Saluto al 25^ convegno di Cortina d’Ampezzo (10-11 luglio 2015, “Le trasformazioni illecite del territorio nella giurisprudenza amministrativa, penale, costituzionale e comunitaria”)

Desidero portare il saluto e il ringraziamento dell'Associazione veneta degli avvocati amministrativisti ai presenti e a tutti coloro che hanno concorso alla realizzazione di  questo convegno.

La nostra Associazione esiste da oltre quarant'anni: è stata costituita a Padova presso il vecchio tribunale in un momento di poco successivo all’attivazione del Tar Veneto (come ha ricordato Ivone Cacciavillani in occasione del primo congresso dell'Unione nazionale degli avvocati amministrativisti, a Padova, nel marzo scorso).

Conservo poi un atto notarile del 1979, costitutivo - rectius, ricognitivo - dell'Associazione, che reca i nomi più illustri del panorama veneto dell'epoca - per ricordarne uno, l'avvocato Francesco Segantini, che da poco ci ha lasciato - insieme ai nomi di giovani teenager che ora sono professionisti affermatissimi (il professor Bruno Barel e l'avvocato Andrea Pavanini).

Nella storia dell'Associazione un pezzo di storia è ormai il convegno di Cortina, giunto quest'anno alla 25ª edizione, che vede come mentore il prof. Paolo Stella Richter e che è curato – ottimamente - ormai da molti anni dal professor Alessandro Calegari, che ne è anche la memoria storica (avendo cominciato da adolescente a seguirlo).

Il convegno di Cortina - oltre ad essere un convegno di alto livello - è poi un'occasione per ritrovarci insieme, in un posto bellissimo, comprendendo e rinsaldando ciò che ci unisce.

Nel corso dell'ultimo anno, all'interno dell'Associazione veneta degli avvocati amministrativisti, vi è stato un riassetto organizzativo: io succedo come presidente a Franco Zambelli, al quale desidero qui esprimere tutta la mia stima, amicizia e riconoscenza.

Devo dire che, in qualche modo, mi sento un “ponte” tra la generazione dei fondatori e quelle, quantitativamente ben più numerose, successive; tra un certo modo di fare la professione e un modo molto diverso che si sta tuttora definendo.
Tra i fondatori, il “maestro” per tutti noi è Feliciano Benvenuti; nome ben noto anche alle nuove generazioni, che però ne conoscono la produzione scientifica, non l'apporto alla vita associativa, professionale e culturale (mentre io ho fatto in tempo a conoscere la persona).

Era il 1991, ecco il modo in cui Feliciano Benvenuti, parlando all'inaugurazione della scuola veneziana dei praticanti, all’Ateneo Veneto, si rivolgeva a me e a quelli della mia età (tra loro un giovanissimo Enrico Gaz, munito di registratore, al quale devo questa testimonianza):
“Potremmo iniziare con una domanda: perché siete qui e non in spiaggia? Oggi è una gran bella giornata! (...) 
La domanda non è banale e la risposta è decisiva. Qualcuno lo fa per continuità familiare, qualche altro per la posizione sociale che la nostra professione ancora assicura; pochi, mi auguro, per trovare il mucchio d’oro, perché soldi se ne fanno di più e con molta minore fatica facendo altre cose (…) 
In realtà, io penso di immaginare quali siano le vostre risposte: state realizzando la vostra vocazione, la vostra chiamata al meglio di voi stessi. Mi auguro che sia così, ed il nostro discorso assume allora una piega ideale (…) 
Tranne forse per i medici, mai come per l’avvocato è importante il dovere professionale (…) Ricordatevi che a noi spetta di risolvere i problemi “politici” dell’uomo, del suo essere in relazione con gli altri. (…) 
Non basta poi conoscere la legge, la dottrina e la giurisprudenza ma occorre conoscere tutte queste cose insieme da un punto di vista generale: se manca una cultura generale e uno sguardo sull’uomo si hanno solo avvocati causidici”.   
Dopo Feliciano Benvenuti, vi sono stati Giulio Schiller, Ivone Cacciavillani, Franco Zambelli, che ora ha portato il saluto dell'Unione nazionale, nuova importantissima realtà federativa delle associazioni locali esistenti.

Parlando di noi, della nostra professione, del nostro futuro, mi sia consentito citare un breve libro di Ivone Cacciavillani, “Testamento di avvocato”,del 2010 (testamento nel senso di testimonianza; ne conservo una copia con la dedica dell'autore, poche parole: “a Stefano Bigolaro, come auspicio”).

Un libro con molti spunti per il futuro. C'è in particolare l'esposizione dell'idea di Ivone Cacciavillani dell'avvocato amministrativista che diviene “ingegnere del procedimento”.
“Nel proliferare di formule nuove di esercizio della funzione amministrativa, fondate sulla partecipazione alla formazione dell’atto (dall’urbanistica contrattata alla finanza di progetto), l’apporto sia propositivo dell’atto che propulsivo del procedimento ha possibilità di esplicazione nemmeno pensabili solo qualche anno fa.
Certo che per operare nel procedimento occorre un’altissima preparazione tecnica e una perfetta padronanza della materia trattata. L’amministrativista potrà avere ruolo e funzione solo se diventa un ‘ingegnere del procedimento’ (…) 
Nella tumultuosa evoluzione normativa delle singole materie (o sub-materie) (…) l’unica formula affidabile per un futuro della professione dell’amministrativista è una sempre più marcata interazione con colleghi che trattano materie affini o complementari”. 

Siamo così arrivati al convegno di oggi, che vede – in particolare - un’integrazione tra le considerazioni degli amministrativisti e dei penalisti.

Si tratta di riflettere sulla sovrapposizione di tutele, di giurisdizioni, di sensibilità in relazione al territorio.

Perché –è appena il caso di ricordarlo - come amministrativisti ci occupiamo di argomenti di fondamentale importanza, quale appunto il territorio: e deve essere forte il senso della nostra responsabilità per l'importanza di ciò che trattiamo.

Gli interventi ai quali concorriamo durano nei secoli. Pensate alla localizzazione di una grande opera pubblica, ad esempio di un ospedale, che può dipendere da scelte in qualche modo condizionate dal nostro operato, e che ha un'importanza epocale per una città.

Dobbiamo dunque essere responsabili, e consapevoli delle dinamiche nella gestione del territorio.

Dobbiamo essere consapevoli, ad esempio, che nel corso degli anni passati lo sviluppo edificatorio è stato agevolato dai Comuni non per scelte ragionate e calibrate sulle effettive esigenze delle collettività locali, ma perché la scarsità di risorse finanziarie li ha indotti a cercare di incrementare anche per tale via gli scarni introiti delle proprie tasse 
Dobbiamo essere consapevoli che le cose, in questo concorso di tutele amministrative e penali, sono più complesse di come appaiono.

Certo, gli interventi completamente abusivi e privi di titolo sono pacificamente oggetto di repressione sia in sede amministrativa sia in sede penale.

Ma, ovviamente, l’esistenza di un titolo formale non è di per sé sufficiente a garantire la liceità di un intervento edilizio: interventi edificatori dotati dei titoli prescritti possono non essere conformi alla disciplina legislativa statale o regionale, alle scelte pianificatorie, o alle discipline di vincolo. 
In tale situazione è evidente che il controllo del giudice amministrativo è comunque casuale, perché condizionato alla presentazione di un ricorso; oltretutto di un ricorso da parte di chi sia legittimato a presentarlo, e conosciamo ad esempio le conseguenze derivate dalle rigorose affermazioni del Tar Veneto sulla insufficienza della mera “vicinitas”, che hanno compromesso la possibilità di agire avanti al Giudice amministrativo; così come conosciamo i limiti che regolano l’esercizio dell’autotutela amministrativa

D’altro canto, il giudice penale, e le procure della Repubblica, non sono i soggetti che istituzionalmente possono sostituirsi alle amministrazioni competenti e al giudice amministrativo nel controllo degli interventi sul territorio e nel governo del territorio. A loro spetta di perseguire le fattispecie di rilevanza penale; e peraltro, le sanzioni penali specifiche sono numerose e sempre nuove, forse sul presupposto - erroneo - che la creazione di nuove fattispecie penali rappresenti di per sè una risposta adeguata 
A parte, poi, l’esistenza di figure quali l’abuso d’ufficio caratterizzate da ampia elasticità, ma spesso usate con ancora maggiore elasticità.

Dovessi pensare a un campo di particolare interesse in tema di sovrapposizione delle giurisdizioni, indicherei gli accordi tra amministrazioni e privati.

Si tratta di strumenti di straordinaria importanza pratica, che certamente devono essere utilizzati con grande attenzione, e dei quali sempre deve essere cercata la giustificazione nella loro rispondenza a rilevanti interessi pubblici di natura urbanistica.

Il sindacato del giudice penale deve certamente potersi estendere anche al merito degli accordi, in relazione alla possibilità del venire in essere di fattispecie penalmente rilevanti; ma tale sindacato non può sostituirsi alla pubblica amministrazione nel valutare, magari sulla base delle stime dei periti della Procura, il conseguimento dei benefici della pubblica amministrazione e dei proponenti.   

Una considerazione finale.

Il convegno di Cortina è forse l'iniziativa della nostra Associazione cui siamo più affezionati, per le ragioni anche storiche sopra ricordate. Però è un'iniziativa tra altre, dal convegno di Castelfranco del tardo autunno, ai seminari formativi che programmiamo a Padova, ma ora anche in altre Province, e che rispondano alle esigenze concrete degli iscritti, a tutte le altre attività che promuoviamo.

Esistono poi altre attività formative, convegnistiche, editoriali nel nostro settore, spesso curate dai colleghi
Penso che ci sia spazio per tutti, che non debbano esserci monopoli, e che sia compito dell'Associazione fornire il più ampio supporto a tutte le iniziative che siano di interesse della nostra categoria e che possano rendere un utile servizio alla collettività.

Credo in un'Associazione che lavori con serietà, con dinamismo, e con la massima apertura: un'Associazione che sappia coinvolgere tutte le forze in grado di fornire energia e apporti utili.

Da parte mia, l'impegno è di fare il meglio che potrò.  Ma il lavoro dell'Associazione è un lavoro di squadra, per il quale chiedo l'aiuto di tutti.

Grazie

Cortina, 10 luglio 2015

Stefano Bigolaro
Presidente dell’Associazione Veneta 

degli avvocati amministrativisti

