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Messaggio
concernente la modifica del Codice civile svizzero

(Protezione del possesso contro gli atti di usurpazione di fondi)

del ...

Onorevoli presidenti e consiglieri,

con il presente messaggio vi sottoponiamo, per approvazione, il disegno di modifica
del Codice civile svizzero (Protezione del possesso contro gli atti di usurpazione di
fondi).

Nel contempo vi proponiamo di togliere di ruolo il seguente intervento parlamentare:

2017 M 15.3531 Potenziare i mezzi di difesa contro gli squatter allentando le
condizioni di applicazione dell'articolo 926 del Codice civile
(N 03.05.2017, Feller; S 11.09.2017)

Gradite, onorevoli presidenti e consiglieri, I’espressione della nostra alta considera-
zione.

In nome del Consiglio federale svizzero:

11 presidente della Confederazione, Alain
Berset

1l cancelliere della Confederazione, Walter
Thurnherr
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Compendio

Le persone lese da una violazione del possesso (in particolare dall’occupazione di
un immobile) possono, a determinate condizioni, riprendere la loro proprieta o il
loro possesso ricorrendo al diritto di autotutela sancito nella protezione del pos-
sesso. Nella pratica incontrano regolarmente ostacoli. 1l presente progetto si pre-
figge di migliorare le condizioni alle quali le vittime dell’occupazione di un immo-
bile o di altre violazioni del possesso possono recuperare la loro proprieta o il loro
possesso.

Situazione iniziale

La difesa del possesso e la ripresa del possesso secondo l'articolo 926 del Codice
civile svizzero permettono al possessore di ricorrere all’autotutela nei confronti degli
usurpatori dell’ immobile che hanno turbato o sottratto il possesso. Le condizioni
dell’intervento ufficiale della polizia sono rette invece dal diritto cantonale, che di
norma non prevede disposizioni particolari della protezione del possesso. Le autorita
di polizia delle maggiori citta, piu frequentemente interessate da occupazioni di un
immobile, hanno sviluppato modi di procedere standardizzati per affrontare le com-
plesse ponderazioni connesse con tale fenomeno. Se la persona legittimata ad auto-
tutelarsi vuole fare uso di tale diritto ma non riesce a porre fine all'occupazione
dell’immobile, in generale otterra l'intervento della polizia soltanto se € garantito che
il successo dello sgombero sara durevole, ad esempio perché immediatamente dopo
lo sgombero I'immobile sara utilizzato o demolito.

La mozione 15.3531 Feller Olivier «Potenziare i mezzi di difesa contro gli squatter
allentando le condizioni di applicazione dell'articolo 926 del Codice civile» ha inca-
ricato il Consiglio federale di allentare le condizioni alle quali i proprietari di immo-
bili occupati illegalmente, possono riprendere le loro proprieta in base al diritto di
autotutela del possesso. Da un lato l'autore della mozione chiede di prolungare il
termine per [’esercizio dell autotutela e di fissarlo, diversamente dal diritto attuale
che impone una reazione «immediatay, a 48 o 72 ore. Dall'altro lato la mozione cri-
tica anche l’eccessiva durata e la relativa complessita della procedura delle azioni di
protezione del possesso, che in conclusione privano le persone lese da un’occupa-
zione illecita di un esito rapido.

11 Codice di procedura civile non prevede alcuna procedura particolare per le pretese
materiali di protezione del possesso. I proprietari di un immobile illecitamente occu-
pato hanno quindi molte possibilita di opporsi all’occupazione. Tuttavia possono tro-
varsi a dover affrontare una serie di difficolta procedurali e rischi processuali.

Contenuto del progetto

1l progetto si prefigge di allentare le condizioni alle quali i proprietari e i possessori
di fondi illecitamente occupati possono riprendere le loro proprieta. Per raggiungere
tale obiettivo, il disegno prevede modifiche del Codice civile e del Codice di proce-
dura civile.
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11 disegno di modifica del Codice civile propone di stabilire nella legge I'inizio del
periodo di tempo in cui il possessore puo riprendere il possesso del fondo espellendo
['usurpatore del fondo, poiché nel diritto vigente la definizione di tale momento é
controversa. Determinante sara il momento in cui il possessore viene a conoscenza
dell’usurpazione. Quest ultimo non puo tuttavia invocare il momento in cui e effetti-
vamente venuto a conoscenza dell usurpazione se, facendo prova della diligenza ra-
gionevolmente esigibile, avrebbe potuto venirne a conoscenza prima. Per contro,
viene mantenuta la nozione giuridica indeterminata «immediatamente» che indica la
durata del tempo di reazione dal momento della presa di conoscenza. Cosi i giudici
conservano il margine di apprezzamento necessario per considerare adeguatamente
le circostanze concrete del singolo caso. Il progetto specifica inoltre che, per analogia
con il diritto generale di autotutela secondo l'articolo 52 capoverso 3 CO e in con-
formita con la giurisprudenza del Tribunale federale, il fatto di non ottenere tempe-
stivamente un intervento delle autorita costituisce un presupposto per il legittimo
esercizio dell'autotutela in materia di protezione del possesso. Seguendo la giurispru-
denza del Tribunale federale, il disegno prevede inoltre di consolidare la protezione
della proprieta fondiaria istituendo un obbligo di principio, seppure non assoluto,
delle autorita di intervenire laddove le circostanze lo richiedono. Per quanto con-
cerne le competenze legislative cantonali in materia di diritto di polizia, il legislatore
federale puo pero soltanto precisare il principio di proporzionalita riguardo alla pro-
tezione del possesso.

11 disegno propone inoltre di rendere la protezione del possesso piu efficace nella
procedura civile. Per evitare problemi nel definire chi sia provvisto della legittima-
zione passiva, gli attuali provvedimenti di divieto giudiziale sono completati da un
nuovo atto di giurisdizione volontaria a tutela del possesso, ossia [’ordinanza giudi-
ziale. La cessazione di una turbativa del possesso e la restituzione del possesso do-
vranno poter essere ordinate nei confronti di una cerchia indeterminata di persone
con un’ordinanza giudiziale, fermo restando che sara tenuto debitamente conto dei
diritti procedurali degli interessati, applicando per analogia le norme sul divieto giu-
diziale. In futuro le persone lese dall occupazione di un immobile non dovranno piu
essere svantaggiate dal punto di vista procedurale dal fatto che gli occupanti di un
immobile mutano spesso e non possono essere identificati.
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Messaggio
1 Situazione iniziale
1.1 Necessita di agire e obiettivi

11 presente progetto prende spunto dalla mozione 15.3531 Feller Olivier «Potenziare
i mezzi di difesa contro gli squatter allentando le condizioni di applicazione dell'arti-
colo 926 del Codice civile». La mozione critica il fatto che i proprietari di immobili
occupati dispongono di mezzi di difesa insufficienti. Infatti, I’azione di reintegra di
cui all’articolo 927 del Codice civile svizzero (CC)!, che si prefigge di ottenere la
restituzione della cosa e il risarcimento del danno richiede un certo tempo, ¢ relativa-
mente complessa e rende impossibile un risultato rapido. Inoltre, il diritto del posses-
sore, risultante dall’articolo 926 CC, di riprendere direttamente o con 1’aiuto della po-
lizia I’immobile illecitamente occupato, nella pratica, ¢ privato di qualsiasi efficacia
dalla giurisprudenza del Tribunale federale. Infatti, basandosi sul concetto giuridico
indefinito «immediatamente» contenuto nell’articolo 926 capoverso 2 CC, 1’Alta
Corte limita a poche ore il tempo di cui dispone il possessore per reagire, di modo che,
se non reagisce entro qualche ora dall’arrivo degli occupanti dell’immobile, I’avente
diritto all’autotutela perde la possibilita di esercitare i diritti di difesa dell’articolo 926
CC. La mozione suggerisce una possibile soluzione che consisterebbe nello stabilire
un tempo di reazione di 48 o 72 ore nell’articolo 926 capoverso 2 CC. Nel parere del
19 agosto 2015 il Consiglio federale ha raccomandato di respingere la mozione e non
ha ravvisato necessita di agire, perché, secondo l'interpretazione prevalente, l'arti-
colo 926 CC offre gia la flessibilita necessaria per il diritto di difesa da parte delle
persone lese e i rigidi termini di legge spesso non sono adeguati nei singoli casi. Il
Consiglio nazionale ha accettato la mozione il 3 maggio 20172; il Consiglio degli Stati
I’11 settembre 20173.

11 diritto vigente — in particolare i diritti reali nonché il Codice di procedura civile
(CPC#) — contiene normative che permettono alle persone lese dall’occupazione di un
immobile di riprendere la loro proprieta o possesso. Inoltre, le autorita di polizia delle
regioni (innanzitutto urbane) regolarmente confrontate con le occupazioni di immobili
hanno sviluppato procedure standardizzate con le quali affrontare efficacemente le
complesse questioni di ponderazione che si pongono. Sono cosi in via di principio
gettate le basi per la difesa e la ripresa del possesso da parte dei proprietari o possessori
di immobili occupati illegalmente. Il rapporto esplicativo concernente l'avamprogetto
del 2 settembre 2020 fornisce una panoramica del vigente diritto in materia di prote-
zione del possesso e della relativa prassi delle autorita cantonali in caso di occupazioni
di immobiliS. Per ulteriori informazioni al riguardo, si rimanda al numero 1.2 del rap-

RS 210.

Boll. Uff. 2017 N 667

Boll. Uff. 2017 S 550

RS 272.

11 rapporto esplicativo concernente 1’avamprogetto del 2 settembre 2020 puo essere con-
sultato all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch> Procedure di consultazione > Procedure di
consultazione concluse > 2020 > DFGP.

I
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porto menzionato. In pratica i proprietari fanno il possibile — talora con spese non di
poco conto — per evitare di lasciare vuoti i loro immobili, permettendone utilizzazioni
transitorie, facendoli sorvegliare da servizi privati di sicurezza, sbarrando gli edifici o
rimuovendone le infrastrutture®.

Gli sviluppi menzionati mostrano che, secondo un'opinione diffusa il diritto vigente
non appare sufficiente per una rapida espulsione degli occupanti di immobili. Inoltre
lo sgombero da parte della polizia di un immobile occupato pud in genere avvenire
soltanto quando sono adempiute determinate condizioni o vi € una sentenza di espul-
sione esecutiva. Ottenere un titolo giudiziario di espulsione puo porre tra 1'altro le
seguenti difficolta:

— il Codice di procedura civile non prevede alcun tipo particolare di procedura
per le pretese materiali di protezione possessoria. Vi sono quindi molte possi-
bilita procedurali per far valere i propri diritti. Tuttavia, poiché nessuna di esse
¢ mirata alla protezione possessoria, le persone lese dall’occupazione di un
immobile possono dover affrontare difficolta procedurali e sopportare un no-
tevole rischio processuale’;

—  lignoranza dell’identita degli occupanti dell’immobile che cambiano fre-
quentemente (cerchia di persone sconosciute) rende difficile se non impossi-
bile determinare le persone provviste della legittimazione passiva e cio crea
anche difficolta per la notificazione dei documenti giudiziari;

nell’applicazione della procedura sommaria i proprietari possono incontrare
difficolta riguardanti la prova, poich¢é sono ammessi come mezzi di prova sol-
tanto i documenti;

—  per quanto concerne le misure cautelari, alla luce della situazione di fatto
creata dai provvedimenti eseguiti (p. es. espulsione), si pone il quesito della
proporzionalita dell’obbligo di prosecuzione del procedimento con 1’introdu-
zione dell’azione.

Anche la mozione 15.3531 critica la carente efficacia della vigente tutela giurisdizio-
nale, perché i proprietari di immobili devono adire la via civile che ha una certa durata
ed essendo relativamente complessa, rende impossibile un risultato rapido.

Alla luce di una valutazione complessiva della problematica delle occupazioni di im-
mobili, la presente revisione del CC e del CPC si prefigge di migliorare la situazione
delle persone lese dall’occupazione di un immobile. A tal fine occorre basarsi sui
provvedimenti in materia di protezione del possesso gia previsti nel CPC (art. 258
segg. CPC). Le agevolazioni previste per 1’attuazione della protezione del possesso
hanno carattere preventivo e si prefiggono di ridurre al minimo 1’uso privato della
forza. Gli occupanti di immobili devono sapere che vi sono mezzi giuridici efficaci
che permettono di ottenere un rapido sgombero. Il disegno propone un adeguamento
generale della protezione del possesso e rinuncia a sancire nel Codice civile una nor-
mativa speciale per le occupazioni di immobili. Quindi in seguito, nel commento delle

6 Biichi/Gehring 2014: n. marg. 1 segg; Baumann 2013: n. marg. 30 segg.

7 Cftr. n. 1.2.5 del rapporto esplicativo concernente 1'avamprogetto del 2 settembre 2020 di-
sponibile all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch> Procedure di consultazione > Procedure di
consultazione concluse > 2020 > DFGP.
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singole disposizioni, la nozione di possessore non indica soltanto il proprietario
dell’immobile.

In futuro I’attuazione pratica della protezione del possesso sotto forma di sgombero
di fondi occupati continuera a dipendere anche dal diritto cantonale (di polizia). Come
il legislatore federale anche il legislatore cantonale ¢ tra i principali destinatari degli
obblighi di protezione risultanti dai diritti fondamentali8 ed € tenuto a esaminare sotto
questo aspetto 1’idoneita del diritto cantonale di polizia in quanto base generale di
protezione.

1.2 Alternative esaminate e opzione scelta

La soluzione scelta per rafforzare la protezione del possesso prevede le seguenti mo-
difiche del CC e del CPC:

—  linizio del periodo di tempo in cui il possessore puo riprendere il possesso del
fondo espellendo 1'usurpatore deve essere stabilito nella legge. Determinante
¢ il momento in cui il possessore viene a conoscenza dell’usurpazione. Questi
non puo tuttavia invocare il momento in cui ¢ effettivamente venuto a cono-
scenza dell’usurpazione se, facendo prova della diligenza ragionevolmente
esigibile, avrebbe potuto venirne a conoscenza prima. Se non ¢ immediata-
mente successivo al compimento della sottrazione del possesso, il momento
della presa di conoscenza da parte del possessore, da cui decorre il termine,
va inteso in senso oggettivo. Per contro, viene mantenuta la nozione giuridica
indeterminata «immediatamente» che stabilisce il tempo di reazione consen-
tito (cfr. n. 2.2.3). Cosi i giudici mantengono il margine di apprezzamento
necessario per considerare adeguatamente le circostanze concrete del singolo
caso. Per ragioni redazionali, la ripresa del possesso di fondi e cose mobili &
ora disciplinata in due capoversi separati (art. 926 cpv. 2 e 3 D-CC).

—  Nel senso di una concretizzazione dell'intervento delle autorita il disegno pre-
cisa che il fatto di non ottenere tempestivamente 1’intervento delle autorita
costituisce un presupposto per il legittimo esercizio dell'autotutela in materia
di protezione del possesso. In linea con la giurisprudenza del Tribunale fede-
rale, che riconosce al possessore una pretesa, seppur non assoluta, d’inter-
vento in caso di occupazione di un immobile, il disegno consolida la prote-
zione della proprieta fondiaria prevedendo il tempestivo intervento delle
autorita competenti laddove le circostanze lo richiedono (art. 926 cpv. 4 D-
CCQ). Tenuto conto delle competenze legislative cantonali nel diritto di polizia,
¢ tuttavia opportuno inserire soltanto una precisazione legislativa (federale)
del principio della proporzionalita.

—  Per evitare in futuro problemi nel definire chi sia provvisto della legittima-
zione passiva, gli attuali provvedimenti di divieto giudiziale sono completati
da un nuovo atto di giurisdizione volontaria a tutela del possesso, ossia 1'ordi-

8 Cfr. il n. 1.2.2 del rapporto esplicativo concernente I’avamprogetto del 2 settembre 2020
disponibile all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch > Procedure di consultazione > Procedure
di consultazione concluse > 2020 > DFGP.
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nanza giudiziale. La cessazione di una turbativa del possesso e la restituzione
del possesso dovranno poter essere ordinate nei confronti di una cerchia in-
determinata di persone con un’ordinanza giudiziale, fermo restando che sara
tenuto debitamente conto dei diritti procedurali degli interessati, applicando
per analogia le norme sul divieto giudiziale. Tuttavia, nel caso dell'ordinanza
giudiziale, il giudice dovrebbe essere in grado di decidere senza indugio e, su
richiesta, di ordinare direttamente i provvedimenti esecutivi necessari. Il giu-
dice ordina inoltre i provvedimenti necessari per l'apposizione dell'ordinanza
giudiziale sul fondo, se ¢ stata presentata una tale richiesta. Rispetto al divieto
giudiziale, il termine di opposizione all’ordinanza giudiziale ¢ abbreviato a
dieci giorni e l'opposizione va motivata (art. 248 lett. c, art. 259, art. 260a ¢
art. 2605 D-CPC).

Il disegno corrisponde quindi sostanzialmente all'avamprogetto posto in consulta-
zione. Tuttavia, alla luce dei risultati della consultazione, ha comunque subito ade-
guamenti per eliminare alcune ambiguita e rendere 1'ordinanza giudiziale piu pratica-
bile (cfr. n 2.2.3).

Le proposte avanzate dai partecipanti e in seguito respinte sono riportate al n. 2.2.3.
In sede di stesura dell'avamprogetto, erano gia state esaminate altre opzioni, menzio-
nate nel rapporto esplicativo del 2 settembre 2020, in particolare 1'introduzione di un
termine in ore e la creazione di una procedura speciale nel CC?.

1.3 Rapporto con il programma di legislatura e il piano
finanziario, nonché con le strategie del Consiglio
federale

11 progetto non ¢ annunciato né nel messaggio del 29 gennaio 202010 sul programma
di legislatura 2019-2023 né nel relativo decreto federale del 21 settembre 202011. Con
il presente progetto, il Consiglio federale adempie una mozione (cft. n. 1.4).

14 Interventi parlamentari

La nuova normativa permette di adempiere 1’intervento parlamentare e di toglierlo dal
ruolo:

2017 M 15.3531 Potenziare i mezzi di difesa contro gli squatter allentando le
condizioni di applicazione dell'articolo 926 del Codice ci-
vile
(N 03.05.2017, Feller; S 11.09.2017)

9 Cfr. n. 1.4.4 del rapporto esplicativo concernente 1'avamprogetto del 2 settembre 2020 di-
sponibile all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch > Procedure di consultazione > Procedure
di consultazione concluse > 2020 > DFGP.

10 FF 2020 1565

11 FF 2020 7365

9/43



«%ASFF_YYYY_ID»

2 Procedura preliminare, in particolare procedura di
consultazione
2.1 Genesi dell’avamprogetto

Nel novembre 2017 1’Ufficio federale di giustizia (UFG) ha incaricato il professor
Dr. iur. Ramon Mabillard LL.M., avvocato e notaio, professore ordinario all’Univer-
sita di Friburgo, di chiarire in una perizia la necessita di riforma della protezione del
possesso per quanto concerne le occupazioni di immobili e di illustrare (mediante
esempi dei Cantoni di Berna, Basilea Citta, Ginevra, Vaud e Zurigo) la procedura
prevista dal diritto vigente in caso di occupazioni di immobili e i problemi che si pon-
gono!2,

Dopo una prima valutazione della perizia, a fine gennaio 2019 I’'UFG ha avviato una
consultazione di esperti con rappresentanti del potere giudiziario, dell’avvocatura,
delle scienze e della ricerca giuridiche, delle autorita di polizia nonché dell’Ufficio
federale degli immobili e della logistica (UFCL). Oggetto della consultazione era uno
scambio di opinioni sulla necessita di una riforma della protezione del possesso per
attuare la mozione 15.3531. In seguito vi sono stati altri colloqui con l'autore della
perizia e sono stati consultati altri esperti.

2.2 Procedura di consultazione

2.2.1 Avamprogetto

112 settembre 2020 il Consiglio federale ha posto in consultazione fino al 23 dicembre
202013 I’avamprogetto concernente la revisione del CC e del CPC che propone le mo-
difiche seguenti:

—  Uinizio del termine per [’esercizio del diritto di autotutela secondo 1’arti-
colo 926 capoverso 2 CC, ¢ fissato nel momento in cui il possessore, facendo
prova della diligenza ragionevolmente esigibile nelle circostanze, ¢ venuto o
avrebbe potuto venire a conoscenza della sottrazione del possesso. La nozione
giuridica indeterminata «immediatamente» ¢ preservata al fine di mantenere
il margine di discrezionalita del giudice e si rinuncia a introdurre un termine
fisso in ore (art. 926 cpv. 2 AP-CC);

—  Uintervento delle autorita nel diritto della protezione del possesso & concre-
tizzato integrando 1’articolo 926 capoverso 3 CC. In linea con la giurispru-
denza del Tribunale federale, che riconosce al possessore una pretesa, seppur
non assoluta, d’intervento in caso di occupazione di un immobile, I’avampro-
getto consolida la protezione della proprieta fondiaria, prevedendo il tempe-
stivo intervento delle autorita competenti laddove le circostanze lo richiedono

12 Mabillard, Ramon, Besitzesschutz bei Hausbesetzungen, Gutachten zur Motion Feller
(15.3531), agosto 2018. Il documento puo essere consultato all’indirizzo: www.bj.ad-
min.ch > Pubblicazioni & servizi > Rapporti, perizie e decisioni > Rapporti e perizie.

13 T documenti relativi alla consultazione sono reperibili all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch
> Procedure di consultazione > Procedure di consultazione concluse > 2020 > DFGP.
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(art. 926 cpv. 3 AP-CC). Inoltre, I’autotutela in materia di protezione del pos-
sesso ¢ ammissibile soltanto se I’intervento delle autorita non puo essere otte-
nuto tempestivamente;

—  gli attuali provvedimenti di protezione del possesso nel CPC, previsti nell’am-
bito del divieto giudiziale, sono ampliati. Secondo 1’avamprogetto ¢ possibile
ordinare la cessazione di una turbativa del possesso e la restituzione del pos-
sesso sottratto con usurpazione, mediante ordinanza giudiziale nei confronti
di una cerchia indeterminata di persone. Le persone lese dall’occupazione di
un immobile non subiscono piu alcun svantaggio procedurale dal fatto che gli
occupanti di un immobile non possono essere identificati o mutano spesso.
Per tenere conto dei diritti procedurali degli interessati dall’ordinanza giudi-
ziale, ¢ prevista 1’applicazione per analogia dei principi vigenti in materia di
divieto giudiziale. Tuttavia, in caso di ordinanza giudiziale, va applicato un
termine d’opposizione di soli dieci giorni e il giudice dovrebbe essere in grado
di decidere senza indugio e di disporre immediatamente le misure d’esecu-
zione necessarie (art. 248 lett. c, art. 259, art. 260qa e art. 260b AP-CPC).

2.2.2 Riassunto dei risultati della procedura di
consultazione

In sede di consultazione si sono pronunciati 25 Cantoni, 3 partiti e 16 organizzazioni
e altri partecipanti. Dei 44 pareri pervenuti 15 (14 Cantoni e 1 organizzazione) sosten-
gono l’impostazione concreta dell’avamprogetto proposto dal Consiglio federale.
24 partecipanti (10 Cantoni, 2 partiti e 12 organizzazioni e altri partecipanti) appro-
vano in linea di principio I’orientamento del progetto, ma chiedono tuttavia di appor-
tare modifiche senza le quali il valore aggiunto e i benefici del progetto dovrebbero
esseri riconsiderati. 5 pareri (1 Cantone, 1 partito e 3 altri partecipanti) respingono il
progettol4.

In sintesi, i tratti principali delle proposte del Consiglio federale volte a rafforzare i
diritti delle persone lese da occupazioni di immobili o di fondi sono accolte con favore
da un’ampia maggioranza. Diversi partecipanti alla consultazione ritengono che le
modifiche proposte porteranno a notevoli miglioramenti e chiarimenti in materia di
protezione del possesso di fondi e, in generale, a un rafforzamento del diritto di auto-
tutela. Viene inoltre approvato il riconoscimento della necessita d’intervento poiché,
nella pratica, il vigente diritto in materia di protezione del possesso mostra alcune
lacune e impedisce regolarmente una protezione efficace e rapida della proprieta fon-
diaria. Viene criticata anche la pratica consolidatasi negli ultimi anni a tale riguardo
in alcune citta, che indebolirebbe la tutela della proprieta in quanto esige condizioni
supplementari oltre alla querela.

I partecipanti alla consultazione sono tuttavia divisi sul fatto che le modifiche proposte
semplifichino effettivamente I’intervento contro le occupazioni di immobile. Alcuni

14 1l rapporto sui risultati della consultazione ¢ disponibile all’indirizzo: www.fedlex.ad-
min.ch > Procedure di consultazione > Procedure di consultazione concluse > 2020 >
DFGP.
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temono che il progetto possa non avere alcun effetto sull’attuale prassi della polizia
in materia di occupazioni di immobili. Le voci critiche ritengono inoltre che la nuova
ordinanza giudiziale possa prestare il fianco ad abusi, anche perché potrebbe essere
troppo facilmente annullata da un’opposizione infondata. Ciononostante, I’ordinanza
giudiziale ¢ generalmente vista con favore, soprattutto per quanto riguarda 1’elimina-
zione degli inconvenienti procedurali dovuti al fatto che gli occupanti dell’immobile
non possono essere identificati o mutano continuamente.

Alcuni partecipanti hanno respinto totalmente il progetto, ritenendo che gli strumenti
legali esistenti in caso di occupazione di immobili siano sufficienti e che il numero
delle occupazioni di immobili in Svizzera ¢ esiguo. Inoltre, nella maggior parte dei
casi, I’identificazione degli usurpatori non rappresenterebbe un problema. Invece di
inasprire la protezione del possesso, andrebbero piuttosto esaminate le regole che
ostacolano 1’uso transitorio di immobili vuoti.

2.23 Valutazione dei risultati della procedura di
consultazione

Dalla consultazione emerge che per alcuni il progetto rimuove ancora troppo pochi
ostacoli alla protezione del possesso, mentre altri mettono in guardia contro 1’(ulte-
riore) espansione dell’autotutela in quanto possibilita di farsi giustizia da sé. Nono-
stante tutte le critiche mosse, i pareri espressi nella consultazione mostrano anche che
le proposte del Consiglio federale possono contribuire a rafforzare la pace giuridica.
Per tale motivo il progetto va sostenuto. Alla luce delle proposte e delle critiche
espresse nella consultazione, il progetto va modificato o lasciato invariato come illu-
strato in appresso, in particolare per i seguenti motivi:

Inizio e durata dell’esercizio dell autotutela

—  Mantenimento di «immediatamentey

La richiesta di circa un quarto dei partecipanti alla consultazione (2 Cantoni,
2 partiti e 8 organizzazioni) di eliminare l’avverbio «immediatamentey all’ar-
ticolo 926 capoverso 2 AP-CC o di sostituirlo con 1’espressione «entro un
congruo termine» o con un’altra soluzione piu favorevole alla garanzia del
possesso e della proprieta ¢ stata esaminata e infine respinta. Determinare
I’inizio del termine durante il quale ¢ possibile ricorrere all’autotutela, mo-
mento attualmente controverso, costituisce gia un allentamento delle condi-
zioni dell’autotutela (cfr. n. 4.1.1). Eliminare il termine «immediatamente»
senza prevedere alcuna sostituzione sarebbe problematico nella misura in cui
indebolirebbe il monopolio statale (legale) dell’'uso della forza, perché il pos-
sessore potrebbe decidere da solo entro quale periodo di tempo esercitare I’au-
totutela dopo aver preso conoscenza della turbativa del possesso. Poiché non
apporta valore aggiunto, I’espressione «entro un congruo termine» non viene
utilizzata. In primo luogo, anche in questo caso si tratta di una nozione giuri-
dica indefinita e, in secondo luogo, va mantenuta la giurisprudenza del Tribu-
nale federale sulla nozione di «immediatamente», giurisprudenza decisiva an-
che per stabilire se I’autotutela ¢ stata esercitata tempestivamente. Sono le
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circostanze specifiche del singolo caso a determinare se il possessore € venuto
a conoscenza della turbativa di possesso facendo prova della diligenza ragio-
nevolmente esigibile e se ha esercitato tempestivamente il suo diritto di auto-
tutela. A tale proposito, sarebbe poco utile fornire esempi pratici— come ri-
chiesto anche da alcuni partecipanti alla consultazione. Nei commenti
all’articolo 926 capoverso 2 D-CC (cfr. n. 5) vengono tuttavia indicati una se-
rie di comportamenti che il proprietario puo ragionevolmente essere tenuto ad
adottare in relazione alla presa di conoscenza della violazione del possesso (in
particolare per quanto riguarda 1’occupazione di un immobile).

Concretizzazione dellintervento delle autorita

Effetti del progetto sull attuale prassi della polizia

Per quanto riguarda I’intervento delle autorita, occorre stabilire se le modifi-
che proposte possano avere un impatto, e quale, sull’attuale prassi della poli-
zia in relazione allo sgombero degli immobili occupati. Se non dovesse essere
scelta una formulazione piu chiara della legge, saranno i giudici a stabilire
quanto ampio sia il margine di manovra della polizia per quanto riguarda I’in-
tervento da prestare. Gli adeguamenti proposti al capoverso 3 potrebbero es-
sere fraintesi come diritto assoluto delle persone lese dall’occupazione di un
immobile all’intervento della polizia. Cio non lascerebbe alla polizia I’ampio
margine discrezionale necessario sotto il profilo tattico nel singolo caso.

In seguito a tale critica il n. 4.1.2 e i commenti all’articolo 926 capoverso 4
D-CC (ex art. 926 cpv. 3 AP-CC) sono completati precisando cosa ci si at-
tende dai legislatori cantonali e dalle autorita di polizia in relazione alla giu-
risprudenza del Tribunale federale che ¢ stata integrata nel disegno e riguarda
il dovere di intervento della polizia. Poiché il capoverso 4 si riferisce a tutte
le autorita— e non solo alla polizia— 1’elenco dei criteri sull’obbligo di inter-
vento della polizia, elaborato dal Tribunale federale (cfr. n. 4.1.2) non ¢ stata
integrato nella legge.

Autotutela in caso di intervento non tempestivo delle autorita

Alcuni partecipanti alla procedura di consultazione hanno ritenuto molto
aperta e non abbastanza chiara la formulazione scelta per ’articolo 926 capo-
verso 3 AP-CC — in particolare per quanto riguarda la sussidiarieta dell’auto-
tutela rispetto all’intervento delle autorita e il da farsi se non vi ¢ intervento
delle autorita. Un ristretto numero di partecipanti vorrebbe comprendere la
modifica proposta dall’avamprogetto come un permesso di usare la forza nel
caso in cui prevalga una prassi della polizia restrittiva nell’ambito delle occu-
pazioni di immobile (come ad esempio nel Canton Vaud, dove un edificio
occupato viene sgomberato dalla polizia solo se vi una corrispondente ordi-
nanza del tribunale). Alcuni partecipanti (1 Cantone, 1 partito e 3 organizza-
zioni) propongono di integrare 1’articolo 926 capoverso 3 AP-CC, per evitare
restrizioni dell 'esercizio dei diritti civili del possessore in caso di occupazione
di un immobile e chiedono quindi che quest’ultimo possa riappropriarsi del
fondo se I’intervento delle autorita non € tempestivo o non ¢ prevedibile in
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tempo utile. Laddove vige una rigida prassi della polizia, I’autotutela deve
quindi essere consentita, altrimenti la proposta di legge rimane inefficace.

Per sottolineare la sussidiarieta dell'autotutela rispetto all’intervento delle au-
torita, ¢ stata adeguata la formulazione dell’articolo 926 capoverso 4 D-CC
senza tuttavia modificarne il contenuto rispetto all’avamprogetto (art. 926
cpv. 3 AP-CC). L’opinione secondo cui 1’esercizio dell’autotutela dovrebbe
sempre essere consentito se, nel caso dell’occupazione di un immobile, pre-
vale una prassi di polizia restrittiva (a livello regionale) non ¢ condivisa. Oc-
correra valutare in ogni singolo caso se 1’esercizio dell'autotutela era ammis-
sibile (cfr. i commenti all'art. 926 cpv. 4 D-CC al n. 5).

Influenza della Confederazione sull 'intervento delle autorita cantonali

Singoli partecipanti alla consultazione (1 Cantone, 1 associazione) propon-
gono di limitare il margine di manovra dei Cantoni per quanto riguarda la
concessione dell’intervento delle autorita oppure di promuovere regole d’in-
tervento cantonale piu uniformi ed efficaci. Un’organizzazione chiede che
I’esecuzione da parte della polizia sia garantita a livello cantonale e cittadino
e che eventuali costi e spese che ne derivanol5 siano addebitati agli occupanti.
Poiché la Confederazione non dispone delle necessarie competenze legisla-
tive, questa richiesta non puo essere soddisfatta (cfr. i commenti al n. 4.1.2).

Ordinanza giudiziale

Campo di applicazione

La richiesta avanzata da alcuni partecipanti di limitare il campo di applica-
zione dell’ordinanza giudiziale esclusivamente all’occupazione di immobili e
fondi e alla protezione della proprieta fondiaria (e non anche del possesso)
non ¢ stata accolta. Sul modello del vigente diritto in materia di protezione del
possesso, il disegno intende consolidare la protezione del possesso nel suo
complesso e non «soltanto» la protezione contro 1’occupazione di immobili.
Altri partecipanti alla consultazione (3 Cantoni e 1 organizzazione) accolgono
con favore che I’ordinanza giudiziale non presupponga alcun diritto reale e
possano quindi approfittarne anche coloro che locano o affittano il fondo.

Tipo di procedura

2 Cantoni e 1 partito chiedono di applicare in generale la procedura somma-
ria alla protezione del possesso. Ritengono che anche alla procedura succes-
siva all’ordinanza giudiziale vada applicata la procedura sommaria. D’altro
canto, ¢ stato esplicitamente approvato da un Cantone che le persone interes-

15 Nel 2021, il Gran Consiglio del Cantone di Zurigo ha rifiutato di obbligare la polizia a
chiedere sempre e imperativamente ai responsabili il risarcimento dei costi per sgombe-
rare con la forza proprieta occupate. Cfr. Gran Consiglio del Cantone di Zurigo, iniziativa
parlamentare «Chaoten statt Steuerzahler belasten» [Chiedere il risarcimento agli agitatori
e non ai contribuenti], KR-Nr. 248/2016. Sul risarcimento dei costi per le manifestazioni
non autorizzate che bloccano deliberatamente il traffico (governo cantonale di Zurigo,
RRB 2022/1485 sull'interrogazione 424/2022 «Unfallopfer oder Aktivisten — wer hat
Prioritét?» [vittime di incidenti o attivisti - chi ha la priorita?].
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sate possano continuare a scegliere un altro tipo di procedura prevista dal di-
ritto vigente, per far valere le loro pretese derivanti dalla protezione del pos-
sesso. Il presente progetto non intende modificare in alcun modo tale aspetto.
A seconda della complessita della situazione, la procedura sommaria non ¢
sempre vantaggiosa.

Termine per la presentazione della richiesta

Alcuni partecipanti chiedono se la richiesta di ordinanza giudiziale debba es-
sere presentata «immediatamente» ai sensi dell’articolo 926 capoverso 2 e 3
AP-CC in combinato disposto con I’articolo 260a AP-CPC; va considerato
che, in un procedimento unilaterale, difficilmente si puo verificare se la parte
ha agito immediatamente e tempestivamente «facendo prova della diligenza
ragionevolmente esigibile». Tenendo conto della critica espressa, tuttavia
senza modificare il contenuto, sono stati integrati i commenti all’articolo 260a
capoverso 1 D-CPC.

Pubblicazione

La richiesta (1 Cantone, 1 partito, 5 organizzazioni) avanzata durante la con-
sultazione di incaricare un’autorita dell’apposizione dell ’ordinanza giudiziale
sul fondo, ¢ stata soddisfatta modificando I’articolo 260a capoverso 1 D-CPC.
Infatti, ¢ ora specificato, che su richiesta il giudice ordina i provvedimenti
necessari per apporre I’ordinanza sul fondo.

Opposizione

Pur riconoscendo in linea di principio che la possibilita di presentare un’op-
posizione serve a tutelare i diritti procedurali, proprio tale possibilita ¢ la ra-
gione per la quale molti partecipanti mettono in dubbio [’efficacia dell’ordi-
nanza giudiziale; ad esempio nel caso in cui, in un gruppo, solo una persona
fa opposizione. Di conseguenza, il possessore dovrebbe continuare a tollerare
la presenza di chi ha interposto opposizione ed eventualmente anche di altre
persone definite «ospiti». Per tali motivi alcuni partecipanti (3 Cantoni e
1 partito) ritengono 1’opposizione uno strumento poco efficace. Inoltre ¢ stato
accolto favorevolmente il fatto che I’autore dell’opposizione debba almeno
rivelare le sue generalita, il che permette di procedere in giudizio contro di lui.
Tuttavia, si sostiene anche che questo problema potrebbe essere affrontato con
altri mezzi (querela per violazione di domicilio, identificazione da parte della
polizia, poi procedimento di sfratto in virtu del diritto processuale civile). Altri
partecipanti (1 Cantone, 1 partito, 5 organizzazioni) hanno criticato il fatto
che I’opposizione non debba essere motivata e che la pubblicazione delle ge-
neralita di un usurpatore ¢ quindi sufficiente per far annullare 1’ordinanza giu-
diziale. Anche altri mezzi (deposito di una memoria difensiva secondo
I’art. 270 CPC, azione d’accertamento dell’illiceita dell’ordinanza) potreb-
bero annullare ’effetto dell’ordinanza giudiziale o metterne in discussione
I’esecutorieta. E inoltre stato chiesto che, in caso di opposizione, il possessore
possa ricorrere a una procedura semplificata e rapida.

Per tenere conto di tali critiche, il disegno stabilisce che /'opposizione deve
essere motivata (cfr. art. 2606 D-CPC). Mentre invece si rinuncia a una revi-
sione globale dell’ordinanza giudiziale e alla creazione di una nuova proce-
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dura successiva all’opposizione, il che significherebbe aggiungere un ulteriore
rimedio giuridico a quelli gia esistenti, senza alcun vantaggio reale. Non va
neanche dimenticato che il disegno considera 1’ordinanza giudiziale come atto
di volontaria giurisdizione e, di conseguenza, ¢ possibile, in un procedimento
unilaterale, ottenere lo sgombero coatto di un fondo e quindi I’esercizio di una
concreta coercizione statale; eventualmente senza alcuna dichiarazione da
parte della persona interessata da tale coercizione. Tenendo conto degli even-
tuali svantaggi irreparabili che potrebbero subire le persone interessate
dall’ordinanza giudiziale, un’ulteriore mitigazione a favore della persona il
cui possesso ¢ stato turbato non puo essere giustificato dal punto di vista dello
Stato di diritto. Occorrera quindi accettare eventuali lacune dell’ordinanza
giudiziale derivanti dal fatto che solo uno degli usurpatori presenta opposi-
zione. Per lo meno nei casi in cui le persone che hanno turbato o usurpato il
possesso non si identificano (o non vogliono farlo), I’ordinanza giudiziale puo
consentire uno sgombero relativamente rapido del fondo.

In sede di consultazione ¢ stato suggerito di sostituire 1’opposizione con
un’azione di contestazione (sul modello dell’azione di disconoscimento del
debito di cui all’art. 83 previsto dalla legge federale sull’esecuzione e sul fal-
limento LEF!6). 1 Cantone ha invece chiesto di prevedere che I’ordinanza sia
in linea di principio esecutoria nonostante 1’opposizione o che 1’autore
dell’opposizione, per ottenere 1’effetto sospensivo debba rendere verosimile
che uno sgombero comporterebbe degli svantaggi irreparabili (analogamente
all’art. 325 CPC). Il ruolo delle parti nel processo sarebbe poi stabilito in base
alla decisione sugli effetti dell’opposizione. Entrambi gli approcci portereb-
bero alla creazione di un’ulteriore opzione procedurale per far valere i diritti
di protezione del possesso. Sarebbe preferibile rinunciarvi perché esistono gia
numerose opzioni di questo tipo, se I’ordinanza giudiziale non dovesse portare
a una rapida cessazione della turbativa o alla restituzione del fondo usurpato.
E inoltre discutibile che le alternative proposte portino effettivamente a una
soluzione piu rapida.

Esecuzione

Non ¢ stata approvata la richiesta di una multa in caso di violazione dell’ordi-
nanza giudiziale come per il divieto giudiziale per la cui violazione puo essere
comminata, come unica sanzione, una multa fino a 2000 franchil”. 11 giudice
decide, su richiesta, quali provvedimenti esecutivi sono idonei, necessari e ra-
gionevolmente esigibili (art. 260a capoverso 1 D-CPC) in caso di violazione
dell’ordinanza giudiziale (cio¢ in caso di rifiuto della tempestiva cessazione
della turbativa o della restituzione).

Preoccupazione per [’eventualita di sgomberi e rioccupazioni seriali legati
alle ordinanze giudiziali

Un’associazione si oppone allo sgombero di immobili occupati da parte della
polizia, a meno che non siano soddisfatte tutte le condizioni per un simile in-

16 RS 281.1.
17 Tenchio/Tenchio 2017a: N 21.
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tervento secondo la prassi vigente nella cittad in questione. L’applicazione
dell’articolo 260a AP-CPC dovrebbe evitare sgomberi (da parte della polizia)
e rioccupazioni plurimi o addirittura seriali. Gia oggi non ¢ possibile escludere
una successiva rioccupazione nel caso di sgomberi coatti ordinati dal giudice.
Questo rischio non puo essere escluso del tutto nemmeno per gli sgomberi in
esecuzione di un’ordinanza giudiziale. Il giudice che emette I’ordinanza giu-
diziale puo tenere conto, nell’ambito dei provvedimenti esecutivi, dell’esi-
genza di evitare, per quanto possibile, sgomberi e rioccupazioni seriali (cfr.
commenti all’art. 260a cpv. 1 D-CPC).

3 Diritto comparato, in particolare diritto europeo

3.1 Germania

A causa del monopolio statale (legale) dell’'uso della forza, in Germania, la persona
lese da un’occupazione abusiva puo, in linea di principio, far valere la propria pretesa
di restituzione con una legittima autotutela (immediatamente dopo la perdita del pos-
sesso) mediante 1’uso della forza (§ 859 cpv. 3 Biirgerliches Gesetzbuch [codice civile
tedesco]!8] solo in rarissimi casi. Le esistenti pretese di diritto materiale devono di
regola essere fatte valere con i mezzi previsti dal codice di procedura civile!. Per
effettuare lo sgombero forzato in base a un atto esecutivo di diritto civile, il debitore
dello sgombero (occupante dell’immobile) deve essere indicato per nome o essere
identificabile con certezza nel titolo esecutivo. Secondo la giurisprudenza piu recente
del Bundesgerichthof [Tribunale federale tedesco], il diritto vigente non ammette un
«titolo contro ignoti» o un titolo legato al fondo. Nel contempo, il Tribunale federale
tedesco non considera che i possessori di fondi siano completamente privi di diritti,
poiché le occupazioni di case e fondi adempiono la fattispecie penale della violazione
di domicilio di cui al § 123 del codice penale tedesco e quindi secondo il diritto tede-
sco costituiscono una violazione della pubblica sicurezza che autorizza i Bundeslin-
der [stati federali tedeschi] a compiere interventi di polizia. Secondo lo stesso Tribu-
nale, I’obbligo della polizia di intervenire sussiste anche se, secondo il diritto in
materia di polizia e di ordine dei Bundeslédnder, la polizia ha un dovere di proteggere
1 diritti privati soltanto se la protezione giudiziaria non puo essere ottenuta tempesti-
vamente e se la realizzazione del diritto senza intervento della polizia rischia di essere
impossibile o di essere sostanzialmente complicata20. Alcuni autori della dottrina giu-
ridica non condividono questo punto di vista, poiché ritengono che determinati casi di
occupazioni di fondi non adempiono la fattispecie penale della violazione di domicilio
e che la polizia — a differenza degli ufficiali giudiziari — non ¢ vincolata alle istruzioni
del creditore, ma agisce a propria discrezione. Va inoltre ricordato che 1’intervento
della polizia puo generare costi significativi per il creditore?!.

18 11 documento puo essere consultato all’indirizzo: https://www.gesetze-im-internet.de >
Gesetze / Verordnungen (stato: 20.9.2023).

19 Wissenschaftlicher Dienst Deutscher Bundestag 2022: 1. 2.2.

20 Decreto del Bundesgerichtshof del 13 lug. 2017, 1 ZB 103/16.

21 Wissenschaftlicher Dienst Deutscher Bundestag 2022: n. 3.2.3.
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3.2 Francia

In Francia ¢ considerato occupante di un immobile («squatteur») colui che occupa
un’abitazione senza diritto o titolo. La nozione di «squat» viene definito all’arti-
colo 226-4 del codice penale francese come «une introduction dans le domicile d’au-
trui a ’aide de manceuvres, menaces, voies de fait ou contrainte» [un’introduzione
nell’abitazione di un’altra persona mediante manovre, minacce, vie di fatto o coa-
zione]. Non sono invece considerati occupanti di un immobile gli inquilini che non
pagano D’affitto o si rifiutano di andarsene al termine della locazione o le persone che
occupano illecitamente un fondo non adibito a uso abitativo. Se ¢ possibile far con-
statare dalla polizia I’occupazione illegale di un appartamento entro 48 ore («délai de
flagrance», termine di flagranza) e sporgere denuncia, la polizia puo intervenire di-
rettamente e sgomberare senza indugio ’abitazione occupata. Scaduto il termine di
48 ore dall 'occupazione, non ¢ piu possibile effettuare uno sgombero immediato. Per
ricuperare la proprieta o il possesso (abitazione primaria o secondaria) ¢ possibile
adire le vie seguenti:

—  procedura amministrativa per lo sgombero coatto: questa procedura ¢ stata
rafforzata dalla legge ASAP?2 che ha modificato I’articolo 38 della legge
DALO?3. Comprende le seguenti fasi: (1) sporgere denuncia alla polizia per
violazione di domicilio, (2) fornire la prova dell’occupazione illegale (p. es.
mediante verbale di accertamento di polizia) e del possesso o della proprieta
legale dell’abitazione principale o secondaria, (3) presentare richiesta di
sgombero dell’abitazione presso la «préfecture» [prefettura] competente. En-
tro 48 ore dal ricevimento della richiesta, il «préfet» [prefetto] deve ordinare
lo sgombero dell’abitazione o motivare un eventuale rifiuto della richiesta, ad
esempio per mancanza di prove o per motivi imperativi di interesse generale.
Se la richiesta ¢ approvata, viene concesso un termine di almeno 24 ore per
lasciare I’abitazione. E anche possibile che lo sgombero sia posticipato perché
nell’abitazione occupata si trovano persone bisognose di protezione (p. es.
donne incinte, bambini piccoli, anziani o malati gravi). L’avviso viene notifi-
cato agli occupanti dell’immobile e affisso presso il municipio e I’abitazione
occupata abusivamente. Se 1’avviso di sgombero non viene rispettato in tempo
utile, il prefetto deve ordinare senza indugio lo sgombero coatto. La «tréve
hivernale» [tregua invernale]24 non viene applicata. Da febbraio 2022, su ini-
ziativa degli «huissier de justice» [ufficiali giudiziari] e del «ministére du Lo-
gement» [ministero degli alloggi] la persona interessata da un’occupazione di

22 Loin®2020-1525 du 7 décembre 2020 d’accélération et de simplification de I’action pu-
blique. Precisata dalla Circulaire du 22 janvier 2021 relative a la réforme de la procédure
administrative d’évacuation forcée en cas de « squat ». La circolare puo essere consultata
all’indirizzo: https://www.legifrance.gouv.fr > droit national en vigueur > circulaires et
instructions (stato: 20.9.2023).

23 Loin®2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable et portant di-
verses mesures en faveur de la cohésion sociale.

24 Durante tale periodo non ¢ possibile espellere inquilini che non hanno un’altra sistema-
zione, anche se ¢ stata emessa una sentenza di sgombero passata in giudicato. Lo sgom-
bero coatto va quindi posticipato alla fine della tregua invernale che di norma dura dal
1°novembre al 31 marzo dell’anno successivo.
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immobile puo ora rivolgersi a un «huissier de justice» a proprie spese per ga-
rantire la sorveglianza del procedimento da parte di un esperto e facilitare il
dialogo con i servizi pubblici.

—  procedura dinanzi al tribunale civile: I’entrata in vigore della «legge ELAN»
ha inasprito le prescrizioni contro gli occupanti di un immobile, in particolare
abolendo il differimento dello sfratto in seguito alla cosiddetta «tréve hiver-
nale» in caso di occupazione abusiva. Con sentenza del 4 luglio 201925, la
corte di cassazione francese ha inoltre rafforzato la posizione dei proprietari
di immobili stabilendo che il diritto di espellere gli occupanti, fondato anche
sul diritto di proprieta protetto dalla Convenzione europea dei diritti
dell’uomo e dalla costituzione, prevale sempre sul diritto al rispetto della vita
privata e familiare nonché sul diritto a un alloggio adeguato. Rispetto alla pro-
cedura amministrativa, tuttavia, adire i tribunali civili per ottenere un ordine
di sgombero secondo 1’articolo L 411-1 del «Code des procédures civiles
d'exécution» [codice delle procedure civili di esecuzione], richiede solita-
mente tempi molto pitl lunghi.

In Francia ¢ vietato ’esercizio dell’autotutela «sans avoir obtenu le concours de
I’Etat» [senza aver ottenuto ’assistenza da parte dello Stato] per espellere gli occu-
panti. La sanzione comminata € una pena detentiva fino a tre anni e una pena pecu-
niaria di 30 000 euro?. Gli occupanti rischiano invece un anno di reclusione e una
pena pecuniaria di 15 000 euro?’ per I’accesso non autorizzato all’abitazione o per
I’occupazione della stessa28.

3.3 Spagna

Secondo le stime dell’istituto Cerda in Spagna nel 2017 erano circa 87 500 le famiglie
(circa 260 000 persone) che occupavano immobili abusivamente?9. Si tratta di indi-
geni che vivono in poverta, di immigrati clandestini dall’Africa settentrionale e sub-
sahariana e di membri di clan criminali che hanno fatto dell’occupazione illegale un
modello di affari. Non ¢ raro che bande organizzate estorcano riscatti di decine o cen-
tinaia di migliaia di euro ai proprietari di immobili. Sebbene in Spagna 1’occupazione
abusiva («usurpaciony, art. 245.2 del codice penale spagnolo) costituisce un reato pu-
nibile, ai proprietari ¢ in linea di principio vietato entrare nell’edificio occupato e ten-
tare di riappropriarsene con la forza. La polizia ha il diritto di intervenire contro gli

25 Sentenza della corte di cassazione della Repubblica francese del 4 luglio 2019 (Cass.
Civ. 3, 4.7.2019, reclamo n® 18-17119).

26 Loin®2014-366 du 24 mars 2014 pour ’accés au logement et un urbanisme rénové (loi
«ALURY) per cui in seguito ¢ stato adeguato 1’articolo 226-4-2 del Code pénal.

27 Un nuovo progetto di legge prevede tra 1’altro, di inasprire le pene per la violazione di do-
micilio (occupazione di immobile) e inoltre di specificare ed estendere la nozione giuri-
dica di occupazione («squat»). Cfr. in merito Delmas 2022. Ulteriori informazioni
sull’iter legislativo possono essere consultate all’indirizzo https://www.assemblee-natio-
nale.fr > Liste des dossiers législatifs > Protéger les logements contre 1’occupation illicite
(stato: 20.9.2023).

28 Riguardo alla procedura in Francia: Commissaires de Justice 2022; Sénécal 2022; Ser-
vice-Public.fr 2022; Tachot 2022.

29 Institut Cerda 2017.
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occupanti di un immobile senza ordinanza giudiziale soltanto se I’occupazione ¢ de-
nunciata nelle prime 48 ore. In seguito gli occupanti beneficiano di un diritto tempo-
raneo di rimanere. In base alla costituzione spagnola ciascun cittadino ha diritto a
un’abitazione dignitosa. Fino a che non vi sia un decreto giudiziario di sgombero pos-
sono trascorrere diversi mesi, anche nella procedura celere e il proprietario che entra
nella sua abitazione prima del decreto giudiziario si rende punibile. I proprietari ten-
tano di proteggersi con I’aiuto di sistemi d’allarme di videosorveglianza o un collega-
mento diretto con la polizia per venire rapidamente o piu rapidamente informati delle
occupazioni e ottenere lo sgombero senza ordinanza giudiziale30.

Per impedire il ricorso abusivo al diritto a un’abitazione degna protetto dalla Costitu-
zione, nell’estate 2018 il legislatore spagnolo ha emanato la legge 5/20183! concer-
nente lo sgombero immediato (desahucio express) per tutelarsi dall’ occupazione da
parte dei cosiddetti «okupasy [occupanti] che mira a permettere, entro 20 giorni, uno
sgombero coatto da parte della polizia di determinati tipi di alloggi (immobili privati,
edifici di organizzazioni di beneficenza o di istituti pubblici). Al fine di tutelare le
famiglie che non sono piu in grado di ammortizzare il mutuo, le banche, societa e
fondi che sono proprietari di immobili non possono avvalersi della nuova normativa.
La procedura ¢ disciplinata all’articolo 250, capoverso 1, numero 4 del codice di pro-
cedura civile (Ley de Enjuiciamiento Civil, LEC). L azione chiede la restituzione del
possesso ¢ la fissazione di un termine di sgombero. Se il cancelliere del tribunale non
¢ in grado di notificare I’azione, affigge un avviso in tribunale per cinque giorni lavo-
rativi, dopodiché 1’azione € considerata notificata. Se i presunti occupanti non provano
che il loro soggiorno nell’immobile occupato ¢ legittimo entro cinque giorni dalla
decisione sull’ammissibilita dell’azione, ad esempio con un contratto di locazione, il
giudice ordina lo sgombero coatto. Tale decreto non puo essere impugnato. Nella pro-
cedura di sgombero immediato non si applica nemmeno il consueto periodo di attesa
di 20 giorni prima che possa essere ordinata 1’esecuzione di una decisione giudiziale
¢ derogato. L’azione e anche I’ordine di sgombero sono rivolti contro tutti coloro che
al momento della notificazione si trovano nell’abitazione in questione, non ¢ quindi
necessario conoscere i convenuti per nome. Se viene presentato un contratto di loca-
zione, viene fissata una data per I’'udienza. Resta da vedere se lo sgombero immediato
aiutera effettivamente a risolvere piu rapidamente le occupazioni abusive; 1’esito di-
pende in particolare dalla mole di lavoro dei giudici32.

Nonostante la modifica di legge del 2018, il numero di occupazioni in Spagna conti-
nua ad aumentare. In seguito al nuovo sgombero immediato, i gruppi mafiosi occu-
pano sempre piul spesso immobili di proprieta delle banche, alle quali ¢ appunto vie-
tato ricorrere alla procedura di sgombero immediato. Tuttavia, alcuni criticano ancora
I’insufficiente chiarezza della legislazione spagnola e ’eccessiva indulgenza da parte
delle autorita nei confronti degli usurpatori33.

30 Kramer 2022; Lilge 2018; Louven 2018; Manger 2021; Minkner 2018.

31 Ley 5/2018, de 11 de junio, de modificacién de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjui-
ciamiento Civil, en relacion a la ocupacion ilegal de viviendas (entrata in vigore il 2 lu-
glio 2018).

32 Kramer 2022, Louven 2018; Manger 2021; Minkner 2018.

33 Mallorca Magazin 5.8.2020; Mallorca Magazin 13.6.2021; Mallorca Magazin
24.1.2022; Mallorca Magazin 22.4.2022; Mallorca Magazin 30.6.2022.
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Anche la pandemia di coronavirus e il divieto di espulsione coatta delle persone so-
cialmente svantaggiate e prive di un proprio alloggio, entrato in vigore all’inizio del
2020, hanno apparentemente contribuito all’inasprimento della situazione. Una revi-
sione della legge intende ora porre rimedio a questa situazione e consentire sgomberi
immediati entro 48 ore se gli occupanti non sono in grado di presentare un certifica di
proprieta o un contratto di locazione. Tuttavia, se gli occupanti possono dimostrare di
trovarsi in una situazione sociale di emergenza, lo sgombero ¢ comunque impossibile,
a meno che i Comuni non riescano a trovare una sistemazione alternativa. Il nuovo
regolamento ha quindi lo scopo principale di porre fine alle attivita dei gruppi crimi-
nali. Chi non vuole aspettare la sentenza di sfratto da parte del giudice, puo ora ricor-
rere a un servizio di sgombero privato34.

34 Austria

In Austria, dal punto di vista del diritto penale, le disposizioni sulla violazione di
domicilio (§ 109 codice penale austriaco [0StGB 35), sul danneggiamento (§ 125
0StGB) e sulla sottrazione di energia (§ 132 6StGB) sono particolarmente rilevanti in
materia di occupazioni abusive. Secondo § 109 6StGB, si rende punibile di violazione
di domicilio chi s’introduce in un’abitazione altrui usando la violenza o minaccia.
Tale disposizione si applica tuttavia solo se nell’edificio sono presenti persone, ma
non se € vuoto3e.

Oltre agli aspetti di diritto penale possono essere fatte valere anche pretese di diritto
privato per quanto riguarda il risarcimento del danno (§§ 1293 segg. codice civile
generale austriaco [0ABGB]37) o I’azione di manutenzione del possesso (§§ 454459
codice di procedura civile austriaco [6ZPO]38). T § 454 e seguenti dell’6ZPO sono
disposizioni particolari che mirano ad accelerare la procedura delle azioni relative
alle azioni di manutenzione del possesso. L’azione secondo il § 454 6ZPO mira alla
protezione e alla reintegra dell’ultimo stato del possesso e deve essere proposta entro
trenta giorni dalla presa di conoscenza della turbativa o del suo autore. Dopo la sca-
denza infruttuosa di tale termine, le pretese possessorie devono essere fatte valere
nella procedura ordinaria. E controverso se il possessore abbia un dovere generale di
sorvegliare regolarmente il proprio possesso, che farebbe dell’ignoranza colpevole
I’equivalente della conoscenza. Il possessore ha tuttavia un obbligo di informarsi
quanto alla turbativa del possesso e all’identita del suo autore, non appena dispone di
indizi su una turbativa gia verificatasi o su una turbativa futura3®. La dottrina mette in
questione i vantaggi pratici della procedura riguardante le azioni di manutenzione. La

34 NZZ 13.10.2022: pag. 5.

35 Osterreichisches Bundesgesetz vom 23. Jinner 1974 iiber die mit gerichtlicher Strafe be-
drohten Handlungen (Strafgesetzbuch — StGB).

36 Hense 2012: pag. 357 seg.

37 Osterreichisches Allgemeines biirgerliches Gesetzbuch fiir die gesamten deutschen
Erblander der Osterreichischen Monarchie (Allgemeines biirgerliches Gesetzbuch —
ABGB).

38 Osterreichisches Gesetz vom 1. August 1895, iiber das gerichtliche Verfahren in biirgerli-
chen Rechtsstreitigkeiten (Zivilprozessordnung — ZPO).

39 Kodek 2017: N. 244, 252 seg.
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particolare celerita della procedura non ¢ sempre soddisfatta dalla pratica e comporta
notevoli rischi procedurali4?. Tl § 344 6ABGB ammette ’autotutela per la protezione
del possesso in caso di pericolo imminente, ma soltanto se non ¢ possibile ottenere
tempestivamente un intervento statale4!.

Dal punto di vista della politica di sicurezza, il § 37 della Sicherheitspolizeigesetzes
austriaca [legge sulla polizia di sicurezza]4? autorizza lo sgombero di occupazioni, a
condizione che non si tratti di una riunione di persone ai sensi della legge sulle riunioni
del 1953 (§ 37 cpv. 1 6SPG). L’autorita di sicurezza puo ordinare di abbandonare il
fondo e vietarne I’accesso®3. L’ordinanza relativa allo sgombero puo essere emessa
soltanto se € necessaria per mantenere 1’ordine pubblico o se richiesta dai proprietari
dopo una grave e ingiustificata violazione dei loro diritti (§ 37 cpv. 1 6SPG)*4.

4 Punti essenziali del progetto
4.1 La normativa proposta
4.1.1 Determinazione dell’inizio del diritto di autotutela

Nell’ambito della difesa del possesso secondo 1’articolo 926 capoverso 1 CC, un pos-
sessore puo difendersi fintanto che dura 1’attacco o il tentativo di sottrazione se non
ha consentito alla turbativa del possesso#. Se vi ¢ stata sottrazione del possesso, se-
condo I’articolo 926 capoverso 2 CC il possesso pud essere ripreso soltanto «imme-
diatamente». La richiesta principale della mozione 15.3531 ¢ la mitigazione dell’ob-
bligo di reagire «immediatamentey. Il diritto di autotutela ha praticamente perso ogni
efficacia a causa della giurisprudenza del Tribunale federale che impone di reagire
entro poche ore ora dall’inizio dell’occupazione dell’immobile.

L’affermazione secondo cui, stando alla giurisprudenza del Tribunale federale, I’au-
totutela deve sempre essere esercitata entro poche ore risulta probabilmente da un pa-
rere del Consiglio di Stato del Cantone di Vaud#® e non puo essere confermata. La
nozione di «immediatemente», «soforty, «aussitoty € una nozione giuridica indeter-
minata che, secondo la volonta del legislatore, la giurisprudenza deve precisare in
ogni singolo caso. A tale riguardo la giurisprudenza del Tribunale federale ha fino a
oggi elaborato i seguenti due criteri generali: (1) ’atto di ripresa di possesso deve aver

40 In particolare il rischio di inosservanza di un termine in caso di turbative ripetute, che in
determinate circostanze possono costituire un’unita. Cfr. Kodek 2017: N. 10, 256; En-
tscheid des Landgerichts Eisenstadt vom 22.5.2007 (decisione del tribunale distrettuale di
Eisenstadt), numero di riferimento RES0000134, incarto numero 37R66/07s.

41 Kodek 2017: N. 134 segg.

42 Qsterreichisches Bundesgesetz iiber die Organisation der Sicherheitsverwaltung und die
Ausiibung der Sicherheitspolizei (Sicherheitspolizeigesetz — SPG).

43 Landespolizeidirektion Wien 2018.

44 Hense 2012: pag. 358 seg.

45 Stark/Lindemann 2016b: N. 10; Berger-Steiner/Schmid 2021a: N. 13 con ulteriori riferi-
menti; Ernst 2019b: N. 5.

46 Cfr. n. 1.2.7 del rapporto esplicativo concernente I’avamprogetto del 2 settembre 2020,
disponibile all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch > Procedure di consultazione > Procedure
di consultazione concluse > 2020 > DFGP; Consiglio di Stato del Canton Vaud, risposta
del 6 mag. 2015 all’interpellanza 14 _INT 262, 2 (Mabillard 2018: allegato 4, 22).
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luogo immediatamente e (2) tale atto non puo essere sospeso, quindi il proprietario
non pud — nemmeno provvisoriamente - accettare la situazione#7.

Per quanto riguarda il termine di autotutela, la sua durata non ¢ 1’unico elemento di
interesse, lo ¢ in particolare anche il momento in cui il termine inizia a decorrere (mo-
mento del compimento della sottrazione del possesso o momento della presa di cono-
scenza) e quindi quanto tempo il proprietario possa attendere prima di riprendere la
cosa. Per determinare il tempo di reazione adeguato la giurisprudenza si basa sulle
circostanze del singolo caso. Non appena 1’atto di riprendere il possesso viene sospeso
o ’accomodarsi della situazione puo essere interpretata come consenso, il diritto di
autotutela decade perché viene a mancare la condizione dell’atto di usurpazione. Poi-
ché il consenso puo anche risultare da un atto concludente, il diritto di autodifesa puo
estinguersi in modo relativamente rapido#8. Invece, I’omissione della resistenza fisica
e in particolare il fatto di non rivolgersi alla polizia non bastano, secondo I’opinione
piu diffusa nella dottrina, per ammettere un consenso tacito49.

L’interpretazione giurisprudenziale relativamente restrittiva del diritto di autotutela di
cui all’articolo 926 capoverso 2 CC puo di primo acchito apparire un po’ severa, ma
il Consiglio federale la ritiene materialmente corretta. Infatti, come eccezione di di-
ritto positivo al monopolio statale della forza pubblica, il diritto di riprendere il pos-
sesso al di 1a di un attacco attuale contraddice gia di per sé i principi del diritto gene-
rale alla legittima difesa, secondo cui ¢ giustificato soltanto respingere attacchi in
corso (art. 52 cpv. 1 del Codice delle obbligazioni [CO]59).51 Pertanto ¢ sempre ne-
cessaria una base legale che conceda un certo margine di manovra al giudice per tenere
conto delle circostanze concrete del singolo caso.

Per quanto concerne la durata del termine di autotutela, una parte della dottrina ritiene
che il possesso debba essere ripreso immediatamente dopo il compimento della sot-
trazione del possesso32. Altri autori ritengono che il possessore debba reagire subito
dopo aver preso conoscenza della sottrazione del possesso o subito dopo che ne
avrebbe potuto prendere conoscenza3. Riguardo alla nozione di «immediatamente»
la dottrina fa notare che occorre reagire senza indugio («ohne Verzug»3#) o che una
reazione deve aver luogo in tempi brevi («innert kurzer Zeit»35). Alcuni autori sosten-

47 Cfr. n. 1.2.3 del rapporto esplicativo concernente I’avamprogetto del 2 settembre 2020,
disponibile all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch > Procedure di consultazione > Procedure
di consultazione concluse > 2020 > DFGP; sentenza del TF 1P.109/2006 del 22 giu. 2006
consid. 5; DTF 118 IV 292; Mabillard 2018: BT, 1.C.5c. sentenza del TF 23 ottobre 1980
consid. 6¢, in: SJ 1981, pag. 114 segg., 121; sentenza del TF 1P.624/1989 del
8 mag. 1991 consid. 3b, in: SJ 1991, pag. 602 segg. (traduzione tedesca in: ZB1 1991,
pag. 552 segg.).

48 Stark/Lindemann 2016a: N. 26 segg.; Ernst 2019a: N. 13 segg.; Mabillard 2018: BT, 1.

C.5d.
49 Stark/Lindemann 2016a: N. 27; Ernst 2019a: N 13.
50 RS 220

51 Mabillard 2018: BT, LA.2. € BT, L. C.5¢; Homberger 1938: N. 24.

52 Arnet/Eitel 2016: N. 4.

53 Stark/Lindemann 2016b: N 16; Ostertag 1917: N 36.

54 Berger-Steiner/Schmid 2021a: N 14; Berger-Steiner/Schmid 2021b: N 2; e Stark/Linde-
mann 2016b: N 16; bereits Ostertag 1917: N 36.

55 Ernst 2019b: N 6; Homberger 1938: N 25; Tuor/Schnyder/Schmid/Rumo-Jungo 2015:
§91NS5.
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gono anche che gli aventi diritto possono ricorrere all’azione dell’articolo 927 CC se
non riprendono il possesso «immediatamente» dopo la sottrazione36. Secondo la dot-
trina del passato, invece, la nozione di «immediatamente» non va interpretata in modo
letterale e il termine deve essere valutato dal giudice secondo il suo ragionevole ap-
prezzamento e puo durare anche qualche giorno, ad esempio quando il locatario, dopo
un’assenza di qualche giorno, trova I’appartamento occupato dal locatore37. La ripresa
del possesso non ¢ piu coperta dal diritto di autotutela soltanto se € trascorso talmente
tanto tempo che appare come un attacco indipendente3s.

11 Consiglio federale ritiene inadeguata la soluzione proposta dalla mozione 15.3531
che prevede di inserire nell’articolo 926 capoverso 2 CC un termine fisso di 48 o
72 ore per reagire. Termini fissi non permetterebbero di tenere sempre conto delle
circostanze del singolo caso. Il Collegio governativo intende invece fissare 1’inizio del
termine di autotutela di cui all’articolo 926 capoverso 2 CC al momento della presa di
conoscenza della sottrazione del possesso. Il possessore non puo tuttavia invocare il
momento in cui & effettivamente venuto a conoscenza dell’usurpazione se, facendo
prova della diligenza ragionevolmente esigibile, avrebbe potuto venirne a conoscenza
prima. Cio ¢ sufficiente a consolidare notevolmente il diritto di autotutela, come ri-
chiesto dalla mozione 15.3531. Viene invece mantenuta la nozione giuridica indeter-
minata di «immediatamente». In tal modo il giudice conserva il margine di apprezza-
mento necessario per poter tenere conto delle circostanze concrete del singolo caso.

4.1.2 Concretizzazione dell’intervento delle autorita

Per proteggere la proprieta le autorita cantonali possono accordare il loro sostegno
alle vittime dell’occupazione di un immobile, in relazione al loro diritto di autotutela
di cui all’articolo 926 CC. Le condizioni alle quali le autorita intervengono a tutela di
diritti privati sono pero in linea di massima di competenza del diritto pubblico canto-
nale. Anche i Cantoni devono tuttavia rispettare i principi del diritto federale applica-
bili all’operato statale, quali la sussidiarieta e il divieto dell’arbitrio nonché le garanzie
generali di procedura e i pertinenti diritti fondamentalis®.

Anche in caso di occupazioni di immobili, il diritto vigente prevede che 1’autotutela
possa essere esercitata con o senza 1’aiuto delle autorita, fermo restando che per I’am-
missibilita dell’autotutela non ha alcuna importanza se il sostegno della polizia o del
giudice civile sia disponibile o no. La concomitanza di possibilita diverse puo essere
fonte di confusione nella pratica. Inoltre, stricto sensu, il diritto di autotutela cessa
non appena viene richiesto I’intervento dell’autorita. In ultima analisi, I’intervento
dell’autorita permette di rispettare il monopolio statale dell’uso della forza. Secondo
la giurisprudenza del Tribunale federale, 1’autotutela secondo I’articolo 926 CC ¢
esclusa nei casi in cui puod tempestivamente essere ottenuto 1’intervento delle autorita.

56 Arnet/Eitel 2016: N 4; Domej 2018: N 19; gia Homberger 1938: N 25.

57 Wieland 1909: N 4a.

58 Homberger 1938: N 25.

59 Mabillard 2018: BT, 1.C.6a; DTF 119 Ia 28 consid. 2 pag. 30 seg.; sentenza TF
1P.624/1989 del 8 mag. 1991 consid. 3a, in: SJ 1991, pag. 602 segg. (traduzione tedesca
in: ZB1 1991, pag. 552 segg.); Waldmann/Borter 2015: N 5 segg., 16 segg.
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In proposito il Tribunale federale ha constatato non solo che 1’autotutela secondo 1’ar-
ticolo 52 capoverso 3 CO presuppone che, secondo le circostanze del caso, sia impos-
sibile ottenere tempestivamente 1’intervento delle autorita e che soltanto 1’autotutela
possa impedire che la pretesa sia vanificata o il suo esercizio essenzialmente compli-
cato%0, ma anche che cio vale pure per I’autotutela del possesso perché 1’articolo 926
capoverso 3 CC vieta ogni via di fatto non giustificata dalle circostanzeé!. Nella let-
teratura € controverso in quale misura 1’autotutela debba essere ammissibile se 1’assi-
stenza delle autorita ¢ disponibile. Vi ¢ tuttavia accordo sul fatto che, nei casi in cui
I’intervento ufficiale risulterebbe tardivo, ¢ permesso un diritto di autotutela propor-
zionato%2.

E dubbio se la polizia abbia ’obbligo di intervenire in caso di occupazione di un im-
mobile, anche a prescindere da una decisione esecutiva. Per quanto concerne 1’obbligo
di intervento fondato sulla garanzia della proprieta, il Tribunale federale ha stabilito
che — fintanto che il possessore non accetta 1’occupazione dell’immobile — sussiste
una grave lesione del possesso e che possono essere inficiati non soltanto i diritti pri-
vati delle persone lese dall’occupazione ma anche 1’ordine pubblico. Il possessore ha
quindi in linea di massima un diritto all’intervento della polizia, ma questo diritto non
¢ assoluto e incondizionato. La polizia ¢ obbligata a intervenire soltanto in base (1) al
mandato generale di polizia o a una base legale elaborata in modo pertinente (2) ri-
guardo alle occupazioni di immobili di cui € a conoscenza e contro le quali, (3) pon-
derati gli interessi in presenza, (4) sono effettivamente possibili provvedimenti pro-
porzionali di polizia (5), ma non tempestivi provvedimenti di diritto civile o altre
misure statali3.

Il presente avamprogetto mira a chiarire in due punti I’obbligo di intervenire delle
autorita, apportando un complemento all’articolo 926 capoverso 3 CC: la legge pre-
cisa che I’autotutela del possesso € possibile soltanto se 1’intervento delle autorita non
puo essere ottenuto tempestivamente. In tal modo si chiarisce la concomitanza criti-
cata dalla dottrina tra I’autotutela secondo 1’articolo 926 CC e quella secondo 1’arti-
colo 52 capoverso 3 CO. Inoltre, la giurisprudenza sviluppata dal Tribunale federale
quanto all’obbligo della polizia di intervenire viene sancita nella legge (cfr. art. 926
cpv. 4 D-CC).

Le normative volte a mantenere la pace e ’ordine e a salvaguardare gli interessi dei
privati riguardano la sicurezza interna. La salvaguardia della sicurezza interna rappre-
senta un compito dello Stato che ¢ sostanzialmente nella competenza originaria dei
Cantoni. In tale ambito la Confederazione ha solo alcune competenze settoriali o fram-

60 Sentenza del TF 4P.148/2001 del 25 ottobre 2001 consid. 3b.

61 Sentenza del TF 4P.148/2001 del 25 ottobre 2001 consid. 3b.

62 Sentenza del TF 4P.148/2001 del 25 ottobre 2001 consid. 3b; DTF 128 IV 250 consid. 3.2
pag. 253 seg.; sentenza del TF 6S.5/2004 del 21 maggio. 2004 consid. 2.2; Ostertag
1917: N 29; Arnet/Eitel 2016: N 4, 6; Stark/Lindemann 2016b: N 17, 23; Homberger
1938: N 26 Sutter-Somm 2014: n. marg. 1331; Ernst 2019b: N 7; Mabillard 2018: BT,
1.C.6b.

63 Mabillard 2018: BT, 1. C.6d; sentenza del TF del 23 ottobre. 1980 consid. 6¢c, in: SJ 1981,
pag. 114 segg., 121; sentenza del TF 1P.624/1989 dell’8 maggio 1991 consid. 3b, in: SJ
1991, pag. 602 segg. (traduzione in tedesco in: ZBI 1991, pag. 552 segg.); sentenza del
TF 1P.465/1991 e 1P.183/1992 dell’11 febbraio 1993 consid. 2, in: ZB1 1993, pag. 378

segg.
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mentarie, che le permettono solo in misura limitata di emanare prescrizioni per impe-
dire e combattere la violazione dei diritti privati di proprieta. Tuttavia, la legislazione
in materia di polizia spetta generalmente ai Cantoni. Sulla base della complessiva
competenza legislativa in materia di diritto penale ai sensi dell’articolo 123 Cost. 64,
la Confederazione puod emanare disciplinamenti per sanzionare gli atti meritevoli di
pena commessi durante le occupazioni abusive. Tuttavia, questa competenza in mate-
ria di diritto penale non le conferisce la facolta di adottare provvedimenti per impedire
ai potenziali autori di commettere reati. Una competenza legislativa in relazione
all’obbligo di coordinamento, sancito dall’articolo 57 capoverso 2 Cost., ¢ data uni-
camente per le questioni di sicurezza che richiedono un coordinamento (a livello na-
zionale), rientrano almeno in parte nella competenza della Confederazione e, secondo
quest’ultima, impongono un coordinamento collaborativo o sotto la sua direzione. In
questo contesto la competenza della Confederazione non puo avere un significato solo
marginale. Se queste condizioni sono soddisfatte, 1’articolo 57 capoverso 2 Cost. po-
trebbe costituire una disposizione attributiva di competenza. Tuttavia, la necessita di
un coordinamento a livello federale o diretto dalla Confederazione non ¢ evidente nel
caso di occupazioni di immobili o di turbative del possesso. Nemmeno sono applica-
bili in questo ambito le competenze organiche dell’articolo 173 capoverso 1 lettera b
Cost. (provvedimenti dell’Assemblea federale a tutela della sicurezza interna) e
dell’articolo 185 capoverso 2 Cost. (provvedimenti del Consiglio federale a tutela
della sicurezza interna). Queste disposizioni autorizzano la Confederazione ad agire
solo in circostanze eccezionali e non sono quindi considerate strumenti adeguati a
combattere le normali forme di turbative di possesso o usurpazione®s. Nell’ottica delle
competenze legislative cantonali in materia di diritto di polizia e poiché gli obblighi
di protezione risultanti dai diritti fondamentali non sono assoluti®, il legislatore fede-
rale deve limitarsi a precisare il principio di proporzionalita per quanto concerne la
protezione del possesso. I principi di opportunita e sussidiarieta rimangono applicabili
e le autorita di polizia mantengono il margine di apprezzamento di cui dispongono
attualmente per lo sgombero di immobili occupati. Le altre modifiche proposte al CC
e al CPC intendono invece influenzare almeno indirettamente 1’attuale prassi di poli-
zia, aiutando i possessori interessati a ottenere il pit rapidamente possibile un titolo
giudiziario esecutivo di sgombero.

In futuro I’attuazione pratica della protezione del possesso sotto forma di sgombero
coatto di fondi occupati continuera a dipendere anche dal diritto cantonale (di polizia).
I legislatori cantonali, essendo tra i principali destinatari degli obblighi di protezione

64 RS 101

65 Rapporto del Consiglio federale in adempimento del postulato 10.3045 del 3 marzo 2010,
Sicurezza interna: chiarire le competenze, FF 2012 3973 3999; Messaggio concernente un
disposto costituzionale sulla lotta contro gli atti violenti commessi in occasione di manife-
stazioni sportive (tifoseria violenta), nonché una modifica della legge federale sulle mi-
sure per la salvaguardia della sicurezza interna (LMSI) del 29 agosto 2007, FF 2007 5875
5887 segg.; Linsi 2008: 467 segg.

66 Cfr. n. 1.2.2 del rapporto esplicativo del 2 settembre 2020 disponibile all’indirizzo:
www.fedlex.admin.ch> Procedure di consultazione > Procedure di consultazione concluse
> 2020 > DFGP.
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risultanti dai diritti fondamentali®?, sono tenuti a esaminare sotto questo aspetto 1’ido-
neita del diritto cantonale di polizia in quanto base generale di protezione. Sono inoltre
tenuti a riconsiderare e se necessario adattare le proprie basi giuridiche e la propria
prassi riguardanti le occupazioni di immobili e 1’eliminazione delle turbative del pos-
sesso, sulla base della giurisprudenza del Tribunale federale concernente 1’obbligo di
intervento.

4.1.3 Rendere piu efficace la protezione del possesso
secondo il Codice di procedura civile

Come esposto sopra, il Codice di procedura civile non prevede un tipo particolare di
procedura per le pretese materiali di protezione possessoria del possesso%8; di con-
seguenza la procedura civile mette a disposizione del possessore attore numerose pos-
sibilita procedurali per opporsi all’occupazione violenta del suo fondo. Poiché nes-
suna delle procedure civili disponibili & perfettamente adeguata alla protezione pos-
sessoria del possesso, i possessori possono incontrare difficolta processuali e in
determinate circostanze sopportano un elevato rischio processuale®®. Generalmente
ottenere lo sgombero di un immobile nel quadro della procedura civile rappresenta
una grande sfida per il possessore. A porre i principali problemi sono I’accertamento
della cerchia delle persone con legittimazione passiva e le conseguenze che ne deri-
vano per la procedura e I’esecuzione’0.

11 disegno propone pertanto di completare la protezione del possesso nella procedura
civile con modifiche mirate del CPC nell’interesse del possessore. A tal fine si inten-
dono ampliare gli attuali provvedimenti di protezione del possesso come il divieto
giudiziale (art. 258 segg. CPC). La nuova ordinanza giudiziale in quanto ulteriore atto
di volontaria giurisdizione consolidera ulteriormente la protezione del possesso e
quindi anche la protezione della proprieta fondiaria. L’ordinanza giudiziale, confor-
memente alla concezione che sottende il disegno, non deve poter essere chiesta sol-
tanto per le occupazioni di immobili ma anche per qualsiasi tipo di turbativa o sottra-
zione del possesso di fondi. Secondo il modello dell’attuale diritto in materia di
protezione del possesso, si tratta di consolidare complessivamente la protezione del
possesso e della proprieta e non «soltanto» la protezione nei confronti delle occupa-
zioni di immobili. La reale innovazione consiste nel fatto che 1’eliminazione della
turbativa del possesso e la restituzione del possesso potranno essere disposte con or-
dinanza giudiziale nei confronti di una cerchia indeterminata di persone. Le persone
lese dall’occupazione di un immobile non subiranno pit alcun svantaggio processuale

67  Cfr. n. 1.2.2 del rapporto esplicativo del 2 settembre 2020 disponibile all’indirizzo:
www.fedlex.admin.ch> Procedure di consultazione > Procedure di consultazione concluse
> 2020 > DFGP.

68 Sulla differenza tra protezione possessoria € petitoria del possesso cft. n. 1.2.5 del Rap-
porto esplicativo del 2 settembre 2020, disponibile all’indirizzo: www.fedlex.admin.ch>
Procedure di consultazione > Procedure di consultazione concluse > 2020 > DFGP.

69 Cfr. n. 1.2.5 del rapporto esplicativo del 2 settembre 2020, disponibile all’indirizzo:
www.fedlex.admin.ch> Procedure di consultazione > Procedure di consultazione concluse
> 2020 > DFGP.

70 Mabillard 2018: BT, 1. G. 7.
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dovuto al fatto che gli occupanti dell’immobile non possono essere determinati 0 mu-
tano continuamente. Per tenere debitamente conto dei diritti procedurali degli interes-
sati dall’ordinanza giudiziale, & prevista 1’applicazione per analogia dei principi vi-
genti in materia di divieto giudiziale.

4.2 Compatibilita tra compiti e finanze

Le modifiche proposte rispettano la competenza dei Cantoni in materia di diritto di
polizia e in linea di massima non hanno ripercussioni finanziarie dirette per Confe-
derazione e Cantoni.

4.3 Attuazione

In linea di massima, gli adeguamenti proposti dal disegno non necessitano di ulteriore
attuazione a livello di ordinanza. Le modifiche proposte del Codice di procedura civile
possono tuttavia rendere necessari degli adeguamenti del diritto cantonale, segnata-
mente delle leggi cantonali sulla procedura giudiziaria e 1’ organizzazione dei tribunali
(cfr. n. 6.2).

5 Commento ai singoli articoli
Modifica del Codice civile svizzero (CC)

Art. 926 cpv. 2

La vigente normativa dell’articolo 926 capoverso 2 CC sulla ripresa del possesso di
fondi va completata sotto un importante profilo senza modificare fondamentalmente
I’attuale concezione della disposizione, che ha dimostrato la sua validita: L’inizio del
tempo di reazione durante il quale € possibile riprendere il possesso va ora fissato nel
momento in cui il possessore € venuto a conoscenza della sottrazione del possesso o
avrebbe potuto venirne a conoscenza, facendo prova della diligenza ragionevolmente
esigibile. Rispetto al diritto vigente, la modifica sancisce nella legge il momento ini-
ziale determinante per il legittimo diritto di autotutela sotto forma di ripresa del pos-
sesso e la situazione ¢ cosi chiarita e migliorata a vantaggio del possessore.

In linea di principio, ¢ determinante per ’inizio del tempo di reazione il momento in
cui I’interessato viene a conoscenza dell’usurpazione. Il possessore non puo tuttavia
invocare il momento in cui ¢ effettivamente venuto a conoscenza dell’usurpazione se,
facendo prova della diligenza ragionevolmente esigibile, avrebbe potuto venirne a co-
noscenza prima. Se non vi € presa di conoscenza immediatamente dopo il compimento
dell’usurpazione, la presa di conoscenza da parte del possessore, da cui decorre il ter-
mine, va intesa in senso oggettivo. Spetta ai giudici valutare, in considerazione delle
circostanze concrete del singolo caso, entro quale termine il possessore — facendo
prova della diligenza richiesta dalle circostanze e secondo I’ordinario andamento delle
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cose nonché ’esperienza generale della vita, quindi secondo buona fede — avrebbe
potuto o dovuto venire a conoscenza dell’atto di usurpazione. Vanno considerati an-
che il tipo di utilizzazione del fondo, la sua ubicazione nonché i provvedimenti e le
possibilita esistenti e disponibili di sorveglianza e amministrazione e anche alcuni
aspetti soggettivi come ad esempio la distanza tra il fondo e il domicilio o il luogo di
soggiorno del possessore, oppure la durata di un’eventuale assenza (per ferie) di
quest’ultimo. La diligenza di cui deve far prova il possessore ¢ proporzionale all’uti-
lizzazione del fondo: per gli immobili che rimangono vacanti a lungo nelle grandi
agglomerazioni urbane il possessore dovra far prova di maggiore diligenza che per un
immobile vuoto in campagna. A seconda delle circostanze specifiche, puo essere op-
portuno utilizzare determinati dispositivi di protezione come luci ad accensione e spe-
gnimento automatico, I’installazione di un sistema di allarme eventualmente collegato
a una videocamera e/o con allerta diretta della polizia, di una societa di sicurezza o
del proprietario, oppure la protezione contro le effrazioni (ad esempio, installando una
serratura di sicurezza o infissi rinforzati).

In futuro, il termine entro il quale il possessore deve riprendere la cosa dopo aver
preso conoscenza dell’usurpazione continuera a essere disciplinato secondo la norma-
tiva attuale, secondo cui il possessore deve reagire immediatamente, ossia senza in-
dugio. La sua reazione deve avvenire entro breve tempo e non dopo un tempo tale da
far apparire la ripresa della cosa come un attacco indipendente. Saranno le circostanze
specifiche del singolo caso a stabilire se i provvedimenti adottati per organizzare e
preparare I’atto di autotutela rientrano nella reazione tempestiva. A tale riguardo ri-
mangono applicabili i principi elaborati dal Tribunale federale, secondo cui gli atti di
ripresa devono aver luogo immediatamente e non possono essere sospesi — nemmeno
provvisoriamente — per evitare di perdere il diritto di autotutela perché viene a man-
care un atto di usurpazione vietato (cfr. in proposito anche il n 4.1.1).

Gli atti di difesa, vale a dire di difesa del possesso, continueranno a dover essere va-
lutati secondo 1’articolo 926 capoverso 1 CC. In linea di massima sono ammissibili
fintanto che dura I’attacco o il tentativo di sottrazione e il possessore non vi ha con-
sentito. La revisione lascia sussistere anche la vigente normativa sulla ripresa del pos-
sesso delle cose mobili. Per ragioni redazionali, la ripresa del possesso di fondi e di
cose mobili ¢ ora disciplinata in due capoversi separati (cfr. nuovo art. 926 cpv. 3 D-
CC).

Art. 926 cpv. 3

In considerazione del complemento alla regola riguardante il diritto di ripresa di fondi,
occorre precisare il diritto di ripresa di cose mobili in un capoverso separato. Questa
modifica € esclusivamente dovuta a motivi redazionali ed ¢ priva di conseguenze ma-
teriali, a parte I’inserimento riguardante la ripresa del possesso di fondi. Per promuo-
vere I’unita e la coerenza dell’ordinamento giuridico svizzero, nella versione tedesca
I’espressione obsoleta «auf frischer Tat betroffen» ¢ sostituita dall’espressione «auf’
frischer Tat ertappt». Anche questo intervento € un puro adeguamento redazionale e
non ha alcuna ripercussione sul contenuto della disposizione.
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Art. 926 cpv. 4

11 vigente divieto di ogni via di fatto del possessore non giustificata dalle circostanze
sancito nell’articolo 926 capoverso 3 CC ¢ un limite dell’autotutela che deve essere
completato o precisato codificando la giurisprudenza sviluppata dal Tribunale fede-
rale sui limiti dell’autotutela e sull’obbligo delle autorita di polizia di intervenire per
proteggere i diritti privati. Tenuto conto delle competenze legislative cantonali nel
diritto di polizia e alla luce della relativita degli obblighi di protezione derivanti dai
diritti fondamentali, nel disegno ¢ possibile e opportuno inserire soltanto una precisa-
zione legislativa (federale) del principio della proporzionalita (cfr. n. 4.1.2).

L’articolo 926 capoverso 4 D-CC prevede che le autorita (civili, penali e di polizia,)
competenti garantiscano tempestivamente al possessore 1’intervento richiesto dalle
circostanze. L’esercizio dell’autotutela ¢ inappropriato e sproporzionato quando I’in-
tervento delle autorita ¢ fornito in tempo utile. L’aggiunta al capoverso 4 intende chia-
rire che esercitare 1’autotutela anche se I’intervento delle autorita ¢ stato fornito in
tempo utile non ¢ giustificato. In conformita con I’attuale giurisprudenza del Tribu-
nale federale occorre quindi chiedere 1’intervento delle autorita laddove tale inter-
vento — in una prospettiva ex ante — ¢ disponibile tempestivamente’!. La forma nella
quale ¢ richiesto e concesso tale intervento — un procedimento civile, penale o di po-
lizia — non ha alcuna importanza. Se impiega vie di fatto malgrado sia disponibile
I’aiuto delle autorita, il possessore supera i limiti dell’autotutela consentita. Tuttavia,
se I’intervento statale sarebbe stato tardivo, I’autotutela proporzionata ¢ ammissibile.
Quindi, la tutela delle autorita prevale sull’autotutela del possesso in tutti i casi in cui
puo essere ottenuta tempestivamente. Per analogia con 1’autotutela generale di cui
all’articolo 52 capoverso 3 CO, ¢ inoltre chiarito che 1’esercizio dell’autotutela puo
essere soltanto sussidiario e presuppone quindi che I’intervento delle autorita non
possa essere ottenuto tempestivamente. Un’eventuale prassi (regionale) restrittiva
della polizia per quanto riguarda lo sgombero di immobili occupati non giustifica di
per sé il ricorso all’autotutela. Si dovra stabilire nel caso concreto se 1’intervento ne-
cessario in considerazione della situazione complessiva non sia stato o non abbia po-
tuto essere fornito, in modo da rendere legittimo 1’esercizio del diritto di autotutela.

In linea con la giurisprudenza del Tribunale federale sull’obbligo di intervento delle
autorita di polizia in caso di occupazioni di immobili, il complemento del capover-
so 4 proposto dal disegno esige che le autorita (di polizia o altre autorita statali) inter-
vengano se, alla luce delle circostanze del singolo caso, possono tutelare tempestiva-
mente il possesso. Il diritto del possessore all’intervento non ¢ tuttavia assoluto. Un
intervento della polizia presuppone dapprima una base legale a tutela dei diritti privati
nonché la presa di conoscenza della turbativa del possesso. Devono inoltre essere pos-
sibili contro la turbativa provvedimenti di polizia proporzionali secondo una ponde-
razione degli interessi. Il diritto all’intervento delle autorita di polizia ¢ escluso nella
misura in cui non vi & pericolo nel ritardo o sono tempestivamente disponibili altre
misure statali. Rimangono applicabili il principio della proporzionalita e in particolare
anche i principi di opportunita e sussidiarieta. Pertanto le autorita di polizia dispon-
gono di un ampio margine di apprezzamento per I’eliminazione di turbative del pos-

71 Sentenza TF 4P.148/2001 del 25 ottobre. 2001 consid. 3b; DTF 128 IV 250 consid. 3.2
pag. 253 seg.
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sesso, come ad esempio lo sgombero di un immobile occupato, e, per stabilire se 1’ob-
bligo di intervenire sussiste, va sempre tenuto conto, oltre che dei gia citati aspetti,
anche di circostanze di fatto come le capacita e i mezzi limitati della polizia. In gene-
rale, quando ¢ confrontata con occupazioni di immobili, la polizia deve riuscire a com-
piere un atto di equilibrismo considerando gli aspetti giuridici, politici e di sicurezza.

Modifica del Codice di procedura civile (CPC)

Art. 248 lett. ¢

Come al divieto giudiziale, anche all’ordinanza giudiziale deve essere applicabile la
procedura sommaria.

Titolo prima dell’art. 258

Lo strumento dell’ordinanza giudiziale permette al possessore di chiedere al giudice
di ordinare, nei confronti di una cerchia indeterminata di persone, la cessazione della
turbativa del possesso o la restituzione del possesso sottratto. L’ordinanza giudiziale
completa quindi il divieto giudiziale secondo gli articoli 258-260 CPC, un provvedi-
mento di tutela del possesso gia vigente. Pertanto la norma ¢ inserita nel Titolo quinto,
capitolo 4 del CPC. Nel titolo prima dell’articolo 258 CPC deve essere aggiunta la
menzione dell’ordinanza giudiziale. Con 1’aggiunta dell’ordinanza giudiziale il capi-
tolo 4 del Titolo quinto del CPC disciplina, in sezioni separate, sia il divieto giudiziale
sia il nuovo istituto dell’ordinanza giudiziale. Le disposizioni sul divieto giudiziale si
applicano parzialmente per analogia all’ordinanza giudiziale. Il titolo della sezione sul
divieto giudiziale ¢ inserito prima dell’articolo 258.

Titolo dopo l’art. 260

11 titolo del capitolo 4, sezione 2 relativo all’ordinanza giudiziale ¢ inserito dopo 1’ar-
ticolo 260 CPC.

Art. 260a Principio

Come complemento dei provvedimenti a tutela del possesso di cui agli articoli 258-
260 segg. CPC, il disegno istituisce con I’ordinanza giudiziale, un nuovo atto di giu-
risdizione volontaria; come il divieto giudiziale, il nuovo provvedimento ¢ diretto con-
tro una cerchia indeterminata di persone. A differenza del divieto giudiziale, che con-
ferisce una protezione preventiva del possesso, 1’ordinanza giudiziale si prefigge
invece di eliminare le turbative del possesso gia esistenti, nonché le sottrazioni del
possesso di fondi tentate o compiute, o di ripristinare la situazione precedente. Essa
costituisce un’ulteriore procedura di attuazione delle pretese derivanti dalla protezione
del possesso. Rimangono tuttavia disponibili le vigenti procedure di diritto civile. La
persona lesa dall’occupazione di un immobile continua a essere libera di attuare i suoi
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diritti optando per un altro tipo di procedura applicabile secondo il diritto vigente o di
farlo in parallelo all’ordinanza giudiziale72.

11 capoverso 1 del nuovo articolo 260a stabilisce i principi dell’ordinanza giudiziale:
¢ legittimato a chiedere I’emanazione di un’ordinanza giudiziale qualsiasi possessore
di un fondo il cui possesso ¢ turbato o sottratto da un atto di usurpazione. A differenza
del divieto giudiziale, occorre soltanto il possesso di un fondo, ma non la titolarita di
un diritto reale, cosicché anche i possessori derivati che locano o affittano il fondo
hanno diritto di chiedere ’ordinanza giudiziale. In caso di occupazione di un immo-
bile, di regola viene completamente sottratto il potere effettivo sull’immobile. Sono
tuttavia possibili anche sottrazioni del possesso parzialmente compiute o tentate, ra-
gion per cui la nuova normativa copre espressamente questi casi. L’occupazione di un
immobile ¢ il principale ma non ’unico caso di applicazione dell’ordinanza giudi-
ziale, che puo essere richiesta per qualsiasi tipo di sottrazione o turbativa del possesso
di un fondo. Scopo dell’istituzione del nuovo strumento ¢ la cessazione della viola-
zione del possesso, ragion per cui il dispositivo dell’ordinanza ingiunge a ogni persona
di fare o non fare un determinato atto (restituire, abbandonare, sgomberare ecc.). In
caso di occupazioni di immobili, oltre all’abbandono dei locali, il giudice puo ordinare
anche di prendere con sé i propri beni, di lasciare le chiavi o di lasciare aperte le porte.
L’ordinanza giudiziale ¢ provvista di un termine (data e ora) per ottemperare a quanto
ordinato.

Come il divieto giudiziale, anche I’ordinanza giudiziale non ¢ rivolta contro una de-
terminata persona, ma contro una cerchia indeterminata di persone — segnatamente
contro le persone ignote che hanno turbato o sottratto il possesso di un fondo mediante
un atto di usurpazione. L’ordinanza giudiziale deve quindi essere sempre rivolta a una
cerchia indeterminata di destinatari; non costituisce tuttavia un ostacolo il fatto che
alcune delle persone che hanno turbato o sottratto il possesso alcune siano note per
nome. Tuttavia, se al possessore di un fondo sono, senza alcuna eccezione, note tutte
le persone che hanno turbato o sottratto il possesso del fondo non sussiste un interesse
giuridico sufficiente per emanare un’ordinanza giudiziale nei confronti di una cerchia
indeterminata di persone e quindi non ¢ possibile servirsi di tale procedura; eventuali
pretese vanno invece attuate in un procedimento contraddittorio’3. Pertanto 1’ordi-
nanza giudiziale non si applichera alle controversie di vicinato né in particolare a
quelle concernenti la locazione o I’affitto, nelle quali ci si puo e ci si deve attendere
che il possessore conosca gli autori o possa identificarli senza grandi oneri; in questi
casi si applicheranno le forme di procedura e le normative attuali, segnatamente
I’espulsione.

Come il divieto giudiziale, ’ordinanza giudiziale ¢ pronunciata soltanto su richiesta
del possessore in un procedimento unilaterale, senza sentire prima le persone inte-
ressate. E imperativo il foro del luogo in cui il fondo ¢ o dovrebbe essere intavolato

72 Cfr. n. 1.2.5 del rapporto esplicativo del 2 settembre 2020, disponibile all’indirizzo:
www.fedlex.admin.ch> Procedure di consultazione > Procedure di consultazione concluse
> 2020 > DFGP.

73 Per analogia con il divieto giudiziale, cfr. Lazopoulos/Leimgruber 2015: N 4 con rimando
alla sentenza del Tribunale cantonale del Cantone di Zurigo ZR 112 n. 5, consid. B; Giin-
gerich 2012b: N 5; Tenchio/Tenchio 2017a: N 2 seg.
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nel registro fondiario (art. 29 cpv. 4 CPC)74. La competenza per materia ¢ determi-
nata dal diritto cantonale.

In caso di ammissione, su richiesta del richiedente, il giudice che prende la decisione
emana nel contempo anche i provvedimenti che appaiono necessari per 1’apposizione
dell’ordinanza sull’immobile e le misure esecutive necessarie in caso di inosservanza,
ossia se le istruzioni di rimuovere il disturbo o di restituire I’immobile non vengono
rispettate nei tempi previsti.

Se il richiedente lo chiede, ’ordinanza giudiziale ¢ apposta sul fondo in questione (p.
es. mediante avvisi/affissi) da un’autorita designata dal giudice. Per un privato 1’ac-
cesso puo essere difficile, impossibile o addirittura pericoloso a causa della propen-
sione alla violenza delle persone che turbano o sottraggono il possesso o delle barri-
cate da loro erette. Il richiedente dovrebbe quindi essere libero di chiedere
I’apposizione dell’ordinanza giudiziale sul fondo da parte di un’autorita. L’apposi-
zione ufficiale permette inoltre di stabilire chiaramente o piu facilmente, grazie alla
documentazione ufficiale dell’apposizione, il momento in cui inizia a decorrere il ter-
mine di opposizione e di salvaguardare I’interesse pubblico a un’attuazione pit uni-
forme possibile della pubblicazione. Il richiedente rimane responsabile della pubbli-
cazione, in quanto deve in particolare sostenere le spese correlate. Secondo la ratio
legis, I’apposizione dell’ordinanza giudiziale deve essere effettuata il piti rapidamente
possibile. Nel caso un immobile occupato, di norma dovrebbe essere sufficiente af-
figgere I’ordinanza giudiziale sulle porte d’ingresso. Nell’interesse di una rapida ces-
sazione della turbativa o della restituzione dell’immobile, ¢ preferibile evitare 1’affis-
sione di un cartello che potrebbe eventualmente richiedere un’autorizzazione di
polizia delle costruzioni.

Come misure esecutive entrano in considerazione gli strumenti previsti dalla legge (in
particolare dall’art. 343 CPC); di regola in caso di occupazione di immobile sara or-
dinato lo sgombero del fondo. Nell’ordinare le misure esecutive il tribunale dovra
tenere conto degli scenari possibili, a prescindere dalla presentazione, o no, di un’op-
posizione in virtu dell’articolo 260b D-CPC. Se non viene presentata un’opposizione,
in caso di occupazione occorre ordinare lo sgombero. Basta che una persona presenti
opposizione per rendere discutibile 1’utilita di uno sgombero del fondo (da parte della
polizia), in quanto la presenza della persona dovra comunque essere tollerata. In que-
sto caso, per prevenire una serie di sgomberi e rioccupazioni del fondo, puo essere
opportuno rinunciare temporaneamente a uno sgombero immediato. Nel frattempo il
possessore del fondo occupato ha la possibilita di adire la via della procedura contrad-
ditoria, per ottenere 1’espulsione di chi ha interposto opposizione. Se I’ordinanza giu-
diziale (contro tutte le persone illecitamente presenti sul fondo) ¢ seguita da una sen-
tenza di espulsione (contro la persona che ha precedentemente presentato
opposizione), I’ordinanza giudiziale puo essere eseguita e il fondo completamente
sgomberato. Fino a quel momento, I’accesso non autorizzato al fondo da parte di terzi
che non hanno presentato opposizione puo, a determinate condizioni, essere sanzio-
nato mediante un divieto giudiziale.

74 1l foro della giurisdizione volontaria secondo 1’articolo 19 CPC non viene applicato, cfr.
Giingerich 2012b: N 6.
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Le disposizioni relative al divieto giudiziale non specificano il termine entro il quale
va presentata una richiesta. La questione non si pone nella misura in cui il divieto
giudiziale € uno strumento preventivo, volto a evitare nuove violazioni. L’ordinanza
giudiziale ha invece lo scopo di eliminare una turbativa che si ¢ gia verificata ed esi-
gere la restituzione del fondo usurpato. La dottrina parte dal presupposto che una pre-
tesa secondo ’articolo 927 seg. CC non diviene pendente con la procedura di divieto
conformemente agli articoli 258-260 CPC e la richiesta secondo ’articolo 258 CPC
non salvaguardia il termine di cui all’articolo 929 capoverso 2 CC75. 1l presente pro-
getto rinuncia a specificare il termine per la presentazione dell’ordinanza giudiziale.
11 giudice dovra valutare caso per caso se un’attesa troppo lunga debba essere intesa
come un consenso (tacito) alla turbativa o alla sottrazione del possesso, il che mette-
rebbe in discussione 1’esistenza stessa dell’usurpazione e ’interesse alla tutela giuri-
dica.

Poiché I’ordinanza giudiziale ¢ una procedura di volontaria giurisdizione, si applica il
principio inquisitorio limitato secondo ’articolo 255 lettera b CPC7¢: il giudice ac-
certa d’ufficio i fatti. Deve convincersi che i fatti allegati dal richiedente sussistono,
ma non ¢ obbligato a esaminarli. Se necessario, il giudice chiede altre prove al richie-
dente, fermo restando che non vi sono restrizioni quanto ai mezzi di prova (art. 254
cpv. 2 lett. ¢ CPC)77. Per analogia con il divieto giudiziale, nel capoverso 2, oltre
all’obbligo generale di collaborare del richiedente, sono limitati e precisati due aspetti
del presente principio. In primo luogo, il richiedente deve documentare il proprio pos-
sesso del fondo in questione (in particolare con un estratto del registro fondiario, un
contratto di costruzione, un contratto di locazione o di affitto) (prova in senso stretto);
se tale prova non puo essere fornita, la richiesta deve essere respinta per mancanza di
legittimazione attiva. Inoltre, nella richiesta va resa plausibile I’illecita turbativa o
sottrazione del possesso del fondo con i mezzi di prova ammissibili secondo 1’arti-
colo 254 CPC. In secondo luogo, il richiedente deve illustrare anche il suo interesse
giuridico degno di protezione (cfr. art. 59 cpv. 2 lett. a CPC) e quindi in particolare il
fatto che I’ordinanza giudiziale sia (anche) rivolta contro una cerchia indeterminata
di destinatari. Per evitare abusi di diritto nel ricorso all’ordinanza giudiziale (p. es.
contro locatari assenti e sgraditi, titolari di una servitu, persone divorziate o separate
e vicini ecc.) i giudici dovranno verificare in questo contesto anche se la cerchia dei
probabili usurpatori ¢ effettivamente formata da persone ignote al richiedente. Nei
casi dubbi ¢ possibile effettuare questa verifica con un onere relativamente poco im-
portante, ad esempio con I’esame dell’estratto del registro fondiario (per quanto con-
cerne potenziali titolari di servitil) o 1’elenco telefonico o rivolgendosi al controllo
abitanti competente (per quanto concerne i potenziali locatari). Tali accertamenti
fanno parte dell’esame dei presupposti processuali e ci si puo attendere che il giudice
li esegua nell’ottica del principio inquisitorio limitato applicabile in questi casi. In
caso di dubbi sulle allegazioni del richiedente, il giudice pud chiedergli, in determi-
nate circostanze, di fornire documenti giustificativi che rendano le affermazioni suf-
ficientemente credibili. Un’eventuale omissione deve essere valutata tenendo conto
della situazione nel suo insieme.

75 Tenchio/Tenchio 2017a: N 2 con ulteriori riferimenti.
76 Jent-Sorensen 2021: N 6; Tenchio/Tenchio 2017a: N 8, 12.
77 Mazan 2017: N 7; Giingerich 2012a: N 2.
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Secondo il capoverso 3, il giudice decide senza indugio. Questa differenza rispetto al
divieto giudiziale ¢ giustificata perché 1’ordinanza giudiziale si prefigge innanzitutto
la cessazione di una violazione del possesso gia verificatasi (occupazione di immo-
bile).

Art. 260b Pubblicazione e opposizione

L’articolo 260b D-CPC stabilisce che gli articoli 259 ¢ 260 CPC) si applicano per
analogia all’ordinanza giudiziale per la pubblicazione e 1’opposizione (art. 260 CPC.

Per garantire i diritti procedurali fondamentali delle persone interessate dall’ordinanza
giudiziale, anche contro quest’ultima deve poter essere formata opposizione. A tale
riguardo va applicato per analogia I’articolo 260 CPC, ad eccezione di alcune regole
speciali. Chi non vuole riconoscere 1’ordinanza giudiziale, puo interporre opposizione
presso il giudice che I’ha emanata. A tal fine occorre rivelare la propria identita. Nei
confronti dell’opponente, 1’ordinanza giudiziale diviene inefficace e il possessore ri-
chiedente ¢ rinviato alla procedura contenziosa. Per attuare le sue pretese nei confronti
dell’opponente occorre quindi presentare un’azione o una richiesta.

A differenza dell’articolo 260 CPC, il termine dell’opposizione non ¢ di 30 ma sol-
tanto di 10 giorni e inizia con la pubblicazione dell’ordinanza giudiziale secondo 1’ar-
ticolo 259 CPC. Tale termine appare giustificato, poiché I’ordinanza giudiziale ri-
guarda turbative del possesso gia avvenute e quindi ci si puo attendere a che i presunti
usurpatori ne prendano immediatamente conoscenza al momento della pubblicazione
ai sensi dell’articolo 259 CPC. A prescindere dall’opposizione, ’ordinanza giudiziale,
come il divieto giudiziale, non passa in giudicato sostanziale. Dopo la scadenza del
termine d’opposizione, le persone interessate dall’ordinanza giudiziale possono per-
tanto chiedere che ne sia verificata la legittimita mediante un’azione di accertamento.
Nel contempo cio significa che — alla stregua del divieto giudiziale - la pretesa del
richiedente secondo I’articolo 927 seg. CC non diviene pendente con la richiesta di
emanazione di un’ordinanza giudiziale e il termine di cui all’articolo 929 capoverso 2
CC non viene salvaguardato. Continua a valere il principio secondo cui la protezione
del possesso va fatta valere in una procedura contradditoria nei confronti di usurpatori
determinati o noti per nome. Il possessore continua a essere liberi di attuare i suoi
diritti optando, oltre a un’altra procedura, anche per il divieto giudiziale o 1’ordinanza
giudiziale. L’ordinanza giudiziale non costituisce una decisione definitiva in merito
alla pretesa di diritto materiale (possessoria) del richiedente; a tale pretesa ¢ data, se
del caso, una soddisfazione di fatto. Se il richiedente vuole un chiarimento giuridico
riguardo alla sua pretesa di protezione del possesso, deve far valere le pretese materiali
di possesso. A tale fine sono disponibili altre procedure (p.es. la procedura sommaria
volta a tutelare il diritto nei casi manifesti o anche la procedura ordinaria e la proce-
dura semplificata)’8.

A differenza del divieto giudiziale (art. 260 cpv. 1 CPC), I"opposizione all ordinanza
giudiziale deve essere motivata. In virtu di tale obbligo 1’opponente deve esprimersi
in merito a un eventuale diritto prevalente sul fondo. Ovviamente non ¢ possibile

78 Cfr. Messaggio concernente il Codice di diritto processuale civile svizzero (CPC),
FF 2006 6593 n. 5.18; Ernst 2019a: N 48, 49a; Tenchio/Tenchio 2017a: N 2.
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escludere che i motivi dell’opposizione siano puramente querulomani. Tuttavia una
motivazione palesemente insufficiente pud avvantaggiare il possessore in una succes-
siva procedura, ad esempio facilitando 1’ottenimento della tutela giurisdizionale nei
casi manifesti secondo 1’articolo 257 CPC. L’opposizione non avra alcun effetto, se
non ¢ motivata, non ¢ tempestiva o se il suo autore non puo essere identificato in modo
sufficiente sulla base dei dati personali forniti.

Come gia rilevato, un’opposizione presentata nel rispetto del termine e della forma, —
alla stregua del divieto giudiziale — ha per unico effetto ’inefficacia dell’ordinanza
giudiziale nei confronti dell’autore dell’opposizione Nei confronti degli altri usurpa-
tori, I’ordinanza giudiziale mantiene pieno effetto. L’occupante di un immobile che
interpone opposizione deve sempre rivelare al giudice le sue generalita. Il possessore
puo quindi adire la via della procedura contraddittoria, per ottenere un titolo di espul-
sione contro 1’usurpatore di cui ora conosce il nome. La procedura successiva all’or-
dinanza giudiziale non deve necessariamente essere una procedura ordinaria; se adem-
piuti i presupposti, puo essere applicata anche un altro tipo di procedura (ad esempio,
una procedura sommaria)7.

6 Ripercussioni

6.1 Ripercussioni per la Confederazione

11 progetto non ha alcuna ripercussione diretta per la Confederazione, in particolare
sulle finanze o sul personale.

6.2 Ripercussioni per i Cantoni e i Comuni, per le citta,
gli agglomerati e le regioni di montagna

11 progetto si ripercuote in diversi modi sui Cantoni:

— l’adeguamento del CPC puo eventualmente rendere necessarie modifiche
delle leggi di procedura e organizzazione giudiziaria dei Cantoni. Nell’ambito
dell’entrata in vigore sara quindi necessario lasciare ai Cantoni il tempo ne-
cessario per le modifiche richieste;

—  T’esecuzione dei provvedimenti per la protezione del possesso ordinati dai giu-
dici civili con ordinanze giudiziali spetta in concreto alle autorita cantonali, in
particolare alla polizia. Spetta ai Cantoni valutare la necessita di modificare le
procedure standardizzate sviluppate per le occupazioni di immobili e se del
caso di adeguarle e di stanziare le risorse necessarie.

11 progetto non trasferisce ai Cantoni e ai Comuni alcun nuovo compito esecutivo. Gia
oggi le persone lese dall’occupazione di un immobile o, in generale, da lesioni del
possesso ricorrono alla via giudiziaria. In via di principio, non si prevede che le auto-
rita giudiziarie saranno gravate da un notevole onere amministrativo o finanziario sup-
plementare derivante dalle nuove possibilita di proporre azione anche contro ignoti.

79 Tenchio/Tenchio 2017b: N 8.
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Per il rimanente la competenza cantonale nel settore della polizia ¢ rispettata e i Can-
toni mantengono il diritto di definire come ritengono opportuno il ruolo della polizia
nel contesto della protezione del possesso.

Le modifiche previste mirano soprattutto a proteggere meglio il possesso con la pos-
sibilita di sgomberare il piti rapidamente possibile gli immobili occupati. Infine, anche
i centri urbani e le agglomerazioni toccati dall’occupazione di immobili e dagli altri
fenomeni negativi ed eccessi che ne risultano trarranno beneficio dagli sgomberi ra-
pidi. Il progetto non ha alcuna ripercussione specifica sulle regioni di montagna.

6.3 Ripercussioni sull’economia e sulla societa

In considerazione del numero limitato di immobili occupati3? non si attendono riper-
cussioni dirette tangibili sull’economia e sulla societa; le relative questioni non sono
pertanto state analizzate in dettaglio. Inoltre, ¢ difficile valutare le ripercussioni
sull’economia nazionale delle modifiche della procedura civile. Come il Consiglio
federale ha fatto notare nel quadro dell’adozione del CPC, un’efficiente amministra-
zione della giustizia contribuisce alla prosperita economica e in ultima analisi migliora
anche la qualita della vitas!.

Le proposte di modifica del CPC mirano in particolare a migliorare ulteriormente 1’at-
tuazione e I’amministrazione del diritto civile, a renderlo piu efficiente e a migliorare
la tutela giurisdizionale delle persone lese dalle occupazioni di immobili. Si vogliono
smantellare gli ostacoli attuali all’ottenimento di un titolo esecutivo di espulsione con-
tro ignoti che occupano un domicilio.

Le modifiche proposte si prefiggono di tutelare e consolidare i diritti di possesso e di
proprieta e in particolare anche la protezione del possesso, segnatamente impedendo
I’usurpazione del possesso e salvaguardando la pace giuridica. Cio contribuisce alla
stabilita sociale e rafforza la fiducia della popolazione e dell’economia nello Stato di
diritto e nelle sue istituzioni. Il diritto privato adempie il suo compito di strumento
dell’ordine sociale soltanto se puo essere attuato e se lo ¢ in caso di controversia.

6.4 Ripercussioni sull’ambiente

11 progetto non ha alcuna ripercussione specifica sull’ambiente.

80 Cfr. in proposito Mabillard 2018, secondo cui i Cantoni esaminati presentano in media il
seguente numero di immobili occupati:
Cantone e citta di Ginevra: 1-2 (Mabillard 2018: BT 1 G. 2. c. bb.)
Cantone Vaud: probabilmente 2 (Mabillard 2018: BT 1. G. 3. c. bb.)
Cantone di Berna: nessuna indicazione, tuttavia si registrano 10-16 interventi di polizia di
tipo diverso in relazione con 1’occupazione di immobili negli anni 2013- 2017 (Mabillard
2018: BT 1. G. 4. c.bb.)
Cantone e Citta Zurigo: 15-25 (Mabillard 2018: BT 1. G. 5. c. bb.)
Cantone di Basilea Citta: nessuna indicazione (Mabillard 2018: BT 1. G. 6. c. bb.).

81 Messaggio CPC, FF 2006 6593 n. 6.3.
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7 Aspetti giuridici
7.1 Costituzionalita

Il progetto poggia sull’articolo 122 capoverso 1 Cost., che conferisce alla Confede-
razione la competenza di legiferare in materia di diritto civile e di diritto processuale
civile. Per quanto riguarda la delimitazione delle competenze dei Cantoni nell’ambito
del diritto di polizia, si veda il n. 4.1.2.

7.2 Compatibilita con gli impegni internazionali della
Svizzera

Attualmente la Svizzera non ¢ vincolata da alcun impegno internazionale nell’ambito
della protezione del possesso. E parte a diversi accordi bilaterali e multilaterali in ma-
teria di diritto processuale civile, in particolare la Convenzione di Lugano del 30 ot-
tobre 200782, la Convenzione del 15 novembre 196583 relativa alla notificazione e alla
comunicazione all’estero degli atti giudiziari e extragiudiziari in materia civile o com-
merciale, la Convenzione del 18 marzo 197084 sull’assunzione delle prove in materia
civile e commerciale e la Convenzione del 1° marzo 195485 relativa alla procedura
civile. Il progetto ¢ compatibile con queste convenzioni.

7.3 Forma dell’atto

Il nuovo atto normativo contiene norme di diritto fondamentali, che devono essere
emanate sotto forma di legge federale conformemente all’articolo 164 capoverso 1
Cost. L’atto normativo sottosta a referendum facoltativo.

7.4 Subordinazione al freno alle spese

Il progetto non introduce nuove disposizioni sulle sovvenzioni, né sancisce nuovi cre-
diti d’impegno o limiti di spesa. Non ¢ dunque assoggettato al freno alle spese
(art. 159 cpv. 3 lett. b Cost.).

7.5 Rispetto del principio di sussidiarieta e del principio
dell’equivalenza fiscale

Le modifiche proposte mirano a migliorare 1’attuazione pratica dell’attuale protezione
del possesso. Cio vale anche per la proposta di concretizzare I’intervento delle autorita
in caso di turbative del possesso che non prevede ulteriori compiti per i Cantoni, oltre

82 RS 0.275.12
83 RS 0.274.131
84 RS 0.274.132
85 RS 0.274.12
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a quelli che sono loro affidati oggi. Le competenze dei Cantoni in materia di diritto di
polizia rimangono invariate. Le modifiche proposte sono quindi compatibili con il
principio di sussidiarieta e di equivalenza fiscale e giustificate dalla necessita di un’ap-
plicazione uniforme ed efficace della protezione del possesso a livello svizzero, in
particolare dal punto di vista del diritto processuale civile.

7.6 Conformita alle legge sui sussidi

11 progetto non prevede né aiuti finanziari né indennita.

7.7 Delega di competenze legislative

Il presente progetto non prevede alcuna delega di competenze legislative al Consiglio
federale.

7.8 Protezione dei dati

La presente revisione del CC e del CPC non ha alcuna ripercussione sulla protezione
dei dati.
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