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Venezia, 2 marzo 2016
Signor Presidente, signori Giudici, illustri Autorità,

ringrazio per la parola che mi viene data ed esprimo in questa sede il pensiero dell'Associazione veneta degli avvocati amministrativisti, la più antica e probabilmente la più numerosa ancora oggi in tutta Italia tra le associazioni specialistiche regionali di diritto amministrativo, rappresentativa di oltre 300 professionisti che esercitano la loro attività presso il TAR Veneto.

Signor Presidente, circostanze di tempo e di luogo ci mettono oggi qui ad affrontare insieme gli stessi problemi. 

Sono diversi i nostri ruoli, ma siamo noi, ora, di fronte a problemi che riguardano lo svolgimento delle nostre funzioni,  e dunque il modo in cui insieme concorriamo a realizzare una giustizia nell'esercizio dei poteri pubblici.

Vi è una crisi generale della giustizia amministrativa da cui si fatica a uscire. 

Un primo dato in tal senso è quello del numero dei ricorsi.

Il numero dei ricorsi al TAR Veneto del 2015 è più o meno quello dell'anno precedente, in forte calo non solo rispetto agli anni di maggior attività, ma anche rispetto agli anni di inizio dell'attività dei TAR.

Ciò anche con la robusta inserzione che vi è stata, negli ultimi anni, di ricorsi legati alla tematica dei permessi di soggiorno.

Questo dato negativo viene confermato in ambito nazionale, risultando il numero complessivo dei ricorsi di primo grado in flessione rispetto allo scorso anno.

Quali le ragioni?

Certo, può non essere una vera crisi.

Può essere diminuito il numero degli atti illegittimi, e dunque può essere diminuito il bisogno di tutela dei cittadini nei confronti delle pubbliche amministrazioni.

Francamente è difficile non solo crederlo, ma anche immaginarlo.
La complessità della normazione, la cattiva qualità della stessa, il moltiplicarsi degli interventi pubblici nella vita e nelle attività dei cittadini, la loro pervasività in nome dei numerosi interessi pubblici coinvolti, tutto ciò che insomma vediamo ogni giorno rende inverosimile che sia diminuita l'esigenza di tutela nei confronti delle pubbliche amministrazioni.

Nella diminuzione dei ricorsi, naturalmente anche la crisi economica ha avuto un impatto rilevante, specie nel settore dell’edilizia, che ha avuto un forte rallentamento a partire dal 2008.

Ma le ragioni sono anche altre.

La barriera all'accesso costituita dall'abnorme entità del contributo unificato in certi settori del diritto amministrativo è un problema non risolto.

In realtà, il contributo unificato si pone in contraddizione con il senso stesso del ricorso al giudice amministrativo.

Se il ricorso è posto a disposizione del cittadino per reagire all'illegittimo esercizio dei poteri autoritativi dell'amministrazione pubblica, per riequilibrare il potere di quest'ultima che può incidere unilateralmente sulle sue posizioni soggettive, allora è già di per sé discutibile che lo strumento di tale riequilibrio sia gravato di un costo.

Se poi il costo raggiunge un’entità tale da pregiudicare il diritto del cittadino di reagire, allora è il sistema stesso di tutela che viene ad essere pregiudicato.

La situazione di crisi va però ricondotta anche a cause più generali.

Sembra esservi una diffusa sfiducia nella possibilità di conseguire un risultato utile mediante ricorso al Giudice amministrativo. 

I dati evidenziano, in particolare, la persistente tendenza – sia a livello veneto, sia a livello nazionale - ad una percentuale ridotta di accoglimento dei ricorsi.
Percentuale che viene percepita in modo ancor più penalizzante perché, dal punto di vista del legale che assiste chi lamenta una lesione ad opera della pubblica amministrazione, la proposizione del ricorso è l “extrema ratio”.

Siamo noi avvocati i primi a mettere in guardia i nostri assistiti dalla proposizione di ricorsi “fragili”, perché siamo ben consapevoli sia dei costi del contributo unificato, delle possibili spese di giudizio, e più in generale dei costi complessivi della difesa (anche in ragione della pesante fiscalità che grava sui corrispettivi dell’attività defensionale); e sia del fatto che comunque vedere accolto un ricorso non equivale di per sè a conseguire un risultato utile.

Le situazioni che giungono al TAR sono pertanto, di regola, quelle maggiormente bisognose di tutela.

E dunque questa limitazione nelle percentuali di accoglimento dei ricorsi costituisce certamente un fattore di squilibrio dell'intero sistema.

La sfiducia nell’utilità dei ricorsi si coniuga peraltro a una percezione alterata, nell’opinione pubblica, di un sistema di giustizia amministrativa visto come dannoso per l’economia nazionale perché in grado di bloccare per ragioni formali la realizzazione delle opere pubbliche.

Ed è una sfiducia che ci accomuna tutti, in una valutazione demagogica ma negativa del sistema nel suo complesso.

Il quadro complessivo è dunque pesante (e aggravato dalle carenze nell'organico della magistratura amministrativa, che certo non giovano all’efficienza del sistema).

Però è nelle situazioni negative che si rende necessario ritornare al senso vero delle cose.

È in questa prospettiva che ci sentiamo obbligati a ribadire una necessità. 

La necessità che venga dimostrato nei fatti il significato di un sistema di giustizia amministrativa nel quale i cittadini possano trovare tutela delle loro ragioni, rivolgendosi a un Giudice che sia davvero terzo rispetto alle parti in causa. 

Un Giudice, insomma, che non sia maggiormente propenso alle ragioni della pubblica amministrazione, né in sede di giudizio sulla legittimità degli atti né in sede di giudizio sulla responsabilità risarcitoria.

Il Giudice amministrativo non è il tutore dell’interesse pubblico, né il garante dell’efficienza della pubblica amministrazione. 

E’ un Giudice, e dunque è in posizione di terzietà rispetto a una controversia in cui è parte (almeno) una amministrazione pubblica, la quale persegue un proprio interesse, anche se pubblico; in cui le parti sono tutelate da avvocati, pubblici o del libero foro, che sono sullo stesso piano.
Quando ora il Presidente della Regione del Veneto – che mi ha preceduto - diceva che la Regione è un “buon cliente” del TAR Veneto, certo usava un’espressione ironica, ma sbagliata.
Cliente è chi paga un corrispettivo per una prestazione che chiede di avere; e le amministrazioni non sono clienti, sono i soggetti i cui atti sono sottoposti al vaglio di un Giudice.

Né va bene se l’espressione si presti a un possibile sottinteso: siccome siamo buoni clienti, trattateci con qualche riguardo.

Quando diceva che chi fa ricorsi infondati dovrebbe rispondere dei danni che produce, ugualmente c’è qualche errore.
Per prima cosa, non è il ricorso che fa danni, ma se mai il Giudice che si pronuncia su di esso.

Quanto poi alla responsabilità di chi presenta ricorsi infondati, più ampia di così non si vede come potrebbe essere, dato che già l’art. 26 del codice del processo amministrativo prevede sanzioni per i motivi manifestamente infondati e per le ipotesi di lite temeraria.

E infine, ricordo che non è attribuito dalla Costituzione il diritto di fare ricorsi fondati, ma il diritto di fare ricorsi.

Insomma, vanno ribadite le cose essenziali.

Come mi spiegava un amico che insegna all'università, non può esistere un'università senza studenti: sarebbe più comodo per i professori, liberi da lezioni e esami. Ma tutto il sistema perderebbe il suo significato, anche l'attività dei professori.

Allo stesso modo, non può esistere un tribunale senza avvocati. Sarebbe forse più comodo per i giudici, i quali però perderebbero la loro funzione.

Allo stesso modo, infine, non può esistere una pubblica amministrazione senza un giudice – diverso da sè – che la giudichi, e che assicuri la legittimità dell'attività amministrativa e la tutela dei cittadini.

Sarebbe più comodo per le amministrazioni pubbliche non avere chi impugna i propri atti e chi li giudica; ma se mancasse un simile sistema, l’amministrazione pubblica perderebbe la propria anima, diventando arbitrio.

***
Non posso peraltro chiudere questa breve esposizione senza segnalare alcune note positive, riferite in specie al TAR Veneto.

Tra le note positive, l’affermata disponibilità del TAR Veneto a usare le possibilità del nuovo articolo 71 bis del codice del processo amministrativo, mediante un meccanismo di “filtro” basato sull’inciso della norma “sentite le parti”.

Un meccanismo cioè che consenta di sentire le parti prima di decidere se fissare la “camera di consiglio di merito” prevista dalla norma, dando un ruolo realmente propulsivo alle istanze di prelievo.

Certo, ciò comporta un maggior lavoro per i Presidenti (o per i loro delegati). Ma anche per gli avvocati, chiamati in tal modo a una attenta verifica della situazione.

Insomma, uno sforzo congiunto - per giungere a decisioni più utili e aderenti alle situazioni concrete - che contiamo possa presto realizzarsi.

Al riguardo, ricordo le significative parole di Stefano Baccarini, a lungo apprezzato Presidente di questo TAR, che ha definito il Foro veneto “ricco di preparazione, di cultura, di umori e di stimoli”: insomma, testualmente, “il luogo ideale per sperimentare nuovi percorsi”.

In questa prospettiva, auspichiamo il mantenimento e il rafforzamento di una prassi di confronto collaborativo con l’Associazione, in quanto soggetto realmente rappresentativo degli avvocati che esercitano al TAR Veneto.

Così come, per la generalità delle problematiche che si pongono a livello nazionale, auspichiamo che un ruolo di valida interlocuzione sia svolto dall’Unione nazionale degli avvocati amministrativisti, costituita su impulso (anche) dell’Associazione veneta, alla quale l’Associazione veneta aderisce insieme ad altre 20 Associazioni locali analoghe, e che rappresenta complessivamente quasi 3000 amministrativisti. 

Desidero inoltre esprimere la piena disponibilità del Foro veneto, già nella fase di sperimentazione, ad attivarsi per il miglior passaggio possibile al processo amministrativo telematico (certo, rilevo anche che – a pochi mesi dalla prevista entrata in vigore della nuova disciplina - restiamo tuttora in attesa delle indicazioni nazionali sullo svolgimento della sperimentazione). 

E ricordo che quello veneto è tra i Fori più efficienti d’Italia nell’invio delle pec.

E’ anche con riferimento alla novità dei compiti che ci aspettano, oltreché alla mole di quelli che già conosciamo, che rivolgo un doveroso plauso a tutti i funzionari del TAR Veneto - al Segretario Generale, ai Segretari di Sezione, al personale amministrativo tutto – perché con loro è vivo un rapporto di costante collaborazione e disponibilità che connota positivamente la stessa atmosfera complessiva del nostro TAR.

In conclusione, ricordo infine il premio intitolato a Enrico Guicciardi, che abbiamo istituito per manifestare la nostra attenzione ai giovani colleghi e, attraverso il loro apporto nella redazione di note a sentenza, per poter riflettere sulla produzione giurisprudenziale veneta e per poter concorrere al suo miglioramento, nel rapporto tra un Foro che “apre” alle nuove soluzioni e una Curia chiamata a “vagliare”.

Signor Presidente, è con vivo piacere che mi permetto di farLe dono della raccolta delle note a sentenza pervenute, formulando a Lei e a tutto il TAR del Veneto il più sincero augurio di buon lavoro, che rivolgo a nome di tutti gli iscritti all’Associazione e mio personale. 

Stefano Bigolaro

Presidente dell’Associazione veneta

degli Avvocati Amministrativisti
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