MEDIAZIONE AMMINISTRATIVA
Sulla scorta di quanto deliberato nel congresso di Genova dell’UNA, a mezzo di un’apposita Sottocommissione la Commissione Scientifica ha elaborato un disegno di legge delega volto ad introdurre la mediazione amministrativa anche per le controversie in cui è parte una Pubblica Amministrazione, avanti ogni giurisdizione, in particolare avanti la giurisdizione amministrativa.

La scelta è conseguente alla introduzione della mediazione nel giudizio civile, l’applicazione della quale anche alle controversie che coinvolgono la pubblica amministrazione era già stata ammessa attraverso la previsione di una particolare disciplina dal Ministro per la Pubblica Amministrazione e la Semplificazione Pres. Filippo PATRONI GRIFFI nella circolare del Dipartimento della Funzione Pubblica 10 agosto 2012, n. 9/2012.

Quella circolare limitava la possibilità di mediazione alle ipotesi in cui l’Amministrazione non svolgeva attività autoritativa, così interpretando la previsione contenuta nella direttiva 2008/52/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 21 maggio 2008, che escludeva la mediazione nella “materia amministrativa” (scelta confermata nella direttiva 2013/11/UE del 21 maggio 2013, che la esclude per i servizi non economici di interesse generale).
La direttiva non impedisce però ai singoli stati membri di operare altrimenti, anche incrementando le ipotesi di mediazione utilizzabili nei confronti della Pubblica Amministrazione: e così, per esempio, la Francia ha approvato la legge 18 novembre 2016, n. 2016/1547 che consente in generale la mediazione in materia di diritto amministrativo senza limitazione alcuna sia pure attraverso una particolarità di procedure.

Nella concreta esperienza giurisprudenziale, anche in Italia non mancano giudici ordinari che ritengono applicabile la mediazione alla Pubblica Amministrazione.

Del resto, questa possibilità corrisponde alla opinione del legislatore che, come è noto, intende incrementare il ricorso a questa modalità di soluzione alternativa delle controversie, dal momento che il Ministro della Giustizia nel marzo 2016 ha insediato una Commissione di studio con lo scopo dichiarato di formulare una “ipotesi di disciplina organica e di riforma che sviluppi gli strumenti di degiurisdizionalizzazione, con particolare riferimento alla mediazione, alla negoziazione assistita e all’arbitrato”.

La Commissione, presieduta dal Prof. ALPA, ha concluso i propri lavori presentando una proposta articolata  in dieci punti nel gennaio del 2017.

La possibilità che anche le controversie di diritto amministrativo siano risolte in via conciliativa stragiudiziale emerge, altresì, dal disposto del regolamento del Ministro della Giustizia 14 febbraio 2017, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale del 24 marzo 2017, n. 70, che ha disciplinato la costituzione di camere arbitrali e di conciliazione presso i Consigli dell’Ordine degli Avvocati, inserendo, nella tabella A allegata, anche l’area di competenza professionale “diritto amministrativo” (a questo aspetto ha dedicato particolare attenzione Vincenzo CAPUTI JAMBRENGHI, nel commento che allega).
Non va dimenticato che la mediazione è stata introdotta dal legislatore per i giudizi avanti le Commissioni Tributarie, in forza dell’art. 17 bis del d. lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, poi modificato dalla legge 27 dicembre 2013, n. 147.

La mediazione tributaria, sulla quale la Corte Costituzionale si è espressa favorevolmente già con la sentenza 16 aprile 2014, n. 98 e poi con l’ordinanza 15 febbraio 2017, n. 38, è stata addirittura resa obbligatoria dal 1° gennaio 2016 per tutti i tributi con valore sino a 20.000,00 €, in forza del disposto del d. lgs. n. 156 del 2015.

A questo punto, non vi è ragione per ritenere escluso dall’applicazione del sistema il processo amministrativo, che costituirebbe un unicum differenziato.
Nel corso dei lavori della Subcommissione della Commissione Scientifica si è evidenziata la necessità che la disciplina della mediazione sia correlata, innanzitutto, alla partecipazione del procedimento e, altresì, la possibilità di prevedere due ipotesi di mediazione: la prima modellata sull’istituto della mediazione nel giudizio tributario, e cioè che presuppone l’intervenuta notificazione del ricorso, la seconda, invece, che prescinde dal medesimo.
La prima soluzione presenta delle caratteristiche di particolare interesse perché può garantire meglio l’amministrazione in ordine alla valutazione della fondatezza delle pretese vantate dalla controparte privata; la seconda evita a colui che vuole ricorrere alla mediazione di dover predisporre un atto introduttivo del giudizio ed è perciò più in linea con la prospettiva della deflazione del contenzioso.

Di seguito viene proposto il testo della Legge Delega.

1. Il Governo è delegato ad adottare, entro un anno dalla data di entrata in vigore della presente legge, un decreto legislativo recante la disciplina della mediazione per le controversie nelle quali sia coinvolta la Pubblica Amministrazione, sia nel corso del procedimento amministrativo, sia prima dell’avvio di una contestazione in sede giurisdizionale, sia prima che l’atto introduttivo della controversia venga portato a conoscenza del giudice.

2. Il decreto legislativo di cui al comma 1 si attiene ai seguenti principi e criteri direttivi: 

a) prevedere la possibilità di utilizzare l'istituto della mediazione in tutte le controversie nelle quali possa essere coinvolta la Pubblica Amministrazione, sia davanti alla giurisdizione ordinaria che davanti alle giurisdizioni speciali; 

b) prevedere che la disciplina della mediazione, riconducibile alla materia della "giurisdizione e norme processuali" di cui all'art. 117, comma 2, lettera l) della Costituzione, si applichi a tutte le Pubbliche Amministrazioni; 
c) prevedere che il responsabile del procedimento amministrativo, ricevute le deduzioni dell’interessato a seguito della comunicazione dei motivi ostativi all’accoglimento dell’istanza, ex art. 10 bis, legge 7 agosto 1990, n. 241, avvii, su domanda di quest’ultimo, un procedimento di conciliazione pre-giudiziale della questione controversa;

d) prevedere che alla mediazione con la Pubblica Amministrazione si applichi l’art. 5, comma 6 del d.lgs. n. 28/2010  e s.m.i. e che perciò dal momento della comunicazione alle altre parti la domanda di mediazione produce sulla prescrizione gli effetti della domanda giudiziale. Dalla stessa data, la domanda di mediazione impedisce altresì la decadenza per una sola volta, ma se il tentativo fallisce la domanda giudiziale deve essere proposta entro il medesimo termine di decadenza, decorrente dal deposito del verbale di mancato accordo presso la segreteria dell’organismo di mediazione.

e) prevedere che la parte amministrativa competente a ricorrere alla mediazione, sia come parte instante che come parte chiamata, sia individuata nel responsabile del procedimento che può agire o resistere in giudizio in sede giurisdizionale, in mancanza il titolare dell’ufficio competente per materia; 

f) prevedere che il mediatore debba essere un soggetto dotato di laurea specialistica o equiparata, dotato di specifica competenza e formazione in materia di diritto amministrativo, iscritto in una separata sezione del registro per la trattazione degli affari che richiedono specifiche competenze in materia amministrativa, disciplinata con apposito decreto del Ministro della Giustizia di concerto con il Ministro per la Pubblica Amministrazione e la Semplificazione, i quali entrambi esercitano la vigilanza sul registro stesso;

g) prevedere che il termine per la conclusione della procedura di mediazione sia uguale a quello previsto dall'art. 6 del decreto legislativo n. 28/2010 e s.m.i. e che le disposizioni di questo decreto legislativo si applichino alla Pubblica Amministrazione in quanto compatibili ed ove non diversamente disposto in attuazione della presente legge; 

h) prevedere che l'ufficio competente a ricevere le istanze di mediazione sia l'Ufficio o il Servizio Legale interno della Pubblica Amministrazione, in mancanza il responsabile degli Affari generali dell’ente; 
i) prevedere che l’istanza di mediazione possa essere contenuta nel ricorso al Tribunale Amministrativo Regionale compente, e che la presenza dell’istanza di mediazione sospenda il termine del deposito del ricorso medesimo sino alla scadenza di trenta giorni dal perfezionamento della notificazione del ricorso medesimo all’amministrazione, con applicazione a detto termine della sospensione feriale; 

l) prevedere che la presentazione dell’istanza di mediazione non incida sulla possibilità per il ricorrente di procedere comunque al deposito del ricorso ove intenda ottenere dal T.A.R. provvedimenti cautelari;

m) prevedere che la Pubblica Amministrazione nella procedura di mediazione sia assistita obbligatoriamente da un avvocato, individuato a’ sensi della successiva lett. n); 

n) prevedere che per la conclusione dell'accordo di mediazione la Pubblica Amministrazione debba acquisire il parere favorevole dell'Avvocatura dello Stato, in caso di Amministrazione statale o di Amministrazione autorizzata ad avvalersi del patrocinio di questa, dell'Ufficio o del Servizio Legale, ove esistente all'interno dell'Amministrazione, o di un avvocato del libero foro iscritto all' Albo nei restanti casi; 

o) prevedere che allorché la proposta di mediazione riceva il parere favorevole sopra previsto l'accordo totale o parziale sia formalizzato preventivamente in una deliberazione o in una determina dell' organo, dirigente o ufficio competente per materia; 

p) prevedere che la sottoscrizione dell' accordo di mediazione e l'adozione della deliberazione e della determina relativa non comportino responsabilità in capo ai soggetti intervenienti se non per l'ipotesi di dolo; 

q) prevedere che l'accordo sottoscritto dalle parti e dagli avvocati costituisca titolo esecutivo. 
*     *     *
Il Prof. Vincenzo CAPUTI IAMBRENGHI propone:

- di integrare la lettera c) con le prescrizioni che seguono: 

il responsabile del procedimento  istituisce  un collegio di mediazione e conciliazione costituito da un rappresentante della pubblica amministrazione da lui nominato e da un rappresentante dell’istante, avvocato iscritto nel registro di una camera arbitrale di conciliazione di cui agli artt. 1, co. 3 e 29, co. 1, lett. n) della l. 31 dicembre 2012, n. 247 ed al regolamento ministeriale, d.m. 14 febbraio 2017, n. 34. In mancanza di camere arbitrali nell’ambito della Regione di residenza dell’istante, verrà da questo indicato al RUP un avvocato esperto in diritto amministrativo e con almeno 5 anni di anzianità, per la sua nomina a componente del collegio di conciliazione pre-giudiziale. 

Il terzo arbitro con funzioni di presidente è individuato dai due arbitri già nominati d’accordo tra loro entro giorni 7 dalla nomina o, in difetto di accordo, dal Presidente del TAR che sarebbe competente per il ricorso giurisdizionale; per le controversie di valore eccedente €. 10.000.000, il presidente del collegio è nominato dal Presidente del Consiglio di Stato.

Il presidente del collegio di conciliazione pre-giudiziale è scelto in ogni caso tra professori universitari di prima fascia del SSD IUS/10, diritto amministrativo, ed in mancanza del SSD IUS/04, diritto commerciale, anche in pensione da non più di 5 anni, ovvero tra avvocati del libero foro esperti in diritto amministrativo e con anzianità di esercizio della libera professione non inferiore a 5 anni. 

Il collegio si costituisce e svolge la sua funzione in applicazione delle norme di cui agli art. 806-831 del cod. proc. civ., in quanto applicabili.

Il ricorso al collegio di conciliazione pre-giudiziale è facoltativo. Tuttavia, il Governo può individuare tipi di controversie meritevoli di un esame conciliativo pre-giudiziale obbligatorio, come nel caso dei contenziosi in materia ambientale ed urbanistica. In caso di ricorso obbligatorio al collegio conciliativo pre-giudiziale dovrà esser previsto l’intervento per ciascuna delle parti di un tecnico specialista nella materia oggetto di contenzioso, oltre all’avvocato difensore.

In ogni caso, la pronuncia del collegio di conciliazione pre-giudiziale ha valore obbligatorio ed è impugnabile nei 6 mesi dal suo deposito presso la segreteria dell’ufficio di presidenza del TAR competente per territorio o nei 60 giorni dalla notifica di copia della pronuncia autenticata dall’avvocato difensore della parte vittoriosa;

-  di sostituire la lettera d) con la seguente:

prevedere che il mediatore debba essere un soggetto dotato di laurea specialistica o equiparata, dotato di specifica competenza e formazione in materia di diritto amministrativo. Il Consiglio di presidenza della Giustizia amministrativa istituisce nel suo seno una Commissione di cinque componenti coordinata dal membro laico più anziano per l'ammissione degli aspiranti all'iscrizione nell'apposito registro speciale e per la sua tenuta.
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