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1. INDIRIZZI DI SALUTO

Signor Presidente della Repubblica, Autorita civili, militari e
religiose, componenti del Consiglio di Presidenza della giusti-
zia amministrativa, esponenti del mondo accademico, colleghi
di questa e delle altre magistrature, avvocati dello Stato, degli
enti pubblici e del libero Foro, personale tutto della giustizia
amministrativa.

2. IL GIUDICE AMMINISTRATIVO IN TEMPI DI
CAMBIAMENTO

Viviamo in tempi di cambiamento.

Nel Mondo e nel nostro Paese. Nella societa e nei suoi diritti.

Si modificano i punti di riferimento. |

Mutano in primo Iuogo i rapporti tra spazio globale e realta
nazionali.

I grandi processi migratori e le conseguenze che essi inne-
scano, gli obblighi di solidarietd e le esigenze di sicurezza
pongono in una luce prima non conosciuta la questione della
cittadinanza sociale, ma anche della liberta di circolazione.

Si modificano i rapporti tra gli ordinamenti statali e tra que-
sti e gli ordinamenti sovranazionali. Nella relativa dinamica
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si inseriscono elementi di competizione; per contro, le Corti
nazionali e soprattutto le Corti supreme - civili € amministra-
tive - dialogano con intensitd mai conosciuta, tra di loro e con
le Corti sovranazionali.

S1 supera il rapporto tra giurisdizione e territorio, si afferma
una tendenza alla globalizzazione dei diritti e delle tutele: la
regola di diritto di Hans Kelsen prevale sulla regola di governo
di Carl Schmitt,

Cambiano anche i tradizionali ancoraggi del diritto ammini-
strativo: lo Stato, il potere pubbhco il giudice speciale.

11 termine di riferimento non & pitt lo Stato nazionale, mero
elemento di unificazione del sistema, ma 1’assetto costrfuzm-
nale, che disegna la distribuzione e ’equilibrio dei poteri.

Il rapporto autorita-libertd acquisisce anch’esso parametri di
riferimento sovranazionali.

Il modello di multilevel governance permea il sistema delle
fonti del diritto, da quelle sovranazionali a quelle regionali e
locali, alla regolazione dettata dalle Autorita indipendenti.

L’interesse pubblico da tempo non & pitt singolare, ma plurale.

I diversi interessi pubblici, tutti meritevoli di tutela, si pongono in una relazione non
di gerarchia ma di equiordinazione e, talvolta, in contrasto tra loro.

Il procedimento amministrativo cerca una sintési sempre pill complessa tra essi, e con
le istanze dei privati.

Lo stesso fenomeno di “pluralizzazione” si verifica per le situazioni soggettive pri-
vate, che si riconfigurano nei confronti dell’autorita pubblica senza che la normativa di
riferimento, concepita spesso in altro periodo storico, sia modificata: da “la proprieta”
terriera a “le proprietd” care a Pugliatti, plasmate da diverse discipline pubblicistiche;
dal “contratto” tra soggetti in posizione paritaria ai “contratti” ira parti in posizione di-
suguale, o ai contratti pubblici; dal “risarcimento” del danno aquiliano ai “risarcimenti”
del danno estesi alla tutela dei diritti di credito e poi degli interessi legittimi e degli
interessi diffusi; da “la societd” nata con scopo di lucro a “le societd”, nelle loro infinite
tipologie, ivi comprese quelle partecipate dallo Stato.

Aumenta il ricorso a strumenti consensuali.




Il concetto di ente pubblico diventa “a geometria variabile”,
a seconda della normativa da applicare e degli interessi che
vengono in rilievo.

Le discipline delle societa partecipate e degli organismi privati di diritto pubblico si
infersecano secondo logiche sostanziali e non pit formali; i servizi pubblici Vengono
considerati con un approccio oggettivo e non pi soggettivo.

All’indirizzo politico tende a sostituirsi, espandendosi, 1’autodeterminazione privata;
si denuncia il rischio che “il cittadino ceda all’individuo® e la “sovranita popolare ceda

ai poteri diffusi dei privati” (Rescigno).

La protezione del consumatore migra progressivamente dal
codice civile a leggi di settore, anche - ma non solo - su spinta
europea.

Diritto alla riservatezza e diritto alla trasparenza, privacy e
freedom of information, hanno confini continuamente mutevo-
li e talvolta incerti. -

I rapporti tra potere pubblico e mercato sono sempre pil
complessi; gli investimenti privati si programmano in funzio-
ne della certezza delle regole e dell’azione amministrativa.

Al diritto amministrativo si chiede un riallineamento al pro-
cesso economico, attraverso un metodo interdisciplinare.

Va rivisto il'rapporto tra normative cogenti, regolazione tecnica, incentivi e disincen-
tivi, behavioural regulation e nudging (le cd. “spinte gentili” di matrice anglosassone),

I processi economici di liberalizzazione e privatizzazione fanno nascere soggetti
giuridici nuovi, autoritd pubbliche esterne al sistema dell’art. 95 Cost., con funzioni
“indipendenti” di regolazione, di controllo e vigilanza, di risoluzione di conflitti, che
attraversano verticalmente la tripartizione di Montesquieu.

Se cambia il diritto amministrativo, cambia infatti anche la
giustizia amministrativa, che registra la piena affermazione
della sua anima liberale: essa, come ricordava E. Garcia de
Enterria, diventa lo strumento che solo tutela e garantisce lo
“spazio di liberta che il cittadino contemporaneo ha conqui-

AR T A e e e S T,




stato in modo definitivo e sulle cui fondamenta, soltanto, pud
edificare e proteggere I’integrita della sua vita personale”

3. LE CRISIDELLA LEGISLAZIONE E
DELI’AMMINISTRAZIONE |

In questo contesto si collocano le grandi questioni che agita-
no il diritto amministrativo, tutte fra di loro connesse.

Esse si concretizzano in una duplice crisi nel nostro sistema
pubblico: una crisi della legislazione € una crisi dell’ammini-
strazione,

Sotto il primo profilo, si assiste a una vera e propria turbolen-
za ¢ fibrillazione normativa.

La crist di qualitd della legislazione si manifesta sia con
un’abnorme inflazione normativa sia con la scarsa chiarezza,
la confraddittorieta, il difetto di generalitd e astrattezza delle
regole, con le conseguenti incertezze nella loro applicazione.

Sotto il secondo profilo, si registra la permanente mancanza
di efficienza ¢ funzionalita, e anche di autorevolezza, di una
parte significativa della pubblica amministrazione, con la con-
seguente incapacita d1 procedere all’assunzione di responsabi-
lita.

E la maladministration, spesso, genera la corruzione.

Queste due linee di crisi sono a loro volta intrinsecamente
collegate.

L’impostazione dell’ammmlstrazxone rimane legalistica, ma
la certezza del diritto rimane un miraggio. |

La politica chiede all’amministrazione di assicurare 1’attuazione
del programma di governo, ma quest’ultima rimane Spesso im-
brigliata nella routine, o nel contrasto tra i vari interessi pubblici,




Alle difficoltd dell’amministrare si provvede talvolta con
legge, con la.conseguenza di incrementare ancora di piu U'in-
certezza normativa, talvolta con il ricorso al giudice, che viene
chiamato a sciogliere un conflitto tra gli interessi in gioco che
’amministrazione non ¢ stata in grado di risolvere.

4. LE CRISIISTITUZIONALI E LA GIUSTIZIA
AMMINISTRATIVA: LE RAPPRESENTAZIONI
CONTRADDITTORIE

La crisi dell’amministrazione e quella della legislazione chia-
mano direttamente in causa la giurisdizione, e in particolare la
giurisdizione amministrativa.

Anche questa si colloca nel contesto della crisi istituzionale
ed & da essa attraversata, contribuendo talora a risolvere i pro-
blemi e qualche volta a complicarli.

Derivano da qui le contraddittorie rappresentazioni che sem-
brano caratterizzare la giustizia amministrativa,

Da una parte, questa viene talvolta descritta come incapace
di assicurare una tutela indipendente, proprio perché “ammi-
nistrativa”; dall’altra, viene indicata come poco attenta all’in-
teresse pubblico affidato all’amministrazione, e quindi “poco
amministrativa”.
 Una giustizia, rappresentata paradossalmente come priva di

indipendenza, perché legata all’amministrazione e, al tempo
stesso, come incapace di guardare all’interesse pubblico per-
seguito dall’amministrazione.

1l risultato & I’incremento non della tutela del citiadino, bensi dei comportamenti
opportunistici, ¢ in ultima analisi un improprio allungamento dei tempi di risoluzione

delle controversie.

Tali rappresentazioni non considerano il fatto che la giustizia




amministrativa costituisce la principale risposta alla domanda
di legalita e di efficienza che viene dal cittadino e risolve situa-
zioni complesse interpretando, con senso pratico, normative
talvolta incomprensibili.

Una giustizia che ha saputo percorrere il cammino che ’Eu- |
ropa ha dedicato alla tutela del cittadino nei confronti del po-
tere pubblico.

Una Magistratura con “piena dignitd” e indipendenza (se-
condo le parole della sentenza n. 204 del 2004 della Consul-
ta), non pill un “giudice speciale”, bensi un giudice ordinario
dell’esercizio del potere pubblico, in una visione di unita fun-
zionale - non organica - della giurisdizione. |

Una giustizia che, con tutte le sue difficolta, ha contribuito a
far fronte alle sfide che i tempi di cambiamento che viviamo
le impongono.

In particolare, la Magistratura amministrativa:

- & divenuta un giudice europeo di diritto comune, quello che ha il pit stretto col-
legamento con la Corte di giustizia e che dialoga costantemente con la Corte dei
diritti dell’uomo;

. nonostante la difficolta, ha dato una risposta efficiente alle esigenze del servizio
pubblico. '

Lo testimoniano:

- i tempi del contenzioso, decisamente migliori di quelli del contenzioso civile;

- 1a quantita dei procedimenti trattati, anche a confronto con altri paesi europei,

- la capacita di elaborare strumenti processuali satisfattivi.

Ma di questo si dira, pil ampiamente, oltre.

5. SEGUE: LE REALI DIFFICOLTA

Cid, nonostante, la giustizia amministrativa conosce una sta-
gione di difficoltd, che non dipende solo da circostanze esterne
o dall’incomprensione degli altri attori istituzionali.

11 problema piti rilevante & la sua tendenziale autoreferenzialita.




Questo, forse, perché la giustizia amministrativa appare piu
preoccupata delle proprie questioni interne che di cio che sta
oltre la sua porta: una giustizia talvolta autocentrata, che rischia
di perdere il proprio riferimento alla societa e alle sue dinamiche
e da questa pertanto non viene compresa e considerata.

E per tale ragione che la giustizia amministrativa rischia di
essere assente nel dialogo istituzionale e di perdere, talvolta, la
propria capacita di interloquire con il sistema Paese.

Questa autoreferenzialitd ¢ aggravata da una difficolta di co-
municazione: si produce un apprezzabile servizio pubblico, ma
non si riesce a comunicare con il pubblico; non si riesce a tra-
smettere una chiara immagine del servizio reso.

E un danno per la giustizia amministrativa, ma & un danno
anche per il Paese, perché si rischia di softrarre ad esso
risorse importanti, quali sono quelle legate all’esperienza viva
dell’amministrazione e alla considerazione della coerenza del
sistema giuridico-istituzionale.

In una situazione del genere rischia, altresi, di venir meno il
ruolo culturale del Consiglio di Stato e dell’intera giustizia am-
ministrativa, che non ¢ quello di ricerca proprio delle istituzioni
universitarie, ma 1’altro di conoscere, pesare, soppesare I’ammi-
nistrazione nel suo rapporto con il cittadino, di ascoltare cid che
viene dalla societd, di progettare istituzioni piu capaci di porsi al
servizio del pubblico.

Non ci puo essere un ruolo della giustizia amministrativa sen-
za un progetto per le istituzioni e per 1 cittadini.

Il declino di questa funzione costituirebbe una perdita grave
per il Paese, specie in un momento come quello presente, di
importanti riforme e di cambiamento costituzionale ed istitu-
zionale.

A questo processo di cambiamento la giustizia amministrati-
va deve dare il suo contributo.




6. LE OPPORTUNITA E LA NECESSITA DI UN
RILANCIO

E tuttavia 1 contesti di crisi sono anche contesti di cambia-
mento, e quindi di opportunita.

La parola “crisi” deriva dal greco xpioig, scelta, decisione
(ma anche rottura); da kpivw, distinguere, decidere.

“Un pessimista vede la difficolta in ogni opportunita; un ot-
timista vede I’ opportunlta in ogni difficoltd”, diceva Winston
Churchill.

Nella realta, infatti, qualcosa sembra muoversi.

Le riforme in atto, sia a livello costituzionale (con la riforma
seguita dal Ministro Boschi) sia a livello amministrativo (con
la cd. legge Madia), costituiscono un segnale di consapevolez-
za dei problemi.

In questo percorso, anche la semplificazione del codice degli
appalti rappresenta un momento decisivo.

Queste riforme affrontano problemi antichi ¢ possiamo spe-
rare che alla soluzione di essi sia apportato un contributo rile-
vante.

Per cid che ci riguarda, faremo la nostra parte e cercheremo,
se possibile, di fornire un valore aggiunto, nella migliore tradi-
zione del Consiglio di Stato e della giustizia amministrativa, a
cominciare dalle riforme della pubblica amministrazione, che
saranno sottoposte al nostro parere.

Pil in generale, siamo convinti che si possa uscire da una
logica di gestione dell’esistente e costruire una strategia di ri-
lancio, da attuare con progetti operativi.

Occorre restituire la giustizia amministrativa alla compren-
sione dei cittadini e al rapporto con le altre Istituzioni, nella
consapevolezza che tale operazione pud fornire un contributo
nel contrastare le criticitd del sistema.
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Il rilancio passa attraverso una serie di interventi, attuabili in
gran parte a legislazione vigente, valorizzando strumentl gia
esistenti e implementando una efﬁc:1ente auto-organizzazione.

Esso si declina lungo tre direttive principali:

- un rilancio delle funzioni giurisdizionali, ispirato ai valo-
11 della chiarezza e della comprensibilitd degli indirizzi,
dell’adeguatezza dei tempi del processo, al dialogo tra giu-
risdizioni, al “respiro europeo” del giudice amministrativo;

- un rilancio delle funzioni consultive, sia sugli atti normativi
sia sulla risposta ai quesiti, anche in funzione di prevenzio-
ne del contenzioso;

- un rilancio in chiave contemporanea dell’organizzazione
della giustizia amministrativa, perseguendo un principio di
efficienza e di fruibilitd del servizio secondo meccanismi
propri di un’amministrazione moderna e privilegiando le
funzioni di comunicazione, studio e ricerca, informatica e
statistica.

7. IL RILANCIO DELLE FUNZIONI
GIURISDIZIONALI

7.1, 1l punto di parfenza: indipendenza e “specialita”

Una strategia di rilancio delle funzioni giurisdizionali deve
tener conto del punto di partenza: come si & detto, la giuri-
sdizione amministrativa ¢ ormai una giurisdizione che tutela
pienamente il cittadino nei confronti del potere pubblico.

In questo contesto, in cui gli strumenti processuali sono stati
assimilati a quelli del giudice ordinario nel segno dell’effetti-
vita della tutela, il giudice amministrativo mantiene comunque
una sua “specialitd” in linea con le recenti tendenze in Europa,
petfino nei sistemi di common law, che registrano forme signi-
ficative di specializzazione,
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¥ noto che nel Regno Unito la judicial review sugli atti e comportamenti dell’ammini-
strazione & riservata ad una apposita divisione della High Court, chiamata Administrafi-
ve Court, la quale agisce secondo le regole ed il metodo dell’application for judicial re-
view of administrative action, ¢ che anche negli Stati Uniti esistono regole differenziate
per Iesercizio delle azioni nei confronti delle agenzie pubbliche, cos] evidenziando che
pure in quegli ordinamenti un elevato livello di differenziazione & fondamentale per un
sindacato pit efficace sul pubblico potere.

La necessitd della specializzazione del giudice € una con-
seguenza esplicita della modernita; sarebbe, pertanto, fuor di
luogo mettere in discussione quella specializzazione che si
manifesta come specialitd proprio in un momento in cui, in
coerenza con le esigenze dell’economia, 1’intero sistema giuri-
sdizionale va in questo senso.

1 rilancio della funzione giurisdizionale impone, allora, al
giudice amministrativo di confermare la sua capacita di go-
vernare i cambiamenti, migliorando la qualitd del servizio in
relazione a una varieta di profili. |

A)

Tra questi:
. il rafforzamento della nomofilachia come rimedio alla crisi legislativa e ammi-
nistrativa;
- la rivalutazione della relazione tra giustizia ed economia;
- la valorizzazione del rapporto tra tempo € processo;
- il respiro europeo e internazionale.

7.2, 1lvalore della nomofilachia

Un primo strumento per far fronte alle crisi legislativa e am-
ministrativa & quello della funzione nomofilattica, nel-suo si-
gnificato di “garanzia dell’uniforme applicazione della legge”.

Questa funzione spetta alle Corti Supreme. L’art. 65 dell’or-
dinamento giudiziario la prevede per la Corte di cassazione;
per il Consiglio di Stato € prevista dal codice del processo am-
ministrativo ed & demandata all’ Adunaza plenaria (art. 99).

In presenza di una norma costituzionale, ’art, 111 Cost., che sottrae espressamente le
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sentenze dei giudici speciali all’impugnazione in Cassazione per violazione dilegge e la
consente per soli motivi attinenti alla giurisdizione, il compito di assicurare "uniformita
della giurisprudenza & affidato al Consiglio di Stato nelle materie di sua competenza.
In questa prospettiva, si colloca il richiamato art. 99 che, sulla falsariga di quanto
stabilito dal codice di procedura civile, ha previsto che se una Sezione semplice non
condivide il principio di diritto enunciato dall’Adunanza Plenaria rimette ad essa la
decisione del ricorso. L’esercizio della funzione di unificazione della giurisprudenza
acquista un significato peculiare con riferimento alla giurisdizione amministrativa e cid
in conseguenza dell’effetto, oltre che di annullamento e di condanna, direttivo e confor-
mativo della riedizione del potere, proprio delle sentenze del giudice amministrativo.

La nomofilachia risponde, oltre che alla domanda di glustizia
nel caso singolo, alla domanda di giustizia del sistema,

In tempi di regole complesse, la chiarezza e la stabilita degli
indirizzi conferiscono una plurima certezza: ai cittadini, per la
tutela della propria situazione soggettiva; all’amministrazione,
per il nuovo esercizio del proprio potere e per I’esercizio del
potere in casi simili; alle imprese, perché assicura una ragio-
nevole prevedibilitd non solo delle decisioni giudiziarie, ma
anche delle scelte dell’amministrazione.

Tanto ¢ vero che, anche nei sistemi in cui non vi & un valore
vincolante del precedente, gli overruling sono ammessi soltan-
to in presenza di mutate o motivate esigenze. -

In definitiva, la soluzione delineata dal codice finisce per in-
cidere indirettamente sulla stessa durata dei processi e si risol-
ve, in ultima analisi, in un oggettivo incremento dell’ accoun-
tability del sistema giudiziario.

Cio non significa che non si debba consentire al sistema giu-
ridico di evolversi, modificarsi e adattarsi ai mutament; della
realta sociale ed economica (non a caso, ’art. 99 non vincola
i giudici di primo grado), ma questo deve avvenire in una cor-
nice che tenga fermi i pilastri che assicurano 1’affidabilita del
sistema stesso.
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73. Tl nuovo riparto di competenze tra le Sezioni

Nell’ottica di assicurare la coerenza e la qualitd degli indi-
rizzi, & stato compiuto un primo passo con ’adozione, nello
scorso gennaio, di un decreto di riparto delle competenze tra

le Sezioni del Consiglio di Stato ispirato a criteri innovativi,

condivisi con il Consiglio di Presidenza.

1idea di fondo & quella di sostituire, con gradualitd, al tradi-
zionale criterio soggettivo, che guarda alla tipologia dell’am-
ministrazione coinvolta nella controversia, un criterio oggetti-

vo, fondato su una distribuzione per “materie organiche”.
<i & cosi dato vita, seppure in forma embrionale, a una sez10-
ne per i contratti pubblici, a una per il diritto pubblico dell’e-

conomia, a una per il cd. Welfare e a una per il governo del
territorio e per il pubblico impiego non privatizzato.

11 concetto di governo del tetritorio & stato inteso in senso ampio € comprensivo
dell’urbanistica, dell’edilizia, del paesaggio e della tutela dell’ambiente.

Si & ritenuto che siffatta soluzione fosse in qualche misura imposta dalla recente evo-
luzione del diritto amministrativo. B mutata la nozione stessa di pubblica amministra-
zione, il cui alveo semantico si presenta oggi molto pitt che in passato, frammentato €
yariabile. Per un verso, ¢ venuto meno il nesso di tendenziale coincidenza tra la natura
di un ente ¢ una specifica funzione e, per aliro verso, hanno fatto ingresso nell’or-
dinamento organismi, anche di tipo societario, caratterizzati essenzialmente sul piano
funzionale, piuttosto che su quello dello statuto soggettivo; anzj, T'utilita qualificato-
ria di quest’ultimo sembra inesorabilmente destinata a sbiadire. Concorre, d’altronde,

alla dequotazione del tradizionale criterio di riparto degli affari I'incidenza del diritto

dell’Unione europea: 1’ordinamento sovranazionale & molto attento all’individuazione
esatta della materia e alla conseguenziale a ibuzione delle competenze, mentre sostan-
zialmente si disinteressa, salvo rare eccezioni, dei profili soggettivi dell’organizzazione

amministrativa interna degli Stati membri.

Tl nuovo criterio, che & in linea con le recenti tendenze delle Corti
europee, presenta un secondo pregio: esso consente di focalizzare
Pattivitd giurisdizionale delle Sezioni su gruppi omogenei di nor-
mative, favorendo in tal modo sia la rapida formazione di unifor-

mi indirizzi “di sezione”, sia una pronta conclusione del processo.
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7.4. Giudice amministrativo ed economia

Nella prospettiva di rilancio delle funzioni giurisdizionali
non pud mancare la consapevolezza del rapporto tra giustizia
ed economia.

I1 fatto che I’economia sia strutturalmente connessa alla que-
stione dell’amministrazione e della giurisdizione pud sorpren-
dere solo chi trascuri la lezione di Max Weber, che le ritiene
entrambe strutture fondamentali dello stato razionale; ovvero
soltanto chi omette di considerare che, nel diritto globale, il
diritto amministrativo ¢ divenuto la forma organizzativa della
dimensione economica.

La giustizia amministrativa incontra per due volte I’econo-
mia: da una parte, 1’economia si fa potere, anzi potere pub-
blico, dall’altra, ’economia si fa oggetto del potere e del suo
esercizio.

Il sindacato del giudice amministrativo viene, di conseguen-
za, esercitato sia sulle scelte riguardanti I’esercizio del potere
economico sia sulle iniziative d’impresa e a tutela di queste.

E forse proprio questa sorta di sovraesposizione della giustizia amministrativa
che ha reso, in qualche modo, pili problematici i rapporti con I’economia,
meftendo in luce I’apparente anima ambigua e contraddittoria del processo
amministrativo. _

11 processo ¢ stato visto ad un tempo come uno strumento capace di appron-
tare una tutela rapida ed incisiva e come uno strumento del quale i soggetti
pit svariati (imprese, enti regionali e locali, associazioni di cittadini, soggetti
privati) possono usuftuire per contrastare o bloccare la realizzazione di una
infrastruttura strategica.

Ogni intervento della glustma amministrativa rischia, pertanto, di essere
considerato o come un’indebita ingerenza nelle scelte di politica economica e
nell’attuazione di esse ovvero come un diniego di tutela dell’ mlzlatlva £cono-
mico- 1mprend1tor1aie del privato.

Non é perd questa una reale ambiguita del processo ammmlstratwo, ma ¢ una
conseguenza imposta dalla trasformazione del diritto sostanziale e dalla stessa
funzione che la Costituzione assegna alla giustizia amministrativa.
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Va, allora, fugato il rischio che la nostra giustizia possa tal-
volta essere percepita come “a-economica”.

Per evitare tutto ¢id, occorre che la giustizia amministrativa
acquisisca ancora di piu la capacitd di cogliere le ricadute si-
stemiche delle sue decisioni sull’economia.

Devono, inoltre, essere sfruitate appieno le potenzialita del
codice del processo amministrativo, che ha introdotto la plu-
ralita delle azioni e ha superato i limiti della sola pronuncia
annullatoria, facendo ricorso anche alle sentenze di condanna,
di adempimento e di accertamento. '

Infine, si pud dar voce, nell’ambito del processo, al punto
di vista dei tecnici ¢ degli economisti che operano, ad esem-
pio, nelle Autorita indipendenti, anche attraverso lo strumen--
to dell’interrogatorio libero nei giudizi aventi a oggetto loro
provvedimenti.

7.5. 1tempi della giustizia amministrativa

Questione strettamente connessa con il rapporto tra giudice
ed economia & quella della relazione tra tempo © processo. |

Da una parte, il tempo si caratterizza per essere un autentico
bene della vita, dal momento che tutte le utilita si perseguono
nel tempo e grazie a esso; dall’altra, il processo implica co-

munque una ‘pausa’, una diversa scansione temporale.

I problema ¢ stato affrontato in due modi, fra di loro com-
plementari.

[

In primo luogo, con I’introduzione di riti speciali, fortemente
accelerati; figure legate alla giurisdizione esclusiva, e dunque
sensibili alla particolare delicatezza delle scelte politiche ed
economiche in settori importanti per lo sviluppo del Paese, cui
ha dato ulteriore impulso positivo il d.1. n. 90 del 2014, voluto
dal Governo.
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In secondo luogo, cercando di sciogliere la contrapposizione
tra la spinta alla rapidita e I’esigenza di salvaguardia dei diritti.

La realtd, infatti, sembra metterci di fronte a un paradosso:
il processo amministrativo pud essere strumento di protezione
dell’interesse personale, ma pud diventare strumento di delu-
sione dell’interesse generale.

L’aporia si risolve considerando il processo come una risorsa
della collettivitd, da organizzare e da utilizzare in modo razio-
nale ed economico.

Il processo &, infatti, la risultante di tutti i comportamenti, virtuosi e non virtuosi, di
tutti gli attori che esso vede in campo.

Esso serve ad attribuire il bene della vita alla parte che lo richiede, ma costituisce
anche una opportunita di tutela per tutti i consociati: pertanto, una utilizzazione impro-
pria si risolve in un danno per la collettivitad, impedendo ad altri cittadini di accedere
tempestivamente ed efficacemente al servizio pubblico della giustizia.

L’analisi economica del diritto riporta all’attenzione un antico adagio di Bulgaro -
secondo cui il processo & actus trium personarum - sicché appare ragionevole ritenere
che gli interventi riformatori debbano riguardare tutti gli attori del processo, i giudici
come le parti.

In tale ottica si inseriscono, accanto ai riti accelerati, le ini-
ziative riguardanti sia I’applicazione del principio di sinteticita
degli atti (non solo dei difensori, ma anche dei giudici) sia il
ricorso ai rimedi per contrastare *abuso del processo.

7.6. Segue: i primi risultati su rapidita e qualita nelle

materie economicamente sensibili

Ma gli interventi non hanno valore senza una verifica dei
risultati.

A tal fine, mancando analisi empiriche accurate, nel corso del
2014, I’Ufficio Studi della giustizia amministrativa ha avviato
una ricerca in collaborazione con I’Universitd di Bologna e
la LUISS-Guido Carli, riguardante le controversie su materie -
economicamente sensibili.
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La prima fase della ricerca, di tipo quantitativo ¢ basata sull’estrazione di dati dai
sistemi informativi della giustizia amministrativa, si & conclusa.

E in corso la seconda fase, dal taglio piti qualitativo, con approfondimenti mirati su
istituti nevralgici come la tutela cautelare nei contratti pubblici, gli atti delle autorita
indipendenti, il ricorso alla sentenza semplificata. Questa seconda fase dovrebbe
chiudersi nei prossimi mesi. Per diffondere gli esiti della ricerca, I’Ufficio Studi sta
lavorando a un’apposita pubblicazione.

Le informazioni gia raccolte offrono un quadro incoraggiante.

Se si considerano i ricorsi depositati dal 2010, dopo I’adozio-
ne del codice del processo amministrativo, e con dati aggior-
nati alla metd del 2015, la durata media dei giudizi dinanzi al
Consiglio di Stato ¢ inferiore a un anno.

Questo dato & significativo perché si associa a un’elevata percentuale di ricorsi defi-
niti: sopra il 90% per gli anni 2010 e 2011, sopra I’80% per gli anni dal 2012 al 2014

Nel caso specifico del rito sui contratti pubblici, i tempi sono ancora pill contenuti e
cresce ulteriormente la percentuale dei giudizi definiti, che giunge quasi al 100% per

ghi anni 2010 ¢ 2011,
" Nei giudizi sugli atti delle autoritd indipendenti i tempi di definizione, anche in ragio-
ne della particolare complessita delle relative controversie, sono leggermente superiori,
attestandosi, per gli anni dal 2010 al 2014, in media a circa un anno ¢ mezzo. Il tasso di
definizione & del 100% per i giudizi instaurati nel 2010 successivamente all’introduzio-

ne del codice e oscilla intorno al 65% per i ricorsi depositati dagli anni dal 2011 al 2013,

1 dati sembrano indicare il peso rilevante, nella definizione del giudizio, delle senten-
ze in forma semplificata. ‘

Dalle indagini effettuate si pud, infine, desumere, sempre a livello di prima appros-
simazione, che circa la meta delle sentenze pubblicate dopo il 2010 riguardi i giudizi

anteriori al 2010.
1 arretrato sembra, pertanto, avere ancora un peso significativo che incide anche sui
tempi di definizione dei giudizi pil recenti, '

Positivi appaiono anche i dati sui giudizi cautelari dinanzi
al Consiglio di Stato, che si attestano attorno a poco piu di 30
giorni; per i Tribunali amministrativi la durata ¢ di circa 45
giorni, ma per i giudizi sui contratti pubblici anche in primo
grado la durata si riduce attorno ai 30 giorni.
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A un buon livello di celeritd dei giudizi, si vniscono indicatori positivi anche sul
versante qualitativo..

I ricorsi accolti da1 Tribunali amministrativi sono circa il 30% del totale, lo stesso
accade per gli appelli dinanzi al Consiglio di Stato che perd sono proposti solo rispetto
a circa un quinto delle sentenze di primo grado.

Questi valori, inoltre, sembrano restare sostanzialmente sta-
bili nel tempo.

La sentenza di primo grado contiene la definizione del giu-
dizio (o perché non impugnata o perché confermata) per circa
i1 90% dei casi.

Ci0 dimostra che la giustizia ¢ amministrata in gran parte dal
giudice di primo grado con pronunce capaci di resistere in sede
di appello.

Vi sono dunque le garanzie di prevedibilita degli esiti e di
certezza giuridica che sono considerati indicatori di qualita
della giustizia e dell’efficienza del sistema nel suo insieme.

I dati fin qui raccolti sembrerebbero cosi indicare che i tempi
del processo amministrativo, nelle materie economicamente
sensibili, si collocano, anche rispetto a quelli di altre giuri-
sdizioni, all’interno degli standard europei - anzi, nella fascia
migliore - e risultano conformi ai principi costituzionali e in-
ternazionali di ragionevole durata del processo.

Gli esiti della ricerca di cui si ¢ detto sembrano trovare con-
ferma anche nei dati complessivi elaborati dal nostro Ufficio
per I’informatica, per I’anno 2015, che inoltre registrano la di-
minuzione dell’arretrato nel complesso Tribunali amministra-
tivi - Consiglio di Stato: il 2014 si era concluso con 292.273
ricorsi pendenti, mentre il 2015 con 268.246 ricorsi.

Per il resto dei dati, rimando alla relazione scritta.
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7.7. Segue: i dati statistici generah
Sul piano quantitativo, nell’anno trascorso si & avuta una diminuzione dei ricorsi pro-
posti dinanzi ai Tribunali amministrativi regionali e al Consiglio di Stato.

I ricorsi proposti erano stati, infatti, 74.484 nel 2014; sono stati, invece, 72.546 nel
2015. E cid in controtendenza rispetto al biennio precedente, che aveva visto un incre-
mento dei ricorsi pervenuti nel 2014 rispetto al 2013, anno, quest’ultimo, in cui erano
stati proposti 64.500.

1 calo si &, perd, verificato solo in primo grado: nel 2015 sono stati proposti 61.723
ricorsi in luogo dei 63.723 del 2014; innanzi al Consiglio di Stato ai 10.671 appelli del
2014 si contrappongono i 10.823 appelli del 2015.

Al Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana i ricorsi proposti nel
2015 sono stati 1.300, mentre gli affari pervenuti alla sezione consultiva 1.099.

I problemi di organico della magistratura hanno portato a2 un leggero calo dei ricorsi
definiti dai Tribunali amministrativi ¢ dal Consiglio di Stato: da 109.478 del 2014 a
97.198 del 2015, pari ali’11,22%.

Nei Tribunali amministrativi si & passati da 99.169 ricorsi definiti nel 2014 a 87.594
del-2015; al Consiglio di Stato da 10.309 a 9.604, con un decremento pari a 6,84%;
al Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana sono stati definiti nel
2015 1.110 ricorsi.

11 complessivo incremento di abbattimento dell’arretrato si pone in linea con quanto
registrato negli anni precedenti: nel 2011 i ricorsi pendenti erano 467.419; nel 2012
erano 373,258 e nel 2013 erano 322.456.

Una parte non irrilevante dell’arretrato ¢ stato definito con decreto monocratico, a
seguito della comunicazione della parte della sopravvenuta carenza di interesse o di
dichiarazione di perenzione. Nel 2015, nei processi innanzi al Consiglio di Stato, sono
stati definiti con sentenza (anche in forma semplificata) 5.198 ricorsi, mentre con decre-
to 1.662; nei processi innanzi al Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione si-
ciliana sono stati definiti con sentenza (anche in forma semplificata) 585 ricorsi, mentre
con decreto 60; nei processi innanzi ai Tribunali amministrativi regionali stati definiti
con sentenza (anche in forma semplificata) 49.283 ricorsi, mentre con decreto 35.305.

Rilevante & I’intervento del giudice amministrativo nella fase cautelare: nel 2015 le
pronunce cautelari, in primo grado, sono state 18.543; innanzi al Consiglio di Stato
4.616 ¢ al Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana 711.

Anche attivita consultiva & stata proficua.




Al Consiglio di Stato nel 2015 sono pervenuti 2.355 affari e ne sono stati definiti
2.682 (di cui 2.476 ricorsi straordinari al Presidente della Repubblica, 38 quesiti, 16
richieste di parere, 72 regolamenti ¢ 30 richieste di riesame e 50 revocazioni); la pen-
denza si & ridotta a 4.084 affari.

Al Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana nel 2015 sono per-
venuti 1.099 affari e ne sono stati definiti 1,174 (di cui 1.164 ricorsi straordinari al Pre-
sidente della Repubblica e 10 richieste di parere); la pendenza si & ridotta a 1.454 affari.

Le rappresentazioni grafiche e i relativi dati, sono, in dettaglio, riportati nelle tabelle
allegate alla presente relazione.

7.8. Segue: il processo amministrativo telematico

Un impulso positivo alla questione dei tempi potra venire
certamente dal processo amministrativo telematico (PAT).

Una recente disposizione normativa ha previsto che esso
prenda avvio dal 1° luglio prossimo e che, nel frattempo, si
proceda alla relativa sperimentazione, che stiamo organizzan-
do grazie anche alla disponibilitd manifestata dal Ministero
della giustizia e dall’ Arma dei Carabinieri, che hanno messo a
disposizione tecnici altamente qualificati.

Si tratta di una grande sfida di innovazione e modernita che
la giustizia amministrativa & pronta a cogliere, come & stato
chiarito anche nel parere reso, agli inizi di gennaio, dalla Se-
zione consultiva per gli atti normativi.

Saranno introdotte funzionalitd tecnologiche particolarmente
innovative, studiate non soltanto nell’interesse dei magistrati
e delle segreterie ma anche e soprattutto nell’interesse degli
utenti tutti e, precipuamente, nell’interesse di un servizio-giu-
stizia pid moderno, efficiente e vicino alle esigenze dei suoi

fruitori.

Siamo consapevoli che I’informatizzazione accresce la rapiditd e Deffettivita della
tutela, assicura la trasparenza delle procedure e riduce i costi del servizio.

Una migliore conoscenza della tipologia di contenzioso rende altres possibili, a legi-
slazione invariata, programmi mirati di eliminazione dell’arretrato.

Si pensi, ad esempio, a quali vantaggi, in termini di risparmio di tempo e di costi sa-
ranno conseguiti dagli avvocati per effetto dell’immediato incardinamento del ricorso
introduttivo del gindizio con modalitd telematiche; della possibilita di presentare, con
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le medesime modalita, istanze urgenti (anche ante causam) che potranno essere esami-
nate e definite in tempo reale; della obbligatoria redazione in forma digitale di tutti i
provvedimenti giurisdizionali, che non appena sottoscritti digitalmente verranno imme-
diatamente pubblicati ed accessibili alle parti di causa all’interno del proprio fascicolo
eletironico; alla significativa agevolazione, in termini di organizzazione del proprio la-
voro, costituita dalla possibilita di visualizzare, da remoto, fascicoli di causa completi
di tutta la necessaria documentazione, ivi compresi gli atti delle amministrazioni non
costituite e degli ausiliari del giudice.

Insomma, il processo amministrativo si svolgera con modali-
ta telematiche “dalla A alla Zeta”, con 1’unica esclusione della
trattazione orale in camera di consiglio e in udienza pubblica.

11 parere della Sezione normativa ha fornito alcune osservazioni sullo schema di de-
creto del Presidente del Consiglio dei Ministri concernente il “Regolamento recante le
regole tecnico-operative per ’attuazione del processo telematico” ai sensi dell’artico-
lo 13 dell’Allegato 2 al Codice del processo amministrativo. Il parere si ¢ soffermato
sull’assoluta novita, rispetto a tutte le altre esperienze di informatizzazione processuale,
implicata dal tenore dell’articolo 136, comma 2-bis, del Codice e consistente nella inte-
grale digitalizzazione del giudizio, a partire dal suo primo incardinarsi.

Si &, altresi, dato atto dello sforzo istruttorio compinto per coagulare, in relazione
all’impianto del provvedimento, un ampio consenso di tutte le componenti del mondo
della giustizia amministrativa, dal Consiglio di Presidenza alle Associazioni forensi e
all’ Avvocatura dello Stato.

Nella consultazione si & ribadito che I’intero sistema della giustizia amministrativa
fornira il proprio convinto contributo all’avvio del processo amministrativo telematico,
nella considerazione che la digitalizzazione costituisce il presupposto per un migliore
funzionamento del servizio offerto ai cittadini e alle imprese.

I1 parere della Sezione normativa ha infine chiarito che per
realizzare 1’obiettivo ¢ auspicabile - oltre a qualche adatta-
mento della disciplina di rango primario - il riconoscimento di
adeguate risorse finanziarie, fino ad oggi mancate, cosi che la
giustizia amministrativa possa stare al passo delle altre Magi-
strature impegnate sul fronte della informatizzazione.

7.9. Segue: la creazione dell’Ufficio del processo
Un ulteriore ausilio sotto il profilo dei tempi potrebbe deriva-
re dall’introduzione, anche presso la giustizia amministrativa,




di un “Ufficio del processo”, analogamente a quanto avvenuto,
con legge, per la giustizia civile,. |

Si tratta di una struttura di staff, a supporto di uno o pit ma-
gistrati, che tra I’altro consente di valorizzare, oltre al nostro
personale amministrativo, la positiva esperienza dei tirocini
formativi che i neolaureati attualmente gia svolgono presso i
nostri uffici.

La struttura ¢&, infaiti, composta da personale amministrativo, da stagisti e da tiro-
cinanti (e anche da magistrati onorari, nella giustizia ordinaria) ed ¢ coordinata dal
presidente di sezione o da un magistrato delegato. A questo riguardo, & importante che
il flusso di stagisti e tirocinanti sia continuo in modo da assicurare la continuita di fun-
zionamento.

L'ufficio ¢ assegnato a supporto di uno o, meglio, piti magistrati; negli uffici pit: gran-
- di si pud pensare di assegnarlo ad una sezione, in modo da favorire il coordinamento del

lavoro di supporto. In generale, i suoi compiti sono: ‘

- ricerche dottrinali e dei precedenti giurisprudenziali;

- stesura di relazioni (ad esempio, redazione di una scheda processuale con le
principali informazioni);

- massimazione di sentenze;

- collaborazione diretta con il magistrato per la preparazione dell’udienza;

- rilevazione dei flussi dei dati statistici;

- ogni altra attivitd volta a sostenere ’attivitd del magistrato.

Per una fase di start up, si dovrebbe:

- operare un censimento della situazione esistente (ad es,, numero di convenzioni
attive e di stagisti e/o tirocinanti presenti presso i vari uffici);

- creare un piccolo gruppo di lavoro - composto da magisirati amministrativi di
varia provenienza - per apalizzare le esperienze pill avanzate (best practices),
elaborare un modello di ufficio del processo, diffonderlo, valutame la realizza-
zione ed eventualmente introdurre correzioni.

7.10. II respiro europeo ¢ internazionale del giudice am-
ministrativo |

Il rilancio delle funzioni giurisdizionali impone una sempre
maggiore consapevolezza della dimensione europea e inter-
nazionale in cui opera il giudice.

Il diritto amministrativo diventa sempre piti un diritto co-
mune europeo, dagli appalti all’ambiente, dalle comunica-
zioni all’energia, alla tutela del consumatore. Ed & gia parte
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di un diritto amministrativo “globale”.

Si impongono forme di integrazione che operano a livello legislativo, amministrativo
e giurisdizionale. _

La pubblica amministrazione & pertanto chiamata, in attuazione di una nozione al-
largata di legalita, a conoscere ¢ a dare attuazione a tale normativa sovranazionale ¢ a
sperimentare nuovi modelli organizzativi che vedono, sempre pill spesso, enti europei
e nazionali chiamati ad operare insieme in un complesso sistema di rete tra pubbliche
amministrazioni.

11 giudice amministrativo italiano & gia un protagonista nel dialogo tra giurisdizioni
nazionali e sovranazionali.

Il Consiglio di Stato & il giudice di ultima istanza che, in
Europa, ha adottato il maggiore numero di ordinanze di rinvio
pregiudiziale alla Corte di giustizia, contribuendo all’interpre-
tazione uniforme del diritto europeo e nazionale.

11 giudice amministrativo puo essere, a tutti gli effetti, un giu-
dice dal “respiro europeo”, adattando le forme di tutela tradi-
zionali ai cambiamenti imposti dal nuovo scenario e facendo
un uso sapiente delle tecniche dell’interpretazione conforme ¢
del cd. “margine di apprezzamento” connesso alla specificita
del nostro ordinamento.

8. IL RILANCIO DELLE FUNZIONI CONSULTIVE

La strategia di rilancio riguarda anche le funzioni consultive
del Consiglio di Stato, in considerazione della*loro idoneita a
contrastare 1’inflazione normativa e a favorire la prevenzione
del contenzioso.

- Si tratta di funzioni previste dalla Costituzione a garanzia
oggettiva dell’ordinamento e dell’interesse generale, e non
dell’interesse della pubblica amministrazione.

Gia nel 1997, il legislatore ha posto al centro _déll’attenzione
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la funzione consultiva rivolta all’attivitd normativa e alla pro-
duzione delle regole.

Difatti, ha fortemente limitato Pattivita di consulenza obbligatoria su contratti e altri
singoli provvedimenti dell’amministrazione, affermando la necessita del parere per i
soli schemi generali di contratti-tipo, accordi e convenzioni, esaltando la funzione con-
sultiva sugli atti normativi del Governo, anche con I’istituzione di un’apposita sezione
del Consiglio di Stato.

Tale scelta va, oggi, rilanciata sotto almeno fre profili:
- lapartecipazione attiva del Consiglio di Stato alle riforme
in corso attraverso il parere sui relativi decreti attuativi;
- il contributo del Consiglio di Stato all’opera di semplifi-
cazione e codificazione;
- il ruolo di definizione preventiva di casi complessi, attra-
verso 1’istituto del “quesito”.

8.1. Il parere sui decreti attuativi delle riforme in corso

Quanto al primo profilo, il Consiglio di Stato & chiamato pro-
prio in questi giorni a fornire il proprio contributo nella fase di
predisposizione di importanti atti normativi che si apprestano
a trasformare in modo profondo 1’assetto dell’amministrazio-
ne e i suoi rapporti con il cittadino. -

La riforma di cui alla legge n. 124 del 2015 prevede un ambizioso disegno di trasfor-
mazione dell’organizzazione amministrativa nella prospettiva dell’unita, della sempli-
ficazione amministrativa ¢ della maggiore differenziazione tra politica e amministra-
zione.

L’*“unitd” & stata pensata atiraverso la revisione del ruolo degli uffici territoriali dello
Stato, che diventano “punto di contatto unico tra amministrazione periferica dello Stato
e cittadini”, nonché attraverso ’istituzione del rappresentante unico statale, anche nella
conferenza di servizi, con funzione di accentramento delle competenze che concorrono
nella definizione di determinati assetti di intexessi.

La “semplificazione amministrativa” & attuata, da un lato, grazie a una completa ri-
scrittura della disciplina della conferenza di servizi, finalizzata ad assicurare forme pit
celeri di composizione degli interessi delle diverse amministrazioni coinvolte; dall’al-
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tro, mediante un potenziamento dell’istituto della segnalazione certificata di inizio at-
tivita, che prevede, tra I’altro, una ricognizione, in funzione di certezza delle regole di
azione, di tutti i procedimenti per i quali Pattivita economica pud essere subito intrapre-
sa con un controllo pubblico successivo.

La valorizzazione dell**autonomia della dirigenza”, infine, & assicurata dalla previ-
sione di una procedura comparativa con avviso pubblico per il reclutamento dei dirigen-
ti, che, come ha ricordato di recente Sabino Cassese, apre nuovi canali di promozione a
“capaci e meritevoli” in diretta attuazione dei principi costituzionali di buon andamento
e imparzialita dell’azione amministrativa.

La revisione della disciplina sostanziale dell’organizzazione e dell’attivitd ammi-
nistrativa si accompagna, nelle intenzioni del Governo, ad una dichiarata finalita di
semplificazione legislativa, grazie alla redazione di testi unici nei settori delle societd
pubbliche, dei servizi pubblici locali e del rapporto di lavoro alle dipendenze della pub-
blica amministrazione. ‘

A questa importante riforma si affiancherd quella dei con-
tratti pubblici imposta dalla necessitd di recepire le direttive
europee del 2014 in tema di appalti e concessioni.

Per emanare in tempi rapidi, ma anche con la necessaria qualitd, i pareri sulle norme
attuative di tali riforme, si sta provvedendo alla costituzione di Commissioni speciali,
secondo una felice tradizione che valorizza il contributo di tutti i magistrati del Consi-
glio ad integrazione dei componenti della Sezione per gli affari normativi.

Anche qui intendiamo fare la nostra parte ¢ fornire, se possi-
bile, un valore aggiunto. .

8.2. Ilcontributo all’opera di semplificazione e codifica-
zione
Il secondo profilo riguarda il contributo che le funzioni con-
sultive possono dare per la semplificazione e la riduzione dello
stock normativo vigente.

Tale modello & gia oggi consentito dalla legge (art. 14, n. 2,
del R.D. 26 giugno 1924, n. 1054) e vi sono precedenti virtuosi
di codici e testi unici redatti direttamente dal Consiglio di Sta-
to: quello del processo amministrativo, ma anche, in passato,
quello delle espropriazioni.
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Si potrebbe, allora, ipotizzare che il Governo, in certi casi,
richieda al Consiglio di redigere direttamente schemi di codici,
testi unici, disegni di legge o normative attuative delle riforme.

L'Istituto potrebbe assolvere a questi compiti previa con-
sultazione dei diretti destinatari delle normative e integrando,

sulla base di un’apposita previsione legislativa a costo zero, la -

sua composizione con esperti esterni, provenienti dai settori
tecnici di competenza, che completino le commissioni inca-

ricate, di volta in volta, della redazione dei singoli codici di

riassetto settoriale.

Questi problemi sono stati dibattuti in modo approfondito
in sede di Commissione bicamerale per la semplificazione.
Un’altra proposta che potrebbe essere valutata & quella di pre-
vedere ’acquisizione, anche durante il procedimento legisla-
tivo, del parere del Consiglio di Stato, in tempi brevissimi, in
relazione a specifiche proposte o disegni di legge, sia al fine
di risolvere criticitd giuridiche sia per segnalare quali siano gli
interventi necessari sul piano del miglioramento della qualitd
normativa, della riduzione degli oneri amministrativi e, infine,
sul piano del goldplating.

8.3. Y ruolo di problem solving preventivo attraverso I’i-
stituto dei quesiti

‘La finalita di prevenzione del contenzioso potra perseguirsi

anche attraverso il rilancio dell’istituto del “quesito”, che con-
sente all’Istituzione che lo richiede di avere indirizzi certi su
questioni complesse, o di evitare I’innescarsi, in settori delica-
t1, di controversie seriali.

La valorizzazione del quesito al Consiglio di Stato su questioni di rilevanza generale, -

altamente complesse o incerte, puo:

- alutare a risolvere preventivamente problemi giuridici delicati, su cui le ammi-

nistrazioni rischiano di bloccarsi a lungo per incertezza ¢ paura;,
- identificare una linea interpretativa generale, utile anche per i privati (che a loro volta
devono orientarsi nell’applicazione delle normative, specie se si tratta di imprese);
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- favorire un indirizzo applicativo omogeneo a livello nazionale per le ammini-
strazioni,

- fornire un elemento di certezza del diritto e di prevenzione e deflazione del con-
tenzioso.

Potrebbe, allora, valorizzarsi il ruolo del Consiglio di Stato
di advzsory board delle Tstituzioni pubbliche (Governo, Parla-
mento, Regioni, Autoritd indipendenti, etc.), in un quadro di
leale collaborazione istituzionale ma anche in un’ottica - pitl
moderna - di problem solving preventivo.

Si potrebbero anche realizzare, a sostegno, alcuni eventuali interventi complementari,
a costo zero, quali ad esempio P’apertura della proposizione di quesiti al Consiglio di
Stato anche alle associazioni rappresentative degli stakeholders, ai portatori di interessi
collettivi e diffusi, nella qualita di componenti dello Stato-comunita, accanto a quelli
dello Stato-apparato.

In tal modo, su alcune questioni generali vi sarebbe un pro-
cedimento preventivo e partecipato di soluzione dei problemi,
con il coinvolgimento dei soggetti interessati e la riduzione di
contenziosi successivi.

9. ILRILANCIO DELL’ORGANIZZAZIONE

11 rilancio non pud prescindere da una revisione dell’attuale
modello organizzativo.

E indispensabile che esso sia rlpensato in modo da introdurre
meccanismi operativi propri di un’amministrazione moderna,
prevedendo funzioni strumentali che valorizzino il servizio-
giustizia.

Queste funzioni sono almeno fre.

9.1. Studio e ricerca
La prima ¢ quella di studio e diricerca: per una magistratura
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che rifletta sul proprio oggetto e sul proprio futuro, che elabori
un progetto per se stessa e per le Istituzioni, che sia proattiva
e non reattiva.’

La qualitd, P’efficacia e I'efficienza nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali e

consultive presuppongono I’acquisizione di vaste conoscenze e lo scambio costante di

informazioni e di esperienze con le Universitd, con le altre Magistrature e con gli ordi-
~ namenti degli altri Stati, non soltanto europei.

Il diritto amministrativo e la sua dimensione europea e sovranazionale richiedono un
costante aggiornamento professionale dei giudici amministrativi.

Ad opera del Consiglio di Presidenza, con il contributo dell’Ufficio Studi, Formazio-
ne e Massimario, sono stati realizzati programmi di formazione di livello sovranazio-
nale, incentrati sugli scambi culturali con giurisdizioni di altri Paesi e su stage di breve
¢ lunga durata presso uffici giudiziari europei, nonché di formazione di tipo nazionale,
connotata da un’accentuata multidisciplinarita, grazie al coinvolgimento di esperti non
soltanto giuristi.

Una proficua collaborazione & stata avviata anche con la Scuola Superiore della Ma-
gistratura, al fine di realizzare 1’obiettivo di una formazione comune dei magistrati am-
ministrativi e ordinari in ambiti di interesse condiviso.

9.2. Comunicazione istituzionale .

La seconda ¢ la funzione di comunicazione istituzionale: per
meglio trasmettere i contenuti della nostra attivita, per spiega-
re in modo trasparente le ragioni delle nostre scelte, per com-
prendere cio che il Paese si aspetta da noi.

Innovando una tradizione secolare di riserbo, appare ormai indispensabile che anche
la giustizia amministrativa si confronti con il mondo della comunicazione e si apra
ai social network, sebbene con le cautele imposte dal ruolo e dalla delicatezza delle
funzioni svolte. Una comunicazione istifuzionale, sobria nelle forme e nei contenuti,
appare oggi utile per una maggiore trasparenza e per scongiurare il ripetersi di episodi,
purtroppo non infrequenti nel recente passato, di non adeguata comprensione del signi-
ficato giuridico di alcune decisioni. Ancorché le pronunce dei giudici amministrativi
abbiano un elevato contenuto tecnico, occorre nondimeno che il senso dei provvedi-
menti della giustizia amministrativa, in particolare quelli che pit incidono sul tessuto

sociale, sia esternato in maniera corretta, affinché i cittadini siano sempre in grado di -

controllare il nostro operato.
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9.3. Informatica e statistica

La terza & la funzione legata all’informatica e alla statistica:
per un’istituzione che conosca ¢ possieda il proprio oggetto,
che lo valuti e che lo misuri, e che per questa ragione possa
affrontare meglio i problemi che la riguardano.

“Conoscere per deliberare”: Iindimenticata lezione di Luigi
Einaudi deve essere calata nell’ambito della giustizia ammini-
strativa. '

Per migliorare il servizio offerto ai cittadini e per governare
officacemente il sistema & indispensabile acquisire una cogni-
zione ancor pill precisa dei dati statistici, anche nella prospet-
tiva dell’adozione di soluzioni pit incisive per lo smaltimento
dell’arretrato. - |

Un adeguato sistema informativo, alla cui realizzazione da-
ranno un significativo contributo anche talune nuove funzio-
nalitd del processo amministrativo telematico, ci consentira di

“far conoscere, all’esterno, il livello di produttivita della ma-
gistratura amministrativa e di tempestivita della risposta alla

domanda di giustizia, almeno nelle materie disciplinate dai riti
accelerati.

10. IL DIALOGO ESTERNO

Questi obiettivi non possono essere realizzati da soli: occorre
il coinvolgimento degli altri attori del sistema istituzionale €
sociale, nonché di tutti coloro che operano all’interno del mon-
-do della magistratura amministrativa.

Una giustizia che non dialoga ¢ una giustizia che non cono-
sce il proprio oggetto e che, paradossalmente, fa a meno di
esso, finendo con lo scrivere sull’acqua i propri progetti.
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10.1. Il dialoego con le altre giurisdizioni
In questa prospettiva, ¢, innanzitutto, necessario intensificare
ancora di piu il dialogo con le altre giurisdizioni.

La pluralita delle giurisdizioni rafforza la capacita del siste-
ma di far fronte alla complessitd della societd e richiede che
siano intensificati i canali di comunicazione tra le giurisdizioni stesse.

Sul piano sostanziale, la recente legislazione europea e nazionale si muove in questa
direzione in seftori nevralgici per I’economia e per la tutela dei diritti dei consumatori:
si pensi alle recenti normative che attribuiscono al giudice amministrativo ¢ al gindice
civile ambiti diversi ma connessi di tutela nei settori delle pratiche commerciali scorret-
te, delle clausole abusive, dell’enforcement a garanzia della concorrenza.

Si dovrebbero moltiplicare vie stabili e qualificate di comu-
nicazione, elaborazione e integrazione tra le giurisdizioni.

Dovrebbero valorizzarsi e istituzionalizzarsi, in via di autorganizzazione, i metodi
di cooperazione nelle attivita di formazione, di elaborazione dei precedenti giurispru-
denziali, di scambio delle esperienze e di comunicazione con gli uffici del massimario,
I"ufficio studi della giustizia contabile ¢ la stessa Scuola Superiore della Magistratura,
con la quale ¢ in corso di perfezionamento un’apposita convenzione,

Nei rapporti con la Corte di cassazione ¢ indispensabile che
si riprendano forme di colloquio finalizzate a ridurre gli ambiti
di incertezza relativi alle regole di riparto della giurisdizione.

Si potrebbe pensare anche a modifiche normative volte a
consentire scambi istituzionali tra le giurisdizioni, con tempo-
ranee assegnazioni di giudici dotati di particolare esperienza,
¢ in prospettiva valutare forme ulteriori di sperimentazione e
integrazione su materie di rilevanza comune.

10.2. 11 dialogo con il Foro e I’Accademia

Nell’opera di rilancio, va ulteriormente valorizzata una sto-
rica tradizione della giustizia amministrativa; una tradizio-
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ne nella quale il giudice raccoglie gli stimoli della comuni-
ta scientifica e del mondo forense.

.E importante il dialogo con I’Accademia, valorizzando
sempre di pit gli apporti della dottrina anche ai fini della
definizione degli indirizzi giurisprudenziali.

Analoga apertura va assicurata nei confronti del Foro, nella
consapevolezza che anche il processo amministrativo € actus
trium personarum: senza gli avvocati non solo non c¢’¢ giusti-
zia amministrativa, ma non ¢’¢ giustizia fout court.

Si potrebbe, inoltre, pensare a un rafforzamento del dialogo con gli ordini profes-
sionali o con le associazioni degli avvocati, per il miglioramento del servizio giustizia
anche attraverso forme di consultazione periodica.

11. ILDIALOGO INTERNO

Sul fronte interno, gli obiettivi indicati possono essere rag-
giunti soltanto grazie all’apporto decisivo del Consiglio di
presidenza e con la collaborazione di tufti 1 magistrati e del
personale amministrativo.

Non meno importante sara il contributo propositivo delle As-
sociazioni dei magistrati e delle Organizzazioni sindacali.

11.1. Il Consiglio di Presidenza

Il percorso di riforma e di autoriforma della giustizia ammi-
nistrativa non pud avvenire senza il concorso del Consiglio
di Presidenza, che ha gia avviato sul tema un’approfondita ri-
flessione, giungendo a una prima elaborazione di significative
proposte.

Tra le tante affrontate, una questione importante ¢ quella del
procedimento disciplinare, retto da norme non piu attuali e fra
loro non coordinate. f




Il Consiglio di Presidenza ha il merito di aver formulato, nel
corso degli anni, plurime proposte di revisione del procedi-
mento: ‘esse sono state poste all’attenzione del Governo e ri-
chiedono una normativa di rango primatio.

Auspichiamo che, in tempi brevi, si possa portare a comple-
tamento tale importante riforma. |

Un ulteriore profilo su cui il Consiglio di presidenza si ¢ sof-
fermato ¢ quello degli incarichi. In tale settore, grazie anche
a opportuni interventi legislativi, si ¢ provveduto a una loro
significativa riduzione, nella prospettiva della salvaguardia
soltanto di quelli che hanno un valore esclusivamente istitu-
zionale.

11.2. Il Personale di magistratura e il personale ammini-

strativo |

Occorre riscoprire il senso della missione di tutti i.magistrati
amministrativi.

I Tribunali amministrativi e il Consiglio di Stato sono una
ricchezza gli uni per I’altro. Senza i Tribunali amministrativi
non vi sarebbe un sistema ordinario di giustizia esteso su tutto
il territorio nazionale; senza il Consiglio di Stato non vi sareb-
be un ordine autonomo di giustizia amministrativa,

I magistrati amministrativi hanno la cultura, la preparazione
e I’entusiasmo per affrontare il profondo cambiamento che i
tempi richiedono.

Ci & d’aiuto un comune sentire: riteniamo infatti che I’indi-
pendenza della giurisdizione, oltre a poggiare sulle garanzie
costituzionali assicurate a tutte le Magistrature, debba essere
costruita, giorno per giorno, attraverso I’impegno personale,
responsabilmente orientato nella direzione di una costante cre-
scita professionale.

In questo senso, la forza e la legittimazione della giurisdi- -
zione riposano sul valore condiviso del merito, merito che del
resto caratterizza la nostra attivita fin dal suo inizio, giacché
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I’ingresso nei ruoli dei Tribunali amministrativi e del Consi-
glio di Stato ¢ possibile soltanto a seguito del superamento di
concorsi particolarmente selettivi; anche i colleghi di nomi-
na governativa sono sempre altamente qualificati e scelti tra
le carriere di vertice dello Stato, con concorsi in ingresso an-
ch’essi estremamente rigorosi.

Il nostro impegno & massimo.

Nonostante le contingenti difficoltd di funzionamento di mol-
ti uffici giudiziari, anche a causa dei relativi organici, il 2016
si ¢ aperto con la buona notizia della firma del decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri, recante I’autorizzazione
a bandire concorsi per 78 posti di referendario di Tribunale
amministrativo regionale, nel triennio 2016/2018.

Nel 2016 giungera a conclusione anche il concorso per cin-
que posti di consigliere di Stato e, in considerazione dell’au-
spicato imminente ingresso nei ruoli dell’Istituto di numerosi
consiglieri di nomina governativa e di altri consiglieri prove-
nienti dai Tribunali amministrativi, ¢ ragionevole sperare che
si riesca a porre rimedio alla attuale, grave carenza di perso-

‘nale,

Una significativa apertura al cambiamento manifesta il no-
stro personale amministrativo, che costituisce una componente
essenziale del sistema di glustizia.

A tutte le donne e gli uomini che quotidianamente, con asso-
luta dedizione, creano le condizioni perché i magistrati ammi-
nistrativi possano svolgere il loro lavoro, e a cui in buona parte
¢ affidato il funzionamento del servizio giustizia, va il sentito
ringraziamento mio e di tutti 1 colleghi.
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12. CONCLUSIONI

Signor Pres_ié‘ente della Repubblica, Signore e Signori.

Ho delineato quelle che potrebbero essere le tendenziali linee
evolutive di una giustizia amministrativa in grado di confron- -
tarsi con le sfide del presente. |

Sono certo che i traguardi che ho indicato sono alla nostra

portata.

Le considerazioni che precedono si risolvono, a un tempo, in un progetto di autori-
forma del sistema di giustizia amministrativa a legislazione invariata e in una scelta di
discontinuita con esperienze autocentrate e autoreferenziali.

Dalla realizzazione di questo progetto possono derivare utilitd per Pintero sistema
amministrativo, sul piano: '

- della semplificazione normativa e della qualita delle regole;

- della restituzione di autorevolezza e indipendenza all’amministrazione, attraverso
la funzione di indirizzo della giurisprudenza e I’indicazione di buone pratiche e di effi-
cienti modelli organizzativi; ;

- del contrasto alla maladministration, attraverso una giurisprudenza chiara e non for-
malistica, che tenda a configurare un’amministrazione attenta ai risultati e non ai profili
meramente procedimentali e burocratici. :

Si tratta di un programma impegnativo, che ha lo scopo di
mantenere la giustizia amministrativa nella contemporaneita.

L’impegno ¢ gravoso, ma in questi primi giorni qualche se-
gnale ¢ stato gia dato.

Alla base di questa azione vi ¢ una visione della giustizia
non come “potere”, ma come “servizio”, inteso nel senso piu
elevato dell’espressione.

11 “potere” del giudice non & fine a sé stesso, come espres-
sione di autoritd, ma ¢ diretto a fornire una risposta ai cittadini
che domandano giustizia. ‘

Cid vale anche per la giustizia amministrativa: in un contesto
in cui tutti 1 poteri pubblici stanno cambiando, accentuando la
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caratteristica di servizio, i giudici sono infatti a presidio del
corretto esercizio del potere altrui.

‘Un servizio da rendere all’affidabilita delle Istituzioni, alla
competitivita del Paese nel contesto europeo e mondlale ma
innanzitutto ai diritti e al benessere dei cittadini.

Un servizio cui deve ispirarsi il nostro modo di lavorare, per
dare risposta alla domanda di giustizia.

Un servizio che non guarda solo all’interno del nostro mon-
do, ma che tiene conto del contesto esterno, valutando le con-
seguenze delle decisioni al di fuori del processo.

Un servizio che consideri la funzionalita e 1’efficienza non
come accessori o come modalitd, ma come componenti inte-
granti dello ius dicere.

Perché il nostro impegno &, semplicemente, per un lavoro
comune, al servizio degli altri. :
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