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Fonti nazionali e internazionali 

Presupposti ed avvio 

Istruttoria e partecipazione 

Provvedimento ed effetti 

Esecuzione e gestione 
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Parte Prima 

Fonti nazionali ed 

internazionali 
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l. 1150/1942 

(legge urbanistica) 
Demolizione Ineluttabile 

Costi pubblici 

Diseguaglianza 

Costi privati 

Costi sociali 
l. 765/1967 

(legge ponte) 

l. 10/1977 

(legge Bucalossi) 
PRIMA FORMULAZIONE (ART. 15) 

l. 47/1985 

(primo condono) 
SECONDA FORMULAZIONE (ART. 7) 
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Prima QLC 

Niente indennizzo 

(art. 42 Cost.) 

C.Cost. 82/1991 

Non è espropriazione  

ma una sanzione 

Seconda QLC 

Niente responsabilità 

(artt. 3 e 42 Cost.) 

C.Cost. 345/1991 

Non si applica al 

proprietario incolpevole 

5 



d.P.R. 380/2001 

(t.u. edilizia) 
Totale difformità (31/ 1) 

Demolizione (31/2) indicando  

l’area da acquisire 

Inottemperanza (31/3) comporta 

confisca («acquisizione») 

TERZA FORMULAZIONE (ART. 31) 

Accertamento (31/4) è titolo per 

immissione e trascrizione 

L’opera acquisita è demolita 

oppure conservata (31/5) 

(+ altri 3 commi dal 2014) 

Altri 5 commi 
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Corte EDU 2009 

(Sud Fondi) 
Confisca urbanistica 

(art. 44 t.u.ed.) 

Assoluzione 

ma confisca 
Sanzione arbitraria (art. 7) 

Corte EDU 2013 

(Varvara) 
Confisca urbanistica 

(art. 44 t.u.ed.) 

Prescrizione

ma confisca 

Ingerenza sproporzionata 

(art. 1 Primo prot. EDU) 

Sanzione arbitraria (art. 7) 

Ingerenza sproporzionata 

(art. 1 Primo prot. EDU) 

Sanzione ad innocenti (art. 6) 

Grande Camera Corte EDU 2019 

(G.I.E.M. / Hotel Promotion Bureau / Falgest) 
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Applicazione analogica della giurisprudenza EDU anche alla  

confisca edilizia (TAR BS 1246/2015; TAR NA 4210/2011) 

NB: Per la Corte EDU è «pena»  

(Giurisprudenza Engel) se alternativamente 

Rischio di ricorsi a Corte EDU in materia di confisca edilizia 

Qualificata come pena 

Funzione afflittiva 

Comunque severa 
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Parte Seconda 

Presupposti ed avvio 
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Presupposti 

Assenza 

PdC  
Totale 

Difformità 

Variazioni 

Essenziali 

Ordinanza di 

Demolizione 

90 giorni 
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 LA CONFISCA EDILIZIA PRESUPPONE LA CAP? 

(in particolare) sanzioni edilizie vincolate non serve 

Cft.: Natura vincolata non sufficiente per esonero 

Gli artt. 7-8 l. 241/1990 sembrano inderogabili 

Giurisprudenza sostanzialista (e art. 21-octies l. 241/1990) 

Accertamenti di 

fatto (TAR LT 

593/2015) 
21-octies 

(«dimostri in 

giudizio») 

Libro della 

Genesi 
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 LA CONFISCA EDILIZIA PRESUPPONE LA CAP? 

(segue) 

Indicazione dell’area nell’ordinanza di demolizione 

Novità del 

TUED rispetto 

a Bucalossi 

Suggerita da  

Ad. Gen. del 

Cons. di Stato 

La CAP della confisca è obbligatoria per legge 

La CAP è l’ordinanza di demolizione  

(TAR VE 1725/2009; TAR VE 2743/2010) 

Auspicabili contenuti tipici della CAP (l. 241/1990) 
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 L’OGGETTO DELLA CONFISCA EDILIZIA VA INDICATO 

NELLA CAP - ORDINANZA DI DEMOLIZIONE? 

Oggetto 

della 

Confisca 

Breve 

Parentesi 
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Oggetto 

della 

Confisca 

 

(31/2) 

IL BENE 

L’AREA DI 

SEDIME 

LA PERTINENZA 

URBANISTICA 

Abuso edilizio 

Altrimenti sarebbe 

proprietà superficiaria 

L’elemento più 

problematico 
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 COS’È LA PERTINENZA URBANISTICA? 

Indicazioni di 

legge 
 

Area «necessaria, secondo le vigenti 

prescrizioni urbanistiche, alla 

realizzazione di 

opere analoghe a quelle abusive» 

 

«l’area acquisita non 

può comunque essere superiore a dieci 

volte la complessiva superficie utile 

abusivamente costruita» 
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 COS’È LA PERTINENZA URBANISTICA? 

(SEGUE) 

(1) Standard necessari per quell’opera 

Cft.: Standard non riferibili a singoli interventi 

(2) Distanze e indici di edificabilità 

Arg.: Legislazioni regionali (es. Friuli-V.G.) 

Cft.: Non funziona per ZTO inedificabili 

(3) Aree per «utilizzare» l’opera (TAR AQ 293/1980) 

Cft.: Dimentica ratio di reimpiego (funzionalità) 

Forza però il dato letterale («realizzare») 
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 LA CONFISCA PUÒ INCLUDERE SERVITÙ DI PASSAGGIO? 

(1) Sì, può essere inclusa 

Arg.: Prassi molto diffusa fra i Comuni 

Cft.: Servitù con provvedimento nei soli casi 

specialmente determinati dalla legge (1032 c.c.) 

(2) No, è illegittimo (TAR PE 193/2016 per motivazione) 

Arg.: Necessario per accedere a viabilità 

Cft.: per accedere esistono altre modalità,  

(es.: art. 843 c.c. e art. 49 d.P.R. 327/2001) 

Cft.: CEDU 
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 E SE IL BENE È PARZIALMENTE ABUSIVO? 

(2) Va acquisita solo la parte abusiva (TAR NA 15755/2010) 

(1) Va acquisito tutto (TAR NA 3721/2013) 

Arg.: Difficile coesistenza 

Cft.: Esiste il Condominio 

Cft.: CEDU 

Giurisprudenza maggioritaria 

Acquista anche quota di proprietà 

condominiali (CDS 5459/2016) da 

indicarsi nella CAP 18 



 L’OGGETTO DELLA CONFISCA EDILIZIA VA INDICATO 

NELLA CAP - ORDINANZA DI DEMOLIZIONE? 

Orientamento pre-TUED 

Non serve (CDS 10/2018) 

Cft.: CEDU 

Preferibile Sì, serve (TAR PZ 697/2014) 

Ostacola adempimento spontaneo 

Orientamento 

intermedio 

Solo per la pertinenza  

(TAR NA 122/2017) 

Cft: Anche bene e sedime presentano criticità 

Maggioritaria 
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Parte Terza 

Istruttoria e 

partecipazione 
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i 90 giorni di legge 

Comune Attesa (termine dilatorio) 

Interessati 
Demolizione 

Impugnazione 

PARTECIPAZIONE 
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Principali facoltà partecipative 

Istanza di riesame 

Istanza di sanatoria 

Istanza di proroga 

Effetti sull’ingiunzione? 

Per ottemperare  

o per impugnare 

La proroga è legittima  

(TAR TS 196/2017) 

Segnalazioni fattuali Es.: ottemperanza 

Es.: non colpevolezza 
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In particolare: la dichiarazione di non colpevolezza 

 RILEVA LA COLPEVOLEZZA NELLA CONFISCA EDILIZIA? 

Dipende dalla natura della confisca edilizia 
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 QUAL È LA NATURA DELLA CONFISCA EDILIZIA? 

1) Misura ripristinatoria non sanzionatoria, come 

l’ordinanza di demolizione (CDS 1927/2015)  

Arg.: giurisdizione amm. (≠l.689/81) 

Cft.: la l.689/1981 fa salvo il CPA 

Arg.: darebbe luogo a impunità 

Cft.: giudizio del caso concreto 

Arg.: finalità non punitiva 

Cft.: perché non si restituisce? 

2) Sanzione (Corte Cost., Corte EDU,  

giurisprudenza e dottrina pressoché PACIFICHE) 24 



Principali ipotesi di non colpevolezza 

C. Cost. 

345/1991 

L’acquisizione gratuita non può operare 

nei confronti del proprietario dell’area 

«quando risulti, in modo inequivocabile, 

la sua completa estraneità al 

compimento dell’opera abusiva o che, 

essendone egli venuto a conoscenza, 

si sia adoperato per impedirlo con gli 

strumenti offertigli dall’ordinamento». 
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Principali ipotesi di non colpevolezza (segue) 

Il proprietario 

consapevole  

e dissociato 

In particolare: il 

sequestro penale 

Il proprietario 

inconsapevole 

(più raro) 

In particolare: il 

terzo acquirente 
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 E SE SAPEVA FIN DALL’INIZIO? 

La sopravvenuta conoscenza con dissociazione 

1) Non è illegittima (TAR FI 1503/2016) 

Rende illegittima la confisca 

Arg.: «Essendone egli venuto a conoscenza» 

NB: anche per presunzioni, ad es. se 

amministratore (TAR GE 16/2018) o parente 

(TAR PA 2107/2016) del responsabile 

2) Può rilevare comunque (CDS 1263/2018) 

Cft.: CEDU 
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 COSA VUOL DIRE «DISSOCIAZIONE»? 

La sopravvenuta conoscenza con dissociazione (segue) 

NB: Dissociazione inefficace 

C. Cost. 345/1991: il proprietario non possessore che 

non riesce a demolire nonostante azione di rilascio 

OK azioni giudiziali (CDS 147/2018) 

Forse stragiudiziali (TAR PA 2107/2016) 

Forse materiali (CDS 3897/2015) 

OK denuncia al Comune (TAR SA 2379/2015) 

OK denuncia penale (TAR RM 3103/2012) 

No adesione passiva (CDS 2747/2016) 

No trust (TAR AN 111/2013) 

No pignoramento (TAR TO 791/2018) 

No fallimento (TAR PA 606/2015) 28 



 È SUFFICIENTE IL SEQUESTRO PENALE? 

La sopravvenuta conoscenza con dissociazione (segue) 

Fattispecie frequente perché l’abuso edilizio è reato 

1) Tesi tradizionale Occorre richiesta di dissequestro 

(85 disp.att. c.p.p.) e impegno a 

demolire (CDS 335/2016) 

2) Tesi recente Demolire il bene sequestrato è 

obbligo impossibile (!) per cui la 

inottemperanza non può essere 

sanzionata (CDS 2337/2017) 

Cft.: CEDU 
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L’ignoranza dell’abuso edilizio 

Fattispecie rara ma non impossibile 

Fondo non sorvegliabile (TAR MI 728/2015) 

Disinteresse per la gestione (TAR RM 1457/2014) 

Convinzione di legittimità (TAR SA 873/2015) 

NB: Anche se posseduto (TAR MI 728/2015)  
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L’ignoranza dell’abuso edilizio (segue) 

SI se acquisto precede ingiunzione (TAR NA 4808/2016) 

 IL TERZO ACQUIRENTE È PROTETTO? 

NO se acquisto segue inottemperanza (Automaticità) 

 E SE DURANTE I 90 GIORNI? 

1) Tesi tradizionale No, subentra nell’obbligo di 

demolire (CDS 3565/2014) 

2) Tesi recente Occorre «indagine casistica» per 

capire se dalla forma pubblica 

poteva comprenderlo (CDS 

3747/2017 per conf.urb.) 

Cft.: CEDU 
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La prosecuzione dell’istruttoria 

Il sopralluogo 

Dopo i 90 giorni 

OK polizia locale  

(TAR PA 2447/2016) 

Con collaborazione 

proprietario (CDS 3555/2015) 

Il verbale 

Endoprocedimentale  

(TAR NA 5022/2016) 

Diverso da confisca  

(TAR NA 1/2018) 

Non va notificato 

(TAR CT 2182/2015) 32 



Parte quarta 

Provvedimento ed effetti 
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 EFFETTO PRINCIPALE DEL PROVVEDIMENTO? 

1) Acquisizione (Cass. Pen. 22440/2009) 

Come decreto di esproprio 
Arg.: non impedisce istanza di 

condono (art. 43 l. 47/1985) 
Arg.: sanzionabile perdurante 

inottemperanza (31/4-ter) 

Arg.: CEDU 

2) Accertamento di acquisizione automatica (PACIFICO) 

Arg: «di diritto» (31/2 e 31/3) 

Come usucapione  

Vidimazione (Bucalossi) 

Gratuito (C. Cost. 82/1991) 

Tit.originario (TAR AN 111/2013) 
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Titolo per 
impossessamento 

Altri effetti del provvedimento 

Titolo per 
trascrizione 

Esecuzione e gestione 
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Arg.: Errata importazione di massime 
CAP (laddove sono errate a loro volta)  

 DEVE INDICARE L’OGGETTO? 

1) No, può essere indicato dopo (CDS 4279/2014) 

Cft.: CEDU 

Cft.: Trascrizione impossibile 

3) Sì, altrimenti si acquisisce il solo oggetto 
necessario (TAR NA 122/2017 - or. intermedio) 

2) Sì, a pena di illegittimità (TAR RM 9/2012) 
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 DEVE MOTIVARE L’OGGETTO? 

1) No, non necessario (TAR NA 2653/2012) 

Arg: Vincolato  

Cft.: Non vincolata pertinenza 

3) Sì, a pena di illegittimità (TAR TO 1351/2016) 

Cft.: CEDU 
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 ALTRI PROFILI MOTIVAZIONALI? 

Oggetto (cfr. supra)  

(eventuali) istanze private (cfr. supra)  

Abuso ex art. 31 (TAR NA 2203/2015) 

Ord. demolizione (CDS 1393/2018) 

Con minaccia di confisca (TAR FI 1568/2016) 

Validamente notificata (CDS 2915/2015) 

Notificata al proprietario (TAR CT 2679/2015) 

Inottemperanza (CDS 1393/2018) 

NO interesse pubblico (CDS 3566/2014) 
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 IL PROVVEDIMENTO È RECETTIZIO? 

1) No (TAR NA 2653/2012) 

Cft.: «previa notifica» (31/4) 

Cft: è atto limitativo della sfera 
giuridica (art. 21-bis l. 241/1990) 

2) Sì è recettizio (ad avviso di chi scrive) 

Ma solo per gli effetti secondari 
(trascrizione e impossessamento) 

Non per acquisizione  
(che è automatica) 

39 



 IL PROVVEDIMENTO È IMPUGNABILE? 

Cft.: Casistica sterminata 

1) No (CDS 4547/2017)  

2) Sì (TAR SA 1049/2017 e PACIFICO)  

Arg.: Vincolato e doveroso 
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 POSSIBILI VIZI DEL PROVVEDIMENTO? 

Illegittimità derivata 

3 tipi di vizi (TAR NA 2143/2009) 

Vizi riproposti (comuni a demolizione) 

Vizi squisitamente propri 

(presuppone ordinanza di demolizione a pena di 
illegittimità: TAR NA 4999/2009) 

Es.: mancanza demolizione (TAR NA 4999/2009) 

Es.: estraneità proprietario (TAR MI 728/2015) 

Es.: area indeterminata (TAR BA 1148/2014) 

Es.: area eccessiva (TAR NA 3721/2013) 
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Parte quinta 

Esecuzione e 

gestione 
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 L’ESECUZIONE È DOVEROSA? 

1) No 

Es.: moratoria generalizzata per 

programmare le demolizioni 

coattive(TAR NA 2488/2017) 

Es.: impugnazione senza istanza 

sospensiva (TAR TO 1381/2016) 

2) Sì 

Cft.: i provvedimenti sono 

eseguiti immediatamente (art. 

21-quater l. 241/1990) 

Cft.: Omessa esecuzione viola 

CEDU (Corte EDU 2007 Paudicio) 

Controinteressati possono 

costringere il Comune a 

confiscare (TAR VE 58/2016) 
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La trascrizione della confisca 

Gratuita (31/4) 

Con nota di trascrizione (TAR NA 55/2012) 

Omissione non sanzionata (CDS 877/2017) 

L’impossessamento del bene 

d.P.R. 327/2001 per analogia 

Previo avviso (TAR VE 184/2017) 

Autotutela demaniale per sgomberarlo 
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 CHI POSSIEDE FINO ALL’IMPOSSESSAMENTO? 

Comune può chiedere indennizzo per occupazione 

illegittima (TAR NA 5714/2015) 

Il Trasgressore ! 

Trasgressore può chiedere restituzione imposte 

Ma è un bene non suo ! 

Trasgressore può usucapire  

Se demolisce senza il consenso del Comune commette un 

illecito (TAR PM 82/2009) anche penale(art. 635 c.p.) 
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Demolizione 

Conservazione  

La sorte del bene 

confiscato 

Ripristina 

legalità 

violata 

Arricchisce 

il Comune 
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Bucalossi poco chiara  

1) Prima della confisca 

 QUANDO SI DECIDE SE DEMOLIRE/MANTENERE? 

Cft.: «L'opera acquisita è 

demolita [...] salvo che 

con deliberazione 

consiliare » (31/5) 

2) Dopo la confisca 

Prima si acquista  

poi si decide 
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Dai responsabili tenuti a sopportare i 

costi di demolizione (TAR NA 661/2009) 

La decisione del Consiglio Comunale  

Discrezionale 

Ma censurabile 

Dai vicini ostili alla conservazione 

dell’abuso (CDS 1770/2017) 

Importanza dei parametri 
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Se inedificabilità assoluta non si 

conserva (31/6)  

I parametri della decisione consiliare 

1) Compatibilità ambientale 

Se autorizzato sul piano paesaggistico, 

nulla quaestio 

Se abusivo sul piano paesaggistico, va 

richiesta sanatoria paesaggistica  

(TAR SA 2040/2016) 

2) Compatibilità idrogeologica 

Collegato ambientale 2016 

Darne conto in motivazione 

Probabilmente già inclusa 
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Urbanistica come copianificazione 

I parametri della decisione consiliare (segue) 

3) Compatibilità urbanistica 

4) Prevalenza di interessi 

Giustifica coinvolgimento Consiglio 

Interessi prevalenti non tipizzati 

Interesse recessivo è il ripristino 

della legalità violata 

50 



Esigenze abitative (Bucalossi) 

Altri interessi costituzionali  

(es.: cultura, salute, giustizia) 

 QUALI INTERESSI POSSONO ESSERE «PREVALENTI»? 

Non più previsto, ma tuttora può essere 

prevalente (CDS 4882/2017) 

Altri interessi strumentali 

(es.: uffici pubblici CDS 1770/2017) 

 ANCHE SOLO PER «FARE CASSA»? 

1) Sì 
Scomparso riferimento a 

«patrimonio indisponibile» 

(Bucalossi)  

2) No Dottrina e CDS 1770/2017 
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2) No 

1) Sì 

Abrogato da art. 49-ter l. 326/2003  

La scelta demolitoria 

 L’ART. 41 TUED È VIGENTE? 

TAR NA 2488/2017 

Art. 49-ter incostituzionale (C.Cost. 196/2004) 

Il legislatore non torna più sulla questione 

Cfr.: Violazione 

sussidiarietà non incide su 

volontà abrogatrice 

Libertà delle forme 
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La scelta demolitoria (segue) 

Spese a carico del 

trasgressore 

Intervento in autonomia (CDS 328/2016) 

Appalto(classe 45.11 per lavori di demolizione) 

Convenzioni con altre amministrazioni 

Recupero con R.d. 

639/1923 (non più 

richiamato ma  

neppure vietato)  

Recupero mediante ruolo 

(art. 43 TUED) 

Scelta discrezionale  

(TAR CA 1212/2008) 
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L’abuso edilizio è reato (44 TUED) 

Coordinamento con azione penale 

Demolizione obbligatoria  

in caso di condanna (31/9) 

Ipotesi fisiologica - azione penale  

più lenta di quella amministrativa 

(=> la Procura arriva dopo) 

Ipotesi patologica - azione amministrativa  

più lenta di quella penale 

(=> il Comune arriva dopo) 

 COSA DEVE FARE CHI ARRIVA PER SECONDO? 
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Fabbricato acquisito  

e demolito 

Ipotesi fisiologica - la Procura arriva dopo 

Nulla quaestio (solo se non 

già eseguita: 31/9) 

Fabbricato acquisito  

e conservato 

Condanna a demolire  

va revocata  

(Cass. Pen. 9948/2016) 

Ma non basta semplice  

atto di indirizzo  

(Cass. Pen. 12914/2016) 

Fabbricato non 

dichiarato acquisito 

Va demolito 

(Cass. Pen. 42698/2019) 

Cft.: Automaticità 

Cft.: CEDU  

(arbitrarietà invertita) 
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Fabbricato demolito 

dalla Procura 

Ipotesi patologica - il Comune arriva dopo 

Non può essere ordinata la 

demolizione (nullità per 

inesistenza dell’oggetto) 

Il Comune non è proprietario 

e non lo può diventare  

(TAR NA 2166/2016) 

C’è stata 

inottemperanza? 

Il Comune è proprietario 

(TAR NA 365/2017) 

 E SE DEMOLIZIONE GIÀ ORDINATA ANCHE DAL COMUNE? 

Non c’è stata 

inottemperanza? 

In caso di inerzia comunale l’esito è diverso a 

seconda della «velocità» della Procura  

(demolizione prima o dopo i 90 giorni di legge) 
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PER  APPROFONDIMENTI 
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