Senato della Repubblica XVII LEGISLATURA

N. 580

DISEGNO DI LEGGE

d’iniziativa dei senatori FALANGA, AIELLO, BARANI, CALIENDO,
CARDIELLO, COMPAGNA, D’ANNA, DE SIANO, Giuseppe ESPOSITO,
FASANO, FAZZONE, FORMIGONI, GENTILE, GIBIINO, GIOVANARDI,
LANGELLA, LIUZZI, Eva LONGO, MARINELLO, Giovanni MAURO, MILO,

MUSSOLINI, PAGANO, PALMA, PELINO, RAZZI, Mariarosaria ROSSI,
SCILIPOTI, SIBILIA, VICECONTE e VILLARI

COMUNICATO ALLA PRESIDENZA IL 29 APRILE 2013

Disposizioni per la razionalizzazione delle competenze in materia di
demolizione dei manufatti abusivi

TIPOGRAFIA DEL SENATO



Atti parlamentari

_2

Senato della Repubblica — N. 580

XVII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

ONOREVOLI SENATORI. — Non vi ¢ dubbio
che il tema della demolizione dei manufatti
abusivi costituisce, in special modo nel
sud, un argomento che tocca sensibilita par-
ticolari a causa della diffusione del feno-
meno e della presenza di vaste aree in cui
I’illegalita, certamente censurabile, ha for-
nito, in ogni caso, risposte immediate ad esi-
genze abitative, e quindi esistenziali, prima-
rie che meritano considerazione.

A ci0 deve aggiungersi la disgraziata
scelta, operata da una giunta regionale, di
discriminare, nell’accesso all’ultimo provve-
dimento di sanatoria edilizia disposto dal le-
gislatore nazionale, proprio i cittadini cam-
pani ovvero quelli di una regione che, anche
a causa di un andamento demografico an-
cora, fortunatamente, positivo, & caratteriz-
zata da oggettive situazioni di tensione abi-
tativa.

Non deve sorprendere, dunque, che siano
stati presentati, nella precedente come nel-
I’attuale, ed appena cominciata, legislatura,
diversi disegni di legge intesi a rimuovere,
con esclusione delle operazioni edilizie di
carattere speculativo, queste condizioni di
discriminazione.

Un aspetto, tuttavia, non sufficientemente
preso in considerazione ¢ quello della neces-
sita di razionalizzare, anche nell’ottica del
piu rigoroso rispetto del principio della sepa-
razione dei poteri, le procedure sanzionatorie
degli illeciti urbanistici con particolare riferi-
mento agli ordini di demolizione.

Come € noto, il sistema attuale della re-
pressione degli illeciti urbanistici ¢ disegnato
dal decreto del Presidente della Repubblica
n. 380 del 6 giugno del 2001 e successive
modificazioni, che ha introdotto un testo
unico contenente i principi fondamentali e

generali e le disposizioni per la disciplina
dell’attivita edilizia.

Il contrasto all’abusivismo edilizio risulta,
alla luce delle norme del predetto testo
unico, affidato, secondo una logica del dop-
pio binario, sia all’autorita amministrativa
che a quella giudiziaria che procedono, natu-
ralmente, in forme e con modalita differen-
ziate che seguono, rispettivamente, i principi
del procedimento amministrativo e quelli
della procedura penale.

Vi ¢, tuttavia, un momento di significa-
tiva interferenza tra le due azioni che ¢ rap-
presentato proprio dall’ordine di demolizione
adottato dal giudice con la sentenza di con-
danna ai sensi dell’articolo 31 del decreto
del Presidente della Repubblica n. 380 del
2001, che recepisce, in questa parte, 1’arti-
colo 7 della legge n. 47 del 1985.

Secondo I’orientamento ormai consolidato
della Suprema Corte, tanto da poter essere
pacificamente considerato come vero e pro-
prio ius receptum, infatti, tale ordine ha ca-
rattere reale e natura di sanzione ammini-
strativa a contenuto ripristinatorio eccezio-
nalmente attribuita alla concorrente compe-
tenza dell’autorita giudiziaria e non di pena
accessoria.

D’altra parte, proprio con riferimento alla
natura amministrativa di tale ingiunzione, si
sono affermati principi di maggior severita
rispetto a quelli applicabili alle sanzioni pe-
nali.

Cosi, 1n particolare, ¢ stata esclusa 1’ap-
plicazione all’ordine di demolizione del ma-
nufatto abusivo della sospensione condizio-
nale della pena in quanto essa ¢ riservata

solo alle pene; analogamente ¢ stata affer-
mata la sopravvivenza dell’ordine di abbatti-
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mento anche all’estinzione della pena per
prescrizione o indulto.

Nella stessa prospettiva, ancora, ¢ stata
sostenuta 1’eseguibilita dell’ordine di demo-
lizione anche nel caso di applicazione della
pena su richiesta ed anche nell’ipotesi in
cui, per effetto del decorso del termine di
cui all’articolo 445, comma 2, del codice
di procedura penale devono ritenersi cessati
tutti gli effetti penali della condanna.

Non vi € dubbio, in conclusione, che I’af-
fidamento di questo potere sostanzialmente
amministrativo al giudice ha carattere ecce-
zionale e di deroga ai principi fondamentali
del riparto tra i poteri dello Stato.

Resta, allora, da comprendere quali fu-
rono 1 motivi che spinsero il legislatore del
1985 a introdurre questa eccezione e se gli
stessi siano ancora attuali e giustificati.

I motivo sotteso a tale scelta deve, fuor
dall’ipocrisia, individuarsi nella sfiducia,
nella capacita e volonta dell’ente pubblico
territoriale investito in via primaria dei com-
piti di vigilanza sull’attivita urbanistico-edi-
lizia, cio¢ il Comune, di agire con la neces-
saria determinazione nella demolizione for-
zosa delle opere abusive.

E evidente, infatti, che in un ambito terri-
toriale piu circoscritto, inevitabilmente piu
forte ¢ il condizionamento che puo derivare,
rispetto ad azioni oggettivamente impopolari
e spesso avvertite come sproporzionate dai
destinatari, dal collegamento immediato, tra
cittadini elettori e amministrazione.

Nel tempo, tuttavia, il legislatore ha op-
portunamente predisposto forme di vigilanza
e controllo, con poteri anche suppletivi, sul-
I’osservanza dei doveri repressivi posti in
capo agli uffici tecnici comunali ed al sin-
daco.

Ed, infatti, 1’articolo 40 del decreto del
Presidente della Repubblica n. 380 del
2001 prevede, al comma 1, che, in caso di
interventi eseguiti in assenza di permesso
di costruire o in contrasto con questo o
con le prescrizioni degli strumenti urbani-
stici, qualora i1 Comune non abbia provve-

duto entro i termini stabiliti, possa essere
la regione a disporre la sospensione o la de-
molizione delle opere eseguite.

Ma, soprattutto, I’articolo 41 del decreto
del Presidente della Repubblica n. 380 del
2001, cosi come sostituito con [’articolo
32, comma 49-ter, del decreto-legge 30 set-
tembre 2003, n. 269, convertito, con modifi-
cazioni, dalla legge n. 326 del 24 novembre
2003, ha previsto che, entro il mese di di-
cembre di ogni anno, il dirigente o il re-
sponsabile del servizio, trasmetta al prefetto
I’elenco delle opere non sanabili per il quale
il responsabile dell’abuso non ha provve-
duto, nel termine previsto, alla demolizione
e al ripristino dello stato dei luoghi.

Analogo obbligo di informazione ¢ previ-
sto per le amministrazioni statali e regionali
preposte alla tutela di beni sottoposti a vin-
coli statali o regionali.

Il prefetto provvede sia all’acquisizione
della proprieta dei beni e delle aree che
alla demolizione con modalita operative
che sono regolate dal comma 3 dell’articolo
41 del decreto del Presidente della Repub-
blica n. 380 del 2001 con possibilita di av-
valersi, per gli abbattimenti, sia di strutture
operative dello Stato che di imprese private.

Ne consegue che ¢ stato ormai definito
un meccanismo sostitutivo che, assai oppor-
tunamente, ha concentrato nelle mani del
prefetto, organo periferico dell’amministra-
zione centrale dello Stato, stabilmente incar-
dinato nel personale dirigenziale dello Stato,
il potere — dovere di procedere, nel caso di
inosservanza spontanea del trasgressore,
alle demolizioni, pur senza trascurare esi-
genze di ordine pubblico.

A tal fine ad esso confluiscono le fonti
informative di tutte le amministrazioni po-
tenzialmente coinvolte (Stato, regioni, co-
muni) con l'unica eccezione, allo stato at-
tuale delle cose, di quelle rappresentate dalle
sentenze di condanna del giudice penale.

Tale eccezione, concepita in anni ormai
lontani in cui alcun ruolo era attribuito, in
questa materia, alle prefetture, risulta, alla
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luce delle considerazioni di cui sopra, non
piu giustificata.

A ci0 si aggiunga che la Prefettura e, co-
munque, e pesantemente, coinvolta nell’atti-
vita di demolizione promossa dalla magistra-
tura requirente per la necessita di assicurare,
attraverso il coordinamento delle risorse
umane e finanziarie, la cornice di sicurezza
indispensabile a garantire, talvolta con
grande difficolta, [Deffettivo abbattimento
dei manufatti previo sgombero e sistema-
zione alternativa degli occupanti.

Né puo essere trascurato che, sempre in
termini di risorse, la gestione di tali proce-
dure costituisce un onere non irrilevante
per gli uffici di Procura che, come ¢ noto,
gia non sono in grado di definire, nel ri-
spetto del principio costituzionale della giu-
sta durata sancito dall’articolo 111 della Co-
stituzione, 1 procedimenti penali di loro
competenza e presentano, proprio negli uf-
fici per I’esecuzione delle Procure della Re-

pubblica di maggiori dimensioni, situazioni
di forte criticita.

E giunta 1’ora, quindi, di porre fine a
questo improprio concorso di competenze ri-
portando 1l sistema alla sua coerenza e ri-
conducendo tutti gli interventi all’ambito,
piu pertinente e corretto, dell’azione ammi-
nistrativa in senso proprio, condotta, cioe,
da organi amministrativi nelle forme del
procedimento amministrativo.

Per le procedure in corso, in ossequio al
principio fondamentale del tempus regit ac-
tum e nel rispetto di autorevoli precedenti
come, ad esempio, quello registrato in occa-
sione del trasferimento di competenze dal
giudice penale alla prefettura per effetto di
depenalizzazioni (decreto legislativo 30 di-
cembre 1999 n. 507), ¢ stata prevista, con
la norma dell’articolo 2 del presente disegno
di legge, 'immediata operativita delle nuove
competenze prefettizie.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

1. L’articolo 31, comma 9, del testo unico
delle disposizioni legislative e regolamentari
in materia edilizia, di cui al decreto del Pre-
sidente della Repubblica 6 giugno 2001,
n. 380, ¢ sostituito dal seguente:

«9. Per le opere abusive di cui al presente
articolo il giudice, con la sentenza di con-
danna per il reato di cui all’articolo 44, di-
spone la trasmissione di copia della sentenza
stessa al prefetto del luogo in cui il manu-
fatto ¢ stato realizzato affinché questi prov-
veda, con le modalita di cui all’articolo 41,
alla demolizione delle opere stesse se ancora
non sia stata altrimenti eseguita, assicurando
I’ordine pubblico».

Art. 2.

1. Nei casi in cui il giudice abbia gia pro-
nunciato ordine di demolizione e siano state
attivate, a cura dell’ufficio del pubblico mi-
nistero presso il giudice competente ai sensi
dell’articolo 665 del codice di procedura pe-
nale, procedure esecutive dirette ad ese-
guirlo, il giudice dispone la trasmissione, en-
tro 90 giorni dalla data di entrata in vigore
della presente legge, degli atti relativi alle
suddette procedure al prefetto del luogo in
cui ¢ stato realizzato I’immobile.
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