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ONoOREvVOLI SENATORI. — Il presente dise-
gno di legge trae origine dal lavoro svolto
dalla Commissione parlamentare di inchiesta
sul fenomeno delle intimidazioni nei con-
fronti degli amministratori locali, la quale,
costituita all’inizio di questa legislatura, ha
concluso la propria attivita 11 26 febbraio
2015 con la votazione della relazione con-
clusiva, approvata successivamente con riso-
luzione dall’Aula il 20 maggio 2015.

Nel corso dell’indagine, dalla quale ¢
emersa una complessiva drammatica sottova-
lutazione del fenomeno, sono stati indivi-
duati specifici ambiti, ai quali piu frequente-
mente sembrano ricollegarsi le intimidazioni
ai danni degli amministratori locali. La crisi
del rapporto fiduciario fra cittadini e classe
politica; gli illeciti edilizi e la conseguente
attivita repressiva; la gestione dei rifiuti e
delle attivita estrattive; le procedure di affi-
damento degli appalti; la gestione del com-
mercio e delle licenze; 1’amministrazione
dei beni confiscati e il ruolo dei sindaci al-
I’interno dei procedimenti di trattamento sa-
nitario obbligatorio (TSO) costituiscono, an-
che se con diversa portata e incidenza terri-
toriale, alcune delle possibili fonti delle
azioni intimidatorie.

La relazione conclusiva, dopo aver rico-
struito la portata complessiva, sia in termini
quantitativi che qualitativi, del fenomeno, ha
poi prospettato non solo una serie di misure
di carattere organizzativo e di modifica della
legislazione penale vigente, la quale, non te-
nendo conto della portata plurioffensiva
della condotta intimidatoria, non appresta
una specifica tutela agli amministratori lo-
cali, ma anche puntuali interventi, anche
normativi sui singoli «moventi» sopra ricor-
dati.

Una prima parte delle misure prospettate
nella relazione — ovvero quelle relative alla
legislazione criminale e penale — & stata re-
cepita nel disegno di legge atto Senato
n. 1932, il quale, approvato con modifiche
dal Senato, lo scorso 8 giugno, e non ancora
esaminato dall’altro ramo del Parlamento,
prevede, per ’appunto, «Modifiche al codice
penale, al codice di procedura penale e al te-
sto unico di cui al decreto del Presidente
della Repubblica 16 maggio 1960, n. 570,
a tutela dei Corpi politici, amministrativi o
giudiziari e dei loro singoli componenti».

Con riguardo poi agli interventi sui sin-
goli «moventi» ¢ stato presentato, recente-
mente, il disegno di legge atto Senato
n. 2496, il quale fa propri, invece, gli esiti
dell’inchiesta con riguardo alle modifiche
normative relative al TSO.

Sempre nel quadro degli interventi corret-
tivi indicati nella relazione conclusiva, si in-
serisce anche il provvedimento in esame, il
quale, recependo non solo le sollecitazioni
emerse nel corso dell’attivita di inchiesta,
ma anche i rilievi formulati in sede giuri-
sprudenziale, interviene sulla disciplina rela-
tiva alla demolizione degli edifici abusivi.

Si tratta a ben vedere di una materia par-
ticolarmente complessa, il cui quadro legi-
slativo di riferimento, in linea generale, ¢
rappresentato dalle norme del decreto legi-
slativo 18 agosto 2000, n. 267 — testo unico
degli enti locali (TUEL) — e piu nel detta-
glio, dagli articoli 27, 31, 41 e 98 del de-
creto del Presidente della Repubblica 6 giu-
gno 2001, n. 380 — testo unico in materia
edilizia (TUE).

La legislazione vigente prevede in parti-
colare, con riguardo alla immediata repres-
sione degli abusi edilizi e quindi all’esecu-
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zione delle demolizioni, un sistema a doppio
binario che vede la competenza delle auto-
rita amministrative (comuni, regioni e pre-
fetture) e dell’autorita giudiziaria, in pre-
senza della condanna definitiva del giudice
penale per i reati di abusivismo edilizio.

Con riguardo al procedimento ammini-
strativo la normativa ricordata conferisce la
competenza in materia di repressione dell’a-
busivismo ai comuni nell’ambito dei piu
ampi poteri di vigilanza sull’attivita urbani-
stico-edilizia e di governo del territorio pre-
vedendo nel caso di immobili abusivi la
possibilita di ordinare la demolizione ov-
vero, in presenza di determinati presupposti,
di disporre 1’acquisizione del bene al patri-
monio pubblico. Tali strumenti sono volti,
da un lato, ad evitare che il responsabile
dei lavori abusivi possa fruire in modo defi-
nitivo dell’opera illecita e, dall’altro, a eli-
minare concretamente dal territorio il manu-
fatto stesso o quantomeno ad assicurarne
una fruizione a vantaggio pubblico compati-
bilmente con gli assetti urbanistici-territo-
riali.

Con riguardo ai rimedi giudiziari, al fine
di assicurare una piena repressione degli
abusi edilizi la normativa vigente (articolo
98 del TUE) prevede che «Con il decreto
o con la sentenza di condanna il giudice or-
dina la demolizione delle opere o delle parti
di esse costruite in difformita alle norme del
presente capo [...] ovvero impartisce le pre-
scrizioni necessarie per rendere le opere
conformi alle norme stesse, fissando il rela-
tivo termine», senza — tuttavia — nulla preci-
sare in ordine all’esecuzione delle stesse e
senza disciplinare puntualmente le possibili
ipotesi di sovrapposizione o interferenza tra
autorita giudiziaria e decisioni dell’ammini-
strazione. In teoria infatti 1’intervento del-
I’autorita giudiziaria — chiamata a perseguire
I’illecito sul piano penale — dovrebbe inse-
rirsi quando ormai la procedura amministra-
tiva € in fase conclusiva; tuttavia, nella
prassi si riscontrano poche demolizioni ad
opera dell’amministrazione comunale e al-

trettanti sporadici casi di acquisizione al pa-
trimonio pubblico, per ragioni principal-
mente di carattere economico-finanziario,
ma anche per motivazioni politico-sociali.
Tale situazione fattuale, unita alla anomia
legislativa segnalata ha contribuito al for-
marsi di un vivace dibattito giurispruden-
ziale. In particolare con riguardo alla que-
stione relativa ai rapporti fra ’ordine di de-
molizione impartito dal giudice e Iattivita
amministrativa un primo e piu risalente
orientamento (Cass. pen. sez. unite, sentenza
10 ottobre 1987, n. 1, Bruni), nell’interpre-
tare 1’articolo 7 della legge n. 47 del 1985
(oggi articolo 31, comma 9, del TUE), il
quale prevede che «il giudice, con la sen-
tenza di condanna [...], ordina la demoli-
zione delle opere stesse se ancora non sia
stata altrimenti eseguita», ha riconosciuto
al giudice un ruolo di mera supplenza del-
I’autorita amministrativa, alla quale compete
istituzionalmente la cura degli interessi urba-
nistici. In altri termini solo quando vi sia
stata inerzia dell’amministrazione, 1’autorita
giudiziaria puo intervenire ordinando la de-
molizione a seguito di condanna. Tale inter-
vento, proprio perché di supplenza dell’auto-
rita amministrativa, si € ritenuto dovesse es-
sere coordinato con gli interventi propri di
detta autorita e, pertanto, «la demolizione
non potra essere ordinata quando I’opera
sia stata acquisita dal Comune con delibera-
zione del consiglio che dichiari la sussi-
stenza di prevalenti interessi pubblici, men-
tre dovra essere ordinata quando I’opera
sia stata acquisita dal Comune e in assenza
di detta delibera non sia stata demolita e, a
maggior ragione, quando nessun provvedi-
mento sia stato adottato, sia stata, ciog,
inerte non solo 1’autorita comunale ma an-
che quella regionale competente a sostituirsi
ad essa». Tale orientamento ¢ stato progres-
sivamente superato in favore di una visione
dell’autorita giudiziaria come «garante del
rispetto delle regole edilizie da parte dei pri-
vati» (Cass. pen. sez. unite, sentenza 19 giu-
gno 1996, n. 15, Monterisi; in senso con-
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forme, Cass. pen. sez. III, n. 37120 dell’8
luglio 2003; n. 26149 del 9 giugno 2005;
n. 37120 dell’l1 maggio 2005). Secondo
tale impostazione il potere conferito al giu-
dice in materia non ¢ omologabile ai poteri
di governo del territorio e di controllo delle
trasformazioni urbanistiche di spettanza delle
regioni, delle province e dei comuni; il giu-
dice penale ha quindi solo il potere di ordi-
nare misure a tutela di un interesse correlato
a quello di giustizia, a ristoro cioe dell’of-
fesa del territorio e, pertanto, di impartire
un ordine accessivo alla condanna princi-
pale. Inoltre essendo il titolo esecutivo costi-
tuito dalla sentenza irrevocabile, compren-
siva dell’ordine di demolizione, 1’organo
promotore dell’esecuzione deve essere iden-
tificato nel pubblico ministero. Tali principi
sono stati da ultimo ripresi anche dal Consi-
glio di Stato nella sentenza n. 5324 del 24
novembre 2015, nella quale il Supremo giu-
dice amministrativo, nel precisare che non ¢
ipotizzabile che I’esecuzione di un provvedi-
mento adottato dal giudice venga affidata
alla pubblica amministrazione, salvo che la
legge non disponga altrimenti in modo
espresso e che pertanto I’organo promotore
dell’esecuzione non pud che essere il pub-
blico ministero, con connessa parallela fun-
zione del giudice dell’esecuzione penale,
ha annullato, per carenza di potere da parte
del comune, i provvedimenti amministrativi
con i quali I’ente locale aveva dato esecu-
zione all’ordine di demolizione impartito
dal giudice penale. Nonostante tali pronunce
non sono mancate nella prassi soluzioni dif-
formi, dovute alla difficolta per 1’autorita
giudiziaria di reperire le risorse necessarie
— essendo in base alla normativa vigente
solo i comuni abilitati a richiedere anticipa-
zioni a valere sul Fondo per la demolizione
delle opere abusive istituito presso la Cassa
depositi e prestiti spa per ’esecuzione delle
demolizioni, anche quando alla demolizione
deve provvedere 1’autorita giudiziaria - per
effettuare le demolizioni e all’assenza di
una procedura in grado di individuare nell’e-

secuzione delle demolizioni puntuali criteri
di priorita. Anche a tali problematiche, in
assenza di una «parola chiara» del legisla-
tore, ha cercato di sopperire, attraverso
best practises, I’autorita giudiziaria, in parti-
colare con riguardo al primo aspetto, subor-
dinando la concessione dei benefici alla pre-
via demolizione del manufatto abusivo, in-
centivando quindi I’autodemolizione, e dal-
I’altro con riguardo alla razionalizzazione
delle procedure di demolizione promuo-
vendo la sottoscrizione di protocolli di intesa
fra procure ed enti locali.

Altrettanto dibattuta a livello giurispru-
denziale ¢ la questione relativa ai rapporti
tra I’ordine giudiziale di demolizione e 1’ac-
quisizione gratuita della res abusiva al patri-
monio comunale. Secondo 1’orientamento
prevalente della Suprema corte, puo ravvi-
sarsi un’ipotesi di incompatibilitd soltanto
se la deliberazione consiliare abbia statuito
di non dover demolire 1’opera acquisita rav-
visando I’esistenza di prevalenti interessi
pubblici alla sua conservazione (ex plurimis,
Cass., Sez. III, n. 37120 dell’8 luglio 2003;
n. 26149 del 9 giugno 2005; n. 37120
dell’ll maggio 2005).

In questo complesso quadro normativo e
giurisprudenziale il disegno di legge si pro-
pone di chiarire in via legislativa, in linea
con la giurisprudenza prevalente (della Cas-
sazione e del Consiglio di Stato), la titolarita
della competenza in sede di esecuzione in
ordine alla demolizione di edifici abusivi
in ottemperanza a sentenze di condanna pe-
nale. Il chiarimento sembra necessario anche
per la circostanza che, nonostante il consoli-
damento dell’orientamento prevalente, non
sono mancate sentenze dei giudici di prime
cure (si veda per tutti da ultimo TAR
Abruzzo, sentenza 15 ottobre 2014, n. 412)
che hanno continuato a riconoscere tale
competenza in capo ai comuni, nonostante
le indubbie difficolta di natura economica
e finanziaria incontrate dagli enti locali per
farvi fronte e il fatto che, come & emerso
nell’inchiesta sul fenomeno delle intimida-
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zioni agli amministratori locali, proprio al-
I’esecuzione degli ordini di demolizione di
immobili abusivi si ricollegano episodi inti-
midatori nei confronti dei sindaci coinvolti.

L’articolo unico del provvedimento in
esame aggiunge quindi all’articolo 98 del
TUE un ulteriore comma, nel quale si rinvia
per ’esecuzione degli ordini di demolizione

di immobili abusivi impartiti con decisione
del giudice penale a quanto previsto dai ti-
toli IT e III del libro X del codice di proce-
dura penale relativi per 1’appunto all’esecu-
zione delle sentenze penali. In tal modo si
riconosce esplicitamente al pubblico mini-
stero I'iniziativa dell’esecuzione e la compe-
tenza al giudice dell’esecuzione penale.



Atti parlamentari -6 — Senato della Repubblica — N. 2592

XVII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

1. All’articolo 98 del testo unico delle di-
sposizioni legislative e regolamentari in ma-
teria edilizia, di cui al decreto del Presidente
della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380, ¢
aggiunto, in fine, il seguente comma:

«3-bis. Per I’esecuzione delle decisioni di
condanna si applicano le disposizioni di cui
ai titoli II e III del libro X del codice di
procedura penale».
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