Corte appéllo di Bari, prima sez. penale, ordinanza del 9 aprile 2008 (procedimento
penale n. 203/2002 R.G. (Volpe, Amante ed altrist®/ la decisione sulla ricevibilita
del ricorso 75909/01 adottata il 30.08.2007 dallart€ europea dei Diritti Umani,
dichiara la non manifesta infondatezza della qaestidi legittimita costituzionale
dell'art. 44, comma 2, del dpr 06.06.2001, n. 380anparte in cui impone al giudice
penale, in presenza di accertata lottizzazioneiadudi disporre la confisca dei terreni
e delle opere abusivamente costruite anche a poesei dal giudizio di responsabilita e
nei confronti di persone estranee ai fatti, peeagscontrasto con gli artt. 3, 25, comma
2, e 27, comma 1, della Costituzione.

La Corte di Appello di Bari

Prima Sezione Penale

Nelle persone dei seguenti Magistrati:

Cons. Alessandro MESSINA Presidente
Cons. Giovanni MATTENCINI Consigliere Relatore
Cons. Giulia PAVESE Consigliere

Nel procedimento penale n. 203/2002 R.G. Corte Apecarico di:

AMANTE Giuseppe, CASULLI Vito Leonardo Valerio, CECIA Francesco,
DATTOLO Sabino, LABBATE Vito F., LOIACONO GiovanniMANNA Luigi
Ferdinando, MOLA Franco Vince, PAPEO Nicola, PARENNunzio Rocco, PINTO
Vito, ROTONDI Giuseppe, RUGGIERO Vitantonio, TRICESAntonio e UNGARO
Giuseppe in qualita di direttori dei lavori;

BATTISTA Pietro, BUONO Angelo, CACUCCI Antonio Vito CHIARAPPA
Nicola, CHIARAPPA Vito, CORATELLA Francesco, D'ALEEANDRO Vito, DE
FLORIO Mario, FRACCHIOLLA Nicola, LANZOLLA Frances; LOIACONO
Giovanni, PATRUNO Luigi, PORCELLI Antonio, PORCELIGiuseppe, RECCHIA
Giovanni, ROTONDI Rosalia Liliana, ROTONDI Vanda Malla Bice e TROILO
Stefano in qualita di esecutori dei lavori (comeoléri delle ditte personali o
rappresentanti legali di entita giuridiche);

CAMPANILE Isabella, CAMPANILE Rosa, CAPUTO Antoni@APUTO Caterina,

CAPUTO Domenico, CAPUTO Giuseppe, CAPUTO Grazia, PCAO Maria
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Immacolata, CAPUTO Vito, CHIARAPPA Nicola, COCCO r@ane, CONTESSA
Antonio, D'ALESSANDRO Vito, DI DONNA Rosa, DIBARI Anina, GIUSTINO
Cecilia Rosa, LATTARULI Lorenzo, LOIACONO GiovanniMARTINELLI
Francesco, MINGOLLA Rosa Maria, PAPEO Nicola, PESB8&nita, PIETANZA
Isabella, PINTO Vito, RUSSO Angela, RUSSO Antome®RUSSO Caterina, RUSSO
Francesca, VALENTINI Giuseppe, VALENTINI LeonarddALENTINI Pierpaolo e
VOLPE Maria Rosaria in qualita di proprietari, coittenti o titolari delle concessioni
edilizie;

imputati, ciascuno nell'indicata qualita, di:

1) art. 20 lett. C) Legge 28/02/1985 N. 47, artt. 1t.ld), 1-ter, 1-sexies L.
08.08.1985, n. 431, artt. 1 e 2 lett. A) e ss. L’R05.90, n. 30, art. 21-27 L.R. n. 56/80
perché, in presenza di un vincolo di inedificakiléssoluto previsto dagli artt. 1-ter L.
431/85 e artt. 1 e 2 lett. a) e ss. L.R. 30/90pmunque senza aver preventivamente
ottenuto il prescritto nulla osta paesistico dalaunta Regionale in deroga al vincolo
di inedificabilita relativo di cui all'art. 1 letta) L. 431/85, e violando la disciplina
urbanistica prevista dalle indicate leggi in padiare per la mancanza di un piano di
lottizzazione valido perché approvato in zona smitta a vincolo di inedificahilita
assoluto e comunque senza il prescritto parere gorevo della Giunta regionale
previsto dagli artt. 21 e 27 L.R. 56/80, nella dtéalsopra indicata, realizzava. in
terreno costiero posto nella fascia della profoaddi trecento metri dalla linea di
battigia, un immobile sito in Localita Cozzetto @gmune di Mola;

2) art. 20 lett. C) Legge 28.02.1985 n. 47, Artt. it.l&d), 1l-ter, 1-sexies L.
08.08.1985, n. 431, artt. 1 e 2 lett. A) e ss. ILR05.1990, n. 30; art. 21-27 L.R. n.
56/80 perché realizzava I'immobile di cui al capegedente con concessione edilizia
illegittima e comungue inefficace perché priva nigla-osta paesistico;

3) art. 20 lett. C) Legge 28.02.1985 n. 47, Artt. ett.l A), 1-ter, 1l-sexies L.
08.08.1985, n. 431, artt. 1 e 2 lett. A) e ss. ILR05.1990, n. 30; art. 21-27 L.R. n.
56/80 perché realizzava I'immobile di cui al capegedente in totale difformita e
comunque in variazione essenziale rispetto a quassentito con altezza superiore a
quella consentita, con consistente aumento di veJus modificando sagoma e

prospetto;
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4) art. 18 e 20 lett. C) Legge 28.02.1985 n. 47, .Artlett. A), 1-ter, 1-sexies L.
08.08.1985, n. 431, artt. 1 e 2 lett. A) e ss. ILR05.1990, n. 30; art. 21-27 L.R. n.
56/80 perché realizzava I'immobile di cui al capeoegedente operando una
trasformazione urbanistica con autorizzazione ifdale comungue in violazione delle
prescrizioni previste dagli strumenti urbanisticdalle leggi statali e regionali;

5) art. 20 lett. A) Legge 28.02.1985 n. 47, modit. ard.l. 23.04.1985, n. 146, conv.
In legge 21.06.1985, n. 298 perché, realizzavaniahile di cui al capo precedente in
terreno costiero posto nella fascia della profoaddi trecento metri dalla linea di
battigia;

6) art. 734 c.p. perché. mediante costruzione e diemok di cui ai capi precedenti
distruggeva e alterava le bellezze naturali deigliosoggetti alla speciale protezione
dell'Autorita;

In Mola di Bari, Localita Cozzetto fino alla dat&ld1.02.1996, con permanenza.

Sentite le parti, allodierna udienza del 09.0420@ll'esito della camera di

consiglio, ha pronunciato mediante lettura in udéla seguente

ORDINANZA

sulla eccezione di illegittimita costituzionale Itet. 44, comma 2, del dpr
06.06.2001, n. 380 nella parte in cui impone atmgie penale, in presenza di accertata
lottizzazione abusiva, di disporre la confisca t&reni e delle opere abusivamente
costruite anche a prescindere dal giudizio di resabilita e nei confronti di persone
estranee ai fatti, per asserito contrasto con gti 8 25, comma 2, e 27 della
Costituzione.

K ok kkk Kk %

La lettera dell'art. 44, comma 2, del dpr 06.06120@0 380 autorizza con carattere
univoco linterpretazione secondo cui la confiscai derreni e degli immobili
abusivamente realizzati debba essere pronunciziudkce penale quante volte questi
abbia accertato il ricorrere di una lottizzazioheigiva e che cio debba fare anche in
ipotesi di proscioglimento degli imputati con forlauwliversa da quella il fatto non
sussiste e persino per beni appartenenti a peesirenee all’accertamento penale (cfr.
Cass. Sez. Ill, 07.07.2004, LazzaraCifE.D. Cass.Rv 229608, 9 e 10Y)).

(%) secondo cui:
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La questione € rilevante ai fini della presenteigiene in quanto, I'epoca di
consumazione dei reati e la circostanza che laidatsita degli imputati non abbia
rinunciato alla prescrizione, rende altamente podbaall’esito del giudizio — senza che
ci0 valga come anticipazione della soluzione di itoerin questo momento
doverosamente non spendibile —, la pronuncia dirocgdibilita dell’azione per
intervenuta estinzione del reato; formula di progbtmento che, ove intervenisse, in
quanto meno piena di quella assolutoria per instessia del fatto, imporrebbe a questa
Corte territoriale di ordinare la confisca dei éavirlottizzati e degli immobili su di essi

abusivamente costruiti.

La singolarita e lI'assolutezza dell'ordine demandidlla legge al giudice penale,
apre ad una serie di problemi. Innanzi tutto queilaccertare se la reale intenzione del
legislatore fosse di statuire quanto la norma ingpd@perazione assolutamente propria
per I'interprete ai sensi dell’art. 12 delle predegl codice civile, che va sviluppata con
riferimento alla formula della legge, all'esame &iori parlamentari, all'intervento di

coordinamento operato dal legislatore delegatopmtiduzione del T.U.
L'approdo di siffatta ricerca e incerto perché rhx@e € innanzitutto il presupposto.

Se, da un canto, infatti, pud convenirsi nel ritenehe il legislatore possa aver
voluto dare forza all'esigenza di affidare ad umaso statuale della giurisdizione
(piuttosto che dell'amministrazione) un potere dieivento cosi prepotentemente
intrusivo, allontanando il sospetto che l'ammimisitbne possa con interventi in
sanatoria e mediante modifiche del PRG, vanifichedfettivita della sanzione;
dall'altro, non puo del tutto essere pretermessaolssiderazione che la tecnica di
produzione legislativa, soprattutto in quanto etm®ale e perché attributiva al giudice —

“La confisca dei terreni abusivamente lottizzatidelle opere abusive costruite, prevista dall'ard, 4
comma secondo, del d.P.R. 6 giugno 2001 n. 38GCstitutd ontologicamente diverso da quello
disciplinato dall'art. 240 cod. pen., atteso cheefreni e le opere vengono acquisiti al patrimonio
immobiliare del comune e non a quello statale cawdene per la confisca codicistica, configurandosi
una espropriazione a favore dell'autorita comunialéuogo di quella a favore dello Stato”;

“La confisca dei terreni abusivamente lottizzatdelle opere abusivamente costruite, prevista dall'a
44, comma secondo, del d.P.R. 6 giugno 2001 nnd&tha natura di misura di sicurezza patrimoniale,
ma configura una sanzione amministrativa applicdé giudice penale in via di supplenza rispetto al
meccanismo amministrativo di acquisizione dei tertettizzati al patrimonio disponibile del comune”
“La confisca dei terreni abusivamente lottizzatdelle opere abusivamente costruite, disposta dall'a
44, comma secondo, d.P.R. 6 giugno 2001 n. 38C dsesere disposta anche nei confronti di terzi
estranei al reato, sebbene acquirenti in buona fetinte la natura reale della stessa”.
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per di piu, dellordinamento penale — di un potartt'affatto singolare, lascia ampie
zone d'ombra e non offre piena garanzia di affiidabi

Quanto alliter parlamentare di formazione della originaria priewvie normativa, la
lettura dei lavori delle camere, offre ampio maegiper ritenere che il testo della
previsione normativa abbia di non poco sopravanigat@ali intenzioni non solo dei

proponenti e degli emendanti ma persino di tystiitecipanti al voto finalé),

() attenta difesa di taluno degli appellanti ha ewidato come il testo dell'art. 17 del disegncedge n.
833 (che, presentato in “prima lettura” alla Camied®.11.1983 fu approvato in sede referente ddla
Commissione parlamentare il 26.01.1984), risultegal formulato:«Lottizzazione. Si ha lottizzazione
abusiva dei terreni a scopo edilizio quando vengatmsivamente iniziate opere che comportino
trasformazione urbanistica o edilizia dei terretessi ... Nel caso in cui il Sindaco accerti I'éffazione

di lottizzazione di terreni a scopo edificatorionga la prescritta autorizzazione, con ordinanza da
notificare ai soggetti di cui al terzo comma det'a6 ne dispone la sospensione. Il provvedimento
comporta lI'immediata interruzione delle opere insmmed il divieto di disporre dei suoli e delle ope
stesse con atti tra vivi, e deve essere trascdittal fine nei registri immobiliari. Nei successivbvanta
giorni il Sindaco, salvo quanto disposto nel sustes comma, dispone con ordinanza da notificare ai
soggetti di cui al terzo comma dell'art. 6, I'acsjgione delle aree lottizzate al patrimonio disilei del
Comune. In caso di inerzia del Sindaco si applicEngdisposizioni di cui all'ultimo comma dell'af....»

In caso di lottizzazione abusiva, dunque, non \emkevista alcuna sanzione comminabile da parte del
giudice penale.

Nella seduta della Camera del 14.03.1984, apdaatiscussione dell’'art. 17, venivano presentatiiai
emendamenti tra i quali uno (il n. 17.3), propadagli Onorevoli Alberghetti e Violante, cosi forrato:
«Art. 17/bis: Con la sentenza di condanna il giwdidispone la confisca dei terreni abusivamente
lottizzati. Tali terreni sono acquisiti di diritte gratuitamente al patrimonio in disponibile delr@ane

nel cui territorio € intervenuta la lottizzazionbusiva»

Dopo la presentazione degli emendamenti la secklta @amera veniva sospesa per consentire alla IX
Commissione una “riformulazione” del contenuto @eticolo 17, cosa che il rappresentante del Gavern
aveva richiesto di effettuare per “conciliare” igpnario testo con gli emendamenti.

Alla ripresa della seduta, I'On. Alberghetti, prifitonatario del’'emendamento 17.3, chiesta la papsr
rendere la dichiarazione di voto, cosi si esprimé@uesta mia dichiarazione di voto sara sintetica,
poiché sostanzialmente I'emendamento interamergitugivo, elaborato dalla Commissione in modo
sofferto, recepisce non solo la sostanza, ma largéta delle osservazioni che noi abbiamo fornwilat
merito all'art. 17. Si tratta di consentire intemtiepit efficaci di lotta contro la speculazionenétharia e
contro le lottizzazioni abusive ... Ebbene, l'avecettato che il Giudice con la sentenza di condanna,
qualora vi siano lottizzazioni abusive, debba w#ie i suoli soggetti a lottizzazione abusivaatéofdi
grandissima rilevanza”.

L'art. 17-bis, rielaborato dalla Commissione chevavaccolto I'emendamento Alberghetti, finiva, perd
per essere votato in un testo nel quale era “saltaspressionesentenza di condanna»

Richiesta la parola per esprimere il proprio vétOn. Boetti Villanis Audifredi, infatti, cosi digarava:

“... Non é possibile votare a favore dellemendatoetella Commissione 17.38, interamente sostitutivo
dell'art. 17 ... in effetti oggi ci troviamo di fnte ad un testo, qui distribuito in fotocopia, @motazioni
che sovente non danno la sensazione esatta defédgpdel provvedimento ... evidentemente, ci amo

di fronte ad un testo che allo stato € un bell'tigge un brutto oggetto misterioso, ma che non gagere
sufficientemente motivato. Noi quindi dichiariambecla votazione all'art. 17 venga per il momento
accantonata, affinché tale articolo possa essegdionesaminato e — mi consenta Signor Presidente —
redatto nella stesura definitiva. Il testo che stato distribuito in questo momento non ha, infditei, la
dignita di una stesura legislativa”.

L'appellante ha dunque dedotto che “Come €& possitstontrare dai lavori parlamentari, e diversaimen
da quanto supposto dalla Il Sezione della Cassazif...), I'art. 17-bis (divenuto art. 18 nel testo
approvato dalla Camera e poi art. 19 nel testiniied approvato dai due rami del Parlamento) tésul
approvato prima e non dopo l'ultimo comma dell'&rtatteso che detto ultimo comma, non riportaio ne
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Se I'esame dei lavori parlamentari non consentendiacciare una chiara traccia
della effettiva intenzione del legislatore, nemmeembra senza significato il fatto che
a tre lustri di distanza, il Governo, delegato adttare, mediante coordinamento ed
armonizzazione delle norme, il testo unico dellpdsizioni legislative e regolamentari
in materia edilizia, ha — come si fa riserva di freeghiarire — raggruppato le previsioni
sanzionatoriesubart. 44 del cit. dPR n. 380 del 2001 ed ha assegn#ale articolo la

significativa (pur se non formalmente vincolant#)rica di«Sanzioni penali»

Tanto posto, le fatiche dell’interprete non posseaaon indirizzarsi alla ricerca di
altro elemento di orientamento eventualmente dimteedella compatibilitd dello
speciale ordine di confisca con i principi geneddil’ordinamento giuridico: la natura

giuridica del provvedimento giudiziale.

Orbene, al riguardo della natura giuridica delioeddi confisca conseguente a
lottizzazione abusiva, l'alternativa ricorre fraefja di sanzione penale/misura di
sicurezza e quella di sanzione amministrativa agmes al giudice penale in funzione

di supplenza.

Soluzione, quest’ultima, per la quale opta la pecente (gia richiamata)
giurisprudenza di legittimita (affrancatasi dallscilazioni interpretative che I'hanno
preceduta) ed alla quale essa addiviene, sembréeddere, per scelta residuale, ossia
per I'estrema difficolta di giustificare la natugguridica del provvedimento alla luce

della sanzione penale.

Viene percio ritenuto che anche la confisca, ali pleila demolizione e della
riduzione in pristino, vada collocata tra le «mesuipristinatorie dell'interesse leso»
ossia di quelle «preordinate a ripristinare unaiagitone di legalita materiale,
restaurando direttamente un bene o un interesseel@seliminando le conseguenze

materiali della lesione».

Non di meno, come ognuno vede, le caratteristiaia c¢onfisca non sono affatto

conformi a quelle delle due altre misure in quadigersamente da quelle, non implica

testo del disegno di legge approvato dalla Camenaiva introdotto nella successiva approvazionédel
stesso disegno di legge da parte del Senato (@ofiska lettura”)” e, dunque, che “In definitiva: tefuso
ed una travisata inversione temporale dell'appriovez delle due norme (art. 7 e art. 19 della L88Yy/
hanno finito per costituire la base giuridica detkrpretazione data dalla Cassazione all’art.ch@, ha
portato a ritenere che si possa disporre la canfische in carenza di sentenza di condanna”.
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I'esecuzione di attivita materiali sullo stato Weighi, produce I'ablazione del diritto di
proprieta dei trasgressori e dei non trasgressarore la semplice compressione di
quello limitatamente al bene oggetto di abuso, pogsuppone la necessita di una
sentenza di condanna, che, invece, € sempre tighiles legislatore ogni qual volta

chiami il giudice penale ad applicare una sanzameninistrativa di carattere reale.

Quanto alla funzione suppletiva svolta dal giudiemale in favore della pubblica
amministrazione, questa, non potendo che averett@aradel tutto eccezionale,
d’ordinario presuppone un’espressa e dettagliagigione di legge (cosi, infatti, l'art.
31, commi 8 e 9, del dPR in parola, la prevedespecifiche situazioni di inerzia della
p.a. in caso di inerzia dei funzionari comunali,istervento del competente organo
regionale e, per il carattere eccezionale da auingna, non puo essere arbitrariamente
— ed interpretativamente — estesa ad ipotesi draorenzioni edilizie diverse da quelle

per le quali &€ espressamente disposta. Tanto p&ladsolutamente diversa e la
formulazione dell’art. 31 rispetto all’art. 44 dal. dPR.

Nel primo, l'attivita di supplenza é espressamemievista dalla legge; il giudice
penale ha il potere di disporre la demolizione, nuai la confisca (che potra essere
invece disposta esclusivamente dalla pubblica aistrézione); la confisca non é
prevista in risposta ad un illecito urbanistico raa presidio dell’ottemperanza
all'ingiunzione a demolire (unastreintein senso proprio) sicché puo essere evitata con

la spontanea ottemperanza.

Nel secondo, il giudice penale non deve affatteratere le scelte della pubblica
amministrazione sulla destinazione del suolo e manufatti abusivi ma procede
esercitando un potere proprio del tutto autonomlimitera a disporre la confisca senza
nulla prevedere in ordine alla demolizione dellerepabusive; e tenuto ad ordinare la
confisca anche in caso di assoluzione (con forrdiversa dal fatto non sussiste); deve
pronunciarla anche nei confronti di terzi estraakireato; deve disporla in casi di
lottizzazione abusiva anche se il responsabile yede alla demolizione delle opere

abusive.

Né va trascurato che il legislatore, per indicane grovvedimenti aventi lo stesso
contenuto, abbia adoperato locuzioni diverse: rmsocdel giudice penale parla di

«confisca» e in quello dell'autorita amministratieh «acquisizione gratuita al
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patrimonio disponibile del Comune», cosi mostraddfare riferimento a due distinti
poteri tipici delle rispettive autorita: I'art. 240p., per il giudice, l'art. 15 della legge n.

10 del 1977 per la pubblica amministrazione.

Peraltro, la fattispecie amministrativa di lottizene abusiva che puo essere oggetto
di accertamento da parte degli organi comunaleassdell'art. 30, comma 7, del cit.
dPR, é piu «ristretta» di quella penale. La maggampiezza del reato di lottizzazione
abusiva rispetto al corrispondente illecito amnimaisvo diventa dunque indice
dell'autonomia attribuita dal legislatore al gigipenale nella repressione delle

lottizzazioni abusive e, conseguentemente, neljjazione della confisca speciale.

Consegue che l'autonomia della previsione di ceafidell'art. 44, comma 2, cit.
dPR diviene incompatibile con il presunto carattaraministrativo della sanzione
poiché attribuisce inspiegabilmente al giudice penia assenza di esplicite previsioni

di inerzia della pubblica amministrazione, una gamz che non gli & proprid)(

Ragioni che inducono percid ad escludere che pogsmoscersi fondamento
all'esigenza di assicurare, con [listituto in esamma reale e corretta funzione
suppletiva salvo a non intenderla tale in senscamente metagiuridico e di politica

giudiziaria.

(®) Non appaiono condurre a risultati univoci nemmecaratteri piti di recente enucleati da Cass. Bez.
pen. in sent. n. 21125 del 12.04.2007, seconda$uila base di queste premesse la Corte ritiendahe
confisca in esame costituisca un provvedimentotaolaadicale, nelle forme e nelle conseguenzee Tal
caratteristica, lo si ripete, &€ perfettamente inda con il giudizio del legislatore circa I'estrergeavita
delle condotte di lottizzazione in relazione al dgmotetto, e si spiega anche con le correlateliid@he

la confisca viene cosi ad acquisire.

Il fatto che, senza discrezionalita alcuna, la piieta dei terreni e dei beni lottizzati venga trex$fa dai
privati al patrimonio del comune assomma in sé, em lvedere, numerose conseguenze di grande
interesse.

La prima € quella di prospettare ai privati un rigo elevatissimo: la perdita della proprieta suirtve
oggetto di lottizzazione, e quindi dovrebbe coisétun forte elemento di deterrenza.

La seconda € quella di evitare che la sanzionegessere in concreto non applicata e/o non eseguita
causa di incuria o boicottaggio da parte degli amisiratori locali.

La terza & quella di evitare che questi ultimi siagottoposti alle pressioni dei destinatari delanisca
affinché vengano assunti, ancorché ex post, promeatti di sanatoria, con il pericolo di forzature e
distorsioni delle politiche di gestione dei terriim e, se si vuole, evitandosi in tal modo anctsehi di
attentati alla lealta e correttezza dell'azione aimistrativa.

La quarta conseguenza, non meno importante, &ilfattione al comune della liberta di utilizzarerka

e gli eventuali manufatti senza subire i condizibeati di coloro che su quei beni altrimenti
conserverebbero aspettative e interessi diretii#fatti caratteri, invero, hanno valore tuttaifo neutro
ben potendo partecipare sia della natura ammitiisarahe di quella penale della confisca in esame.
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Né pud negarsi — come s’é anticipato — che il latpse del testo unico, modificando
la collocazione sistematica della disposizione tineda alla confisca, abbia preso

posizione sulla natura giuridica della disposizionesame.
Militano in tal senso riflessioni di ordine lettéga sistematico.

Anzitutto, l'intitolazione dell'art. 44 comeSanzioni penali»poi, la soppressione
della locuzione«confisca dei terrenixhe costituiva la rubrica dell’art. 19 della legge
47 del 1985 (fondendo gli artt. 19 e 20 della leggé7 del 1985 nell'art. 44 del dPR, |l
legislatore ha mantenuto la rubrica del solo abt.«Sanzioni penali»appunto, cosi
denunciando il convincimento che la misura dellafiseca non ha natura autonoma

rispetto alle sanzioni penali previste per le cantenzioni edilizie).

Si aggiunga il dato della collocazione della catdisiello stesso articolo di legge che
disciplina le pene in senso stretto e quello delencata incorporazione dell’art. 19
della legge n. 47 del 1985 con il precedente &tobgi, art. 30 del dPR) che, sotto la
rubrica «lottizzazione abusiva»contemplava le sanzioni amministrative previsée p

detto illecito.

Né e lecito ipotizzare che il Governo, attribuemddura penale alla confisca, abbia
oltrepassato i poteri conferitigli con la delegafesitagli dall'art. 7, commi 1 e 2, della
legge 08.03.1999, n. 50 (come modificato dall’artdella legge 24.11.2000, n. 340)
giacché parlando dkriordino delle norme legislativexe non solo di riordino dei
procedimenti), il legislatore delegato e stato otato a redigere un testo unico avente
carattere prevalentemente ma non esclusivament@iledivo, con la possibilita di
innovare nella sostanza il quadro normativo esistpar il raggiungimento della finalita

di riordino.

Ultimo tassello interpretativo € costituito dalecente pronuncia della Corte Europea
dei Diritti del’lUomo che, con decisione del 302807 (), giudicando sulla
preliminare fondatezza del ricorso proposto propoa riferimento alla sentenza della
Cassazione n. 29.01-26.03.2001 (Matarrese ed mltnvicenda “Punta Perotti”), ha
ritenuto che la confisca irrogata dal giudice pemalart. 44, comma 2, dPR 380/2001,

si rapporti ad una infrazione penale ed ha ossereht il carattere illegale delle

(%) Deuxiéme section, décision sur la recevabilitéaleejuéte n. 75909/01 présentée par “SUD FONDI
srl” et autres contre I'ltalie leggibile sul sito ufficiale della Corte di Stbaggohttp://www.echr.coe.int.
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lottizzazioni & stato contestato dalla giurisdidaqenale; che la sanzione non tende ad
una riparazione pecuniaria di un pregiudizio maamessenzialmente a punire per
evitare la reiterazione delle mancanze alle coondizstabilite dalla legge; che il testo
unico sull’edilizia classifica la confisca per lattazione abusiva tra le sanzioni penali;
che la confisca in discorso € una pena e che peadede l'irrogabilita al di fuori di
ipotesi di affermazione di responsabilita penake,glurisdizione italiana incorre in
infrazione del diritto tutelato dall’art. 7 dellao@venzione per la salvaguardia dei Diritti
dell’'Uomo.

L’indicata sentenza della Corte di Strasburgo — aheinnesta su un filone
giurisprudenziale consolidato e risalente — per nguasia una decisione
sull’ammissibilita del ricorso presentato dallaonente SUD FONDI srl, non e affatto
un provvedimento interlocutorio e suscettibile dsere revocato o contraddetto dalla
Grande Camera (cui, per I'importanza della vicesokiostante, la Corte ha rimesso la
decisione di merito) ma costituisce una pronundiaatattere definitivo quanto ai

principi di diritto ed agli orientamenti ermenetn&che in essa vengono affermati.

Qui non interessa sapere se la misura della cenfisonunciata in assenza o a
prescindere da un giudizio di responsabilita pepaiegli imputati sia urunicumnel
nostro ordinamento o se accanto ad essa possamaduzisi, annoverarsi ed
enumerarsi altre analoghe previsioni comportantilsforme di limitazione del diritto

di proprieta ).

(®) benché forse non sia del tutto ultroneo rammentire secondo Corte cost. 10.01.1997, n. 1: “E'
costituzionalmente illegittimo, per violazione degttt. 3 e 27, comma 1, Cost., l'art. 301, comma 1
d.P.R. 23 gennaio 1973 n. 43 (Approvazione deldalie disposizioni legislative in materia dogahale
come modificato dall'art. 11 |. 30 dicembre 1991443, nella parte in cui non consente alle persone
estranee al reato di provare di avere acquistafurdarieta delle cose ignorando senza colpa fidec
immissione di esse sul mercato, in quanto -post® ddlla giurisprudenza costituzionale emerge il
generale principio secondo cui deve escludersi,ofsequio al canone della personalita della
responsabilita penale, che la misura della confaddaligatoria possa investire la cosa appartenahte
terzo estraneo al reato di contrabbando, quandstigdienostri di esserne divenuto proprietario senza
violare alcun obbligo di diligenza, e quindi in maofede - se gli interessi dello Stato connessi
all'esercizio della potesta tributaria possonowéce un ambito di tutela privilegiata anche neifoamti

del terzo sul piano processuale, sicché pu0 rigult@n irragionevole una deroga al vigente primcipi
secondo il quale la buona fede € generalmente mi@$u materia di acquisti di beni mobili -, tuttava
posizione del terzo, che abbia compiuto il suo &tqun buona fede e senza che esistessero elementi
idonei a far sorgere sospetti circa la provenid(iiecita) del bene, deve ritenersi protetta dahgipio
della tutela dell'affidamento incolpevole, il quatemporta necessariamente - risultando, altrimenti,
violato il canone della personalita della respoiigatpenale - che il terzo sia abilitato a dimas& la
propria buona fede nell'acquisto”.
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Interessa invece accertare se sia costituzionagméedittimo pronunciare una
sanzione penale di tal fatta a prescindere dalizjudi responsabilita e nei confronti di
terzi estranei al reatd)(tenendo conto, da un canto, che la C.E.D.U. fearafito, sia

pure con motivazione esiliforme e tutt'affatto pratica (), che una siffatta misura

(°) questa Corte non ignora che ben di recente il BaG@itenuto la manifesta infondatezza della doest

di legittimita costituzionale dell'art. 44 del dP®R 380 del 2001, ma quella Corte cido ha fatto sul
presupposto che l'ordine di confisca abbia naturssahzione amministrativa e che la denunciata
violazione del principio di uguaglianza riguardassg’altro profilo di quello qui nel testo prospeio
(ossia, che«la confisca, pur intesa quale sanzione amministsatdebba pur sempre essere collegata ad
una sentenza di condanna e non gia di assoluzigmelunque sia la sua formula. Diversamente
opinando, avremmo un duplicato di sanzioni ammiaiste di identico contenuto, sia pure di diversa
denominazione: acquisizione a titolo gratuito irdeseamministrativa, e confisca in sede penale, con
questa fondamentale differenza: in sede amminigrat sindaco accerta un'inadempienza del privato,
per avere posto in essere una lottizzazione cardnf@revia autorizzazione e, come tale, suscedtibil
oltre che dell'acquisizione, anche della sanzioregte di cui alla L. n. 47 del 1985, art. 20, latj;
mentre, in sede penale, il giudice ordina la cardisequivalente all'acquisizione a titolo gratuifmyr in
mancanza di una responsabilitd penale dellimput&eguendo questa tesi, si avrebbe che il giudice
penale, pur senza ravvisare reato ed emettere seateli condanna, effettuerebbe accertamenti di
carattere puramente amministrativo, ravvisandoegiremi della lottizzazione abusiva e sostituentosi
tal modo all'autoritd amministrativa, nonché al diobe amministrativo):

Sicché la Cass. Sez. Ill, 07.11.2006, CieriCi&.D. Cass.Rv 236076, ha cosi argomentat®remesso
che la confisca dei beni oggetto di lottizzaziobasiva si connette alla oggettiva illiceitd degkssi, si

da colpire anche eventuali proprietari estraneipgbcesso penale, rileva il Collegio (tenuto contoep
delle considerazioni gia svolte, al riguardo, das8a Sez. 3”, 15.3.2005, n. 10037, Vitone ed d#itri)
manifesta infondatezza delle anzidette questioninddstituzionalita, non potendosi ravvisare alcun
contrasto della L. n. 47 del 1955, art. 19, (atmehte D.P.R. n. 380 del 2001, art. 44, comma 2jn
l'art. 3 Cost., in quanto chi ha commesso il rediolottizzazione abusiva & soggetto non solo alla
confisca del bene (come chi non I'ha commessogmohe all'irrogazione della sanzione penale, pdr cu
non puo parlarsi di analogo trattamento sanzionaiadi situazioni oggettivamente diverse; - contl'ar
41 Cost., e art. 42 Cost.,, comma 2, tenuto comperaiente conto della riconosciute funzioni sociali
della proprieta e dell'iniziativa economica e defigenza primaria di tutela e salvaguardia del itemio,
cosicché, nel contrasto tra interesse collettivargdresse privato, e quindi tra diritti della cettivita e

del privato, € razionale che debbano prevalereimgr- con gli artt. 24, 101 e 102 Cost., perché la
confisca ex art. 44 in esame costituisce un prowwento posto a chiusura di un complessivo sistema
sanzionatorio con il quale tuttavia deve esseredinato».

(') cosi testualmente esprimenda&®r, la Cour estime que la confiscation litigielserattachait & une
«infraction pénale» fondée sur des dispositiongljgues générales.

Ce point n'a d’ailleurs pas été contesté par le Gamement, qui, dans ses observations, se référe au
lotissement abusif comme a un «délit».

La Cour note ensuite que le caractéere matériellemiggal des lotissements a été constaté par les
juridictions pénales. La confiscation a été ordomn& I'égard des requérantes pour des raisons
objectives, sans qu'il ait été nécessaire ou pdssidétablir I'existence d’'une intention ou d'une
négligence de leur part.

En outre, la Cour observe que la sanction prévii@aricle 19 de la loi 1147 de 1985 ne tend pas a la
réparation pécuniaire d'un préjudice, mais vise pbtassentiel & punir pour empécher la réitératida
manquements aux conditions fixées par la loi (vaiytatis mutandis et en relation a la notion
d’«accusation en matiére pénale», Bendenoun c. @aarrét du 24 février 1994, série A284, p. 20, §
47; Jussila c. Finlande [GC], h73053/01, § 38, CEDH 2006-...). Cette conclusisnrenforcée par le
constat que la confiscation a frappé a 85% desaias non construits, donc en I'absence d’'une atitein
réelle au paysage. Cette pénalité était donc a dis fpréventive et répressive, cette derniére
caractéristique étant celle qui distingue d’habitulés sanctions pénales (Oztiirk c. Allemagne, auét
21 février 1984, série A°173, pp. 20-21, § 53).
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costituisce infrazione dell'art. 7, comma 1, deltamvenzione e, dall'altro, che secondo
'insegnamento della Corte costituzionale, ogni lqualta il recepimento di una
pronuncia della Corte europea comporti un sospeittéegittimita costituzionale, |l
giudice chiamato ad applicare la norma, deve rienetgli atti al Giudice delle leggi se
non sia del tutto evidente la possibilita di riewe ad una interpretazione
costituzionalmente orientata che elida i termidigteblema.

Codesta Corte ha di recente chiarifp dome se le norme comunitarie “debbano
avere piena efficacia obbligatoria e diretta agaione in tutti gli Stati membri, senza
la necessita di leggi di ricezione e adattameramecatti aventi forza e valore di legge
in ogni Paese della Comunita, si da entrare ovulcgnéemporaneamente in vigore e
conseguire applicazione eguale ed uniforme neiroatifdi tutti i destinatari” tuttavia
“il riferito indirizzo giurisprudenziale non riguda le norme CEDU (...) «non essendo
individuabile, con riferimento alle specifiche nampattizie in esame, alcuna
limitazione della sovranita nazionale»” sicché dgeépur rivestendo grande rilevanza,
in quanto tutelano e valorizzano i diritti e ledita fondamentali delle persone, sono pur
sempre norme internazionali pattizie, che vincolem&tato, ma non producono effetti
diretti nell'ordinamento interno, tali da affermd@ecompetenza dei giudici nazionali a
darvi applicazione nelle controversie ad essi potdte, non applicando nello stesso

tempo le norme interne in eventuale contrasto”.

Codesto Giudice della leggi ha poi soggiunto clhadbvo testo dell'art. 117, primo
comma, Cost, se da una parte rende inconfutabihealggior forza di resistenza delle
norme CEDU rispetto a leggi ordinarie successiad,altra attrae le stesse nella sfera
di competenza di questa Corte, poiché gli eventiirasti non generano problemi di
successione delle leggi nel tempo o valutaziodasudpettiva collocazione gerarchica
delle norme in contrasto, ma questioni di legittamtostituzionale. Il giudice comune

non ha, dunque, il potere di disapplicare la notegislativa ordinaria ritenuta in

De surcroit, la Cour reléve la gravité de la sanatiqui, selon la loi h47 de 1985, implique tous les
terrains inclus dans le projet de lotissement, et @n pratique, a concerné 50.000 métres carrés de
terrain.

La Cour reléve enfin que le code de la constructien2001 classe parmi les sanctions pénales, la
confiscation pour lotissement abusif.

Compte tenu des éléments plus haut, la Cour esfirada confiscation litigieuse est une «peine» enss

de l'article 7 de la Convention.

Il s’ensuit que I'exception du Gouvernement ne aa@tre retenue»

(®) sentenza n. 348 del 2007.
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contrasto con una norma CEDU, poiché l'asseritanmpatibilita tra le due si presenta
come una questione di legittimita costituzionake, eventuale violazione dell'art. 117,

primo comma, Cost., di esclusiva competenza delicgudelle leggi”.

Nel caso di specie, la riconduzione della confisgart. 44, comma 2, cit. dPR nei
cancelli della sanzione penale, non soltanto neoivé il problema della compatibilita
di esso istituto con le direttive generali delessh penale (poste dall’art. 240 del c.p.)
ma lo aggrava e ne disvela possibili profili degdlttimita costituzionale per violazione
del principio di uguaglianza, per violazione dehpipio della riserva penale di legge e

per violazione di quello della personalita dellspensabilita penale.

Situazioni pressoché simili ricevono dall’'ordinanterdisciplina differente e, nel
caso dell'art. 44, comma 2, ingiustificatamenteedete atteso il carattere assoluto ed
inderogabile dell’ordine di confisca ivi contempulat I'obbligatoria estensione di esso a
terzi estranei al reato. Senza che sia data alfnete possibilita alcuna di rettificare il
dettato della norma — se non mediante mutilazione per uniformarlo

interpretativamente ai principi generali in materia

P.Q.M.

La Corte di Appello di Bari, Prima Sezione penalgplicati gli artt. 134 Cost. e 23
della legge n. 87 del 1953, ritenuta la rilevanebpresente giudizio e la non manifesta
infondatezza della questione di legittimita cogiibmale dell’art. 44, comma 2, del dpr
06.06.2001, n. 380 nella parte in cui impone atligie penale, in presenza di accertata
lottizzazione abusiva, di disporre la confisca treni e delle opere abusivamente
costruite anche a prescindere dal giudizio di resabilita e nei confronti di persone
estranee ai fatti, per asserito contrasto conrtili&d 25, comma 2, e 27, comma 1, della
Costituzione, sospende il presente giudizio a oalie/OLPE Maria Rosaria ed altri;

Dispone la trasmissione degli atti alla Corte ¢ozionale affinché, ove ne rawvisi i
presupposti, voglia dichiarare lillegittimita cdasizionale dell'art. 44, comma 2, nella
parte indicata;

Dispone che la presente ordinanza sia notificat®rakidente del Consiglio dei
ministri e sia comunicata ai Presidenti delle daen€re del Parlamento.

Cosi deciso in Bari, il 9 aprile 2008.
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Il Consigliere estensore Il Presidente
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