SCUOLA DI SPECIALIZZAZIONE PER LE PROFESSIONI LEGALI

Materiale didattico per la Lezione del prof. Vittorio Capuzza

Il potere del giudice penale in relazione all’atto amministrativo

Sono allegate le due sentenze che pili rilevano in materia, avendo rispettivamente
segnato un punto di svolta nel cammino ermeneutico in relazione al cd. sindacato
sull’atto amministrativo da parte del giudice penale.

In particolare, in materia di urbanistica e di edilizia, le due sentenze hanno operato
diverse ricostruzioni per esaminare se potesse essere accolta 1’equiparazione — svolta
fino ad allora da taluni giudici di merito — tra la costruzione edilizia effettuata senza
titolo abilitativo e la costruzione edilizia effettuata con titolo illegittimo.

Le sentenze in parola, reperibili per esteso da riviste cartacee, sono:

1) Corte di Cassazione, Sez. Un. pen., 31 gennaio 1987 (e non come si legge in
diversi scritti: 17 febbraio 1987), n. 3 — Giordano e altri (in Rivista Giuridica
dell’Edilizia: 1987, Parte I, sezione quinta: Giurisprudenza penale, pp. 328-
331);

2) Corte di Cassazione, Sez. Un. pen., 12 novembre 1993, n. 11635 — Borgia (in
Rivista Giuridica dell’Edilizia: 1994, Parte 1, sezione quinta: Giurisprudenza
penale, pp. 405-411).

Prof, Vittorio CAPUZZA
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esercitare I'azione penale per il concorrente, ipotizzato reato di « esecuzione di
lavori diversi da quelli assentiti ». ,

Conseguentemente — e per tali ragioni — il ricorso del Di Renzo deve essere
rigettato ed il detto ricorrente condannato al pagamento delle spese processuali.

Per quanto attiene ai restanti ricorsi, osserva la Corte:

Con l'emessa ordinanza di sequestro, il Pretore ha ritenuto la configurabilita
nella specie dell'ipotizzato reato di cut all’art. 17, lett. b), legge 28 gennaio 1977 n.
10, sotto il profile che le ottenute concessioni dovevano considerarsi « illegittime »
(e, pertanto, da disapplicare dal giudice, a norma degli artt. 4 ¢ 5 legge 20 marzo
1865 1. 2248, All. E, sull’abolizione del contenzioso amministrativo), in quanto
- successive all’annuliamento dello strumento urbanistico ad opera del T.AR. di
‘Puglia. .
"Il Tribunale di Bari — in sede di riesame — ha poi confermato la disposta
"misura cautelare con Pulteriore, rafforzativo argomento che, in ogni caso, i provve-
dimenti concessivi rilasciati ai ricortenti erano stati poi « annullati » dal Sindaco di
. Altamura.

' Tale ultima argomentazione, peraltro, non si presenta fondata, in quanto non
Yene conto del successive intervento dell’autoritd giurisdizionale amministrativa
che ha disposte la « sospensione di efficacia » dei detti provvedimenti di annulla-
mento: ha, cioé emesso un provvedimento giurisdizionale che, automaticamente, ha
recuperato (¢ non poteva non recuperare) nel modo giuridico I'operativita delle
originarie concessioni. . :
- Ritenuto, pertanto, che nel caso in esame l'attivita edificatoria posta in essere
dai ricorrenti risulta formalmente giustificata da concessioni sindacali tuttora ope-
ranti, occorre esaminare se, in subiecta materia, possa essere accolta equiparazio-
ne, effettuata dal giudice di merito, tra costruzione edilizia effettuata senza licenza e
ostruzione edilizia effettuata, invece, con licenza illegittima. ,
"Sul punio, come & noto, esiste notevole contrasto nefla giurisprudenza di que-
ta Suprema Corte. " :
. Ed, infatti, secondo un primo gruppo di penunce, I'lllegittimita della concessio-
e edilizia, ritenuta dal giudice a norma degli artt. 4 e 5 legge 20 marzo 1863 n.
248, All. E, comporterebbe la giuridica inesistenza dell’atto amministrativo €, con-
eguentemente, la sussistenza obbiettiva del reato di cui all’art. 17, lett. b), legge 28
ennaio 1977 n. 10
" Quanto alla sussistenza dell’slemento soggettivo de] reato, tale gruppo, peral-
, si divide in due tronconi, dei quali il primo esciude che il costruttore possa
vocare la buona fede (equivalente ad una inammissibile ignoranza della stessa
egge penale) od il Sindaco il parere favorevole della Commissione edilizia comuna-
(cfr. Cass. 31 maggio 1983, Zanotti; id. 31 marzo 1983, Zavagnin; id, 29 maggio
82, De Catli; id. 23 marzo 1981, Volpicelli; id. 20 gennaio 1977, Torosantucci),
entre il secondo ritiene che per potersi ravvisare la penale responsabilita del
struttore occorre provare o la consapevoiezza della palese illegittimita del provve-
dimento o la collusione di costui con P'autoritd comunale (cfr. Cass, 13 gennaio
1984, Zingaro; id. 15 giugno 1983, Dalli Cani; id. 15 giugno 1983, Tomassini, ecc.).
.. Un secondo gruppo di decisioni pits recenti ha, invece, affermato che ii rilascio
Jla concessione, seppur illegittima, prima dell’inizio def lavord, impedisce la confi-
surabilita del reato di costruzione in assenza di concessione di cui all’art, 17, lett.
), legge 28 gennaio 1977 n. 10, dovendo il giudice controllare soltanto 'esistenza

Sezione quinta
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CORTE DI CASSAZIONE, Sez. Un. pen., 31 gennaio 1987 — Pres. Zo:ﬁmb.
Visco — Est. Damasco — P. M. ill. (concl. conf.) — Giordano e altri.

Concessione e licenza edilizia - Concessione edilizia - Concessione illegittima - Disapplicazi
da parte del giudice penale - Inammissibilitd - Limiti. .

Il potere del giudice penale di conoscere della illegittimite della concessiong
edilizia non é riconducibile al potere di disapplicazione dell’atto amministrative
illegittimo riconosciutogli dagli artt. 4 e 5 della legge n. 2248 del 1865, All E, hz
deve trovare fondamento e giustificazione o in una esplicita previsione legislativa
owvero nell’ambito della interpretazione ermeneutica della norma penale, qualorg
Pillegittimite dell’afto amministrativo si presenti, essa stessa, come elemento esse)
ziale della fattispecie criminosa (1).

~ (Omissis). — Devesi, innanzi tutto, nettamente differenziare la posizione del
ricorrente Di Renzo da quella di tutti gli altri, risultando dall’ordinanza impugna
che il giudice del riesame ha ricollegato il provvedimento cauteiativo sull'immob;
di cui alla concessione edilizia n, 244/84 all'ulteriore circostanza della difformi
delle « ... opere edili da quelle previste ed approvate con la concessione... » rilasch
ta. :
N4, al riguarde, vale il dedurre che i T.A.R. Puglia avrebbe, tra 'altro, di :
sto la sospensione dell’efficacia non solo del provvedimento sindacale di annulla
mento della concessione, ma anche di quello di sospensione det lavori per « di
mitd », palese essendo come i detto provvedimento del giudice amministrativo
comportato unicamente I'attuale non operativita della menzionata ordinanza sinj
cale; ma non ha certo fatto venir meno il potere-dovere del giudice ordinari

(1) La decisione delle Sezioni Unite penali della S.C. viene a troncare (sperabilment
un annoso contrasto che ha travagliato 1 giudici di merito nonché, al suo intermo, la st
Cassazione. .

La decisione sembra peraltro adombrare taluni margini entro i quali potrebbe risorger
la querelle e sui quali andrebbe condotta un’approfondita meditazione che non pud nep >
essere anticipata in questa sede. Contra, da ult., Pret. Roma 16 maggio 1986, Caponet
questa Rivista 1986, I, 876, con nota di BELLOMIA, Ancora in tema di disapplicazione de
concessione edilizia illegittima da parte del giudice penale, ivi, 877 ss., con ulteriori indicaz
ni di dottrina ¢ giurisprudenza. La sentenza Cass., Sez. Il pen., 13 marzc 1983, Merayi
pud leggersi in questa Rivista 1986, I, 273.




330 RIVISTA GIURIDICA DELL’EDiLizia: 1987

dell’atto sulla base deli’esteriorita formale e deila sua provenienza dall’organo legit-
timato ad emetterlo (cfr. Cass. 13 marzo 1985, Maraviglia;id. 10 gennaio 1985,
Ambrogi; id. 15 marzo 1982, Basso; id. 31 marzo 1986, Ainora), ulteriormente
precisando che deve parlarsi di assenza dell’atto non solo qualora l'atto in guestione -
sia stato emesso da organo assolutamene privo def potere di provvedere, ma anche

qualora il provvedimento sia frutto di attivita criminosa del soggetto pubblico che
Io rilascia o del soggetto privato che lo consegue e, quindi, non sia riferibile oggetti-
vamente alla sfera del lecito giuridico, oltre la quale non & dato operare al pubblici
poteri (cfr. Cass. 18 maggio 1982, Basso; id. 8 marzo 1984, Tortorella; id. 10 gerk:
naio 1985, Ambrogi). 4

Ora, tra i due menzionati orientamenti giurisprudenzieli, ritengono quests
Sezioni Unite di dover preferire quell'ultimo e pit recente, perché piti aderente ai
principi ed alla ratio ispiratrice delia citata legge del 1865.

Infatti (cfr. citata sentenza Maraviglia), tale legee fu voluta dal legislatore fon;
damentalmente per salvaguardare, nella scelta dei criteri di individuazione della
giurisdizione, il principio della tutela dei diritti soggettivi da parte del giudice ord
natio, con la determinazione di specifiche regole atte a salvagtiardare da un Jatoy il
concreto esercizio del potere giurisdizionale e, dall’altro, lattivita della P.A.

Dispone, infatti, 'art. 4 deila menzionata legge del 1865 che « quando la conte:
stazione cade su di un diritto che si pretende leso da un atto deli’autoritd ammin
strativa, i Tribunali si limiterannio a conoscere degli effetti dell’atto stesso in relazi
ne all’'oggetto dedotto in giudizio. L'atto amministrativo non potra essere revocato
o modificato se non sovra ricorso alle competenti autoritd amministrative, le quali
conformeranno al giudicato dei Tribunali in quanto riguarda il caso deciso », mer:
tre 'art. 5 soggiunge « In questo caso, come in ogni altro caso, le autorita giudizi
rie applicheranno gli atti amministrativi ed i regolamenti generali e locali, in quanto
siano conformi alle leggt ».

Ora, dalla lettura congiunta di tali disposizioni di legge si evince chiarament
che le norme in questione non introducono affatto un principio generalizzato di
disapplicazione degli atti amministrativi illegittimi da parte del giudice ordinario
(sta esso civile o penale) per esigenze di diritto oggettivo, ma che, al contrario].ii
controllo sulla legittimitd dell’atto amministrativo & stato rigorosamente limitato
dal legislatore ai soli atti incidenti negativamente sui diritti soggettivi ed alla specifi
ca condizione che si tratti di accertamento incidentale, che lasci persistere gli effet
che V'atto medesimo & capace di produrre all’esterno del giudizio (cfr. Cass. ¥
genmaic 1986, ric. Ainora + 2).

Ne consegue, pertanto, che la normativa in questione non pud trovare applica
zione per quegli atti amministrativi che, lungi dal comportare lesione di un diritt
soggettivo, rimuovono, invece, un astacclo al foro libero esercizio (nulla osta, aute
rizzazioni) o addirittura li costituiscono (concessioni).

Opinare diversamente non solo comperta I'estensione 2l diritto oggettiv
una regola dettata unicamente a tutela dei diritti soggettivi, ma comporta altres
con violazione del principio della divisione dei poteri — Iattribuzione al giudi
penale di un potere di controllo e d’ingerenza esterna sull’attivith amministrativa
quindi, I'esercizio di un’attivita gestionale che dalla legge ¢, invece, demandata+j]
esclusiva ad altro potere dello Stato (cfr. Cass. 14 dicembre 1985, ric. Autostradee
altri in proc. Berzaglio).
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Cio, peraltro, non esclude che, in determinati casi, il giudice penale non possa
egualmente conoscere della illegittimita dell’atto amministrativo.

Tale possibilitd, tuttavia, non & riconducibile al potere di disapplicazione del-
I'atto amministrativo illegittimo riconosciutogli dagli artt. 4 e 5 della legge del 1865,
ma deve, invece, trovare fondamento e giustificazione o in una esplicita previsione
legislativa {come, ad esempio, avviene con ii disposto dell’art. 630 cod. pen.), ovve-
ro, nell’ambito dell’interpretazione ermeneutica della norma penale, qualora I'illeg-
gittimita dell’atto amministrativo si presenti, essa stessa, come elemento essenziale
della fattispecie criminosa.

Ne deriva, pertanto, che nel caso in esame, in tanto potrebbe ritenersi valida la
(effettuata) equiparazione tra « mancanza di concessione » e « concessione illegitti-
marmente rilasciata », in quanto fosse possibile ritenere che la disposizione di cui al
citato art. 17, lett. b), legge 28 gennaio 1977 n. 10 (ora art. 20, lett. b), legge 28
marzo 1985 n. 47) sia funzionale alla tutela dell’interesse all’osservanza delle norme
di diritto sostanziale che disciplinano I'attivita edilizia. S

Ma una simile opinione certamente non pud essere condivisa, dato che — come
& stato oramai ripetutamente precisato da questa Suprema Corte con giurispruden-
za consolidata (nonché dalla Corte costituzionale con la nota sentenza n. 47 del
1979}, l'interesse tutelato da tale norma & quello pubblico di sottoporre 1’attivita
edilizia al preventivo controllo della P.A., con conseguente imposizione, a chi voglia
edificare dell’obbligo di richiedere V'apposita autorizzazione amministrativa; per
cui il reato de quo sussiste anche se il privato — che non ha chiesto o comungue non
ha ottenuto la detta autorizzazione (denominata concessione) — abbia costruito o
iniziato a costruire nel pieno rispetto delle norme sostanziali che disciplinano I'atti-
vitd edilizia. ,

Esclusz, pertanto, la possibilita delia menzionata equiparazione, ne deriva, per
cid stesso, il venir meno del presupposto logico-giuridico della disposta misura cau-
telare, dato che nel caso in esame non solo & pacifico ed incontestaio in processo
che i menzionati tre ricorrenti hanno dato inizio ai contestati lavori di costruzione
in forza di provvedimenti amministrativi rilasciati dall’organo funzionalmente legit-
timato ad emetterli, ma & altresi pacifico che da parte del giudice di merito non &
stata nemmeno adombrata ipotesi che il rilascio delle concessioni de guibus costi-
tuisca (o possa costituire) il frutto attivitd criminose poste in essere da Sindaco di
Altamura o dai ricorrenti.

Conseguentemente — ¢ per le suesposte ragioni —, tanto il decreto di seque-
stro emesso dal Pretore di Altamura in data 6 novembre 1985 che la successiva

ordinanza del Tribunale di Bari in data 20 novembre 1985 debbono — nelle parti in
cui rispettivamente disponevano e confermavano il sequestro degli immobili di
Caponi Teresa, Giordano Lorenzo e Giordano Francesco — essere annullati senza
rinvio. (Omissis). ’ .

TRIBUNALE DI CHIETI, 17 dicembre 1986 (ord.) — Pres. Pizzuto — Est. ill. —
Imp. Mammarella. .

Abusi edilizi - Reati - Progetto approvato anteriormente all’entrata in vigore della legge n. 431
del 1985 - Conseguenze.
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determinando un reddito globale (quand’anche non si conescand i cespiti nmum mﬂﬁm NM MMANM
3 anifestazion! di spesa non coorain )
stesso possa derivare), traendolo o da manifestaziont di coor
NFQR RM&G dichiarato, evvero da situazioni indicative di una capacitd di spesa di natura
’ ituale (1). ) ] . ) . o
wmm&mx Eammuln di accertamento delie imposte sui redditi, la simulazione M&M_"E‘n Nﬂmﬂmﬂ%
: ] i cui I’ inistrazi iaria si avvale, ha -
; ] } bene, di cui Pamministrazione finanzia 4 2
preEz B e it ii introiti iari ch uel mezzo il contribuente
inci troiti finanziari che per g nte
mente incidentale al fine di accertare gl tntroil ; uel n i contribuenis
i ; [ richi indi, né il preventivo contraddittoric con re partt di
avrebbe realizzato; non si richiede, quindi, 4 on lealire part
: involte nell'accertamento, né un prev g :
uel contratto, che non vengono coinvod . ), né un pr i
mva&nﬁ.onm.. essendo il controllo giudiziario, come in tutte le situaziont di accertamento tribu
tario, demandato alla fase di impugnazione dell’accertamento (2).

{(1-2) Per precedenti cfr. Cass. 22 maggio 1991 n. m..:m. in Riv. leg. fisc. 1992, 111, 2027; Commissic-
ne tributaria centrale 19 ottobre 1988 n. 6348, in Giur. imp. 1989, 604.
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CORTE DI CASSAZIONE, Sez. Un. pen., 12 novembre 1993 s Pres. Brancaccio
# " — Est. Albamonte — P.M. Suraci (concl. conf.) — Borgia,

Nr..wum.m edilizi - Reati - Art. 20 leit. &) legge n. 47 del 1985 - >~uumouw=ww,... Ambito,’

;. L'art. 20 legge 28 febbraio 1985 n. 47, nel prevedere niisure sanzionatorie per
la tutela penale del territorio, contempla nella lett. a) ~ a completamento del qua-
dro organico delle misure indicate sotto le lett, b) e ¢) relativamente ad opere ese-
guite in assenza di concessione edilizia od a queste assimilate — lg pena dell'am-

enda fino a L. 20 milioni, in caso di realizzazione di'opere di trasformazione del
territorio, in violazione del parametro di legalite urbanistica ed edilizia costituito
dalle prescrizioni dellu concessione edilizia, richiamata dalla norma perale ad inte-
razione descrittiva della fattispecie penale, nonché dalle prescrizioni degli Stru-
menti urbanistici e dei regolamenti edilizi, ed — in'quanto applicabili — da guelle
della stessa legge (1). . n ,.,

B

- (Ormissis). — OSSERVA IN FATTO E DIRITTO. — 1.. Borgia Giuseppe; Palmiotti
Aldo Maria, Cald Antonio, Salzo Vincenzo, Dibenedetto Ruggiero, nelle tispettive
- qualitd: 1 primi due di committenti dei lavori, il terzo di direttore dei lavor, . il

quarto ed il quinto di costruttori, venivano citati a giudizio-innanzi al Pretore della
Sez. dist. di Barletta — Pretura Circ.le di Trani —, in ordine al reato di'cui all’art.
20, lett. @), legge 28 febbraio 1985 n. 47, per aver fatto eseguire lavori per la realiz-
zazione di una palazzina, articolata in due volumi principali, per Ja quale era stata
rilasciata concessione edilizia, commettendo cinque violazioni dellenorme tecniche
di attuazione del piano regolatore generale del Comune di Barletta. Le violazioni,
riferentisi alle distanze dalle strade pubbliche, alla volumetria fuori terra; ed all’al-
tezza dal sedime, attenevano in sostanza all'impianto planovolumetrico del com-
plesso immobiliare. A predetti veniva contestato altresi il reato di‘cui agli artt. 17,
18 e 20 legge 2 febbraio 1974 n, 64, per aver fatto realizzare il manufatto.in questio-
ne in violazione della normativa tecnica antisismica. BB

(1) Segue un commento di M. MILONE.
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Il Pretore, con sentenza dei 12 novembre 1992, assolveva i su nominati dai reati
nouﬂmbmwmmw_mﬂmaﬂm il Pretore, nella citata sentenza — quanto al H..mmm urbanistici =|
che I’art. 20 legge n. 47 del 1985 tutelava I'interesse wzwv.HHoo attinente al contro o
dell’attivita edilizia da parte dell’autorita comunale, € Q.ow la mwmm.mmmw. che ogni
trasformazione del territorio fosse subordinata a oo.bom.mmﬁna edilizia, eoowa, for-
matosi I'assenso comunale sull’attivita edificatoria, il .mE&oo penale era privo del
potere di accertare la corrispondenza delle opere realizzate alle norme m.mm: mﬁ.E.
menti urbanistici, avendo queste formato oggetto di esame ﬁ.mmam di rilascio dell at-
to concessorio. Tale eventuale riscontro avrebbe in sostanza importato un inammis-
sibile sindacato di legittimita sul provvedimento amministrativo da parte del giudi-
© @MMHWHQMS di cui all’art. 20 lett. @) cit. atteneva — m.moo.nao la sentenza H esame —
solo alla conformita delle opere edilizie alle norme a.mm: strumenti ﬁmech e del
regolamento edilizio non formanti oggetto di esame in sede di rilascio della conces;

sione, come ad esempio — secondo 1a motivazione della sentenza — riguardo « ad -

opere per le quali non (era) richiesta la oouo.wmmmcjm » o "
Quanto al reato previsto dalla legge antisismica, gli imputati venivano asso Lti
perché il fatto non sussiste, in quanto Iesecuzione dell’opexa, nel suo sviluppo in
altezza, era stata sospesa prima di porsi in contrasto con la normativa citata.
Avverso la predetta sentenza ha proposto ricorso per cassazione il wcwwrom,
ini deducendo nei motivi: -
gﬂﬂm nMo_mNmonm della legge penale, poiché -— premesso che J'art. wc lett. 2) cit.
riferiva ad opere edilizie realizzate sulla base di oonoommﬁnn onﬁﬁm — Hm. norma
sanzionava ’obbligo dei soggetti .H.omm_oumme amm.ommmc.ﬁonm dei Hmzom |E&om.w..
neli’art. 6 legge n. 47 del 1985 — di realizzare H_.mE.SB costruttiva non solo ini
conformita delle prescrizioni della concessione edilizia ma anche delle norme &
legge, degli strumenti urbanistici e del regolamento edilizio, richiamate esplicita-
mente — come nella specie — od implicitamente dalla stessa concessione; ,.
— violazione della legge penale, dovendosi ritenere nella specie che gli impu-
tati avessero agito quanto meno con colpa; . .
— erronea interpretazione di norma tecnica & attuazione, a seguito della qua-
le il giudice di merito era pervenuto a ritenere insussistente la contravvenzione
omm . . - . )
mnnmw.nnamnomﬁm esecuzione di perizia tecnica richiesta dal Pubblico Ministero :.w,
fase dibattimentale. ’

2. La terza Sezione di questa Corte, alla quale il ricorso era stato mmmmmvmﬂom
ha rilevato il contrasto giurisprudenziale sul tema urbanistico sopra esposto, rimet-
tendo la cognizione del ricorso a queste mmnwo.a.cﬂ.”m.. Sk

La questione enunciata nell’ordinanza di rimessione a quesic Sezioni Unite
concerne se possa essere configurato ik reato di oE.mu“mn. 20 st..& o:..mc.&oa
Vopera edilizia sia stata realizzata a seguito del rilascio aomm. concessione edilizia ma
in violazione delle norme degli strumenti normativi urbanistici, postulando — se-
condo Iordinanza stessa — la soluzione positiva il controilo del giudice penale sugli
atti della Pubblica Amministrazione, ¢ quindi involgendo in sostanza r.w problemati-
ca relativa alla c.d. disapplicazione degli atti amministrativi illegittimi da parte del

giudice penale,
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3. Laguestione — come vedremo — attiene in realtd all’ambito di operativita
penale del disposto deli’art. 20 lett. a) legge n. 47 del 1985, con particolare riferi-
mento alla valenza che assume nella relativa fattispecie il rinvio alla « concessione
edilizia », e quindi all’apprezzabilita penale delle viclazioni delle norme degli stru-
mentl urbanistici e del regolamento edilizio, in caso di opere eseguite a seguito
deliatto di assenso comunale ad edificare, atteso che tale assenso postulerebbe il
positivo esame di conformitd urbanistica ed edilizia. ,

Va premesso che il contrasto giurisprudenziale, prospettato con riferimento al
c.d. sindacato sull’atto amministrativo da parte del giudice penale, & stato principal-
mente incentrato sulla configurabilita del reato di cui all’art. 17, lett. b), legge 28
febbraio 1977 n. 10, mod. dall’art. 20, lett. b) e <), legge 28 febbraio 1985 n. 47, e

. solc marginalmente — nei termini che si esporranno — con riguardo al reato di cui

all’art. 20, lett. @), legge n, 47 del 1985, -

Come & noto, con sentenza delle Sezioni Unite di questa Corte (31 gennaio
1987, Giordano ed altro), fu afferrnato — con riguardo al reato di cui all’art. 17,
fett. b} legge n. 10 del 1977 — che 'equiparazione, agli effetti penali, dell’opera
edilizia escguita con concessione illegittima all’opera eseguita in assenza di conces-
sione non fosse giuridicamente corretta, sia per la non attribuzione al giudice ordi-
nario di un potere generalizzato di disapplicazione degli atti amministrativi-illegitti-
mi, sia per 'attinenza del relativo potere ai soli atti incidenti negativamente sui
diricti soggettivi dei privati, con esclusione quindi delle autorizzazioni e concessio-
ni. Nella predetta sentenza veniva altresi affermato che la potesta del giudice pena-

-le,-anche in tali ultime ipotesi, non potesse essere esclusa ove l'atto fosse stato

emesso con carenza dei presupposti {oggettivi o soggettivi) legittimanti P'esercizio

" del potere da parte del soggetto pubblico, ciot — secondo la Corte — in presenza di

-carenza di potere della Pubblica Amministrazione, oppure ove I'atto stesso non
fosse « riferibile alla sfera del lecito giuridico », ciog fosse « fruttodi attivitd crimi-
nosa del soggetto pubblico che lo rilascia o del soggetto privato che lo consegue ».
Va tuttavia rilevato che, in materia in reato di distruzione o deturpamento di
beliezze naturali (art. 734 cod. pen.), le Sezicni Unite (21 ottobre 1992, Molinari)
aderivano alla tesi dell’autonomia della tutela penale rispetto alla.sfera-provvedi-
mentale riservata alla Pubblica Amministrazione, affermando che-al giudice penale
era attribuito il potere di accertare la corrispondenza tra ipotesi di fatto e fattispecie
legale, indipendentemente da ogni valutazione della Pubblica Amministrazione,
della quale — se intervenuta — il giudice doveva comunque tenere conto nella
motivazione della sentenza. :
Recentemente, in materia di reato di cui all’art. 20, lett. b), legge n..47 del
‘1983, & stato sostenuto dalla givrisprudenza di questa Corte che il giudice penale
non esercita alcun sindacato sull’attivita della Pubblica Amministrazione ove abbia
ritenuto la necessitd della concessione edilizia per la realizzazione di un’opera in
Tuogo dell’autorizzazione rilasciata dal sindaco. In tali ipotesi il giudice & tenuto —
secondo la citata giurisprudenza — a prendere atto che-Vattivita edilizia & stata
eseguita fuori dei casi di liceit3, essendo stata ['autorizzazione rilasciata in assenza
dei presupposti di legge (Sez. [ll, 22 dicembre 1992 n. 12091, De Nuccio, CED
Cass. 192633; Idem, 22 dicembre 1992 n. 12071, CED Cass. 192618; Idem, 2
ottobre 1992 n. 1129, Palmieri; Idem, 11 dicembre 1992, Cavaliere). o :
- Solo in tempi relativamente recenti ed in termini pilt attenuati, il suddetto
contrasto & sorto nella giurisprudenza di questa Corte con riguardo al reato previsto
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dall’art. 17, lett. @), legge n. 10 del 1977 mod. dall’art. 20, lett. @), legge n. 47 d¢
1985, sostenendosi, in alcune pronunce, che la suddetta norma sanzionava penal
mente inosservanza delle prescrizioni sul controllo dell’attivita di trasformaziont
del territorio, ancorché realizzata a seguito del rilascio della concessione ediliziz
(per tutte: Sez. 1II, 18 ottobre 1990 n. 13691, Di Felice, CED Cass. 185527}, edii
altre che il reato in esame non poteva attenere ad opere eseguite in forza di COTICES?
sioni edilizie illegittime per vizi di formazione delt’atto amministrativo, ma soloin
presenza di attivit edilizie poste in essere in contrasto con la normativa che disci:
plinava le:opere relative (per tutte: Sez. IlI, 21 giugno 1990 n. 8965, Glustt £

Cass. 184671). Una differente conclusione — secondo tale giurisprudenza — avreb
be comportato un sindacato sull'atto amministrativo, attenendo le violazioni:aiy
della concessione edilizia e non alla materiale attivita edificatoria (Sez. 1I1,:30 g&
naio 1989 n. 1255, Lonardo, CED Cass. 180313). Come & dato rilevare il contrast

relativo alla ¢.d. disapplicazione dell’atto amministrativo illegittimo, concermy
I’ambito di applicazione dell'art. 20, lett. @), legge n. 47 del 1985, in presenzd; , B i T4
un’attivita edilizia eseguita sulla base di una concessione edilizia illegittimd per: §mmmwmrmcwqwMﬁ.ﬁmw&ﬁwﬁﬁoﬂ in danno ao_. _umuom.mmw.m complessivo della colletti-
attiment] alla sua formazione (c.d. violazioni « meramente amministrative »),fatte. onti urban mﬁ g % :: cui parametro di legalita & dato dalla disciplina degli
<alve le violazioni delle prescrizioni e delle modalita esecutive previste dalla . nistict € dalla normativa vigente. 3 ..

concessione o dagli strumenti normativi urbanistici, ovvero la configurabilitd;
reato predetto a carico del sindaco o del tecnico comunale rispettivamente:
rilascio di concessione illegittima o per la manifestazione di un parere viziato
scindendo daila materiale attivita edificatoria (Sez. 11, 1° luglic 1989 n. 9000;Pie
zi, CED Cass. 181682; Idem, 11 maggio 1989 n. 7079, Nicoletti, CED.

181323).

ﬁm,m.moddmﬁoum del territorio subordinate quindi a concessione edilizia, definisce
ambito della responsabilita per le violazioni con riferimento alla « noa,mHE:w dei-
opere alla normativa urbanistica, alle previsioni di piano nonché... a quelle della
oncessione ad edificare e alle modalita esecutive stabilite dalla medesima »: non-
i m@E.mH.mmno H.“mn. 13, la cui norma riconnette all’esecuzione di opere m&mwmo in
nf rmita degli strumenti urbanistici vigenti, il rilascio della concessione nammﬁm
--mmumﬂozm. .mm parte del sindaco, come atto dovuto; ed ancora all’art. 22, il quale
&mWo. ..o_.a il predetto assenso postumo rispetto all’opera realizzata w.n mmwmmuwm di
oncessione comporta Testinzione del reato urbanistico, ¢ nelle more del perfezio-
‘Mﬂo‘ della relativa procedura amministrativa la sospensione del procedimento
25iDa quanto esposto risulta evidente che, se l'urbanistica &m&wmwmﬁmﬁsﬂw
%&Eﬂm di governo degli usi ¢ delle trasformazioni del territorio, lo stesso territorio
tuisce il bene oggetto della relativa tutela, bene esposto-a mﬁ%m&ﬁmo da ogni

%m : %H._ummm“ wosmaao all’esame dell’art. 20 legge cit., il cui valore tutelato s'in-
£niTa ¢ Mnn.:ozp va osservato che, mentre nelle lett. b) e ¢), con una gradualita
erescente delle pene edittali in rapporto al grado di lesione dell’interesse stesso, la

..mm state quelle & mera morfologia edilizia depenalizzate dall’art. 10 legge cit.) in
=S nza'di concessione, in totale difformita o con variazioni essenziali a quest’ulti-
naequiparate, la previsione della lett. @) comprende le trasgressioni residuali, sem-

4. Venendo alla questione sottoposta all’esame di questo Collegio, &opp apprezzabili penalmente, cio2 non depenalizzate. Trattasi ff
\ e. Trattasi — come afferma-

-no premettere che l'art. 20, lett. @), cit. trova il propric precedente normativ
Part, 41, lett. @), legge 17 agosto 1942 n. 1150, il quale prevedeva la pena dell . Sl bianco 1 oui ? ;
menda « ...per Pinosservanza delle norme, prescrizioni e modalita esecutive'pr 3 nco, per il cul precetto viene fatto rinvio a dati prescrittivi; tecnici e
ste nell’art. 32 comma 1 »; e Vart. 32 comma 1 disponeva che « il Sindaco eserci , , . :
vigilanza sulle costruzioni... per assicurarne la rispondenza alle norme della presen:
te legge e dei regolament, alle prescrizioni del piano regolatore, ed alle modalitd
esecutive fissate nella licenza di costruzione... ». Dal coordinamento delle dugidiz
sposizioni della legge n. 1150 del 1942 — nell’ambito dell’organico quadro distale
disciplina urbanistica — appariva evidente che l'oggetto della tutela penale 5’ide
ficasse nel « bene strumentale » del controllo e della disciplina degli usi del t
tio. Tale configurazione normativa dell’interesse tutelato — la cui esatta identi
zione & opportuna ai fini interpretativi della norma in esame — & venuta a md
nel tempo: dall’entrata in vigore della legge 6 agosto 1967 n. 765 introduttivad
I’altro degli standard urbanistici e della salvaguardia degli usi pubblici e sociali:
territorio, al‘art. 80 d.P.R. 24 luglio 1977 n. 616 ed alla successiva normativa (fr
altre: legge 8 agosto 1985 n. 431) — secondo la quale I'urbanistica non pud-fafsi
solo consistere nella disciplina dellattivita edilizia, dovendosi la relativa nozig AoerPaccert d aates
estendere alia discipilna degli usi del territorio in senso sociale, economico e cul S nei i ﬁﬂomno clla liceita o meno dell'opera edilizia. La concessione.edili-
rale, ivi-compresa la valorizzazione delle risorse ambientali, nonché alle relaziont - mm..mm“o MMMHH % suo contenuto provvedimentale di esternazione formale
che devono instaurarsi tra gl elementi del territorio e non soltanto nell’abitato:- : s Hbili _.w nale a costruire —, con le sue eventuali prescrizioni, sempreché
fino a giungere alia svolta costituita dalla legge del 1985 n. 47. A tale ultito rigudr : wmv : m.o n il progetto approvato, integra la fattispecic penale in esame, e di
do & sufficiente rimandare all’art. 6, che, nell'identificare i responsabili delle opere, estd specifica i connotati, in vistz della salvaguardia dell’interesse: tutelato: il

: . to'con riguardo ad attivita comportanti trasformazione urbanistica del territorio.

&wﬁm&. oltre mzm vmmnm&.m difformita delle opere eseguite, il Emwmzo 833.%%

folazione .amm.: strumenti nwcmamm& e del regolamento edilizio, I'inosservanza

: ‘%mnﬂﬂmﬁ Q&Mm concessione edilizia, I'inosservanza deile modalita esecutive

‘opera risultanti dai suddetti strumenti e dalla concessi lizi

Fop essione e

Siivghieg e &Ew.mﬂmmmm,. oltre

m rtanto, H.mnnmﬁm?osﬁo mﬂ.ﬁmwcwo al giudice penale, nella materia E,mmmﬁao

@ o ﬁn. a) r.».mmw n:.w“ consiste nel procedere ad esatta-e concreta verifica tra

opera‘in corso di esecuzione o realizzata (con riguardo anche alla sua funzione
ireche alle caratteristiche fisiche, strutturali, planovolumetriche e tipologiche) m,

H nmEMm maamamﬁm%m.. Sicché gli strumenti normativi urbanistici (ed in par-
olare.modo le norme wooEnrm di attuazione del piano regolatore .mmﬂﬂ&mv o1~
cdlregolamento edilizio, la concessione edilizia costituiscono 1’organico parame-
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: sottoposta al controllo della Pubblica Amministrazione mediante il deposito della
documentazione relfativa —, si deve concludere per Pilliceita dell’attivita medesima
- in termini analoghi all’opera realizzata in difformita dall’eventuale autorizzazione,
ave ne fosse previsto il formale rilascio. Né pud concludersi — come sembra debba
desumersi dall'impugnata sentenza — che non sia ipotizzabile difformita tra opera
assentita e quella realizzata ove dell’opera progettata e denunciata all'ufficio tecni-
o, regionale venga realizzata solo una porzione, cio quella parte rion in contrasto
n le prescrizioni antisismiche. Difatti, P'intervento edilizio non pud essere strutty-
ralmente o funzionalmente frazionato durante I'esecuzione secondo V'intendimento
€] responsabile dei lavori, rispetto ad un titolo, espresso o silente, che riguarda
"opera nella sua interezza, secondo caratteristiche unitarie ed organiche.

Al giudice penale non & affidato, in definitiva, alcun c.d. sindacato sull’at
amministrativo (concessione edilizia), ma — nell’esercizio della potesta penal .
tenuto ad accertare la conformita tra ipotesi di mm.:o (opera mmmmdm.:am 0 eseguita.
fattispecie legale, in vista dell’interesse sostanziale che ﬂ&.m fattispecie assum
tutela, nella quale gli elementi di natura extrapenale suddetti convergono organica
mente, assumendo un significato descrittivo. e

6. Inconclusione, queste Sezicni Unite ritengono o.:m i «nmﬂo.& cui mmmz :
lett.-a) legge n. 47 del 1983 sia configurabile in caso di realizzazione di opere:
trasformazione del territorio in violazione di opere ﬁ.& Hm.mme urbanisticaed e il
costituito dalle prescrizioni della concessione edilizia, do?m\amﬁm dalla norma: o
le ad integrazione descrittiva delia fattispecie penale, zo.uowm delle prescrizionide
strumenti urbanistici ¢ dei regolament] edilizi, ed — in quanto m%:omg.

e della stessa legge. . &
mcwug nonm&oamnwo%w dell’enunciatc principio, non pud Ewmgﬂ o&m..mzmﬁmﬁﬁ c
Paccertata aporia dell’opera edilizia rispetto agli strumenti normativi c%mE
ovvero alle norme tecniche di attuazione del piano wam&m_.ﬁowun generale, n..mﬁ&
penale debba egualmente concludere per la mancanza di illiceita penale solo pé;
sia stata rilasciata la concessione edilizia, 1a quale nel suo contenuto, nonnrm.ﬁm‘
caratteristiche strutturali e formali dell’atto, non & idoena a definire esauriente -
te lo statuto urbanistico ed edilizio dell’opera realizzanda senza rinviare al quadro,

A

delle prescrizioni degli strumenti urbanistici ed alle stesse rappresentazioni grafiche =

i i i inistrativo viene erm
del Huuomwﬂo..m segu m.ﬁo della cui ap ﬁm%<mw~o=m, ﬂ&mﬂmﬁo mwwwdwamm sudice pud- esses ento del magistero penale, in particolare di stabilire la rilevanza della concessione edilizia
so. Né il limitc anzidetto al potere ¢l accertamento pen &l P ; aglizeffetti della configurazione dei reati edilizi: tema sul quale si trascina ormai da decenni un
posto evocando I'enunciato dell’art. 5 legge 20 marzo 1865 n. 2248 all. E, in quan #deeso conirasto in dottrina e in giurispradenza, senza che in tutto questo tempo il legislatore,
tale potere non & volto ad incidere sulla sfera dei poteri riservati zlla Pubblica ur:avendo emanato numerose norme, alcune fortemente incisive, come ora vedremo, abbia
ministrazione, e quindi ad esercitare un’indebita ingerenza, ma trova fondamen : sentito il bisogno di dire una parola chiara nell'interesse soprattutto del cittadino, il quale ha
giustificazione in una esplicita previsione normativa, la quale postula la potest

ecessitd di certezze per il suo operare, soprattutto quando si tratta di un operare soggetto a
giudice di procedere ad un’identificazione in concreto della fattispecie sanzien

8. Pertanto, I'impugnata sentenza va annuliata con rinvio per nuovo giudizio
onfronti dj tutti gli imputati, costituendo questione di merito la distinzione, e
di-I'accertamento in concreto, delle rispettive responsabilita sulla base dei di-
ersi ruoli assunti nel contesto, edilizio ed antisismico, dell’esecuzione dei lavori,
riferimento alla violazione delle prescrizioni normative vigenti. (Omissis).

indacabilita dell’atto amministrative da parte del giudice penale.

La sentenza delle Sezioni Unite penali delfa Suprema Corte di Cassazione decisa all'u-
za del 12 novembre 1993, depositata il 21 dicembre 1993, si segnala per lo sforzo di
prefondire [o studio del rapporto tra Vattivita amministrativa in materia urbanistica e l'in-

cantrollo da parte delle istituzioni, con la comminazione anche di sanzioni penali.. -

s« Come & ben noto ai cultori della materia, le acque cominciarono a intorbidirsi quande,
otto.la spinta dei numerosi abusi edilizi commessi con la connivenza delle autorita comunali,
ipretori pensarono di arrogarsi il potere di sindacare Ia legittimita delle licenze edilizie, equi-
arando 1l caso di licenza illegittima af caso di mancanza di licenza, ossia ravvisando il reato di
Rl R . T e e e ciiall’art. 41, comma 1, lett. b), legge urh., che prevedeva tra Ialtro il caso di inizio dej Javori
testata poiché i lavori di edificazione dell'immobile (i cui progetto depositato:pres senza licenza, anche nell’ipotesi di costruzione in base a licenza, della quale perd il Pretore
so I'ufficio tecnico regionale - prevedendo la realizzazione di due piani — si pom ivesse accertato la illegittimita. Numerose sentenze della Corte di cassazione, come avanti si
va il contrasto con la normativa vigente la quale inibiva tale sviluppo in altezz3) edrd, hanno 2pprovato questo orientamento. =~ e
erano stati sospesi prima della costruzione del secondo piano. : 5i & trattato di un sovvertimento delf’ordine costituito, a nostro avviso di gravita eccezio-

sriche i d to della d 2 dei lavori.é e, perché allo scopo di combattere contro una stortura, se ne &-commessa un’altra ben
Orbene, qualora nelle zone sismiche il deposito della denuncia . wmmm.:ﬁw. A sorreggere questo sovvertimento si & invocato Part. 5 della vecchia legge sull'abo-

izione de! contenzioso amministrativo, la legge 20.marzo 1865 n. 2248 all, E, che disciplina il
otere del giudice di disapplicare 'attc amministrativo illegittimo. Ma era facile dimostrare
he si trattava di una strada impraticabile e che I'argomento non aveva alcuna consistenza,
- .perché Lart. 5 citato & strettamente collegato con il precedente art, 4, che prevede il caso in.cui
L t alllollosazil rcontestazione cada sopra un diritto che si pretende leso dall’autorita amministrativa, ragion
ne in quanto le opere da eseguire siano del tutto conformi alle prescrizioni normat perla quale, lungi dall'attribuire al giudice un potere generale di sindacato della legittimira di
ve. L’eliminazione del provvedimento autorizzatorio, e la previsione di un contrd] Hin-atto amministrativo, i due articoli circoscrivono questo potere nell’ambito della tutela di
pubblico successivo, i riferisce, di regola (vedi art. 19 legge 7 agosto 1990 n. m@ﬁm . E_M_mmo%mmmﬁmumo segna una tappa importante Fordinanza della Sez. 1Nl penale deila mﬁww_w.
ad attivita subordinate a presupposti e requisiti certi n?.w non dngmaomo 4.m.4~§mnm. 1z Corte 13 marzo 1985. Vi si legge anzitutto che Cass., Sez. 111, 26 ottobre 1981, Romeri, &
discrezionali o particolari, sempreché venga perd soddisfatto 'onere di denunci

: Cass., Sez. IlI, 2 febbraio 1983, Lavagnini, avevano ritenuto che la illegittimita della conces-
fedelmente |'attivitd da realizzare (e quindi realizzata) prima del suo inizio. Sicel pne (era gia entrata in vigore la legge 28 gennaio 1977 n. 10) fosse assimilabile alla mancanza
tutte le volte che non sussista conformita tra Iopera eseguita e quella progettata

7. Anche il secondo motivo del ricorso & fondato. I1 Pretore aveva assolt

(ai sensi.dell’art. 20 legge ni. 741 del 1981 di snellimento della procedura mnam. _omm.uf
n. 64 del 1974), siffatto deposito pud produrre effetti equipollenti all’autorizzazi;

concessione. La motivazione continua poi con una serrata critica della invocabilita dell’art.



