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PREFAZIONE alla prima edizione di Carlo Pagliai, ingegnere urbanista 
 
Scrivere questo libro insieme all'avv. Fabio Squassoni è stato un autentico privilegio. Grazie 
alla sua competenza e alla sua profonda conoscenza della materia abbiamo potuto 
svolgere una verifica sull'anatomia del decreto Salva Casa e delle norme correlate ai profili 
di Stato Legittimo e Sanatoria edilizia. Questo decreto rappresenta una svolta significativa, 
demolendo decine di pilastri che da troppo tempo erano rimasti intoccabili. Con pazienza 
e dedizione, abbiamo condotto una vera e propria operazione di “debug”, scoprendo come 
le nuove disposizioni permettano di “sanare” situazioni edilizie senza ricorrere a un 
condono formale. È interessante notare che non c'è stata una reazione scandalizzata da 
parte dell'opinione pubblica, che forse sperava in un condono edilizio nel senso più ampio 
del termine. Sui miei profili social ho osservato centinaia di commenti di follower delusi, 
speranzosi in una sanatoria più estesa. Tuttavia, è importante ricordare che le intenzioni di 
non procedere con un condono erano state chiaramente esplicitate e ribadite per quasi un 
anno. Desidero esprimere un sentito ringraziamento all’ing. Claudia Volontè, la cui 
ispirazione è stata fondamentale per la struttura della copertina di questo libro. Concludo 
augurandomi che questo volume possa essere un valido strumento per risolvere le 
problematiche immobiliari di molti lettori, con l'auspicio che tutti possano ottenere la tanto 
desiderata "doppia conforme". 
 

Un anno dopo… 
Il Salva Casa è diventato l’antitesi di sé stesso: da norma pubblicizzata per risolvere 
tempestivamente i problemi, alcuni quasi per incantesimo, si sta caratterizzando per ora 
per la sua inerzia su più livelli. A dirla tutta, il Salva Casa è entrato concretamente in vigore 
a circa un anno di distanza dalla sua pubblicazione in Gazzetta Ufficiale, tramite un 
concorso di inerzia a cascata. 
Lo Stato: dopo le tante critiche espresse da più parti e dagli organi di rappresentanza, e 
dopo le tante promesse di emanare (sempre tempestivamente) apposite linee guida, 
queste sono giunte a sei mesi circa dall’entrata in vigore della norma; a seguire, lo scorso 
27 marzo la Conferenza Unificata Stato/Regioni ha emanato le modifiche al quadro 
generale della modulistica unificata edilizia. Appare strano come finora non sia stato fatto 
un provvedimento correttivo, nonostante che le prime pronunce giurisprudenziali non siano 
favorevoli alle mirabolanti promesse di pacificazione edilizie mosse dal settembre 2023. 
Mi aspettavo una vivace stagione di aggiustaggio legislativo, ovviamente non in stile 
Superbonus o terzo condono edilizio: anche perché, diciamocelo chiaramente, un correttivo 
non si nega a nessun governo, un po' come le giustificazioni che si concedono agli studenti. 
Chissà, forse la mancanza di correttivi trova spiegazione in quello che ci si è prefigurati fin 
dall’inizio: forse la legge Salva Casa serviva per rompere iniziare a rompere il ghiaccio a 
livello nazionale nei confronti di istituti giuridici divenuti granitici, e fare da apri pista nella 
vera riforma, ossia la modifica integrale al testo unico edilizia. Un indizio di questa possibile 
direzione si può rinvenire dalla riattivazione del percorso partecipativo sulla riforma T.U.E. 
da parte del Ministero delle Infrastrutture (e chissà se prima o poi sarà anche “del Governo 
del territorio”). La somma di tutte queste attese, oltre a quelle regionali e comunali, ha di 
fatto differito di circa un anno l’effettiva operatività della norma. 
Le Regioni: si è rimasti sorpresi anche dall’iniziale silenzio serbato dalle Regioni, e dai 
recepimenti in buona parte “a freddo”, ossia senza apportare modifiche sostanziali rispetto 
alla versione stabilita dal testo normativo nazionale. Ha colpito soprattutto la tardività dei 
recepimenti regionali, per i quali si rinvia all’apposito capitolo di commento; tra l’altro, mi 
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sarei aspettato un tempestivo adeguamento “ponte” della modulistica edilizia regionale, al 
fine di consentire gli enti locali a ricevere le pratiche di sanatoria edilizia secondo il riordino. 
Comuni: a questi enti locali va riconosciuta ogni attenuante, perché oggettivamente le 
incertezze operative erano molte, ed essi sono il primo organo di prossimità col cittadino e 
il professionista. In più, si deve aggiungere l’ormai cronica situazione di difficoltà logistica 
per carenze di organico, infrastrutturazione digitale, e via dicendo. Conversando con alcuni 
funzionari degli uffici tecnici comunali sono emerse molte perplessità e preoccupazioni, in 
quanto gli stessi hanno confermato le medesime difficoltà operative derivanti 
dall’interpretazione dei punti chiavi: l’ultimo titolo abilitativo “sanante”, la nuova 
compatibilità paesaggistica e la sanatoria edilizia con la doppia conformità asincrona. 
Uffici Tecnici Regionali (ex Genio Civile): anche questo settore della Pubblica 
Amministrazione è rimasto “disorientato” dal nuovo assetto del testo unico edilizia, 
riformato dal Salva Casa, soprattutto perché hanno prudenzialmente preferito attendere 
disposizioni integrative dalle stesse legislazioni regionali a cui fanno riferimento. La 
principale criticità che afferisce al loro settore riguarda il dilemma dell’idoneità sismica 
nelle zone a bassa sismicità (si applica o no?) e il profilo penale degli illeciti oggetto di 
regolarizzazione in generale. 
Agenzia delle Entrate: anche questo ente pubblico è rimasto stranamente in silenzio, a 
fronte del carico di lavori assegnato per quantificare il doppio dell’aumento di valore 
dell’immobile conseguente alla commissione dell’illecito edilizio, ai soli fini del calcolo 
dell’oblazione delle SCIA in sanatoria. Anzi, si precisa che il Salva Casa ha riconfermato 
questo compito all’A.d.E. già stabilito dal previgente comma 4 dell’articolo 37 T.U.E. 
(abrogato proprio dalla L. 105/2024). Caso mai, alcune legislazioni regionali avevano 
spostato l’attribuzione di questa valutazione direttamente nelle mani dell’ufficio tecnico 
comunale. Vedremo se e quali regioni procederanno a riconfermare questa riattribuzione 
valutativa al Comune (lo ha fatto la Regione Toscana, con apposita legge in attesa di 
pubblicazione sul B.U.R.T.). Sono dell’avviso che la determinazione dell’oblazione per opere 
rientranti in SCIA debba essere sostituito con un meccanismo più semplificato, oserei dire 
tabellare con un paio di scaglioni, senza coinvolgere altri enti pubblici oltre al Comune. 
La critica adesso entra nel mondo professionale: ha sorpreso molto una certa riluttanza da 
parte di una fetta non trascurabile di liberi professionisti allo studio approfondito che 
richiede questa norma. Ancora una volta ho assistito in troppe occasioni ad un approccio 
frammentario: il soggetto studia un tassello della normativa, quella riga o quel comma che 
serve soltanto quando è indeciso a barrare le caselline sul portale telematico delle pratiche 
comunali, quando invece deve conoscere l’intero mosaico normativo. Mi rincresce riportare 
in questa sede una risposta che ho dovuto dare ad un professionista:  
«la libera professione tecnica ormai è così, bisogna accettare il fatto che sopravviveranno 
soltanto quelli che si evolveranno in avvocati oppure bisogna cambiare mestiere». 
Si tratta di una antipatica presa di coscienza, ma utile a farsi gli anticorpi. Certamente, una 
chiarezza normativa serviva fin da subito e avrebbe aiutato a rendere maggiormente 
operativa la norma. È altrettanto opportuno constatare che, a oltre un anno dall’entrata in 
vigore della legge n. 105/2024, le criticità e i punti deboli sollevati nella prima edizione siano 
puntualmente emersi da subito. A queste falle ha tentato di porre rimedio il principale 
ministero promotore del Salva Casa con le Linee Guida, ma la poca giurisprudenza 
formatasi finora sta progressivamente smontando diverse tesi sostenute dalle stesse. Sul 
punto si stanno addensando all’orizzonte ulteriori forti perturbazioni, in quanto il 
mastodontico avanzamento delle inchieste milanesi stanno evidenziando un’altra 
emergenza: la riforma urbanistica, rimasta al palo della legge ponte n. 765/1967. Concludo 
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con una nota positiva, considerando che in data 4 dicembre 2025 il Consiglio dei Ministri 
ha approvato il Disegno di Legge recante delega al Governo per adottare il Codice 
dell’Edilizia e delle Costruzioni. Le linee programmatiche e gli obbiettivi sono tanti, 
complessi e ambiziosi, ma se ben gestiti forse si arriva davvero a quel punto di svolta 
richiesto da più parti da molto tempo. Si auspica che questo volume possa dare supporto 
a coloro che saranno chiamati a partecipare alla redazione di un testo normativo assai 
complesso.       Empoli, 29 gennaio 2026. 
 
Carlo Pagliai 
 
Blog  www.studiotecnicopagliai.it 
YouTube  www.youtube.com/@carlopagliai 
Facebook  www.facebook.com/carlopagliaipage 
Linkedin  www.linkedin.com/in/pagliaicarlo 
Instagram www.instagram.com/pagliaicarlo 
Whatsapp https://bit.ly/wacarlopagliai 
Telegram  https://t.me/pagliaicarlo 
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PREFAZIONE alla prima edizione di Fabio Squassoni, avvocato 
 
Il decreto Salva Casa è intervenuto dopo una gestazione in sede politica durata alcuni mesi, 
in cui si sono succedute dichiarazioni d’intenti, improvvise accelerate e repentini 
ripensamenti, tanto che fino all’ultimo non si era certi di cosa effettivamente sarebbe stato 
introdotto nel provvedimento. In quel periodo si è sentito davvero di tutto, dal giubileo 
dell’urbanistica fissato al 30 gennaio 1977, alle norme salva Milano, alla liberalizzazione 
dell’edificazione, ecc… 
 
Tutto questo rumore ha avuto l’effetto di frastornare i cittadini e i professionisti tecnici e di 
alzare a dismisura le aspettative sul provvedimento, mentre alla fine nel decreto è stato 
inserito poco e la legge di conversione, il cui iter si è caratterizzato per una vera e propria 
tempesta di emendamenti e prese di posizione, non ha aggiunto più di tanto. Nessuno 
stravolgimento quindi e soprattutto nessun condono, ma, questa volta, neppure il solito 
palliativo. La nuova normativa ha infatti infranto dei tabù andando ad incidere in modo 
sostanziale, seppure non radicale, sui pilastri del sistema amministrativo edilizio, ossia la 
doppia conformità, lo stato legittimo e le tolleranze, istituti tra loro connessi e considerati, 
fino a ieri, intoccabili. 
 
L’innovazione normativa risente dei limiti  della decretazione d’urgenza che, da un lato, 
impone di circoscrivere l’ambito degli interventi, ai fini del rispetto degli elementi 
emergenziali che permettono di legiferare con questo strumento, e dall’altro contingenta il 
tempo dell’elaborazione presso le camere, cosa che impone di effettuare scelte di priorità, 
ed impedisce per forza di cose il labor limae necessario per correggerne le lacune, specie 
nelle materie, come questa, caratterizzata da una forte connotazione tecnica. Ne è uscita 
così una riforma che in parte non si coordina automaticamente e in modo coerente con le 
restanti norme del Testo Unico dell’Edilizia. Nel procedere nello studio del decreto e 
nell’analisi delle vicende della conversione, ci siamo dunque resi conto che per cogliere 
davvero l’essenza della normativa e comprendere l’effetto domino che il suo inserimento 
nel T.U.E. determina avremmo dovuto procedere in modo scientifico e sezionarla passo per 
passo. 
 
Un lavoro complicato, che ha richiesto molta pazienza e che è stato possibile solo perché 
condotto a quattro mani, miscelando aspetti giuridici e tecnici. Da questo punto di vista ho 
avuto fortuna, perché ho potuto lavorare con l’Ing. Carlo Pagliai, che, con la sua enorme 
competenza e la sua capacità di mantenere il timone dell’attenzione sempre sulla giusta 
rotta passando dall’esame quasi quantistico del particolare alla visione generale, è riuscito 
a cogliere tutti gli aspetti critici sul piano tecnico e i cortocircuiti determinati dallo scarto 
dei profili giuridici rispetto alla complessità del costruire. Un sentito grazie all’Ing. Claudia 
Volonté, che ha ispirato la copertina di questo libro. Che dire per finire? Spero davvero che 
questo libro possa essere utile a chi ha la pazienza di leggerlo per destreggiarsi tra le maglie 
della riforma o per avventurarsi nella ricerca di soluzioni nel campo della regolarità 
amministrativa immobiliare. 
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Un anno dopo… 
Un po’ di più: siamo ad un annetto e mezzo dalla pubblicazione della prima edizione di 
questo libro e dobbiamo già uscire con una nuova edizione. 
Non è stata una sorpresa: eravamo coscienti che la novella normativa avrebbe richiesto un 
periodo di stabilizzazione e l’elaborazione delle regionali di “recepimento” (per le regioni a 
statuto speciale) e di “complemento e dettaglio” (per le regioni a statuto ordinario) ed 
avevamo previsto il fiorire di nuove prassi amministrative e l’esplosione della 
giurisprudenza, quindi avevamo messo in conto di doverci rimettere a lavorare su questo 
testo dopo breve tempo. 
 
Insomma: dopo un anno di Salva Casa è andata come previsto? Sì e no. 
L’entrata in vigore della nuova disciplina ha messo in difficoltà evidenti sia i Comuni che le 
Regioni, per non parlare dei tecnici. Per come è andata, trovo delle analogie, nel 
comportamento che hanno avuto le istituzioni non nazionali di fronte alla nuova disciplina 
con quello che accade alle persone di fronte a cambiamenti traumatici. Di più, dal mio 
angolo visuale credo che si siano affrontate tutte le fasi che il modello di Elisabeth Kübler-
Ross prevede per l’elaborazione del lutto: negazione, rabbia, contrattazione, depressione e 
accettazione. 
 
Negazione. Appena è entrata in vigore la riforma gli uffici comunali e le soprintendenze 
hanno fatto finta che non ci fosse nulla da fare. Mancavano le leggi regionali e la 
modulistica, quindi non era possibile attuare la nuova disciplina, inoltre, riguardo alle norme 
sulla nuova procedura per l’ottenimento del parere di compatibilità postuma paesaggistica, 
si paventava l’incompatibilità della nuova norma con il disposto del Codice dei beni culturali 
e del paesaggio, e quindi la sua invalidità. Risultato: le pratiche non venivano trattate e in 
molti casi neppure ricevute, a volte con richieste ai tecnici di non procedere ai depositi. 
Rabbia. In un secondo momento è iniziata l’aspra critica alle nuove norme, con richiesta, a 
gran voce, di linee di indirizzo e direttive a regioni e ministeri. 
 
Contrattazione. Rispondono alcune regioni con linee di indirizzo orientative per i Comuni;  
segue a livello centrale l’intervento del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti con 
l’emanazione di alcune linee interpretative sottoforma di FAQ, ovviamente prive di qualsiasi 
valore vincolante, l’intervento del Ministero della Cultura con una circolare alle 
soprintendenze in cui si conferma l’operatività delle nuove norme e la necessità di 
procedere speditamente alla trattazione delle istanze per non ricadere nei casi di silenzio 
assenso previsti dalla nuova normativa e la conferenza Stato Regioni che mette in cantiere 
la modulistica unificata. 
 
Depressione. Ricomincia lentamente la trattazione delle pratiche presso i Comuni, a cui le 
regioni forniscono via via nuova modulistica, non scevra di errori, omissioni o imprecisioni. 
 
Accettazione. Escono, alla spicciolata, le leggi regionali, le amministrazioni iniziano a 
definire autonomamente (anche con ricorso a consulenze) le prassi applicative interne e si 
procede alla riorganizzazione degli uffici. 
 
Non è stato facile metabolizzare le nuove norme e questo ha impegnato praticamente tutto 
il primo anno di applicazione della legge. Nel frattempo la giustizia amministrativa non è 
stata ferma ed ha emesso le prime pronunce, che, nei vari ambiti della riforma, hanno 
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confermato ipotesi che abbiamo formulato in questo lavoro e in varie altre sedi, anche in 
controtendenza, se non in pieno contrasto, con le linee guida ministeriali. 
In questa nuova edizione, oltre ad una revisione generale di quanto già scritto, abbiamo 
dunque inserito alcuni frutti di questo anno di ipotesi, problemi e discussioni, inerenti 
principalmente alle soluzioni indicate dal ministero e gli arresti giurisprudenziali. 
Buona lettura.       Carrara, 29 gennaio 2026. 
 
Fabio Squassoni 
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1 INTRODUZIONE 
 
Lo scorso 30 maggio 2024 è stato pubblicato in Gazzetta Ufficiale il D.L. 29 maggio 2024 
n. 69, titolato “Disposizioni urgenti in materia di semplificazione edilizia e urbanistica”. Il 
decreto, ormai soprannominato, con gusto iperbolico, “Salva Casa”, costituisce l’esito di un 
percorso intrapreso grossomodo un anno prima dal Ministro delle Infrastrutture e dei 
Trasporti, a seguito di una presa di posizione rispetto alla problematica della (ir)regolarità 
del patrimonio edilizio esistente. Si badi bene, l’ottica del ministro è lontana anni luce dalla 
prospettiva del governo del territorio e della sua tutela come bene comune di ostromiana 
memoria: qui la base è la salviniana sacertas della proprietà della casa, alla cui libera 
circolazione la presenza di irregolarità edilizie costituisce un intoppo, un ostacolo. Un 
intervento quindi di caratura puramente edilizia, che, se sfocia nella materia urbanistica, lo 
fa solo incidentalmente. L'idea iniziale, sbandierata a più riprese su stampa, social e media 
vari era più ambiziosa di quanto poi sia stato trasfuso davvero nel decreto, considerato che 
si è partiti con l’intento di creare strumenti per eliminare il problema dell’irregolarità degli 
immobili datati fin forse a posizionare al 1977 una sorta di anno zero dell’edilizia, e si è 
finiti invece per rafforzare e semplificare il regime della sanatoria, creando un canale 
preferenziale per le difformità parziali, differenziare il regime delle tolleranze costruttive, 
semplificare i cambi d’uso e introdurre alcune modifiche alle norme sullo stato legittimo, 
oltre ad introdurre alcune norme di contorno sull’edilizia libera. 
In sede di conversione - avvenuta con la Legge n. 105 del 24 luglio 2024, pubblicata in 
Gazzetta Ufficiale il successivo 27 luglio - non ci si è discostati più di tanto rispetto al testo 
del decreto, nonostante un numero enorme di emendamenti, molti dei quali proposti dalla 
stessa Lega, promotrice del provvedimento iniziale, in cui si è tentato di far entrare dalla 
finestra praticamente di tutto, compresa la famosa e famigerata norma Salva Milano (di cui 
diremo più avanti). Molti si sono stracciati le vesti, come se fosse stato varato il quarto 
condono. In realtà, come siamo ormai abituati quando si tratta di norme sull’edilizia, la 
montagna ha partorito il classico topolino: il decreto, anche con le numerose modifiche 
apportate in conversione, non ha un campo di applicazione amplissimo, ma soprattutto non 
ha quella portata risolutiva rispetto al problema dell’abusivismo edilizio che è stata tanto 
decantata nelle campagne stampa e social durante le sue fasi di gestazione.  In realtà 
l’intervento è mirato e circoscritto ad alcuni istituti ed è espressione, lo si vede chiaramente 
dalla struttura delle norme, di un’analisi parziale dei problemi che si vorrebbero risolvere. 
La conseguenza è stata - e lo si vedrà approfonditamente nel prosieguo di questo libro - 
che le nuove norme, calate all’interno del testo unico dell’edilizia, fanno sorgere 
regolarmente più dubbi di quelli che vorrebbero dissipare e determinano criticità che si 
sovrappongono a quelle che vorrebbero risolvere. Chapeau per l’operazione elettorale: la 
pubblicazione del decreto e l’incessante frastuono delle fanfare che l’ha preceduta e 
seguita, a ridosso del voto per le europee e, in molti comuni, per le amministrative, ha creato 
al momento giusto le più diverse aspettative nel pubblico (che ha lavorato anche un po’ di 
fantasia) su un problema che sta a cuore alla maggior parte dei cittadini e le aspettative, si 
sa, sono un ottimo collettore di consenso. 
Al di fuori dell’operazione elettorale in sé, il decreto è sicuramente insufficiente rispetto al 
problema. Paradossalmente però proprio le aspettative del grande pubblico, che hanno 
reso il decreto uno splendido strumento di attrazione del consenso, dimostrano 
l’inadeguatezza del provvedimento: gli italiani si aspettavano un condono e il condono in 
realtà non è arrivato. 
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Ma perché il problema della regolarizzazione degli immobili – che, senza girarci intorno, 
è l’altra faccia dell’abusivismo e che negli altri paesi è considerata materia di nicchia, da 
urbanisti se non da criminologi - interessa effettivamente la maggior parte dei cittadini? 
La realtà italiana sconta il fallimento della regolamentazione urbanistica ed edilizia, con un 
sistema, figlio della L. 47/1985 - volgarmente, del “condono” - estremamente rigido sulla 
carta a cui però è stato affiancato nei fatti un apparato repressivo è assolutamente carente. 
Di fatto, di fronte alle rigidità del sistema, le irregolarità si sono moltiplicate, tanto che alla 
vigilia del decreto Salva Casa - stando allo studio presentato dal Consiglio Nazionale 
Ingegneri al M.I.T. in occasione delle consultazioni che hanno portato alla sua emanazione 
- oltre l’80% degli immobili sarebbero stati affetti da irregolarità, piccole o grandi. In nessun 
ambito come nell’edilizia vale il vecchio adagio “tutti colpevoli, nessun colpevole”. I 
controlli si svolgono su una minima frazione dell’edificato e in massima parte su 
“sollecitazione”: nella maggioranza dei casi la macchina repressiva si muove a seguito di 
denunce o esposti, normalmente dei vicini (salvo per questi il rischio di rimanere vittima del 
meccanismo a loro volta quando per disgrazia la verifica si estende anche a casa loro),  di 
associazioni rappresentative degli interessi più svariati, le segnalazioni del catasto o di altri 
enti o le richieste di sanatoria andate male (per furberia, dabbenaggine o spudorata 
ignoranza del tecnico incaricato). 
Le carenze nel controllo permettono, di fatto, che le irregolarità negli immobili rimangano 
indisturbate per decenni: è cosa comune che opere abusive eseguite 40, 50 o 80 anni fa e 
oltre siano rimaste, magari all’insaputa degli stessi proprietari e dopo un paio di 
successioni, non solo impunite, ma mai neppure scoperte. E questo non solo per gli 
immobili che dopo l’intervento abusivo sono rimasti intonsi, ma anche per quelli trasformati 
con interventi, a volte importanti, negli anni passati. Questo è il grande problema dei piccoli 
abusi: dove l’irregolarità diventa la regola il disvalore sociale si annulla. Edificare una stanza 
in più, trasformare cantina o soffitta in camera da letto o il garage in cucina, chiudere il 
portico o il terrazzino, intervenire senza chiedere “in casa propria” in somma, nel comune 
sentire, è qualcosa di inoffensivo, esercizio normale delle prerogative del proprietario 
sulle sue cose. Difficilmente passa il messaggio che si tratti di qualcosa di disdicevole 
(figuriamoci di illecito). Al contrario, l’intervento repressivo dell’autorità pubblica viene 
concepito come ingiusto e disparitario. Ovviamente ci sono scale di grandezza e diversi 
livelli di tolleranza (anche nel comune sentire costruire un palazzo abusivo e vendere gli 
appartamenti ha un peso diverso che chiudere un terrazzino perché in casa servono pochi 
metri in più), ma generalmente, quando troviamo disvalore nell’atto di edificare in spregio 
alle regole non lo facciamo per l’atto in se, ma perché in quell’atto troviamo qualcos’altro, 
un sopruso diverso, che può essere la compromissione dell’ambiente, lo scempio 
paesaggistico, o solo la privazione, diretta, del diritto di qualcuno ad affacciarsi dalla 
propria finestra e vedere l’orizzonte. 
Non sappiamo più quante volte ci siamo sentiti dire da clienti a cui sono state contestate 
irregolarità edilizie anche gravi e di cui sono completamente responsabili frasi come «ma 
non ho mica ammazzato nessuno», «ma il mio vicino ha fatto peggio», oppure «sono passati 
hanno fatto il verbale a me ma con il fondo affianco si sono girati dall’altra parte», o ancora 
«ma che fastidio dà una stanza in più?» o la migliore «ma in casa mia sarò padrone di fare 
quello che mi pare? », solo per citarne alcune. 
Tutto questo porta a ritenere che il sistema di repressione degli abusi, così come 
strutturato e per come funziona nella realtà, sia totalmente privo di qualsiasi efficacia, sia 
in termini di ripristino della legalità violata, sia in termini di prevenzione e deterrenza. Ma 
c’è qualcosa da mettere anche sull’altro piatto della bilancia: il senso di assurdità proiettato 
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da una normazione edilizia ed urbanistica ipertrofica e totalizzante, in molti casi lontana da 
logiche comprensibili per il cittadino, in cui si arriva a considerare illeciti gravi violazioni di 
carattere procedurale o puramente formale. È vero che gli italiani hanno una percezione 
distorta della proprietà e che la mentalità del “sarò pur padrone in casa mia” è una causa 
fondamentale della distorsione del sistema, ma è altrettanto vero che una serie infinita di 
obblighi ed adempimenti previsti da una normativa esoterica a cui in alcuni casi è 
difficoltoso dare un senso logico genera costi trasversali enormi e ingessa il sistema 
edilizia, in tutti i suoi aspetti. E poi c’è un’amara presa di coscienza: le stesse pubbliche 
amministrazioni non ci credono più. Emblematico in questo senso il caso Milano in cui 
l’amministrazione stessa ha avallato una serie di linee interpretative che hanno permesso 
di bypassare gli adempimenti di carattere pianificatorio per permettere più rapidamente 
agli operatori di procedere agli interventi edilizi. Aldilà delle situazioni particolari in cui vi 
possa essere stato un interesse illecito ad agevolare certe operazioni – su cui si pronuncerà 
la magistratura – quello su cui interessa puntare l’attenzione in questa riflessione è il 
sostrato di base in cui tali tendenze hanno trovato l’humus per svilupparsi e che traspare 
da numerosissime dichiarazioni rilasciate un po’ a tutti i livelli dai soggetti che hanno 
operato in un modo o nell’altro nel sistema: il passaggio per il piano attuativo e la stessa 
istruttoria procedimentale (facendosi uso nel modo più ampio possibile del meccanismo 
della SCIA) erano visti come appesantimenti, passaggi burocratici che era meglio evitare 
se possibile. Da qui la scorciatoia dell’interpretazione ambrosiana dell’art. 41 quinquies 
della L. 1150/1942, su cui l’amministrazione comunale ha caldeggiato addirittura 
l’intervento legislativo nazionale (con la famosa norma di interpretazione autentica, poi 
naufragata). 
Tutto questo dovrebbe portarci a fare due più due e a concludere che è ora di prendere 
atto del fallimento delle politiche di governo del territorio e dell’attività edilizia attuate fino 
ad oggi e, nell’interesse del territorio nazionale - diciamolo chiaramente: bene comune e 
risorsa inestimabile da tutelare e valorizzare - cambiare strada, intervenendo in modo 
radicale sul sistema dell’urbanistica e dell’edilizia, così come sul regime dei suoli e sulla 
disciplina della proprietà immobiliare, prima di tutto il condominio, in modo serio, 
rispettando quelli che sono gli istituti tradizionali, gli acquisiti e l’affidamento dei privati, 
senza derive o follie ideologiche. Visto in quest’ottica il decreto di cui si parla in questo libro 
è poca cosa, l’ennesimo palliativo, semplifica le cose in qualche situazione, certo, ma non 
incide più di tanto. 
Tuttavia, volendo essere positivi, può essere un inizio. 
Seppur in modo parziale il decreto interviene su alcuni pilastri del sistema: doppia 
conformità, tolleranze e stato legittimo. Aprire una discussione su questi principi ha 
costituito un’occasione per portare sul tavolo dei lavori parlamentari i punti deboli del 
sistema. Vediamo se riusciremo a cogliere l’occasione perché questo provvedimento sia il 
calcio d’avvio di una stagione di vere riforme, che tuttavia, a un anno di applicazione tardano 
ad arrivare. A parte la proposta di riforma del testo unico, avanzata alcuni mesi fa, ancora 
ferma ai primi passi del suo iter parlamentare e oggetto di un sostanziale reboot in 
commissione ambiente alla Camera a pochi giorni da quando di scrive, un paio di iniziative 
di modifica della normativa paesaggistica, anch’esse ferme alla Camera, per il momento 
non vi sono, in ambito nazionale linee di indirizzo univoche per la riforma integrale del 
sistema, anche e soprattutto per quel che concerne la materia dell’urbanistica, 
letteralmente ferma al 1967. 
Ci sono stati alcune leggi di recepimento regionale – ultima la Toscana, non ancora 
pubblicata al momento in cui si scrivono queste righe – per alcune delle quali si 
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preannuncia un passaggio di fronte alla Corte Costituzionale (è fresca di stampa 
l’impugnativa della legge sarda). Dopo lunga attesa, prima delle leggi di recepimento, sono 
state pubblicate, alla spicciolata nelle varie regioni, le nuove modulistiche, redatte spesso 
frettolosamente, con mancanze ed imprecisioni. Gli uffici si sono trovati di fronte a difficoltà 
applicative fin dal primo giorno, difficoltà che alcune regioni hanno tentato di affrontare con 
indicazioni applicative e su cui è intervenuto anche il Ministero delle Infrastrutture e dei 
Trasporti con delle FAQ, anch’esse lacunose e in varie parti imprecise. Per quanto riguarda 
la procedura per l’ottenimento della compatibilità paesaggistica postuma prevista dal 
nuovo art. 36-bis del TUE, della cui operatività si dubitava in alcune sedi, è intervenuto il 
Ministero della Cultura con propria circolare, a fare chiarezza sulla nuova normativa, la sua 
natura e la compatibilità con il Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio.  
In questo libro cercheremo, come nella prima edizione, di illustrare le disposizioni 
contestualizzandole all’interno del testo unico dell’edilizia, svolgendo una serie di 
comparazioni e richiami a molte normative del passato. In questa nuova edizione 
l’illustrazione delle norme terrà conto delle pronunce giurisprudenziali intervenute 
nell’ultimo anno, di alcuni recepimenti regionali e delle linee guida ministeriali. Completano 
l’opera un’appendice con il testo del decreto consolidato e la relazione illustrativa, il testo 
delle linee guida del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, la Circolare MIC e un 
glossario dei termini e delle norme citate. Ritenendo che questo lavoro sia utile per 
destreggiarsi nell’applicazione della normativa riveduta, auguriamo buona lettura e buon 
lavoro.  
 
Empoli - Carrara, 29 gennaio 2026  Carlo Pagliai e Fabio Squassoni 
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2 IL PERCORSO NORMATIVO 
 

2.1 Dai primi intenti al Decreto Legge n. 69/2024 "Salva Casa"  
Il decreto oggetto di questo volume è stato voluto, promosso e sostenuto principalmente 
dal ministro Matteo Salvini, che ha fatto propria la bandiera della casa fin dalla sua nomina 
a capo del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, nell’ottica, ben nota nella narrazione 
del ministro, della “sacralità” della casa di proprietà. 
Risale al 22 febbraio 2023 un question time alla Camera dei deputati in cui il ministro, su 
un’interrogazione del deputato Francesco Mari riguardante il rifinanziamento del piano di 
sostegno economico agli affitti, pur evitando accuratamente di rispondere alla domanda 
che gli veniva posta - in realtà concettualmente molto semplice e che può sintetizzarsi in: 
ci sarà o non ci sarà un contributo economico per gli affitti alle famiglie in difficoltà? -  
lanciava l’idea di un grande piano casa, con un programma di rilancio dell’edilizia 
residenziale pubblica. I termini della questione tuttavia non erano però ancora chiari. 
Per lo sviluppo del concetto abbiamo dovuto attendere il 23 settembre 2023, quando il 
ministro Salvini ha partecipato al 33° convegno coordinamento legali di Confedilizia. In 
quella sede il ministro, nel suo intervento, dopo il consueto spot sulle “conquiste” della sua 
attività ministeriale (il nuovo codice degli appalti e le modifiche al codice della strada), 
qualche commento su direttiva casa green (notoriamente bollata come ecofollia) e dopo 
aver ribadito ancora una volta che “la proprietà privata è sacra”, ha proclamato che “in 
autunno” il governo avrebbe messo mano al testo unico dell’edilizia e che, entro la fine 
dell’anno, avrebbe varato un grande piano casa, lasciandosi, forse, prendere un po’ la mano, 
almeno riguardo le tempistiche. 
Sta di fatto che nel settembre 2023 il focus del ministro era centrato in realtà più sul tema 
dei valori immobiliari che sulla questione abitativa. È qui comunque che per la prima volta 
si è affermata, in termini generici, ma chiari, la necessità di intervenire con coraggio sui 
piccoli abusi edilizi, che bloccano le compravendite e intasano gli uffici amministrativi 
comunali. 
Cominciano i proclami sui media, ma il passo successivo il ministro lo ha compiuto il 
19.12.2023, quando ha avviato il tavolo tecnico per “l’imponente piano casa” preannunciato 
- da varare entro il 2025 - e il 16.1.2024, quando ha riunito a Pietralata, nel distaccamento 
del M.I.T., banche e associazioni dell’edilizia romane, di fronte a cui avrebbe annunciato: 
«Ho intenzione di introdurre nel piano un condono edilizio. Non parlo di ville abusive sul mare 
o sui greti dei fiumi. Parlo di piccoli abusi e irregolarità, difformità rispetto ai progetti iniziali 
su pareti, cantine, verande, box».  
«Così milioni di cittadini italiani potranno tornare a vendere e affittare casa. Lo Stato incassa, 
e se ci sono più case sul mercato, i prezzi si abbassano, a beneficio di tantissimi che 
vorrebbero comprare e già se la devono vedere con i mutui alti». 
Un anticipo di questo “condono” sarebbe stato varato prima delle elezioni europee. 
Nel febbraio 2024 si è tenuto presso il M.I.T. un terzo incontro sul piano casa, con il 
contributo dei tecnici, in seguito al quale il Consiglio nazionale ingegneri ha stilato un 
documento sull’incidenza delle difformità sul patrimonio edilizio italiano. 
Il progetto veniva raffinato negli interventi successivi, in cui si delineava lo slogan “pace 
edilizia”. 
In un question time alla Camera dei Deputati il 13.3.2024 il ministro ha infatti dichiarato: 
«Stiamo lavorando per una proposta di legge di pace edilizia che possa sanare le difformità 
interne alle abitazioni che stanno bloccando milioni di italiani e milioni di immobili che 
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potrebbero essere rimessi sul mercato liberando gli uffici tecnici comunali da centinaia di 
migliaia di pratiche giacenti in alcuni casi da 40 anni e facendo ripartire il mercato 
immobiliare». 
 
DAL GRANDE PIANO CASA, AGLI INVESTIMENTI PUBBLICI NEL SOCIAL HOUSING FINO 
ALLA PACE EDILIZIA 
A questo punto dai proclami si passa a qualcosa di più concreto. Il 4 aprile 2024 sono state 
presentate nel corso della riunione sul piano casa, tenutasi al M.I.T. alla presenza del 
ministro, con il Di.P.E. (dipartimento per la programmazione e il coordinamento della 
politica economica) e i rappresentanti di circa 50 tra istituzioni, enti, associazioni, ordini 
professionali e fondazioni del settore, le linee di indirizzo dell’intervento. Si tratta, secondo 
il comunicato del ministero, di una serie di misure che mirano a regolarizzare le piccole 
difformità o le irregolarità strutturali che interesserebbero, stando allo studio del C.N.I., 
quasi l’80% del patrimonio immobiliare italiano. L’intervento, secondo il ministero, avrebbe 
ad oggetto: 

• difformità di natura formale, legate alle incertezze interpretative della disciplina vigente; 

• difformità edilizie “interne”, riguardanti singole unità immobiliari, a cui i proprietari 
hanno apportato lievi modifiche; 

• difformità che potevano essere sanate all’epoca di realizzazione dell’intervento, ma 
non sanabili oggi a causa della disciplina della “doppia conforme” (sic, è l’espressione 
usata dal ministero NdR) che non consente di conseguire il permesso o la segnalazione 
in sanatoria per moltissimi interventi, risalenti nel tempo; 

• cambi di destinazione d’uso degli immobili tra categorie omogenee. 
 
La finalità dichiarata dell’intervento, in linea con le anticipazioni fornite dal ministro, è 
tutelare i piccoli proprietari immobiliari che in molti casi attendono da decenni la 
regolarizzazione delle loro posizioni - e che non riescono, spesso, a ristrutturare o vendere 
la propria casa - e allo stesso tempo deflazionare il lavoro degli uffici tecnici comunali, 
spesso sommersi dalle richieste di sanatoria. L’iniziativa tuttavia pare che fino a quel giorno 
sia rimasta nelle stanze del M.I.T.: stando a quanto dichiarava lo stesso 4 aprile la 
Presidente del Consiglio a Porta a Porta infatti, a parte qualche accenno, neppure lei era 
stata informata nel dettaglio di quelle che erano le intenzioni del ministro delle 
infrastrutture. Comincia così il carosello dei media, in cui, con dosi sempre crescenti di 
speranza e fantasia si ipotizzano le misure più diverse - dalla sanatoria progressiva ed 
automatica al “giubileo” dell’edilizia ante ’77 fino alla liberalizzazione degli interventi più 
disparati - in quello che ormai è definito colloquialmente “mini condono”. 
 
Continua in pari tempo l’opera di propaganda del Ministro, che sfrutta tutte le occasioni 
pubbliche per sponsorizzare la sua proposta, con l'avvicinarsi dell’appuntamento elettorale. 
Anche il 30.4.2024, il Ministro Salvini, dopo le ormai - per lui - consuete critiche alla direttiva 
casa green (definita questa volta “demenziale”) e dopo aver ribadito che «la casa è sacra e 
guai a chi la tocca», coglie l’occasione per confermare la linea tracciata nei precedenti 
comunicati e ribadire che la proposta di decreto legge è ormai in dirittura d’arrivo. Si arriva 
così al Consiglio dei Ministri del 24.5.2024, in cui è stato presentato lo schema del decreto 
legge recante «disposizioni urgenti in materia di semplificazione edilizia e urbanistica». 
La relazione illustrativa, nell’elencare gli obiettivi del decreto legge, esordisce citando la 
necessità di «fornire un riscontro immediato e concreto al crescente fabbisogno abitativo, 
supportando, al contempo, gli obiettivi di recupero del patrimonio edilizio esistente e di 
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riduzione del consumo di suolo», formula che spiega poco e che ormai possiamo intendere 
come una «clausola di stile»,  dato che «riduzione del consumo di suolo», «recupero del 
patrimonio edilizio» e «riscontro al crescente fabbisogno abitativo» sono mantra che 
nell’edilizia e nell’urbanistica vengono ripetuti incessantemente ormai da 20 anni. 
 
Più utili le motivazioni riportate nel prosieguo del documento. Le ragioni effettive che 
rendono necessario l’intervento normativo vengono individuate nell’esigenza di sbloccare 
la situazione di stallo in cui oggi verserebbe il mercato immobiliare, che, nell’ottica del 
redattore della norma, sarebbe fortemente penalizzato dalle «incertezze del quadro 
normativo di settore che difficilmente consente di dimostrare lo stato legittimo di un 
immobile», inibendo di conseguenza la sua valorizzazione economica e la possibilità di 
intervenire per la ristrutturazione edilizia e l’efficientamento energetico. Il motore 
dell’intervento sarebbe duplice: da un lato, l’interesse per la riqualificazione e valorizzazione 
economica dei singoli immobili e delle unità immobiliari interessate da lievi difformità, 
dall’altro l’interesse del settore casa nel suo complesso e del mercato delle abitazioni, 
nell’ottica del pieno utilizzo degli immobili e delle unità immobiliari che non sono 
pienamente commerciabili a causa di rigidità amministrative non sorrette (così si esprime 
il documento) da reali esigenze di tutela dell’interesse pubblico. 
Un particolare accento viene posto sulla necessità di rimuovere situazioni di incertezza 
giuridica in merito allo stato di legittimità degli immobili con riferimento a lievi difformità, 
che sarebbero «a vario titolo tollerate dall’ordinamento» e che tuttavia non consentono di 
“dimostrare” lo stato legittimo dell’immobile. Il parco immobili affetto da questo tipo di 
irregolarità costituisce, secondo il proponente «un enorme capitale immobilizzato e 
improduttivo: tali immobili, formalmente irregolari, non sono suscettibili di interventi di 
riqualificazione, impedendo così la valorizzazione del patrimonio immobiliare nazionale e il 
supporto alle ristrutturazioni». 
 
Il proponente, poste queste basi, ha poi sentito la necessità di definire il perimetro delle lievi 
difformità che ha ricondotto a queste tipologie: 

• difformità cd. "formali", derivanti da incertezze interpretative della disciplina vigente 
rispetto alla dimostrazione dello stato legittimo dell'immobile; 

• difformità edilizie interne (cd. "tolleranze"), risultanti da interventi spesso stratificati nel 
tempo, realizzati dai proprietari dell'epoca in assenza di formale autorizzazione o 
segnalazione, rendendo oggi difficile comprovare lo stato legittimo dell'unità 
immobiliare; 

• delle difformità che potevano essere sanate all'epoca di realizzazione dell'intervento, 
ma non sanabili oggi, a causa della disciplina della cd. doppia conformità che, 
richiedendo la conformità alla disciplina edilizia vigente sia al momento di realizzazione 
dell'intervento sia al momento della richiesta del titolo, non consente di conseguire il 
permesso o stabilizzare la segnalazione certificata in sanatoria per moltissimi interventi 
qualificati come parziali difformità, risalenti nel tempo, pur se conformi agli standard 
urbanistici attuali. 

 
Lo schema di decreto legge viene quindi strutturato in modo da apportare in massima 
parte modifiche al testo unico dell’Edilizia.  
Diciamo fin da subito che la dichiarazione d’intenti contenuta nella relazione 
accompagnatoria è più altisonante rispetto alla portata delle modifiche di disciplina che 
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effettivamente il decreto implementa. In particolare lo schema di decreto è strutturato in 
tre articoli: 

• all’articolo 1, comma 1, sono riportate le modifiche al D.P.R. 380/2001, che toccano le 
seguenti materie:  
o edilizia libera, in particolare VEPA e tende di protezione solare (lett. a); 
o stato legittimo degli immobili (lett. b); 
o mutamento di destinazione d’uso in relazione a singole unità immobiliari (lett. c); 
o sorte delle opere acquisite dal Comune eseguite in assenza di permesso di costruire, 

in totale difformità o con variazioni essenziali (lett. d); 
o tolleranze costruttive (lett. e); 
o superamento della cosiddetta “doppia conforme” (sono le parole riportate nella 

relazione illustrativa del decreto NdR), limitatamente alle parziali difformità dal 
permesso di costruire o dalla SCIA di cui all’art. 34, nonché alle ipotesi di assenza o 
difformità dalla SCIA di cui all’art. 37 (lett. f e g); 

o al comma secondo dell’art. 1 è inserita una disposizione sulle entrate derivanti dalla 
vendita delle opere abusive acquisite al patrimonio comunale ai sensi del nuovo 
comma 5 dell’art. 31 T.U.E. e della sanatoria “minore” di cui al nuovo art. 36-bis T.U.E., 
che dovranno essere impiegate per un terzo per la demolizione delle opere abusive 
presenti sul territorio comunale, salva la ripetizione nei confronti dei responsabili, e 
per la realizzazione di opere ed interventi di rigenerazione urbana, riqualificazione di 
aree urbane degradate, recupero e valorizzazione di immobili e spazi urbani dismessi 
o in via di dismissione e per iniziative economiche, sociali, culturali o di recupero 
ambientale; 

• all’articolo 2 sono introdotte disposizioni relative alle strutture amovibili realizzate 
durante l’emergenza Covid-19; 

• all’articolo 3 vengono riportate, oltre alla norma sull’entrata in vigore (il giorno 
successivo alla pubblicazione in GU) alcune disposizioni di coordinamento, tra cui in 
particolare: 
o gli interventi realizzati secondo la nuova disciplina delle tolleranze entro il 24.5.2024 

non sono soggetti ad autorizzazione paesaggistica; 
o le norme sulle tolleranze e la sanatoria minore (eccetto le sanzioni) si applicano 

anche alle amministrazioni pubbliche. 
Dall’approvazione in Consiglio dei Ministri il decreto esce con qualche mutamento rispetto 
allo schema, che, in linea di massima, viene però rispettato. Le modifiche introdotte 
riguardano:  

• per i mutamenti di destinazione d’uso l’equiparazione alle zone A, B, e C, di cui all’art. 2 
del D.M. 1444/1968 delle zone equipollenti come definite dalle leggi regionali in materia; 

• l’aumento delle sanzioni per le “fiscalizzazioni” di cui all’art. 34 T.U.E., non presenti nella 
bozza iniziale; 

• la trasformazione in “oblazione” della “sanzione pecuniaria” nella sanatoria minore di 
cui all’art. 36-bis, comma 5 T.U.E. (riprendendo la terminologia, pur discutibile, già 
utilizzata dall’art. 36); 

• l’inserzione di una norma sulla contabilizzazione delle entrate erariali (art. 3, comma 3); 

• la specificazione che le sanzioni od oblazioni già pagate non sono ripetibili in caso di 
richiesta di sanatoria minore (art. 3, comma 4); 

• la traslazione della norma sull’entrata in vigore in un apposito articolo (art. 4). 
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Il decreto viene così pubblicato nella Gazzetta Ufficiale del n. 124 del 29.5.2024 ed è entrato 
in vigore il 30 maggio 2024. Rispetto alle dichiarazioni roboanti dei mesi precedenti, il 
decreto, nel testo definitivo, non introduce innovazioni particolarmente incisive, tanto che 
si può ben dire che in questo caso la montagna ha partorito il topolino. Il decreto comunque, 
pur non avendo una portata debordante, ha toccato alcuni dei capisaldi della disciplina 
dell’edilizia, in particolare lo stato legittimo, le tolleranze costruttive (che vanno a braccetto) 
e la doppia conformità. Che sia stato davvero il calcio d’avvio per una stagione di riforme 
del sistema dell’edilizia? Lo vedremo. Vediamo ora le vicende del procedimento di 
conversione in legge. 
 

2.2 Le modifiche in conversione in legge 24 luglio 2024 n. 105 
Il 29 maggio 2024, contestualmente alla pubblicazione in Gazzetta Ufficiale, il testo del 
decreto legge viene presentato per la conversione alla Camera dei Deputati, dove diventa il 
disegno di legge n. 1896 (C) e viene assegnato in sede referente alla VIII Commissione 
Ambiente. L’iter di conversione si presenta subito come difficoltoso. 
L’esame del provvedimento in Commissione Ambiente è iniziato il 12 giugno e si è concluso 
il 16 luglio. In questo lasso di tempo vengono presentate in sede referente ben 573 proposte 
emendative. La commissione svolge un’attività conoscitiva molto approfondita 
procedendo a diverse audizioni informali di numerosi soggetti rappresentativi degli 
interessi in gioco, segnatamente: 
 
1) Legambiente; 
2) Associazione nazionale dei comuni italiani (ANCI); 
3) Confedilizia; 
4) Associazione proprietari Immobiliari (APRI); 
5) Italia Nostra; 
6) Associazione nazionale costruttori edili (ANCE); 
7) Confederazione nazionale dell’artigianato e della piccola e media impresa (CNA); 
8) Confartigianato Imprese; 
9) Rete Professioni Tecniche (RPT); 
10) Consiglio nazionale degli architetti, pianificatori, paesaggisti e conservatori (CNAPPC); 
11) Consiglio nazionale degli ingegneri (CNI); 
12) Consiglio nazionale dei geologi (CNG); 
13) Consiglio nazionale geometri e geometri laureati (CNGeGL); 
14) Sbilanciamoci!; 
15) Coldiretti; 
16) Confagricoltura; 
17) Federazione italiana per il superamento dell'handicap (FISH); 
18) Federazione tra le associazioni nazionali delle persone con disabilità (FAND); 
19) Confederazione Italiana agricoltori (CIA); 
20) Associazione nazionale piccoli comuni d'Italia (ANPCI); 
21) Istituto nazionale di urbanistica (INU); 
22) Unione piccoli proprietari immobiliari (UPPI); 
23) Federalberghi; 
24) Alleanza italiana per lo sviluppo sostenibile (AsviS); 
25) Cgil; 
26) Cisl; 
27) Uil; 



22  •  SALVA CASA – Nuove regolarizzazioni e semplificazioni immobiliari – Ediz. II - 2025 
 

28) Fillea; 
29) Filt; 
30) Feneal; 
31) Nuove Ri-generazioni; 
32) Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti (CNCU); 
33) Società Geologica Italiana; 
34) Associazione nazionale bed & breakfast, affittacamere, case per vacanza, locazioni 

turistiche (ANBBA); 
35) Federazione italiana agenti immobiliari professionali (FIAIP); 
36) Forum Salviamo il paesaggio; 
37) Confcooperative habitat; 
38) Compagnia delle opere; 
39) Unione nazionale inquilini ambiente e territorio (UNIAT); 
40) Sindacato inquilini casa e territorio (SICET); 
41) Sindacato unitario nazionale inquilini assegnatari (SUNIA); 
42) Centro studi investimenti sociali (Censis); 
43) Confcommercio; 
44) Confindustria Assoimmobiliare; 
45) Ministero della Salute; 
46) Unione nazionale italiana dei tecnici degli enti locali (UNITEL); 
47) Associazione nazionale dei responsabili unici del progetto (ASSORUP); 
48) IPPASO - Centro studi italiano; 
49) Direzione generale archeologia, belle arti e paesaggio del Ministero della cultura; 
50) Consiglio nazionale del notariato; 
51) Istituto nazionale di geofisica e vulcanologia (INGV); 
52) Soprintendenza speciale archeologia belle arti e paesaggio di Roma; 
53) Confesercenti; 
54) Federazione italiana mediatori agenti d'affari (FIMAA); 
55) Consiglio superiore dei lavori pubblici. 
 
Vengono inoltre acquisiti i pareri delle commissioni I Affari costituzionali, II Giustizia, V, 
Bilancio, VI Finanze, VII Cultura, X Attività produttive, XII Affari sociali, XIV Unione europea. 
La discussione in assemblea è iniziata il 17 luglio 2024 e in questo contesto vengono 
presentate 180 ulteriori proposte emendative. 
Considerato il numero degli emendamenti richiesti ed esaminati - ovviamente alcuni 
dichiarati inammissibili, altri accorpati o ritirati, ma complessivamente tra sede referente e 
assemblea in numero di 753 - l’ampia istruttoria compiuta - in cui spiccano le consultazioni 
informali, molto ampie ed estese praticamente a tutti gli enti collettivi più strutturati 
interessati - e la divisività del provvedimento, che, seppur non rivoluziona la materia, va 
comunque a toccare alcuni principi guida dell’edilizia, quali le tolleranze, lo stato legittimo 
e la doppia conformità, il testo portato in votazione risulta molto diverso rispetto a quello 
del decreto legge, riportando numerosissime correzioni ed integrazioni, anche con 
l’inserimento di argomenti che dal decreto non erano stati trattati. 
Il testo, con diverse modifiche rispetto all’originale, che comprendono principalmente 
l’ampliamento delle liberalizzazioni in tema di cambi di destinazione d’uso, precisazioni 
sulla nuova definizione di stato legittimo, l’ampliamento del regime delle tolleranze, anche 
con riferimento alle “varianti improprie” ante ’77, la modifica della sanatoria minore, con 
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estensione alle variazioni essenziali, viene approvato alla Camera il 19.7.2024 e viene 
trasmesso al Senato, dove viene trattato come atto n. 1197 (S). 
Qui è assegnato in sede referente alla 8a Commissione Permanente (Ambiente, transizione 
ecologica, energia, lavori pubblici, comunicazioni, innovazione tecnologica). Seguono i 
pareri delle commissioni 1ª (Aff. costituzionali), 2ª (Giustizia), 5ª (Bilancio), 6ª (Finanze), 
7ª (Cultura, istruzione), 9ª (Industria e agricoltura), 10ª (Sanità e lavoro), Questioni regionali 
e Comitato per la Legislazione. Anche al Senato il disegno di legge non è esente da richieste 
di emendamento, seppur in misura non paragonabile rispetto a quanto avvenuto alla 
Camera dei Deputati, sia in commissione che in assemblea. Chiamata all’adunanza del 23 
luglio 2024, posta la questione di fiducia sul testo approvato dalla Camera, la legge di 
conversione viene infine approvata. L’approvazione definitiva si è avuta il giorno seguente, 
24 luglio 2024 e in data 27 luglio 2024 viene pubblicata nella G.U. n. 175 la L. 24 luglio 2024, 
n. 105, rubricata “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 29 maggio 
2024, n. 69, recante disposizioni urgenti in materia di semplificazione edilizia e urbanistica”, 
con entrata in vigore al giorno successivo 28 luglio 2024. 
 

2.3 La paralisi applicativa e le Linee Guida MIT 
Come già detto, il decreto-legge “Salva Casa” ha inteso fornire risposte urgenti alle esigenze 
rappresentate dagli attori coinvolti nel processo edilizio – dalle istituzioni ai cittadini – in 
relazione alle tematiche afferenti alla semplificazione del quadro normativo di riferimento. 
Già nell’autunno 2024 autunno è emersa per gli operatori l’esigenza di chiarimenti su come 
applicare la nuova normativa, considerato che esistevano, nel testo diverse “zone grigie”. 
Gli operatori, privati, ma anche pubblici, hanno manifestato numerosissime perplessità 
sull’attuazione delle norme e in un primo tempo hanno tentato di temporeggiare, in attesa 
dell’intervento delle regioni o di qualche direttiva dall’alto. Questo ha determinato il blocco, 
durato svariati mesi, delle pratiche amministrative, con vari livelli di gravità, tanto che in 
alcune località gli istruttori arrivavano a consigliare i tecnici di non depositare le pratiche, a 
pena, nelle amministrazioni più “irriverenti” di provvedimenti di rigetto “creativi”.  Il Ministero 
delle Infrastrutture e dei Trasporti, dal canto suo, si è fatto subito avanti promettendo 
l’emanazione di linee guida applicative. Nonostante la promessa sia stata reiterata più 
volte, e sia stata accompagnata di volta in volta dalla garanzia di una celere emanazione, il 
Ministero delle Infrastrutture ha pubblicato sul proprio sito istituzionale le «Linee di 
indirizzo e criteri interpretativi sull’attuazione» relative al decreto “Salva Casa” come 
convertito in legge solo il 30 gennaio 2025, dopo averle presentate alla riunione del 28 
gennaio 2025 del Tavolo sulla Casa, l’organismo consultivo e di coordinamento tra enti, 
associazioni di categoria, professionisti, istituzioni e fondazioni del settore edilizio e 
immobiliare istituito presso il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti allo scopo di 
definire e attuare in modo concertato con gli attori istituzionali e professionali le politiche 
abitative ed edilizie nazionali. 
Il documento prodotto dal ministero, a cui ci riferiremo d’ora in avanti come “Linee guida DL 
Salva Casa” o “linee guida ministeriali”, consta di 42 pagine ed è suddiviso in quattro macro-
argomenti, a loro volta ripartiti con molte FAQ (Frequently Asked Questions), ossia con 
tabelle contenenti specifici quesiti e relative domande. Sono riportate in appendice a 
questo libro il testo integrale delle linee guida. Di seguito uno schema delle sezioni e 
sottosezioni in cui è ripartito il documento: 
 
1. ridefinizione dello stato legittimo degli immobili (articolo 9-bis del Testo unico);  
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2. nuova disciplina dei mutamenti di destinazione d’uso (articolo 10, comma 2, e 23-ter 
del Testo unico);  

3. regime delle tolleranze e semplificazione delle procedure finalizzate a sanare o 
regolarizzare situazioni di difformità: 
a. tolleranze costruttive ed esecutive (articolo 34-bis del Testo unico); 
b. casi particolari di interventi eseguiti in parziale difformità dal titolo (nuovo articolo 

34-ter del Testo unico);  
c. ridefinizione della cd. doppia conformità, limitatamente alle parziali difformità dal 

permesso di costruire o dalla segnalazione certificata di inizio attività di cui 
all’articolo 34, alle ipotesi di assenza o difformità dalla segnalazione certificata di 
inizio attività di cui all’articolo 37, nonché alle variazioni essenziali (nuovo articolo 
36-bis del Testo unico);  

4. adeguamento degli standard edilizi alle trasformazioni del contesto sociale ed urbano: 
a. recupero dei sottotetti (articolo 2-bis del Testo unico); 
b. edilizia libera (articolo 6 del Testo unico); 
c. certificato di agibilità (articolo 24 del Testo unico). 

 
Nelle premesse del documento è stato precisato che le disposizioni del decreto-legge Salva 
Casa sono di per sé auto-applicative e non richiedono ulteriori interventi attuativi da parte 
dello Stato. Questa presa di posizione dichiarata apoditticamente in incipit, seppur 
sostanzialmente conforme alle norme che sovrintendono la materia (rimandiamo in 
proposito a quanto illustrato al capitolo 3.5), stride un po’ con lo stesso intento 
chiarificatore dichiarato in seguito nelle stesse premesse e nel prosieguo delle linee guida, 
e con il richiamo dei doveri di colegislazione regionale. Proseguendo la lettura della parte 
introduttiva, si afferma infatti «l’esigenza di garantire piena e tempestiva attuazione alle 
disposizioni in esame sull’intero territorio nazionale, fatta salva la possibilità per la 
legislazione regionale di adottare norme di dettaglio nel rispetto della ratio di ciascuna 
disposizione novellata dal DL Salva Casa e dei limiti del rapporto tra legislazione statale e 
legislazione regionale nella materia in esame.» 
 
Si ha la sensazione che da una parte si voglia affermare, più che la piena applicabilità 
della norma, la sua esaustività, quasi a voler negare preventivamente l’esigenza di 
provvedimenti correttivi, e allo stesso tempo, dall’altra parte, si cerchi di sopperire alle 
lacune di essa, nell’impossibilità di ignorare i numerosi punti oscuri che la affliggono, 
dilungandosi in pagine e pagine di spiegazioni. Sulla cogenza di tali spiegazioni, poi, il 
Ministero è perfettamente conscio della carenza strutturale di una qualche prescrittività 
delle linee guida e nel documento ritiene opportuno mettere in chiaro questa caratteristica. 
In fondo alla terza pagina compare infatti una sorta di “disclaimer”, con cui il Ministero 
mantiene ogni riserva sul valore applicativo del documento: 
«Il presente documento ha la finalità di inquadrare il contesto applicativo del provvedimento 
in esame e facilitarne l’attuazione da parte delle amministrazioni competenti e di fornire ai 
cittadini linee di orientamento e di indirizzo, indicazioni di massima e, per quanto 
possibile/suggerimenti operativi su elementi attuativi di particolare rilievo che caratterizzano 
le procedure edilizie. Le linee di indirizzo e criteri interpretativi contenuti nel presente 
documento sono fornite a titolo informativo e non hanno valore vincolante. Esse 
rappresentano orientamenti applicativi che possono essere soggetti ad integrazioni o 
aggiornamenti.». 
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Secondo noi è condivisibile l’intento chiarificatore del ministero nell’inserire, a scanso di 
equivoci, questa clausola di riserva circa la vincolatività e la cogenza delle linee guida. Lo 
ripetiamo dunque anche noi: le linee di indirizzo ministeriali non hanno carattere di fonte 
normativa primaria o secondaria di diritto, né di indirizzo applicativo amministrativo. Si 
tratta soltanto di uno studio, con valore di mero parere, esattamente alla pari del parere che 
potrebbe essere reso da qualsiasi professionista più o meno esperto della materia. 
Soprattutto, non ha alcun valore d’indirizzo, è bene sottolinearlo, rispetto all’orientamento 
dei giudici nella risoluzione delle controversie vertenti su materie disciplinate dal Decreto 
Salva Casa, che mantengono intatte le loro prerogative istituzionali sull’interpretazione e 
l’applicazione delle norme. La mancanza di cogenza in quest’ambito è ribadita comunque 
dagli stessi giudici (specie amministrativi), i quali non hanno fatto mancare decisioni in 
pieno contrasto (e del tutto ineccepibili in diritto) con le indicazioni delle linee guida. Le 
linee guida si estendono per ben 42 pagine e contengono una lunga serie di spiegazioni e 
ipotesi interpretative delle norme, che rappresentano, come abbiamo visto, un mero punto 
di vista privo di valenza cogente. Non sarebbe stato a quel punto più opportuno avviare un 
iter legislativo per un correttivo? Infine, è importante premettere che i chiarimenti resi con 
le Linee Guida MIT sono innanzitutto indicazioni e indirizzi interpretativi privi di valore 
vincolante, come affermato anche dalla sentenza n. 3433/2025 del T.A.R. Milano, in linea 
con la giurisprudenza che ha ha già confermato in altre occasioni la non vincolatività delle 
circolari interpretative (ex multis, Consiglio di Stato. 10223/2024 e 1361/2024). 
 

2.4 Il silenzio iniziale delle Regioni e i recepimenti 
In questo contesto ci ha colpito molto il silenzio delle Regioni, sia durante il percorso di 
gestazione e conversione del decreto, sia dopo. Si ha la sensazione che le regioni fossero 
poco incentivate a contribuire al percorso di riforma, come dimostrano i molti recepimenti 
“a freddo” (cioè con modifiche e integrazioni assenti o irrilevanti). In linea generale si rileva 
una risposta timida. In un primo periodo varie Regioni hanno preferito emanare dapprima 
circolari e provvedimenti interpretativi, in alcuni casi perfino decreti di Giunta, altre invece 
hanno effettuato il recepimento del D.L. 69/2024 con proprie leggi regionali. Le leggi 
regionali, che chiamiamo genericamente di “recepimento”, anche se tale termine dovrebbe 
utilizzarsi solo per le norme delle regioni autonome (per le regioni a statuto ordinario si 
dovrebbe parlare più propriamente di leggi “di dettaglio e integrative”) sono state varate via 
via, a singhiozzo, in cui ogni regione ha seguito un suo calendario, caratterizzato sempre e 
comunque da tempi lunghi. Si riporta di seguito l’elenco sintetico delle disposizioni di legge, 
progetti di legge e delle linee guida emanate dalle Regioni alla data in cui scriviamo. 
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Atti e provvedimenti regionali recepimento D.L. 69/2024 (ordine cronologico) 

Valle D’Aosta 06.08.2024, Delibera Giunta regionale n. 913 
01.07.2025, Legge regionale n. 17 

Emilia-Romagna 06.08.2024, Documento tecnico illustrativo 
31.03.2025 Legge regionale n. 2 
25.07.2025, Legge regionale n. 5 
26.07.2025, Circolare esplicativa n. 768361/2025 

Liguria 16.10.2024, Chiarimenti in merito al Decreto “Salva Casa” 
07.07.2025, Decreto Direttore Regionale n. 5060 

Umbria  23.10.2024, Circolare n. 235327 

Piemonte 07.11.2024, Legge regionale n. 25 (recepimento sentenza Corte 
Costituzionale n. 119/2024) 

Sicilia 08.08.2024, Circolare n. 12002 
18.11.2024, Legge regionale n. 27 
12.05.2025, Legge regionale n. 22 
28.05.2025, Circolare n. 1/2025 

Veneto 28.11.2024, Delibera Giunta n. 605513 
20.05.2025, Legge regionale n. 6 

Lombardia  06.12.2024, Legge regionale n. 20 

Campania 28.01.2025, Circolare applicativa CI/2025/3  

Lazio 03.10.2024, Deliberazione Giunta regionale n. 742 
20.12.2024, Circolare n. 1566357 
30.07.2025, L.R. 12/2025 

Marche 17.04.2025, Legge regionale n. 4 

Molise 14.05.2025, Legge regionale n. 3 

Calabria 14.05.2025 Proposta di legge regionale prot. 10022 

Abruzzo 24.06.2025, Legge regionale n. 29 

Sardegna 17.06.2025, Legge regionale n. 18 

Friuli Venezia Giulia 04.07.2025, Legge regionale n. 9 

Trento (Provincia aut) 08.07.2025, Legge provinciale n. 3 

Toscana 20.08.2025, Legge regionale n. 51 

Bolzano (Provincia aut.) Non emanati 

Puglia 29.09.2025, Legge regionale n. 15 

 

2.5 Modulistica unificata  
L’intero percorso nomopoietico del decreto Salva Casa è paragonabile ad un piano di 
pagamenti a rate: si procede ad intervalli di tempo; con ritardi; malvolentieri.  
Per giungere ad una concreta implementazione delle norme, con una modulistica unificata 
a vantaggio di tutti gli attori si sono resi necessari i seguenti passaggi: 
 

• ottobre 2024, inizio percorso e lavori preparatori: 

• 29 maggio 2024, emanazione decreto-legge n. 69/2024; 

• 24 luglio 2024, conversione in legge n. 105/2024; 

• 27 luglio 2024, pubblicazione in Gazzetta ufficiale; 

• 29 gennaio 2025, pubblicazione Linee Guida MIT sul portale del ministero; 

• 11 aprile 2025, pubblicazione Accordo Conferenza Unificata Stato-Regioni per 
modulistica unificata; 

• 09 maggio 2025, termine ultimo di recepimento dalle regioni della modulistica unificata; 

• 23 maggio 2025, termine ultimo per recepimento dai Comuni della modulistica unificata. 
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Dall’elenco emerge chiaramente la notevole latenza tra la pubblicazione della legge e la 
pubblicazione della modulistica unificata, senza la quale c’erano oggettive difficoltà nella 
redazione e nel deposito delle pratiche di regolarizzazione.  
Nel periodo eccessivamente lungo intercorso tra l’emanazione della legge l’elaborazione 
della modulistica unificata molti si sono attivati ugualmente nel depositare le nuove 
pratiche di sanatoria previste dall’articolo 36-bis D.P.R. 380/01, facendo a meno di 
un’appropriata modulistica.  
La presentazione presso i Comuni ormai avviene tramite appositi portali telematici di 
caricamento oppure, in via residuale, mediante PEC: costoro non hanno potuto far altro che 
effettuare il deposito delle pratiche apportando modifiche e integrazioni alla modulistica 
preimpostata, in certi casi “forzando” (o meglio, correggendo) campi, descrizioni e citazioni 
normative indicati nelle varie pagine. 
 
Per fare un esempio, un professionista tecnico ha aggiunto a penna la nuova procedura di 
SCIA in sanatoria ai sensi dell’articolo 36-bis, cassando l’articolo 37. 
In sostanza, in quel periodo la norma era ritenuta sostanzialmente applicabile, ma 
formalmente priva della modulistica adeguata, mentre le Regioni avrebbero potuto 
anticipare una modulistica “ponte” e di prima applicazione.  
Sul punto la sentenza n. 1501/2025 del T.A.R. Milano, chiamata ad esprimersi sul silenzio 
serbato dal Comune sull’istanza di permesso in sanatoria ex articolo 36-bis T.U.E: 
 
«4. Chiarito in questi termini come sul piano sostanziale il giudizio sul “silenzio” si colleghi al 
dovere delle Amministrazioni pubbliche, preposte alla cura dell’interesse pubblico, di 
concludere il procedimento “mediante l’adozione di un provvedimento espresso”, con riguardo 
alla fattispecie in esame questo Organo giudicante ritiene di dover censurare l’inerzia serbata 
dal Comune intimato a seguito dell’istanza proposta dai ricorrenti per permesso di costruire 
in sanatoria a seguito del “Decreto Salva Casa”. Peraltro l’ultimo capoverso del comma 6 
dell’art.36-bis del DPR n.380/2001 prevede l’esperimento dell’azione prevista dall’art.31 c.p.a. 
in caso di inerzia dell’Amministrazione, ragion per cui la mancanza di determinazioni 
istruttorie da parte del Comune in asserita assenza di qualsiasi vincolo astrattamente ostativo 
al perfezionarsi del titolo abilitativo risulta contrario al dovere delle Amministrazioni pubbliche 
di concludere il procedimento mediante l’adozione di un provvedimento espresso “nei casi in 
cui esso consegua obbligatoriamente ad una istanza ovvero debba essere iniziato d’ufficio”, 
in corrispondenza ad una situazione soggettiva protetta e qualificata come tale 
dall’ordinamento». 
«l’obbligo giuridico di provvedere è rinvenibile anche al di là di una espressa disposizione 
normativa che tipizzi il potere del privato di presentare un’istanza e, dunque, anche in tutte 
quelle fattispecie particolari nelle quali ragioni di giustizia e di equità impongano l’adozione di 
un provvedimento, ovvero tutte quelle volte in cui, in relazione al dovere di correttezza e di 
buona amministrazione della parte pubblica, sorga per il privato una legittima aspettativa a 
conoscere il contenuto e le ragioni delle determinazioni (qualunque esse siano) 
dell’amministrazione, cosicché non assume nemmeno più valenza giustificativa dell’inerzia 
serbata dalla PA il fatto che l’istanza non soddisfi i requisiti minimi di contenuto e di forma 
un tempo necessari per poterla ritenere ricevibile ed ammissibile e, pertanto, per far scattare 
l’obbligo di pronuncia nel merito da parte della PA». 
 
Venendo specificatamente alla modulistica, in data 11 aprile 2025 è stato pubblicato in 
Gazzetta Ufficiale n. 85, serie generale, l’«Accordo sullo schema relativo alle modifiche alla 
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modulistica edilizia concernenti la segnalazione certificata di inizio attività, il permesso di 
costruire, la segnalazione certificata di inizio attività alternativa al permesso di costruire e la 
comunicazione d’inizio lavori asseverata». 
 
Tali modifiche hanno recepito le disposizioni nazionali del decreto-legge n. 69/2024 “Salva 
Casa”, convertito in L. 105/2024, in seguito alle quali è stato imposto il termine di 
recepimento delle Regioni entro 9 maggio 2025, e infine quello dei Comuni entro il 23 
maggio. Il testo dell’Accordo Stato-Regioni è riportato in Appendice (Link istituzionale: 
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2025/04/11/25A02175/sg). 
 
Si tratta di una modifica integrativa dei medesimi accordi raggiunti in passato dopo le 
riforme Madia, in particolare degli Accordi tra il Governo, le Regioni e gli Enti locali del 4 
maggio 2017 e del 6 luglio 2017, concernenti l’adozione di moduli unificati e standardizzati 
per la presentazione delle istanze, segnalazioni e comunicazioni.  
Tra l’altro, questa modulistica, approvata previa intesa in Conferenza Unificata, avrebbe 
dovuto essere adottata dalle Regioni (entro il 9 maggio 2025) e dai Comuni (entro il 23 
maggio 2025) e determina i LEP (Livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili 
e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale ai sensi dell’art. 117, co. 
2, lett. m Cost.) nella materia. 
Quest’ultimo profilo costituisce un aspetto importante perché stabilisce una soglia minima 
non negoziabile che nessuna regione, neanche a statuto speciale, può oltrepassare.  
È infine rinviata ad altra Conferenza Unificata l’emanazione della nuova Segnalazione 
Certificata di Agibilità, prevista dall’articolo 24 TUE. 
Sono stati recepiti e aggiornati i quadri delle pratiche edilizie ordinarie, integrate anche dai 
quadri di regolarizzazione, già vigenti dagli Accordi del 2017, corredati da specifiche 
istruzioni rivolte alle regioni. 
Il documento richiama nei consideranda le linee guida MIT Salva Casa e le varie 
disposizioni di legge riformate dal decreto Salva Casa e dalla sua legge di conversione. 
Tra le varie innovazioni, da notare le scelte effettuate riguardo alla dichiarazione di stato 
legittimo portante solo sull’ultimo titolo, con riferimento al requisito della verifica della 
legittimità dei pregressi titoli, in cui si è avallata la tesi avanzata nelle Linee Guida Salva 
Casa per cui sia sufficiente aver indicato i soli estremi dei titoli abilitativi pregressi 
nell’istanza di PPC o nella SCIA: «1 In tale campo può essere indicato il titolo rilasciato o 
assentito che ha disciplinato l’ultimo intervento edilizio, che ha interessato l’intero immobile 
o l’intera unità immobiliare (unitamente agli eventuali titoli successivi all’ultimo che ha 
riguardato l’intero immobile che hanno abilitato interventi parziali) qualora nella relativa 
istanza o segnalazione siano stati indicati gli estremi del/dei titolo/i originario e di quelli 
successivi relativi l’intero immobile o l’intera unità immobiliare». 
 
È stata inoltre confermata la qualifica o natura di “tolleranza” alla Agibilità “sanante” articolo 
34, comma 4, del D.P.R. 380/01. 
Infine anche nella modulistica della CILA è stato riportato l’obbligo di attestazione di 
tolleranze e Stato Legittimo, al pari delle altre pratiche superiori come SCIA e Permesso, 
recependo pur tardivamente l’obbligo disposto col D.L. 76/2020 all’interno dell’articolo 34-
bis, terzo comma, del DPR 380/01.  
Quanto alle regioni, alla data in cui si scrive l’elenco dei recepimenti regionali della 
modulistica unificata è il seguente, salvo eventuali altri aggiornamenti: 
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Modulistica unificata regionale 
 

Regione Atto di recepimento Data 

Abruzzo Delibera di Giunta n. 317 29 maggio 2025 

Basilicata Delibera Giunta n. 246 8 maggio 2025 

Calabria Delibera Giunta n. 573 20 novembre 2025 

Campania Delibera di Giunta n. 252 6 maggio 2025 

Emilia Romagna Delibera di Giunta regionale n. 1298 28 luglio 2025 

Lazio Determina Dirigenziale G05745 9 maggio 2025 

Liguria Decreto D.G. n. 3295 7 maggio 2025 

Lombardia Delibera Giunta XII/4246 15 aprile 2025 

Marche Delibera Giunta n. 976/2025 24 giugno 2025 

Molise Delibera Giunta n. 466 16 dicembre 2025 

Piemonte D.G.R. n. 4-1118 20 maggio 2025 

Puglia Delibera Giunta n. 534 3 dicembre 2025 

Sardegna Legge Regionale n. 18/2025 17 giugno 2025 

Sicilia Decreto Assessoriale n. 123/GAB 14 maggio 2025 

Toscana Decreto Dirigenziale n. 10133 14 maggio 2025 

Umbria Delibera Giunta n. 439 14 maggio 2025 

 

2.6 Segnalazione Certificata Agibilità, modifica modulistica unificata 
L’adeguamento della modulistica unificata non è avvenuto integralmente con l’Accordo 
dell’11 aprile 2025, infatti con Conferenza Unificata tenutasi con seduta del 30 luglio 2025, 
ha approvato l’emanazione delle modifiche da apportare alla previgente modulistica 
unificata della Segnalazione Certificata di Agibilità, di cui all’articolo 24 T.U.E: 
«Art. 1 (Modifiche alla modulistica unificata e standardizzata in materia edilizia) 
1. Sono adottate ai sensi dell’articolo 2, comma 1, del decreto legislativo 30 giugno 2016, n. 
126 e dell’articolo all’articolo 1, comma 5 dell’accordo sancito in sede di Conferenza Unificata 
in data 27 marzo 2025, rep. n. 35, le modifiche al modulo della segnalazione certificata per 
l’agibilità come indicate nell’allegato 1, che costituisce parte integrante del presente atto. 
2. Le regioni adeguano entro il 30 settembre 2025 i contenuti informativi dei moduli unificati 
e standardizzati alle modifiche di cui al comma 1, in relazione alle specifiche normative 
regionali. I comuni, in ogni caso, adeguano la modulistica in uso sulla base delle previsioni del 
presente accordo entro e non oltre il 30 ottobre 2025. 
3. Le regioni e i comuni garantiscono la massima diffusione del modulo della segnalazione 
certificata per l’agibilità come modificato dal presente accordo.». 
 
Anche in questa sede la Conferenza Unificata ha replicato la stessa forma di recepimento 
progressivo applicato per la modulistica unificata, cioè apportando modifiche generali al 
modulo nazionale, a cui le Regioni, e infine i Comuni, devono adeguarsi nei rispettivi termini 
del 30 settembre 2025 e 30 ottobre 2025. Nel nuovo modulo di Segnalazione Certificata di 
Agibilità è stato inserito anche un riquadro relativo ai nuovi requisiti igienico-sanitari in 
deroga (commi 5-bis e seguenti dell’articolo 24 T.U.E), oggetto di varie discussioni, 
soprattutto perché giustificati come risposta all’emergenza abitativa: occorre evidenziare 
che il riquadro richiede espressamente il relativo titolo abilitativo con cui è stato fatto 
l’intervento suscettibile di deroga sanitaria, comprovando ulteriormente l’esclusione verso 
le ipotesi di sanatoria edilizia o di situazioni preesistenti. In base alla nuova modulistica è 
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consentito al progettista abilitato di asseverare la conformità del progetto ai fini 
dell’agibilità in deroga ai parametri dimensionali minimi, sempre nelle more della 
ridefinizione dei requisiti igienico-sanitari (promessa fin dal D.Lgs. 222/2016). In definitiva, 
si tratta di un esempio di deroga edilizia condizionata, transitoria e speciale, ammessa 
come contropartita ad altri presupposti. La nuova modulistica contiene anche 
aggiornamenti relativi alla disciplina privacy. 
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3 QUADRO PREVIGENTE AL DECRETO SALVA CASA: 
PRINCIPALI CRITICITÀ 
 

3.1 Stato Legittimo, setaccio invalicabile 
La verifica di conformità tra lo stato dei luoghi e l'insieme di ogni tipologia di titoli abilitativi 
ed edilizi relativi all'immobile è stata formalmente sancita per la prima volta col D.L. 
76/2020, che ha inserito la definizione di Stato Legittimo nell'articolo 9-bis comma 1-bis 
Testo Unico Edilizia, assieme alla riformulazione delle tolleranze edilizie. Tuttavia, anche se 
l’obbligatorietà di tale verifica di rispondenza è stata esplicitata dalla legge solo nel 2020, 
giuridicamente parlando l'obbligo esisteva già perché previsto implicitamente dalle 
logiche stesse del sistema: l'ordinamento infatti nel prevedere che per edificare sono 
necessari titoli e che le difformità edilizie costituiscono illeciti da reprimere, richiede già di 
per sé, quale conseguenza logica, che il cittadino, per considerare il proprio immobile come 
regolare debba descriverne la situazione amministrativa e dimostrare di possedere i titoli 
necessari e la conformità dell’esistente ad essi o di datare l’opera ad un’epoca in cui tali 
titoli non erano necessari. L’esistenza di un obbligo in tal senso è stata, del resto, 
riconosciuta dalla giurisprudenza amministrativa, ben prima del 2020, in un gran numero 
di pronunce che hanno fissato quale canone principale della conformità - una sorta di proto-
stato legittimo - l’onere della prova in capo al privato e non all’amministrazione e, 
progressivamente, la natura documentale e “certificata” di tale prova, nel senso di 
riconoscere preminenza ad atti pubblici o documenti di data certa, preferibilmente in 
possesso della pubblica amministrazione, rispetto alle dichiarazioni di persone “informate”. 
Insomma: l'obbligo di verificare lo Stato Legittimo dell'immobile e delle relative porzioni 
sussisteva anche prima del D.L. 76/2020, non è una novità degli ultimi anni. Il punto però 
è un altro: fino ad allora tale obbligo è stato generalmente ignorato, salvo in alcune località, 
dove le norme regionali o le prassi, formatesi principalmente in ambito di compravendita 
immobiliare, hanno imposto gradi di controllo leggermente più esigenti, almeno a livello 
formale. La generale presa di coscienza dello Stato Legittimo e delle relative verifiche di 
conformità entro tolleranze si ha nel periodo del Superbonus: il timore di veder decadere 
le detrazioni fiscali o, ancora peggio, il rischio di doverle restituire a causa di abusi edilizi 
accertati anche posteriormente l'intervento ha determinato il sorgere di un interesse 
sempre crescente per questa nozione tra i vari player del settore. Tuttavia il legislatore, una 
volta resosi conto che il rispetto dello stato legittimo nelle pratiche edilizie stava 
ingessando il Superbonus stesso, ha provveduto a semplificare ben due volte la relativa 
procedura amministrativa limitando inizialmente le verifiche alle sole parti condominiali 
interessate dalle opere, e successivamente, richiedendo una verifica formale di cui dare 
atto all’interno delle CILAS, estremamente semplificata, riducendo di fatto la descrizione 
dello stato legittimo in tale ambito in una farsa, posto che, una volta citato il titolo edilizio 
iniziale (quello relativo all’edificazione dell’immobile), o dato atto che l’immobile era stato 
edificato ante ‘67 (il che non implica di per sé che sia stato edificato regolarmente), si 
poteva non tener conto né di irregolarità anche gravi, né di trasformazioni successive anche 
rilevanti. 
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3.2 Ingessamento delle compravendite e trasformazioni immobiliari 
 
Al netto di Superbonus e bonus edilizi, ormai il problema era stato innescato e non si poteva 
tornare indietro: l'obbligo di verificare lo stato legittimo e la conformità dell’immobile reale 
a questo, entro le tolleranze costruttive ed esecutive stabilite dalla legge, ormai era stabilito 
per ogni pratica edilizia e per ogni atto di trasferimento immobiliare tra vivi. Per le pratiche 
edilizie, in linea generale, c'è stato un maggior livello di attenzione perché sottoposte al 
possibile controllo puntuale da parte dell'Amministrazione pubblica. Nel settore dei 
trasferimenti immobiliari tra vivi (compravendite, donazioni, permute, eccetera) invece la 
verifica della regolarità dell’immobile entro tolleranze rispetto allo Stato Legittimo 
documentale spesso viene ignorata. Ignorata a torto, perché l’obbligo c’è, ma comunque 
ignorata e questo per una serie di motivi. Prima di tutto, la disposizione che obbliga ad 
allegare agli atti una relazione tecnica asseverata che definisca lo stato legittimo 
dell’immobile e abbia verificato la conformità dell’esistente - questo è il significato della 
maldestra espressione attestazione dello stato legittimo” contenuta nel comma 3 dell’art. 
34 bis del testo unico dell’edilizia, novità, questa sì, introdotta dal D.L. 76/2020 - non 
prevede alcuna sanzione in caso di omissione. I precetti senza sanzione rischiano di esser 
percepiti, a torto, ma di fatto, come facoltà. Ma l’obbligo, pure se non assistito da sanzione, 
giuridicamente parlando resta obbligo e la sua esistenza impone alcuni interrogativi. Primo, 
chi controlla? Il fatto che manchi la “punizione” non vuol dire che il rispetto del precetto non 
debba passare al vaglio di un controllo.  
È automatico pensare che il primo controllore di tale precetto debba essere inquadrato 
nella figura del notaio, il quale ha il dovere di informare le parti, venditrici e acquirenti, delle 
conseguenze derivanti dalla mancata verifica della conformità. È lecito poi domandarsi: il 
notaio può esimersi dal far rispettare un obbligo di legge anche se non sanzionato? E qui 
si apre un capitolo che non vi è spazio per affrontare in questa sede ma che ha una portata 
tutt’altro che banale. Di fatto numerosi notai si sono adeguati e richiedono la presentazione 
agli atti di una apposita relazione asseverata da parte di un tecnico. Altri erano già abituati 
perché richiedevano comunque una relazione tecnica, secondo i protocolli stilati dal 
Consiglio Nazionale del Notariato con gli ordini delle professioni tecniche sin dagli anni 
2010. Altri si sono limitati e si limitano tutt’oggi al “minimo sindacale” necessario per evitare 
la nullità degli atti, ossia a richiedere semplicemente l’indicazione delle menzioni 
urbanistiche (per intenderci, quelle previste dall’art. 46 del T.U.E. e dall’art. 40 della L. 
47/1985), in tanti casi senza ormai dar neppure atto delle trasformazioni, applicando alla 
lettera i precetti di cui alla storica sentenza della Cassazione a Sezioni Unite n. 8230/2019. 
Se finora il mancato rispetto dell'obbligo di allegare la perizia asseverata agli atti notarili 
non è stato controbilanciato da misure di nessun tipo - sanzioni pecuniarie, nullità degli atti 
o altro - e, fondamentalmente, per questo viene aggirato, il vero rischio per gli attori 
partecipanti al trasferimento immobiliare (parliamo di trasferimento per semplificare, ma 
lo stesso vale per la costituzione di comunioni e per le divisioni) è di essere coinvolti in 
contenziosi futuri con l’attribuzione di responsabilità anche gravi sia da una parte che 
dall’altra, anche per chi abbia ritenuto di agire, da parte propria, in perfetta buona fede. Dal 
17 luglio 2020 si è entrati ufficialmente nell'era dello Stato Legittimo, una filosofia di 
approccio che ha reso gradualmente chiaro a molti quanto sia irregolare (per non dire, 
senza girarci intorno, abusivo) il patrimonio edilizio italiano. È come se le maglie di un 
setaccio avessero iniziato a stringersi sempre più, arrivando a consentire interventi e 
compravendite in un numero sempre minore di casi, al netto di coloro che hanno forzato o 
ignorato del tutto i nuovi obblighi. Stando alle statistiche diffuse ogni anno dall'ISTAT 
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(B.E.S.) in alcuni territori d'Italia il problema non è il lieve superamento delle tolleranze, ma 
la sistematica esecuzione di opere rientranti tra gli abusi primari. In questi ambiti le novità 
del Decreto Salva Casa difficilmente potranno essere apprezzabili. 
 

3.3 Sanatoria edilizia formale: l’unica possibilità in un regime  
di doppia conformità rigida 

Una volta emerso che la discordanza tra quanto effettivamente realizzato e lo Stato 
Legittimo dell'immobile risulti maggiore delle tolleranze costruttive ed esecutive ammesse 
dall'articolo 34-bis D.P.R. 380/01, bisogna porsi il problema della loro regolarizzazione o 
della rimessa in pristino e demolizione delle superfetazioni. Fino all'entrata in vigore del 
Decreto Legge n. 69/2024 "Salva Casa", CILA tardiva a parte (di cui parleremo più avanti), 
l'unica possibilità di regolarizzare illeciti edilizi rilevanti era fondata sul rispetto tassativo e 
inderogabile della doppia conformità piena, ovvero la verifica di rispondenza di quanto 
realizzato abusivamente alla disciplina urbanistico edilizia vigente, congiuntamente 
all'epoca di esecuzione delle opere e al momento di presentazione della domanda di 
regolarizzazione. Prima del decreto legge che oggi commentiamo, le procedure di 
sanatoria edilizia da effettuare con doppia conformità erano differenziate nel D.P.R. 380/01 
per gravità dell'illecito: 
1) SCIA in sanatoria, ex articolo 37 comma 4 T.U.E. (abrogato dal D.L. 69/2024 e traslato 

con modifiche nel nuovo articolo 36-bis); 
2) accertamento di conformità per ottenere il permesso di costruire in sanatoria, ex 

articolo 36 T.U.E. (scorporato oggi dal D.L. 69/2024 delle parziali difformità dal 
permesso di costruire, confluite nel nuovo articolo 36-bis). 

L'istituto della doppia conformità nasce con la L. 47/85 (nota anche come Legge sul 
Condono) e stabilisce come unica ipotesi la sanatoria formale: in altre parole viene 
regolarizzato soltanto il mancato ottenimento preventivo del necessario titolo abilitativo 
nei confronti dei due rispettivi insiemi temporali di regole che, qualora rispettati, avrebbero 
portato comunque al rilascio del titolo. 
 
ORIGINI DELLA DOPPIA CONFORMITÀ 
Il severo regime di sanatoria formale edilizia, inteso come unica possibilità per 
regolarizzare gli abusi edilizi, è stato istituito, come detto, con la L. 47/85 come metodo e 
procedura ordinaria “a regime”, da applicare nei casi in cui non si fosse beneficiato del 
regime speciale e straordinario di sanatoria, meglio noto come "condono", disciplinato dalla 
medesima legge. 
Il regime di sanatoria edilizia formale, basato sulla doppia conformità, ha subìto alcune 
modifiche sostanziali nel tempo. Inizialmente il regime era più “mite” rispetto a quello 
inasprito dall'entrata in vigore del Testo Unico dell’Edilizia (D.P.R. 380/01), in quanto per 
l'ottenimento della concessione o dell’autorizzazione edilizia in sanatoria, l'articolo 13 della 
L. 47/85 prevedeva che l’opera eseguita dovesse congiuntamente: 

• essere conforme agli strumenti urbanistici generali e di attuazione approvati; 

• non essere in contrasto con quelli adottati; 

• verificare la rispondenza delle due precedenti condizioni sia al momento della 
realizzazione dell’opera, che al momento della presentazione della domanda. 

Successivamente con il T.U.E. è stato ampliato l’oggetto centrale della doppia conformità 
"temporale", estendendo tale verifica all'intera disciplina urbanistica ed edilizia, allargando 
così in modo consistente il perimetro delle verifiche anche rispetto alle normative di settore 
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correlate.  Col T.U.E. si è quindi passati da una verifica circoscritta ai soli aspetti urbanistici 
e regolamentari ad una verifica omnicomprensiva (a tratti pure illimitata). Com’è noto, 
l’allargamento dello spettro operato dal Testo Unico, deriva in realtà dalla prassi applicativa 
e giurisprudenziale ingeneratasi negli anni successivamente all’entrata in vigore della L. 
47/1985, di cui rappresenta il recepimento. 
 
SANATORIA E CONDONO 
Finora l’ambito di regolarizzazione si era polarizzato tra due posizioni pressoché opposte, 
stabilite secondo la rigida filosofia della L. 47/85: 

1. sanatoria edilizia ordinaria, senza scadenza, basata sulla doppia conformità e pertanto 
di natura puramente formale: viene sanata la mancata presentazione del titolo 
abilitativo che, qualora astrattamente presentato ad entrambe le epoche di norma, 
avrebbe avuto esito positivo; 

2. sanatoria edilizia straordinaria, con scadenza temporale (azionabile in una finestra 
temporale ben definita) e pensata per superare situazioni di contrasto con i piani e la 
disciplina urbanistica ed edilizia vigente e quindi di natura sostanziale. La sanatoria 
straordinaria è stata prevista nel nostro ordinamento in casistiche definite, 
rispettivamente dalla L. 47/85, dalla L. 724/94 (e leggi integrative), e dal D.L. 269/2003, 
conv. con modificazioni dalla L. 326/03, accompagnato dalle varie leggi regionali 
connesse. 

A parte la finestra temporale e le condizioni di ammissibilità, la differenza fondamentale 
tradizionalmente ravvisata tra la sanatoria ordinaria e quella straordinaria, per come, 
quest’ultima, è stata declinata nel nostro Paese, consiste in questo: la sanatoria ordinaria 
presuppone una situazione di conformità dell’opera eseguita rispetto la scelta pianificatoria 
e la normativa edilizia e urbanistica (al netto dell’epoca a cui vogliamo ricondurre questa 
valutazione), che costituisce la base per la regolarizzazione della mancanza formale 
(mancata autorizzazione o segnalazione) che la rende necessaria, mentre la sanatoria 
straordinaria è basata sul fondamento opposto, ovverosia la contrarietà dell’opera alle 
scelte di piano e alla disciplina urbanistica ed edilizia. A dispetto della scelta legislativa, in 
cui si è voluto utilizzare in entrambi i casi lo stesso termine “sanatoria”, si tratta in realtà 
di due istituti ontologicamente diversi, che, anche la Consulta ci insegna (ad esempio, 
nella recente e importante Sentenza C.C. n. 119/2024), non possiamo considerare 
automaticamente parificati. Si tratta di uno dei casi in cui il gergo dei tecnici è più preciso 
della norma quando riserva il termine “sanatoria” a quella definita ordinaria e “condono” a 
quella straordinaria. Queste due tipologie di sanatoria determinano la regolarizzazione 
soltanto degli aspetti puramente edilizi del fenomeno dell’illecita edificazione, mentre ogni 
mancanza di rispondenza rispetto a qualsiasi altra norma di settore anche ove abbia 
incidenza trasversale sulla materia urbanistico edilizia, richiede cumulativamente 
l’attivazione degli istituti di regolarizzazione specificamente previsti (e se previsti) per la 
particolare materia. L’attivazione delle procedure di regolarizzazione di settore, e il loro 
pervenire a buon fine con il favorevole rilascio degli atti di assenso, costituisce tuttavia 
condizione e presupposto ai fini della conclusione positiva della sanatoria edilizia. 
 
SANATORIA GIURISPRUDENZIALE 
La nostra ricostruzione non sarebbe completa se non ci soffermassimo un minuto su un 
terzo genere di sanatoria, venuto in auge nel nostro ordinamento dagli anni ‘60 in poi 
(apripista viene di solito considerata la sentenza C.d.S. n. 468/1963) e tramontato dopo 
l’emanazione del Testo Unico dell’Edilizia: la sanatoria detta “atipica”, o, più comunemente, 
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“giurisprudenziale”. Il problema che si pongono i giudici è quello della conformità 
sopravvenuta. La domanda che la giurisprudenza si fa è, semplificando al massimo, la 
seguente: fermo restando che all’epoca dell’edificazione una costruzione non licenziata 
può essere in contrasto con piano e normativa, che succede se tempo dopo, con 
l’evoluzione della normativa e le modifiche al piano la costruzione diventa conforme? 
La risposta che danno i giudici prima dell’entrata in vigore della L. 47/1985 - che, come 
detto, ha disciplinato le sanatorie ordinaria e straordinaria - e dell’antesignana L. 10/1977 - 
che aveva introdotto un primo embrione di sanatoria per i casi di annullamento del titolo e, 
come vedremo meglio in seguito, per le varianti - è di ritenere, come corollario del principio 
di buon andamento della pubblica amministrazione, che sussista un principio generale di 
sanabilità delle opere che siano giudicate conformi alla normativa e al piano vigenti al 
momento della richiesta di regolarizzazione, sulla base dell’assunto - di cui non può negarsi 
la logicità - secondo cui sarebbe stato insostenibile e contraddittorio che l’autorità colpisse 
con un ordine di demolizione opere sprovviste di titolo, ma conformi alla disciplina 
urbanistica ed edilizia e, una volta abbattute, fosse tenuta ad ammetterne la ricostruzione 
esattamente dov’erano e com’erano. Con l’entrata in vigore della L. 10/1977, ma soprattutto 
con la L. 47/1985, il principio generale di sanabilità per conformità sopravvenuta, che fino 
ad allora veniva considerato del tutto logico, ha cominciato a vacillare, per effetto del 
potenziale contrasto con le regole della sanatoria formale appena introdotte che 
prevedevano il requisito della doppia conformità. 
Si fa così strada l’orientamento opposto - oggi primario - secondo cui il principio della 
doppia conformità in tema di sanatoria è ineludibile per via giurisprudenziale, che tuttavia, 
per lungo tempo, convive con l’altro orientamento secondo cui la sanatoria per conformità 
sopravvenuta rimaneva ammissibile. 
Il principio fondante di questo orientamento assume la propria fisionomia definitiva con la 
pronuncia del Consiglio di Stato n. 238/1995. 
Nella sua ultima elaborazione, la “sanatoria giurisprudenziale” non rientrerebbe all’interno 
del perimetro della “sanatoria ordinaria” costruita dal legislatore con la L. 47/1985, ma 
costituirebbe un qualcosa di diverso, dovendosi considerare una “autorizzazione postuma”, 
la cui legittimità discenderebbe dai principi generali attinenti al buon andamento e 
all’economia dell’azione amministrativa. Vi sarebbe pertanto per l’amministrazione un 
obbligo generale di rilasciare la concessione (al 1995 la terminologia era questa) ogni qual 
volta le opere edilizie, sprovviste di titolo e già realizzate abusivamente, siano conformi alle 
norme urbanistiche vigenti al momento del rilascio (attenzione, al momento del rilascio 
della concessione, non del deposito dell’istanza per ottenerla). 
«Il buon senso...impedisce di subordinare l’autorizzazione di un’opera alla previa demolizione 
di quella, identica, già realizzata abusivamente», così si esprime il Consiglio di Stato, nella 
sentenza citata, a un lustro dalla fine del secolo scorso. La sanatoria giurisprudenziale, 
come autorizzazione postuma, avrebbe avuto efficacia ex nunc (dal rilascio in avanti) e non 
ex tunc (dalla data di edificazione) come invece la sanatoria propriamente detta, il che 
determinava la sopravvivenza di tutte le conseguenze (a parte la sanzione demolitoria), 
anche penali, dell’edificazione abusiva (che al tempo era avvenuta e non cambiava natura), 
al contrario di quanto accadeva per la sanatoria ex L. 47/85, che invece “asfaltava” tutto, 
legalizzando la condotta dell’edificante fin dall’origine. Le cose cambiano a inizio secolo 
con la discussione in sede di redazione del Testo Unico dell’Edilizia D.P.R. 380/01. 
In tal contesto, per la verità, l’Adunanza Generale del Consiglio di Stato in sede referente 
aveva espresso parere favorevole alla consolidazione legislativa del principio della 
sanatoria per conformità sopravvenuta all’interno del testo unico, sulla base dell’assunto 
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di buon senso che Palazzo Spada aveva ben espresso in sezione semplice nel 1995, 
affiancandola alla sanatoria ordinaria, considerando superabile il dato letterale della norma 
che imponeva la “doppia conformità”. Sul punto tuttavia, in considerazione degli 
orientamenti contrastanti in giurisprudenza, il Governo dell’epoca ha ritenuto di astenersi 
dall’inserimento del principio all’interno del Testo Unico, forte anche del fatto che la delega 
legislativa ricevuta mirava al mero consolidamento e non all’innovazione della disciplina 
(purtroppo a ragione, dato che, in fondo, si trattava di creare, appunto, un Testo Unico delle 
disposizioni vigenti e non di mettere mano alla riforma dell’edilizia). Questa presa di 
posizione ha avuto tuttavia un effetto domino sulla giurisprudenza amministrativa, che, da 
allora, l’ha considerata come l’espressione della volontà, da parte del legislatore, non solo 
di escludere l’istituto dal testo unico, ma di negarne la legittimità. Prende avvio da allora un 
progressivo abbandono delle precedenti posizioni aperturiste da parte del Consiglio di 
Stato (a partire dalla pronuncia n. 2306/2006), a cui si sono accodati i vari tribunali 
amministrativi regionali e così l’orientamento che nega la legittimità della sanatoria 
giurisprudenziale è diventato quello di gran lunga prevalente. 
 
CRITICITÀ DELLA DOPPIA CONFORMITÀ PURA 
L’applicazione del principio della doppia conformità stretta o piena come condizione 
inderogabile per la sanatoria delle opere abusive, in effetti, porta strutturalmente ed 
inevitabilmente ai paradossi evidenziati dal Consiglio di Stato nel 1995, specie in un 
sistema vivente in cui, come nel nostro, gli abusi edilizi vengono scoperti quasi sempre 
accidentalmente e in tanti casi decenni dopo la loro realizzazione. E giuridicamente non vi 
è un motivo davvero valido o davvero insuperabile per non ammetterne la deroga nel senso 
indicato dalla dottrina sulla sanatoria giurisprudenziale, specie in sede di legiferazione. 
Possiamo argomentare quanto vogliamo sulla natura punitiva della sanzione demolitoria 
o sulla necessità di ripristinare la legalità violata: tutti bei principi in teoria, argomentati 
bene quanto si vuole, ma di fronte all’assurdità di imporre di disfare oggi quel che potresti 
rifare domani, cadono. Se vogliamo mantenere la nostra onestà intellettuale dobbiamo 
ammettere che il motivo per cui la sanatoria per conformità sopravvenuta non viene 
ammessa è impedire a un certo genere di politica locale di utilizzare la pianificazione come 
contropartita all’interno di un sistema di voto di scambio, o impedire a funzionari pubblici 
di dubbia moralità di alimentare il meccanismo concussivo - corruttivo con la 
manipolazione della disciplina di piano. Si tratta, qualcuno potrebbe dire, di una sorta di 
processo all’intenzione, in cui con l’acqua sporca si butta anche il bambino, ma d’altro canto 
nessuno, pensiamo, possa negare che i rischi ci sono (e figuriamoci negli anni ‘80 e ‘90 del 
secolo scorso) e che quindi intervenire sulla doppia conformità, se appare semplice in 
teoria, richiede molte cautele nella pratica. La doppia conformità non è tuttavia l’unico 
elemento di rigidità del sistema delle sanatorie ante D.L. 69/2024. 
Le sanatorie edilizie, fino alla emanazione del D.L. Salva Casa, si sono effettuate a 
“mattoni fermi”: possiamo riassumere così il principio ormai pacificamente consolidatosi 
in giurisprudenza, secondo cui deve escludersi qualsiasi soluzione intermedia tra 
regolarizzazione totale dello stato dei luoghi e interventi edilizi adattivi in generale. A 
confermare l’impedimento di ogni forma di sanatoria edilizia intermedia o condizionata 
all’esecuzione di opere, non hanno contribuito soltanto i criteri di doppia conformità rigida, 
il principio di sanabilità del solo abuso formale e le criticità relative agli effetti estintivi 
penali del reato edilizio: la procedura di sanatoria edilizia senza opere è imposta pure dal 
criterio inderogabile di valutazione unitaria dell’intervento edilizio, necessario per 
individuare la complessiva categoria di opere e la corrispondente procedura 
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amministrativa.  Non sussiste alcun obbligo per il Comune di valutare analiticamente la 
richiesta di regolarizzazione, rapportandosi ad una ipotetica parcellizzazione dell’opera 
generale in interventi di livello minore. In altre parole non è prevista la possibilità di 
scomporre una parte degli interventi per affermarne la sanabilità: il pregiudizio arrecato 
all’assetto del territorio non è determinato tanto dal singolo intervento unitariamente 
considerato, quanto dall’insieme di opere considerate nel loro insieme.  
Motivo per cui, l’opera abusiva dev’essere identificata con l’intero complesso immobiliare, 
essendo irrilevante il frazionamento dei singoli interventi estrapolandoli dal contesto 
immobiliare unitario. 
In presenza di una domanda di sanatoria parziale, accompagnata da interventi di 
demolizione e adeguamento, l’impossibilità di regolarizzare le opere determina, quale 
conseguenza necessaria e vincolata, l’adozione di un provvedimento di rigetto (Cons. di 
Stato n. 37/2024). Sullo stesso tema, per quel che concerne i profili penali, la Cassazione 
Penale permane sul principio già espresso da tempo secondo cui, in tema di reati 
urbanistici, non è ammissibile il rilascio di una concessione in sanatoria parziale, dovendo 
l’atto abilitativo postumo contemplare tutti gli interventi eseguiti nella loro integrità (Cass. 
Pen. n. 17412/2023, n. 25331/2019, n. 41105/2018, n. 22256/2016, n. 47402/2014).  Il 
Consiglio di Stato ha ribadito lo stesso concetto perfino in ambito di condono edilizio 
parziale: 
«…tutta la legislazione urbanistica e la giurisprudenza formatasi in materia di condono edilizio 
escludono la possibilità di una sanatoria parziale, sul presupposto che il concetto di 
costruzione deve essere inteso in senso unitario e non in relazione a singole parti 
autonomamente considerate, per cui non è possibile scindere la costruzione tra i vari elementi 
che la compongono ai fini della sanatoria di singole porzioni di essa» (cfr. Cons. di Stato n. 
10864/2023, n. 9220/2023, n. 8067/2023; Cons. di Stato n. 6726/2023, che richiama Cons. 
Stato n. 4033/2018; Cass. Pen n. 4572/2018). 
 
Ogni forma di semplificazione in senso contrario, volta ad ammettere la sanatoria parziale 
e condizionata, introdotta da norme regionali, è stata dichiarata incostituzionale a più 
riprese perché contraria al principio cardine dell’unico regime di sanatoria edilizia possibile, 
quello della doppia conformità dell’articolo 36 D.P.R. 380/01. Anche a livello comunale, con 
le limitazioni anche tecniche determinate dal particolare ambito, sono stati numerosi i 
tentativi di promuovere alcune prassi operative improntate alla sanatoria condizionata, 
prassi anch’esse, ancorché sospinte da puro buon senso pratico, via via dichiarate 
illegittime dalla giurisdizione amministrativa. Per capire quanto lo schema sia limitante 
prendiamo un caso pratico, capitato durante lo svolgimento dell’attività professionale. Il 
caso riguardava un accertamento di conformità per parziale difformità compiuta rispetto 
al permesso di costruire, dove una villetta tipologia “duplex” era stata costruita con 
traslazione di 30 cm rispetto al progetto approvato, assieme alla costruzione abusiva di 
una piccola tettoia tergale situata a distanza inferiore da quella minima dai confini. Il 
Tecnico di questa proprietà non si era accorto di quest’ultima circostanza e il Comune non 
potette far altro che inviare diniego all’intera istanza di sanatoria edilizia, rigettando anche 
la proposta di demolizione immediata della tettoia, l’unico elemento non conforme rispetto 
alla restante consistenza e doppiamente conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia 
vigente ad entrambe le epoche prescritte dall’articolo 36 D.P.R. 380/01. 
Laddove fosse stato possibile scindere gli interventi si sarebbe invece prevenuti alla 
sanatoria della maggior parte delle opere, mentre la rigidità della norma ha determinato un 
rigetto pieno (con conseguente ripristino di tutto quanto). Nel meccanismo 
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dell’accertamento di conformità “tradizionale” il divieto di sanatoria edilizia condizionata 
si applica anche quando la porzione realizzata in contrasto alle norme, strumenti 
urbanistici o regolamenti edilizi comunali, risulti irrilevante sia in senso assoluto che 
comparata alla costruzione di afferenza. Fino alla sopravvenienza del Decreto Legge n. 
69/2024 “Salva Casa”, la giurisprudenza aveva dichiarato preclusa ogni forma di 
adattamento dell’abuso oggetto di sanatoria in ogni senso:  

• positivo, con adeguamento e conformazione alla doppia conformità “rigida”, anche 
congiuntamente ad entrambe le epoche di riferimento; 

• negativo, con rimozione delle sole parti insanabili e/o non conformabili (per criticità 
tecniche o costi); 

 
Per esempio il Consiglio di Stato ha ribadito fino ai giorni nostri che l’accertamento di 
conformità di cui all’articolo 36 T.U.E., così come anche per le SCIA in sanatoria ex art. 37 
c.4 T.U.E. «non può essere subordinato alla realizzazione di ulteriori interventi edilizi che 
rendano l’abuso conforme agli strumenti urbanistici. Questa conformità deve infatti già 
sussistere precedentemente e non all’esito di una futura ed ulteriore attività da parte del 
richiedente. La cosiddetta “sanatoria condizionata”, caratterizzata dal fatto che i suoi effetti 
vengono subordinati all’esecuzione di specifici interventi aventi lo scopo di far acquisire alle 
opere il requisito della conformità alla disciplina urbanistica ed edilizia che non posseggono, 
non è prevista dall’assetto normativo di cui al D.P.R. n. 380 del 2001, in quanto l’art. 36 si 
riferisce esplicitamente ad interventi già ultimati. La disciplina stabilisce che la “doppia 
conformità” debba sussistere sia al momento della realizzazione dell’opera, sia al momento 
della presentazione della domanda di sanatoria. Un eventuale permesso di costruire in 
sanatoria contenente prescrizioni sarebbe in contrasto con tale disciplina normativa in quanto 
postulerebbe non la “doppia conformità” delle opere abusive pretesa dalla disposizione in 
parola, ma una sorta di conformità ex post, condizionata all’esecuzione delle prescrizioni e 
quindi non esistente al tempo della presentazione della domanda di sanatoria, ma, 
eventualmente, solo alla data futura ed incerta in cui la richiedente avrebbe ottemperato alle 
prescrizioni» (vedi anche Cons. di Stato n. 8985/2023, n. 8713/2022 e n. 10317/2022). 
In senso analogo si è espressa più volte la Cassazione Penale, da ultimo con sentenze n. 
32340/2023 e n. 16498/2021, affermando che: «non determina l’estinzione del reato edilizio 
di cui all’art. 44 lett. b) del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, e deve considerarsi illegittimo il 
rilascio di un permesso di costruire in sanatoria condizionato all’esecuzione di specifici 
interventi finalizzati a ricondurre il manufatto abusivo nell’alveo di conformità agli strumenti 
urbanistici, in quanto detta subordinazione contrasta ontologicamente con la ratio della 
sanatoria, collegabile alla già avvenuta esecuzione delle opere e alla loro integrale 
rispondenza alla disciplina urbanistica» (vedi anche Cass. Pen. n. 28666/2020, n. 
51013/2015). 
 
«La sanatoria degli abusi edilizi idonea ad estinguere il reato di cui all’art. 44 del d.P.R. n. 
380 del 2001, non ammettendo termini o condizioni, deve riguardare l’intervento edilizio nel 
suo complesso e può essere conseguita solo qualora ricorrano tutte le condizioni 
espressamente indicate dall’art. 36 d.P.R. cit. e, precisamente, la doppia conformità delle 
opere alla disciplina urbanistica vigente sia al momento della realizzazione del manufatto, che 
al momento della presentazione della domanda di sanatoria, dovendo escludersi la possibilità 
di una legittimazione postuma di opere originariamente abusive che, solo successivamente, 
in applicazione della cosiddetta sanatoria ‘giurisprudenziale’ o ‘impropria’, siano divenute 
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conformi alle norme edilizie ovvero agli strumenti di pianificazione urbanistica» (vedi anche 
Cass. Pen. n. 47402/2014). 
 
Gli stessi principi esaminati finora prevedono che il diniego di sanatoria condizionata valga 
anche per le opere: 

• non completate, cioè per quella situazione in cui l’intervento abusivo non abbia 
raggiunto la completezza: per esempio il caso in cui la sospensione lavori e 
accertamento dell’abuso è avvenuta in corso d’opera e prima dell’ultimazione; 

• rientranti nella SCIA in sanatoria presentate ai sensi dell’articolo 37 comma 4 T.U.E., 
abrogato proprio col D.L. 69/2024. 
 

TRA SANATORIA SOSTANZIALE E SANATORIA FORMALE 
Il presupposto di doppia conformità ha ridotto sempre più le possibilità di regolarizzare 
illeciti edilizi, anche apparentemente contenuti: col passare del tempo sono sopravvenute 
normative edilizie e di settore sempre più prescrittive o prestazionali; inoltre si sono 
sovrapposte anche le diverse prescrizioni e condizioni previste da strumenti urbanistici e 
regolamenti edilizi di vario livello. In definitiva l'intento iniziale della doppia conformità era 
l'esclusione dalla sanatoria di coloro che non avevano rispettato nei due momenti scelti per 
la verifica anche una sola regola, lasciando la possibilità di sanare soltanto al reo colpevole 
di una mera dimenticanza formale. Nel sistema ante D.L. 69/2024, dunque, il perimetro 
della sanatoria era estremamente ristretto, rigido e limitato. 
L’approccio integralista al problema della sanatoria degli immobili esistenti, se da un lato 
soddisfa, sulla carta, principi di stretto egualitarismo, dall’altro, applicato nel contesto 
italiano, ha ottenuto risultati paradossali. Questo perché sono pochi gli immobili che sono 
affetti da abusi di carattere meramente formale. Sono tantissimi invece gli immobili che 
sono irregolari nelle forme, ma regolari nella sostanza solo al 90% e che quindi, così come 
sono, non possono essere sanati. Ma la casa è sacra, come dice il ministro, e, se l’ostacolo 
è l’ultimo miglio, qualcosa si inventa, e così in molti casi: 

• le opere di demolizione e di adattamento dell’immobile, per renderlo compatibile con i 
parametri richiesti per la sanatoria, vengono eseguite privatamente – “con il favore 
dell’oscurità” si potrebbe dire - prima della presentazione dell’istanza, senza quindi alcun 
controllo, alcuna traccia e in molti casi al nero; 

• si presentano sanatorie in cui si tace di parte dell’immobile o si rappresenta come 
conforme quello che conforme non è, entrando nell’area delle false attestazioni e 
asseverazioni. 

 
Insomma, per sfuggire ad un illecito se ne commettono dieci anche peggiori, con tutte le 
conseguenze che ciò comporta. Ma anche lasciando da parte questi escamotage il novero 
degli immobili sanabili secondo il sistema tradizionale è, come si è detto, molto limitato. La 
rigidezza di questa unica forma di sanatoria edilizia ha portato ad un crescente blocco di 
trasformazioni e compravendite, e ad un crescente contenzioso giudiziario. Questo ha 
spinto il legislatore ad avviare i lavori preparatori del Salva Casa. 
 
SANATORIA E CILA 
Non possiamo omettere in questo piccolo excursus su sanatoria e doppia conformità le 
opere soggette a CILA, la Comunicazione di Inizio Lavori Asseverata introdotta con il D.L. 
40/2010, conv. in L. 73/2010. È necessario precisare che la CILA è fuori dal sistema della 
sanatoria perché non costituisce, nelle intenzioni del legislatore, un vero e proprio titolo 
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abilitativo: la realizzazione delle opere per cui è richiesta la CILA rientrano infatti nell’edilizia 
libera (pur soggetta comunque ad obbligo di comunicazione formale). La CILA tardiva di 
cui all’art. 6-bis comma 5 del T.U.E. non è dunque una forma di sanatoria, né 
un'autorizzazione postuma, ma il semplice adempimento ad un onere amministrativo 
richiesto prima dell’esecuzione dell’opera. Lo stesso articolo 6-bis prescrive una sanzione 
amministrativa per il mancato deposito preventivo della comunicazione, con uno sconto se 
il deposito avviene spontaneamente prima dell’ultimazione dell’opera. L’opera soggetta a 
CILA deve essere eseguita in conformità alla disciplina edilizia, urbanistica e di piano 
vigente al momento in cui viene realizzata, a prescindere dal fatto che l’opera sia 
accompagnata dal deposito della comunicazione (che è l’ipotesi prevista di norma) o che 
la comunicazione venga effettuata successivamente (e in questo caso c’è la sanzione). 
Nella CILA tardiva non si ha dunque un meccanismo di valutazione della conformità 
secondo la disciplina vigente al momento della sua presentazione, ma un problema di 
datazione dell’opera, che se non è con certezza individuata nel tempo (e quindi con 
riferimento ad una normativa specifica) deve essere valutata (e non potrebbe essere 
altrimenti) con riferimento alla norma vigente al momento in cui è stata “scoperta” – 
normalmente, ma non necessariamente, coincidente con il deposito della CILA tardiva. Il 
regime di regolarizzazione amministrativa delle opere soggette a CILA non è stato 
interessato dalle modifiche introdotte dal D.L. 69/2024 e dalla sua legge di conversione, 
pertanto segue la disciplina ormai consolidata. 
 

3.4 Incidenza norme Salva Casa sulla commerciabilità degli immobili 
È vero che il D.L. 69/2024 non ha apportato modifiche dirette alle norme riguardanti la 
commerciabilità, tuttavia ha modificato il regime dello stato legittimo, delle tolleranze 
costruttive edilizie e della sanatoria edilizia. In particolare è stato riorganizzato il regime 
della sanatoria su due classi di abusi edilizi, suddividendolo, coerentemente con quanto già 
avveniva rispetto all’illecito penale, in: 
● primari (o maggiori), mantenuti nell’articolo 36 D.P.R. 380/01: opere compiute in 

assenza, totale difformità o variazioni essenziali dal permesso di costruire (art. 12) o 
dalla SCIA alternativa al PdC (art. 23); 

● secondari (minori), inseriti nel nuovo articolo 36-bis D.P.R. 380/01: 
o opere compiute in parziale difformità dal Permesso di Costruire o dalla SCIA 

alternativa al PdC; 
o opere compiute in assenza di SCIA ordinaria o in difformità da essa. 

 
Questa scissione delle sanatorie edilizie, tra primaria e secondaria, ha inciso 
indirettamente anche sul regime giuridico della commerciabilità degli immobili, pur se dal 
punto di vista solo formale. Diciamo che il combinato disposto normativo degli articoli 40 
L. 47/85 e 46 D.P.R. 380/01 prevede l’obbligo di menzionare negli atti di trasferimento a 
pena di loro nullità i titoli abilitativi “primari” e le loro versioni in sanatoria, segnatamente: 

• licenze edilizie; 

• concessioni edilizie, anche in sanatoria o per condono edilizio; 

• permessi di costruire; 

• permessi di costruire in sanatoria; 

• DIA alternative al permesso di costruire; 

• SCIA alternative al permesso di costruire. 
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L’obbligo normativo, posto a pena di nullità dell’atto, ha chiarito la Corte di Cassazione a 
Sezioni Unite con la storica sentenza n. 8230/2019, è circoscritto alla menzione in atti del 
titolo edilizio con cui è stato edificato l’immobile o quello con cui ne è stata legittimata la 
costruzione. L’art. 36-bis introdotto dal Salva Casa mira alla sanatoria delle opere 
secondarie e si concretizza in: 

• Permesso di costruire in sanatoria per parziali difformità compiute rispetto a PdC o 
Super-SCIA; 

• SCIA in sanatoria per opere compiute in assenza o difformità da SCIA ordinaria. 
 
Si rende necessario dunque capire se la nuova tipologia di titolo abilitativo in sanatoria 
disciplinato dall’articolo 36-bis del D.P.R. 380/01, possa considerarsi nel novero degli atti 
da dichiarare obbligatoriamente negli atti di compravendita. La sanatoria minore è stata 
disegnata per sanare le parziali difformità, anche se costituenti variazione essenziale, dal 
permesso di costruire e dalla SCIA alternativa al permesso, nonché le opere realizzate sia 
in assenza che in difformità (di qualsiasi titolo, anche totali e comprese le variazioni 
essenziali) da SCIA semplice. L’obbligo di menzione in atti di cui all’art. 46 del T.U.E. e 
quello di cui all’art. 40 della L. 47/1985, si riferiscono, come chiarito dalla Corte di 
Cassazione a Sezioni Unite nella sentenza sopra citata, al solo titolo abilitativo della 
edificazione, non a quelli successivi relativi a interventi parziali, pertanto, essendo 
impossibile sanare la prima edificazione del fabbricato tramite sanatoria minore ex art. 
36-bis, in linea di principio la risposta dovrebbe essere negativa. 
Questa impostazione non è del tutto soddisfacente, perché - come peraltro precisato dalla 
stessa Cassazione - se è pur vero che la menzione del titolo originario è sufficiente ai fini 
della validità dell’atto, è anche vero che tale titolo deve essere posto in correlazione con 
l’immobile fisico oggetto del contratto, almeno per quanto attiene alle sue caratteristiche 
fondamentali. In altre parole, nel caso in cui le difformità siano talmente gravi da rendere 
l’immobile realmente esistente non correlabile col titolo iniziale - brutalmente, ho titolo per 
un capannone e l’immobile realizzato invece è una villetta - la menzione del solo titolo 
iniziale non permette di assolvere alla condizione posta dalla legge, pertanto l’atto non può 
essere rogato e laddove lo fosse è nullo. 
In una situazione come quella illustrata, si verte in una condizione di totale difformità o, 
quantomeno, di variazione essenziale. Attenzione, non è detto che debba necessariamente 
trattarsi di casi disfunzionali in cui l’intervento modificativo è abusivo: rispetto al problema 
formale delle menzioni urbanistiche questa situazione può verificarsi anche per effetto di 
trasformazioni legittime, succedutesi nel tempo, che abbiano prodotto, alla fine, il 
risultato di trasformare l’immobile in modo radicale nella sua essenza.  
A soccorrere esiste il rimedio della combinazione delle menzioni: invece del solo titolo 
iniziale si darà atto in sede di rogito anche del successivo o dei successivi, finché non sia 
ripristinata la correlazione (anche se non la perfetta conformità) tra le caratteristiche 
essenziali dell’immobile esistente e i titoli oggetto di menzione. In questa situazione i titoli 
successivi possono naturalmente essere ordinari o rilasciati in sanatoria e a questo punto, 
dato che le variazioni essenziali oggi rientrano nell’ambito della sanatoria minore, così 
come vi rientra la mancanza o la difformità da SCIA semplice, è possibile che un titolo 
formato con la sanatoria minore possa essere oggetto di dichiarazione obbligatoria a pena 
di nullità all’interno degli atti tra vivi di trasferimento o costituzione, modifica e 
scioglimento della comunione di diritti reali. Un caso, in questo senso, emblematico, può 
essere quello dei mutamenti d’uso urbanisticamente rilevanti su unità immobiliari in zona 
A, B, o C (da D.M. 1444/1968), che, se eseguiti nell’ambito dell’edificazione costituiscono 
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variazione essenziale e se eseguiti da soli senza titolo costituiscono interventi posti in 
essere in assenza di SCIA (a mente dell’art. 23 ter comma 1 quinquies T.U.E. novellato dal 
Salva Casa), soggetti (sempre se sanabili) in entrambi i casi a sanatoria minore ex art. 36-
bis T.U.E. e che richiedono la menzione in atti ai fini della validità in quanto possono 
determinare, sul piano funzionale, la trasformazione radicale dell’immobile. La lettera della 
legge tuttavia, a forza di modifiche, determina un piccolo corto circuito: l’art. 46 T.U.E. nella 
definizione dei titoli che devono essere oggetto di menzione cita testualmente solo il 
permesso di costruire e la SCIA alternativa, lasciando fuori l’ordinaria, il che porterebbe al 
risultato assurdo di non considerare necessaria l’indicazione in atto della SCIA per cambio 
d’uso urbanisticamente rilevante dell’unità immobiliare. 
Tuttavia i dubbi sopra esposti, relativi alla validità dell’atto, non dovrebbero più sussistere 
quando si adempie correttamente all’obbligo di attestare lo Stato Legittimo e il rispetto 
delle tolleranze costruttive disposto dall’articolo 34-bis c.3 D.P.R. 380/01, che, indicando 
tutte le vicende edilizie dell’immobile trancia il problema alla radice. Il vero rischio infatti 
lo vediamo in quegli atti rogati ancora in via “temeraria”, cioè senza le opportune verifiche 
e attestazioni di conformità urbanistica dell’immobile. 
 

3.5 Regioni ed enti locali - Applicabilità diretta della nuova normativa 
e recepimento - Effetti delle impugnazioni in Corte Costituzionale 

 

3.5.1 Applicabilità diretta della nuova normativa 
 
Il decreto legge 69/2024 interviene nella materia dell’edilizia, in massima parte 
modificando il D.P.R. 380/2001, con norme molto pervasive ed innovative. Si pone così, 
come per ogni intervento riguardante questa materia, il problema del conflitto tra la nuova 
norma statale, la normativa regionale, le discipline e i regolamenti locali. 
Il nuovo provvedimento non prevede, sul tema, un regime transitorio o di coordinamento 
specifico, tranne quello espressamente disposto nei confronti delle regioni nell’ambito dei 
mutamenti d’uso riordinati nell’articolo 23-ter T.U.E, cosicché dovremo fare applicazione 
dei principi generali del sistema. L’edilizia rientra come l’urbanistica nel contenitore 
giuridico “governo del territorio” (sentt. C. Cost. n. 303/2003 e n. 362/2003), per il quale, a 
mente dell’art. 117 Cost., è prevista la competenza legislativa concorrente tra Stato e 
Regioni quando queste sono a statuto ordinario. Il caso della sopravvenienza di una nuova 
normativa statale di principio è disciplinato dalla L. 10 febbraio 1953, n. 62, detta “Legge 
Scelba” sulla costituzione e il funzionamento degli organi regionali (da non confondere con 
l’altra celebre Legge “Scelba” del 1952, con cui si è vietata la ricostituzione del disciolto 
partito fascista). La legge Scelba, all’art. 9, prevede che i principi fondamentali posti dalla 
legislazione statale a limitare la potestà legislativa regionale ai sensi dell’art. 117 Cost. 
possono sia risultare da leggi che espressamente li stabiliscono, sia esser comunque 
desunti da leggi vigenti. 
La medesima legge, al successivo art. 10, dispone che le leggi della Repubblica che 
modificano i principi fondamentali provocano l’automatica abrogazione delle norme 
regionali in contrasto con tali modifiche ed impone ai Consigli regionali di provvedere entro 
novanta giorni all’adeguamento della propria legislazione affinché la norma di principio 
statale venga rispettata. Se la norma regionale incompatibile viene abrogata 
automaticamente con l’entrata in vigore della nuova norma nazionale di principio, è logico 
dedurre che nelle more dell’adeguamento da parte della regione non si versa propriamente 
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in una situazione di conflitto tra norme di diversa promanazione, ma in una situazione di 
assenza della norma regionale. Questo principio tuttavia opera con il limite pratico di dover 
individuare volta per volta cosa, all’interno della legge statale, sia da considerare “principio 
fondamentale” e cosa normazione di dettaglio. Non ci sono indicazioni legislative in 
proposito, pertanto la valutazione deve essere condotta norma a norma. In base a quelli 
che sono gli acquisiti della giurisprudenza costituzionale, non dovrebbero tuttavia esservi 
particolari problemi nel riconoscere le materie trattate dal decreto come incidenti sui 
principi fondamentali del Governo del Territorio, sia per quel che concerne le innovazioni 
relative alla disciplina dell’edilizia libera, che quelle incidenti sullo stato legittimo, sulle 
tolleranze, sulle variazioni essenziali, sulla sanatoria e sui cambi d’uso, così come sulla 
commerciabilità dei beni acquisiti al patrimonio del Comune. Considerata la portata 
fortemente innovativa della normativa in commento, specie per quel che concerne la triade 
stato legittimo - tolleranza - sanatoria, si pone il problema della non adattabilità dinamica 
per la sola via interpretativa della normativa regionale ai nuovi principi, pertanto con 
l’entrata in vigore del decreto e della legge di conversione ci troviamo, nell’immediato, 
effettivamente davanti al sopra indicato panorama di vuoto normativo a livello regionale, 
per effetto delle disposizioni della richiamata L. Scelba (la cui operatività è stata ribadita 
anche di recente dal Consiglio di Stato nel parere n. 1219/2019 e nella sentenza n. 
1848/2020). 
Riguardo la mancanza della normativa regionale in materie di competenza concorrente, nel 
sistema ante riforma del titolo V della Costituzione, era normale che il legislatore statale 
dettasse assieme alla norma di principio anche la norma di dettaglio, per evitare che 
l'innovazione legislativa rimanesse lettera morta in conseguenza dell’inerzia della regione. 
All’emanazione della norma regionale di dettaglio la normativa statale cedeva poi il passo 
a quella regionale nell’ambito del territorio di riferimento, e per questa caratteristica veniva 
detta “cedevole”. A livello costituzionale le norme statali cedevoli sono state ammesse a 
partire dal leading case della sentenza C. Cost. n. 214/1985, sulla base di considerazioni di 
efficacia. Sul punto è particolarmente significativo un passo della sentenza del 1985 che 
riportiamo di seguito: «La pretesa di una parte della dottrina, secondo cui nell'ipotesi 
prospettata la precedente normativa regionale impedirebbe allo Stato di integrare la 
legislazione di principio con quella di dettaglio, non può essere seguita dalla Corte. Con essa, 
infatti, si perverrebbe all'assurdo risultato che la preesistente legislazione regionale, in difetto 
del necessario adeguamento a quella statale successiva, vanificherebbe in realtà 
quest'ultima, i cui (nuovi) principi resterebbero senza effettiva applicazione, sicché 
risulterebbe compromessa l'intera regolamentazione della materia alla quale essi si 
riferiscono». 
Se il principio di cedevolezza, e quindi l’efficacia delle norme statali anche di dettaglio fino 
all’emanazione della normativa regionale, era considerato pacificamente operante prima 
della riforma del titolo V della Costituzione, non sono mancate invece le critiche ed i cambi 
di prospettiva dopo la riforma, sulla base della diversa formulazione dell’art. 117 Cost. e 
dell’inversione dello schema di competenza, che, in via residuale passava dallo stato alle 
regioni, sulla base, spesso, di prese di posizione più ideologiche che giuridiche. A parte il 
confronto tra regionalisti e centralisti, abbastanza intenso all’epoca, e le rispettive prese di 
posizione, a ben guardare, con la riforma costituzionale non venivano tuttavia meno le 
ragioni che avevano indotto la Corte Costituzionale a confermare la legittimità delle norme 
statali cedevoli nel sistema previgente. 
Nel sistema post riforma assume presto funzione di riferimento la celebre sentenza C. 
Cost. n. 303/2003, che si pone in continuità con l’orientamento previgente giudicando 



44  •  SALVA CASA – Nuove regolarizzazioni e semplificazioni immobiliari – Ediz. II - 2025 
 

ragionevole la «temporanea compressione della competenza legislativa regionale» in quanto 
finalizzata «ad assicurare l'immediato svolgersi di funzioni amministrative che lo Stato ha 
attratto per soddisfare esigenze unitarie e che non possono essere esposte al rischio di 
ineffettività», andando anche un po’ oltre ed agganciando i motivi di efficacia al principio di 
sussidiarietà. La successiva sentenza n. 13/2004 perviene allo stesso risultato 
ancorandosi al principio di continuità. In questo senso si pone il comma 3 dell’art. 2 del 
Testo Unico dell’Edilizia - della cui legittimità, considerati i principi sopra illustrati, è difficile 
dubitare - che dispone: 
«3. Le disposizioni, anche di dettaglio, del presente testo unico, attuative dei principi di riordino 
in esso contenuti, operano direttamente nei riguardi delle regioni a statuto ordinario, fino a 
quando esse non si adeguano ai principi medesimi.». 
 
Alla luce di quanto indicato, le disposizioni del D.L. 69/2024 devono considerarsi, in linea di 
principio, direttamente applicabili. 
Rispetto alla regolamentazione locale, invece, vale il principio della disapplicazione del 
regolamento contrastante con le norme di rango legislativo, ribadito anche da ultimo dal 
Consiglio di Stato nelle sentenze n. 3623/2014 e 219/2020. Si deve pertanto concludere 
che le disposizioni del decreto, come modificate dalla legge di conversione, opereranno 
in via diretta, con disapplicazione di fatto di tutte le norme locali in contrasto, fino al 
riassetto della normativa regionale e locale. Non sono tuttavia previsti, dal testo normativo, 
come detto, regimi transitori specifici (la caducità è di per sé un regime transitorio), tranne 
per i mutamenti d’uso, pertanto non poteva escludersi alla promulgazione della nuova 
normativa, l’eventualità che le regioni la impugnassero di fronte alla Corte Costituzionale 
per eccesso di dettaglio nella normazione statale, ricorrenza che comunque, non si è 
verificata. Se questo vale per le regioni a statuto ordinario, in cui la competenza legislativa 
in materia di governo del territorio è concorrente, diverso è il discorso per le regioni a 
statuto speciale in cui la competenza in tale materia è esclusiva. In tali ambiti lo Stato non 
potrebbe disporre per l'ambito locale, ma solo fissare principi generali di grande riforma 
vincolanti per il legislatore regionale (o, nel caso del Trentino Alto Adige, provinciale). Gli 
statuti speciali pongono tra i limiti a tale competenza legislativa i princìpi dell'ordinamento 
giuridico della Repubblica e le norme fondamentali delle riforme economico-sociali (che 
nello statuto della Regione Sicilia sono chiamate «riforme agrarie e industriali deliberate 
dalla Costituente del popolo italiano») dettate dal legislatore statale per adempiere ad un 
interesse generale del sistema Paese e che «esigono, pertanto, un'attuazione su tutto il 
territorio nazionale» (C. Cost. n. 198/2018).  
A tali norme la Corte Costituzionale ha ricondotto il principio della necessaria pianificazione 
urbanistica del territorio (da ultimo, sentenze n. 147, n. 136 e n. 90 del 2023); la disciplina 
degli standard urbanistici (sentenza n. 90 del 2023); le norme del T.U.E. concernenti i titoli 
abilitativi (sentenze n. 90 del 2023 e n. 24 del 2022); la normativa a tutela del paesaggio 
(sentenze n. 90 del 2023; n. 248, n. 24 e n. 21 del 2022); il principio di doppia conformità 
nella sanatoria edilizia (sentenza n. 125/2024). I “principi fondamentali” di una particolare 
materia di legislazione concorrente nelle regioni ordinarie da una parte e i “principi 
fondamentali delle riforme economico sociali” limitanti la competenza delle regioni a 
statuto speciale dall’altra non sono concettualmente accostabili. Per le regioni a statuto 
speciale, pertanto, pare più problematica l’applicabilità diretta medio tempore della 
normativa nazionale in mancanza di un recepimento, che dovrà essere comunque in linea 
con le norme del Testo Unico dell’Edilizia considerate principi fondamentali di riforma 
economico sociale. 
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3.5.2 I recepimenti regionali 
A un anno circa dalla promulgazione della normativa “Salva Casa” le regioni hanno 
adempiuto ai loro obblighi normativi a macchia di leopardo, dopo lungo tempo rispetto 
all’entrata in vigore del decreto Salva Casa e della sua legge di conversione. Ad oggi sono 
17 le Regioni che hanno adeguato la normativa regionale o fornito delle indicazioni circa 
l’applicabilità delle nuove disposizioni: Abruzzo, Campania, Emilia-Romagna, Friuli-Venezia 
Giulia, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Piemonte, Sardegna, Sicilia, Umbria, Valle 
D’Aosta, Veneto, Toscana, nonché la Prov. Autonoma di Trento. La Calabria ha invece un 
disegno di legge in corso di approvazione. 
Nel dettaglio, di seguito le regioni (e province autonome) che hanno emanato una legge di 
recepimento, elenco destinato a subire integrazioni e cambiamenti nel corso del tempo. 
 

Regione/Provincia 
Autonoma 

Estremi del provvedimento 

Abruzzo Legge regionale n. 19 del 24 giugno 2025 

Basilicata Non emanata 

Bolzano (Prov Aut.) Non emanata 

Calabria Non emanata 

Campania Non emanata 

Emilia-Romagna Legge regionale n. 5 del 25 luglio 2025 
Legge regionale n. 2 del 31 marzo 2025 

Friuli-Venezia Giulia Legge regionale n. 9 del 4 luglio 2025 

Lazio Legge regionale n. 12 del 30 luglio 2025 

Liguria Non emanata 

Lombardia Legge regionale n. 20 del 6 dicembre 2024 

Marche Legge regionale n. 4 del 17 aprile 2025 

Molise Legge regionale n. 3 del 13 maggio 2025 

Piemonte Legge regionale n. 9 del 8 luglio 2025 

Puglia Legge regionale n. 15 del 29.09.2025 

Sardegna Legge regionale n. 18 del 17 giugno 2025 

Sicilia Legge regionale n. 27 del 18 novembre 2024 
Legge regionale n. 22 del 12 maggio 2025 

Toscana Legge regionale n. 51 del 20 luglio 2025 

Trento (Prov. Aut.) Legge provinciale n. 3 del 8 luglio 2025 

Umbria Non emanata 

Valle d'Aosta Legge regionale n. 17 del 10 giugno 2025 

Veneto Legge regionale n. 6 del 20 maggio 2025 
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Di seguito invece le regioni che hanno emesso linee guida ed indicazioni applicative: 
 

Regione Estremi del provvedimento 

Calabria Proposta di legge regionale prot. 10022 del 14.05.2025 

Campania Circolare n. CI/2025/3 del 28 gennaio 2025 

Emilia-
Romagna 

Nota prot. n. 0852041 del 6 agosto 2024 e Circolare esplicativa n. 
768361/2025 

Lazio Delibera Giunta Regionale n. 742 del 3 ottobre 2024; Determina n. 
G15003 del 12 novembre 2024; Circolare n. 15663357 del 20 dicembre 
2024 

Liguria Chiarimenti in merito al Decreto “Salva Casa” del 16.10.2024, e Decreto 
Direttore Regionale n. 5060 del 07.07.2025 

Sicilia Circolare n. 3 dell'8 agosto 2024; Circolare n. 1/2025 

Umbria Circolare prot. n. 235327 del 23 ottobre 2024 

Valle d’Aosta Delibera Giunta regionale n. 913 del 06.08.2024, 

Veneto Delibera Giunta Regionale n. 0605513 del 28 novembre 2024 

 
Chiarimenti operativi sono stati forniti anche dal Comune di Roma con la Circolare Prot. 
QI/2024/0205723 del 21 ottobre 2024. Il percorso normativo regionale è stato preceduto 
dall’emanazione di atti di chiarimento, linee guida e buone prassi, da parte delle stesse 
regioni per metabolizzare le modifiche di sistema apportate dal Decreto Salva Casa, in 
parallelo con l’emanazione, da parte del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, delle 
proprie linee guida, processo preventivo che, forze, anziché agevolare, ha aggravato il 
percorso di gestazione delle leggi regionali, mettendo in luce le zone grigie della 
normazione nazionale di principio e polarizzando le divergenze applicative, nel timore 
generale, in ambito regionale, di dover affrontare eventuali impugnative da parte 
governativa delle leggi di dettaglio, come, peraltro, in alcuni casi è accaduto. La situazione 
è comunque in via di normalizzazione, anche a seguito dell’emissione della modulistica 
unificata a livello nazionale dalla Conferenza Unificata Stato Regioni e dell’adeguamento, 
da parte di molte regioni della propria modulistica, di talché si può presupporre che a breve 
tutte le regioni si doteranno della loro normativa di dettaglio. Più interessante sarà 
osservare il contenzioso avviato per alcune delle impugnative governative. 
 

3.5.3 Le impugnazioni di fronte alla Corte Costituzionale 
Il Consiglio dei Ministri, nella data in cui scriviamo queste righe  tra disegni di legge da 
proporre e decreti legge da promulgare ha dichiarato di procedere all’impugnativa in Corte 
Costituzionale di alcune leggi regionali su varie materie, tra cui la LR Sardegna n.18 del 
17/06/2025 recante “Riordino e coordinamento della normativa edilizia e urbanistica 
regionale con le disposizioni urgenti in materia di semplificazione urbanistica ed edilizia di 
cui al decreto-legge 29 maggio 2024, n. 69, convertito, con modificazioni, in legge 24 luglio 
2024, n. 105”. S 
econdo il Consiglio dei Ministri «talune disposizioni, eccedendo dalle competenze statutarie 
e ponendosi in contrasto con la normativa statale in materia di tutela del patrimonio storico e 
artistico, sicurezza, ordinamento civile, ordinamento penale, tutela della salute, porti e 
aeroporti civili e militari di interesse nazionale e internazionale e tutela dell’ambiente violano 
gli articoli 9, 32, 42 e 117 , secondo comma, lettere a), h), l), m), r) e s), della Costituzione, 
nonché i principi di ragionevolezza e di buon andamento dell’amministrazione di cui agli 
articoli 3 e 97 della Costituzione». 
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Attendiamo di leggere gli atti d’impugnazione per conoscere i motivi specifici che verranno 
sollevati, ma possiamo azzardare immaginando che forse uno dei problemi riguardi il 
mancato recepimento dei requisiti sanitari in deroga su monolocali e altezze minime. Il 
Governo, durante il Consiglio dei Ministri ha inoltre deciso espressamente di non impugnare 
le due seguenti leggi regionali di recepimento “Salva Casa”: 

• Abruzzo: LR n. 19 del 24/06/2025; 

• Friuli VG: LR 9 del 04/07/2025. 
 
La scelta deliberata di non impugnare queste due leggi regionali “Salva Casa”, porta a 
concludere che anche i passaggi più critici di queste leggi regionali non determinino, per il 
governo, un contrasto col testo unico edilizia DPR 380/01, riformato dal Salva Casa. Le 
norme tuttavia qualche dubbio, alla loro promulgazione lo hanno suscitato. Quanto 
all’Abruzzo vulnus pruriens era in particolare l’integrazione delle procedure di autorizzazione 
sismica “in sanatoria” con l’introduzione dell’obbligo idoneità statica sulle zone bassa 
sismicità per sanatorie edilizie “minori”. Per quanto riguarda il Friuli, si presentava come 
problematica la sanatoria edilizia “minore” condizionata ad opere di adeguamento, ben più 
ampie rispetto a quelle ammissibili dal Salva Casa (medesime previste originariamente nel 
decreto-legge). Si tratta chiaramente di due situazioni ben diverse: la prima è una regione 
ordinaria, l’altra a statuto speciale, quindi i criteri per l’esercizio dell’azione di impugnativa, 
per palazzo Chigi, cambiano. Per il momento si tratta comunque solo di supposizioni, 
dovendo rimandare qualsiasi valutazione all’esito del ricorso in Corte Costituzionale. Quello 
che in questa sede è importante illustrare è invece quale sia il destino dei procedimenti 
avviati nella vigenza della legge regionale nel momento in cui viene proposto ricorso alla 
Corte Costituzionale e a seguito della pronuncia. 
 

3.5.3.1 Il crescente fenomeno delle declaratorie di incostituzionalità in edilizia 
Negli ultimi anni si sta assistendo a un significativo incremento delle pronunce di 
incostituzionalità che colpiscono norme regionali aventi incidenza urbanistico-edilizia. 
Questo fenomeno assume particolare rilevanza nel contesto applicativo del decreto Salva 
Casa, considerato che gli istituti introdotti dal D.L. 69/2024, come abbiamo visto e come 
vedremo ancora meglio nel prosieguo di questa trattazione, si innestano su un tessuto 
normativo complesso in cui le competenze statali e regionali si intrecciano in modo non 
sempre lineare. La questione che si pone è quella di comprendere quale sia il destino delle 
pratiche edilizie presentate, o addirittura già concluse, sulla base di norme regionali 
successivamente dichiarate incostituzionali. Si tratta di un interrogativo tutt'altro che 
teorico, dato che tocca direttamente migliaia di cittadini che hanno fatto affidamento su 
disposizioni normative apparentemente legittime per sanare irregolarità edilizie o 
realizzare interventi sul proprio patrimonio immobiliare. 

 
3.5.3.2 La “retroattività” delle pronunce di incostituzionalità e i suoi limiti 
Per comprendere appieno la portata del problema occorre partire dal principio 
fondamentale sancito dal combinato disposto dell'articolo 136 della Costituzione e 
dell'articolo 30 della legge n. 87 del 1953. La pronuncia di illegittimità costituzionale di una 
norma di legge determina la cessazione della sua efficacia erga omnes (in italiano “nei 
confronti di chiunque”) e impedisce che essa possa essere applicata ai rapporti per i quali 
risulti ancora rilevante dopo la pubblicazione della sentenza. La dichiarazione di 
incostituzionalità comporta quindi l'invalidità originaria della legge, con la conseguenza che 
la norma censurata viene rimossa dall'ordinamento, secondo il principio del “tamquam non 
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fuisset”, come se non fosse mai esistita. Questo effetto retroattivo, tuttavia, non è assoluto 
ma incontra un limite fondamentale nei cosiddetti rapporti esauriti, ossia in quelle 
situazioni giuridiche che si sono ormai cristallizzate in modo irreversibile. Come ha chiarito 
la Corte Costituzionale nella sentenza n. 68 del 2021, a differenza dello ius superveniens (le 
cosiddette “norme sopravvenute”) che attiene alla vigenza normativa, la dichiarazione di 
illegittimità costituzionale rimuove la norma censurata dall'ordinamento in quanto affetta 
da un'invalidità genetica. Tale invalidità impone di considerare la norma come mai esistita, 
con il solo limite degli effetti già compiuti e del tutto consumati, per loro natura insuscettibili 
di neutralizzazione. 

 
3.5.3.3 La sorte delle pratiche edilizie pendenti 
Specialmente nell’ambito della sanatoria – a ancora di più nel condono - ma anche per quel 
che concerne i normali titoli edilizi, la questione assume contorni particolarmente delicati 
quando si tratta di determinare quali siano i rapporti da considerarsi esauriti e quali invece 
rimangano ancora aperti agli effetti della pronuncia di incostituzionalità. Il discrimine 
fondamentale è rappresentato dal momento in cui il procedimento amministrativo può dirsi 
concluso e perfezionato. Per le pratiche edilizie ancora pendenti al momento della 
pubblicazione della sentenza di incostituzionalità in Gazzetta Ufficiale (più precisamente 
nella "prima serie speciale", che rende la sentenza conoscibile e, nel caso di sentenze di 
accoglimento che dichiarano l'illegittimità costituzionale di una legge, ne determina la 
perdita di efficacia), la soluzione appare relativamente lineare: l'amministrazione 
competente dovrà necessariamente rivedere l'istruttoria applicando la normativa 
depurata dalle disposizioni dichiarate incostituzionali. Non potrà invocarsi alcun diritto 
acquisito all'applicazione della norma illegittima, nemmeno facendo leva sul principio del 
tempus regit actum, proprio perché la norma dichiarata incostituzionale è da considerarsi 
come mai entrata nell'ordinamento giuridico. Si pensi al caso di una domanda di permesso 
di costruire presentata sulla base di una norma regionale che ampliava le possibilità 
edificatorie rispetto alla disciplina statale, norma poi dichiarata incostituzionale per 
violazione dei principi fondamentali della materia. Se il procedimento è ancora in corso al 
momento della pubblicazione della sentenza della Consulta, l'amministrazione dovrà 
necessariamente valutare l'istanza alla luce del quadro normativo epurato dalla 
disposizione illegittima, con la probabile conseguenza di dover negare il titolo richiesto. 

 
3.5.3.4 Il consolidamento dei titoli già rilasciati e delle segnalazioni già presentate 
Più complessa è la situazione dei titoli edilizi già rilasciati o delle segnalazioni certificate 
già presentate e non oggetto di provvedimenti inibitori nei termini di legge. In questi casi 
entra in gioco il principio del consolidamento del rapporto giuridico (il cosiddetto “limite dei 
rapporti esauriti”), che rappresenta uno dei limiti all'efficacia retroattiva delle pronunce di 
incostituzionalità. Il Consiglio di Stato, con consolidata giurisprudenza, ha chiarito che l'atto 
amministrativo adottato sulla base di una legge dichiarata incostituzionale continua ad 
essere efficace, pur rimanendo nella disponibilità dell'amministrazione la facoltà di 
annullarlo in autotutela ove però ne sussistano i presupposti. Non opera quindi un 
meccanismo di nullità automatica o implicita, ma l'atto divenuto nel frattempo 
inoppugnabile mantiene i suoi effetti fino a un eventuale intervento in autotutela 
dell'amministrazione o a un annullamento giurisdizionale, ove ne ricorrano i presupposti. 
Questa impostazione, tuttavia, deve essere declinata diversamente a seconda della 
tipologia di titolo edilizio considerato. I permessi di costruire e gli altri titoli espressi, 
essendo stati oggetto di un'istruttoria amministrativa conclusasi con un provvedimento 
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formale, godono di una maggiore stabilità. La loro rimozione richiederà necessariamente 
l'attivazione di un procedimento di secondo grado nel rispetto delle garanzie 
procedimentali e dei limiti temporali previsti dall'articolo 21-nonies della legge n. 241 del 
1990. Se lo schema del permesso di costruire (lo schema dell’”autorizzazione”, 
esprimendoci nei termini della legge Madìa) permette di individuare in modo abbastanza 
semplice il momento dell’”esaurimento del rapporto”, diversa è la posizione delle 
comunicazioni e segnalazioni certificate, quali CILA, SCIA e DIA. Questi strumenti di 
liberalizzazione dell'attività edilizia, basandosi su un meccanismo di controllo successivo 
e non preventivo, mantengono una vulnerabilità intrinseca che le espone a possibili 
interventi repressivi dell'amministrazione anche a distanza di tempo dalla loro 
presentazione. Come ha evidenziato il Consiglio di Stato nella sentenza n. 434 del 2022, le 
CILA, SCIA e DIA presentate sotto l'ombrello protettivo di una norma dichiarata 
successivamente incostituzionale, laddove non siano univocamente realizzati tutti gli 
elementi che identificano l’esaurimento del rapporto (il che richiede di aver presentato 
pratiche “perfette” dal punto di vista formale) rimangono suscettibili di dichiarazione di 
inefficacia e delle conseguenti sanzioni amministrative e repressive. 

 
3.5.3.5 Le implicazioni per le regolarizzazioni immobiliari previste dal decreto 

Salva Casa e in particolare per le sanatorie 
Nel contesto specifico del decreto Salva Casa, la questione dell'incostituzionalità delle 
norme regionali assume una rilevanza particolare. Le nuove forme di sanatoria e 
regolarizzazione edilizia introdotte dal D.L. 69/2024, in particolare l'accertamento di 
conformità per gli abusi minori di cui all'articolo 36-bis del TUE e la sanatoria delle varianti 
ante 1977 di cui all'articolo 34-ter, si innestano su un quadro normativo in cui le regioni 
hanno spesso legiferato ampliando le maglie della sanabilità oltre i limiti consentiti dai 
principi fondamentali della materia. La Corte Costituzionale ha più volte ribadito che 
spettano alla legislazione statale le scelte di principio in materia di sanatoria edilizia, in 
particolare quelle relative all'an, al quando e al quantum della sanabilità. Le regioni 
possono solo articolare e specificare le disposizioni statali nel rispetto di tali scelte di 
principio, senza introdurre ipotesi di sanatoria ulteriori o con presupposti meno rigorosi. Ne 
consegue che le sanatorie ottenute sulla base di norme regionali che abbiano 
illegittimamente ampliato le possibilità di regolarizzazione rispetto al quadro statale 
rimangono esposte al rischio di essere travolte da un'eventuale pronuncia di 
incostituzionalità. Questo vale sia per le sanatorie ancora in corso di perfezionamento, che 
dovranno essere rivalutate alla luce della normativa depurata dalle disposizioni illegittime, 
sia per quelle già concluse, che potrebbero essere oggetto di interventi in autotutela o di 
dichiarazioni di inefficacia. 

 
3.5.3.6 L'esercizio del potere di autotutela dopo la declaratoria di 

incostituzionalità 
La facoltà dell'amministrazione di intervenire in autotutela sui titoli edilizi rilasciati in 
applicazione di norme dichiarate incostituzionali rappresenta un elemento di incertezza 
che non può essere sottovalutato. Sebbene l'esercizio del potere di autotutela sia 
ampiamente discrezionale e non costituisca un obbligo per l'amministrazione, la 
dichiarazione di incostituzionalità della norma applicata può costituire un elemento che 
giustifica la rivalutazione dell'interesse pubblico all'annullamento dell'atto. Occorre tuttavia 
precisare che l'annullamento in autotutela deve comunque rispettare i limiti e le condizioni 
previste dall'articolo 21-nonies della legge n. 241 del 1990. In particolare, decorso il termine 
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di diciotto mesi dall'adozione del provvedimento, l'annullamento potrà essere disposto solo 
sussistendo le ragioni di interesse pubblico specificamente indicate dalla norma e tenendo 
conto degli interessi dei destinatari e dei controinteressati. La giurisprudenza 
amministrativa ha chiarito che la mera circostanza che un atto sia stato adottato in 
applicazione di una norma successivamente dichiarata incostituzionale non comporta 
automaticamente la sussistenza dell'interesse pubblico all'annullamento. 
L'amministrazione dovrà valutare caso per caso, contemperando l'esigenza di ripristino 
della legalità violata con la tutela dell'affidamento del privato che ha fatto legittimo 
affidamento sulla stabilità del titolo edilizio ottenuto. 
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