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INTRODUZIONE

L’abusivismo	edilizio	costituisce	per	l’Italia	un	problema	definito	ora	«serio» altre volte 
«preoccupante»	o	«drammatico» sia per la sua incidenza (ogni anno l’lSTAT calcola l’indi-
ce	di	abusivismo	edilizio,	tra	costruzioni	abusive	e	costruzioni	autorizzate,	il	quale	sfiorava	
il	20%	sia	nel	2015	–	19,9	–,	che	nel	2016	–	19,6)	sia	per	la	mole	di	condoni	edilizi	richiesti	
nelle	tre	edizioni	(1985,	1994	e	2003).

Dal secondo rapporto del Centro Studi Sogeea presentato in Senato in novembre 2019, 
rimangono	ancora	da	evadere	4.263.897	pratiche	di	condono	edilizio	sulle	15.007.199	pre-
sentate complessivamente a seguito delle tre leggi intervenute in merito.

Raccontata così non si può che concordare sulla serietà e sulla preoccupazione del feno-
meno. Tuttavia, a parere dello scrivente, è opportuno chiedersi cos’è o può essere un abuso 
edilizio, in quanto si è tentati, di primo acchito, di pensare a costruzioni ex novo, ad amplia-
menti e sopraelevazioni realizzati in spregio a tutto; tuttavia sorge il dubbio che possano 
essere abusi edilizi anche piccoli interventi, opere di modesta entità, ma non anche, questa 
la percezione comune, se sono risalenti nel tempo.

Personalmente ritengo che nell’abusivismo nazionale vi sia una buona incidenza di pic-
coli abusi, soprattutto pensando alla caratterizzazione normativa che ci è propria, data sia 
dalla sua mutevolezza nel tempo sia dal diverso rango delle regole (fonte primarie e fonti 
secondarie) e quindi dal non facile rapporto gerarchico, e sia anche dal fatto che in materia 
legiferano lo Stato e le Regioni, cui aggiungere tutta la regolamentazione statale, regionale 
e, soprattutto, comunale (ai Comuni compete la redazione degli strumenti urbanistici e dei 
regolamenti edilizi).

Pertanto, si è portati a pensare che in siffatta situazione l’abuso sia sempre dietro l’an-
golo; del resto si ravvisa da tempo la necessità di interventi legislativi statali che pongano 
rimedio alle problematiche oggi presenti nella normativa e agli intrecci con le normative di 
settore,	ritenendo	insufficiente	la	franchigia	introdotta	nel	comma	2-ter	dell’art.	34	del	Testo	
Unico Edilizia, relativa alle parziali difformità dal permesso di costruire (vieppiù limitate ai 
dati progettuali e alle sole predette parziali difformità).

L’esigenza dell’intervento legislativo si pone con maggiore enfasi considerando le que-
stioni che pongono la rigenerazione urbana e il consumo di suolo, temi emergenti che inve-
stono	il	presente	per	la	proiezione	(di	matrice	europea)	al	2050,	dove	assume	rilevanza	il	
rapporto tra disciplina urbanistico-edilizia e disciplina civilistica.

Del resto, non si può non osservare i vari tentativi compiuti in tal senso dalle legislazio-
ni regionali, puntualmente disattesi dal giudice delle leggi per contrasto con la Costituzione, 
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cosicché	il	problema	«piccoli abusi» è sicuramente una questione normativa ormai impro-
crastinabile	(anche	per	esigenze	deflattive	del	contenzioso).

A prescindere dalle considerazioni di questo tipo, il volume si occupa delle sanatorie 
per accertamento di conformità, ossia della regolarizzazione postuma (o in svolgimento) di 
interventi che risultano svolti in assenza o in difformità del prescritto titolo abilitativo edi-
lizio oppure di quelli richiesti dalle normative di settore aventi incidenza con la disciplina 
urbanistico-edilizia (es. il nulla osta idraulico, ecc.).

In	particolare,	 si	 è	 cercato	di	 sviluppare	 l’argomento	«sanatoria» dapprima nella sua 
generalità	e	poi	nei	suoi	singoli	aspetti,	in	particolare	quelli	problematici	e	conflittuali,	e	ciò	
sotto l’aspetto tecnico-giuridico per dare evidenza al dettato normativo e alla giurispruden-
za (Costituzionale, Amministrativa, Penale e Civile).

Risponde ad una precisa scelta l’aver omesso, almeno per questa edizione, la trattazio-
ne della regolarizzazione-sanatoria per condono edilizio, nonostante nell’incipit di questa 
introduzione se ne sia evidenziata la mole che ancora residua.

Infatti,	l’obiettivo	è	quello	di	offrire	agli	addetti	ai	lavori	un	volume	monografico	sull’ac-
certamento di conformità, quale unico istituto previsto dalla disciplina vigente per regolariz-
zare gli abusi, piccoli o grandi che siano.

Il	presente	 lavoro	editoriale	si	pone	in	continuità	con	il	volume	«Abusi edilizi», edito 
sempre	da	Grafill	Editoria	Tecnica,	rappresentandone	il	completamento	e,	per	certa	misura,	
anche una integrazione, grazie all’indicazione da parte dell’Editore, che ringrazio nella per-
sona del direttore editoriale.

Romolo Balasso
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CAPITOLO 1

DISCIPLINE E NOZIONI FONDAMENTALI

1.1. L’attività edilizia e le discipline
Con	il	termine	«edilizia» si è soliti riferirsi ad un complesso di attività tecniche riguar-

danti il mondo delle costruzioni,	da	intendere	sia	come	edifici/fabbricati	(e	cioè	il	risulta-
to	dell’attività),	sia	per	significare	le	opere,	lavori	e	interventi	volti	alla	loro	realizzazione,	
manutenzione,	conservazione,	recupero,	modifica,	adattamento	e	via	elencando.

Il fatto che l’edilizia,	o	meglio	che	«l’attività edilizia»	sia	oggetto	di	specifiche	discipli-
ne normative (primarie1 e secondarie2) e sia considerata nell’ambito di altre, che sono pro-
prie	dei	poteri	pubblicistici,	porta	 in	emersione	un’accezione	«giuridica», verosimilmen-
te più ampia di quella tecnica. In effetti, è ormai conoscenza comune il fatto che l’attività 
edilizia	ricomprende	una	pluralità	di	interventi,	opere	e	lavori	che	trascende	gli	edifici	e	le	
costruzioni	(queste	ultime	hanno	notoriamente	un	significato	più	dilatato	e	ampio	di	quello	
di	edificio/fabbricato),	tanto	che	vi	appartengono	anche	attività	di	trasformazione	in	senso	
urbanistico ed edilizio del territorio, comprese quelle relative alle componenti paesaggisti-
che, ambientali, idrogeologiche e forestali.

In considerazione della caratterizzazione nazionale delle potestà legislative e regola-
mentari3, sia con riguardo alle materie oggetto di disciplina, sia con riguardo alle compe-
tenze tra Stato, Regioni, Province autonome, Comuni e Città metropolitane, si deve dedur-
re che una stessa attività edilizia può essere considerata da più discipline, in modo con-
corrente	tra	loro	o	in	modo	parallelo.	Quindi,	uno	stesso	fatto	«edilizio» concreto (es. la 
costruzione	di	un	edificio,	oppure	al	sua	ristrutturazione),	può	trovare	apprezzamento	in	
diverse discipline normative, per cui risulta subordinato alla loro osservanza, tanto nelle 
regole conformative che in quelle sanzionatorie e, all’occorrenza, nei rimedi esperibili (e 
cioè nelle sanatorie).

Per questa ragione è preferibile coniugare il termine al plurale, e cioè sanatorie e non 
sanatoria, per considerare i vari ambiti disciplinari che possono interessare una stessa atti-
vità edilizia. Di conseguenza, si ritiene fondamentale premettere un riepilogo concettuale, 
sintetico ma esaustivo, relativamente agli aspetti fondamentali delle discipline e delle nozio-
ni (tecnico-giuridiche) di maggiore interesse e ricorrenza, non ultima quella oggetto pecu-
liare della pubblicazione.

1 Sono le leggi (ordinarie, regionali, ecc.) e gli atti aventi forza di legge (decreti-legge, decreti legislativi).
2	 Sono	i	regolamenti	(del	Governo/Ministeri,	degli	Enti	Locali,	le	consuetudini,	gli	usi).
3 Il riparto delle potestà è stabilito dalla Costituzione (cfr.	Titolo	V,	art.	117).
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1.2. Disciplina urbanistico-edilizia: caratteristiche generali
Prima	della	 riforma	dell’art.	117	della	Costituzione,	avvenuta	con	 legge	costituziona-

le 18 ottobre 2001, n. 3, tra le materie di legislazione concorrente appariva l’urbanisti-
ca,	la	quale,	oltre	ad	essere	già	oggetto	di	specifica	disciplina	da	parte	della	legge	17	ago-
sto	1942,	n.	1150,	trovava	anche	una	definizione	«legale»	nell’art.	80	del	D.P.R.	24	luglio	
1977,	n.	616:	«disciplina dell’uso del territorio comprensiva di tutti gli aspetti conosciti-
vi, normativi e gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazione del 
suolo nonché la protezione dell’ambiente».

Diversamente, l’attività edilizia	non	ha	mai	trovato	una	analoga	definizione,	probabil-
mente	perchè	risultava	«variamente» considerata in disposizioni normative di diverso gene-
re,	e	cioè	in	norme	di	carattere	«generale»	e	in	altre	di	carattere	«specifico».

Le prime, e cioè le disposizioni di carattere generale, erano inizialmente contenute nella 
legge sull’espropriazione per pubblica utilità (cfr.	legge	25	giugno	1865,	n.	2359),	sia	pure	
nell’ambito dei piani regolatori edilizi (cfr.	art.	86	e	ss.)	e	dei	piani	di	ampliamento	(cfr. 
art. 93 e ss.), e nella previsione di una regolamentazione edilizia comunale (cfr. le leggi 
comunali	e	provinciali	susseguitesi	dall’unificazione	sin	dalla	legge	20	marzo	1865,	n.	2248,	
Allegato	A,	art.	87).

Tra	le	questioni	principali	in	materia	edilizia,	presentatisi	all’indomani	dell’unificazio-
ne	nazionale,	oltre	al	decoro	urbano,	ci	furono	quella	igienico-sanitaria,	oggetto	di	specifica	
disciplina, fondamentalmente nei regolamenti di igiene (cfr. ad esempio, le istruzioni mini-
steriali	20	giugno	1896,	il	R.D.	27	luglio	1934,	n.	1265,	testo	unico	delle	leggi	sanitarie)	e	
nel Codice civile (cfr.	R.D.	16	marzo	1942,	n.	262,	Libro	terzo,	Titolo	II,	Capo	II,	Sezione	
V,	della	proprietà	edilizia,	art.	869	e	ss.).

Altre disposizioni di carattere speciale erano costituite da normative tecniche riguardanti 
la sicurezza, ovvero le regole del buon costruire, relativamente ai materiali e prodotti edili-
zi, l’uso di conglomerati idraulici e cementizi, e quelle concernenti la disciplina delle costru-
zioni nelle zone sismiche a seguito degli eventi tellurici.

Il	denominatore	comune	delle	suddette	«regole» incidenti sull’attività edilizia era indub-
biamente costituito dalla loro valenza pubblicistica, tanto che la Pubblica Amministrazione 
risultava	allora,	e	risulta	tuttora,	affidataria	della	cura	degli	interessi	pubblici.	Tale	cura,	in	
un	primo	tempo	era	affidata	alla	sola	produzione	di	regolamenti	e	al	loro	generale	controllo,	
con eventuale repressione delle violazioni, dopodiché si sono imposti nulla osta variamen-
te	denominati	(es.	idraulici	ex	R.D.	n.	523/1904,	forestali,	idrogeologici),	«visti» sui pro-
getti	(es.	quello	igienico	sanitario	ex	art.	220	del	TULLSS),	depositi/denuncia	di	progetti	
strutturali	(es.	per	opere	in	conglomerato	cementizio	ex	R.D.	n.	2229/1939),	autorizzazione	
per opere sui beni culturali e paesaggistici (cfr.	Leggi	n.	1089/1939	e	n.	1497/1939).

Solo	con	la	Legge	urbanistica	17	agosto	1942,	n.	1150,	si	è	imposto	a	livello	nazionale4 
un	titolo	abilitativo	anche	ai	fini	urbanistico-edilizi,	pur	limitatamente	ai	centri	abitati,	nel	
quale	«confluivano» alcuni nulla-osta o visti, anche sotto forma di pareri.

4 In effetti, a livello locale, i regolamenti edilizi potevano stabilire degli atti autorizzativi edilizi.
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CAPITOLO 2

SANATORIE URBANISTICO-EDILIZIE

2.1. Gli accertamenti di conformità nel Testo Unico Edilizia (TUE)
Il	D.P.R.	6	giugno	2001,	n.	380,	quale	testo unico delle disposizioni legislative e regola-

mentari in materia edilizia, contenente i principi fondamentali e generale e le disposizioni 
per la disciplina dell’attività edilizia (cfr. art. 1, comma 1), materia ricompresa in quella di 
governo del territorio1, e quindi oggetto di legislazione concorrente tra Stato e Regioni (cfr. 
art.	117,	comma	3,	della	Costituzione2), contempla due ipotesi di sanatoria degli interventi 
edilizi	«abusivi»,	denominata	«accertamento di conformità».

Nello	specifico,	la	disciplina	statale	offre	la	possibilità	di	regolarizzare	ex post la realiz-
zazione di un intervento edilizio in assenza o in difformità dal titolo abilitativo per esso pre-
scritto, e precisamente:

a) ottenere il permesso di costruire in sanatoria in caso di interventi realizzati in assen-
za di permesso di costruire, o in difformità da esso, ovvero in assenza o in difformi-
tà	dalla	segnalazione	certificata	di	inizio	attività	alternativa	al	permesso	di	costruire	
ex art. 23, comma 01, del TUE (cfr.	art.	36,	comma	1);

b) ottenere la sanatoria dell’intervento edilizio realizzato in assenza o in difformità 
dalla	segnalazione	certificata	di	inizio	attività	cui	risulta	subordinato	ai	sensi	dell’art.	
22, commi 1 e 2 del Testo Unico Edilizia (cfr.	art.	37,	comma	4).

Per entrambi gli accertamenti di conformità, la legislazione nazionale prevede che:
a) la richiesta sia avanzata dal responsabile dell’abuso o dall’attuale proprietario 

dell’immobile;
b) la sanatoria è possibile a due condizioni:

1) che l’intervento da regolarizzare risulti conforme alla disciplina urbanistica ed 
edilizia vigente al momento della realizzazione dello stesso e al momento della 
presentazione della domanda (c.d. doppia conformità);

2) che sia versata una somma di denaro (a titolo di oblazione o di sanzione), sia 
pure diversamente determinata.

1 cfr.	sentenza	della	Corte	Costituzionale	n.	303/2003	del	01/10/2003	(Pres.	Chieppa,	Red.	Mezzanotte),	punto	11.1	
del	Considerato	in	diritto,	dopo	la	riforma	dell’art.	117	della	Costituzione	con	Legge	costituzionale	n.	3/2001	del	18	
ottobre	2001,	con	la	quale	è	stato	espunto,	dalle	materie	di	legislazione	concorrente,	il	termine	«urbanistica» ed inse-
rita	l’espressione	«governo del territorio».

2 Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà legislativa, salvo che per la determina-
zione dei princìpi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato (così, testualmente, nell’ultimo periodo del 
comma	3,	dell’art.	117	Cost.).
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La giurisprudenza (in particolare quella amministrativa), è concorde nel ritenere che 
detti accertamenti di conformità:

a) non	sono	un	procedimento	attivabile	d’ufficio	da	parte	della	P.A.,	per	cui	costituisco-
no una esclusiva iniziativa di parte (peraltro facoltativa);

b) pongono in capo al soggetto richiedente l’onere di provare la data di realizzazione 
dell’intervento per il quale si chiede la sanatoria.

Ferme restando le differenze ed altre problematiche che contraddistinguono i due accer-
tamenti di conformità, si ritiene che gli stessi condividano le seguenti:

1) se siano o meno ammessi altri soggetti richiedenti la sanatoria oltre al responsabile 
dell’abuso e all’attuale proprietario dell’immobile (es. chiunque si trovi in posizio-
ne	di	detenzione	qualifica	del	bene,	come	nell’ambito	di	un	rapporto	di	locazione);

2) la necessità o meno del consenso di tutti i proprietari, nel caso di comproprietà 
dell’immobile, ovvero del proprietario dell’immobile nel caso in cui l’istanza sia 
presentata da un responsabile dell’abuso (da intendersi come esecutore materia-
le, committente, direttore dei lavori, titolare dell’originario permesso di costruire, 
ovvero chi aveva la disponibilità del bene al momento dell’emissione della misu-
ra repressiva);

3) i	 documenti	 e/o	 altri	 elementi	 probatori,	 sia	 pure	 eventualmente	 indiziari,	 quali	
inconfutabili atti, sono in grado di radicare la ragionevole certezza dell’epoca di rea-
lizzazione dell’intervento illecito (perché altamente probanti) e se e quando si può 
ritenere traslato sull’Amministrazione tale onere probatorio originariamente posto in 
capo al privato istante;

4)	 l’accertamento/ricostruzione	della	disciplina	urbanistica	ed	edilizia	nei	due	momen-
ti	temporali	indicati	dal	legislatore,	con	particolare	riferimento	al	ruolo/funzione	che	
assume o può assumere, soprattutto per gli abusi risalenti nel tempo:
a) il regolamento edilizio comunale;
b) il c.d. diritto vivente, ossia gli orientamenti giurisprudenziali elaborati nell’am-

bito	interpretativo	e/o	applicativo	della	normativa.
Nei	paragrafi	e	capitoli	successivi,	pertanto,	vengono	sviluppate	sia	le	questioni	comuni,	

sia quelle proprie dei due accertamenti di conformità.

2.2. L’accertamento di conformità ex art. 36 TUE: ambito applicativo
Il dettato normativo (cfr.	art.	36	del	D.P.R.	n.	380/2001):

1. In caso di interventi realizzati in assenza di permesso di costruire, o in difformità da esso, 
ovvero in assenza di segnalazione certificata di inizio attività nelle ipotesi di cui all’articolo 23, 
comma 01, o in difformità da essa, fino alla scadenza dei termini di cui agli articoli 31, comma 
3, 33, comma 1, 34, comma 1, e comunque fino all’irrogazione delle sanzioni amministrative, 
il responsabile dell’abuso, o l’attuale proprietario dell’immobile, possono ottenere il permesso 
in sanatoria se l’intervento risulti conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente sia al 
momento della realizzazione dello stesso, sia al momento della presentazione della domanda.
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CAPITOLO 3

SANATORIE CULTURALI E PAESAGGISTICHE

3.1. Premessa
Nell’ordinamento giuridico nazionale il patrimonio culturale, da intendere ai sensi 

dell’art.	2,	comma	1,	del	vigente	Codice	dei	beni	culturali	e	del	paesaggio	(D.Lgs.	n.	42/2004),	
e dunque costituito dai beni culturali (di cui alla Parte II del Codice) e dai beni paesaggisti-
ci	(di	cui	alla	parte	III	del	medesimo),	è	stato	oggetto,	praticamente	da	sempre,	di	specifica	
disciplina legislativa e regolamentare. In un primo tempo si trattava di una disciplina distin-
ta	per	le	due	tipologie	di	beni	sopraddetti,	poi	unificata	in	un	Codice	(dapprima	quello	del	
1999	ora	del	2004).	Si	tratta	di	una	peculiarità	che	impone,	necessariamente,	una	disamina	
propria relativamente all’argomento oggetto di questa pubblicazione.

3.2. Beni culturali e sanatorie
La	disciplina	legislativa	nazionale	dei	beni	culturali,	giusto	il	D.Lgs.	n.	42/2004	che	ne	

fornisce	uno	specifico	elenco	(cfr. art. 10), stabilisce alcuni divieti, quali:
 – «non possono essere distrutti, deteriorati, danneggiati o adibiti ad usi non compati-

bili con il loro carattere storico o artistico oppure tali da recare pregiudizio alla loro 
conservazione» (cfr. art. 20);

 – «è vietato collocare o affiggere cartelli o altri mezzi di pubblicità sugli edifici nelle 
aree tutelati come beni culturali»,	salva	specifica	autorizzazione	del	soprintenden-
te qualora non danneggino l’aspetto, il decoro o la pubblica fruizione (cfr.	art.	49).

Infatti, come conseguenza dei divieti, la legge stabilisce:
a) l’obbligo di autorizzazione per eseguire determinati interventi sui predetti beni (cfr. 

art.	21,	oltre	al	sopra	citato	art.	49);
b) l’obbligo di conservazione (cfr.	art.	30),	nei	termini	e	modalità	specifiche	(cfr. art. 

29), anche in situazioni di urgenza (cfr.	art.	27).
Fatti salvi gli interventi urgenti, di natura provvisoria, indispensabili per evitare danni al 

bene tutelato e previa immediata comunicazione alla soprintendenza (alla quale devono poi 
essere	tempestivamente	inviati	i	progetti	degli	interventi	definitivi	per	la	necessaria	autoriz-
zazione), l’esecuzione di opere e lavori di qualunque genere sui beni culturali è subordina-
ta (preventiva) autorizzazione del soprintendente (cfr.	art.	21,	comma	4)	resa	su	progetto	o,	
nei casi ammessi, su relazione tecnica.

Diversamente da quanto accade per il paesaggio e i beni paesaggistici, la disciplina dei 
beni culturali non prevede espressamente:
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 – che l’autorizzazione culturale sia atto autonomo e presupposto per il rilascio dei tito-
li abilitativi edilizi, comunque denominati;

 – che	non	possa	essere	rilasciata	successivamente	in	«sanatoria», magari attraverso 
accertamenti	di	compatibilità	«culturale»;

 – esenzioni	dall’autorizzazione	(considerato	l’inciso	«di qualunque genere»), e ciò nel 
ragionevole presupposto che il valore culturale non è dato dal solo aspetto esteriore 
del bene (basti pensare, ad esempio, che la tutela può essere accordata ad un immo-
bile per il solo fatto che in esso si sia svolto un incontro di portata storica, magari 
con	la	firma	di	accordi	o	altro).

Diretta	 conseguenza	 della	 speciale	 disciplina	 «culturale», così come formulata nella 
parte	seconda	del	Codice	(il	D.Lgs.	n.	42/2004)	e	così	come	caratterizzata,	è	la	previsione	
normativa	di	«sole» sanzioni amministrative e penali conseguenti alla violazione dei divie-
ti ed obblighi normativamente disposti (cfr. parte quarta, Titolo I, Capo I, e Titolo II, Capo 
I,	del	Codice).	Nella	disciplina	sanzionatoria	su	ricordata,	quanto	ai	profili	penali,	non	sono	
contemplati	casi	di	estinzione	dei	delitti	(sanzionati	con	la	reclusione)	e/o	delle	contravven-
zioni (sanzionati con l’arresto) considerati dal Codice.

3.3. L’accertamento di compatibilità paesaggistica
Il paesaggio e i beni paesaggistici, come ben noto, al pari dei beni culturali (secondo 

la	terminologia	del	D.Lgs.	n.	42/2004),	costituiscono	beni	giuridici	che	beneficiano	di	una	
tutela costituzionale, in considerazione dell’art. 9:

La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica.
Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione.

Altrettanto notorio il fatto che la loro disciplina è parallela a quella urbanistico-edilizia, 
pur concorrendo con essa, per il fatto che l’autorizzazione paesaggistica costituisce atto 
autonomo e presupposto rispetto al permesso di costruire o agli altri titoli legittimanti l’in-
tervento urbanistico-edilizio (cfr.	art.	146,	comma	4,	del	D.Lgs.	n.	42/2004).	Anche	la	dispo-
sizione secondo la quale l’autorizzazione non può essere rilasciata in sanatoria successiva-
mente alla realizzazione, anche parziale, degli interventi, è risaputa tra gli addetti ai lavo-
ri.	Tuttavia,	il	precetto	la	esclude	«fuori dei casi di cui all’articolo 167, commi 4 e 5» del 
medesimo	D.Lgs.	n.	42/2004.

Dunque,	la	legge	prevede	una	deroga/eccezione	alla	regola	generale,	disponendo,	nello	
specifico,	che:

4. L’autorità amministrativa competente accerta la compatibilità paesaggistica, secondo le pro-
cedure di cui al comma 5, nei seguenti casi:
a)  per i lavori, realizzati in assenza o difformità dall’autorizzazione paesaggistica, che non 

abbiano determinato creazione di superfici utili o volumi ovvero aumento di quelli legitti-
mamente realizzati;

CLICCA per maggiori informazioni
… e per te uno SCONTO SPECIALE

https://grafill.it/landchiamami?isbn=88-277-0225-3&tipo=ABSTRACT


78

CAPITOLO	 4

ALTRE SANATORIE  
NELLA DISCIPLINA URBANISTICO-EDILIZIA

4.1. Premessa
La disciplina dell’attività edilizia espressa dal testo unico delle disposizioni legislative e 

regolamentari in materia si compone, come noto, di due parti:
 – attività edilizia (parte prima);
 – normativa tecnica per l’edilizia (parte seconda).

Entrambi le parti disciplinano l’attività edilizia:
 – la	prima	con	riguardo	alle	disposizioni	generali,	titoli	abilitativi,	agibilità	degli	edifi-

ci e vigilanza sull’attività urbanistico-edilizia, responsabilità e sanzioni; 
 – la seconda, invece, relativamente a disposizioni particolari riguardanti le strutture, 

le opere di conglomerato cementizio armato, normale e precompresso e a struttura 
metallica,	il	superamento	e	l’eliminazione	delle	barriere	architettoniche	negli	edifici	
privati, pubblici e privati aperti al pubblico, le costruzioni in zone sismiche, il conte-
nimento	del	consumo	di	energia	negli	edifici	(la	sicurezza	degli	impianti,	come	noto,	
è stata stralciata).

Dunque, l’attività edilizia può essere subordinata anche a CILA, quanto a titolo abilita-
tivo legittimante, e agli obblighi connessi con la normativa tecnica per l’edilizia, alcuni dei 
quali	incidono	sul	rilascio/efficacia	del	titolo	abilitativo	(permesso	di	costruire,	SCIA),	altri,	
invece, possono avere diversa incidenza.

Ad ogni modo, non potendo escludere l’inosservanza degli obblighi posti dalla norma-
tiva tecnica per l’edilizia, si rende opportuno una considerazione della medesima quanto 
all’eventuale presenza di disposizioni circa la possibile regolarizzazione postuma.

4.2. Sanatoria per interventi subordinati a CILA
Il	Testo	Unico	Edilizia	di	cui	al	D.P.R.	n.	380/2001,	prevede,	oltre	al	permesso	di	costru-

ire (cfr.	art.	10)	e	segnalazione	certificata	di	inizio	attività	(cfr. art. 22), la comunicazione di 
inizio lavori asseverata, c.d. CILA (cfr.	art.	6-bis).

La CILA costituisce il titolo legittimante per gli interventi edilizi c.d. minori non 
costituenti	attività	edilizia	libera	(AEL	ex	art.	6),	oppure	nominativamente	subordinati	agli	
altri titoli abilitativi (permesso di costruire o SCIA ad esso alternativa, SCIA).

La	normativa	nazionale	non	prevede	per	essa	una	sanatoria/accertamento	di	conformità,	
verosimilmente	perché	non	se	ne	è	ravvisata	la	necessità,	ritenendo	«sufficiente» sanzionare 
la mancata comunicazione e la sua tardiva presentazione.
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Di	conseguenza,	le	«varianti/variazioni/difformità» agli interventi già oggetto di CILA 
sarebbero soggetti a nuova Comunicazione, qualora rimangono nell’alveo del medesimo 
titolo e delle medesime pretese conformative, pena la realizzazione di opere in assenza della 
prescritta comunicazione.

Pertanto, l’irrogazione della sanzione pecuniaria e il suo pagamento sono destinati a 
«sanare» l’abusività formale incorsa per mancata o tardiva comunicazione di inizio attivi-
tà asseverata. Sul punto si registra (cfr. TAR Sicilia, Palermo, Sez. II, sentenza 18 giugno 
2018, n. 1380):

«È dunque evidente che se l’intervento abusivo avviato o ultimato, rientra nelle ipotesi di edi-
lizia libera assoggettate alla Comunicazione Inizio Lavori (cd. CIL) o alla Comunicazione Inizio 
Lavori Asseverata (CILA) esso può essere sanato presentando la suddetta comunicazione uni-
tamente alla ricevuta di pagamento della sanzione, salva naturalmente la regolarizzazione 
rispetto alle altre normative vincolistiche di settore, quali quella paesaggistica, sismica, idro-
geologica, etc.
Tra l’altro l’attuale normativa non prescrive o dispone alcunché in termini temporali, e non 
pone il rispetto della condizione della doppia conformità come invece è previsto dal T.U.E. 
agli articoli 36 e 37 per gli abusi e le difformità edilizie che esulano dalle fattispecie dell’edili-
zia libera».

4.3. Sanatorie nell’ambito della normativa tecnica per l’edilizia
L’attività	edilizia	è	storicamente	subordinata	(anche)	ad	una	normativa	tecnica	«specia-

listica»,	volta	a	garantire,	secondo	il	 lessico	«corrente», predeterminate prestazioni degli 
organismi	edilizi	al	fine	di	tutelare	beni	giuridici	o	di	interesse	giuridico	ovvero	valori	fon-
damentali rinvenibili nell’ordinamento giuridico (es. l’incolumità pubblica, la salute, ecc.).

Detta normativa tecnica per l’edilizia, oggigiorno rispondente al criterio c.d. esigenzia-
le-prestazionale1 (riferito al trinomio esigenza, requisito, prestazione), in luogo di quello 
oggettuale-descrittivo2, si pone di garantire prestazioni di ordine:

 – statico-strutturale, relativamente al ricorso di determinati:
 ▫ sistemi costruttivi (cfr.	art.	54,	TUE);
 ▫ criteri generali tecnico-costruttivi;
 ▫ materiali;

 – energetico,	ovvero	di	efficienza	e	risparmio	energetico;
 – antincendio;
 – impiantistico, con particolare riferimento alla sicurezza degli impianti tecnici;

1 Si chiede ad un organismo edilizio un determinato comportamento (e cioè una prestazione) a prescindere dalla tec-
nologia che sarà utilizzata.

2	 Si	descrive	l’organismo	edilizio,	o	le	sue	parti,	in	base	alle	specifiche	caratteristiche	tecnologiche	con	cui	sarà	rea-
lizzato.
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CAPITOLO	 5

FOCUS ED APPROFONDIMENTI

5.1. Premessa
Questo capitolo è dedicato agli approfondimenti su temi-argomenti affrontati negli altri 

capitoli, oppure su questioni emerse o in emersione ritenute di maggior interesse o rilevan-
za,	anche	al	fine	di	dare	evidenza	ad	eventuali	criticità	interpretative	e/o	applicative,	ovvero	
spunti argomentativi per approfondimenti ulteriori.

5.2. Accertamento di conformità: casi particolari
L’art.	36	del	Testo	Unico	Edilizia	ammette	ad	accertamento	di	conformità,	finalizzato	al	

rilascio del permesso di costruire in sanatoria, dei soli interventi realizzati in assenza o in 
difformità (totale, parziale, con variazioni essenziali) dal permesso di costruire.

Al riscontro della conformità alla disciplina urbanistico-edilizia vigente sia al momento 
della realizzazione sia al momento della domanda, l’intervento abusivo è sanabile ed il suo 
rilascio è subordinato al pagamento, a titolo di oblazione,	«del contributo di costruzione in 
misura doppia, ovvero, in caso di gratuità a norma di legge, in misura pari a quella previ-
sta dall’articolo 161» (cfr.	art.	36,	comma	2,	TUE).

Si tratta dunque di interventi che il testo unico stesso riconduce, nell’ambito delle norme 
fondamentali di principio (come rileva la Corte Costituzionale), al permesso di costruire quale 
titolo abilitativo provvedimentale, ancorché tacito, di competenza della P.A. e normalmente 
oneroso, comportante cioè la corresponsione del contributo di costruzione commisurato all’in-
cidenza degli oneri di urbanizzazione (primaria e secondaria) nonché al costo di costruzione.

Il presupposto giuridico di tale subordinazione ed onerosità è costituito dal fatto che si 
tratta di interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio che, dalla Legge 
n.	10/1977	(cfr. l’abrogato art. 1), impongono la partecipazione agli oneri ad essa relativi, e 
quindi la corresponsione del predetto contributo di costruzione.

Sin	dal	D.M.	10	maggio	1977,	n.	801,	relativo	alla	determinazione	del	costo di costru-
zione di nuovi edifici, il legislatore lo ha riferito a dei parametri, il metro quadrato di super-
ficie,	provvedendo	di	conseguenza	a	definire:

 – la	superficie	complessiva	(Sc);

1 La legge, nel parametrare la misura prima al contributo di costruzione e poi all’articolo 16 si riferisce sempre al 
«contributo di costruzione»	disciplinato,	per	l’appunto,	dall’art.	16	del	TUE.	I	casi	di	gratuità	a	norma	di	legge,	inve-
ce,	vanno	intesi	essere	quelli	elencati	all’art.	17,	comma	3,	del	TUE	stesso.
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 – la	superficie	utile	abitabile	(Su);
 – la	superficie	non	residenziale	destinata	a	servizi	e	accessori	(Snr);
 – i criteri di misurazione (al netto di murature, pilastri, tramezzi, sguinci e vani di porte 
e	finestre,	eventuali	scale	interne,	logge	e	balconi,	porticati	di	uso	pubblico).

Il contributo per oneri di urbanizzazione, invece, risulta di norma parametrato al volu-
me espresso in metri cubi.

La giurisprudenza amministrativa, di par suo, è pressoché unanimemente concorde nel 
ritenere che esista anche un presupposto giuridico per l’onerosità dell’intervento trasfor-
mativo,	ossia,	perché	vi	sia	l’obbligo	di	partecipare	agli	oneri	«relativi» alla trasformazio-
ne urbanistica-edilizia del territorio, l’intervento deve incidere sul c.d. carico urbanistico.

Dalla	definizione	giurisprudenziale	di	carico	urbanistico,	sostanzialmente	ripresa	nella	
voce	6	delle	definizioni	uniformi	del	regolamento	edilizio	tipo	(RET)2, si evince che il cari-
co	rappresenta,	 in	fin	dei	conti,	 la	domanda	quantitativa	di	urbanizzazioni	generata	dagli	
insediamenti	rinvenibile	nel	D.M.	n.	1444/1968,	e	cioè	dagli	insediamenti:

 – residenziali (la cui capacità insediativa teorica fa ricorso all’abitante insediabile/teo-
rico3);

 – di carattere industriale o ad essi assimilabili (in questo caso il parametro di riferi-
mento è l’intera superficie destinata a tali insediamenti4);

 – di carattere commerciale e direzionale (il parametro normativamente prescelto è la 
superficie lorda di pavimento – slp).

Se ne deduce, quindi, che non tutti gli interventi trasformativi sono in grado di incide-
re sul carico urbanistico,	in	quanto	privi	di	generare	una	«capacità insediativa» che, come 
visto,	ricorre	a	parametri	quantitativi	di	superficie	e/o	volume	di	costruzione	destinati	ad	una	
certa funzione (residenziale, produttiva, direzionale, commerciale, turistica).

Infatti,	degli	interventi	edilizi	che	si	possono	ritenere,	a	titolo	esemplificativo,	privi	di	
incidenza sul carico urbanistico possono essere:

 – le recinzioni (v. Nota 1);
 – i	muri	di	sostegno	con	o	senza	terrapieni	artificiali;
 – i	movimenti	di	terra	che,	pur	modificando	la	conformazione	morfologica,	non	modi-
ficano	la	destinazione	del	terreno	(v. Nota 2);

 – le	modifiche	dei	prospetti	(cfr. art. 10, comma 1, lett. c), TUE).
In questi casi, pertanto, si pone la questione di come determinare la somma da pagare a 

titolo	di	«oblazione»	ai	fini	del	rilascio	del	permesso	di	costruire	in	sanatoria.
La	questione	è	significativa	soprattutto	dovendo	considerare	che	la	giurisprudenza	pena-

le riconosce la capacità estintiva del reato contravvenzionale urbanistico-edilizio al solo 
rilascio del permesso di costruire in sanatoria.

2 Cfr.	Allegato	A	dell’intesa	raggiunta	tra	Stato,	Regioni	e	ANCI	il	20	ottobre	2016	(G.U.R.I.	n.	268	del	16/11/2016).
3	 Al	quale	viene	fatta	corrispondere	una	predeterminata	quantità	di	superficie	lorda	abitabile,	ovvero	di	corrisponden-

te volume vuoto per pieno (cfr.	D.M.	n.	1444/1968,	art.	3,	comma	3).
4 Cfr.	art.	5,	comma	1,	punto	1)	del	citato	D.M.	n.	1444/68.
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CAPITOLO	 6

CONTENUTI E ATTIVAZIONE DELLA WEBAPP

6.1. Contenuti della WebApp
La WebApp inclusa è parte integrante della presente pubblicazione e gestisce una banca 

dati di riferimento con normativa (nazionale e regionale) e giurisprudenza, consultabile 
attraverso	un	motore	di	ricerca	(la	banca	dati	sarà	aggiornata	automaticamente	per	365	gior-
ni dall’attivazione della WebApp).

6.2. Requisiti hardware e software
– Dispositivi	con	MS	Windows,	Mac	OS	X,	Linux,	iOS	o	Android;
– Accesso ad internet e browser web con Javascript attivo;
– Software	per	la	gestione	di	documenti	Office	e	PDF.

6.3. Attivazione della WebApp

1) Collegarsi al seguente indirizzo internet:

https://www.grafill.it/pass/0225_3.php

2) Inserire i codici “A” e “B” (vedi ultima pagina del volume) e cliccare [Continua].

3) Accedere al Profilo utente Grafill oppure crearne uno su www.grafill.it.

4) Cliccare il pulsante [G-CLOUD].

5) Cliccare il pulsante [Vai alla WebApp] in corrispondenza del prodotto acquistato.

6) Fare il login usando le stesse credenziali di accesso al Profilo utente Grafill.

Lo scaffale Le mie App presenterà tutte le WebApp attive.

7) Per accedere alle WebApp del prodotto acquistato cliccare sulla relativa copertina.

6.4. Assistenza tecnica sui prodotti Grafill (TicketSystem)
L’assistenza	tecnica	sui	prodotti	Grafill	(gratuita	per	365	giorni	dall’acquisto)	è	disponi-

bile all’indirizzo https://www.supporto.grafill.it ed è relativa esclusivamente all’installa-
zione e all’avvio del prodotto (non è prevista assistenza per il recupero dei dati), se la con-
figurazione	hardware	rispetta	i	requisiti	richiesti.
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