La disponibilità del requisito reddituale da parte del cittadino extracomunitario*
1. Premessa.

Occorre appena premettere che la materia dei cittadini extracomunitari ospiti nel nostro paese risulta particolarmente sensibile per due evidenti motivi: da un lato è in gioco la permanenza stessa dei soggetti nel nostro paese, e quindi un elemento decisivo della loro vita. D'altro lato l'opinione pubblica si dimostra estremamente attenta alla questione, per i risvolti sociali e di ordine pubblico che inevitabilmente essa comporta. 
Va poi aggiunto come nel rapporto con i cittadini stranieri presenti nel nostro Paese si inseriscano spesso organizzazioni caritatevoli e umanitarie le quali, pur con le migliori intenzioni, talvolta risultano complici di comportamenti non sempre corretti se non addirittura favorenti la commissione di reati o perlomeno l'instaurazione di rapporti lavorativi fittizi. 
Altrettanto evidente è che l'accoglienza e l'inserimento dei cittadini extracomunitari nel tessuto lavorativo e sociale italiano riguarda direttamente l'applicazione dei diritti dell'uomo sanciti a livello eurounitario e internazionale.
In tale quadro sociale, i tribunali amministrativi si trovano spesso a dover gestire una normativa complessa e tale da mettere in discussione il ruolo stesso del giudice amministrativo. Come si vedrà meglio in seguito, la giurisprudenza in tale settore coinvolge i cardini stessi della giustizia amministrativa e i principi cui essa deve ispirarsi.
Questa relazione, che si muove in un'ottica prevalentemente giurisprudenziale, prende in considerazione solo l'aspetto del reddito dei cittadino extracomunitario, tenendo presente che, come 
spiegheranno meglio di me gli altri relatori, il requisito reddituale risulta regressivo rispetto ai requisiti relativi alla pubblica sicurezza mentre se ne può prescindere solo per i soggetti nei cui confronti viene concessa una protezione speciale per motivi di tutela dei minori, della famiglia, della salute e in caso di particolari ragioni umanitarie.
2. Il quadro normativo
La presente relazione ha ad oggetto in particolare i requisiti reddituali che il cittadino straniero deve possedere. Dalla copiosa normativa in materia enucleo solo quella più rilevante.

Naturalmente il legislatore ha distinto i requisiti reddituali diversamente a seconda della tipologia di attività lavorativa che lo straniero è autorizzato a svolgere. 
Per quanto riguarda il lavoro dipendente la norma fondamentale è l'art. 5, comma 5 del decreto legislativo del 25 luglio 1998, n. 286, il quale dispone che “il permesso di soggiorno o il suo rinnovo sono rifiutati e, se il permesso di soggiorno è stato rilasciato, esso è revocato, quando mancano o vengono a mancare i requisiti richiesti per l'ingresso e il soggiorno nel territorio dello Stato, fatto salvo quanto previsto dall'articolo 22, comma 9, e sempre che non siano sopraggiunti nuovi elementi che ne consentano il rilascio e che non si tratti di irregolarità amministrative sanabili."

Tra i requisiti richiesti per l'ingresso in Italia è inclusa, ai sensi dell'art. 4, comma 3, del medesimo testo normativo, la disponibilità da parte dello straniero di mezzi di sussistenza sufficienti per la durata del soggiorno, la cui sufficienza viene positivamente valutata, a norma degli artt. 26, comma 3, del d.lgs. 286/1998 e 39, comma 3, del d.P.R. 349/1999, quando lo straniero produce annualmente un reddito almeno pari al minimo di pensione sociale, come, a suo tempo, previsto anche dall’art. 4, comma 8,  del d.l. 30.12.1989, n. 416, convertito con integrazioni nella legge n. 39 del 28.2.1990, che – tra l’altro - subordinava  il rilascio del permesso di soggiorno ovvero il suo rinnovo anche all’accertamento che lo straniero possedesse un reddito minimo pari all’importo della pensione sociale, precisando che detto reddito poteva derivare sia da lavoro dipendente, anche a tempo parziale, sia da lavoro autonomo, ovvero da altra legittima fonte.

L'articolo 6, comma 5, del decreto legislativo citato stabilisce, inoltre, che "per le verifiche previste dal presente testo unico o dal regolamento di attuazione, l'autorità di pubblica sicurezza, quando vi siano fondate ragioni, richiede agli stranieri informazioni e atti comprovanti la disponibilità di un reddito, da lavoro o da altra fonte legittima, sufficiente al sostentamento proprio e dei familiari conviventi nel territorio dello Stato".

Per i lavoratori autonomi la norma base è l'art 26 sempre del citato d lgs 286 del 1998, in specie il terzo comma che statuisce che il lavoratore non appartenente all'Unione europea deve comunque dimostrare di disporre di idonea sistemazione alloggiativa e di un reddito annuo, proveniente da fonti lecite, di importo superiore al livello minimo previsto dalla legge per l'esenzione dalla partecipazione alla spesa sanitaria. 

Per quanto riguarda i lavoratori domestici, viene in rilievo l'art 1 ter comma 4 lettera d) dl 1 luglio 2009 n. 78 che così recita, facendo riferimento non già al reddito del lavoratore straniero ma a quello del datore di lavoro, il quale deve produrre un'attestazione, per la richiesta di assunzione di un lavoratore addetto al lavoro domestico di sostegno al bisogno familiare, del possesso di un reddito imponibile, risultante dalla dichiarazione dei redditi, non inferiore a 20.000 euro annui in caso di nucleo familiare composto da un solo soggetto percettore di reddito, ovvero di un reddito complessivo non inferiore a 25.000 euro annui in caso di nucleo familiare composto da più soggetti conviventi percettori di reddito;

Una disciplina speciale riguarda i lavoratori stranieri che abbiano perso il posto di lavoro, contenuta al comma 11 dell'art 22 sempre del d lgs 286 del 1998 che prevede che la perdita del posto di lavoro non costituisce motivo di revoca del permesso di soggiorno al lavoratore extracomunitario ed ai suoi familiari legalmente soggiornanti. Infatti il lavoratore straniero in possesso del permesso di soggiorno per lavoro subordinato che perde il posto di lavoro, anche per dimissioni, può essere iscritto nelle liste di collocamento per il periodo di residua validità del permesso di soggiorno, e comunque, salvo che si tratti di permesso di soggiorno per lavoro stagionale, per un periodo non inferiore ad un anno ovvero per tutto il periodo di durata della prestazione di sostegno al reddito percepita dal lavoratore straniero, qualora superiore. Decorso il termine di cui al secondo periodo, trovano applicazione i requisiti reddituali.

Per ragioni di completezza va precisato che anche il cittadino extracomunitario in Italia per motivi di studio deve godere di un reddito adeguato, come indica l'art 44 bis del dPR 394 del 1999 che prevede che siano accertate le disponibilità economiche.
3. Finalità.

Come si legge dalla normativa sopra citata il requisito del reddito risulta imprescindibile per uno straniero che chieda per la prima volta ovvero il rinnovo di permesso di soggiorno. 
La soglia al di sotto della quale il reddito percepito dal cittadino extracomunitario non può considerarsi sufficiente ai fini della permanenza nel territorio italiano non è lasciata alla discrezionalità dell'amministrazione, ma è stabilita direttamente dalla legge. 

Come visto, tale reddito viene articolato diversamente a seconda si tratti di lavoro dipendente, di lavoro autonomo ovvero di permesso di soggiorno ad altro titolo, ricongiungimento familiare ovvero studio.
Lo scopo della normativa è di tutta evidenza, quello cioè di consentire la permanenza nel territorio nazionale di un soggetto in grado di mantenere se e la propria famiglia e in tal modo anche di non gravare sulla pubblica assistenza e anzi di contribuire al reddito nazionale.

In altri termini la presenza di un reddito sufficiente costituisce un requisito necessario anche se non sufficiente per ottenere e per rinnovare il permesso di soggiorno. 

Trattasi, all’evidenza, di disposizioni volte ad assicurare che lo straniero, autorizzato a soggiornare in Italia, abbia, al momento in cui l'Autorità amministrativa è chiamata a pronunciarsi sull’istanza dal medesimo presentata (Cassazione, Sez. I, sent. n. 2417 del 3 febbraio 2006), i mezzi indispensabili per poter vivere in maniera dignitosa, senza dedicarsi  ad attività illecite o criminose (C.d.S., sez. VI, n. 2518/2006; sez. IV, n. 5495/2004; sez. IV, n. 1753/1999),  nonché ad evitare lo stabile inserimento nella collettività di soggetti che non offrano un'adeguata contropartita in termini di partecipazione fiscale alla spesa pubblica e soprattutto che finiscano per gravare sul pubblico erario come beneficiari di assegno sociale, in quanto indigenti. La giurisprudenza ha individuato tra le ratio della normativa sul reddito minimo anche la prevenzione dell'illeceità e della delinquenza.
4. Lavoro autonomo

Il requisito del reddito si attaglia in maniera diversa in caso di lavoro autonomo, non solo nel suo ammontare ma anche nella sua valutazione da parte dell'amministrazione prima e del giudice poi. Ciò dipende ovviamente dalla natura oscillante del reddito che tra l'altro risulta talvolta difficilmente dimostrabile.
In particolare la giurisprudenza, (si veda Tar Torino 6 ottobre 2016 n. 1244) ha osservato come in materia di lavoro autonomo il requisito reddituale va valutato con maggiore elasticità, considerate le fisiologiche oscillazioni del reddito che contraddistinguono tale tipologia di lavoro. In altri termini, qualora si tratti di lavoro autonomo, commerciale, artigianale o altro, il livello del reddito non deve essere necessariamente posseduto in modo assoluto e ininterrotto laddove, sia pure a fronte di transitorie situazione di difficoltà, emergano fatti idonei a far ritenere una prospettiva di continuità e autosufficienza economica.
5. Lavoro dipendente

Per quanto riguarda il lavoro dipendente è evidente che, pur essendo lo stesso di varia natura, stagionale a tempo indeterminato o a tempo determinato, lo stesso implica la presenza di un datore di lavoro obbligato per legge al versamento dei contributi previdenziali. Risulta quindi palese come da un lato la prova del reddito e dell'esistenza stessa del rapporto di lavoro risulti solitamente agevole.
È stato un particolare ritenuto sufficiente per un lavoratore dipendente la documentazione tramite estratti bancari del procedimento di redditi da lavoro dipendente superiori alla soglia minima richiesta dalla legge, anche se non registrati nei tabulati INPS per una carenza del datore di lavoro, che non può danneggiare il lavoratore straniero ai fini della prova della reddito percepito (Consiglio di Stato sezione III, 4 ottobre 2016 n. 4082).

Va peraltro osservato come il limite di reddito per il lavoro dipendente enunciato dall'articolo 22 comma primo del decreto legislativo 286 del 1998, anche se riferito espressamente al solo lavoro dipendente, si può considerare come espressione di un principio di ragionevolezza in quanto vengono tollerate temporanee o parziali carenza di reddito per soggetti comunque dimostrano abbia dimostrato la capacità di produrre reddito (Consiglio di Stato n. 6070 del 2014; Tar Abruzzo Pescara 8 settembre 2016 n. 298).
6. Lavoro domestico

Una tipologia particolare di lavoro dipendente è quello di lavoro domestico. Peraltro in tale caso ciò che rileva è il reddito percepito dal datore di lavoro, che non può essere inferiore a una certa soglia in relazione alla possibilità stessa di avere un dipendente in qualità di domestico. 
Occorre appena aggiungere come talvolta il lavoro domestico risulta spesso fittizio, anche perché instaurato con un connazionale dello straniero al solo scopo di eludere la norma.
È stato osservato (Consiglio di Stato sezione III 20 ottobre 2016 n. 4399) come il reddito previsto per il datore di lavoro domestico pari a € 20.000 annui in caso di nucleo familiare composto da un solo soggetto e € 25.000 annui caso di nucleo familiare composto dal soggetto e da conviventi, quale indicazione della soglia virtuale minima, risponde alla finalità di conferire certezza l'attribuzione che verrà erogata al lavoratore straniero, in quanto il reddito del datore di lavoro diventa la fonte di sostentamento del cittadino comunitario ai fini del suo inserimento nel tessuto sociale.
Nel particolare caso di lavoro domestico, quello che rileva è l'indagine sul reddito del datore di lavoro laddove è stato ritenuto insufficiente il versamento dei contributi che da solo non costituisce una prova certa del rapporto di lavoro, anche perché essi possono essere stati versati dallo stesso lavoratore (Tar per il Veneto n. 1189 del 2016).
7. Permesso per studio

Anche in tal caso chi chiede di rimanere in Italia per ragioni di studio deve dimostrare un reddito sufficiente. In particolare sulla base dell'articolo 44 bis del d.p.r. 394 del 99 i permessi di studio possono essere lasciati al cittadino comunitario solo ove dimostri di essere in possesso di adeguate disponibilità economiche (Tar Abruzzo Pescara 2 febbraio 2016 n. 55).
8. Permesso attesa occupazione

La nostra normativa consente allo straniero regolarmente in Italia di godere di un tempo massimo di un anno qualora perde il lavoro in attesa di conseguirne un altro. Ovviamente per il periodo di attesa occupazione il reddito può anche venire a mancare.
In base alla vigente normativa, il permesso per attesa occupazione può essere rilasciato al cittadino extracomunitario quando il suo stato di disoccupazione non si è protratto oltre il periodo di residua validità del permesso di soggiorno già posseduto e comunque per un periodo non superiore a un anno. 
Il periodo di attesa occupazione non può essere considerato come una misura di carattere umanitario o solidaristica, per cui riposa sul presupposto tacito secondo cui chi ha dimostrato in passato di poter reperire una legittima e adeguata occupazione potrebbe di regola reperire una nuova entro il lasso di tempo concesso dalla norma. Peraltro tale presunzione per sussistere richiede come requisito che nel periodo precedente in costanza del permesso di soggiorno per lavoro, lo straniero abbia effettivamente svolto un'attività lavorativa e abbia prodotto un reddito adeguato o perlomeno che siano state acquisite mediante corsi di formazione o simili adeguate capacità lavorative (TAR Torino 12 agosto 2016 n. 1117).

9. Prognosi reddituale 

Il requisito del reddito, pure indicato con precisi dati numerici delle varie norme, è stato considerato dalla giurisprudenza sempre con una certa elasticità e soprattutto proiettato al futuro. Quello che conta è infatti non è tanto il reddito percepito nel passato ma quello che si presume lo straniero possa ottenere nel futuro. 
Si tratta quindi più che di un dato di fatto di un elemento sia pure concreto ma proiettato in una prognosi ragionevole.

Naturalmente tale elemento prognostico risulta diversamente articolato a seconda del tipo di lavoro, dipendente o autonomo, perché in caso di lavoro autonomo le oscillazioni reddituali talvolta risultano fisiologiche e comunque collegate a fattori contingenti.

Ovviamente la prognosi deve essere effettuata dall'amministrazione in sede di rilascio permesso di soggiorno o del suo rinnovo, ma comunque deve essere basata su elementi di fatto concreti e non su semplici illazioni.

10. Elementi sopravvenuti

Come sopra già indicato, la normativa in particolare l'articolo 5 del testo unico consente di tener conto di fatti sopravvenuti; si tratta di elementi favorevoli all'interessato intervenuti dopo l'adozione del provvedimento, ma prima della sua notificazione e in grado di mutare la sua situazione.
Si tratta di una normativa di favore che evidentemente tiene conto del fatto dinamico del rapporto, con una statuizione che la giurisprudenza ha ripetutamente applicato (Tar Lombardia Brescia n. 826 del 2016).

A proposito va  ribadito come il criterio prognostico derivante appunto dei fatti sopravvenuti può assumere carattere integrativo solo nell'ipotesi in cui nel precedente periodo di validità del permesso di soggiorno scaduto emergano comunque significative attività lavorative, in quanto una diversa interpretazione che attribuisca rilevanza decisiva a situazioni reddituali di incerta stabilità verificatesi nell'ultima fase prima della scadenza del permesso di soggiorno oppure in una fase immediatamente successiva risulterebbe inidonea a scongiurare pratiche elusive dell'obbligo di fruire di illeciti trasparenti mezzi di sussistenza (Tar Veneto n. 224 e 327 del 2016; Tar Bologna n. 43 del 2014).
Sempre in relazione agli elementi sopravvenuti, essi non possono essere presi in considerazione qualora l'interessato abbia prodotto documentazione falsa attestante un rapporto di lavoro che in realtà è insussistente. In sostanza, in presenza di documentazione falsa, e anche indipendentemente da un accertamento penale in relazione al reato di falso, comunque non risulta possibile una valutazione di elementi sopravvenuti (Tar Veneto n. 1117 del 2016).

11. Proiezione al futuro
Un'evidente difficoltà in tale materia deriva dal fatto che la legge stessa chiede non tanto una prova del reddito passato quanto una prognosi sul reddito futuro; ciò non significa che tale prognosi non si debba basare su dati fattuali concreti e anche provati dall'interessato; essa può fondarsi anche su indagini di polizia e un'attività istruttoria - talvolta non semplice - risulta comunque indispensabile.
12. Continuità del reddito

Il reddito deve essere continuo, in modo di garantire almeno per il periodo del permesso di soggiorno un sostentamento sia per lo straniero sia per la sua famiglia. Ciò non significa che rapporto di lavoro deve essere necessariamente a tempo indeterminato, ma che ci sia una ragionevole prognosi della sua continuità. Ovviamente in caso di lavoro autonomo la valutazione non può che essere differente.
13. Prova del reddito
Quanto alle prove del reddito, qualora si tratti di lavoro dipendente esse risultano agevoli facendo riferimento ai versamenti contributivi ovvero alle buste paghe. Le dichiarazioni dei redditi costituiscono anch'esse una prova del reddito, anche se non sufficiente perché talvolta i versamenti vengono effettuati e la dichiarazione presentata al solo scopo di costituire un rapporto di lavoro inesistente.
Spetta comunque all'amministrazione prima e al giudice poi valutare autonomamente gli indizi sull'esistenza o meno di un reddito lecito.

14. Rapporto fittizio e finalità elusive della legge

La giurisprudenza ha elaborato in materia del requisito del reddito alcuni principi fondamentali. 
Innanzitutto il reddito e quindi il rapporto di lavoro devono essere effettivi. Qualora infatti vi siano seri indizi di rapporti di lavoro non reali ovvero costituiti al solo scopo di eludere la legge, indipendentemente dal fatto che siano accertati reati o meno, il requisito reddituale non può essere considerato esistente.
È stato ad esempio osservato (Tar Bologna 5 aprile 2016 n. 381), che nel caso in esame il reddito dichiarato dal lavoratore autonomo in sede di dichiarazione integrativa, in quanto ben superiore a quello in precedenza dichiarato, induceva il collegio al legittimo sospetto di un impiego strumentale per ottenere un risultato favorevole in sede giudiziale. In sostanza nel caso mancava una prova della reale percezione del reddito.

15. Lavoro in nero

Dal lavoro fittizio va distinto poi il lavoro cosiddetto in nero, in quanto esso costituisce pur sempre un'attività lavorativa, sia pure con un datore di lavoro che non regolarizza l'assunzione del dipendente e ancor meno provvede al pagamento dei contributi previdenziali. 
La Corte di cassazione sezione lavoro con la sentenza n. 22559 del 2010 ha affermato che anche il reddito percepito in nero costituisce comunque un reddito lecito in quanto la causa del contratto di lavoro e della prestazione restano lecite anche se il datore di lavoro evade dall'obbligo di versamento. Rimane tuttavia l'obbligo per lo straniero di provare la percezione di un reddito continuativo.
Va peraltro osservato come la stessa normativa sull'emersione di lavori irregolari in particolare il decreto legislativo 109 del 2012, costituisca una deroga alla rigida normativa sul pagamento dei contributi, assicurando l'impunità ai datori di lavoro che presentando la dichiarazione di emersione confessano di essersi avvalsi di lavoro in nero. Pur tuttavia la giurisprudenza (Tar Ancona 5 novembre 2015 n. 860), ha stabilito che il cosiddetto lavoro in nero talvolta può costituire una spia della incapienza reddituale del datore di lavoro.
16. Lavoro illecito

Ancora diversa è l'ipotesi di lavoro illecito, di un lavoro quindi che sia pure esistente non risulta consentito dall'ordinamento, sia perché penalmente sanzionato come ad esempio lo spaccio di droga, sia perché al di fuori dell'ordinamento, quale può essere ad esempio l'esercizio della prostituzione.

In entrambi i casi ovviamente il reddito non può essere considerato ai fini della esistenza dei requisiti di legge.

17. Mancato versamento contributi
Succede talvolta che il datore di lavoro ometta il versamento dei contributi previdenziali. In tal caso, a parte la possibilità di regolarizzazione talvolta consentita dalla legge, comunque ciò non significa che lo straniero non abbia un reddito sufficiente. La mancanza quindi di tabulati Inps relativi al versamento contributivo non è sufficiente per dedurne la fittizietà del rapporto di lavoro, che peraltro deve essere dimostrato con almeno un principio di prova.
La giurisprudenza, (Consiglio di Stato sezione III 9 giugno 2016 n. 2459), ha rilevato tra l'altro che il mancato versamento dei contributi previdenziali da parte del datore di lavoro non dimostra di per sé la fittizietà del rapporto di lavoro.
18. Elargizioni anche continuative

Sempre sulla base di una costante giurisprudenza, l'esistenza di elargizioni continuative o meno a favore dello straniero non rientra tra le fonti di reddito utili per consentire il rilascio del rinnovo del permesso di soggiorno. Pur essendo fonti lecite, esse infatti non integrano quel requisito di attività lavorativa previsto dalla normativa sopracitata (Consiglio di Stato sezione III 29 agosto 2016 n. 3717).
In altri termini, la continuità e l'ammontare degli aiuti non costituiscono mai un obbligo legale gravante su chi li eroga e quindi non possono che qualificarsi come entrate occasionali e quindi non sufficienti a integrare il requisito reddituale previsto dalla norma (TAR Torino, 26 agosto 2016 n. 1118).

19. Principi 

L'evoluzione della ormai copiosa giurisprudenza in materia di requisito reddituale da parte di uno straniero in Italia ci consente di enucleare alcuni principi cui si richiama la giurisprudenza in materia. 
20. Giudizio sul rapporto

La questione del giudizio amministrativo non più semplicemente limitato alla legittimità dell'atto ma riferita al rapporto risale a dibattiti ormai antichi. 
Peraltro il codice del processo amministrativo allo stato non consente, nell'ambito di una giurisdizione di legittimità, di estendere il giudizio al di là dell'atto. Tuttavia proprio in materia di cittadini extracomunitari, laddove si chiede all'amministrazione un giudizio prognostico che, sia pure fondato sui redditi attuali e passati dell'interessato, deve comunque proiettarsi nel futuro, risulta inevitabile che l'amministrazione prima e il giudice poi si interessino del rapporto tra lo straniero e la comunità nazionale, sulla base di una serie di fattori che vanno al di là dell'atto amministrativo in esame (Consiglio di Stato sezione III n. 3692 del 25 agosto 2016).
Il processo sul rapporto in tale materia implica che si debba esaminare il bene della vita e la sua spettanza al cittadino extracomunitario; uno spiraglio in tal senso deriva dalla stessa previsione del citato articolo 5 del testo unico in cui si fa riferimento alle sopravvenienze, introducendo in tal modo un giudizio che supera l'atto impugnato per proiettarsi su eventi successivi allo stesso.
Va poi aggiunto (Tar Brescia n. 1151 del 2015) che il rilascio del permesso di soggiorno comporta per l'interessato l'accesso a un complesso di diritti, alcuni di rango costituzionale ed europeo, che si possono considerare quali costituenti un vero e proprio status.

Inoltre, in tale materia, in cui si valutano non solo i documenti presentati dall'interessato per provare requisito del reddito ma anche la loro plausibilità e quindi la corrispondenza tra gli elementi di fatto con il diritto, appare evidente che il giudizio, sia sulla base della normativa applicabile sia della giurisprudenza, si può qualificare come giudizio sul rapporto.

21. Ragionevolezza ed elasticità
Apparentemente il requisito del reddito, riferito dalle varie norme che contengono precisi dati numerici, come la pensione sociale e altri parametri, rapportati anche al nucleo familiare, non sembra suscettibile di interpretazioni.
Tuttavia proprio in tale materia la giurisprudenza ha elaborato alcuni criteri particolarmente elastici (Consiglio di Stato sezione III 4 ottobre 2016 n. 4082), per cui ha statuito che la valutazione della congruità dei redditi deve essere effettuata secondo una prognosi di ragionevolezza. In particolare, una volta escluso il carattere fittizio del rapporto di lavoro, va considerato anche se lo stesso sia o meno iniziato da poco tempo.

22. Piccoli scostamenti
Un'applicazione particolare del principio di elasticità sopra indicato riguarda i cosiddetti piccoli scostamenti. Invero, pur essendo i limiti di reddito indicati in modo preciso dalle varie normative, riferite a diverse tipologie di lavoro, tuttavia la giurisprudenza, si veda tra le tante Tar Pescara 8 settembre 2016 n. 298, ha statuito come piccoli scostamenti dal limite del reddito non siano di per sé rilevanti. Una lettura funzionale della normativa e una ragionevole applicazione del requisito del reddito ammettono temporanee flessioni di reddito.
Ciò vale a maggior ragione quando si tratti di lavoro autonomo (Cons Stato 6 ottobre 2016 n. 1244).
23. Bilanciamento

Mai come in questa materia, particolarmente sensibile sia per gli interessati sia per la pubblica opinione, risulta applicabile il cosiddetto principio del bilanciamento, non solo tra i vari interessi in gioco, ma altresì tra la documentazione prodotta all'amministrazione e i fatti sopravvenuti, tra i fatti e la loro interpretazione anche in via giudiziale. 
I principi di ragionevolezza e proporzione vengono utilizzati quotidianamente dai Tribunali amministrativi in riferimento ai singoli casi riguardanti i cittadini extracomunitari.
24. Fatto e giudizio amministrativo
Con una ormai antica e colorita espressione, si afferma ripetutamente che il giudice amministrativo sia fisiologicamente un bigamo, si dedica da un lato all'applicazione dei principi della legge d'altro lato alla valutazione del fatto, collegando ovviamente i due aspetti. 
Per quanto riguarda i cittadini extracomunitari e in particolare i requisiti di reddito, la valutazione dell'esistenza stessa del fatto, cioè di un rapporto lavorativo, costituisce uno dei primi parametri per ogni singolo giudizio. Davanti al giudice amministrativo quindi vengono prodotte le prove dell'esistenza del rapporto lavorativo e del reddito che ne consegue, ma spetta comunque al giudice valutare l'esistenza reale di tale rapporto lavorativo, per cui si può desumere da circostanze anche indiziarie che il rapporto sia fittizio ovvero illecito.
La valutazione dei fatti in tale materia risulta alquanto delicata perché il cittadino straniero, spesso ignaro della normativa italiana, è comunque interessato a permanere nel nostro paese e talvolta indotto più o meno in buona fede ad assumere atteggiamenti al limite della legalità.

25. Ordinanze propulsive

Nella materia dei requisiti in particolare reddituali posseduti dal cittadino extracomunitario, la giurisprudenza ha fatto largo uso delle ordinanze cosiddette propulsive, in particolare chiedendo all'amministrazione entro un termine certo di riesaminare la questione alla luce delle sopravvenienze, sia rispetto al provvedimento impugnato sia rispetto alla stessa proposizione del ricorso giurisdizionale. Tale ordinanze talvolta consentono allo straniero di ottenere un beneficio che non avrebbe potuto ottenere con una vera e propria sentenza,
Le ordinanze propulsive, che spesso hanno un esito positivo, soprattutto qualora la sopravvenienza favorevole allo straniero risulti provata, intaccano evidentemente alcuni principi della giustizia amministrativa, soprattutto la norma del codice che impedisce al giudice amministrativo di occuparsi di atti non ancora emanati.
Si tratta in sostanza di una giurisprudenza pretoria: si veda ad esempio l'ordinanza del Tar Brescia del 12 ottobre 2016 che ordina all'amministrazione un riesame alla luce della documentazione prodotta in causa.

Di analogo contenuto l'ordinanza n. 820 del 2016 sempre del Tar Brescia, in cui si ordina all'amministrazione di riesaminare la posizione dello straniero alla luce di fatti nuovi successivi all'adozione del provvedimento ma antecedenti alla sua notificazione. 
Similare risulta il contenuto dell'ordinanza n. 537 del 2016 sempre del Tar Brescia riferita alla prova un rapporto di lavoro instaurato precedentemente rispetto all'adozione dell'atto impugnato.

In un peculiare caso all'esame del Tar per il Friuli Venezia Giulia, il cittadino extracomunitario aveva ottenuto una promessa di lavoro che peraltro non poteva concretarsi proprio in assenza del permesso di soggiorno. A sua volta il Ministero degli interni non rilasciava il permesso per mancanza di lavoro. 
Ai fini di risolvere tale kafkiana situazione, il Tar in sede cautelare ha rinviato più volte la decisione invitando l'amministrazione e l'interessato, che tra l'altro aveva una scarsa conoscenza della lingua italiana, ad attivarsi per ottenere il rilascio di un permesso di soggiorno a fronte di un serio impegno della cooperativa ad assumere lo straniero. Dopo tre rinvii della camera di consiglio, la questione è stata risolta sbloccandosi sia l'assunzione sia la concessione del permesso di soggiorno e quindi con una declaratoria di sopravvenuta carenza di interesse. 
Inutile aggiungere che tale attività propulsiva in sede cautelare ha un senso quando ci siano elementi in grado di dimostrare la buona fede dello straniero e comunque in un quadro di leale collaborazione con la pubblica amministrazione e il cittadino.
26. Codice e limiti attività giurisdizionale

I giudizi del vari TAR che in tale materia mettono in gioco i canoni fondamentali del giudizio amministrativo e altresì il Codice del processo amministrativo, e hanno ovviamente e comprensibilmente indotto spesso il giudice di appello a intervenire.

Come indicato in alcune recenti sentenze del Consiglio di stato, si veda sezione III 25 agosto 2016  n. 3692 una visione sia pur dinamica del processo amministrativo in un giudizio esteso anche al rapporto, in una certa misura inevitabile trattandosi di un giudizio prognostico sulle possibilità future dello straniero di inserirsi con un reddito nei limiti di legge nel tessuto economico e sociale del paese, tuttavia implica che anche in tale materia non si possono superare i limiti derivanti dai principi del codice del processo amministrativo nonché dal sistema costituzionale. 
In particolare, è stato osservato che il principio della certezza dei rapporti giuridici tipica del diritto amministrativo non può essere derogato; vanno poi ribaditi principi di cui agli articoli 24, 97 e 111 della costituzione.
La citata pronuncia ha rilevato come i nuovi elementi sopravvenuti favorevoli allo straniero devono essere quelli esistenti e formalmente rappresentati o comunque conosciuti dell'amministrazione al momento dell'adozione del provvedimento, anche se successivi alla presentazione della domanda. Altrimenti si giungerebbe a chiedere all'amministrazione di valutare elementi non solo non conosciuti ma nemmeno prevedibili al momento in cui deve esaminare la domanda dello straniero. Un giudizio ancorché discrezionale non si può trasformare - come afferma il Consiglio di Stato - in un "intuizionismo" come tale insindacabile. 

Su tale questione poi va sempre ricordato che l'articolo 7 del codice del processo amministrativo, per quanto concerne la giurisdizione di legittimità, fa pur sempre riferimento a atti e provvedimenti impugnabili. In altri termini, non è possibile che il giudice amministrativo si pronunci sui poteri amministrativi non ancora esercitati non potendosi sostituire all'amministrazione nella valutazione di fatti o dati mai forniti dall'interessato all'amministrazione, la quale comunque resta titolare del potere - dovere di verificare in prima istanza l'idoneità e la serietà delle dichiarazioni riguardanti la disponibilità all'assunzione dello straniero (Tar per il Veneto n. 1080 del 2016).
27. Giudizi di merito e legittimità.

Uno dei mantra classici della giurisprudenza amministrativa è che nel giudizio di legittimità non è possibile entrare nel merito amministrativo dell'attività discrezionale della pubblica amministrazione. A tale principio - ovviamente non discutibile - si accompagna spesso l'affermazione che l'attività discrezionale può essere sindacata solo quando essa risulti illogica o contrastante con i presupposti di fatto.
Orbene, la stessa natura dei giudizi di legittimità riguardanti gli stranieri e in particolare il loro reddito, il giudizio sulla liceità e sulla natura fittizia o meno dello stesso rapporto di lavoro, la proiezione prognostica effettuata dall'amministrazione, rende il confine tra legittimità e merito quanto mai labile e comunque mobile.
28. Conclusione

In conclusione, la materia dei cittadini stranieri che lavorano nel nostro paese oltre a essere in continua evoluzione, oltre a risultare quanto mai delicata per le implicazioni sulla vita stessa dei cittadini extracomunitari e per la sensibilità dell'opinione pubblica e il suo impatto sociale, dal punto di vista della giustizia amministrativa mette in un certo senso in discussione alcuni principi cardine, in particolare come abbiamo visto il confine tra merito e legittimità, il rapporto tra fatto e norma, il giudizio sul rapporto rispetto al giudizio sull'atto amministrativo, e poi ancora la natura del giudizio cautelare, per giungere a una giurisprudenza pretoria che mira attualmente a conciliare i vari principi, da quelli diritti dell'uomo a quelli relativi alla sicurezza pubblica.
Il discorso naturalmente è aperto e il giudice amministrativo in tale delicata materia è chiamato in un certo senso operare come il pretore romano, che in continuazione adattava la rigidità delle norme all'elasticità del fluire della vita.
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*Relazione tenuta in occasione dell’incontro di formazione sul tema “Il diritto dell’immigrazione”, organizzata presso il Consiglio di Stato il 28 novembre 2016, dall’Ufficio studi, massimario e formazione della Giustizia amministrativa.
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