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Signor Presidente della Repubblica, 
personalmente e a nome di tutta la Giustizia ammini-

strativa, Le manifesto la più sentita gratitudine per l’onore 
che ha voluto renderci con la Sua presenza.

Ringrazio i componenti del Governo, le Autorità 
civili, militari e religiose, il Presidente ed i Giudici della 
Corte Costituzionale, il vicepresidente ed i componenti 
del Consiglio di Presidenza della Giustizia amministrativa, 
le Colleghe ed i Colleghi di questa e delle altre magistratu-
re, gli Avvocati dello Stato, degli enti pubblici e del libero 
Foro, gli esponenti del mondo accademico, il personale 
tutto della Giustizia amministrativa e chi partecipa anche 
a distanza a questa cerimonia.

L’occasione mi consente di condividere con voi alcu-
ni momenti di riflessione sul ruolo della Giustizia ammi-
nistrativa anche in correlazione con gli altri poteri dello 
Stato e di soffermarmi sui più significativi accadimenti che 
l’hanno interessata nell’anno trascorso. 

Il ruolo della Giustizia amministrativa nell’attuale 
contesto mondiale è connotato da estrema complessità e 
da profondi cambiamenti, alcuni dei quali stanno minan-
do il garantismo espresso dal diritto internazionale, a par-
tire dal secondo conflitto mondiale. 

Le dinamiche che interessano il nostro Paese sono 
sempre più interconnesse con quelle degli altri Stati e que-
sto comporta la necessità di elaborare soluzioni in grado 
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di offrire risposte alle sollecitazioni della geopolitica, nei 
diversi ambiti economici, sociali e di difesa militare.

In questa prospettiva, le ripercussioni interne deri-
vanti dalle attuali emergenze internazionali richiedono de-
cisioni celeri, efficaci e ponderate.

Dal Global Peace index del 2024, emerge la presenza 
di conflitti in 92 Paesi.

E tale numero purtroppo è in espansione.
Plurimi sono gli ambiti coinvolti, tra cui quello dei 

flussi migratori, della sicurezza e dell’ordine pubblico, del 
commercio estero, dell’energia, resi ancor più complessi 
dalla rivoluzione digitale e dall’impatto delle intelligenze 
artificiali.

Si sta chiudendo inoltre la stagione degli interventi 
finanziati sulla base del PNRR, con incidenza sul flusso 
delle risorse provenienti dall’Unione Europea.

Le risposte non possono prescindere dal faro costi-
tuito dai primi articoli della Costituzione, che tra i valori 
fondanti della Repubblica pone il primato della persona e 
del solidarismo.

Tuttavia, la complessità derivante dalla pluralità delle 
fonti giuridiche fa sorgere alcune problematiche.

Il tradizionale potere sovrano di modificare l’ordina-
mento non è più monopolio del Parlamento e del Governo.

La nostra appartenenza all’Unione europea complica 
la ricostruzione del quadro normativo.
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La regola dell’Unione europea prevale su quella na-
zionale, come affermato da tempo dalla Corte di Giustizia 
e dalla Corte Costituzionale.

Inoltre, l’appartenenza al Consiglio d’Europa com-
porta la possibilità che la Corte europea dei diritti dell’uo-
mo ritenga che un giudicato amministrativo si sia formato 
sulla base di una legge contrastante con la Convenzione 
del 1950.

In tal caso, emergono due criticità: la prima è la per-
manenza nel nostro ordinamento della legge ritenuta con-
trastante con la Convenzione stessa e la seconda dovuta 
all’immodificabilità del giudicato amministrativo, con 
conseguente responsabilità dello Stato, ravvisabile, peral-
tro, dalla stessa Corte di Strasburgo.

In questo scenario così complesso, tutti i titolari del-
le funzioni pubbliche sono chiamati ad una leale collabo-
razione, al fine di inquadrare correttamente le questioni, 
contribuendo ad apprestare le soluzioni più idonee, tanto 
nella fase di elaborazione delle regole, quanto in quella del-
la loro applicazione.

I giudici del Consiglio di Stato e dei TAR sono con-
sapevoli che l’Amministrazione incontra oggettive diffi-
coltà nel conformarsi ad un quadro normativo soggetto 
a mutamenti sempre più rapidi, diretti inoltre ad incidere 
in maniera profonda sulle competenze di cui essa stessa è 
titolare.
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Le criticità emergono anche quando la legislazione 
sociale riconosce un diritto, e tuttavia una regola organiz-
zativa o contabile ne limita, anche di fatto, l’esercizio.

Quale disposizione deve prevalere, quella sostanziale 
oppure quella organizzativa o contabile?

In questo difficile contesto, il Giudice amministra-
tivo, nell’esercizio delle sue funzioni consultive e giurisdi-
zionali, è chiamato ad individuare soluzioni con tempesti-
vità, equilibrio ed efficacia. 

Innanzitutto, il Consiglio di Stato, con la propria 
attività consultiva ed in coerenza con l’articolo 100 della 
Costituzione, deve rafforzare il proprio contributo alla ela-
borazione delle riforme, collaborando con il Parlamento 
ed il Governo.

Si tratta di un contributo essenziale, affinché l’atti-
vità dell’Amministrazione, cioè l’insieme delle prestazioni 
a favore della comunità, rispetti in concreto i principi di 
solidarietà sociale e di uguaglianza su tutto il territorio na-
zionale.

A titolo esemplificativo, a livello centrale vanno de-
terminati i livelli minimi omogenei delle prestazioni e, 
dunque, i doveri e gli obblighi delle Amministrazioni.

La legge già dispone che attengono ai livelli essenziali 
delle prestazioni gli obblighi dell’Amministrazione in tema 
di silenzio assenso, segnalazioni, dichiarazioni e denunce 
di avvio di attività.
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Si potrebbe estendere tale principio ad altri proce-
dimenti, determinando i livelli essenziali delle prestazioni 
con una disciplina generale sul decorso del tempo.

Si potrebbe anche precisare la tutela spettante a chi sia 
leso dall’attività edilizia svolta sulla base di una istanza, col-
mandosi così un vuoto normativo segnalato dalla Corte Co-
stituzionale.

Idonee soluzioni procedimentali ridurrebbero le in-
certezze, in particolare in materia urbanistica e ambientale, 
e velocizzerebbero gli investimenti.

Nel corso del 2025, vi sono state innovazioni in 
materia di ristrutturazione edilizia e di rigenerazione 
urbana, recuperando le volumetrie esistenti e limitando 
il consumo di suolo, per raggiungere l’obiettivo del suo 
azzeramento entro il 2050, fissato in sede internaziona-
le.

Occorre proseguire su questa linea di semplificazione 
in ogni settore della vita pubblica, poiché la molteplicità 
delle leggi e dei regolamenti incide anche sul PIL e sui co-
sti delle imprese. 

Più complessa è la materia, tanto più occorre sempli-
ficarla, tenendo conto delle sue specificità, in una organica 
visione di insieme. 

Una decisa semplificazione vi sarebbe con la redazio-
ne di un codice dell’azione amministrativa, nel quale con-
fluiscano le discipline di settore.



12

Il primo codice civile italiano sembrava un’utopia, 
ma ebbe la luce nel 1865. 

Mi sembra ora matura la fase di avvio dei lavori per re-
digere anche il codice di diritto amministrativo sostanziale.

Un primo passo potrebbe essere il codice della disci-
plina del territorio, cioè delle disposizioni urbanistiche e di 
quelle sui vincoli sulla proprietà privata.

Nella sede consultiva, la collaborazione del Consiglio di 
Stato si concreta, oltre che nel corso dei procedimenti di mo-
difica dell’ordinamento giuridico, anche nel dare riscontro ai 
quesiti formulati nei casi di oscurità del quadro normativo.

Ma la collaborazione con gli altri poteri – intendo 
sottolinearlo - caratterizza tutta l’attività del Giudice am-
ministrativo, anche quella giurisdizionale, svolta nei due 
gradi di giudizio dai TAR e dal Consiglio di Stato.

Tradizionalmente, si è incentrata l’attenzione sulla giu-
risdizione amministrativa come un sistema volto a dare pie-
na tutela agli interessati nei confronti dell’Amministrazione.

I relativi studi hanno agevolato l’affermazione del 
principio di effettività della tutela, ora testualmente affer-
mato dal codice del processo amministrativo del 2010, il 
quale ha mirabilmente attuato non solo i principi costitu-
zionali ed europei, ma anche quelli enucleati dalla Corte 
Costituzionale e dal Consiglio di Stato.

Il Giudice amministrativo può sindacare in modo pe-
netrante l’eccesso di potere, verificando se la scelta si sia 
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basata su una adeguata istruttoria ed una idonea motiva-
zione.

I suoi incisivi poteri sono esercitati, a tutela delle po-
sizioni giuridiche soggettive, con le sentenze che decidono 
i ricorsi, con quelle che impongono l’ottemperanza alle 
statuizioni rimaste ineseguite, e anche con le ordinanze 
cautelari, le quali evitano il pregiudizio che, per i necessari 
tempi processuali, subirebbe chi propone un ricorso meri-
tevole di accoglimento.

Il nostro codice del 2010 è all’avanguardia ed è un 
modello per i Paesi che intendono rendere piena ed effet-
tiva la tutela del cittadino nei confronti dell’Amministra-
zione.

Tuttavia, ritengo parimenti importante il ruolo di 
collaborazione della giurisdizione amministrativa con gli 
altri poteri dello Stato, che si deve basare sul rispetto delle 
valutazioni discrezionali dell’Amministrazione e degli altri 
limiti stabiliti dalla legge, in attuazione del principio costi-
tuzionale della divisione dei poteri.

L’articolo 101 della Costituzione è chiaro nell’affer-
mare che al primato della legge sono soggetti innanzitutto 
i giudici.

Dunque, il Giudice amministrativo si deve attenere 
al dato letterale della legge, che rappresenta il criterio in-
terpretativo primario per trarne il significato, in coerenza 
con i principi costituzionali e con quelli unionali.
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Non può prevalere la visione soggettiva del singolo o 
di un collegio, che trasformerebbe in arbitrio i poteri giu-
diziari, aumentando le conflittualità.

Per le stesse ragioni, il Giudice amministrativo non 
può entrare nel merito delle scelte politiche e di quelle di-
screzionali, né si può sostituire all’Amministrazione, tran-
ne quando la legge stessa gli abbia attribuito i così detti 
poteri di merito, cioè quelli sostitutivi.

L’esercizio della giurisdizione nel rispetto di tali limiti 
consente al Giudice amministrativo di svolgere un fonda-
mentale ‘compito collaborativo’.

Da un lato, la sentenza di annullamento dell’atto il-
legittimo orienta l’Amministrazione, chiarendo quali atti 
possano essere emanati in sede di esecuzione, dall’altro, la 
stessa Amministrazione, per prevenire violazioni della sen-
tenza, può chiedere al Giudice chiarimenti sul decisum.

Il Giudice amministrativo non è un ostacolo alla cre-
scita economica, ma al contrario è una risorsa che assicura 
certezze e agevola l’individuazione delle soluzioni confor-
mi alla legge, nel rispetto del principio della leale collabo-
razione con gli altri poteri dello Stato.

Così operando, da arbitro imparziale garantisce la 
legittimità degli atti amministrativi in una prospettiva di 
efficienza pubblica. 

La funzione di orientamento è esercitata anche quan-
do a confliggere siano differenti interessi pubblici, ad 
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esempio quando un’Amministrazione autorizzi un’opera 
che produce energia rinnovabile e un’altra ponga un veto 
per proteggere il paesaggio.

Più volte la Giustizia amministrativa è stata chiamata 
ad esercitare tale funzione in settori in cui l’Amministra-
zione ha disposto misure in assenza di una organica disci-
plina di legge. 

Si pensi a quanto è accaduto negli ultimi anni nel 
dare risposte alle sfide derivanti dall’impatto del forte au-
mento del turismo nelle aree urbane ed extraurbane: il c.d. 
overtourism produce sovraffollamento, aumento dei prezzi 
e dei canoni di locazione, difficoltà abitative dei residenti, 
pressione sulle infrastrutture, danni ai paesaggi ed ai siti 
culturali.

Nel corso del 2025, il Giudice amministrativo si è 
pronunciato sulla legittimità di atti volti a salvaguardare 
località a vocazione turistica, come Amalfi, Madonna di 
Campiglio, Pisa e il Lago di Garda, ed ha elaborato alcuni 
criteri, i quali potrebbero essere oggetto di valutazione nel 
caso di approvazione di una legge di settore.

La funzione di orientamento reclama con maggiore 
forza la chiarezza della sentenza, mediante l’utilizzo di un 
linguaggio semplice, rivolto più alle parti che ai loro difen-
sori.

L’eccesso di tecnicismo allontana il Giudice dalla co-
munità.
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A tal proposito, ringrazio l’Ufficio studi per la sua 
attività di formazione dei magistrati, nonché l’Ufficio del 
massimario, per la segnalazione delle più importanti sen-
tenze, che contribuiscono al necessario aggiornamento. 

L’autorevolezza del Giudice deriva dalla chiarezza 
delle sue pronunce e dall’esempio che dà nel rispettare la 
legge, le altre Istituzioni, i Colleghi, gli Avvocati, le parti 
del giudizio e anche chi entri in contatto con lui nello svol-
gimento di attività extraistituzionali, nonché dalla cautela 
e dall’equilibrio con cui esamina i fatti di causa.

In questo così complesso e mutevole contesto, il Giu-
dice amministrativo è colui che – nell’esercizio delle sue 
funzioni consultive e giurisdizionali - collabora con gli al-
tri poteri dello Stato ed orienta l’Amministrazione.

È il Giudice naturale del conflitto tra l’autorità e le 
libertà.

È il Giudice naturale dell’esercizio delle funzioni pub-
bliche, nelle più diverse materie, dall’economia all’organiz-
zazione amministrativa, dall’urbanistica all’edilizia, dall’am-
biente al paesaggio, dagli espropri alle interdittive antimafia, 
dall’università alla scuola, dalla sanità allo sport, dalle con-
cessioni di beni e servizi pubblici ai contratti pubblici.

Ma non è solo il Giudice che si occupa dell’esercizio 
del potere pubblico, perché nelle materie di giurisdizione 
esclusiva tutela anche i diritti soggettivi vantati nei con-
fronti dell’Amministrazione.
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Sono trascorsi ormai più di 25 anni, da quando la 
legge n. 205 del 2000 ha ampliato la giurisdizione del Giu-
dice amministrativo, aggiungendo i casi in cui si conte-
sti un comportamento connesso all’esercizio del pubblico 
potere, come una occupazione senza titolo di un terreno 
nel corso di un procedimento espropriativo, o si chieda la 
condanna dell’Amministrazione al risarcimento del danno 
causato da un atto illegittimo.

La sua entrata in vigore fece sorgere questioni sul ri-
parto della giurisdizione tra giudice civile e giudice ammi-
nistrativo.

Tali questioni, tuttavia, sono progressivamente dimi-
nuite grazie alla giurisprudenza della Corte Costituzionale 
e a quella della Corte di Cassazione, nonché grazie ai prin-
cipi enunciati dal codice del processo amministrativo, e si 
sono ulteriormente ridotte da quando nel 2023, a seguito 
di un’intesa con l’allora Prima Presidente della Corte di 
Cassazione è stato istituito un gruppo di lavoro composto 
dai Presidenti titolari delle sezioni della Corte di Cassazio-
ne e del Consiglio di Stato.

Già nel corso della precedente relazione, ho eviden-
ziato come nel 2024 vi sia stata la convergenza su impor-
tanti questioni di principio e segnalo con soddisfazione 
come, anche nel 2025, il gruppo di lavoro – ispirato dal-
le preziose sentenze della Corte Costituzionale - abbia 
agevolato su altre tematiche la sintesi tra la giurispru-
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denza della Corte di Cassazione e quella del Consiglio 
di Stato. 

Segnalo, in particolare, la questione relativa alla do-
manda di risarcimento del danno da affidamento incolpe-
vole, derivante da un atto favorevole poi annullato in sede 
giurisdizionale o in sede di autotutela.

Nel 2025, il Consiglio di Stato ha realizzato una in-
tensa attività di cooperazione anche con le Corti Supreme 
in sede europea e internazionale.

L’attività è stata svolta innanzitutto nell’ambito 
dell’ACA-Europe, l’Associazione delle Corti Supreme Am-
ministrative dei Paesi della Unione Europea, sorta nel 1968 
su impulso dell’allora Presidente del Consiglio di Stato ita-
liano e di quello belga, che organizzarono i vertici delle 
Supreme Corti dei sei Stati membri del Mercato Comune.

Attualmente, l’ACA – Europe riunisce le Supreme Cor-
ti amministrative e i Consigli di Stato di tutti i Paesi membri 
dell’Unione Europea, nonché la stessa Corte di Giustizia. 

Nel 2025, si sono svolti seminari a l’Aja e a Lussembur-
go, sul rapporto tra le funzioni consultive e quelle giurisdizio-
nali, ad Helsinki, sul dialogo con la Corte europea dei diritti 
dell’uomo, e ad Atene, sulle crisi climatiche e sull’overtourism.

In occasione del seminario di Helsinki, grazie ad una 
iniziativa dell’Ufficio studi, è stata presentata una pubblica-
zione in lingua inglese e in italiano, intitolata “Il Consiglio di 
Stato italiano in Europa - Dialogo con le altre Supreme Corti 
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Amministrative”, che ha sintetizzato il lavoro svolto nei due 
anni di presidenza del Consiglio di Stato italiano e che contie-
ne il Glossario delle definizioni condivise di centocinquanta 
concetti di diritto amministrativo, utilizzati dalle Corti.

I lavori dell’Associazione orientano anche le Corti Su-
preme dei Paesi che hanno lo status di osservatori, alle quali 
nel 2025 si sono aggiunte quelle dell’Albania e dell’Ucraina.

L’attività internazionale del Consiglio di Stato è sta-
ta svolta anche a livello bilaterale, con la Corte di Giusti-
zia dell’Unione Europea, con la Corte Europea dei diritti 
dell’uomo e con le Corti Supreme di alcuni Stati dell’Unio-
ne Europea e di altre aree geografiche, nonché partecipando 
ai progetti elaborati dalla Commissione europea riguardanti 
l’Albania ed il Marocco, e organizzando seminari e incontri 
con magistrati delle Corti Supreme dell’Austria, del Belgio, 
della Francia, della Lettonia, della Polonia e della Thailandia.

Le iniziative hanno riguardato anche l’attività 
dell’AIHJA, l’Associazione internazionale delle alte giuri-
sdizioni amministrative, nonché – a cura del Consiglio di 
Presidenza - quella dell’ENCJ, l’Associazione europea de-
gli organi di autogoverno delle magistrature.

Attraverso queste iniziative, la Giustizia amministra-
tiva italiana sta altresì offrendo il proprio contributo alla 
creazione di un modello internazionale di Giudice ammi-
nistrativo, scrupoloso nel garantire la tutela delle posizio-
ni giuridiche individuali e non meno attento ad orientare 
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l’Amministrazione per la migliore cura degli interessi pub-
blici, collaborando a tal fine con gli altri poteri dello Stato.

Circa l’organizzazione degli Uffici, prosegue l’impe-
gno già segnalato in precedenti relazioni, volto a ridurre gli 
oneri per le locazioni passive.

Dopo l’acquisto nell’anno precedente dell’edificio ove ha 
sede il TAR per il Lazio, nel corso del 2025, con risorse pro-
prie della Giustizia amministrativa – e grazie alla collaborazione 
dell’Agenzia del demanio - sono stati acquisiti al patrimonio 
dello Stato due immobili di pregio storico-architettonico, desti-
nati a sedi del TAR per il Veneto e del TAR per la Sicilia, il che 
ha ridotto di oltre cinque milioni di euro gli oneri annui. 

Sono stati anche terminati importanti lavori di ri-
strutturazione di edifici ove i TAR svolgono le loro funzio-
ni e altri lavori sono in corso.

In tema di innovazione digitale, nel corso del 2025 è stato 
realizzato il nuovo applicativo informatico ‘READy’, per l’au-
tomazione della fase di elaborazione del bilancio di previsione, 
con riduzione dei tempi e migliore monitoraggio delle spese.

È stato anche completato il rinnovamento del portale 
dell’avvocato, che ha semplificato il deposito degli atti, con 
modalità graduali, condivise con le associazioni dei difensori.

Ringrazio il Consiglio nazionale forense e le associazio-
ni di categoria, coprotagonisti delle evoluzioni del sistema.

Un rilievo strategico, inoltre, ha la valorizzazione del 
patrimonio informativo della Giustizia amministrativa.
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L’adozione della piattaforma di Business Intelligence e di 
Intelligenza Artificiale rende disponibili informazioni struttu-
rate, le quali – anche grazie ad un protocollo sottoscritto con 
il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti – consentono 
l’utilizzo di dati nello strategico settore dei contratti pubblici.

Con la collaborazione della Presidenza del Consiglio 
dei Ministri e dei Ministeri, vi è stata anche la progressi-
va digitalizzazione dell’attività consultiva, per raggiungere 
standard di efficienza corrispondenti a quelli da tempo re-
alizzati nell’attività giurisdizionale.

La Giustizia amministrativa utilizza l’intelligenza artificia-
le unicamente come supporto delle attività amministrative, ad 
esempio per anonimizzare i dati personali nei provvedimenti 
del Giudice, attività che in passato richiedevano tempi di atte-
sa per la loro pubblicazione e faticose attività delle Segreterie, 
ferma restando l’esclusione di ogni automatismo decisionale.

L’approccio seguito testimonia l’attenzione costante al 
controllo pubblico dei dati e dei processi digitali, in un mer-
cato caratterizzato da una forte concentrazione degli opera-
tori, che pone in termini strutturali il tema della sovranità 
digitale, oggi al centro del dibattito nazionale ed europeo.

I modelli adottati dagli uffici della Giustizia ammini-
strativa nel 2025 hanno avuto anche riconoscimenti ester-
ni: al premio “Agenda Digitale”, conferito dall’Osservatorio 
del Politecnico di Milano, si è aggiunto il Comolake Award 
2025, assegnato nell’ambito del Digital Innovation Forum.
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Circa i lavori del Consiglio di Presidenza della Giusti-
zia amministrativa, ringrazio i magistrati eletti e i compo-
nenti designati dal Senato e dalla Camera, per l’impegno 
e la serietà con cui svolgono le ordinarie attività connesse 
all’autogoverno dei magistrati amministrativi.

Segnalo, tra l’altro, l’approvazione della riforma del 
regolamento organizzativo, che ora consente la trasmissio-
ne delle sue sedute tramite streaming e via radio, nell’ottica 
della massima trasparenza dei lavori.

Per quanto riguarda i tempi della Giustizia ammini-
strativa, nel 2025 sono stati raggiunti ulteriori importanti 
risultati, grazie all’impegno dei magistrati e del persona-
le amministrativo ed al supporto dei funzionari addetti 
all’Ufficio del processo.

Ringrazio tutti per il loro senso istituzionale.
Poiché l’obiettivo del PNRR di riduzione delle pen-

denze è stato conseguito con largo anticipo rispetto alla 
scadenza del 30 giugno 2026, su iniziativa del Segretariato 
generale e del Consiglio di Presidenza, nel corso del 2025 
il Consiglio Ecofin ha dato seguito alla valutazione positi-
va della Commissione europea ed ha approvato la ridefini-
zione in aumento degli obiettivi.

Per il Consiglio di Stato, è stata prevista la riduzione, 
alla data del 30 giugno 2026, del 70% delle cause pendenti 
al 30 giugno 2024, mentre per tutti i TAR, e non più sol-
tanto per i sette originariamente individuati, è stata previ-
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sta per la medesima data la riduzione dell’80% del numero 
complessivo delle cause pendenti al 30 giugno 2023.

Anche tali obiettivi sono stati già raggiunti con anti-
cipo, nel 2025, in tutto il territorio nazionale.

Per evitare una nuova formazione dell’arretrato, occor-
re potenziare gli organici del personale di magistratura e di 
quello amministrativo, puntando al ricambio generazionale e 
alla stabilizzazione del personale addetto all’Ufficio per il pro-
cesso, il cui lavoro ha contribuito a raggiungere gli obiettivi.

Le ordinarie pendenze sono altresì diminuite, rispet-
to al dicembre 2024.

Presso le Sezioni giurisdizionali del Consiglio di 
Stato, tale diminuzione nel 2025 è stata pari al 14,7% e 
il numero delle cause pendenti alla fine del 2024, pari a 
11.194, si è ridotto a 9.544 alla fine del 2025, con 11.630 
ricorsi definiti.

La riduzione dell’arretrato per i Tribunali Amministrati-
vi Regionali è stata dell’1,3%, e il numero delle cause penden-
ti alla fine del 2024, pari a 86.870, si è ridotto a 85.748 alla 
fine del 2025, con 67.423 ricorsi definiti.

Per quanto riguarda la riduzione dell’arretrato ‘sto-
rico’, cioè dei ricorsi pendenti al 31 dicembre 2019, nel 
2025 il Consiglio di Stato ha ridotto le giacenze da 146 a 
62 ricorsi ed i Tribunali amministrativi regionali da 4.133 
a 1.122, con riduzione rispettivamente del 57,5% e del 
72,8%, rispetto all’anno precedente.
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Questi risultati sono senz’altro positivi, se si consi-
dera che nel 2025 i ricorsi proposti ai TAR ed al Consi-
glio di Stato sono aumentati rispettivamente del 24,4% e 
dell’1,9%, rispetto a quelli dell’anno precedente.

Nei processi in materia di appalti pubblici, nel 2025 
la durata media di un giudizio è stata di 107 giorni in pri-
mo grado e di 157 giorni in appello.

Nelle altre materie, la Giustizia amministrativa italia-
na, in linea con la media europea, rispetta il principio della 
ragionevole durata del processo.

Va evitata però la giustizia ‘a due velocità’.
Le misure organizzative mirano a far sì che sia defini-

ta in un tempo ragionevole ogni controversia, anche quella 
non sottoposta a riti speciali.

Chiunque chieda giustizia ha diritto ad avere una ri-
sposta in tempi brevi.

Sono certo che l’ulteriore riduzione dei tempi con-
seguirà alla evoluzione del processo telematico e alla orga-
nizzazione del sistema con controllati strumenti di intelli-
genza artificiale.

Per verificare quale sia stata la percentuale di accogli-
mento dei ricorsi proposti nel 2025, dalle tabelle allegate 
al testo scritto della presente relazione risulta che i ricorsi 
ai TAR complessivamente sono stati così definiti: il 34,5% 
ha avuto l’esito processuale di improcedibilità o di irricevi-
bilità, il 41,7% è stato accolto e il 23,8% è stato respinto.
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Computando le sole sentenze di merito, il 63,8% dei 
ricorsi è stato accolto, il 36,2% è stato respinto.

Presso i singoli TAR, le percentuali risultano diversificate.
Nel 2025, gli appelli al Consiglio di Stato hanno avu-

to l’esito processuale di improcedibilità o di irricevibilità 
per il 15,3%, sono stati accolti per il 27,7% e sono stati 
respinti per il 57%.

Non è possibile esporre in questa sede le più impor-
tanti pronunce del 2025 dei giudici amministrativi.

Le varie Sezioni hanno chiarito sotto più aspetti il 
quadro normativo in tema di paesaggio, ambiente, urbani-
stica, edilizia e di sanzioni edilizie, misure di prevenzione 
ed interdittive antimafia, opere pubbliche e programma 
triennale dei lavori, contratti pubblici, revisione prezzi ed 
obbligazioni dell’Amministrazione.

Per quanto riguarda l’Adunanza Plenaria, segnalo la 
sentenza n. 1, che ha chiarito come abbia primaria impor-
tanza il testo del dato normativo. Nel caso specifico, poi-
chè la legge richiede l’anzianità di servizio di venti anni per 
conferire ad un professore universitario ordinario il titolo 
di emerito, non è stato considerato sufficiente un periodo 
di tempo anche di poco inferiore.

In tema di effettività della tutela, con la sentenza n. 3 
l’Adunanza Plenaria ha ritenuto che è applicabile anche ai 
giudizi in corso la legge che non preveda più una sanzione 
processuale (in precedenza prevista, per il superamento dei 
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limiti dimensionali del ricorso), e con le sentenze nn. 4 e 5 
ha escluso la necessità di depositare nel giudizio d’appello, 
a pena di inammissibilità, la copia della sentenza impugna-
ta, comunque reperibile dal fascicolo informatico.

In materia sostanziale, l’Adunanza Plenaria ha pre-
cisato con la sentenza n. 7 il regime giuridico delle aree 
ricomprese nella fascia di 150 metri adiacenti ai fiumi ed ai 
torrenti, con la sentenza n. 6 in tema di appalti che l’offer-
ta dell’impresa va esaminata solo se ha versato all’Autorità 
nazionale anticorruzione il contributo previsto dalla legge, 
con la sentenza n. 9 che l’aggiudicatario di un contratto 
non può essere svantaggiato a causa della durata di un pre-
cedente giudizio amministrativo, con la sentenza n. 16 i 
criteri da applicare per determinare le tariffe idriche, ed in-
fine con le sentenze nn. 12, 13, 14 e 15, la tutela spettante 
ai militari esposti ad uranio impoverito o a nanoparticelle 
di metalli pesanti, in occasione del servizio prestato all’e-
stero o presso i poligoni di tiro nel territorio nazionale.

Nell’avviarmi alle conclusioni, rilevo come il sistema 
della Giustizia amministrativa, consolidatosi nel tempo, 
sia di certo in grado di svolgere al meglio i compiti previsti 
dalla Costituzione e dalla legge.

Tuttavia, tale sistema potrebbe essere migliorato.
Sul piano processuale, una prima riflessione riguarda 

il contributo unificato, la cui attuale entità può dissuadere 
a proporre ricorsi.
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Si potrebbe valutare una sua rimodulazione quando 
un ricorso con un numero limitato di pagine tratti questio-
ni di valore contenuto, il che consentirebbe un più ampio 
sindacato dell’azione amministrativa, senza pregiudicare 
significativamente le finanze pubbliche, per il prevedibile 
aumento del numero dei ricorsi.

Inoltre, per ridurre i casi di responsabilità del nostro 
Paese in ambito europeo, si potrebbe ammettere il ricorso 
per revocazione, per il caso in cui la Corte di Strasburgo ri-
levi un contrasto tra un giudicato amministrativo ed una di-
sposizione della Convenzione europea dei diritti dell’uomo.

Potrebbero poi essere modificate le regole sul ricorso 
straordinario al Capo dello Stato, la cui decisione finale, 
come rilevato dalle Sezioni Unite, è impugnabile in Cas-
sazione per motivi di giurisdizione, ed è eseguibile con il 
giudizio d’ottemperanza.

Le modifiche potrebbero riguardare la fase istrutto-
ria, quella decisoria successiva al parere del Consiglio di 
Stato ed i rimedi di impugnazione.

Sarebbe opportuno riformare anche i procedimenti 
regolati da fonti normative anteriori alla Costituzione.

Quanto allo stato giuridico dei magistrati ammini-
strativi, è proseguito anche nel 2025 il confronto tra le 
associazioni, sull’opportunità di eventuali cambiamenti. 

Auspico che nel breve termine si possa pervenire ad una 
proposta equilibrata e condivisa, tesa ad armonizzare le com-
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plesse funzioni del Giudice amministrativo con i mutamenti 
di contesto prefigurati in apertura di questa mia relazione.

Signor Presidente della Repubblica, la nostra Costi-
tuzione, i valori ed i principi in essa racchiusi custodisco-
no le solide fondamenta in grado di indirizzare le scelte 
di politica legislativa per assicurare il migliore domani alle 
future generazioni.

La Giustizia amministrativa – con indipendenza e nel 
rispetto degli altri poteri dello Stato – continuerà a dare 
il proprio contributo nel fornire risposte alle domande di 
giustizia e nell’orientare l’Amministrazione per la migliore 
cura dell’interesse pubblico, affinché vi sia un ‘sistema giu-
stizia’ moderno, chiaro e credibile.

Con senso di responsabilità e nel rispetto della Costi-
tuzione, risponderemo alle attese della comunità, al servi-
zio del Paese.

Signor Presidente della Repubblica, grato a Lei per il 
suo esempio di garante della Costituzione, nella sua qualità 
di primo Magistrato della Repubblica, Le formulo questi 
impegni, che ci guideranno nell’esercizio dell’attività con-
sultiva e giurisdizionale, e dichiaro aperto l’anno giudiziario.

Ringrazio tutti per l’attenzione.
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