Stato; rispettivamente, 24,4% e 1,9%). In particolare nei Tar si è passati da 52.502 ricorsi presentati nel 2024 a 65.330 nel 2025.

Quella che andrebbe rivista è soprattutto la disciplina dei carichi di lavoro esigibili dal magistrato, fermi al 2013 (in virtù di una delibera del C.P.G.A. del 18 gennaio); e ormai non più attuali dopo l’entrata in vigore del processo amministrativo telematico (PAT), oltre che per vari strumenti (da ultimo quello dell’intelligenza artificiale) che supportano il magistrato nella sua attività.
4. Recentemente l’adunanza plenaria del Consiglio di Stato, con le sentenze nn. 16/2024 e 10/2025, ha allargato le ipotesi di nullità della sentenza che comportano la rimessione della causa al giudice di primo grado ai sensi dell’art. 105 c.p.a. In particolare nei casi in cui viene accertata la palese erronea declaratoria di inammissibilità o improcedibilità del ricorso di primo grado.
Secondo qualcuno queste sentenze non aiuterebbero i giudici di Tar a sentirsi in colleganza con quelli del Consiglio di Stato, oltre che non assicurerebbero l’effettività della tutela.

Vorrei rassicurare, innanzitutto, avendo fatto parte del collegio della plenaria, che non c’è la minima intenzione di sminuire le prerogative dei magistrati di primo grado. Anzi vi è la consapevolezza non solo dell’appartenenza a una casa comune - quella della giustizia amministrativa che si anima del principio del doppio grado - ma anche del fatto che i Tar costituiscono il primo fronte nella richiesta di tutela giurisdizionale nei confronti del potere della pubblica amministrazione. E se cade, o non regge, il primo fronte, il secondo fronte, costituito dal giudice di appello, è destinato allo sfondamento nell’offensiva che irrimediabilmente conseguirebbe.

Quanto all’ulteriore opinione, è sufficiente osservare che il principio di effettività ne esce rafforzato nella direzione di una tendenziale decisione nel merito in primo grado, superando le questioni pregiudiziali di inammissibilità o improcedibilità; questioni che, se rilevate in maniera palesemente erronea, non hanno consentito l’ingresso all’esame dei motivi di ricorso e, conseguentemente, hanno sottratto un grado di giudizio.
5. L’intelligenza artificiale (IA) ormai ha fatto ingresso nella giustizia amministrativa. Ne dobbiamo essere consapevoli. Ma, allo stesso tempo, dobbiamo cercare di condurla a utilità.

Dell’IA sappiamo i limiti attuali, ma non ne conosciamo ancora tutte le potenzialità. Occorre fare attenzione alle cosiddette allucinazioni e si sono già viste recenti applicazioni da parte del giudice amministrativo (es. Tar Lombardia, sez. V, n. 3348/2025, in tema di uso incontrollato dell’IA nella redazione degli atti processuali e di conseguenze in capo all’avvocato).
L’ausilio che potrà dare l’IA al lavoro del magistrato è indubbio. Solo per notizia, è da poco in fase di sperimentazione una banca dati di giurisprudenza e normativa, da fornire poi a tutti i magistrati amministrativi, che per le ricerche nella stessa banca si serve di strumenti di chat bot.
6. Infine, terzietà, imparzialità e indipendenza del magistrato.

Se ne parla tanto di questi tempi, forse troppo.

Sono convinto che si tratta di qualità che ognuno dovrebbe portare prima di tutto dentro di sé. Se così non è, non è semplice imporle dall’esterno.

Un sistema che garantisca terzietà, imparzialità e indipendenza del plesso di giustizia comunque occorre, quanto meno a fini di prevenzione. A questo provvede in primis l’autogoverno, o meglio il suo corretto funzionamento, che certo le regole non sono da sole in grado di assicurare, essendo gli organi composti pur sempre da individui a cui è demandata l’applicazione delle regole stesse.
Al giudice amministrativo spetta garantire il corretto rapporto pubblico-privato, tra potere e destinatari, tra autorità e libertà.

In un contesto in continua evoluzione, la ricerca di certezze e di equilibri impone un costante monitoraggio sulle trasformazioni della giustizia amministrativa e sugli aspetti problematici del sistema. Tra cui emergono la collocazione e il ruolo del giudice amministrativo nel nostro ordinamento e nel contesto internazionale ed europeo, nonché la certezza del diritto e l’effettività della tutela.
Dopo il monitoraggio è d’obbligo la riflessione sugli interventi necessari, a tutti i livelli, per rendere più performante il servizio giustizia amministrativa. Sperando poi che, una volta individuati, gli interventi vengano attuati.
Grazie per l’attenzione e buon lavoro a tutti.
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