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Abstract
In the analysed statement, the Italian Supreme Civil Court had to decide over
a case in which the applicant company has been unable to recover possession
of a building that it owns and that has been unlawfully occupied since 2012
by homeless people, despite an order made by the investigating judge in August
2013 for the provisional seizure of the property. The main reason cited for the
Jfailure to enforce the seizure order was the concern that the evacuation conld have
caused turmotl.
The investigating judge’s decision ordering the provisional seizure of the property
concerned a civil right on the part of the applicant company, namely the protec-
tion of its property rights. By its very nature, that decision had been urgent since
1t was designed to prevent the continuation of an offence in order to preserve the
integrity of the injured party’s property. 1t had also been final and enforceable.
However, the seizure order remained unenforced to date and the anthorities had
made no attempt to enforce it since its issuance by the judge.
The Government justified the delay in enforcement by citing reasons of public
order and social considerations.
Nevertheless, The Court evaluated that there was no justification in the present
case for the anthorities” complete and prolonged failure to take action, since the
concern of causing turmoil could not in itself amount to an acceptable reason for
failing to enforce a judicial decision, representing an unlawful occupation itself
an offence to public order.
In failing for over five years to take any of the measures needed to comply with a
[inal and enforceable judicial decision, the national authorities had also deprived
the provisions of ECHRs Article 6 § 1 of all useful effect in the present case
and had breached the principle of a law-based State, founded on the rule of law
and the principle of legal certainty.
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1. Premessa

Negli ultimi anni la problematica dell’occupazione abusiva di immo-
bili ¢ stata al centro di varie questioni interpretative.

Con recenti approdi giurisprudenziali, nazionali e sovranaziona-
li, il tema suddetto ¢ stato affrontato non piu solo con partico-
lare riguardo al profilo penalistico' inerente ’applicabilita della
scriminante dello stato di necessita” ai relativi autori per fron-
teggiare la cd. emergenza abitativa o all’operativita della causa di
non punibilita per particolare tenuita del fatto ex art. 131 bis c.p.,
ma con specifico riferimento ai doveri gravanti sulla pubblica
amministrazione destinataria dell’ordine di sgombero impartito
dall’autorita giudiziaria; in particolare, se sia consentito agli or-
gani della pubblica amministrazione, deputati a dare attuazione
a ordini di sgombero, astenervisi o sindacarne il contenuto e ai
connessi profili di responsabilita.

2. Il caso sottoposto al vaglio della Suprema Corte

11 Ministero della giustizia e quello dell’interno venivano convenuti
innanzi al Tribunale di Roma da due societa, proprietarie di com-
plessivi quaranta appartamenti, occupati abusivamente da terzi tra il
dicembre del 1993 ed il maggio del 1994.

Denunciato il fatto alla Procura della Repubblica, quest’ultima, in
data 18 gennaio 1994 e 27 gennaio 1994 ordinava lo sgombero degli
immobili abusivamente occupati.

Tali provvedimenti rimanevano ineseguiti dalle forze dell’ordine e,
solo sei anni dopo, le societa proprietarie riuscivano a tornare in
possesso dei loro appartamenti. Queste ultime chiedevano, pertan-

' Sul punto si veda M. BELLIN, Le conseguenze penali dell’occupazione abusiva, in Immobili

e proprieta, 2019, 4, 253.
* Per maggioti approfondimenti si veda F. TOSCHI VESPASIANL, I occipante abusivo di un
immobile puo invocare lo stato di necessita ex art. 2045 c.c. per sottrarsi all'obbligo di rilascio?, in

Resp. av., 2007, 11.
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to, la condanna delle Amministrazioni convenute al risarcimento dei
danni stante la colpevole e prolungata inerzia delle P.A.
Sostenevano in particolare che per sei anni, di fatto, il loro diritto di
proprieta fosse stato violato e compresso per effetto d’una improv-
vida scelta della pubblica amministrazione, senza che in conseguen-
za di cio fosse stato loro corrisposto alcun indennizzo, in violazio-
ne dei principi dettati dalla Costituzione, dalla Carta fondamentale
dell’Unione Europea e dalla CEDU in tema di tutela del diritto di
proprieta.

I Tribunale di Roma accoglieva la domanda nei confronti del solo
Ministero dell’interno, mentre la Corte d’Appello di Roma dichia-
rava I'incompetenza per territorio del giudice adito. I Tribunale di
Firenze, dinanzi al quale veniva riassunta la causa, accoglieva la do-
manda proposta nei confronti del Ministero dell’Interno, mentre la
Corte d’Appello di Firenze la rigettava, escludendo la sussistenza
di una responsabilita aquiliana della pubblica amministrazione e ri-
tenendo che la decisione di ritardare per sei anni I'esecuzione del-
lo sgombero degli immobili abusivamente occupati era stata frutto
di una “scelta attendista” adottata per evitare turbative dell’ordine
pubblico; la pubblica amministrazione, pertanto, aveva esercitato
legittimamente il proprio potere discrezionale. Le societa propone-
vano, dunque, ricorso per Cassazione.

3. Rapporto fra discrezionalita amministrativa ed esecu-
zione di un provvedimento esecutivo

La prima questione affrontata dal giudice di legittimita ¢ se sia con-
sentito agli organi della pubblica amministrazione, deputati a dare
attuazione ai provvedimenti dell’Autorita giudiziaria, astenervisi o
sindacarne il contenuto.

Sul punto la Corte osserva che, posta 'ovvia separazione fra poteri
dello Stato, una volta che vi sia un provvedimento giurisdiziona-
le esecutivo non residuano in capo alla pubblica amministrazione
margini per esercitare alcun potere discrezionale in ordine al se e
quando portarlo a esecuzione; d’altra parte, non varia I'estensione
dello spazio di discrezionalita dell’Amministrazione, a seconda che
il provvedimento giurisdizionale, che ha I'obbligo di eseguire, sia
stato emesso in materia penale oppure civile.

Tale principio, non innovativo, ¢ stato costantemente ribadito dalla
giurisprudenza di legittimita fin dal 1962, essendo stato tra I’altro
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affermato che “L autorita amministrativa, richiesta di concorrere con la for-
za pubblica all’esecuzione della pronuncia ginrisdizionale di condanna o del
comando contenuto nel titolo esecutivo, non é chiamata ad esercitare una pote-
sta amministrativa, bensi a prestare i mez3i per lattuazione in concreto della
sanzione, 0ssia a prestare un servigio che consente di realizzare il fine ultino
della funzione sovrana della ginrisdizione, che ¢ dato dalla realizzazione contro
Linadempiente”.

Prosegue la Corte: “Nel/esplicazione di tale servizio, I'autorita ammini-
Strativa presta attivita materiale e non puo, per tanto, procedere a valutazion:
di interessi o di motivi di opportunita. Se, trascendendo i limiti della prestagio-
ne del servizio predetto, lantorita amministrativa compie una valutazione di
opportunita della esecuzione cui ¢ chiamata a concorrere, ed esercita casi una
potesta che non ha, essa agisce illecitamente’>.

Tale principio, in seguito, ¢ stato riaffermato dalla Suprema Corte,
secondo cul “Vantorita amministrativa richiesta di concorrere con la forza
pubblica all’esecuzione del comando contenuto nel titolo esecutivo non é chiamata
ad esercitare una potesta amministrativa, ma ha il dovere di prestare i me33i
per lattuazione in concreto dello stesso onde realizzare il fine ultimo della fun-
zione sovrana della ginrisdizione™.

E stato peraltro affermato che, se cosi non fosse, si toglierebbe vi-
gore alla protezione giurisdizionale garantita al cittadino, che tutta
lattivita giurisdizionale risulterebbe sostanzialmente vanificata e
che, in definitiva, lo Stato negherebbe se stesso come ordinamento.
Da tali premesse ¢ stato dunque tratto il corollario che I'eventuale
impossibilita di adempiere deve essere valutata con particolare rigo-
re, precisandosi altresi che all’autorita di polizia puo essere unica-
mente riconosciuto un margine di discrezionalita tecnica nella scelta
del momento concreto in cui prestare la propria assistenza all’ese-
cuzione.

Infatti, la negazione dell’assistenza della Forza pubblica per la rea-
lizzazione coattiva di un diritto giudizialmente riconosciuto integra,
nello stato di diritto, una situazione addirittura paradossale, essendo
inconcepibile che 'ordinamento per un verso contempli - imponen-
do al privato di avvalersene per poter realizzare il proprio interesse
secundum ius - gli strumenti necessari alla tutela della sua posizione

* Cass. civ, Sez. un., 1 agosto 1962, in Foro.it, 1963, 325
* Cass. civ,, Sez. I11, 26 febbraio 2004, in Guida al Diritto, 2004, 15, 65 (in un caso di
mancata concessione della forza pubblica per I'esecuzione di uno sfratto ordinato dal

giudice civile), con nota di Piselli, che riporta quanto affermato da Cass. civ., Sez. un.,
18 marzo 1988, in Mass. Ginr. 1t., 1988.
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giuridica soggettiva (il processo, gli organi preposti a consentirne lo
svolgimento, I'efficacia esecutiva del titolo che ne costituisce I’esito)
e, per altro verso, non faccia in modo che l'interesse del singolo sia
coattivamente soddisfatto in sede esecutiva con la forza che solo
lo Stato ¢ autorizzato a dispiegare, predisponendo mezzi adeguati.
Tali principi appaiono gli unici compatibili con la riserva della fun-
zione giurisdizionale introdotta dall’art. 102 Cost. Inoltre, la natura
primaria del dovere dall’autorita amministrativa di mettere a dispo-
sizione 1 mezzi per I'attuazione coattiva dei provvedimenti giurisdi-
zionali rende evidente, ove detti mezzi non vengano apprestati, il
contrasto di tale comportamento anche col principio di buona am-
ministrazione posto dall’art. 97, comma 1, Cost.

La Corte afferma che “/a discrezionalita della p.a. non puo mai spingersi,
se non stravolgendo ogni fondamento dello Stato di diritto, a stabilire se dare o
non dare esecuzione ad un provvedimento dell antorita gindiziaria, a maggior
ragione guando questo abbia ad oggetto la tutela di un diritto riconosciuto dalla
Costituzione o dalla CEDU, come nel caso del diritto di proprieta, tutelato
dall’art. 41 Cost. e dall’art. 6 CEDU ed art. 1 del Primo Protocollo addizio-
nale CEDU”.

4. La posizione delle giurisdizioni superiori

L’obbligo della p.a. di dare incondizionata attuazione ai provvedi-
menti giudiziari ¢ stato ribadito altresi dal giudice delle leggi e dagli
organi giurisdizionali sovranazionali.

La Corte Costituzionale ha piu volte affermato la natura “strumen-
tale e ausiliaria” dell’assistenza della forza pubblica all’esecuzione
dei provvedimenti giurisdizionali, con la conseguenza che non puo
essere consentito alla p.a. decidere di differirne 'esecuzione’.
Quanto alla giurisprudenza sovranazionale, I'esecuzione dei prov-
vedimenti giurisdizionali costituisce un corollario ineludibile del
diritto di accesso a un Tribunale sancito dall’art. 6 CEDU e che
tale diritto diverrebbe “illusorio se gli Stati membri permettessero
che una decisione giudiziaria definitiva e vincolante restasse lette-
ra morta. I’esecuzione di una sentenza, di qualunque giurisdizione,
deve essere considerata come facente parte integrante del processo
ai sensi dell’art. 6 CEDU™.

> Corte cost., 24 luglio 1998, n. 321.
¢ Corte EDU 5 giugno 2007, Delle Cave ¢. Italia, in causa 14626/03, ma il principio
¢ stato ripetutamente affermato a partire da Corte EDU 19 marzo 1997, Hornsby .
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I’eventuale impossibilita di adempiere deve essere valutata con par-
ticolare rigore, e all’autorita di polizia puo riconoscersi esclusiva-
mente un margine di discrezionalita tecnica nella scelta del momen-
to concreto in cui prestatre la propria assistenza’.

L’apprestamento di tali mezzi da parte della P.A. ¢, pertanto, assolu-
tamente doveroso, non essendo revocabile in dubbio che la legalita
costituisce uno dei fondamentali aspetti della struttura dell’ordina-
mento giuridico e il principale tra i criteri cui deve ispirarsi ogni at-
tivita rivolta, appunto, ad assicurarne il rispetto. F dunque evidente
che qualsiasi interpretazione dell’ordinamento interno che lasciasse
alla p.a. la scelta se dare o non dare esecuzione ai provvedimenti
giurisdizionali sarebbe, per cio solo, contrastante con I'art. 6 CEDU
nonché, conseguentemente, con I’art. 6 Trattato UE, che ha elevato
1 diritti fondamentali sanciti dalla CEDU (tra cui appunto il diritto a
un equo processo di cui alla predetta disposizione) a principi gene-
rali dell’ordinamento comunitario.

Da cio deriva 'obbligo, per gli Stati contraenti, di assicurare che cia-
scun diritto rivendicato trovi la sua effettiva realizzazione, mettendo
in atto un sistema idoneo a garantire 'esecuzione delle decisioni
giudiziarie definitive. Pertanto, gli Stati possono essere considerati
responsabili per la mancata esecuzione di una sentenza, allorquando
le autorita pubbliche implicate nelle procedure di esecuzione non
diano prova della diligenza richiesta o impediscano I'esecuzione
stessa.

5. La responsabilita della pubblica amministrazione

II secondo profilo affrontato nella pronuncia in commento attiene
alla valutazione se i fatti, cosi come accertati dalla Corte d’appello,
rendessero incolpevole (e quindi non risarcibile) il danno causato
dalla p.a. alle societa ricorrenti®.

La Corte d’appello di Firenze, pur avendo accertato 7 facto che gli
ordini di sgombero degli immobili abusivamente occupati non ven-
nero eseguiti dalla p.a., aveva tuttavia escluso I'illiceita della condotta
della p.a. e la sussistenza di una responsabilita aquiliana e, di con-
seguenza, il diritto delle ricorrenti al risarcimento, reputando che

Grecia.
7 Cass., Sez. un., 26 maggio 1998, n. 5233.

8 Siveda M. BELLIN, La responsabilita per mancata esecuzione dello sgombero, in Immobili e

proprieta, 2019, 3, 183.
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tale strategia “attendista” costitui una scelta discrezionale e non in-
colpevole, giustificata dalla esigenza di evitare turbative dell’ordine
pubblico.

Contestata la logicita stessa del ragionamento del Ministero, secon-
do cui uno sgombero forzoso avrebbe innescato problematiche di
ordine pubblico, ed evidenziatane la paradossalita, in quanto pro-
prio 'occupazione abusiva di una massa di persone costituisce un
problema di ordine pubblico, osserva la Corte che 'omessa attua-
zione, da parte degli organi di polizia o delle altre amministrazioni a
cio preposte, dei provvedimenti dell’autorita giudiziaria costituisce
un fatto illecito in sede civile, e puo costituire un delitto in sede
penale.

Rilevato che 'unica discrezionalita di cui la p.a. gode, quando sia
chiamata a dare attuazione a un provvedimento giudiziario, ¢ veri-
ficare se quel provvedimento esista davvero — e non sindacarne la
natura, il contenuto o lo scopo — la Cassazione sottolinea la chiara il-
liceita della condotta tenuta dall’amministrazione nel caso di specie.
E pertanto colposa la condotta dell’amministrazione dell’interno
che, a fronte dell’ordine di sgombero di un immobile abusivamente
occupato, trascuri per sei anni di dare attuazione al provvedimen-
to di sequestro con contestuale ordine di sgombero impartito dalla
Procura della Repubblica e, quindi, risarcibile il danno causato ai
proprietari degli immobili.

Il ragionamento ¢ presto fatto: 'apprestamento della forza pubblica
da parte della p.a. ¢ doveroso, per cui se ardisce sindacarne 'oppor-
tunita la p.a. pone in essere una condotta illecita.

Lilliceita del comportamento deve essere esclusa se il rifiuto di assi-
stenza dipenda da accertata indisponibilita di Forza, in quanto essa
determina 'impossibilita della prestazione; tuttavia, va in contrario
rilevato che una situazione di crisi permanente indotta dall’'omesso
apprestamento dei mezzi necessati all’espletamento di una pubblica
funzione, lungi dal potere essere riguardata come fattore esimente
da responsabilita per il danno derivatone al privato, puo invece co-
stituirne lo stesso presupposto.

LLa Suprema Corte ha, poi, impreziosito la propria prosa con un richia-
mo alle pragmatiche considerazioni del filosofo francese Pascal: “non
rendendo forte la Giustizia, si finirebbe per rendere giusta la Forza”.
Evidenzia che il primo criterio cui deve ispirarsi la p.a. ¢ la legalita,
e non v’¢ legalita quando si tolleri Ialtrui sopruso, dal momento che
chi accetta lillegalita la avalla.
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6. Gli approdi della Corte EDU

Le affermazioni della Suprema Corte trovano corrispondenza in un
recente arresto della Corte Europea dei Dititti del’Uomo’ che ha rav-
visato la violazione dell’art. 6 § 1 CEDU (“Diritto a un equo processo”) e
dellart. 1 Prot. n. 1 CEDU (“Protezione della proprieta”’) in un’analoga
fattispecie di mancata esecuzione da parte delle competenti autorita
statali di una decisione dell’autorita giudiziaria che aveva ordinato lo
sgombero di locali di proprieta privata occupati abusivamente.

La Corte EDU ha in varie pronunce chiarito che il diritto ad un
processo equo comprende anche il diritto a che la tutela fornita dal
processo sia effettiva e, quindi, il diritto all’esecuzione delle decisio-
ni. Pertanto, I'inerzia totale o prolungata nell’esecuzione viola I'art. 6
CEDU, senza che possano assumere rilievo giustificativo del ritardo
motivi di ordine sociale o timori legati a rischi per 'ordine pubblico.
La Corte di Strasburgo ha inoltre ravvisato la violazione dell’art. 1
Prot. n. 1 CEDU", rilevando che il dititto al rispetto della proptieta
rende nella specie esigibili misure positive di tutela da parte dello Stato
che siano necessarie per garantire il godimento effettivo del bene.

7. Conclusioni

Gli immobili abusivamente occupati da terzi, appena 'autorita giu-
diziaria ordina lo sgombero, devono essere celermente liberati dalle
forze dell’ordine. Il Ministero dell'interno non puo compiere scelte
«attendiste» perché in tal modo garantirebbe «non I'ordine, ma il
disordine pubblico» mentre «dove ¢ piu intollerabile il sopruso, la
piu forte deve essere la reazione dello stato di diritton. E qualora
compia impropriamente queste scelte attendiste, 'amministrazione
dovra risarcire i proprietari.

% Corte EDU 13 dicembre 2018, n. 67944 /13.

" A tenore del quale: “Ogni persona fisica o giuridica ha diritto al rispetto dei suoi
beni. Nessuno puo essere privato della sua proprieta se non per causa di utilita pubblica
e nelle condizioni previste dalla legge e dai principi generali del diritto internazionale.
Le disposizioni Precedenti non portano pregiudizio al diritto degli Stati di mettere
in vigore le leggi da essi ritenute necessarie per disciplinare 'uso dei beni in modo
conforme all’interesse generale o per assicurare il pagamento delle imposte o di altri
contributi o delle ammende”.



