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PREMESSA E CONSIDERAZIONI GENERALI 
 

 

“Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, 

di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali. È compito della 

Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e 

l'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva 

partecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.  

(Articolo 3 della Costituzione) 

 

 

Sono passati venti anni dall’approvazione del Testo unico dell’edilizia, il decreto del 

Presidente della Repubblica n. 380 del 6 giugno 2001, e diciotto anni da quando è entrato 

ufficialmente in vigore il 30 giugno 2003 con due anni di ritardo rispetto alla sua emanazione.  

 

I primi anni di applicazione sono trascorsi in relativa calma, senza successive modificazioni 

legislative; una fase di attuazione e di sedimentazione delle novità introdotte da un codice che 

raggruppava, per la prima volta in Italia,  un corpus variegato di norme attinenti il mondo 

dell’edilizia e delle costruzioni.  

 

Precedentemente al Testo Unico tutte le norme di settore viaggiavano su binari distinti e 

nettamente separati le quali a volte si incrociavano  e si integravano tra loro.  

Finalmente nel 2001 con l’approvazione del DPR 380 si raggiungeva l’auspicato 

coordinamento del settore delle costruzioni. 

 

Ma la relativa apparente calma ha iniziato a venir meno, a partire dal 2010,  a causa di una 

schizofrenica e isterica proliferazione di norme che sostituivano, integravano, abrogavano i 

dettati legislativi  del codice edilizio in vigore.  

 

Tale disorganica evoluzione ha iniziato ad incrinare la struttura del Testo unico originario con 

evidenti “scricchiolii”, creando problematiche interpretative, applicative e procedimentali con 

un aumento delle criticità che hanno inevitabilmente ripercussioni su tutti gli operatori del 

settore, generando una confusione ed una incertezza soprattutto di natura giuridica che ha 

portato spesso all’apertura di contenziosi nelle varie sedi giudiziarie. 

 

Liberalizzazioni sociali, semplificazioni procedimentali, bonus e superbonus fiscali e i vari 

decreti emergenziali, paradossalmente hanno accelerato negli ultimi anni il già “labile” 

equilibrio, destabilizzando la struttura complessiva della disciplina edilizia che il legislatore 

aveva creato nel 2001. 

 

I funzionari tecnici comunali, applicatori principali di tali norme, hanno incontrato difficoltà 

notevoli e a volte insormontabili sulla corretta applicazione delle norme che si sono 

sovrapposte indiscriminatamente in questi anni con la naturale conseguenza di aumentare il 



 

divario e la tensione sociale  tra lo stato, i liberi professionisti, le imprese, i cittadini e il relativo 

contesto socio-economico. 

 

E’ necessario riformulare una nuova disciplina organica per eliminare definitivamente e 

superare tutti i nodi critici generati da tali sovrapposizioni degli ultimi anni, facendo chiarezza 

di tutte le procedure edilizie che interessano, oggi più che mai (in questo momento di 

superbonus edilizi) anche e soprattutto tutti noi cittadini italiani. 

Tutto ciò si evince chiaramente anche nella relazione allegata al DDL: 

“La presente proposta di legge è finalizzata a fornire un quadro normativo del settore 

dell’edilizia e, più in generale, delle costruzioni con l’obiettivo di superare le molteplici e 

disorganiche leggi che fino a oggi hanno regolato il settore delle costruzioni, da ultimo, il 

testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia, di cui al decreto 

del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380, novellato innumerevoli volte.  

Tale improcrastinabile necessità trae origine dalle numerose criticità procedurali e 

autorizzative con le quali le pubbliche amministrazioni, gli operatori economici e i 

professionisti debbono confrontarsi con sempre maggiore complessità. 

Riveste, quindi, carattere di massima priorità un intervento legislativo in grado di superare 

in modo organico le problematiche sopra evidenziate attualizzando le norme, coerentemente 

con lo stato dell’attuale contesto territoriale, sociale ed economico.” 

La disciplina delle attività edilizie è stata oggetto negli ultimi anni di numerosi interventi da 

parte del legislatore.  

 

Si è trattato in prevalenza di modifiche puntuali alla disciplina, finalizzate alla liberalizzazione 

di talune fattispecie di intervento e all'introduzione di snellimenti procedimentali, che nel loro 

complesso hanno prodotto effetti tutt'altro che trascurabili, incidendo su molti princìpi cardine 

della disciplina. 

 

Trattandosi in genere di provvedimenti di urgenza, finalizzati per lo più a stimolare l'iniziativa 

imprenditoriale nel settore dell'edilizia, duramente colpito dalla pesantissima crisi economica 

degli ultimi anni, le recenti riforme emergenziali hanno per molti aspetti destabilizzato 

l'impianto complessivo della disciplina, determinando notevoli problematiche interpretative ed 

applicative e rendendo ormai improcrastinabile l'esigenza di procedere ad un riordino ed 

aggiornamento complessivo e ad una ricomposizione organica di tutto il quadro delle 

disposizioni che regolano l'attività edilizia, non solo in funzione di una più efficace azione 

amministrativa, ma anche e soprattutto al fine di supportare i processi di pianificazione e gli 

investimenti prioritariamente orientati alla rigenerazione urbana e al contenimento del 

consumo di suolo. 

 

È necessario inoltre che il riordino della disciplina affronti il tema del coordinamento con altre 

discipline strettamente correlate come, ad esempio, il codice dei beni culturali e del paesaggio, 

le norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti 

amministrativi che incidono sui procedimenti edilizi e l'eliminazione delle disposizioni recanti 

profili più o meno evidenti in contrasto.” 
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LE PRIORITA’ DELL’UNITEL-APPROFONDIMENTI 
 

Salvatore Di Bacco  

Comitato Scientifico Unitel 

 

 

Al fine di dare il proprio contributo come addetti di ‘trincea”, l’UNITEL, unione nazionale 

dei Tecnici degli Enti locali,  ritiene utile sollecitare la commissione ad approfondire e 

stimolare inserendo delle linee guida nel testo della legge delega su alcuni principi cardine  che 

riteniamo essenziali per un effettivo cambio di marcia della macchina amministrativa e dei 

procedimenti edilizi: 

 

1a nota  

     Sulla necessità di differenziazione tra disciplina edilizia e pianificazione 

urbanistica  

La riforma del nuovo Testo Unico dell’Edilizia impone una riflessione profonda sulla 

distinzione tra disciplina edilizia e pianificazione urbanistica, due ambiti che, pur essendo 

interconnessi, rispondono a logiche, finalità e strumenti normativi differenti. 

        Disciplina edilizia: natura tecnico-procedurale 

• Regola l’attività costruttiva e trasformativa del territorio a livello di singolo intervento. 

• Si occupa di titoli abilitativi (permesso di costruire, SCIA), norme tecniche, sicurezza, 

agibilità, e conformità edilizia. 

• Ha una funzione esecutiva e immediata, volta a garantire il rispetto delle regole nel 

processo costruttivo. 

   Pianificazione urbanistica: visione strategica e territoriale 

• Definisce l’assetto del territorio nel medio-lungo periodo attraverso strumenti come il 

piano regolatore generale, il piano strutturale, il piano operativo. 

• Mira a garantire uno sviluppo sostenibile, equilibrato e coerente con le esigenze sociali, 

ambientali ed economiche. 

• Ha una funzione programmatoria e politica, orientata alla gestione complessiva del 

suolo. 

         Perché è necessaria la differenziazione? 

• Chiarezza normativa: Evitare sovrapposizioni e ambiguità tra norme che disciplinano 

il “dove” si può costruire e quelle che regolano il “come”. 

• Efficienza amministrativa: Separare le competenze tra enti locali e regionali, 

semplificando i procedimenti autorizzativi. 

• Tutela del territorio: Garantire che la pianificazione urbanistica non venga 

subordinata a logiche edilizie, preservando l’interesse pubblico. 



 

• Modernizzazione del sistema: Adeguare la normativa alle nuove sfide (transizione 

ecologica, rigenerazione urbana, digitalizzazione) con strumenti distinti ma coordinati. 

        Prospettiva riformatrice 

Una riforma efficace dovrebbe: 

• Codificare in modo netto la distinzione tra i due ambiti. 

• Prevedere un coordinamento funzionale tra pianificazione e disciplina edilizia. 

• Introdurre strumenti flessibili che permettano l’adattamento delle regole edilizie alle 

trasformazioni urbanistiche. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

2a nota  

     Sulla necessità di definire le sanatorie edilizie a livello nazionale 

Nel contesto della riforma del Testo Unico dell’Edilizia, si evidenzia la necessità di una 

definizione uniforme e centralizzata delle tipologie di sanatoria edilizia — in particolare per: 

• Tolleranze edilizie 

• Parziali difformità 

• Variazioni essenziali 

• Totale difformità 

         Perché serve una disciplina nazionale? 

• Uniformità interpretativa: L’attuale frammentazione normativa regionale genera 

disomogeneità applicativa, con disparità di trattamento tra cittadini e imprese a seconda 

del territorio. 

• Certezza del diritto: Una definizione chiara e univoca dei parametri di sanabilità 

rafforza la trasparenza e riduce il contenzioso. 

• Efficienza amministrativa: Regole comuni semplificano l’attività degli uffici tecnici 

e velocizzano le istruttorie. 

• Tutela dell’interesse pubblico: Evita che le sanatorie diventino strumenti 

discrezionali, garantendo coerenza con gli obiettivi di legalità e pianificazione 

urbanistica. 

        Prospettiva riformatrice 

La riforma dovrebbe prevedere: 

• Una classificazione nazionale delle difformità edilizie. 

• Parametri oggettivi e condivisi per la valutazione della sanabilità. 

• L’esclusione della possibilità per le Regioni di modificare o ampliare autonomamente 

tali definizioni. 

Una disciplina chiara e nazionale è la condizione necessaria per garantire equità, legalità e 

coerenza nel governo del territorio.  

 

 

 

 

 



 

3a nota 

     Sulla necessità di coordinamento del nuovo Testo Unico dell’Edilizia con 

le normative di settore 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia richiede un coordinamento sistemico con l’intero 

corpus normativo che incide sull’attività edilizia, al fine di garantire coerenza, semplificazione 

e certezza del diritto. 

   Ambiti da coordinare 

• Normativa urbanistica: per assicurare che gli interventi edilizi siano compatibili con 

la pianificazione territoriale. 

• Norme ambientali e paesaggistiche: per tutelare ecosistemi, beni vincolati e paesaggi 

di pregio. 

• Sicurezza e prevenzione: inclusi i regolamenti antincendio, antisismici e sulla 

sicurezza nei cantieri. 

• Normativa energetica: per promuovere l’efficienza energetica e la sostenibilità degli 

edifici. 

• Codice dei beni culturali: per gli interventi su immobili vincolati o in contesti storici. 

         Obiettivi del coordinamento 

• Evitare sovrapposizioni e conflitti normativi che rallentano i procedimenti 

autorizzativi. 

• Semplificare il quadro regolatorio per cittadini, tecnici e amministrazioni. 

• Favorire l’interoperabilità tra strumenti urbanistici e procedimenti edilizi, anche 

attraverso la digitalizzazione. 

• Rendere il sistema più trasparente e accessibile, riducendo il contenzioso e le 

interpretazioni divergenti. 

Un Testo Unico efficace deve essere non solo aggiornato, ma anche interconnesso con le altre 

normative settoriali, per diventare un vero strumento di governo del territorio.  

 

 

 

 

 

 

 



 

4a nota  

     Sulla necessità di ridefinire la “ristrutturazione edilizia” e chiarire l’art. 

3, comma 1, lettera d) del Testo Unico dell’Edilizia alla luce del “Salva 

Milano” 

Il recente dibattito generato dal cosiddetto “Salva Milano” ha evidenziato l’urgenza di una 

revisione normativa dell’art. 3, comma 1, lettera d) del D.P.R. 380/2001, che definisce gli 

interventi di ristrutturazione edilizia. L’attuale formulazione risulta ambigua e suscettibile di 

interpretazioni divergenti, con ricadute significative sulla pianificazione urbana, sulla tutela del 

territorio e sulla certezza del diritto. 

        Il nodo interpretativo 

La norma include nella ristrutturazione edilizia anche interventi che comportano demolizione 

e ricostruzione, purché nel rispetto della sagoma e della volumetria preesistente, salvo deroghe 

previste dalla normativa vigente. Il “Salva Milano” ha introdotto una deroga esplicita per il 

territorio comunale milanese, consentendo ricostruzioni anche con modifiche di sagoma e 

volumetria, purché compatibili con gli strumenti urbanistici. 

Questa eccezione ha sollevato interrogativi su: 

• Uniformità applicativa a livello nazionale 

• Equità tra territori 

• Confini tra ristrutturazione e nuova costruzione 

         Perché serve una ridefinizione? 

• Chiarezza giuridica: Serve una definizione univoca che distingua chiaramente la 

ristrutturazione dalla nuova costruzione, evitando forzature interpretative. 

• Tutela del principio di legalità: Le deroghe locali non possono alterare il significato 

sostanziale di una categoria edilizia definita a livello nazionale. 

• Coerenza urbanistica: La ristrutturazione deve essere compatibile con gli obiettivi di 

rigenerazione urbana, ma senza compromettere il controllo pubblico sullo sviluppo del 

territorio. 

• Semplificazione amministrativa: Una definizione chiara riduce il contenzioso e 

facilita l’attività degli uffici tecnici. 

        Prospettiva riformatrice 

La riforma del Testo Unico dovrebbe: 

• Ridefinire la ristrutturazione edilizia distinguendo nettamente tra interventi 

conservativi e trasformativi. 

• Stabilire limiti oggettivi alle modifiche ammissibili in caso di demolizione e 

ricostruzione. 

• Evitare deroghe localistiche che alterino il quadro normativo nazionale. 



 

• Coordinare la definizione con gli strumenti urbanistici e con le politiche di 

rigenerazione urbana. 

Una ristrutturazione edilizia chiara e coerente è fondamentale per garantire uno sviluppo 

urbano sostenibile, equo e legalmente solido.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

5a nota  

     Sulla necessità di ridurre i titoli abilitativi a due: Permesso di Costruire 

(PdC) e Segnalazione Certificata di Inizio Attività (SCIA) 

Nel disegno di legge riformatore del Testo Unico dell’Edilizia, emerge con forza la necessità 

di semplificare il sistema dei titoli abilitativi, riducendoli a due strumenti fondamentali: il 

Permesso di Costruire e la SCIA. 

       Obiettivi della semplificazione 

• Chiarezza normativa: Eliminare la frammentazione e le sovrapposizioni tra titoli 

(CIL, CILA, DIA, ecc.) che generano confusione interpretativa e disparità applicativa. 

• Efficienza amministrativa: Snellire i procedimenti, ridurre i tempi di istruttoria e 

alleggerire il carico burocratico per cittadini e professionisti. 

• Certezza del diritto: Offrire un quadro normativo stabile e facilmente comprensibile, 

riducendo il contenzioso e le interpretazioni divergenti. 

• Digitalizzazione e interoperabilità: Facilitare l’integrazione dei procedimenti edilizi 

nei sistemi digitali nazionali e locali. 

        Prospettiva riformatrice 

La riforma dovrebbe: 

• Definire con precisione l’ambito di applicazione del PdC (interventi di maggiore 

impatto urbanistico) e della SCIA (interventi ordinari e di ristrutturazione). 

• Abrogare gli altri titoli minori, assorbendone le funzioni nei due strumenti principali. 

• Prevedere una modulistica unica nazionale e criteri omogenei per l’istruttoria. 

Una semplificazione strutturale dei titoli abilitativi è condizione essenziale per rendere il 

sistema edilizio più trasparente, accessibile e coerente con le esigenze di rigenerazione urbana 

e sostenibilità.  

 

 

 

 

 

 

 

 



 

6a nota  

     Sulla necessità di emanare decreti attuativi per l’agibilità degli edifici 

esistenti ai sensi dell’art. 24 del Testo Unico dell’Edilizia 

L’art. 24 del D.P.R. 380/2001 prevede la possibilità di disciplinare l’agibilità degli edifici 

esistenti mediante appositi decreti attuativi, che ad oggi risultano non ancora emanati. 

Questa lacuna normativa genera incertezza applicativa, ostacola la regolarizzazione del 

patrimonio edilizio e limita l’efficacia delle politiche di rigenerazione urbana. 

    Perché è urgente intervenire? 

• Chiarezza giuridica: Senza una disciplina specifica, l’agibilità degli edifici esistenti è 

spesso interpretata in modo difforme tra Comuni, con effetti negativi sulla certezza del 

diritto. 

• Tutela della salute e sicurezza: L’agibilità è strettamente legata alla salubrità, 

sicurezza statica e impiantistica degli immobili. Una regolamentazione chiara è 

essenziale per garantire condizioni minime di vivibilità. 

• Valorizzazione del patrimonio edilizio: Molti edifici esistenti, pur privi di agibilità 

formale, sono funzionalmente utilizzabili. Una disciplina dedicata consentirebbe di 

regolarizzare situazioni consolidate, favorendo investimenti e riuso. 

• Semplificazione amministrativa: I decreti attuativi permetterebbero di definire criteri 

oggettivi e uniformi per il rilascio dell’agibilità, riducendo il contenzioso e facilitando 

l’attività degli uffici tecnici. 

        Prospettiva normativa 

Si propone l’emanazione di uno o più decreti ministeriali che: 

• Definiscano le condizioni minime per l’agibilità degli edifici esistenti. 

• Stabiliscano procedure semplificate per il rilascio o la dichiarazione di agibilità. 

• Coordinino la disciplina con le norme in materia di sicurezza, impianti, accessibilità e 

risparmio energetico. 

Una regolamentazione chiara e uniforme dell’agibilità per gli edifici esistenti è fondamentale 

per garantire legalità, sicurezza e funzionalità urbana.  

 

 

 

 

 

 



 

7a nota  

     Sulla necessità di istituire il Fascicolo del Fabbricato  

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia deve prevedere l’istituzione obbligatoria del 

Fascicolo del Fabbricato, quale strumento fondamentale per la conoscenza, la gestione e la 

sicurezza del patrimonio edilizio esistente. 

       Cos’è il Fascicolo del Fabbricato? 

È un documento tecnico, aggiornato nel tempo, che raccoglie tutte le informazioni essenziali 

relative a un edificio, tra cui: 

• Dati strutturali e impiantistici 

• Interventi edilizi effettuati 

• Condizioni di manutenzione 

• Certificazioni energetiche, sismiche e di agibilità 

• Eventuali vincoli urbanistici, ambientali o storici 

    Perché è necessario? 

• Sicurezza e prevenzione: Consente di monitorare lo stato di conservazione degli 

edifici, prevenendo situazioni di rischio statico, impiantistico o igienico-sanitario. 

• Trasparenza e tracciabilità: Garantisce la disponibilità di informazioni certe per 

proprietari, acquirenti, tecnici e pubbliche amministrazioni. 

• Efficienza amministrativa: Agevola le istruttorie edilizie, le pratiche di agibilità, le 

richieste di sanatoria e gli interventi di rigenerazione urbana. 

• Valorizzazione del patrimonio immobiliare: Migliora la qualità del mercato edilizio, 

favorendo investimenti consapevoli e sostenibili. 

• Supporto alla pianificazione urbana: Fornisce dati utili per la programmazione degli 

interventi pubblici e privati. 

        Prospettiva normativa 

La riforma dovrebbe: 

• Prevedere l’obbligatorietà del Fascicolo del Fabbricato per tutti gli edifici, con 

priorità per quelli condominiali e pubblici. 

• Stabilire modalità di redazione, aggiornamento e accesso, affidandone la gestione a 

tecnici abilitati e agli enti locali. 

• Integrare il fascicolo nei sistemi digitali nazionali, in coordinamento con il Catasto, 

l’Anagrafe edilizia e le piattaforme regionali. 

L’istituzione del Fascicolo del Fabbricato è una misura di civiltà urbana, che coniuga 

sicurezza, trasparenza e sostenibilità.  

 



 

8a nota  

    Sulla necessità di chiarire, nella riforma del Testo Unico dell’Edilizia, i 

titoli abilitativi (Condoni) che concorrono alla definizione dello “stato 

legittimo” 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia deve affrontare con chiarezza il tema dello “stato 

legittimo” dell’immobile, soprattutto in relazione ai titoli abilitativi derivanti da condono 

edilizio. L’attuale formulazione normativa, pur facendo riferimento ai titoli abilitativi e alle 

pratiche edilizie, non distingue in modo esplicito il ruolo e la validità dei provvedimenti di 

sanatoria straordinaria (condoni) ai fini della legittimazione dell’edificio. 

    Perché è necessario un chiarimento? 

• Ambiguità interpretativa: In assenza di una definizione chiara, le amministrazioni 

locali adottano criteri difformi sull’inclusione dei condoni nello stato legittimo, 

generando disparità e contenzioso. 

• Ricostruzione documentale: Molti immobili, specie quelli più datati, risultano privi di 

titoli originari ma sono stati oggetto di condono. È essenziale stabilire se e come tali 

titoli concorrano alla legittimità edilizia. 

• Sicurezza giuridica: Proprietari, tecnici e notai necessitano di riferimenti certi per 

attestare la regolarità urbanistica e procedere con atti di compravendita, interventi 

edilizi o richieste di agibilità. 

• Coerenza normativa: Il concetto di “stato legittimo” deve essere armonizzato con le 

disposizioni sui condoni (L. 47/1985, L. 724/1994, L. 326/2003) e con le pratiche di 

sanatoria ordinaria. 

        Prospettiva riformatrice 

La riforma dovrebbe: 

• Inserire una definizione esplicita di “stato legittimo” che includa, tra i titoli abilitativi 

validi, anche i provvedimenti di condono edilizio rilasciati in conformità alle leggi 

speciali. 

• Stabilire criteri documentali minimi per la prova del condono (titolo rilasciato, 

ricevuta di pagamento, attestazione di conformità). 

• Prevedere una modulistica nazionale che consenta di dichiarare lo stato legittimo in 

modo uniforme su tutto il territorio. 

• Coordinare tale definizione con le norme sulla agibilità, sulla compravendita 

immobiliare e sulla fiscalità edilizia. 

Una definizione chiara e inclusiva dello stato legittimo è fondamentale per garantire certezza 

del diritto, trasparenza amministrativa e tutela del patrimonio edilizio.  

 

 

 

 



 

9a nota  

     Sulla necessità di chiarire le categorie edilizie 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia deve affrontare con decisione la questione della 

definizione e classificazione delle categorie edilizie, oggi caratterizzata da ambiguità 

interpretative, sovrapposizioni concettuali e disomogeneità applicativa tra territori. 

        Le criticità attuali 

• Le categorie edilizie (manutenzione ordinaria, straordinaria, restauro, risanamento 

conservativo, ristrutturazione, nuova costruzione) sono spesso interpretate in modo 

difforme da enti locali e tecnici. 

• La sovrapposizione tra ristrutturazione e nuova costruzione, soprattutto nei casi di 

demolizione e ricostruzione, genera incertezza giuridica e contenzioso. 

• La mancanza di criteri oggettivi e uniformi ostacola la semplificazione dei titoli 

abilitativi e la digitalizzazione dei procedimenti. 

         Perché serve un chiarimento normativo? 

• Per garantire certezza del diritto e uniformità su tutto il territorio nazionale. 

• Per facilitare la corretta attribuzione del titolo abilitativo (SCIA o PdC) in base alla 

natura dell’intervento. 

• Per sostenere le politiche di rigenerazione urbana, evitando interpretazioni restrittive 

o eccessivamente permissive. 

• Per rafforzare il ruolo della pianificazione urbanistica, distinguendo gli interventi 

compatibili da quelli trasformativi. 

        Prospettiva riformatrice 

La riforma dovrebbe: 

• Ridefinire le categorie edilizie con termini chiari, univoci e tecnicamente fondati. 

• Introdurre parametri oggettivi (modifica di sagoma, volume, destinazione d’uso, 

struttura portante) per distinguere le categorie. 

• Prevedere una tabella nazionale di corrispondenza tra categorie edilizie e titoli 

abilitativi. 

• Coordinare le definizioni con le norme urbanistiche, ambientali e di sicurezza. 

Una classificazione edilizia chiara e condivisa è il presupposto per un sistema normativo più 

trasparente, efficiente e orientato alla qualità urbana.  

 

 

 

 

 



 

10a nota  

    Sulla necessità di chiarire se l’attività edilizia libera rientri nello “stato 

legittimo” ai sensi dell’art. 9-bis, comma 1-bis del Testo Unico dell’Edilizia 

Nel processo di riforma del D.P.R. 380/2001, appare urgente e non più rinviabile un 

chiarimento normativo circa il rapporto tra attività edilizia libera e stato legittimo 

dell’immobile, come definito dall’art. 9-bis, comma 1-bis. L’attuale formulazione lascia 

margini interpretativi che generano incertezza giuridica, disomogeneità applicativa e rischi 

di contenzioso. 

        Il nodo interpretativo 

L’art. 9-bis, comma 1-bis, stabilisce che lo stato legittimo dell’immobile è dimostrabile 

attraverso: 

• Il titolo abilitativo che ha previsto la costruzione dell’immobile o l’ultimo intervento 

edilizio che ne ha modificato forma o volume; 

• I titoli abilitativi successivi che ne hanno legittimato modifiche parziali. 

Tuttavia, non è esplicitato se gli interventi realizzati in regime di attività edilizia libera — 

cioè privi di titolo abilitativo — possano concorrere alla definizione dello stato legittimo. 

    Perché serve un chiarimento? 

• Tutela della regolarità urbanistica: Molti interventi minori, pur legittimi, non sono 

documentati da titoli formali. Escluderli dallo stato legittimo rischia di compromettere 

la ricostruzione della conformità edilizia. 

• Sicurezza giuridica: Tecnici, notai e amministrazioni necessitano di riferimenti certi 

per attestare la regolarità dell’immobile, soprattutto in fase di compravendita o richiesta 

di agibilità. 

• Uniformità applicativa: Alcuni Comuni riconoscono l’edilizia libera come parte dello 

stato legittimo, altri no. Serve una regola nazionale chiara e condivisa. 

• Valorizzazione del patrimonio edilizio: Interventi legittimi ma non formalizzati non 

devono penalizzare la commerciabilità o la trasformabilità degli immobili. 

        Prospettiva riformatrice 

La riforma dovrebbe: 

• Integrare l’art. 9-bis con un riferimento esplicito all’attività edilizia libera, chiarendo 

che essa concorre allo stato legittimo se conforme alle norme vigenti al momento 

dell’intervento. 

• Prevedere modalità documentali semplificate per attestare la conformità degli 

interventi in edilizia libera (es. dichiarazioni tecniche, fotografie, certificazioni). 

• Coordinare tale definizione con le norme su agibilità, titoli abilitativi e fascicolo del 

fabbricato. 



 

Una definizione chiara e inclusiva dello stato legittimo, che riconosca anche l’edilizia libera, è 

fondamentale per garantire certezza del diritto, trasparenza amministrativa e tutela del 

patrimonio edilizio.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

11 nota  

    Riflessioni e proposte sulla necessità di chiarire quali sono i titoli 

legittimanti sulla disponibilità del bene e dell’area per la richiesta di 

permesso di costruire e per la presentazione della SCIA 

Premessa L’art. 11, comma 1, del DPR 380/2001 stabilisce che il permesso di costruire è 

rilasciato al proprietario dell’immobile o a chi abbia titolo per richiederlo. Analoga 

formulazione si ritrova nella disciplina della SCIA edilizia, dove il soggetto proponente deve 

dimostrare la disponibilità giuridica del bene oggetto dell’intervento. 

Tuttavia, la nozione di “titolo legittimante” la disponibilità del bene e dell’area non è definita 

in modo univoco dalla normativa vigente, generando incertezza interpretativa e applicativa. 

    Riflessioni critiche 

1. Ambiguità normativa 

• La locuzione “chi abbia titolo” è generica e suscettibile di interpretazioni divergenti. 

• Non è chiaro se siano ammessi titoli di natura obbligatoria (es. contratto preliminare, 

comodato, locazione) o se sia necessaria una titolarità reale (es. proprietà, usufrutto, 

superficie). 

• La giurisprudenza ha riconosciuto in alcuni casi la legittimazione anche in capo al 

promissario acquirente, al comodatario o al locatario, purché vi sia il consenso del 

proprietario. Tuttavia, tale orientamento non è uniforme. 

2. Rischi applicativi 

• Le amministrazioni comunali adottano prassi difformi nella valutazione della 

legittimazione soggettiva, con conseguente disparità di trattamento. 

• In assenza di criteri certi, si espone il procedimento edilizio a contestazioni, sospensioni 

o annullamenti. 

• Si rischia di compromettere la certezza del diritto e la tutela dei terzi, in particolare nei 

casi di conflitti tra più soggetti aventi titolo sullo stesso bene. 

3. Esigenza di semplificazione e trasparenza 

• Una definizione chiara e tassativa dei titoli legittimanti favorirebbe la semplificazione 

amministrativa e la riduzione del contenzioso. 

• La trasparenza nella fase istruttoria garantirebbe una maggiore tutela dei diritti 

soggettivi e una più efficace azione amministrativa. 

     Proposte normative 

1. Definizione normativa dei titoli legittimanti Si propone l’introduzione, all’interno del 

DPR 380/2001, di una disposizione che elenchi espressamente i titoli giuridici idonei a 

dimostrare la disponibilità del bene, distinguendo tra: 



 

Tipologia di titolo Natura Condizioni 

Proprietà Reale Nessuna ulteriore condizione 

Usufrutto, superficie Reale Titolo registrato e opponibile 

Locazione, comodato Obbligatoria Consenso scritto del proprietario 

Contratto preliminare Obbligatoria Trascrizione nei registri immobiliari 

Procura speciale Obbligatoria Espressa autorizzazione all’intervento edilizio 

2. Introduzione di una dichiarazione asseverata Prevedere l’obbligo, per il soggetto 

proponente, di allegare una dichiarazione asseverata da tecnico abilitato che attesti la 

disponibilità giuridica del bene, con indicazione del titolo e del consenso del proprietario ove 

necessario. 

3. Clausola di salvaguardia dei diritti dei terzi Rafforzare la clausola già presente nel DPR 

380/2001, prevedendo che il rilascio del titolo edilizio non pregiudichi i diritti dei terzi e che 

l’amministrazione non sia tenuta a verifiche complesse sulla titolarità, salvo evidenze 

documentali contrarie. 

     Conclusione 

Un intervento normativo in tal senso contribuirebbe a: 

• Rafforzare la certezza del diritto e la legittimità dei procedimenti edilizi. 

• Ridurre il contenzioso e le prassi difformi tra enti locali. 

• Favorire una pianificazione urbanistica più ordinata, trasparente e rispettosa dei diritti 

soggettivi. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

12 nota  

    Sulla necessità di chiarimenti interpretativi sull’art. 24 del Testo Unico 

dell’Edilizia in materia di agibilità e certificato di regolare esecuzione 

L’art. 24 del D.P.R. 380/2001 disciplina il procedimento per il rilascio dell’agibilità degli 

immobili, prevedendo anche la possibilità di presentare una Segnalazione Certificata di 

Agibilità (SCAGI). Tuttavia, la prassi amministrativa e tecnica ha evidenziato ambiguità 

interpretative circa il ruolo del certificato di regolare esecuzione e la sua relazione con il 

collaudo statico e impiantistico. 

    Il nodo critico 

In alcuni contesti, il certificato di regolare esecuzione viene erroneamente allegato o invocato 

come sostitutivo del collaudo, ai fini della SCAGI. Questa prassi è tecnicamente e 

giuridicamente impropria, in quanto: 

• Il certificato di regolare esecuzione attesta la conformità dell’opera al progetto 

approvato, ma non verifica la sicurezza strutturale o impiantistica. 

• Il collaudo statico (obbligatorio per le strutture portanti) e il collaudo tecnico-funzionale 

degli impianti sono condizioni essenziali per la dichiarazione di agibilità. 

• In assenza di collaudo, la SCAGI non può essere validamente presentata, né può 

essere considerata sostitutiva di un procedimento di verifica tecnica. 

        Necessità di chiarimento normativo 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia dovrebbe: 

• Esplicitare che il certificato di regolare esecuzione non sostituisce il collaudo e non 

può essere utilizzato come attestazione di sicurezza ai fini dell’agibilità. 

• Stabilire che la SCAGI è ammissibile solo in presenza di collaudo statico e 

impiantistico, ove previsto dalla normativa tecnica vigente. 

• Prevedere una modulistica nazionale uniforme che distingua chiaramente tra 

documentazione progettuale, esecutiva e collaudata. 

• Introdurre sanzioni amministrative per dichiarazioni mendaci o incomplete in sede di 

SCAGI. 

    Obiettivo 

Garantire che l’agibilità sia fondata su verifiche tecniche effettive, tutelando la sicurezza degli 

occupanti e la legalità dell’attività edilizia. Un chiarimento normativo su questo punto è 

essenziale per evitare abusi procedurali, responsabilità professionali improprie e rischi per 
la pubblica incolumità. 

 

 

 

 



 

13a nota  

    Sulla Necessità di chiarimento sul ruolo del Certificato di Destinazione 

Urbanistica nel DPR 380/2001 – criticità e rischi applicativi 

Premessa Il Certificato di Destinazione Urbanistica (CDU), previsto dall’art. 30 del DPR 

380/2001, è un documento rilasciato dal Comune che attesta la destinazione urbanistica di un 

terreno secondo gli strumenti urbanistici vigenti (PRG, PUC, Piani attuativi, ecc.). È 

obbligatorio per gli atti di trasferimento di diritti reali su terreni superiori a 5.000 mq e viene 

spesso richiesto anche per la presentazione di istanze edilizie, come permessi di costruire o 

SCIA. 

Criticità interpretative e applicative Nonostante il CDU sia considerato un documento 

ufficiale e dichiarativo, il suo utilizzo presenta rilevanti criticità, in particolare quando viene 

assunto come base esclusiva per valutare la legittimità urbanistica di un intervento edilizio. Le 

principali problematiche sono: 

• Limitata profondità informativa: Il CDU si limita a riportare la destinazione 

urbanistica secondo il PRG vigente, senza considerare vincoli sovraordinati (es. 

vincoli paesaggistici, idrogeologici, archeologici, ambientali) che possono incidere 

sull’edificabilità. 

• Ignora gli asservimenti pregressi: Non tiene conto di obblighi di asservimento 

derivanti da precedenti iniziative edilizie, come convenzioni urbanistiche, piani di 

lottizzazione, obblighi di cessione, che possono modificare la disponibilità o 

l’utilizzabilità dell’area. 

• Non considera diritti acquisiti e servitù: Il CDU non evidenzia servitù di passaggio, 

distanze da fabbricati esistenti, vincoli di inedificabilità derivanti da atti privati o da 

conformazioni di fatto, né tiene conto di eventuali diritti edificatori già consumati o 

trasferiti. 

• Rischio di affidamento errato: L’utilizzo del CDU come unico riferimento può 

indurre in errore il richiedente, generando false aspettative edificatorie e potenziali 

contenziosi con l’amministrazione o con terzi. 

• Assenza di coordinamento con la “due diligence urbanistica”: Il CDU non 

sostituisce un’analisi urbanistica completa, che dovrebbe includere tutti gli strumenti di 

pianificazione territoriale, anche sovracomunali, e gli atti amministrativi pregressi. 

     Proposte di intervento normativo 

1. Riformulazione dell’art. 30 DPR 380/2001 Prevedere che il CDU debba contenere, oltre 

alla destinazione urbanistica, anche: 

• Indicazione dei vincoli sovraordinati incidenti sull’area (es. PAI, PPTR, vincoli 

ambientali) 

• Riferimento a eventuali asservimenti o convenzioni urbanistiche registrate 

• Indicazione di servitù note e distanze minime da fabbricati esistenti 

• Stato dell’edificabilità residua, ove determinabile 



 

2. Introduzione di un CDU “rafforzato” per istanze edilizie Prevedere un modello di CDU 

integrato, obbligatorio per la presentazione di permessi di costruire e SCIA, che includa: 

• Verifica tecnica asseverata da professionista abilitato 

• Coordinamento con la banca dati catastale e urbanistica 

• Dichiarazione di conformità rispetto a vincoli e diritti pregressi 

3. Clausola di non affidabilità assoluta Introdurre una clausola normativa che chiarisca che 

il CDU ha valore meramente dichiarativo e non costituisce garanzia di edificabilità, salvo 

verifica integrata con altri strumenti urbanistici e atti amministrativi. 

     Conclusione 

Il Certificato di Destinazione Urbanistica, nella sua formulazione attuale, rischia di essere uno 

strumento formalmente valido ma sostanzialmente insufficiente per garantire una corretta 

valutazione urbanistica. Un chiarimento normativo e una revisione del suo contenuto sono 

indispensabili per tutelare i diritti dei cittadini, ridurre il contenzioso e garantire una 

pianificazione edilizia trasparente e coerente. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

14 a nota  

    Sulla necessità di mantenere la distinzione tra SUAP e SUE, anche nella 

gestione autonoma dei procedimenti di vigilanza edilizia 

Premessa Nel contesto della riforma del Testo Unico dell’Edilizia, si rende necessario ribadire 

con forza il principio della separazione funzionale e organizzativa tra il SUAP (Sportello Unico 

per le Attività Produttive) e il SUE (Sportello Unico per l’Edilizia), al fine di garantire 

l’efficienza, la specializzazione e la coerenza amministrativa dei procedimenti edilizi e 

produttivi. 

Criticità del modello di sportello unico integrato L’ipotesi di accorpamento dei due sportelli 

in un’unica struttura amministrativa, come talvolta prospettato in sede di semplificazione 

normativa, comporterebbe gravi rischi: 

• Ritorno a modelli superati: L’unificazione dei procedimenti edilizi e produttivi in un 

unico sportello rappresenterebbe un passo indietro di almeno vent’anni, vanificando gli 

sforzi di differenziazione e specializzazione compiuti dalle amministrazioni locali. 

• Confusione di competenze: SUAP e SUE operano su ambiti normativi distinti (attività 

produttive vs. edilizia residenziale e urbanistica), con riferimenti legislativi, tecnici e 

procedurali non sovrapponibili. 

• Indebolimento della vigilanza edilizia: L’unificazione rischierebbe di compromettere 

la gestione autonoma dei procedimenti di vigilanza edilizia, che devono restare in capo 

ai rispettivi uffici. 

Principi da salvaguardare nella riforma Si propone che il nuovo Testo Unico dell’Edilizia 

recepisca in modo esplicito i seguenti principi: 

1. Separazione strutturale tra SUAP e SUE 

o I due sportelli devono restare distinti, con strutture organizzative autonome e 

personale dedicato. 

o Ogni sportello deve essere diretto da un dirigente responsabile, con competenze 

specifiche nel proprio ambito. 

2. Autonomia funzionale nella gestione dei procedimenti 

o Il SUAP gestisce esclusivamente le pratiche relative alle attività produttive, 

commerciali e artigianali. 

o Il SUE gestisce i procedimenti edilizi, urbanistici e di vigilanza edilizia, inclusi 

controlli, accertamenti e sanzioni. 

3. Gestione autonoma della vigilanza edilizia 

o La vigilanza edilizia deve restare competenza esclusiva dei rispettivi uffici con 

poteri istruttori e sanzionatori autonomi. 

o È essenziale evitare sovrapposizioni o deleghe improprie che possano 

compromettere l’efficacia dei controlli. 

4. Coordinamento, non accorpamento 

o È auspicabile un sistema di interoperabilità digitale tra SUAP e SUE, ma senza 

fusione organizzativa. 

o Il coordinamento deve avvenire nel rispetto delle competenze e delle 

responsabilità di ciascun sportello. 



 

     Conclusione 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia deve rappresentare un’occasione per rafforzare 

l’efficienza e la chiarezza amministrativa, non per indebolirla. Mantenere la distinzione tra 

SUAP e SUE, con dirigenti separati e funzioni autonome, è una scelta di buon senso, di tutela 

istituzionale e di rispetto per la complessità dei procedimenti edilizi e produttivi. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

15a nota  

    Sulla necessità di chiarire i titoli abilitativi da indicare negli atti notarili 

ai sensi dell’art. 46 DPR 380/2001 e l’obbligo di allegazione degli elaborati 

progettuali comunali 

Premessa L’art. 46 del DPR 380/2001 stabilisce la nullità degli atti tra vivi aventi ad oggetto 

diritti reali su edifici la cui costruzione sia iniziata dopo il 17 marzo 1985, qualora non siano 

indicati gli estremi del titolo abilitativo edilizio (permesso di costruire, permesso in sanatoria, 

SCIA alternativa). Tuttavia, la norma non chiarisce in modo esaustivo: 

• Quali titoli abilitativi debbano essere considerati validi e sufficienti 

• Se debba essere fatto riferimento al concetto di “stato legittimo” introdotto dall’art. 9-

bis 

• Quali documenti debbano essere allegati agli atti notarili per garantire la conformità 

edilizia 

    Riflessioni critiche 

1. Ambiguità sui titoli abilitativi da indicare 

• La norma fa riferimento agli “estremi del permesso di costruire o del permesso in 

sanatoria”, ma non chiarisce se debbano essere indicati anche: 

o SCIA alternativa al permesso di costruire (art. 23, comma 01) 

o Condoni edilizi rilasciati ai sensi delle leggi speciali (L. 47/1985, L. 724/1994, 

L. 326/2003) 

o Titoli edilizi antecedenti al 1967 (licenze edilizie, concessioni, dichiarazioni 

sostitutive) 

2. Stato legittimo e commerciabilità 

• Il concetto di “stato legittimo” introdotto dall’art. 9-bis, comma 1-bis, rappresenta la 

base giuridica per valutare la conformità urbanistico-edilizia dell’immobile. 

• Tuttavia, non è previsto alcun obbligo di attestazione dello stato legittimo negli atti 

notarili, né è chiaro se tale riferimento debba essere integrato nella dichiarazione 

dell’alienante. 

3. Illusione di conformità tramite planimetria catastale 

• La prassi diffusa di allegare esclusivamente la planimetria catastale all’atto notarile è 

fuorviante: 

o Il catasto ha finalità fiscale, non urbanistica 

o La corrispondenza tra planimetria catastale e stato edilizio non garantisce la 

conformità urbanistica 

o Si genera un’illusione di regolarità che può compromettere la tutela 

dell’acquirente 

     Proposte normative 



 

1. Chiarimento sui titoli abilitativi da indicare Modificare l’art. 46 DPR 380/2001 per 

specificare che devono essere indicati, ove esistenti: 

• Permesso di costruire o SCIA alternativa 

• Permesso in sanatoria o condono edilizio rilasciato 

• Titoli edilizi antecedenti al 1967, con dichiarazione sostitutiva 

• Eventuali titoli successivi che abbiano disciplinato interventi sull’immobile 

2. Introduzione dell’obbligo di attestazione dello stato legittimo Prevedere che, per gli 

immobili oggetto di trasferimento, l’alienante debba attestare lo stato legittimo dell’immobile, 

con riferimento ai titoli abilitativi e agli elaborati progettuali depositati presso il Comune. 

3. Obbligo di allegazione degli elaborati progettuali comunali Prevedere che agli atti notarili 

debbano essere allegati: 

• Gli elaborati grafici del progetto assentito (planimetrie, prospetti, sezioni) 

• La documentazione tecnica depositata presso il Comune 

• Eventuali varianti approvate 

4. Clausola di responsabilità e trasparenza Introdurre una clausola che chiarisca che la 

mancata allegazione degli elaborati progettuali non esonera le parti da responsabilità in caso di 

difformità edilizia, e che la planimetria catastale non costituisce prova di conformità 

urbanistica. 

     Conclusione 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia deve affrontare con decisione il tema della trasparenza 

e della certezza giuridica negli atti notarili. Chiarire quali titoli abilitativi debbano essere 

indicati, se fare riferimento allo stato legittimo, e imporre l’allegazione degli elaborati 

progettuali comunali è essenziale per tutelare gli acquirenti, ridurre il contenzioso e garantire 

la legalità edilizia. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

16a nota  

    Sulla necessità di chiarimento sui titoli abilitativi da verificare e sulle 

difformità edilizie rilevanti ai fini dell’esclusione dalle agevolazioni fiscali, ai 

sensi dell’art. 49 DPR 380/2001 

Premessa L’art. 49 del DPR 380/2001 stabilisce che gli interventi edilizi abusivi, realizzati: 

• in assenza di titolo abilitativo, 

• in contrasto con il titolo rilasciato, 

• o sulla base di un titolo successivamente annullato, 

non possono beneficiare di agevolazioni fiscali, contributi pubblici o provvidenze statali. 

Tuttavia, la norma non chiarisce in modo esaustivo: 

• quali titoli abilitativi debbano essere verificati, 

• quali difformità edilizie siano rilevanti ai fini della decadenza dai benefici, 

• se debba essere fatto riferimento al concetto di “stato legittimo” introdotto dall’art. 9-

bis. 

    Riflessioni critiche 

1. Ambiguità sui titoli da verificare 

• La norma non specifica se debbano essere considerati solo i titoli principali (permesso 

di costruire, SCIA alternativa), o anche: 

o condoni edilizi rilasciati ai sensi delle leggi speciali (L. 47/1985, L. 724/1994, 

L. 326/2003), 

o titoli edilizi antecedenti al 1967, 

o varianti in corso d’opera e titoli successivi che abbiano modificato l’assetto 

dell’immobile. 

2. Difformità edilizie rilevanti 

• L’art. 49 considera rilevanti le difformità che eccedano il 2% delle misure prescritte 

(altezza, distacchi, cubatura, superficie coperta) per singola unità immobiliare. 

• Non è chiaro se siano escluse le difformità minori, le variazioni essenziali, o le 

violazioni formali prive di impatto urbanistico. 

• La soglia del 2% è spesso difficile da applicare in modo uniforme, generando incertezza 

interpretativa. 

3. Stato legittimo e agevolazioni fiscali 

• Il concetto di “stato legittimo” introdotto dall’art. 9-bis, comma 1-bis, rappresenta la 

base giuridica per valutare la conformità urbanistico-edilizia dell’immobile. 

• Tuttavia, non è previsto un obbligo esplicito di attestazione dello stato legittimo ai fini 

dell’accesso ai bonus fiscali. 



 

• La mancata definizione normativa del collegamento tra stato legittimo e agevolazioni 

fiscali genera ambiguità e contenziosi. 

     Proposte normative 

1. Chiarimento sui titoli abilitativi da verificare Modificare l’art. 49 per specificare che 

devono essere verificati: 

• tutti i titoli abilitativi che concorrono alla definizione dello stato legittimo 

dell’immobile (art. 9-bis), 

• inclusi condoni edilizi, varianti approvate, titoli antecedenti al 1967, e titoli successivi. 

2. Definizione delle difformità rilevanti Introdurre una classificazione normativa delle 

difformità edilizie, distinguendo tra: 

Tipo di difformità Effetto su agevolazioni fiscali 

Assenza totale di titolo Esclusione totale 

Titolo annullato Esclusione totale 

Variazione essenziale Esclusione parziale o totale 

Difformità > 2% Esclusione parziale 

Difformità ≤ 2% Non rilevante ai fini fiscali 

Violazioni formali Non rilevante 

3. Introduzione dell’obbligo di attestazione dello stato legittimo Prevedere che, ai fini 

dell’accesso alle agevolazioni fiscali, il contribuente debba allegare una dichiarazione 

asseverata del tecnico abilitato che attesti lo stato legittimo dell’immobile, con riferimento ai 

titoli edilizi e alla conformità urbanistica. 

4. Coordinamento con l’amministrazione finanziaria Rafforzare il coordinamento tra 

Comuni e Agenzia delle Entrate, prevedendo: 

• obbligo di segnalazione delle difformità rilevanti entro 90 giorni, 

• accesso condiviso alla banca dati dei titoli edilizi e delle difformità accertate. 

     Conclusione 

Un intervento normativo di chiarimento sull’art. 49 del DPR 380/2001 è urgente e necessario 

per garantire trasparenza, certezza del diritto e corretto accesso alle agevolazioni fiscali. Il 

riferimento al concetto di “stato legittimo” deve essere esplicitato e reso operativo, affinché i 

benefici fiscali siano concessi solo in presenza di immobili conformi sotto il profilo urbanistico 

ed edilizio. 

 

 

 

 



 

17a nota  

    Sulla Necessità di omogeneizzare le categorie edilizie dell’art. 3 del DPR 

380/2001 con le categorie energetiche del D.lgs. 192/2005 e le tipologie 

strutturali previste dalle NTA 2018. Proposta di raccordo categorizzato e 

comparativo tra le normative tecniche di settore. 

1. Premessa generale 

Il sistema normativo italiano in materia edilizia, energetica e strutturale si presenta oggi come 

un mosaico frammentato, composto da norme settoriali che operano su piani paralleli, spesso 

non comunicanti. In particolare: 

• L’art. 3 del DPR 380/2001 (Testo Unico dell’Edilizia) definisce le categorie di 

intervento edilizio (manutenzione ordinaria, straordinaria, restauro, risanamento 

conservativo, ristrutturazione edilizia, nuova costruzione, ecc.). 

• Il D.Lgs. 192/2005, che disciplina l’efficienza energetica degli edifici, introduce 

categorie e classificazioni basate su prestazioni energetiche, destinazioni d’uso e 

tipologie impiantistiche. 

• Le Norme Tecniche per le Costruzioni (NTC 2018) classificano gli edifici secondo 

criteri strutturali, di rischio sismico, di destinazione funzionale e di classe d’uso. 

Queste tre dimensioni—urbanistico-edilizia, energetica e strutturale—operano con linguaggi 

normativi differenti, generando incoerenze, sovrapposizioni e difficoltà applicative per 

tecnici, amministrazioni e cittadini. 

2. Criticità del sistema attuale 

a) Disallineamento terminologico e concettuale 

• Le categorie edilizie dell’art. 3 TUE non trovano corrispondenza diretta nelle 

classificazioni energetiche e strutturali. 

• Un intervento di “ristrutturazione edilizia” può essere considerato “riqualificazione 

energetica” ai sensi del D.Lgs. 192/2005, oppure “intervento su edificio esistente” con 

classe d’uso invariata secondo le NTC 2018, senza che vi sia un criterio univoco di 

raccordo. 

b) Duplicazione degli obblighi e delle verifiche 

• La stessa opera edilizia può essere soggetta a verifiche diverse e non coordinate: 

urbanistiche (TUE), energetiche (APE, requisiti minimi), strutturali (NTC), con 

documentazioni separate e iter paralleli. 

• Ciò comporta aggravi procedurali, rischi di errore, e tempi di approvazione 

dilatati. 

c) Assenza di interoperabilità normativa 



 

• Le norme tecniche di settore non dialogano tra loro: il TUE non richiama le 

classificazioni energetiche o strutturali, e viceversa. 

• Le piattaforme digitali (SUE, SUAP, portali regionali) non prevedono modelli unificati 

di categorizzazione, né strumenti di comparazione automatica. 

3. Proposta di riforma: verso una categorizzazione unificata 

Si propone l’avvio di un processo normativo e tecnico volto a: 

a) Omogeneizzare le categorie edilizie, energetiche e strutturali 

• Creare una matrice di corrispondenza tra le categorie dell’art. 3 TUE, le tipologie 

energetiche del D.Lgs. 192/2005 e le classificazioni strutturali delle NTC 2018. 

• Definire una categoria edilizia unificata, che includa: 

o Tipo di intervento (manutenzione, ristrutturazione, nuova costruzione) 

o Prestazione energetica attesa (classe A-G, NZEB, ecc.) 

o Classe d’uso e rischio strutturale (NTC) 

b) Prevalenza del Testo Unico dell’Edilizia come norma madre 

• Stabilire che le categorie dell’art. 3 TUE costituiscano la base di riferimento 

primaria, da cui derivano le qualificazioni energetiche e strutturali. 

• Le norme tecniche di settore devono raccordarsi gerarchicamente al TUE, evitando 

definizioni autonome e disallineate. 

c) Creazione di un raccordo categorizzato e comparativo 

• Istituire un allegato tecnico al TUE che riporti: 

o Tabelle di equivalenza tra categorie edilizie, energetiche e strutturali 
o Criteri di conversione e compatibilità 

o Modelli di dichiarazione unificata per i procedimenti edilizi 

d) Digitalizzazione e interoperabilità 

• Integrare i modelli unificati nei portali SUE e SUAP, con campi precompilati e controlli 

automatici di coerenza. 

• Prevedere un codice unico dell’intervento edilizio, che identifichi l’opera in tutte le 

sue dimensioni (urbanistica, energetica, strutturale). 

4. Benefici attesi 

• Semplificazione amministrativa: riduzione dei tempi e degli oneri procedurali. 

• Certezza normativa: eliminazione delle ambiguità interpretative. 

• Efficienza tecnica: maggiore coerenza tra progettazione, verifica e controllo. 

• Tutela del cittadino: trasparenza e affidabilità delle informazioni. 

• Modernizzazione del sistema edilizio: allineamento alle direttive europee e agli 

obiettivi di sostenibilità. 

     Conclusione 



 

La frammentazione normativa tra il DPR 380/2001, il D.Lgs. 192/2005 e le NTC 2018 

rappresenta oggi uno dei principali ostacoli alla semplificazione e alla qualità del processo 

edilizio. È urgente avviare una riforma organica e sistemica, che riconosca il Testo Unico 

dell’Edilizia come norma madre e costruisca un raccordo categorizzato e comparativo tra 

tutte le discipline tecniche di settore. 

Solo così sarà possibile garantire un’edilizia moderna, efficiente, sicura e sostenibile. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

18a nota  

    Sulla Necessità di ripristinare e istituzionalizzare le Commissioni edilizie 

multidisciplinari (paesaggio, urbanistica, qualità architettonica, ornato) 

nell’ambito dei procedimenti edilizi e ambientali 

1. Premessa generale 

Negli ultimi decenni, il processo di semplificazione amministrativa ha portato alla progressiva 

riduzione, se non alla completa eliminazione, delle Commissioni edilizie comunali, un tempo 

centrali nella valutazione dei progetti edilizi sotto il profilo urbanistico, paesaggistico, 

architettonico e ambientale. Questa scelta, pur motivata da esigenze di snellimento procedurale, 

ha prodotto effetti distorsivi e regressivi, soprattutto nei contesti territoriali più sensibili e 

complessi. 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia rappresenta un’occasione storica per ripristinare e 

valorizzare il ruolo delle Commissioni edilizie multidisciplinari, rendendole strumenti di 

garanzia, qualità e coerenza progettuale, e integrandole formalmente nel quadro normativo 

nazionale. 

2. Funzioni e ambiti di competenza delle Commissioni edilizie 

Le Commissioni edilizie, nella loro articolazione tematica, dovrebbero essere strutturate in 

sottocommissioni specialistiche, ciascuna con competenze specifiche: 

a) Commissione urbanistica 

• Valutazione della coerenza dei progetti con gli strumenti urbanistici vigenti 

• Analisi dell’impatto insediativo e della compatibilità territoriale 

• Verifica della sostenibilità infrastrutturale e dei rapporti con il contesto urbano 

b) Commissione paesaggio 

• Esame degli interventi ricadenti in aree vincolate ai sensi del D.Lgs. 42/2004 

• Valutazione dell’inserimento paesaggistico e della mitigazione visiva 

• Pareri obbligatori e vincolanti per autorizzazioni paesaggistiche 

c) Commissione qualità architettonica e ornato 

• Tutela dell’identità architettonica locale e del decoro urbano 

• Valutazione estetica e compositiva dei progetti edilizi 

• Salvaguardia dei caratteri tipologici e costruttivi tradizionali 

d) Commissione ambientale e naturalistica 

• Verifica degli impatti ambientali e geologici degli interventi 

• Coordinamento con le valutazioni ambientali strategiche (VAS) e di impatto ambientale 

(VIA) 



 

• Tutela della biodiversità, del suolo e delle risorse naturali 

3. Criticità del sistema attuale 

La mancanza di commissioni tecniche multidisciplinari ha generato: 

• Appiattimento qualitativo dei progetti edilizi, con perdita di identità architettonica e 

paesaggistica 

• Discontinuità valutativa tra enti competenti, con pareri non coordinati e spesso 

contraddittori 

• Eccessiva discrezionalità amministrativa, con decisioni affidate a singoli funzionari 

privi di supporto collegiale 

• Indebolimento della tutela ambientale e paesaggistica, soprattutto in aree vincolate 

o fragili 

• Mancanza di trasparenza e partecipazione, con esclusione di competenze esterne e 

della società civile 

4. Proposte operative per il nuovo Testo Unico dell’Edilizia 

Si propone di inserire nel nuovo TUE una sezione dedicata alle Commissioni edilizie 

multidisciplinari, con le seguenti disposizioni: 

a) Obbligo di istituzione presso i Comuni e le Unioni di Comuni 

• I Comuni devono istituire una Commissione edilizia multidisciplinare, articolata in 

sottocommissioni tematiche 

• Le Unioni di Comuni possono istituire commissioni intercomunali per garantire 

competenze condivise 

b) Composizione tecnica e indipendente 

• Le commissioni devono essere composte da professionisti qualificati (architetti, 

ingegneri, geologi, paesaggisti, naturalisti, urbanisti) 

• È ammessa la partecipazione di esperti esterni, accademici e rappresentanti degli ordini 

professionali 

c) Funzioni consultive e obbligatorie 

• Le commissioni esprimono pareri obbligatori nei procedimenti edilizi che riguardano: 

o Aree vincolate paesaggisticamente 

o Interventi di nuova costruzione in contesti storici o ambientali 

o Progetti che incidono su beni culturali, ambientali o naturalistici 

• I pareri possono essere vincolanti nei casi previsti dalla legge 

d) Coordinamento con gli altri enti competenti 

• Le commissioni operano in raccordo con le Soprintendenze, le ARPA, gli enti parco, le 

autorità di bacino e le regioni 

• Devono garantire l’integrazione tra valutazioni urbanistiche, paesaggistiche, ambientali 

e geologiche 



 

e) Digitalizzazione e trasparenza 

• Le sedute devono essere verbalizzate e pubblicate 

• I pareri devono essere accessibili tramite portali digitali comunali 

• È prevista la possibilità di audizioni pubbliche e partecipazione civica 

5. Benefici attesi 

• Rafforzamento della qualità progettuale, con maggiore attenzione al contesto e 

all’identità locale 

• Tutela effettiva del paesaggio e dell’ambiente, con valutazioni tecniche integrate 

• Riduzione del contenzioso, grazie a pareri motivati e condivisi 

• Maggiore trasparenza e partecipazione democratica 

• Valorizzazione delle competenze professionali, con coinvolgimento attivo degli 

ordini e delle università 

     Conclusione 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia non può limitarsi alla semplificazione procedurale. 

Deve essere anche un’occasione per ripristinare strumenti di qualità, competenza e tutela, 

come le Commissioni edilizie multidisciplinari. Queste commissioni non rappresentano un 

ostacolo, ma un presidio di legalità, bellezza e sostenibilità. Inserirle nel nuovo TUE significa 

guardare avanti, con una visione integrata e responsabile del territorio. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

19a nota  

    Sulla necessità ed indifferibilità della Digitalizzazione e 

dematerializzazione dei fascicoli edilizi e istituzione della banca dati 

nazionale del patrimonio edilizio e architettonico italiano – proposta di 

inserimento nella riforma del TUE e nel bilancio statale 

1. Premessa generale 

Il patrimonio edilizio e architettonico italiano rappresenta una risorsa strategica di valore 

storico, culturale, economico e ambientale. Tuttavia, la sua gestione amministrativa è ancora 

fortemente condizionata da una struttura documentale cartacea, frammentata, disomogenea 

e spesso inaccessibile. I fascicoli edilizi, conservati negli archivi comunali, sono nella maggior 

parte dei casi privi di digitalizzazione, non interoperabili e difficilmente consultabili, con 

conseguenze gravi in termini di trasparenza, efficienza, tutela e pianificazione. 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia deve affrontare con decisione questa criticità, 

prevedendo l’obbligo di digitalizzazione e dematerializzazione dei fascicoli edilizi e 

l’istituzione di una banca dati nazionale del patrimonio edilizio e architettonico, con 

risorse dedicate nel bilancio dello Stato. 

2. Stato dell’arte e criticità attuali 

a) Archivi edilizi comunali cartacei 

• La maggior parte dei Comuni italiani conserva i fascicoli edilizi in formato cartaceo, 

spesso in condizioni precarie, con documentazione incompleta, deteriorata o non 

classificata. 

• L’assenza di digitalizzazione impedisce l’accesso tempestivo agli atti, ostacola la 

verifica dello stato legittimo degli immobili e rallenta i procedimenti edilizi, urbanistici 

e fiscali. 

b) Mancanza di una banca dati nazionale 

• Non esiste una banca dati centralizzata che raccolga in modo sistematico le 

informazioni sul patrimonio edilizio italiano. 

• Le piattaforme regionali e comunali sono disomogenee, non interoperabili e non 

coordinate con le banche dati catastali, energetiche, ambientali e culturali. 

c) Impatti negativi 

• Accesso agli atti: i cittadini e i professionisti incontrano difficoltà nell’ottenere copie 

dei titoli edilizi, delle autorizzazioni e degli elaborati progettuali. 

• Verifica dello stato legittimo: la mancanza di dati digitali impedisce la ricostruzione 

storica degli interventi edilizi, con effetti negativi su compravendite, bonus fiscali e 

sanatorie. 

• Pianificazione urbana: l’assenza di dati strutturati ostacola la programmazione 

territoriale e la rigenerazione urbana. 



 

• Tutela del patrimonio: senza una banca dati integrata, è impossibile monitorare lo 

stato di conservazione e sicurezza degli edifici storici e vincolati. 

3. Proposte operative per la riforma del TUE 

a) Obbligo di digitalizzazione dei fascicoli edilizi 

• Prevedere, nel nuovo Testo Unico dell’Edilizia, l’obbligo per tutti i Comuni di 

digitalizzare i fascicoli edilizi esistenti, con scansione, indicizzazione e archiviazione 

elettronica. 

• Stabilire un termine temporale (es. 36 mesi) per completare la digitalizzazione, con 

priorità per gli immobili vincolati, pubblici e soggetti a interventi di riqualificazione. 

b) Istituzione della banca dati nazionale del patrimonio edilizio 

• Creare una piattaforma nazionale, gestita dal Ministero delle Infrastrutture e dei 

Trasporti, che raccolga: 

o Titoli edilizi (permessi, SCIA, condoni, autorizzazioni paesaggistiche) 

o Elaborati progettuali e documentazione tecnica 

o Dati catastali, energetici, strutturali e ambientali 

o Informazioni su agibilità, sicurezza, manutenzione e vincoli 

c) Accesso digitalizzato agli atti 

• Prevedere l’obbligo per i Comuni di garantire l’accesso agli atti edilizi in formato 

digitale, tramite portali online, con autenticazione sicura e tracciabilità. 

• Introdurre un sistema di fascicolo digitale dell’immobile, consultabile da cittadini, 

tecnici e notai, utile per compravendite, interventi edilizi e verifiche di conformità. 

d) Interoperabilità con altre banche dati 

• Collegare la banca dati edilizia con: 

o Catasto (Agenzia delle Entrate) 

o Registro delle autorizzazioni paesaggistiche (MiC) 

o Anagrafe energetica (ENEA) 

o Banche dati ambientali e geologiche (ISPRA, ARPA) 

o Registro delle servitù e dei vincoli urbanistici 

4. Finanziamento e inserimento nel bilancio dello Stato 

a) Stanziamento dedicato 

• Prevedere nel bilancio statale un fondo pluriennale dedicato alla digitalizzazione 

edilizia, con risorse destinate a: 

o Acquisto di software e hardware per la scansione e archiviazione 

o Formazione del personale tecnico comunale 

o Assistenza tecnica e monitoraggio 

o Manutenzione e aggiornamento della banca dati nazionale 

b) Priorità strategica 



 

• Inserire la digitalizzazione edilizia tra le priorità nazionali, al pari della transizione 

ecologica e digitale. 

• Collegare il progetto ai fondi europei (PNRR, FESR, React-EU) e ai programmi di 

rigenerazione urbana e sicurezza sismica. 

5. Benefici attesi 

• Trasparenza amministrativa: accesso immediato e verificabile agli atti edilizi 

• Efficienza procedurale: riduzione dei tempi e dei costi dei procedimenti 

• Tutela del cittadino: maggiore certezza giuridica e semplificazione delle 

compravendite 

• Pianificazione intelligente: dati strutturati per la programmazione territoriale 

• Valorizzazione del patrimonio: monitoraggio e manutenzione degli edifici storici e 

pubblici 

• Sicurezza e resilienza: verifica dello stato strutturale e impiantistico degli immobili 

     Conclusione 

La digitalizzazione e dematerializzazione dei fascicoli edilizi, insieme alla creazione di una 

banca dati nazionale del patrimonio edilizio e architettonico, non è una misura accessoria, ma 

una necessità strutturale e urgente. Inserirla nella riforma del Testo Unico dell’Edilizia e nel 

bilancio dello Stato significa modernizzare il Paese, tutelare i cittadini, valorizzare il 

patrimonio e costruire un’edilizia trasparente, efficiente e sostenibile. 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

20a nota  

    Sulla necessità ed indifferibilità dell’Istituzione del Fascicolo del 

Fabbricato Digitale e creazione di una banca dati nazionale del patrimonio 

edilizio e architettonico italiano – proposta normativa e finanziaria 

1. Premessa generale 

Il patrimonio edilizio italiano è tra i più vasti, complessi e stratificati d’Europa, con milioni di 

edifici pubblici e privati che rappresentano non solo una risorsa economica, ma anche 

un’eredità culturale e ambientale. Tuttavia, la sua gestione amministrativa è ancora fortemente 

condizionata da archivi cartacei, frammentati e non interoperabili, che ostacolano la 

trasparenza, la sicurezza, la pianificazione e la valorizzazione. 

La riforma del Testo Unico dell’Edilizia deve affrontare con urgenza questa criticità, 

prevedendo l’obbligo di istituzione del Fascicolo del Fabbricato Digitale per ogni edificio, 

pubblico e privato, e la creazione di una banca dati nazionale accessibile a tutte le 

amministrazioni coinvolte e agli attori principali del processo edilizio: cittadini, tecnici, notai, 

imprese, enti di controllo. 

2. Finalità del Fascicolo del Fabbricato Digitale 

Il Fascicolo del Fabbricato Digitale deve essere concepito come un documento informatico 

dinamico e aggiornabile, che raccoglie organicamente tutte le informazioni tecniche, 

amministrative, urbanistiche, strutturali e impiantistiche relative a un edificio. Le sue finalità 

principali sono: 

•         Ricostruzione dello stato legittimo dell’immobile, ai sensi dell’art. 9-bis del DPR 

380/2001 

•        Accesso agli atti digitalizzato per cittadini e professionisti 

•      Supporto alla manutenzione, sicurezza e gestione tecnica dell’edificio 

•         Pianificazione urbanistica e rigenerazione territoriale 

•     Verifica della conformità edilizia, catastale, energetica e strutturale 

•     Tutela del patrimonio architettonico e culturale 

3. Contenuti minimi del Fascicolo 

Il fascicolo deve contenere, in formato digitale e interoperabile: 

• Titoli abilitativi edilizi (licenze, concessioni, permessi, SCIA, condoni) 

• Elaborati progettuali approvati (planimetrie, prospetti, sezioni, relazioni tecniche) 

• Certificati di agibilità, collaudi statici, autorizzazioni paesaggistiche 

• Dati catastali e identificativi 

• Classificazione energetica e impiantistica 

• Informazioni strutturali e sismiche (NTC 2018) 

• Vincoli ambientali, paesaggistici, archeologici 

• Interventi di manutenzione, ristrutturazione, consolidamento 



 

• Eventuali servitù, asservimenti, distanze, diritti acquisiti 

• Documentazione fotografica e rilievi digitali (BIM, laser scanner, droni) 

4. Accessibilità e interoperabilità 

Il fascicolo deve essere gestito tramite un software nazionale basato su cloud, con accesso 

controllato e tracciabile per: 

Attore Accesso Funzioni 

Comuni Completo Istruttoria, vigilanza, aggiornamento 

Regioni Completo Pianificazione territoriale, monitoraggio 

Ministeri (MIT, MiC, MASE) Completo Coordinamento, tutela, analisi 

Cittadini Parziale Consultazione, verifica titoli 

Tecnici abilitati Esteso Progettazione, aggiornamento, asseverazioni 

Notai Verifica Controllo conformità per atti immobiliari 

Imprese Limitato Accesso per interventi autorizzati 

Il sistema deve rispettare i principi di open data, cybersecurity, privacy e trasparenza 

amministrativa, con livelli di accesso differenziati e tracciabilità delle operazioni. 

5. Integrazione con le banche dati esistenti 

Il fascicolo deve essere interoperabile con: 

• Agenzia delle Entrate (Catasto, APE) 

• Soprintendenze e MiC (vincoli culturali e paesaggistici) 

• ENEA (prestazioni energetiche) 

• ISPRA e ARPA (rischi ambientali e geologici) 

• INGV (rischio sismico) 

• Anagrafe nazionale degli immobili pubblici 

6. Obbligatorietà e aggiornamento 

• Il fascicolo deve essere obbligatorio per ogni nuova costruzione e per ogni intervento 

edilizio che richieda titolo abilitativo. 

• Deve essere redatto o aggiornato in occasione di: 

o Interventi edilizi significativi 

o Trasferimenti di proprietà 

o Richieste di agevolazioni fiscali 

o Verifiche di conformità urbanistica 

7. Stanziamento di fondi nel bilancio dello Stato 

Si propone l’istituzione di un Fondo Nazionale per la Digitalizzazione Edilizia, con risorse 

dedicate a: 

• Digitalizzazione dei fascicoli cartacei esistenti 

• Sviluppo e manutenzione del software nazionale 



 

• Formazione del personale tecnico comunale 

• Assistenza tecnica alle amministrazioni locali 

• Incentivi per cittadini e professionisti che aggiornano volontariamente il fascicolo 

Il fondo deve essere pluriennale e collegato ai programmi europei (PNRR, FESR, React-EU), 

con priorità per: 

• Immobili pubblici 

• Edifici vincolati o storici 

• Zone a rischio sismico, idrogeologico o ambientale 

8. Benefici attesi 

•    Trasparenza e certezza giuridica per cittadini e operatori 

•       Riduzione dei tempi procedurali e semplificazione amministrativa 

•             Tutela e valorizzazione del patrimonio edilizio e architettonico 

•   Manutenzione programmata e sicurezza strutturale 

•       Pianificazione urbanistica basata su dati reali 

•    Controllo sull’erogazione di bonus fiscali e contributi pubblici 

•          Rigenerazione urbana e sostenibilità ambientale 

     Conclusione 

La creazione del Fascicolo del Fabbricato Digitale e della banca dati nazionale del patrimonio 

edilizio italiano non è una misura accessoria, ma una priorità strategica e strutturale. 

Inserirla nella riforma del Testo Unico dell’Edilizia e nel bilancio dello Stato significa 

modernizzare il Paese, tutelare i cittadini, valorizzare il patrimonio e costruire un’edilizia 

trasparente, efficiente e resiliente. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

21a nota 

    Sulla necessità ed indifferebilità dell’istituzione di un portale unico 

telematico nazionale per la gestione dei procedimenti edilizi – superamento 

della frammentazione digitale e creazione di un software interoperabile per 

tutte le amministrazioni e gli attori coinvolti 

1. Premessa generale 

Il sistema edilizio italiano è oggi gravemente compromesso da una frammentazione digitale 

che ostacola la trasparenza, la semplificazione e l’efficienza amministrativa. Esistono migliaia 

di portali telematici locali, ciascuno con interfacce, credenziali, modelli e logiche operative 

differenti, che rendono il processo edilizio disomogeneo, ridondante e opaco. 

Questa situazione genera disuguaglianze territoriali, aggravi procedurali, difficoltà di 

accesso agli atti, e rischi di errore e contenzioso. La riforma del Testo Unico dell’Edilizia 

deve affrontare con decisione questa criticità, prevedendo la creazione di un portale unico 

telematico nazionale, accessibile da tutte le amministrazioni e da tutti gli attori coinvolti: 

cittadini, tecnici, imprese, notai, enti di controllo. 

2. Criticità del sistema attuale 

a) Frammentazione dei portali 

• Ogni Comune, Regione o ente locale ha adottato piattaforme diverse per la gestione 

delle pratiche edilizie (SUE, SUAP, PEC, portali regionali, software privati). 

• Non esiste un modello standard nazionale né un sistema di interoperabilità tra i 

portali. 

b) Accessi differenziati e non coordinati 

• I cittadini e i tecnici devono gestire credenziali multiple, interfacce diverse, moduli 

non uniformi. 

• Le pratiche edilizie diventano incomprensibili per chi non ha competenze informatiche 

avanzate. 

c) Difficoltà nell’accesso agli atti 

• La digitalizzazione dei fascicoli edilizi è disomogenea: molti archivi sono ancora 

cartacei, e quelli digitali non sono accessibili da remoto. 

• Le richieste di accesso agli atti sono gestite manualmente, con tempi lunghi e scarsa 

trasparenza. 

d) Inefficienza amministrativa 

• Le amministrazioni locali devono gestire software diversi, con costi elevati di 

manutenzione, aggiornamento e formazione. 



 

• La mancanza di interoperabilità impedisce il coordinamento tra enti (Comuni, Regioni, 

Ministeri, Soprintendenze, ARPA, ecc.). 

3. Proposta normativa: portale unico telematico nazionale 

Si propone l’istituzione, nel nuovo Testo Unico dell’Edilizia, di un Portale Unico Telematico 

Nazionale per l’Edilizia, con le seguenti caratteristiche: 

a) Unificazione dei procedimenti 

• Tutti i procedimenti edilizi (Permesso di Costruire, SCIA, CILA, autorizzazioni 

paesaggistiche, pareri ambientali, ecc.) devono essere gestiti tramite un’unica 

piattaforma. 

• Il portale deve integrare anche le funzioni di accesso agli atti, consultazione dei 

fascicoli edilizi, verifica dello stato legittimo. 

b) Accesso universale e profilato 

• Cittadini, tecnici, notai, imprese e amministrazioni devono poter accedere al portale con 

identità digitale (SPID, CIE, CNS). 

• Ogni utente deve avere un profilo personalizzato, con accesso ai dati pertinenti e 

tracciabilità delle operazioni. 

c) Interoperabilità e coordinamento 

• Il portale deve essere interoperabile con: 

o Catasto (Agenzia delle Entrate) 

o Soprintendenze (MiC) 

o ENEA (APE e dati energetici) 
o ARPA e ISPRA (dati ambientali e geologici) 

o INGV (rischio sismico) 

o Anagrafe degli immobili pubblici 

d) Software unico per le amministrazioni 

• Tutte le amministrazioni nazionali, regionali e locali devono utilizzare un software 

unico, modulare e aggiornabile, fornito dallo Stato. 

• Il software deve garantire: 

o Uniformità dei modelli e delle procedure 

o Riduzione dei costi di gestione 

o Formazione centralizzata del personale 

e) Digitalizzazione dei fascicoli edilizi 

• Il portale deve includere la digitalizzazione integrale dei fascicoli cartacei esistenti, 

con scansione, indicizzazione e archiviazione elettronica. 

• Ogni immobile deve avere un fascicolo digitale consultabile da remoto, contenente: 

o Titoli abilitativi 

o Elaborati progettuali 

o Certificati e pareri 



 

o Documentazione fotografica e tecnica 

4. Stanziamento di fondi nel bilancio dello Stato 

Si propone l’istituzione di un Fondo Nazionale per la Digitalizzazione Edilizia e la 

Piattaforma Unica, con risorse dedicate a: 

• Sviluppo e manutenzione del portale nazionale 

• Digitalizzazione dei fascicoli edilizi cartacei 

• Formazione del personale tecnico 

• Assistenza alle amministrazioni locali 

• Incentivi per cittadini e tecnici che aggiornano i dati edilizi 

Il fondo deve essere pluriennale e collegato ai programmi europei (PNRR, FESR, React-EU), 

con priorità per: 

• Comuni con meno di 15.000 abitanti 

• Zone a rischio sismico e idrogeologico 

• Immobili pubblici e vincolati 

5. Benefici attesi 

•    Uniformità nazionale delle procedure edilizie 

•       Riduzione dei tempi e semplificazione amministrativa 

•        Accesso trasparente agli atti per cittadini e tecnici 

•             Tutela del patrimonio edilizio e architettonico 

•    Controllo sull’erogazione di bonus fiscali e contributi 

•          Pianificazione urbanistica basata su dati reali 

•   Manutenzione programmata e sicurezza strutturale 

•    Sostenibilità e resilienza territoriale 

     Conclusione 

La creazione di un portale unico telematico nazionale per l’edilizia è una priorità strategica 

e non più rinviabile. Inserirla nella riforma del Testo Unico dell’Edilizia e nel bilancio dello 

Stato significa modernizzare il Paese, tutelare i cittadini, valorizzare il patrimonio e costruire 

un’edilizia trasparente, efficiente e sostenibile. 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 



 

22a nota  

    Sulla necessità ed indifferibilità della Razionalizzazione delle sanzioni e 

delle oblazioni edilizie – proposta di semplificazione attraverso tabelle tipo e 

criteri standardizzati per superare le criticità del calcolo del valore venale 

1. Premessa generale 

Il sistema sanzionatorio previsto dal DPR 380/2001 (Testo Unico dell’Edilizia), in particolare 

per gli interventi edilizi abusivi o difformi, si basa in larga parte sul calcolo dell’aumento del 

valore venale dell’immobile. Tale criterio, pur teoricamente equo, si è rivelato inefficiente, 

disomogeneo e fonte di aggravio procedimentale, soprattutto a seguito delle modifiche 

introdotte dal cosiddetto “Decreto Salva Casa”. 

La stima del valore venale, affidata all’Agenzia delle Entrate o a perizie tecniche, comporta 

tempi lunghi, costi elevati e incertezza interpretativa, con effetti negativi sulla certezza del 

diritto, sull’efficacia della vigilanza edilizia e sulla conclusione dei procedimenti di sanatoria 

e accertamento di conformità. 

2. Criticità del sistema attuale 

a) Complessità del calcolo del valore venale 

• Il valore venale rappresenta una stima del prezzo di mercato dell’immobile, tenendo 

conto di fattori come ubicazione, superficie, qualità costruttiva, destinazione d’uso, ecc. 

• La sua determinazione richiede perizie complesse, spesso affidate a professionisti 

esterni o all’Agenzia delle Entrate, con tempi di attesa che superano i 6–12 mesi. 

• Le stime sono soggettive e non uniformi, generando contenziosi e disparità di 

trattamento tra territori. 

b) Aggravio procedimentale 

• Il calcolo del valore venale è richiesto per l’applicazione delle sanzioni previste dagli 

artt. 36, 36-bis, 37 e 34-ter del DPR 380/2001. 

• La lunghezza delle procedure sanzionatorie blocca l’iter di regolarizzazione, 

impedisce l’accesso ai bonus fiscali e ostacola la conclusione delle pratiche edilizie. 

• Le amministrazioni comunali sono sovraccaricate da richieste di pareri, verifiche e 

calcoli, senza strumenti operativi adeguati. 

c) Mancanza di criteri oggettivi e tabelle di riferimento 

• Non esistono tabelle tipo o parametri standardizzati per la determinazione delle 

sanzioni pecuniarie. 

• Ogni Comune adotta criteri propri, spesso non trasparenti, con forti disomogeneità 

territoriali. 

3. Proposta normativa: razionalizzazione e semplificazione 



 

Si propone di inserire nella riforma del Testo Unico dell’Edilizia le seguenti misure: 

a) Introduzione di tabelle tipo nazionali 

• Il Ministero delle Infrastrutture, di concerto con l’Agenzia delle Entrate e l’ISTAT, 

deve predisporre tabelle nazionali di riferimento per il calcolo delle sanzioni e delle 

oblazioni edilizie. 

• Le tabelle devono essere basate su: 

o Tipologia dell’intervento abusivo (nuova costruzione, ampliamento, cambio 

d’uso, ecc.) 

o Zona urbanistica (centro storico, periferia, area agricola, ecc.) 

o Superficie interessata 

o Destinazione d’uso (residenziale, commerciale, produttiva) 

b) Parametrizzazione semplificata 

• Le sanzioni devono essere parametrizzate in modo automatico, con formule 

semplificate e valori predefiniti. 

• Esempio: 

o Intervento abusivo residenziale in zona B, superficie 50 mq → sanzione fissa: 

€ 3.000 

o Ampliamento commerciale in zona D, superficie 100 mq → sanzione: € 6.500 

c) Superamento del valore venale come criterio esclusivo 

• Il valore venale deve essere superato come unico parametro, e utilizzato solo in casi 

eccezionali (immobili di pregio, vincolati, ecc.). 

• Per la generalità dei casi, devono valere le tabelle tipo e i criteri oggettivi, evitando 

perizie e stime soggettive. 

d) Digitalizzazione del calcolo 

• Il portale unico telematico nazionale per l’edilizia (proposto in altra nota) deve 

includere un modulo automatico di calcolo delle sanzioni, basato sulle tabelle 

ministeriali. 

• Il sistema deve generare importi certi, trasparenti e immediati, allegabili alla pratica 

edilizia. 

4. Stanziamento di fondi nel bilancio dello Stato 

Si propone l’istituzione di un Fondo Nazionale per la Razionalizzazione Sanzionatoria 

Edilizia, con risorse dedicate a: 

• Elaborazione delle tabelle tipo e dei criteri standardizzati 

• Digitalizzazione dei moduli di calcolo 

• Formazione del personale tecnico comunale 

• Assistenza alle amministrazioni locali 

• Monitoraggio e aggiornamento periodico dei valori 



 

Il fondo deve essere pluriennale e collegato ai programmi di semplificazione amministrativa e 

digitalizzazione della PA. 

5. Benefici attesi 

•    Riduzione dei tempi procedimentali per sanatorie e accertamenti 

•       Uniformità nazionale nell’applicazione delle sanzioni 

•    Trasparenza e certezza degli importi per cittadini e tecnici 

•     Efficienza amministrativa per Comuni e Regioni 

•     Controllo e monitoraggio centralizzato delle oblazioni 

•             Accelerazione della regolarizzazione edilizia e della rigenerazione urbana 

     Conclusione 

La razionalizzazione del sistema sanzionatorio edilizio è una priorità strategica per garantire 

l’efficacia della vigilanza, la certezza del diritto e la semplificazione amministrativa. Superare 

il criterio del valore venale come parametro esclusivo e introdurre tabelle tipo nazionali 

significa restituire equità, trasparenza e rapidità al sistema edilizio italiano. Inserire questa 

misura nella riforma del Testo Unico dell’Edilizia e nel bilancio dello Stato è un passo 

necessario per modernizzare il Paese e tutelare il patrimonio costruito. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

23a nota  

                Sulla necessità Coordinamento tra DDL Rigenerazione Urbana e Testo 

Unico dell’Edilizia 

1. Introduzione 

Negli ultimi anni, il dibattito urbanistico italiano ha subito una profonda trasformazione, 

orientandosi verso una nuova visione della città: non più come spazio da espandere, ma come 

organismo da rigenerare, densificare, riqualificare. In questo contesto, il principio del 

consumo di suolo zero è diventato un pilastro delle politiche territoriali, in linea con gli 

obiettivi europei di sostenibilità ambientale, resilienza climatica e coesione sociale. 

Parallelamente, il legislatore ha avviato due percorsi normativi distinti ma convergenti: 

• La riforma del Testo Unico dell’Edilizia (DPR 380/2001), con l’obiettivo di 

semplificare, digitalizzare e razionalizzare il sistema edilizio nazionale. 

• Il Disegno di Legge sulla Rigenerazione Urbana (DDL S. 1028/2025), che mira a 

promuovere interventi di riqualificazione, delocalizzazione, densificazione e recupero 

del patrimonio edilizio esistente. 

Questa dualità normativa, se non adeguatamente coordinata, rischia di generare 

sovrapposizioni, incoerenze e inefficienze. È quindi urgente avviare un processo di 

integrazione e raccordo sistemico, che consenta di costruire un quadro normativo unitario, 

coerente e operativo. 

2. La nuova filosofia urbanistica: consumo di suolo zero 

Il concetto di “consumo di suolo zero” non è solo uno slogan ambientale, ma una strategia di 

pianificazione territoriale che implica: 

• Stop all’espansione urbana incontrollata 

• Recupero e riuso del patrimonio edilizio esistente 

• Ripermeabilizzazione dei suoli artificializzati 

• Forestazione urbana e mitigazione climatica 

• Densificazione intelligente e mix funzionale 

Questa filosofia è già recepita in numerosi strumenti regionali e comunali, ma manca ancora di 

un riferimento normativo organico a livello nazionale, che ne faccia un principio guida 

vincolante per tutti gli interventi edilizi e urbanistici. 

3. Il DDL Rigenerazione Urbana: contenuti e obiettivi 

Il DDL S. 1028/2025, attualmente all’esame del Senato, introduce misure innovative e 

ambiziose: 

• Premi volumetrici fino al 30% per interventi qualificati 

• Delocalizzazione di edifici in aree a rischio idrogeologico 



 

• Fondo nazionale da 3,4 miliardi per interventi di riqualificazione (2026–2037) 

• Governance multilivello Stato–Regioni–Comuni 

• Esenzioni fiscali per interventi di rigenerazione 

• Conferenze di servizi semplificate 

• Obbligo per i Comuni di perimetrare le aree degradate entro 12 mesi 

Il disegno di legge non si limita a regolare l’edilizia, ma ridefinisce le politiche urbane, 

ponendo al centro la sostenibilità, la resilienza, la qualità architettonica e la coesione sociale. 

4. Il Testo Unico dell’Edilizia: verso una riforma strutturale 

La riforma del DPR 380/2001 è in fase avanzata e mira a: 

• Semplificare le categorie edilizie e i titoli abilitativi 

• Digitalizzare i fascicoli edilizi e creare un portale unico nazionale 

• Razionalizzare le sanzioni e le oblazioni 

• Introdurre il fascicolo del fabbricato e la banca dati del patrimonio edilizio 

• Rafforzare la vigilanza edilizia e la trasparenza procedurale 

Tuttavia, il TUE resta ancora centrato sulla dimensione edilizia e procedurale, senza una 

piena integrazione con le politiche urbanistiche e ambientali. 

5. Necessità di coordinamento normativo 

La coesistenza di due testi normativi separati – uno urbanistico (DDL Rigenerazione Urbana) 

e uno edilizio (TUE) – comporta rischi sistemici: 

• Doppie definizioni di categorie di intervento 

• Divergenze nei criteri di premialità volumetrica 

• Sovrapposizione di competenze tra enti 

• Incertezza interpretativa per tecnici e cittadini 

• Difficoltà di applicazione nei procedimenti autorizzativi 

Per evitare questi rischi, è necessario: 

a) Coordinare i due testi normativi 

• Prevedere un raccordo esplicito tra il DDL Rigenerazione Urbana e il TUE, con rinvii 

normativi, allegati tecnici e definizioni condivise. 

• Introdurre nel TUE una sezione dedicata alla rigenerazione urbana, che recepisca i 

principi e le misure del DDL. 

b) Integrare il DDL nel TUE 

• Valutare l’opportunità di assorbire il DDL Rigenerazione Urbana all’interno del 

nuovo TUE, trasformandolo in un titolo autonomo (es. “Titolo IV – Rigenerazione 

urbana e consumo di suolo zero”). 

• Includere nel TUE: 

o Definizioni normative di rigenerazione urbana 

o Criteri di premialità e fiscalità 



 

o Procedure semplificate e conferenze di servizi 

o Governance multilivello e ruoli degli enti 

c) Unificare la banca dati e il portale telematico 

• Creare un portale unico nazionale che gestisca sia le pratiche edilizie che quelle di 

rigenerazione urbana. 

• Integrare la banca dati del patrimonio edilizio con le informazioni sulle aree 

degradate, i piani di recupero e gli interventi finanziati. 

6. Proposta operativa 

Si propone di inserire nella riforma del TUE: 

• Un articolo di raccordo che stabilisca la piena integrazione tra edilizia e rigenerazione 

urbana 

• Un titolo dedicato alla rigenerazione urbana, che recepisca il contenuto del DDL S. 

1028 

• Un allegato tecnico con definizioni, criteri, tabelle e modelli standardizzati 

• Un fondo dedicato nel bilancio dello Stato, coordinato con il Fondo da 3,4 miliardi 

previsto dal DDL 

• Un sistema di monitoraggio nazionale, con report annuali sul consumo di suolo, la 

densificazione e la qualità urbana 

7. Conclusione 

La rigenerazione urbana e la riforma edilizia non possono procedere su binari separati. Occorre 

un coordinamento normativo profondo, che superi la frammentazione e costruisca un 

modello integrato di città sostenibile, fondato su: 

• Consumo di suolo zero 

• Recupero del patrimonio esistente 

• Qualità architettonica e paesaggistica 

• Semplificazione amministrativa 

• Partecipazione civica e trasparenza 

Solo un Testo Unico dell’Edilizia riformato e integrato potrà garantire coerenza, efficacia e 

visione strategica per il futuro delle città italiane. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

24a nota  

    Sulla Necessità di chiarire il principio della doppia conformità 

strutturale ex art. 36 DPR 380/2001 – analisi giurisprudenziale  

1. Premessa 

L’art. 36 del DPR 380/2001 disciplina l’istituto dell’accertamento di conformità, noto anche 

come “sanatoria ordinaria”, che consente di regolarizzare interventi edilizi eseguiti in assenza 

o in totale difformità dal titolo abilitativo, purché l’opera sia conforme: 

• alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente al momento della realizzazione 

dell’intervento; 

• alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente al momento della presentazione della 

domanda di sanatoria. 

Questo doppio requisito è noto come “doppia conformità”. Tuttavia, negli ultimi anni, la 

giurisprudenza ha evidenziato forti criticità interpretative in merito alla conformità 

strutturale e antisismica, generando conflitti tra giurisdizione amministrativa e penale, tra 

enti locali e regionali, e tra tecnici e cittadini. 

2. Il nodo interpretativo: conformità urbanistica vs. conformità strutturale 

La questione centrale è se la conformità strutturale e antisismica debba essere considerata 

parte integrante della “disciplina edilizia” ai fini dell’art. 36, oppure se debba essere valutata 

separatamente, secondo le norme tecniche sulle costruzioni (NTC) e la normativa antisismica 

(artt. 83–94 DPR 380/2001). 

Due orientamenti giurisprudenziali: 

• Orientamento restrittivo: la conformità strutturale deve essere verificata secondo le 

norme vigenti sia al momento dell’abuso che al momento della domanda, e non può 

essere sanata se l’opera non rispetta le prescrizioni antisismiche dell’epoca. 

• Orientamento evolutivo: la conformità strutturale può essere attestata ex post tramite 

collaudo statico o certificazione tecnica, purché l’opera sia sicura e non comprometta 

la pubblica incolumità. 

3. Analisi giurisprudenziale 

     TAR Sicilia, sentenza n. 516 del 7 marzo 2025 

Il TAR ha confermato il rigetto di una domanda di sanatoria ex art. 36, ritenendo che l’onere 

della prova della doppia conformità urbanistica ed edilizia, inclusa quella strutturale, grava 

interamente sul privato. Principio affermato: la conformità strutturale è parte integrante della 

disciplina edilizia e deve essere dimostrata con riferimento alle norme tecniche vigenti 

all’epoca dell’abuso. 

     Consiglio di Stato, sentenza n. 2424 del 24 marzo 2025 



 

Il Consiglio di Stato ha chiarito che la qualificazione dell’abuso edilizio non può prescindere 

da una valutazione tecnico-funzionale del manufatto, e che la sanatoria è ammissibile solo se 

l’opera è conforme anche sotto il profilo strutturale. Principio affermato: la conformità 

strutturale non può essere surrogata da una semplice attestazione di sicurezza, ma deve essere 

verificata in base alle norme tecniche vigenti. 

     Corte di Cassazione Penale, sez. III, sentenza n. 40827/2023 

La Cassazione ha ritenuto che l’accertamento di conformità non può sanare violazioni delle 

norme antisismiche, in quanto queste attengono alla sicurezza pubblica e non sono derogabili. 

Principio affermato: la sanatoria edilizia non può estendersi alla regolarizzazione strutturale 

se l’opera è stata realizzata in violazione delle norme antisismiche. 

4. Effetti pratici e criticità 

• Disparità di trattamento tra Regioni e Comuni, con interpretazioni difformi sulla 

conformità strutturale. 

• Contenzioso crescente tra privati e amministrazioni, con rigetti di sanatorie basati su 

criteri non uniformi. 

• Rischio di paralisi procedurale, soprattutto per interventi realizzati in zone sismiche, 

dove la verifica strutturale è più complessa. 

• Ambiguità normativa tra art. 36 (accertamento di conformità), art. 94 (autorizzazione 

sismica) e art. 83 (norme tecniche regionali). 

5. Proposta normativa per la riforma del TUE 

a) Definizione esplicita della “disciplina edilizia” 

• Inserire nel nuovo testo dell’art. 36 una definizione chiara di “disciplina edilizia”, che 

includa: 

o Norme urbanistiche 

o Norme edilizie generali 

o Norme strutturali e antisismiche 

o Norme igienico-sanitarie 

b) Introduzione dell’attestazione tecnica strutturale 

• Prevedere la possibilità di allegare alla domanda di sanatoria una attestazione di 

conformità strutturale, redatta da tecnico abilitato, che certifichi: 

o La sicurezza statica dell’opera 

o La compatibilità con le norme antisismiche vigenti all’epoca dell’abuso 

o L’assenza di pericolo per la pubblica incolumità 

c) Raccordo con l’art. 94-bis (autorizzazione sismica semplificata) 

• Coordinare l’art. 36 con l’art. 94-bis, prevedendo che in zone a bassa sismicità sia 

sufficiente una certificazione semplificata, mentre in zone ad alta sismicità sia 

richiesta una verifica strutturale approfondita. 



 

d) Introduzione di una banca dati tecnica 

• Creare una banca dati nazionale delle norme tecniche vigenti per ciascun periodo 

storico, per facilitare la verifica della conformità strutturale al momento dell’abuso. 

6. Conclusione 

Il principio della doppia conformità ex art. 36 del TUE è uno strumento fondamentale per 

garantire legalità e sicurezza nel settore edilizio. Tuttavia, la sua applicazione alla conformità 

strutturale ha generato conflitti interpretativi e contenziosi crescenti, che rischiano di 

paralizzare le sanatorie e compromettere la certezza del diritto. 

È urgente un intervento normativo chiarificatore, che definisca in modo univoco il concetto 

di disciplina edilizia, introduca strumenti tecnici di verifica strutturale e coordini le disposizioni 

del TUE con la normativa antisismica. Solo così sarà possibile garantire un sistema edilizio 

efficiente, sicuro e coerente, al servizio dei cittadini e della pubblica amministrazione. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

25a nota  

    Sulla Necessità di chiarire il principio della doppia conformità 

strutturale ex art. 36 DPR 380/2001 e la questione dell’adeguamento 

postumo – analisi giurisprudenziale 

1. Premessa 

L’art. 36 del DPR 380/2001 disciplina l’istituto dell’accertamento di conformità, noto anche 

come “sanatoria ordinaria”, che consente di regolarizzare interventi edilizi eseguiti in assenza 

o in totale difformità dal titolo abilitativo, purché l’opera sia conforme: 

• alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente al momento della realizzazione 

dell’intervento; 

• alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente al momento della presentazione della 

domanda di sanatoria. 

Questo doppio requisito è noto come “doppia conformità”. Tuttavia, negli ultimi anni, la 

giurisprudenza ha evidenziato forti criticità interpretative in merito alla conformità 

strutturale e antisismica, generando conflitti tra giurisdizione amministrativa e penale, tra 

enti locali e regionali, e tra tecnici e cittadini. 

2. Il nodo interpretativo: conformità urbanistica vs. conformità strutturale 

La questione centrale è se la conformità strutturale e antisismica debba essere considerata 

parte integrante della “disciplina edilizia” ai fini dell’art. 36, oppure se debba essere valutata 

separatamente, secondo le norme tecniche sulle costruzioni (NTC) e la normativa antisismica 

(artt. 83–94 DPR 380/2001). 

Due orientamenti giurisprudenziali: 

• Orientamento restrittivo: la conformità strutturale deve essere verificata secondo le 

norme vigenti sia al momento dell’abuso che al momento della domanda, e non può 

essere sanata se l’opera non rispetta le prescrizioni antisismiche dell’epoca. 

• Orientamento evolutivo: la conformità strutturale può essere attestata ex post tramite 

collaudo statico o certificazione tecnica, purché l’opera sia sicura e non comprometta 

la pubblica incolumità. 

3. Analisi giurisprudenziale 

     Corte Costituzionale, sentenza n. 101 del 29 maggio 2013 

L’art. 36 non ammette sanatorie condizionate o “negoziate” con la PA. La doppia conformità 

è un requisito rigido, volto a frenare l’abusivismo edilizio. Principio affermato: la sanatoria 

ordinaria è circoscritta agli abusi formali e non può essere estesa a opere non conformi al 

momento della realizzazione. 



 

     Consiglio di Stato, sez. II, sentenza n. 1648 del 25 febbraio 2025 

La sanatoria non può essere subordinata a interventi di adeguamento postumo. La doppia 

conformità deve essere “statica”, non “dinamica”. Principio affermato: l’astratta assentibilità 

dell’opera non equivale a concreta conformità; l’adeguamento successivo non sana l’abuso. 

     Corte di Cassazione Penale, sez. III, sentenza n. 40827/2023 

La conformità strutturale e antisismica è parte integrante della disciplina edilizia. La sanatoria 

non può regolarizzare opere che violano le norme sismiche. Principio affermato: la sicurezza 

strutturale è un bene primario e non può essere oggetto di sanatoria se non conforme all’epoca 

dell’abuso. 

     TAR Sicilia, sentenza n. 516 del 7 marzo 2025 

L’onere della prova della doppia conformità, inclusa quella strutturale, grava sul privato. 

Principio affermato: la conformità strutturale deve essere dimostrata con riferimento alle 

norme tecniche vigenti all’epoca dell’abuso. 

4. Effetti pratici e criticità 

• Disparità di trattamento tra Regioni e Comuni, con interpretazioni difformi sulla 

conformità strutturale. 

• Contenzioso crescente tra privati e amministrazioni, con rigetti di sanatorie basati su 

criteri non uniformi. 

• Rischio di paralisi procedurale, soprattutto per interventi realizzati in zone sismiche, 

dove la verifica strutturale è più complessa. 

• Ambiguità normativa tra art. 36 (accertamento di conformità), art. 94 (autorizzazione 

sismica) e art. 83 (norme tecniche regionali). 

5. Proposta normativa per la riforma del TUE 

a) Definizione esplicita della “disciplina edilizia” 

• Inserire nel nuovo testo dell’art. 36 una definizione chiara di “disciplina edilizia”, che 

includa: 

o Norme urbanistiche 

o Norme edilizie generali 

o Norme strutturali e antisismiche 

o Norme igienico-sanitarie 

b) Introduzione dell’attestazione tecnica strutturale 

• Prevedere la possibilità di allegare alla domanda di sanatoria una attestazione di 

conformità strutturale, redatta da tecnico abilitato, che certifichi: 

o La sicurezza statica dell’opera 

o La compatibilità con le norme antisismiche vigenti all’epoca dell’abuso 

o L’assenza di pericolo per la pubblica incolumità 



 

c) Raccordo con l’art. 94-bis (autorizzazione sismica semplificata) 

• Coordinare l’art. 36 con l’art. 94-bis, prevedendo che in zone a bassa sismicità sia 

sufficiente una certificazione semplificata, mentre in zone ad alta sismicità sia 

richiesta una verifica strutturale approfondita. 

d) Introduzione di una banca dati tecnica 

• Creare una banca dati nazionale delle norme tecniche vigenti per ciascun periodo 

storico, per facilitare la verifica della conformità strutturale al momento dell’abuso. 

e) Previsione di una “conformità strutturale postuma” condizionata 

• Valutare l’introduzione di una procedura straordinaria di regolarizzazione 

postuma, limitata a casi di comprovata sicurezza, con obbligo di collaudo statico e 

asseverazione tecnica, da sottoporre a conferenza di servizi. 

6. Conclusione 

Il principio della doppia conformità ex art. 36 del TUE è uno strumento fondamentale per 

garantire legalità e sicurezza nel settore edilizio. Tuttavia, la sua applicazione alla conformità 

strutturale ha generato conflitti interpretativi e contenziosi crescenti, che rischiano di 

paralizzare le sanatorie e compromettere la certezza del diritto. 

È urgente un intervento normativo chiarificatore, che definisca in modo univoco il concetto 

di disciplina edilizia, introduca strumenti tecnici di verifica strutturale e coordini le disposizioni 

del TUE con la normativa antisismica. Solo così sarà possibile garantire un sistema edilizio 

efficiente, sicuro e coerente, al servizio dei cittadini e della pubblica amministrazione. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

26a nota  

    Sulla necessità di istituire un Glossario Nazionale dell’Edilizia per la 

classificazione univoca degli interventi edilizi 

1. Premessa 

Il Testo Unico dell’Edilizia (DPR 380/2001), all’art. 3, definisce le principali categorie di 

intervento edilizio: 

• Manutenzione ordinaria 

• Manutenzione straordinaria 

• Restauro e risanamento conservativo 

• Ristrutturazione edilizia 

• Nuova costruzione 

• Interventi urbanistici e di trasformazione del territorio 

Tuttavia, l’interpretazione pratica di queste categorie è spesso disomogenea, sia tra enti 

locali che tra professionisti, generando incertezza normativa, contenzioso e disparità di 

trattamento. La mancanza di un glossario tecnico ufficiale e vincolante ha reso difficile 

distinguere con precisione gli interventi soggetti a titoli abilitativi, quelli rientranti nell’attività 

edilizia libera e quelli sottoposti a vincoli speciali. 

2. Il precedente del Glossario dell’attività edilizia libera 

Con il Decreto del Ministero delle Infrastrutture del 2 marzo 2018, è stato introdotto un 

primo tentativo di classificazione: 

Il “Glossario dell’attività edilizia libera” ha elencato 58 tipologie di intervento che non 

richiedono titoli abilitativi, purché eseguiti nel rispetto delle normative urbanistiche, edilizie, 

ambientali e paesaggistiche. 

Questo strumento ha avuto il merito di: 

• Offrire una guida pratica ai Comuni e ai cittadini 

• Ridurre il contenzioso su interventi minori 

• Uniformare le prassi amministrative 

Tuttavia, non ha risolto il problema della classificazione degli interventi soggetti a SCIA, 

CILA, Permesso di Costruire o Autorizzazione Paesaggistica, né ha chiarito le 

sovrapposizioni tra categorie edilizie e urbanistiche. 

3. Criticità del sistema attuale 

•   Ambiguità terminologica: termini come “ristrutturazione leggera”, 

“manutenzione straordinaria”, “restauro conservativo” sono interpretati in modo 

diverso da Comune a Comune. 



 

•   Disomogeneità applicativa: lo stesso intervento può essere considerato “attività 

libera” in un Comune e “ristrutturazione edilizia” in un altro. 

•   Contenzioso crescente: le difformità interpretative generano ricorsi, sospensioni 

di pratiche, annullamenti in autotutela. 

•   Difficoltà per i tecnici: i professionisti faticano a individuare il corretto titolo 

abilitativo, con rischio di responsabilità e sanzioni. 

•   Ostacolo alla digitalizzazione: l’assenza di codici univoci impedisce la creazione 

di modelli digitali interoperabili tra enti. 

4. Proposta: istituzione del Glossario Nazionale dell’Edilizia 

Si propone di inserire nella riforma del DPR 380/2001 un Glossario tecnico vincolante, che 

definisca in modo univoco e dettagliato le categorie di intervento edilizio, con esempi pratici e 

codici identificativi. 

a) Struttura del Glossario 

Categoria Definizione normativa Esempi operativi Codice 

Manutenzione 

ordinaria 

Interventi su finiture e 

impianti senza alterazioni 

Tinteggiatura, sostituzione 

infissi, rifacimento 

pavimenti 

MO01–

MO99 

Manutenzione 

straordinaria 

Interventi su parti strutturali 

senza aumento volumetrico 

Frazionamento unità, 

rifacimento servizi igienici 

MS01–

MS99 

Restauro e 

risanamento 

conservativo 

Conservazione 

dell’organismo edilizio con 

rispetto tipologico 

Consolidamento murature, 

recupero facciate storiche 

RC01–

RC99 

Ristrutturazione 

edilizia 

Trasformazione parziale o 

totale dell’edificio 

Demolizione e ricostruzione, 

cambio d’uso 

RE01–

RE99 

Nuova costruzione 
Realizzazione di nuovi 

volumi edilizi 

Edificazione su lotto libero, 

ampliamenti 

NC01–

NC99 

Interventi urbanistici 
Trasformazione del suolo, 

piani attuativi 

Lottizzazioni, Piani di 

Recupero 

UR01–

UR99 

b) Funzioni del Glossario 

•         Guida interpretativa per Comuni, Regioni e professionisti 

•        Base normativa per la compilazione dei moduli edilizi 

•       Supporto alla digitalizzazione dei procedimenti (SUE, SUAP) 

•             Strumento di trasparenza per cittadini e imprese 

•          Riduzione del contenzioso e delle ambiguità 

5. Coordinamento con le normative tecniche 

Il Glossario deve essere coordinato con: 

• Norme Tecniche per le Costruzioni (NTC 2018) 

• Decreto requisiti minimi energetici (D.Lgs. 192/2005) 



 

• Codice dei beni culturali e del paesaggio (D.Lgs. 42/2004) 

• Normativa antisismica e ambientale 

6. Inserimento nel bilancio dello Stato 

Si propone di istituire un Fondo Nazionale per la Classificazione Edilizia, con risorse 

destinate a: 

• Redazione e aggiornamento del Glossario 

• Formazione del personale tecnico comunale 

• Digitalizzazione dei modelli edilizi 

• Integrazione con il portale unico nazionale per l’edilizia 

     Conclusione 

La creazione di un Glossario Nazionale dell’Edilizia è una misura urgente e strategica per 

garantire uniformità interpretativa, semplificazione amministrativa e certezza del diritto. 

Inserirlo nella riforma del Testo Unico dell’Edilizia significa dotare il Paese di uno strumento 

operativo, trasparente e moderno, capace di accompagnare la transizione digitale e la 

rigenerazione urbana. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

LE PRIORITA’ DELL’UNITEL-APPROFONDIMENTI 
 

 

Allegato 1 

Sulla rigenerazione urbana sulla definizione di ristrutturazione edilizia 

dell’art. 3 comma 1 lettera d) del TUE  

(Avv. Roberto RAGONE). 

Cenni sull’evoluzione normativa e giurisprudenziale del concetto di 

ristrutturazione edilizia – La ristrutturazione edilizia “conservativa” e quella 

“ricostruttiva”. 

La compiuta definizione degli interventi edilizi ha avuto una sua prima positivizzazione 

normativa con la Legge n. 457 del 5.08.1978 (Norme per l’edilizia residenziale) che, all’art. 

31, distingueva gli interventi di recupero del patrimonio edilizio in “manutenzione ordinaria”, 

“manutenzione straordinaria”, “restauro e risanamento conservativo”, “ristrutturazione 

edilizia” e “ristrutturazione urbanistica”. In particolare, gli interventi di ristrutturazione 

edilizia venivano definitivi dalla legge del ‘78 come quelli “quelli volti a trasformare gli 

organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere che possono portare ad un 

organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente. Tali interventi comprendono il 

ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell’edificio, la eliminazione, la 

modifica e l’inserimento di nuovi elementi ed impianti”. 

La successiva evoluzione del concetto di ristrutturazione edilizia si deve soprattutto alla 

giurisprudenza, che a più riprese si è occupata, tra l’altro, della questione relativa alla 

possibilità equiparare alla “ristrutturazione” la “demolizione e ricostruzione”. Si muoveva 

dalla considerazione che « il concetto di ristrutturazione è necessariamente legato 

concettualmente ad una modifica e a una salvezza finale (quantomeno nelle sue caratteristiche 

fondamentali) dell'esistente (modifica che può essere generale o particolare e, quindi, dar 

luogo alla realizzazione di un fabbricato in tutto o in parte “nuovo”), ma non anche alla 

indispensabile conservazione, nella loro individualità fisica e specifica (tal quali essi sono e 

si trovano), degli medesimi elementi costitutivi dell'edificio o di alcuni tra essi (i principali) » 

(Consiglio di Stato, sez. V, 30.09.1988 n. 946). 

Si è venuto a formare, così, un consolidato orientamento giurisprudenziale secondo il quale 

nella categoria della ristrutturazione edilizia sono annoverabili anche gli interventi consistenti 

nella demolizione e successiva fedele ricostruzione di un fabbricato (cfr. tra tutte: Consiglio di 

Stato, sez. V, 5.03.2001 n. 1246; 28.03.1998 n. 369; 14.11.1996 n. 1359). 

I concetti ed i principi espressi dalla giurisprudenza sono stati recepiti, con parziali 

innovazioni, dal legislatore che con la Legge n. 443 del 21.12.2001, prima, ed il D.P.R. n. 380 

del 06.06.2001, poi, ha introdotto una nuova definizione di ristrutturazione edilizia. In 

particolare, l’art. 3, comma 1, lett. d), del D.P.R. n. 380/2001, nella sua formulazione 

originaria, prescriveva che « Nell'ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono 

ricompresi anche quelli consistenti nella demolizione e successiva fedele ricostruzione di un 



 

fabbricato identico, quanto a sagoma, volumi, area di sedime e caratteristiche dei materiali, 

a quello preesistente, fatte salve le sole innovazioni necessarie per l'adeguamento alla 

normativa antisismica ». 

Si è imposta, quindi, una concezione duale della ristrutturazione edilizia: 

˗ la ristrutturazione edilizia cd. “conservativa”, che può comportare anche l’inserimento 

di nuovi volumi o la modifica della sagoma; 

˗ la ristrutturazione edilizia cd. “ricostruttiva”, attuata mediante demolizione, anche 

parziale, e ricostruzione. Questa particolare figura di ristrutturazione si articola in due fasi, la 

prima demolitiva e la seconda costruttiva, intimamente compenetrate in forza di un nesso di 

stretta ed inscindibile continuità teleologica e temporale. 

Le due tipologie erano identiche quanto alla finale realizzazione di un “organismo edilizio in 

tutto o in parte diverso dal precedente”, ma distinte dalla presenza o meno della demolizione 

del fabbricato preesistente. Quest’ultima, per poter rientrare nel campo della ristrutturazione 

edilizia, doveva concludersi con la “fedele ricostruzione di un fabbricato identico”, al punto 

da richiedere identità di sagoma, volume, area di sedime e, in generale, caratteristiche dei 

materiali. In questa prima fase, quindi, la ristrutturazione “ricostruttiva” era comunque 

ancorata al rispetto fedele dell’edificio preesistente, con la conseguenza che, in difetto, veniva 

a configurarsi una nuova costruzione (Consiglio di Stato, sez. V, 5.12.2014 n. 5988). 

La originaria definizione è stata oggetto di una prima modifica ad opera del D.P.R. n. 301 del 

27.12.2002, con il quale è stato tolto il vincolo della fedeltà quanto ad area di sedime e 

materiali, imponendo soltanto il rispetto della « stessa volumetria e sagoma ». Nondimeno, si 

è ritenuto, sulla scorta dei principi consolidatisi nella giurisprudenza e dei chiarimenti forniti 

dall’esecutivo con la Circolare del Ministero delle Infrastrutture e Trasporti n. 4174 del 

07.08.2003, che le modifiche di collocazione dell’edificio ricostruito rispetto alla precedente 

area di sedime dovessero limitarsi alle varianti non essenziali di cui all’art. 32 del D.P.R. n. 

380/2001. 

Il legislatore è nuovamente intervenuto sulla disposizione in esame, in particolare con l’art. 30, 

comma 1, lett. a), del D.L. n. 69 del 21.06.2013, convertito con Legge n. 98 del 9.08.2013, in 

cui sono definiti «“interventi di ristrutturazione edilizia”, gli interventi rivolti a trasformare gli 

organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere che possono portare ad un 

organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente. … Nell'ambito degli interventi di 

ristrutturazione edilizia sono ricompresi anche quelli consistenti nella demolizione e 

ricostruzione con la stessa volumetria di quello preesistente, fatte salve le sole innovazioni 

necessarie per l'adeguamento alla normativa antisismica nonché quelli volti al ripristino di 

edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso la loro ricostruzione, purché 

sia possibile accertarne la preesistente consistenza. Rimane fermo che, con riferimento agli 

immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive 

modificazioni, gli interventi di demolizione e ricostruzione e gli interventi di ripristino di 

edifici crollati o demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto ove sia 

rispettata la medesima sagoma dell'edificio preesistente ». 

Quindi, con particolare riferimento alla ristrutturazione edilizia cd. “ricostruttiva”, l’unico 

limite previsto era quello della identità di volumetria rispetto al manufatto demolito, salve 

“innovazioni necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica”, ad eccezione degli 



 

immobili sottoposti a vincolo ex D.Lgs. n. 42/2004, per i quali soli è prescritto anche il rispetto 

della “medesima sagoma di quello preesistente”. 

Così facendo, il legislatore – dopo aver abbandonato il più generale concetto di “fedele 

ricostruzione”, attraverso la rinuncia alla identità di area di sedime e di caratteristiche dei 

materiali – ha escluso, per gli immobili non vincolati, il riferimento anche alla “sagoma 

preesistente”. 

Infine, la definizione della ristrutturazione edilizia è stata nuovamente rielaborata dall’art. 10, 

comma 1, lett. b), della L. n. 120 del 11.09.2020 (di conversione del D.L. n. 76 del 16.07.2020), 

sicché oggi l’art. 3, comma 1, lett. d), del D.P.R. n. 380/2001 è così formulato: « d) “interventi 

di ristrutturazione edilizia”, gli interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi mediante 

un insieme sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in 

parte diverso dal precedente. Tali interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di 

alcuni elementi costitutivi dell’edificio, l’eliminazione, la modifica e l’inserimento di nuovi 

elementi ed impianti. Nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi 

altresì gli interventi di demolizione e ricostruzione di edifici esistenti con diversi sagoma, 

prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche, con le innovazioni 

necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica, per l’applicazione della normativa 

sull’accessibilità’, per l’istallazione di impianti tecnologici e per l’efficientamento energetico. 

L’intervento può prevedere altresì, nei soli casi espressamente previsti dalla legislazione 

vigente o dagli strumenti urbanistici comunali, incrementi di volumetria anche per 

promuovere interventi di rigenerazione urbana. Costituiscono inoltre ristrutturazione edilizia 

gli interventi volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, 

attraverso la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente consistenza. 

Rimane fermo che, con riferimento agli immobili sottoposti a tutela ai sensi del codice dei beni 

culturali e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, nonché, fatte 

salve le previsioni legislative e degli strumenti urbanistici, a quelli ubicati nelle zone 

omogenee A di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, o in 

zone a queste assimilabili in base alla normativa regionale e ai piani urbanistici comunali, nei 

centri e nuclei storici consolidati e negli ulteriori ambiti di particolare pregio storico e 

architettonico, gli interventi di demolizione e ricostruzione e gli interventi di ripristino di 

edifici crollati o demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto ove siano 

mantenuti sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche 

dell’edificio preesistente e non siano previsti incrementi di volumetria ». 

L’ultima riforma dell’art. 3 del D.P.R. n. 380/2001, introdotta con il D.L. n. 76/2020, ha fatto 

cadere anche il vincolo dell’identità di volume rispetto al manufatto demolito, purché la 

modifica delle caratteristiche planovolumetriche e tipologiche dell’edificio esistente, oltre ad 

essere (ovviamente) consentita dalle norme o dallo strumento urbanistico vigenti, sia dovuta 

alle innovazioni necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica, per l’applicazione 

della normativa sulle accessibilità, per l’installazione di impianti tecnologici e per 

l’efficientamento energetico, nonché per promuovere interventi di rigenerazione urbana. 

Questioni aperte e dubbi interpretativi. 

Il discrimine tra “nuova costruzione” e “ristrutturazione edilizia ricostruttiva”. 



 

Le principali novità introdotte alla nozione di ristrutturazione edilizia dal D.L. n. 76/2020 e 

prima ancora dal D.L. n. 69/2013 hanno fatto sorgere una serie di dubbi interpretativi ed 

incertezze applicative, dovuti essenzialmente ad alcune criticità del testo normativo. 

Tra le varie problematiche oggetto di aperta discussione, particolare attenzione meritano le 

questioni inerenti alla esatta delimitazione del perimetro della ristrutturazione c.d. 

“ricostruttiva”. Ci si è chiesto, invero, quali siano le innovazioni, in termini di volumetria ed 

area di sedime, che possono essere apportate al patrimonio edilizio esistente affinché si possa 

ragionevolmente rimanere ancorati ad un concetto di ristrutturazione. 

Un corretto approccio interpretativo non può non riflettere la profonda modifica, financo 

concettuale, che la definizione della ristrutturazione edilizia ha subito tra la precedente 

codificazione e quella ora vigente, espressione di un concetto elastico di ricostruzione. 

Nondimeno, la premessa indefettibile dell’analisi delle caratteristiche proprie di tale categoria 

di intervento non può discostarsi oltremisura dai principi generali elaborati dalla dottrina e 

dalla giurisprudenza, anche in vigenza della precedente formulazione normativa. 

Ci si riferisce, soprattutto, a quell’orientamento della giurisprudenza, invero prevalente, che ha 

posto l’accento sulla ratio della ristrutturazione edilizia, che non può che essere il recupero del 

patrimonio esistente, ossia la necessità di salvaguardare, quantomeno nelle sue caratteristiche 

fondamentali, un qualcosa di preesistente. 

In applicazione di tale criterio ermeneutico, è stato evidenziato, a fondamento della possibilità 

di ricomprendere nella “ristrutturazione” la “demolizione e ricostruzione”, che non 

necessariamente si devono conservare tutti gli elementi esistenti, nella loro individualità fisica 

e specifica, ma che comunque, pur nella possibilità di modificare aspetti anche sostanziali, non 

possono essere stravolti del tutto la consistenza, l’aspetto e soprattutto la collocazione degli 

edifici esistenti (tra tutte: T.A.R. Abruzzo, sez. I - L'Aquila, 30.04.2018, n. 179). 

La giurisprudenza amministrativa più recente (il cui rilievo sopravvive alle ultime modifiche 

del testo dell’art. 3 T.U.E.) –  nel definire finalmente i tratti caratterizzanti della ristrutturazione 

edilizia, con particolare attenzione a quella ricostruttiva, in coerenza con la progressiva 

liberalizzazione voluta dal legislatore – ha ribadito che « L’elemento che contraddistingue la 

ristrutturazione dalla nuova edificazione deve rinvenirsi nella trasformazione del territorio 

già compiuta, che può avvenire con due modalità operative, una conservativa e una sostitutiva 

della preesistente struttura fisica, mediante un insieme sistematico di opere che possono 

portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente » (Consiglio di 

Stato, sez. IV, 4.02.2020, n. 907). 

Secondo questa interpretazione, che chi scrive si sente di dover condividere, il discrimine tra 

nuova costruzione e ristrutturazione edilizia, deve essere individuato nella compromissione 

(per la prima) o no (per la seconda) di un territorio diverso (cfr: T.A.R. L'Aquila n. 179/2018, 

cit.). Appare evidente, infatti, che una eccessiva dilatazione del perimetro della ristrutturazione 

edilizia ne comprometterebbe natura e finalità, portando, nei casi estremi, ad una inammissibile 

sovrapposizione con la nuova costruzione, se non addirittura ad interventi di radicale 

trasformazione del territorio che trascendono l’aspetto puramente edilizio. 

Per tale ragione, anche con l’impianto normativo vigente si dovrebbe operare con cautela 

riguardo alle modifiche, ad esempio, dell’area di sedime, evitando di includere in tale tipologia 

di intervento le delocalizzazioni volumetriche o i trasferimenti di diritti edificatori, che 



 

possono essere governati soltanto attraverso processi di pianificazione urbanistica. Ciò anche 

sulla scorta dei principi desumibili dalle numerose pronunce della giurisprudenza (che non 

concernono, per ovvie ragioni, il nuovo recentissimo testo, ma che sono perfettamente valide 

almeno per quanto riguarda il sedime). 

D’altronde, l’espresso riferimento operato dal legislatore al “sedime” (definito nelle 

definizioni uniformi approvate dalla Conferenza Unificata Stato-Regioni-Comuni del 

20.10.2016 come “Impronta a terra dell’edificio o del fabbricato, corrispondente alla 

localizzazione dello stesso sull’area di pertinenza”) non consente interpretazioni estensive, 

slegate dal testo letterale della norma, che difatti non contiene alcun riferimento ai concetti di 

“delocalizzazione” o di “trasferimento di diritti edificatori” (c.d. “dematerializzazione” dello 

jus aedificandi). 

Gli interventi di ristrutturazione edilizia “ricostruttiva” e le norme sulle distanze tra le 

costruzioni (art. 2bis, comma 1ter, DPR 380/2001). 

In giurisprudenza ed in dottrina si è affermato il principio secondo cui nel caso di totale 

demolizione di un fabbricato e di una sua ricostruzione con diversa area di sedime non sia 

possibile derogare alle distanze previste per le nuove costruzioni, in quanto il costruendo 

edificio costituisce un’entità completamente nuova, anche se realizzata nel regime della 

ristrutturazione; quindi, la totalità dell’intervento presuppone il rispetto delle norme 

urbanistiche per i nuovi fabbricati, comprese quelle sulle distanze dal confine e da altri edifici 

previste dallo strumento urbanistico generale. 

Invece, nel caso di demolizione e fedele ricostruzione, è altrettanto pacifico il principio in base 

al quale il ricostruendo edificio può sottrarsi al rispetto della disciplina sulle distanze minime 

fra costruzioni, qualora il precedente manufatto già non rispettasse dette distanze (cfr. ex 

multis: Cass. civ., sez. III, 19.05.2020, n. 9189; Cass. Civ., sez. II, 10.02.2020, n. 3043; Cons. 

Stato, sez. IV, 12.10.2017, n. 4728; Cons. Stato, sez. IV, 14.09.2017, n. 4337). 

Tale orientamento – che costituisce oramai un principio generale dell’attività edilizia – è stato 

recepito dal legislatore attraverso la modifica apportata all’art. 2-bis del D.P.R. n. 380/2001. 

Come è noto, infatti, il comma 1-ter dell’art. 2-bis del D.P.R. n. 380/2001 (aggiunto dall’art. 

5, comma 1, della L. n. 55/2019 e poi sostituito dall’art. 10, comma 1, lettera a), della L. n. 

120/2020), nell’introdurre disposizioni di deroga ai limiti di distanza tra fabbricati, ha previsto, 

nella prima parte, che “In ogni caso di intervento che preveda la demolizione e ricostruzione 

di edifici [quindi, anche nel caso di ristrutturazione edilizia “ricostruttiva”], anche qualora 

le dimensioni del lotto di pertinenza non consentano la modifica dell’area di sedime ai fini del 

rispetto delle distanze minime tra gli edifici e dai confini, la ricostruzione è comunque 

consentita nei limiti delle distanze legittimamente preesistenti”. 

Tuttavia, quello che doveva (o sembrava essere) un mero recepimento nel panorama normativo 

di un principio di matrice giurisprudenziale, ha generato una serie di interrogativi, soprattutto 

per quanto previsto nella seconda parte del comma 1-ter dell’art. 2-bis, ossia che “Gli incentivi 

volumetrici eventualmente riconosciuti per l’intervento possono essere realizzati anche con 

ampliamenti fuori sagoma e con il superamento dell’altezza massima dell’edificio demolito, 

sempre nei limiti delle distanze legittimamente preesistenti …”. 



 

Ci si è chiesto, allora, se con tale passaggio il legislatore abbia inteso consentire la deroga alle 

norme sulle distanze legali anche per le parti di nuova costruzione in sopraelevazione, quando 

la ricostruzione avvenga realizzando un edificio avente un’altezza superiore a quello 

preesistente. E’ evidente che, se così fosse, ci troveremmo di fronte ad un’ulteriore 

stravolgimento di un altro principio consolidato nella materia, quello, cioè, secondo cui una 

sopraelevazione deve essere considerata sempre come nuova costruzione, potendo essere 

realizzata solo con il rispetto della normativa sulle distanze legali tra le costruzioni e dai 

confini. 

A nostro parere, siffatta interpretazione sarebbe incompatibile con il nostro ordinamento 

giuridico, se non altro perché si scontrerebbe con l’ineluttabile esigenza di tutela dei diritti dei 

terzi confinanti, dovendosi privilegiare, invece, l’orientamento in base al quale ogni variazione 

della collocazione fisica dell’edifico ricostruito, anche in termini altimetrici, rappresentando 

un novum, sia tenuta a rispettare le norme sulle distanze legali. 

Va detto, invero, che anche i più recenti arresti giurisprudenziali hanno confermato i principi 

innanzi richiamati, ritenendo che una sopraelevazione, comportando sempre un aumento della 

volumetria e della superficie di ingombro dell’edificio, non può qualificarsi come mero 

risanamento conservativo o ricostruzione dei volumi edificabili preesistenti e deve, pertanto, 

essere considerata come nuova costruzione, da eseguirsi solo con il rispetto della normativa 

sulle distanze legali (cfr: Cons. Stato, sez. II, 19.10.2021, n. 7029; Cass. Civ., sez. II, 

12.02.2021, n. 3683; Cass. Civ., sez. II, 12.02.2021, n. 3684. La Corte d’Appello di L’Aquila, 

con sentenza n. 760 dell’ 1.06.2020, ha sostenuto che “La sopraelevazione, anche se di ridotte 

dimensioni, comporta sempre un aumento della volumetria e della superficie di ingombro e 

va, pertanto, considerata a tutti gli effetti, e, quindi, anche per la disciplina delle distanze, 

come nuova costruzione”). 

Tuttavia, con l’attuale formulazione del comma 1-ter i dubbi permangono. 

La ristrutturazione edilizia “ricostruttiva” nelle fasce di rispetto stradale. 

Aspetto sin qui poco considerato nella disamina delle fattispecie della ristrutturazione edilizia 

c.d. “ricostruttiva” è la sua compatibilità con le norme del Codice della Strada. 

Infatti, il D.P.R. 16.12.1992, n. 495 - Regolamento di esecuzione di attuazione del Nuovo 

Codice della Strada (D.lgs. 30.04.1992, n. 285) - stabilisce che (ai fini della sicurezza della 

circolazione stradale e fuori dai centri abitati) le distanze dal confine stradale devono essere 

rispettate “nelle nuove costruzioni, nelle ricostruzioni conseguenti a demolizioni integrali o 

negli ampliamenti fronteggianti le strade”. 

Pertanto, qualsiasi tipo di intervento ricostruttivo, indipendentemente dalla sua qualificazione 

tecnico-giuridica – ossia se configurabile come “nuova costruzione”, come “sostituzione 

edilizia” o come “ristrutturazione edilizia” –, si scontrerebbe con il carattere assoluto della 

inedificabilità delle fasce di rispetto stradale. Così, l’intervento di demolizione e ricostruzione 

incorrerebbe di per sé nel divieto sancito dalla disposizione, indipendentemente dalla sua 

riconducibilità all’alveo della ristrutturazione edilizia. 

Tale orientamento ha trovato avallo nella giurisprudenza (oltre che nello stesso Ministero delle 

Infrastrutture e Trasporti) soprattutto sulla considerazione che, in tema di distacchi delle 

costruzioni dalle sedi stradali, il divieto di costruire ad un certa distanza, imposto dal codice 



 

della strada (e a livello comunale dal Piano Regolatore), non può essere inteso restrittivamente, 

cioè come previsto al solo scopo di prevenire l’esistenza di ostacoli materiali emergenti dal 

suolo e suscettibili di costituire (per la prossimità alla sede stradale) pregiudizio alla sicurezza 

del traffico e alla incolumità delle persone, ma deve essere correlato alla più ampia esigenza 

di assicurare una fascia di rispetto utilizzabile, all’occorrenza, dall’Ente titolare della strada 

per l’esecuzione di lavori, per l’impianto di cantieri, per deposito di materiali, per la 

realizzazione di opere accessorie, senza limitazioni connesse alla presenza di costruzioni. 

Pertanto, il vincolo in questione, traducendosi in un divieto assoluto di costruire, rende 

inedificabili le aree site in fascia di rispetto stradale, indipendentemente dalle caratteristiche 

dell’opera realizzata e dalla necessità di accertamento in concreto dei connessi rischi per la 

circolazione stradale. 

Si richiama, a titolo esemplificativo, la pronuncia della Cassazione civile, sez. I, sent. 

11.02.2015 n. 2656: “Con riguardo alle fasce di rispetto per l'edificazione nei centri abitati e 

alle distanze delle costruzioni dal confine stradale, la nozione di “ricostruzione” di un'opera 

edile non deve essere ricavata per analogia dalla normativa civilistica in tema di distanze, la 

cui ratio è la tutela della proprietà nei rapporti di vicinato, bensì direttamente dall'art. 18 d.lg. 

n. 285 del 1992 (codice della strada) e dall'art. 28, comma 1, del relativo regolamento di cui 

al d.lg. n. 495 del 1992, le cui norme sono volte ad assicurare l'incolumità dei conducenti dei 

veicoli e della popolazione che risiede vicino alle strade. Tali disposizioni si riferiscono a 

qualsiasi opera di “ricostruzione” che segua (verosimilmente ma non necessariamente) a una 

demolizione e non soltanto alle “nuove costruzioni”, con la conseguenza che la demolizione e 

successiva ricostruzione di opere preesistenti alla realizzazione della strada, per le quali era 

riconosciuta una deroga ai limiti di distanza, comportano l'obiettivo insorgere o risorgere 

proprio di quel pericolo alla circolazione stradale che la normativa di settore ha inteso evitare 

e non possono che essere equiparate a una nuova costruzione di un fabbricato posto a distanza 

inferiore rispetto a quella consentita e per cui non è ammessa alcuna deroga”. 

Si deve dare atto, tuttavia, di un diverso orientamento (a dire il vero ancora minoritario) 

secondo cui se il “fabbricato risultante da un intervento di demolizione e fedele ricostruzione 

può sottrarsi al rispetto della disciplina sulle distanze minime fra costruzioni, qualora il 

precedente manufatto già non rispettasse dette distanze … E, tale orientamento, codificato dal 

legislatore attraverso la modifica apportata dal d.l. n. 32/2019 all'art. 2-bis del d.P.R. n. 

380/2001, costituisce oramai un principio generale dell'attività edilizia”, allora è “del tutto 

ragionevole ritenere che, in maniera speculare, l'edificio legittimamente presente all'interno 

dell'area di rispetto stradale, ove demolito e fedelmente ricostruito, sia sottratto al divieto di 

edificazione che riguarda le nuove costruzioni, ovvero le ristrutturazioni comportanti 

dislocazione e/o modifiche planivolumetriche, o gli ampliamenti” (TAR Toscana, sez. III - 

Firenze, 1.09.2020, n. 1034). 

___________________________________________________________________________ 

Avv. Roberto Ragone: Ufficio Pianificazione Territoriale e Contenzioso – Settore Territorio 

e Urbanistica Provincia dell’Aquila  

 

 

 



 

Allegato 2 

Demolizione e ricostruzione (c.d. demo ricostruzione) e ristrutturazione 

edilizia: appunti per una ricostruzione tra normativa, prassi e 

giurisprudenza (penale e amministrativa).  

(Avv. Andrea DI LEO). 

 

Premessa. 

La questione della demolizione e ricostruzione, a causa della continua, imperterrita e 

stratificata, modifica dell’art. 3, co. 1, lett. d) Tue continua ad “affaticare” la giurisprudenza, 

amministrativa e penale. 

La quale, anche a valle delle recenti modifiche (“ampliative”, nell’intento del Legislatore) 

apportate nel 2020-2021, continuano ad incontrare talune resistenze o, comunque, letture 

restrittive da parte della giurisprudenza, in particolare, ma non solo, penale. 

Di ciò abbiamo “plastica” evidenza con la maxinchiesta sui “grattacieli di Milano”, in relazione 

alla quale il Legislatore, in sede di conversione del D.L. 69/2024 – c.d. Decreto Salva Casa – 

sta elaborando il c.d. “Salva Milano”. 

Pomo della discordia è, come noto, fin quanto possa spingersi, in punto di trasformazione del 

preesistente, la ricostruzione a valle della demolizione e, di conseguenza, quale sia la soglia di 

discontinuità con il fabbricato demolito oltrepassata la quale l’intervento sia da qualificare non 

più come “ristrutturazione edilizia” ma nuova costruzione. 

Vi è, poi, la questione ancillare (ma non di minore importanza) del regime abilitativo di tali 

interventi, ossia se essi siano assoggettati a SCIA, ex art. 22, co. 1, lett. d) (ristrutturazione 

edilizia c.d. leggera ex art. 3, co. 1, lett. d) ), o a permesso di costruire (art. 10, co. 1, lett. a), 

quali interventi di nuova costruzione, ex art. 3, co. 1, lett. e.1) o, infine, a permesso di 

costruire/SCIA “alternativa ex art. 10, co. 1, lett. c) – 23, co. 1, lett. a) Tue. 

Si tratta, con tutta evidenza, di un groviglio che ha ormai raggiunto dimensioni difficilmente 

gestibili e che richiederebbe un urgente intervento di riordino del sistema delle categorie di 

intervento e dei titoli edilizi. 

Proviamo ad andare con ordine. 

I. La demo ricostruzione tra ristrutturazione edilizia e nuova costruzione post 

“Semplificazioni 2020”. 

Ferma la “tradizionale” nozione generale di ristrutturazione edilizia (“gli interventi rivolti a 

trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere che possono portare 

ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente”) rimasta immutata negli 

anni, il cuore dell’art. 3, co. 1, lett. d), per quanto qui ci interessa, è nel passaggio in cui si 



 

dispone che rientrano nella ristrutturazione edilizia anche gi interventi di “demolizione e 

ricostruzione di edifici esistenti con diversi sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche 

planivolumetriche e tipologiche, con le innovazioni necessarie per l’adeguamento alla 

normativa antisismica, per l’applicazione della normativa sull’accessibilità, per l’istallazione 

di impianti tecnologici e per l’efficientamento energetico. L’intervento può prevedere altresì, 

nei soli casi espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici 

comunali, incrementi di volumetria anche per promuovere interventi di rigenerazione urbana”. 

Prima delle modifiche apportate dalla L. 120/2020, di conversione del D.L. 76/2020 (Decreto 

Semplificazioni) la norma si limitava a disporre che “Nell’ambito degli interventi di 

ristrutturazione edilizia sono ricompresi anche quelli consistenti nella demolizione e 

ricostruzione con la stessa volumetria di quello preesistente, fatte salve le sole innovazioni 

necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica (…)”. 

Appare evidente, per differenza, come il Legislatore del 2020 abbia voluto incidere 

significativamente sulla fattispecie della demo ricostruzione (in ristrutturazione edilizia), 

giacché oggi ci si riferisce alla possibilità di pervenire ad un fabbricato con diversa sagoma, 

prospetti, sedime e, soprattutto, “caratteristiche planivolumetriche e tipologiche”. 

Quanto alla volumetria preesistente – limite “invalicabile” nel testo precedente – la norma oggi 

consente incrementi volumetrici ammessi da norme di legge o di piano finalizzate al 

perseguimento di obiettivi di rigenerazione urbana.  

I.1 Le “torsioni giurisprudenziali”: la Cassazione penale e la necessaria 

“continuità” con il fabbricato preesistente. 

In un simile contesto normativo, letto in particolare nella sovrapposizione tra ante e post L. 

120/2020, norma quest’ultima che mantiene nell’alveo della ristrutturazione edilizia quella 

ricostruzione differente quanto a (i) sagoma; (ii) prospetti; (iii) sedime e (iv) caratteristiche 

planivolumetriche e tipologiche (degli incrementi di volumetria e della destinazione d’uso 

parleremo in seguito), appare, ad avviso di chi scrive, difficilmente comprensibile (se non con    

riferimento    a    casi    assolutamente    limite,    sui     quali     torneremo brevemente) 

l’affermazione, radicatasi nella giurisprudenza della Cassazione penale, secondo cui 

l’interpretazione della lett. d) dell’art. 3 Tue continuerebbe ad implicare che la necessaria 

conservazione della “traccia” dei fabbricati preesistenti, “dovendo l’immobile oggetto di 

ristrutturazione presentare caratteristiche funzionali o identitarie coincidenti con quelle del 

corpo di fabbrica preesistente” (Sez. III, sentenza 18.1.2024, n. 18044). 

Ancora: “con riguardo alla ristrutturazione non vi è spazio per nessun intervento che lasci 

scomparire ogni traccia del preesistente” (Sez. III, 18.1.2023, n. 91669) o, ancora, 

l’affermazione secondo cui la struttura ricostruita “non possa prescindere dal conservare 

traccia dell’immobile preesistente” (così uno dei Decreti del GIP di Milano nella nota 

indagine). 

La sentenza 18044/2024 della Cassazione richiama peraltro taluna giurisprudenza del 

Consiglio di Stato secondo la quale è escluso che l’esito della ristrutturazione demo 

ricostruttiva possa condurre ad “un disegno sagomale con connotati alquanto diversi da quelli 

della struttura originaria” pena il passaggio alla categoria della nuova costruzione (Sez. VI, 

21.6.2023, n. 6092): ma non può omettersi di considerare che tale decisione del Giudice 



 

Amministrativo (come le altre decisioni impropriamente richiamate dalla Cassazione, peraltro) 

è relativa ad una fattispecie ante L. 120/2020. 

In senso opposto all’orientamento penalistico sopra riportato ha così avuto modo – secondo 

noi condivisibilmente – di osservare il TAR Puglia, Lecce, Sez. I, 13.3.2024, n. 373, che alla 

luce del vigente testo dell’art. 3, co. 1, Tue “che gli interventi di demolizione e successiva 

ricostruzione non richiedono necessariamente “… una certa continuità con l’edificio 

pregresso”, come invece sostenuto dall’Amministrazione resistente”. 

Sennonché la tesi “penalistica” è stata seguita, di recente, anche dal TAR Lombardia, Milano, 

con la (nota) sentenza 7.8.2024, n. 2353. 

Il caso deciso dal TAR non è uno dei famosi, o famigerati, “grattacieli”: 𝗼𝗴𝗴𝗲𝘁𝘁𝗼 𝗱𝗲𝗹 
𝗰𝗼𝗻𝘁𝗲𝗻𝗱𝗲𝗿𝗲 𝗲̀ 𝗹𝗮 𝗱𝗲𝗺𝗼𝗹𝗶𝘇𝗶𝗼𝗻𝗲 𝗱𝗶 𝘂𝗻 𝗳𝗮𝗯𝗯𝗿𝗶𝗰𝗮𝘁𝗼 𝗮𝗱 𝘂𝘀𝗼 𝗱𝗲𝗽𝗼𝘀𝗶𝘁𝗼 𝗲 𝘃𝗮𝗿𝗶 𝗮𝗻𝗻𝗲𝘀𝘀𝗶 
𝗽𝗲𝗿𝘁𝗶𝗻𝗲𝗻𝘇𝗶𝗮𝗹𝗶, 𝘀𝗼𝗹𝗼 𝗽𝗶𝗮𝗻𝗼 𝘁𝗲𝗿𝗿𝗮, 𝗰𝗼𝗻 𝘀𝘂𝗰𝗰𝗲𝘀𝘀𝗶𝘃𝗮 𝗿𝗲𝗮𝗹𝗶𝘇𝘇𝗮𝘇𝗶𝗼𝗻𝗲 𝗱𝗶 𝘂𝗻𝗮 𝗽𝗮𝗹𝗮𝘇𝘇𝗶𝗻𝗮 

𝗿𝗲𝘀𝗶𝗱𝗲𝗻𝘇𝗶𝗮𝗹𝗲 𝗱𝗶 𝗱𝘂𝗲 𝗽𝗶𝗮𝗻𝗶 𝗳𝘂𝗼𝗿𝗶 𝘁𝗲𝗿𝗿𝗮. 

La sentenza ha ritenuto l’intervento illegittimo per vari aspetti (che non ci interessano dal punto 

di vista “generale”), soffermandosi (per così dire) anche sul tema della qualificabilità quale 

ristrutturazione edilizia ovvero nuova costruzione. 

Ciò che, sempre ad avviso di chi scrive, appare singolare è che la disamina della portata 

(chiaramente) innovativa su tale aspetto della L. 120/2020 in tema di DR e discontinuità 

rispetto al preesistente (ossia la possibilità di realizzare un fabbricato diverso per sagoma, 

sedime, prospetti, caratteristiche planivolumetriche e tipologiche, con possibili aumenti di 

volume ove ammessi da norme di rigenerazione urbana) si risolve in un ragionamento 

apodittico che rinvia, come nel caso del “filone penale”, ad una giurisprudenza ante L. 

120/2020. 

In particolare, (anche) il TAR Milano non spiega in alcun modo: 

la differenza tra ante e post L. 120/2020 (all’intervento del Legislatore deve essere riconosciuto 

un effetto utile piuttosto che nessun effetto, questo è un canone interpretativo ineludibile); 

da dove tragga origine e in cosa consista, in concreto, la regola della necessaria correlazione 

tra fabbricato demolito e fabbricato ricostruito. 

I.2 Le zone grigie. 

Poste le considerazioni cui si è pervenuto sopra circa la correttezza di quella che si definita 

come la “tesi penalistica”, occorre esaminare quei parametri (diversi, ribadiamo, da una ferrea 

quanto ingiustificata regola di “continuità” tra demolito e ricostruito) rispetto ai quali il confine 

tra ristrutturazione edilizia e nuova costruzione è senz’altro meno marcato. 

Ci riferiamo, in particolare, a: 

• accorpamenti e frazionamenti di cubatura; 

• ampliamenti volumetrici; 



 

• cambio di destinazione d’uso. 

 

I.2.1 - “Demolizione e ricostruzioni” e “demolizioni e ricostruzione” 

Il riferimento, nella definizione di demo ricostruzione, alla variabilità di tutti i parametri edilizi 

e, in particolare, alla possibilità di variare anche le “caratteristiche planivolumetriche e 

tipologiche” determina una possibile incertezza interpretativa in ordine alla possibilità di 

demolire un’unica cubatura originaria, con realizzazione di più corpi di fabbrica o, al contrario, 

alla sostituzione di più corpi di fabbrica con un’unica nuova costruzione. 

Le due ipotesi non sembrano, almeno non a priori, da escludere: infatti, stando al significato 

proprio delle parole oggi adoperate nella norma di legge tra le caratteristiche planivolumetriche 

ben possiamo ricomprendere anche le due ipotesi di “frazionamento” e “accorpamento” di 

cubature preesistenti (e ciò anche combinandovi i parametri del sedime e delle caratteristiche 

tipologiche). 

La redistribuzione della cubatura sul lotto non sembra quindi in assoluto determinare uno 

sconfinamento dalla categoria di intervento della ristrutturazione edilizia, ferma restando, in 

tali ipotesi la necessità di verificare la disciplina relativa alle distanze, anche avuto riguardo 

all’art. 2-bis, co. 1-ter del medesimo D.P.R. 380/2001 (tema sul quale, in questa sede, non ci 

soffermeremo). 

La fattispecie in esame, tuttavia, “confina” con l’intervento di cui all’art. 3, co. 1, lett. f), D.P.R. 

380/2001, ossia la “ristrutturazione urbanistica “: ossia gli interventi “volti a sostituire 

l’esistente tessuto urbanistico-edilizio con altro diverso, mediante un insieme sistematico di 

interventi edilizi, anche con la modificazione del disegno dei lotti, degli isolati e della rete 

stradale “. 

In linea con tale soluzione interpretativa si segnala, così, il parere 29.12.2021 del Servizio 

Territorio della Regione Emilia-Romagna: “ogniqualvolta sia prevista la completa 

demolizione di uno o più edifici esistenti nello stesso lotto, con successiva ricostruzione sul 

medesimo lotto o di un unico edificio (nel caso di accorpamento) o di più edifici (nel caso di 

frazionamento)” si rientra nella “nuova” ristrutturazione edilizia demo-ricostruttiva. 

E ciò salvo il caso in cui l’intervento “sconfini” nella fattispecie della “ristrutturazione 

urbanistica “, ossia quando esso “comporti effetti che esulino dal campo meramente edilizio 

della demolizione e ricostruzione di uno o più edifici (sia pure con le innovazioni introdotte 

dal D.L. n. 76/2020) e, dunque, un diverso assetto del territorio dovuto, ad esempio, al 

frazionamento del lotto originario di intervento, alla definizione di differenti indici di 

edificabilità per ciascun lotto, alla realizzazione o rifacimento di dotazioni territoriali, di tratti 

di infrastrutture per la mobilità, di parcheggi, di reti e servizi pubblici, ecc.”, così come il caso 

di interventi edilizi (di frazionamento/accorpamento cubature) che determinino un 

“trasferimento di volumetrie da un lotto ad un altro” con conseguente ” “creazione di un 

diverso assetto territoriale“. 

Chiaramente, invece, laddove si acceda alla tesi penalistica, non potrà che pervenirsi, sempre 

e comunque, ad una valutazione in radice negativa (è il caso deciso dalla già citata Cass. n. 

18044/2024). 



 

 

Da segnalare, inoltre, la lettura restrittiva fornita da TAR Puglia, Bari, Sez. III, 10.3.2023, n. 

479, secondo cui “richiamando l’art. 3, comma 1, lett. d) del d.p.r. n. 380/2001, non può non 

evidenziarsi (…)   che   la   disposizione   precisa, letteralmente, che   siano “interventi   di 

ristrutturazione edilizia” “gli interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi mediante un 

insieme sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte 

diverso dal precedente”.  Per cui è evidente che, secondo la chiara ratio legis e anche la 

formulazione letterale della previsione normativa, si stia individuando come possibile oggetto 

di intervento ammissibile di “ristrutturazione edilizia” un unico organismo edilizio di progetto, 

riveniente da uno o – al massimo – da più organismi esistenti, ma mai il contrario. All’opposto, 

nel caso oggi in esame – ove l’intervento proposto dalla ricorrente fosse assentito – si 

verificherebbe l’esatto contrario di quanto normativamente previsto. D’altronde la possibilità 

di trasformare un solo organismo edilizio in una pluralità di organismi edilizi (…) 

determinerebbe una inammissibile trasformazione di rango “urbanistico” più che “edilizio”, 

tale da sfociare nella definizione di “ristrutturazione urbanistica” come stabilita dall’art. 3, 

comma 1, lett. f) del d.p.r. n. 380/2001 (“quelli rivolti a sostituire l’esistente tessuto urbanistico 

– edilizio con altro diverso, mediante un insieme sistematico di interventi edilizi, anche con la 

modificazione del disegno dei lotti, degli isolati e della rete stradale”)”. 

I.2.2 - Gli incrementi volumetrici. 

Nel testo anteriore alla L. 120/2020 l’ampliamento volumetrico, pacificamente, non rientrava 

nel perimetro della ristrutturazione edilizia tramite demo ricostruzione. 

Esso era contemplato – così come lo è ancora – da un lato nella ipotesi della nuova costruzione 

ex art. 3, co. 1, lett. e.1) (ampliamento di fabbricati esistenti) e, dall’altro, nella ristrutturazione 

edilizia c.d. pesante, ex art. 10, co. 1, lett. c). 

Al riguardo giova subito osservare come la Tabella A – d.lgs. 222/2016 – chiarisca (punto 8) 

che nel perimetro di quest’ultima categoria rientrano solo gli interventi che “non prevedono la 

completa demolizione dell’edificio esistente”. 

Come noto, la L. 120/2020 ha previsto per gli interventi demoricostruttivi ex art. 3, co. 1, lett. 

d) TUEd la possibilità di “incrementi di volumetria”, ma ciò “nei soli casi espressamente 

previsti dalla  legislazione  vigente  o  dagli  strumenti  urbanistici  comunali,  anche  per  

promuovere interventi di rigenerazione urbana”. 

Al netto della equivoca formulazione letterale della norma, l’interpretazione consolidatasi 

(aderente alla ratio della disposizione) è quella per cui le norme– legislative o pianificatorie 

che ammettono tali incrementi volumetrici devono essere necessariamente riferite (o riferibili) 

ad interventi di “rigenerazione urbana”. 

Dunque, in disparte la questione definitoria di quali siano gli interventi di rigenerazione urbana 

(talune normative regionali facilitano il compito, in altri casi l’indagine sulla finalità delle 

norme che ammettono incrementi può essere più problematica), ciò che è chiaro è che “la 

deroga non è estesa a qualsiasi disposizione che consenta incrementi volumetrici (p.es. in 

funzione premiale o incentivante), ma vale soltanto per le ipotesi in cui questi siano strumentali 

a obiettivi di rigenerazione urbana (…)” (così la Circolare MIT – Ministero P.A. del dicembre 

2020). 



 

Lo ha ricordato, a nostro avviso condivisibilmente, la recente sentenza Consiglio di Stato, Sez. 

IV, 2.5.2024, n. 4005, laddove si evidenzia che ai sensi dell’art. 3, co. 1, lett. d), TUEd, 

“l’incremento volumetrico eccezionalmente (…) conseguibile con un intervento di 

ristrutturazione edilizia è soltanto quello specificamente ammesso una tantum dalla 

legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici comunali per tale tipo di intervento e non 

quello (eventualmente) maggiore connesso all’indice edificatorio previsto per gli interventi di 

nuova costruzione o di ristrutturazione urbanistica” (in termini analoghi: Cons. Stato, Sez. VI, 

12.4.2024, n. 3357; TAR Campania, Napoli, Sez. II, 29.4.2024, n. 2107; TAR Veneto, Sez. 

II,7.5.2024, n. 915). 

Torneremo su tale decisione in seguito, per evidenziarne, invece, alcuni passaggi, a nostro 

avviso, non condivisibili. 

Sul tema, ancora, si segnala anche TAR Liguria, 1.3.2024, n. 171. 

Oggetto del contendere era la possibilità di qualificare una demo ricostruzione con incremento 

volumetrico del 35% - ammesso dalla normativa ligure sul Piano Casa – come ristrutturazione 

edilizia. 

Molto chiare le considerazioni al riguardo del TAR secondo cui “l’intervento proposto dal 

ricorrente è pacificamente assentibile ai sensi dell’art. 6 della citata l.r. n. 49 che prevede la 

demolizione e ricostruzione, con incremento fino al 35% del volume esistente, degli edifici 

prevalentemente residenziali o assimilabili che “necessitano di interventi di riqualificazione 

urbanistica, architettonica e/o ambientale, (…) . L’art. 1, comma 1, della l.r. n. 49/2009, inoltre, 

identifica  le  finalità   del  “piano  casa”  con  “l’adeguamento  funzionale,  architettonico  e 

ambientale degli edifici attraverso l’ampliamento dei volumi esistenti, nonché la 

riqualificazione urbanistica, paesistica e/o ambientale attraverso il rinnovo del patrimonio 

edilizio esistente in condizioni di rischio idraulico o idrogeologico o di incompatibilità 

urbanistica anche mediante l’applicazione di nuove tecnologie per la sicurezza antisismica, 

l’efficienza energetica e la sostenibilità ambientale degli edifici”. Alla luce di tali previsioni, 

pare evidente come gli interventi di demolizione e ricostruzione previsti dal “piano casa” ligure 

siano orientati proprio a garantire il conseguimento di quegli obiettivi di “rigenerazione 

urbana”, vale a dire di miglioramento della qualità del tessuto edificato, che li rendono 

compatibili, secondo la vigente versione dell’art. 3 del t.u. edilizia, con la categoria della 

ristrutturazione edilizia. 

Non vi è ragione, pertanto, per ritenere che il carattere “premiale” degli aumenti volumetrici 

previsti dalla l.r. Liguria n. 49/2009 sia di per sé incompatibile con la rinnovata definizione di 

ristrutturazione edilizia”. 

 

I.2.2 - I cambi di destinazione d’uso. 

Altra zona apparentemente grigia – anzi: con seri potenziali profili di contraddittorietà rispetto 

alla finalità perseguita dall’art. 3, co. 1, lett. d) Tue post L. 120/2020 – attiene al fatto che 

nell’ambito dei parametri modificabili in seno ad una demo ricostruzione qualificabile come 

ristrutturazione (li ricordiamo: “sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche 

e tipologiche”, oltre alla “volumetria”, nei casi speciali di cui si è detto poc’anzi) non vi è un 

esplicito riferimento alla destinazione d’uso. 



 

In effetti, i parametri modificabili in tale speciale tipologia di ristrutturazione (e che, ad onta 

di   quanto   afferma   la    Cassazione, possono    condurre    ad    un    fabbricato    del tutto 

discontinuo rispetto al precedente) abbiamo “solo” quelli “fisici” in senso stretto senza alcun 

riferimento al dato “funzionale” (ossia, la destinazione d’uso). 

Lo evidenziò subito la già citata Circolare interministeriale laddove evidenziò che “il 

riferimento alle “caratteristiche tipologiche” dell’edificio preesistente va letto in stretta 

correlazione col richiamo agli “elementi tipologici” contenuto nella definizione di restauro e 

risanamento conservativo di cui alla lettera c) del medesimo articolo 3 (che in parte qua 

riproduce la nozione introdotta dall’art. 31, comma 1, lettera c), della legge 5 agosto 1978, n. 

457). Pertanto, si tratta di una nozione da non sovrapporre a quella di destinazione d’uso 

dell’edificio – la quale è stabilita dal titolo abilitativo sulla base delle norme urbanistiche di 

riferimento – e che ha un contenuto al tempo stesso architettonico e funzionale, individuando 

quei caratteri essenziali dell’edificio che ne consentono la qualificazione in base alla tipologia 

edilizia (p.es. costruzione rurale, capannone industriale, edificio scolastico, edificio 

residenziale etc.)” 

L’assenza di un espresso riferimento alla possibilità, in seno ad un intervento 

demoricostruttivo, di mutare anche la destinazione d’uso senza che ciò determini un 

automatico passaggio alla categoria della nuova costruzione appare, tuttavia, superabile per 

via interpretativa, alla luce di diversi elementi. 

E   ciò   a   partire, in   primis,   da   un   rilievo   fondamentale:   se   la ratio della   nozione   di 

demo ricostruzione “innovativa” (ossia: sostituzione edilizia) è quella di consentire (come 

anche da espresso riferimento in sede di disciplina degli eventuali incrementi volumetrici) 

interventi di rigenerazione e riqualificazione edilizia, sarebbe assai contraddittorio che una 

ristrutturazione nella quale è ammesso modificare sagoma, prospetti, sedime, caratteristiche 

planivolumetriche e tipologiche nonché un incremento di cubatura non possa contestualmente 

– senza che ciò determini una modifica della categoria di intervento – determinare anche un 

cambio di destinazione d’uso urbanisticamente rilevante. 

Basti pensare che oggetto “tipico” degli interventi di recupero del patrimonio edilizio esistente 

che il legislatore ha inteso semplificare, tramite una nozione così ampia di ristrutturazione 

demo ricostruttiva, sono proprio edifici produttivi, industriali ed artigianali da riconvertire ad 

altre funzioni (il che implica, gioco-forza un cambio d’uso urbanisticamente rilevante oltre 

che, sotto altro profilo esaminato prima, una necessaria discontinuità con il preesistente). 

Posta tale premessa di fondo, si osserva che anche la ricognizione di alcuni indici normativi 

presenti in talune disposizioni del Tue milita nel senso di “non escludere” che un intervento di 

ristrutturazione tramite demo ricostruzione “innovativa” possa contestualmente “contenere” 

anche un cambio d’uso urbanisticamente rilevante. 

D’altronde, occorre premettere che il Tue, non contiene alcuna previsione generale atta ad 

inquadrare “automaticamente” il cambio d’uso in una specifica categoria di intervento e/o 

titolo abilitativo, essendo, piuttosto, il tema della destinazione d’uso e del suo mutamento    

considerato    e    disciplinato    dal    D.P.R.    380/2001 “incidentalmente” e specificamente 

ai fini delle singole categorie di intervento (ci torneremo) ovvero alla individuazione, nell’art. 

23-ter di alcuni principi generali (senza alcuna statuizione puntuale in ordine a “categoria di 

intervento” e titolo abilitativo). 



 

Tale impostazione ha trovato ora “ratifica” nelle modifiche da ultimo apportate dal D.L. 

69/2024 conv. in L. con modifiche dalla L. 105/2024 (c.d. sava casa), con il nuovo comma 1- 

quinquies, lett.  b), dell’art.  23-ter TUEd laddove si dispone oggi che per il cambio d’uso (nelle 

ipotesi) richiamate dal comma 1-quinquies stesso nonché dal modificato comma 2) (occorre 

“il titolo richiesto per l'esecuzione delle opere necessarie al mutamento di destinazione d'uso”.  

Si consideri, ancora, che l’art. 3, co. 1, lett. b), TUEd, (anch’esso innovato dalla L. 120/2020) 

ammette oggi in seno ad interventi di manutenzione straordinaria opere che possono 

determinare un cambio d’uso urbanisticamente rilevante (purché non implicanti incremento 

del carico urbanistico). 

O, altresì, si prenda in considerazione l’art. 10, co. 1, lett. c), del medesimo TUEd 

(disciplinante la ristrutturazione edilizia c.d. pesante) il quale impone il ricorso al permesso di 

costruire (o alla SCIA alternativa ex art. 23 TUEd) per i soli cambi d’uso urbanisticamente 

rilevante relativi ad immobili siti in zona A di PRG eseguiti contestualmente ad interventi di 

ristrutturazione edilizia pesante. 

Infine, la (spesso troppo dimenticata) tabella A del d.lgs.  222/2016 (la quale ha valore 

precettivo, quanto al regime amministrativo, ex art. 2 del medesimo decreto legislativo), al 

netto di taluni necessari (e mai avvenuti) aggiornamenti alla luce delle modifiche al TUEd 

intervenute dal 2016 ad oggi, offre ulteriori rilevanti indici interpretativi: 

- al p.to 7, tra gli “elementi costitutivi della fattispecie” della ristrutturazione edilizia 

leggera (art. 3, co. 1, lett. d), assoggettata a SCIA semplice), viene indicato il cambio d’uso 

urbanisticamente rilevante, purché non in zona A; 

- al p.to 8, relativo alla ipotesi della ristrutturazione edilizia pesante ex art. 10, co. 1, 

lett. c), si fa riferimento – in linea con quanto poc’anzi osservato – alla fattispecie del cambio 

d’uso urbanisticamente rilevante in zona A. 

Il quadro che precede, d’altronde, necessita, caso per caso, di essere integrato con la 

legislazione regionale (oltre che con le “prassi interpretative locali”) in punto di “regime 

abilitativo” (profilo che, comunque, non incide direttamente sulla qualificazione intrinseca 

dell’intervento quale ristrutturazione o nuova costruzione). 

Ed infatti, molte legislazioni regionali – esercitando la delega contenuta nell’art. 23-ter Tue 

(che demanda alla normazione regionale la specifica disciplina dei cambi d’uso) – collegano 

il regime abilitativo occorrente per il cambio d’uso con opere al titolo necessario per 

l’esecuzione di dette opere (regola oggi, come visto, introdotta dalla L. 105/2024 al livello 

nazionale). 

A titolo esemplificativo (e rimandando al completo quadro sinottico sul punto elaborato 

dall’ANCE), si segnalano: 

- L.R. Lazio n. 36/1987, art. 7, co. 3 (secondo cui “I titoli abilitativi necessari per 

effettuare il mutamento della destinazione d’uso sono quelli connessi alle tipologie di 

intervento che li consentono, secondo quanto disposto dal d.p.r. 380/2001”); 

- L.R. Lombardia n. 12/2005, artt. 51 e 52; 



 

- L.R. Umbria n. 1/2015, art. 155, co. 7; 

- L.R. Veneto n. 11/2004, art. 42-bis, co. 3. 

In conclusione, dunque, pare potersi escludere che a priori il cambio d’uso, ove connesso alle 

opere di ristrutturazione tramite Demo ricostruzione “innovativa” ex art. 3, co. 1, lett. d) Tue 

determini “automaticamente” lo slittamento dell’intervento dall’alveo della ristrutturazione 

edilizia a quello della nuova costruzione, ovvero nell’alveo del titolo abilitativo permesso di 

costruire. 

 

II. - Il titolo abilitativo edilizio: la sovrapposizione tra l’art. 3, co. 1, lett. d) e 

l’art. 10, co. 1, lett. c) Tue. E le indicazioni contraddittorie di Cons. Stato, Sez. 

IV, 2.5.2024, n. 4005. 

Arriviamo, così, alla questione del regime abilitativo degli interventi di ristrutturazione tramite 

Demo ricostruzione. 

Al riguardo occorre muovere dall’art. 22, co. 1, lett. c) Tue, a mente del quale sono soggetti a 

SCIA “gli interventi di ristrutturazione edilizia di cui all’articolo 3, comma 1, lettera d), diversi 

da quelli indicati nell’articolo 10, comma 1, lettera c)”. 

Proviamo, dunque, a “sovrapporre”, in ordine alle ipotesi di Demo ricostruzione, l’art. 3, co. 

1, lett. d) e l’art. 10, co. 1, lett. c). 

La prima disposizione qualifica come ristrutturazione edilizia leggera gli interventi di 

demolizione e ricostruzione quelli comportanti la realizzazione di un fabbricato diverso quanto 

a sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche, oltre che con incremento di 

cubatura nei casi di rigenerazione urbana (ove previsti dalla Legge o da PRG). 

L’ultimo periodo della disposizione – a fronte di una gestazione assai problematica conclusasi 

con le leggi 34 e 91 del 2022 – esclude dal novero della ristrutturazione edilizia demo 

ricostruttiva, ove non fedelissima (ossia con variazione di uno o più dei parametri edilizi sopra 

ricordati), gli interventi in parola se realizzati su immobili sottoposti a vincoli (salvo i vincoli 

“areali” ex art. 136, co. 1, lett. c) e d) e 142 del d.lgs. 42/2004) e sugli immobili ricadenti in 

zona A, salvo diversa previsione legislativa o di piano urbanistico. 

L’art. 10, co. 1, lett. c), a sua volta, quale unica ipotesi (espressamente) prevista di demolizione 

e ricostruzione ricadente in ristrutturazione edilizia pesante (e, quindi, assoggettata a permesso 

di costruire ovvero SCIA alternativa ex art. 23 Tue) menziona il caso della Demo ricostruzione 

non fedele di immobili ricadenti nei vincoli “areali” ex artt. 136, co. 1, lett. c) e d) e 142 del 

d.lgs. 42/2004. 

Alla luce di tale previsione, può ritenersi che, al di là di questa speciale ipotesi, gli interventi 

di integrale demolizione e ricostruzione esulino dal perimetro della ristrutturazione edilizia 

pesante: in tal senso milita, ancorché mai aggiornato alle modifiche intervenute dal 2020 in 

poi, anche il p.to 8 della Tabella A d.lgs. 222/2016, laddove si individuava quale elemento 

della fattispecie ristrutturazione edilizia pesante la necessità che gli interventi “non prevedano 



 

la completa demolizione e ricostruzione dell’edificio preesistente” (ipotizzandone un 

aggiornamento all’attualità, tale indicazione andrebbe integrata con “salvo il caso di interventi 

di demolizione e ricostruzione su fabbricati soggetti ai vincoli ex artt. 136, co. 1, lett. c) e d) e 

142 del d.lgs. 42/2004”.). 

Da questo “incrocio” sembra potersi concludere – sia pur in un contesto normativo che non 

brilla per chiarezza – che la Demo ricostruzione innovativa: 

a) in via ordinaria, costituisce ristrutturazione edilizia leggera ed è assoggettata alla 

SCIA “semplice” ex artt. 3, co. 1, lett. d) e 22 Tue; 

b) in caso incida su immobili soggetti a vincoli areali (art. 136, co. 1, lett. c) e d) e 142   

del   d.lgs.   42/2004) costituisce   ristrutturazione   edilizia   pesante, ed   è assoggettata a 

permesso di costruire ovvero SCIA alternativa, ex artt. 10, co. 1, lett. c) e 23, co. 01, lett. a) 

Tue (come constatato anche da Cons. Stato, Sez. IV, 2.4.2024, n. 3022) 

Residuano le ipotesi di Demo ricostruzione innovativa in caso di vincoli paesaggistici (e “beni 

culturali”) puntuali, da qualificarsi come nuova costruzione, e in caso di interventi in zona A, 

parimenti da qualificarsi come nuova costruzione, salvo diversa previsione legislativa 

(pensiamo alle varie normative regionali sulla rigenerazione urbana e simili) o urbanistica (ad 

esempio i PRG che ammettano in zona A interventi di Demo ricostruzione “infedele”). 

II.1 In tale quadro (che si ritiene di aver ricostruito in modo abbastanza lineare e fedele al testo 

normativo nazionale) si inserisce la recente decisione Cons. Stato n. 4005/2024, sentenza 

prima già segnalata in punto di (corretta) precisazione circa il fatto che l’incremento 

volumetrico in caso di ristrutturazione edilizia tramite Demo ricostruzione è ammesso solo nel 

caso, speciale, di “rigenerazione urbana” (art. 3, co. 1, lett. d) Tue). 

In tale decisione, al di là della specifica fattispecie decisa (caratterizzata anche da notevoli 

peculiarità dal punto di vista della disciplina urbanistica di riferimento) il Consiglio di Stato 

afferma che “in caso di modifiche complessive della volumetria degli edifici si ricade nel 

regime degli interventi subordinati a permesso di costruire” ex art. 10, co. 1, lett. c), Tue (ergo: 

anche SCIA alternativa). 

E la sentenza precisa altresì che “anche quando l’incremento di volumetria preesistente è 

espressamente consentito” per le finalità di rigenerazione urbana nell’ambito di una Demo 

ricostruzione “si versa in una fattispecie che esorbita dalle opere di mero recupero, tanto è vero 

che l’art. 10, comma 1, TUE, annovera gli interventi di ristrutturazione edilizia novera gli 

interventi di ristrutturazione edilizia che portino a un organismo in tutto o in parte diverso dal 

precedente, nei casi in cui comportino anche modifiche della volumetria complessiva  degli  

edifici,  tra  quelli  di  trasformazione  urbanistica  ed  edilizia  del  territorio, prevedendosi 

l’assoggettamento di tale fattispecie al regime del permesso di costruire e non a quello della 

segnalazione certificata di inizio attività”. 

Tale conclusione, e soprattutto il principio generale che pare affermare il Consiglio di Stato, 

risulta, alla luce della ricostruzione che precede, non condivisibile. 

Infatti, l’attuale assetto normativo sembra deporre nel senso che l’intervento di Demo 

ricostruzione trasformativa, anche con ampliamento volumetrico ove connesso a norme di 

rigenerazione urbana, ricada nel perimetro dell’art. 10, co. 1, lett. c) TUE (con conseguente 



 

assoggettamento a permesso o SCIA alternativa) solo nel caso di interventi su immobili 

vincolati ex art. 136, co. 1, lett. c) e d) e 142 del d.lgs. 42/2004. 

Diversamente, in presenza di una integrale demolizione e ricostruzione (non in zona A, ipotesi 

che richiede, come visto, ulteriori valutazioni di carattere normativo e urbanistico) la 

fattispecie non potrà che essere ricondotta nell’alveo della ristrutturazione edilizia leggera ex 

art. 3, co. 1, lett. d) TUE, assoggettata al regime della SCIA ex art. 22. 

D’altronde, occorre ricordare nuovamente che la Tabella A del d.lgs. 222/2016, al p.to 8, 

nell’individuare (in base al testo del D.P.R.  380/2001 allora vigente) gli elementi della 

fattispecie ristrutturazione edilizia pesante, escludeva il caso della “completa demolizione e 

ricostruzione”, fattispecie oggi contemplata dall’art. 10, co. 1, lett. c), come detto, solo con 

riferimento agli immobili vincolati.   

___________________________________________________________________________ 

Avv. Andrea Di Leo: Avvocato amministrativista 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

Allegato 3 

Sulla Rigenerazione Urbana: appunti per una ricostruzione del passato tra 

realtà locali, regionali e nazionali. 

(Geom. Salvatore DI BACCO). 

 

PREMESSA E CONSIDERAZIONI GENERALI 

 

 
“Recuperare resti del nostro patrimonio 

antico violato dal sisma e 

dall’abbandono è economicamente 

possibile, economicamente conveniente, 

culturalmente dovuto; non farlo 

rappresenterebbe una sconfitta per la 

società civile ed un danno inestimabile.” 

 

“La Repubblica tutela il paesaggio e il 

patrimonio storico e artistico della 

nazione.” 

Art. 9 della Costituzione 

 

Il bisogno di adeguare funzionalmente le infrastrutture e le dotazioni territoriali delle nostre 

città, le esigenze sempre più stringenti in termini di mobilità e la necessità ormai non piu’ 

procrastinabile di rendere le città più “abitabili”, soprattutto nei centri storici in via di 

abbandono e nelle aree periferiche, hanno messo in primo piano l’esigenza di un nuovo modo 

di intendere e concepire l’area urbana.  

 

A tutte queste priorità ed istanze si è cercato di dare risposta negli ultimi anni iniziando a 

ragionare in termini di rigenerazione urbana, come un processo ed un insieme di azioni volte 

al recupero e alla riqualificazione di uno spazio urbano.  

 

Il processo di rigenerazione avviene tramite interventi di recupero a livello di infrastrutture, 

servizi, e patrimonio architettonico, limitando il consumo di territorio a tutela 

della sostenibilità ambientale.  

 

Rigenerare permette inoltre alle comunità di riappropriarsi e di rivivere nuovamente gli spazi 

rigenerati, con evidenti miglioramenti nella qualità della vita e nella sfera sociale, economica, 

ambientale e architettonica. 

 

L’obiettivo della rigenerazione urbana è contribuire a rendere le città sostenibili e più 

a misura d’uomo, contrastando il frenetico ed indiscriminato ricorso al consumo di suolo 

edificabile. 

 

Edifici in stato di abbandono, zone poco sviluppate e quartieri degradati rappresentano spesso 

un problema significativo nelle moderne aree urbane.  

 



 

Oggi, la crescita delle città è strettamente legata alla capacità di ridefinire l’utilizzo degli spazi, 

integrando le necessità della comunità in un mondo in continuo cambiamento.  

 

I mutamenti sociali, economici e culturali costringono le città a rivedere e riorganizzare lo 

spazio abitativo, adottando nuovi principi e approcci nello sviluppo urbano. 

 

I “vuoti urbani” e gli spazi sottoutilizzati rappresentano una grande opportunità per ripensare 

le funzioni territoriali, creando nuove sinergie tra settore pubblico, privato e terziario.  

La rigenerazione urbana ha l’obiettivo preciso di dare un nuovo impulso alla rinascita 

collettiva, incentivando il tessuto sociale a prendere consapevolezza e responsabilità nei 

confronti dell’area in cui dimora. 

 

La trasformazione di aree in stato di abbandono in luoghi vitali può innescare un impulso 

straordinario, creando opportunità di lavoro e promuovendo la crescita economica.  

 

Lo spostamento delle attività economiche verso le periferie degradate o abbandonate come 

alcuni nuclei antichi e centri storici, ha lasciato molti centri urbani con alti tassi di 

disoccupazione, servizi di scarsa qualità e spazi pubblici fatiscenti.  

 

Questo ha escluso i residenti dalle opportunità dei quartieri più prosperi e ha minato il 

potenziale dei centri urbani di contribuire alla crescita delle città.  

 

Ed è proprio per questo che i progetti di riqualificazione portano ad una maggiore abitabilità 

del territorio e, di conseguenza, allo sviluppo di una nuova economia locale. 

 

Affrontare questo problema richiede una varietà di approcci.  

 

La riqualificazione delle aree dismesse, strategie di densificazione e intensificazione, la 

diversificazione delle attività economiche, la conservazione e il riutilizzo del patrimonio, la 

riattivazione dello spazio pubblico e il rafforzamento dell’erogazione dei servizi sono tutte 

componenti chiave della rigenerazione urbana. 

 

Con il costante venir meno delle superfici edificabili, si è cominciato a diffondere l’idea di 

recuperare il più possibile spazi e aree già presenti.  

 

Per questo motivo, architetti, ingegneri e progettisti hanno rivisto le loro priorità privilegiando 

una maggiore razionalità nella costruzione e favorendo azioni di recupero urbane, soprattutto 

delle aree periferiche più degradate ed in particolare i Nuclei antichi e i centri storici. 

 

Riqualificare questi aggregati e quartieri e rigenerarli è un obiettivo e un modo per migliorare 

la qualità della vita dei cittadini, cercando di restituire dignità storico, architettonica, 

testimoniale, ma soprattutto di valore e vivibilità.  

 

 

 

 

 
 

 

 



 

Nuclei Antichi, Centri Storici e Zone A del D.M. 1444/1968  

Procedure di acquisizione gratuita al patrimonio del comune. 

Procedimenti amministrativi e giuridici necessari per attivare la 

rigenerazione urbana 
 

 

 
“Recuperare resti del nostro patrimonio 

antico violato dal sisma e 

dall’abbandono è economicamente 

possibile, economicamente conveniente, 

culturalmente dovuto; non farlo 

rappresenterebbe una sconfitta per la 

società civile ed un danno inestimabile.” 

 

“La Repubblica tutela il paesaggio e il 

patrimonio storico e artistico della 

nazione.” 

Art. 9 della Costituzione 

 

 

I centri storici rispecchiano la storia, la cultura e le civiltà da cui hanno origine e che ne hanno 

regolato i processi di trasformazione; sono i “palinsesti pietrificati dell’economia urbana”, 

delle regole politiche, sociali e culturali delle comunità locali. Sono anche i nodi della rete 

insediativa sul territorio. 

 

Questi nuclei antichi costituiscono piccoli insediamenti, ubicati in territori poco accessibili, 

soggetti a spopolamento e abbandono, con la conseguenza che le amministrazioni comunali si 

ritrovano ad avere sui propri bilanci, la manutenzione onerosa e il recupero di parte di tale 

patrimonio di proprietà privata,  al fine di scongiurare  pericoli  per la pubblica incolumità 

derivanti  dal totale abbandono di fabbricati divenuti ruderi, che versano in una situazione 

patologica irreversibile.  

 

Il Comune, effettuati gli interventi necessari, non ha neppure  la possibilità di recuperare le 

somme impegnate e spese, in quanto i proprietari il più delle volte non sono reperibili.  

 

Tale situazione  crea assoluta instabilità degli edifici, precarie condizioni igienico – sanitarie, 

con carenza di salubrità dell’ambiente circostante ormai compromesso, e  non ultimo  il 

degrado del tessuto urbanistico e  della percorribilità della struttura urbana.  

 

Queste patologie non possono essere corrette dalla semplice manutenzione conservativa, ma 

necessitano di regole urbanistiche e strategie di intervento organiche e innovative.  

 

Ormai molti centri minori dei nostri comprensori versano in uno stato di degrado, di 

abbandono, di marginalità, di incuria e spopolamento  e ci si interroga continuamente sulla loro 

sorte.  

 

E il degrado fisico degli immobili spesso si associa anche ad un degrado di carattere sociale. 

 

La frammentazione della proprietà poi, costituisce uno dei principali ostacoli ad interventi di 

recupero del patrimonio antico.  

 



 

Sovente, tale frammentazione è conseguente a successioni ereditarie a favore di eredi spesso 

disinteressati, inconsapevoli, fisicamente lontani dai loro “patrimoni”.  

 

A questa condizione si aggiunge frequentemente una proprietà di origine incerta, tipica degli 

immobili abbandonati, dove, per necessità economiche, gli scambi o i passaggi di proprietà 

avvenivano senza atti  e trascrizioni formali.  

 

Infine, ma non per importanza, va detto che anche nei casi di una identificazione catastale 

della proprietà, questa risulta non sulla base di precise ed univoche identificazioni grafiche 

tipiche del catasto urbano, ma solo come subalterni di particelle rurali da identificare spesso 

all’interno di cumuli di macerie,  con l’aiuto di chi quella proprietà non ha mai conosciuto se 

non come astratto diritto ereditato. 

 

E ancora una volta i Sindaci e in particolare gli uffici tecnici comunali di questi centri sono 

costretti ad intervenire parzialmente sulla salvaguardia di tali patrimoni e sulle conseguenze 

che l’abbandono porta sul tessuto viario, sulle reti principali di urbanizzazione e sulla gestione 

di aree ormai compromesse.  

 

Le amministrazioni sono costrette ad impegnare notevoli risorse in bilancio che non 

consentono poi di gestire la cosa pubblica in modo ottimale, costretti sempre a rincorrere 

riparazioni temporanee ed inutili su tale patrimonio.  

 

Tali risorse potrebbero essere impegnate e utilizzate per altre problematiche di carattere sociale 

che avrebbero certamente un ritorno positivo per l’intera collettività. 

 

Proprio dalla bellezza dei piccoli borghi, dei centri storici, dei nuclei antichi e del paesaggio 

circostante, si può ripartire per configurare un modello di sviluppo dell’entroterra regionali,  

nella convinzione  che la bellezza di questi paesaggi naturali fusi con gli elementi  architettonici 

e storici del tessuto urbano possa rappresentare una fonte di ricchezza economica  nonché 

culturale. 

 

E’ doveroso continuare a pensare che il  corretto recupero del patrimonio antico minore  

rappresenti una grande opportunità ed è necessario prefigurare scenari diversi e pensare a 

progetti che colgano, nel recupero della semplicità e della bellezza del patrimonio antico, una 

sana convenienza imprenditoriale coniugata in modo indissolubile a criteri di rigorosa  tutela. 

 

Al fine della  conservazione di patrimoni architettonici minori e dei loro paesaggi, è necessario 

disporre di un preciso quadro normativo che da una parte impedisca il diffondersi della 

cultura del pressapochismo di cui troppo spesso paesaggi e “pietre” sono state facili prede e 

dall’altro introduca una regolamentazione chiara a sostegno di chi voglia investire  su questi 

patrimoni.  

 

Occorre in sintesi liberare questa enorme ricchezza culturale ed economica e cercare di ridare 

identità e dignità a questi centri storici morenti. 

Sempre più spesso ci si interroga se è giusto prevedere nuove aree da destinare all’edificazione 

o se è meglio intervenire sull’esistente.  

Il dibattito sul consumo di territorio è sempre più acceso: contenimento del consumo di suolo, 

rigenerazione urbana sono i punti cardine della nuova strategia comunale di pianificazione 

territoriale.  



 

Costruire sul costruito.  

La nostra idea è quella di “costruire sul costruito”, cioè di favorire, mediante politiche di 

incentivazione, la sostituzione di edifici privi di pregio (e spesso con problemi statici) costruiti 

molti decenni fa per ricostruirli ex novo o prevedere aree a beneficio della collettività.  

Come incentivo potrebbero essere previsti contributi economici e anche i “premi 

volumetrici”, cioè la possibilità di aumentare i volumi edificati, che la vigente normativa 

esclude per i centri storici.  

Infatti l’art. 3 comma 1 lettera d ultimo periodo del T.U. dell’Edilizia DPR n. 380 deò 6 giugno 

2001 afferma: 

d) “interventi di ristrutturazione edilizia”, gli interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi mediante un 

insieme sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal 

precedente. Tali interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell’edificio, 

l’eliminazione, la modifica e l’inserimento di nuovi elementi ed impianti. Nell’ambito degli interventi di 

ristrutturazione edilizia sono ricompresi altresì gli interventi di demolizione e ricostruzione di edifici esistenti con 

diversi sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche, con le innovazioni necessarie 

per l’adeguamento alla normativa antisismica, per l’applicazione della normativa sull’accessibilità, per 

l’istallazione di impianti tecnologici e per l’efficientamento energetico. L’intervento può prevedere altresì, nei 

soli casi espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici comunali, incrementi di 

volumetria anche per promuovere interventi di rigenerazione urbana. Costituiscono inoltre ristrutturazione 

edilizia gli interventi volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso la 

loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente consistenza. Rimane fermo che, con riferimento 

agli immobili sottoposti a tutela ai sensi del Codice dei beni culturali e del paesaggio di cui al decreto legislativo 

22 gennaio 2004, n. 42, ad eccezione degli edifici situati in aree tutelate ai sensi degli articoli 136, comma 1, 

lettere c) e d), e 142 del medesimo decreto legislativo, nonché, fatte salve le previsioni legislative e degli strumenti 

urbanistici, a quelli ubicati nelle zone omogenee A di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 

1968, n. 1444, o in zone a queste assimilabili in base alla normativa regionale e ai piani urbanistici comunali, 

nei centri e nuclei storici consolidati e negli ulteriori ambiti di particolare pregio storico e architettonico, gli 

interventi di demolizione e ricostruzione e gli interventi di ripristino di edifici crollati o demoliti costituiscono 

interventi di ristrutturazione edilizia soltanto ove siano mantenuti sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche 

planivolumetriche e tipologiche dell’edificio preesistente e non siano previsti incrementi di volumetria; 

(lettera modificata dall’art. 10, comma 1, lettera b), della legge n. 120 del 2020, poi dall’art. 28, comma 5-bis, 

lettera a), legge n. 34 del 2022, poi dall’art. 14, comma 1-ter, legge n. 91 del 2022) 

Come si può concepire una rigenerazione urbana se è necessario giuridicamente avere 

come riferimento la norma e le indicazioni previste dall’art. 3 TU? 

Come si può demolire e ricostruire fedelmente un immobile nell’ambito di una 

ristrutturazione urbanistica di un area o un quartiere dove devono essere rimodulati e 

riadeguati gli spazi di vivibilità e quindi redistribuire le volumetrie precedenti in una 

ambito attuativo di rigenerazione urbana?  

E’ materialmente impossibile riuscire ad attuare tale importante rinnovamento dei nostri 

nuclei antichi e centri storici, senza apportare modifiche alla lettera d del comma 1 

dell’art. 3, dando la possibilità di avere agevolazioni fiscali e incentivi volumetrici 

necessari per invogliare coloro che hanno il compito di far rivivere le identità 

storico/architettoniche dei patrimoni edilizi.  

Questa operazione potrebbe avere una serie di effetti indotti rilevanti: per esempio consentire 

di costituire, grazie agli introiti derivati dagli oneri di urbanizzazione aggiuntivi, un fondo di 

“credito edilizio energetico”, da destinare a contributi per interventi rilevanti su altri edifici già 

esistenti, strutturalmente meno precari, in modo da intervenire sull’involucro esterno, per 

ottimizzare il costo energetico, e sulle strutture per la sicurezza antisismica. 

https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm#136
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm#136
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm#142
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/1968_1444.htm#04
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/1968_1444.htm#04
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2020_0120.htm#10


 

I Sindaci e le Amministrazioni comunali con gli uffici tecnici sono gli attori principali a cui 

devono essere destinate risorse economiche, finanziarie, sociali e ”giuridiche” che 

contribuiscano in modo determinante ad una ripresa del rinnovamento e del recupero del 

patrimonio edilizio abbandonato attraverso il processo della rigenerazione urbana.  

 

Bisogna dotare tali attori di strumenti  legislativi che permettano con apposite procedure 

snelle e leggere  di portare  a nuova luce queste “pietre” morenti che sono ormai ciò che 

resta dei focolari domestici dei nostri avi e della nostra storia.  

 

In questo periodo di crisi  economica ormai diffusa e capillare, la rifocalizzazione del settore 

edilizio porterebbe ad una ripartenza virtuosa perché è un settore ad alta intensità di 

manodopera; è un settore da cui rinascere, che con le sue ramificazioni può aiutare e concorrere  

in modo determinante ad una ripresa economica di tutto l’indotto. 

 

E’ quindi auspicabile,  dopo la recente approvazione del Piano Casa nazionale che rende 

possibile un rilancio dell’edilizia,  anche un intervento di tutte le forze politiche e sociali, 

affinché si possa dare un ulteriore sviluppo a tale ripresa. 

 

E i sindaci, nella loro veste di autorità di  pubblica sicurezza locale,  devono essere gli attori 

principali del progetto di recupero del proprio centro storico e del patrimonio edilizio. 

 

L’art. 9 della Costituzione sancisce che: “ La Repubblica tutela il paesaggio e il patrimonio 

storico e artistico della nazione”.  

 

I centri storici fanno parte sicuramente di tale patrimonio, ma non hanno mai avuto da 

parte del legislatore l’attenzione che avrebbero meritato.  

 

La produzione legislativa statale e regionale è stata reticente e distratta nei confronti di queste 

categorie di beni di cui la Costituzione stabilisce la tutela. 

 

Infatti, nonostante l’ampiezza del dibattito culturale sulle loro peculiarità e sulla loro sorte, 

nessuna legge ha fatto mai nulla di concreto affinché  queste bellezze architettoniche e 

sociali che l’uomo ha creato possano risorgere a nuova vita.  

 

Che la storia del nostro paese sia fatta di ricchezze dimenticate o non valorizzate è ormai 

un innegabile dato di fatto.  

 

Tra queste ricchezze, paesaggistiche, culturali e identitarie, ci sono sicuramente i borghi e i 

centri storici.  

 

Insediamenti abitativi risalenti al medioevo, hanno costituito la struttura portante della 

distribuzione demografica del nostro paese almeno fino agli anni immediatamente successivi 

alla seconda guerra mondiale.  

In quegli anni è cominciato, per vari motivi, il progressivo svuotamento di alcuni piccoli paesi: 

la necessità di trovare lavoro altrove, infrastrutture che privilegiavano sempre più le città che 

andavano ingrandendosi, cause naturali, hanno portato, progressivamente, allo svuotamento 

totale di alcuni di questi borghi.  

 



 

Alcuni dati parlano di più di 5000 paesi fantasma di cui  quasi 3000 a totale rischio di 

estinzione; pezzi d'Italia la cui sparizione comporta non solo la perdita di storie ma anche di 

potenziali ricchezze turistiche e abitative. 

 

E le Regioni potrebbero farsi promotrice di politiche pubbliche, procedure o norme 

sistematiche finalizzate che permettono alle amministrazioni comunali di recuperare ciò che è 

decadente e di  rilanciare una economia di settore ormai asfittica e in stato morente quale  è 

quella dell’edilizia. 

 

L’idea è quella di attuare programmi di interventi di rigenerazione o di recupero urbano che 

propongano la concertazione tra l’intervento pubblico e quello privato, ovvero  che 

offrano procedure semplificate che permettano comunque di acquisire più facilmente la 

proprietà degli immobili ormai diruti ed abbandonati a loro  stessi, sottraendoli a coloro 

che li hanno lasciati morire ed assegnandoli  a quegli attori che devono riportarli di nuovo 

alla loro vera identità storica e sociale cui appartengono. 

 

E’ indispensabile naturalmente una sostenibilità economica e uno sviluppo delle forze 

produttive e imprenditoriali locali per l’attuazione dei piani e dei progetti succitati, nonché  una 

sostenibilità sociale con una governance tendente a garantire i diritti degli abitanti, mediando 

tra gli interessi economici e sociali e risolvendo i conflitti. La partecipazione dei cittadini ai 

processi di recupero dei centri storici rappresenta una garanzia di sostenibilità  delle scelte 

sopraindicate.  

 

E l’amministrazione pubblica ha il compito precipuo di programmare e attuare gli interventi 

strategici sugli spazi e le opere di interesse pubblico e di garantire una costante manutenzione 

urbana che assicuri funzionalità ai sistemi infrastrutturali e qualità agli spazi collettivi (strade, 

piazze, verde urbano).  

 

Per un’efficace azione di riqualificazione dei centri storici occorre disporre di flussi di 

risorse continuativi e certi, che permettano di programmare e attuare gli interventi nei 

tempi stabiliti.  

 

A questo riguardo occorre ampliare il coinvolgimento di investimenti privati e di risorse 

miste pubblico/private.  

 

Il soggetto pubblico deve incentivare, sostenere e regolamentare l’azione dei privati, inducendo 

la proprietà immobiliare ad investire maggiori risorse nelle iniziative di recupero, non soltanto 

alla scala edilizia, ma anche e soprattutto a quella urbana. 

 

Il recupero e la rigenerazione dei centri storici deve avvalersi di nuove modalità di 

pianificazione/programmazione/gestione atte a risolvere le multiformi criticità che tali contesti 

presentano.  

 

Occorre andare oltre gli strumenti conosciuti e praticati, attraverso uno sforzo costante di 

innovazione metodologica e operativa.  

I centri storici possono e devono essere terreni di innovazione delle modalità di pianificazione 

e gestione delle trasformazioni, perché solo a partire da una prospettiva nuova, capace di 

coglierne appieno  criticità, potenzialità e opportunità, si potrà avviare il processo di recupero.  

 



 

L’intervento sui nuclei antichi richiede un’ottica multidisciplinare integrata, che dalla visione 

complessiva dei problemi faccia discendere strategie per la conservazione e la rivitalizzazione 

urbana, che salvaguardi e valorizzi gli aspetti spaziali, culturali e socio-economici degli 

insediamenti senza deludere le aspettative della popolazione che ivi vive ed opera. 

 

Occorre regolamentarne l’assetto in modo chiaro per fornire risposte adeguate al maggior 

numero di soggetti che sono parte di un processo basato sulla conservazione di valori del 

passato, sulla corretta utilizzazione del patrimonio culturale collettivo e sulla salvaguardia dei 

suoi significati identitari.  

 

Il nuovo degrado dei centri storici, anche di quelli restaurati e terziarizzati, è infatti un degrado 

sociale dovuto alla rarefazione degli abitanti e alla sparizione dei rapporti di prossimità tra 

residenti e produttori di beni e servizi: viene a mancare cioè un nucleo sociale radicato e che 

attraverso il sentimento dell’appartenenza si prende cura ordinariamente e democraticamente 

della città storica e farla rivivere. 

 

L’innovazione sostanziale di queste norme che dovranno essere rese operative consisterebbe 

preliminarmente nella individuazione di una fase di oggettiva di  conoscenza delle 

caratteristiche fisiche del patrimonio edilizio storico da cui far scaturire le trasformazioni 

possibili e le destinazioni d’uso compatibili e nella proposta dell’intervento diretto in luogo dei 

piani particolareggiati al fine di accelerare l’operatività dei soggetti pubblici e privati. 

 

Particolari criticità emergono, ad esempio, dalla previsione per cui i fondi statali sono rivolti 

al finanziamento di “piani comunali di rigenerazione”, veri e propri piani urbanistici, la cui 

redazione da parte degli enti locali richiede tempi molto lunghi, data la loro complessità.  

 

Il provvedimento, pertanto, dovrebbe prevedere la messa a bando non di piani urbanistici, 

ma di progetti di interventi di rigenerazione, vista anche l’esperienza maturata nell’ultimo 

decennio con i vari Piani e Programmi statali per le città e le periferie. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

Nuclei Antichi, Centri Storici e Zone A del D.M. 1444/1968  

Procedure di acquisizione gratuita al patrimonio del comune. 

Proposta tipo. 
 

 

 
“Recuperare resti del nostro patrimonio 

antico violato dal sisma e 

dall’abbandono è economicamente 

possibile, economicamente conveniente, 

culturalmente dovuto; non farlo 

rappresenterebbe una sconfitta per la 

società civile ed un danno inestimabile.” 

 

“La Repubblica tutela il paesaggio e il 

patrimonio storico e artistico della 

nazione.” 

Art. 9 della Costituzione 

 

 

 

Un progetto di rigenerazione urbana, recupero e ridestinazione di tutti gli immobili del centro 

storico non è né un modello né un fenomeno, e può essere solo considerato una delle possibili 

applicazioni delle buone pratiche sopra richiamate e sinteticamente riassumibili come di 

seguito: 

 

• Le norme programmatorie che lo Stato e le Regioni devono perseguire sono rivolte al 

risanamento, recupero edilizio, salvaguardia di valori storici, urbanistici e 

architettonici, ambientali e paesaggistici nonché alla valorizzazione e rivitalizzazione 

economica e sociale dei centri storici abruzzesi. 

 

• Possibilità di bandire concorsi di idee per l’approfondimento di tutte le tematiche sul 

recupero delle zone degradate. 

 

• Costituzione di commissioni di consulenza,  composte dalle rappresentanze 

specialistiche in materia di restauro e recupero dei centri storici (funzionari e dirigenti 

dei beni culturali ambientali e archeologici, docenti universitari, esperti in materie 

urbanistiche , storia dell’arte, etc.) 

 

• L’identificazione minuziosa e paziente del patrimonio immobiliare, in uno stato di 

proprietà frammentata e sovente incerta, consolidatasi nei secoli più per scambi di 

fatto che attraverso atti scritti. 
 

• L’acquisizione al patrimonio comunale degli immobili abbandonati e/o fatiscenti 

e diruti mediante procedure giuridiche di legittimazione della proprietà (non solo 

quelle delle procedure espropriative),  che permettano all’amministrazione di 

richiedere fondi, finanziamenti, mutui, contributi  per l’attuazione dei programmi 

d’intervento pubblico e/o per la realizzazione di alloggi di edilizia economica e 

popolare, ovvero per  la costituzione di società di trasformazione urbana. 

 

• Attribuzione al consiglio comunale del compito e dell’individuazione degli 

immobili che incidono sulla proprietà privata e dichiarazioni di pubblica utilità, 



 

nonché di indifferibilità ed urgenza delle opere da eseguire,  ed eventuali deroghe 

alle previsioni del prg e dei piani di recupero. 

 

• Previsione di eventuali richieste di finanziamento per l’esecuzione  da parte dei 

privati degli  interventi di recupero del patrimonio edilizio con eventuali 

concessioni di mutui agevolati. 

 

• Eventuali normative rivolte all’ incentivazione delle attività economiche, al fine di 

convogliare un ritorno di tali insediamenti all’interno del  centro storico con 

particolare riferimento ai settori dell’artigianato artistico, dell’antiquariato, del 

restauro, e ristoranti, trattorie, esercizi per la vendita di prodotti tipici locali. 

 

• Predisposizione di un rilievo diretto, finalizzato non solo alla restituzione dimensionale 

ma soprattutto alla conoscenza dei materiali autoctoni, delle tecniche costruttive locali, 

dei processi evolutivi del tessuto urbano.  

 

• Modalità di gestione del cantiere, condotto con fare artigianale, utilizzando tecniche 

costruttive capaci di mutuare quelle antiche in modo da valorizzazione le riserve 

strutturali connaturate negli antichi manufatti evitando interventi tanto invasivi quanto 

inefficaci. 

 

• L’impiego di tecnologie impiantistiche evolute a bassissimo impatto visivo compatibili 

con la conservazione della percezione degli ambienti ma in grado di garantire un 

microclima di grande qualità.  

 

• L’attenzione al concetto di qualità globale e tolleranza zero ai detrattori, mediante 

azioni congiunte tra i vari protagonisti per l’avvio di programmi di tutela e 

valorizzazione della bellezza urbanistica ed architettonica del borgo e quella del 

territorio circostante. 

 

• Il controllo dei costi, consapevoli che il recupero del patrimonio antico non può 

prescindere da una sana valutazione di convenienza imprenditoriale. 

 

• Bando di gara per assegnazione degli immobili restaurati alle componenti private 

e/o pubbliche con relativo convenzionamento. La convenzione deve tenere conto  

non solo  dei costi  ma anche di un eventuale cessione dell’immobile a prezzi modici 

e calmierati visto lo scopo sociale ed economico da perseguire. 

 

• Il progetto di recupero e ridestinazione turistico ricettiva condotto con la convinzione 

della priorità, rispetto ad ogni altra esigenza, dell’importanza della conservazione 

rigorosa delle complesse articolazioni spaziali dei vani, delle loro caratteristiche 

dimensionali, dei materiali antichi, e di ogni elemento in grado di mantenere la capacità 

evocativa di un contesto così miracolosamente scampato alle trasformazioni degli 

ultimi decenni. 
 

Comunque, al di fuori della approvazione della richiamata proposta di legge, alcuni Comuni 

lungimiranti, quasi spregiudicatamente, hanno provveduto autonomamente con propri 

regolamenti a normare la acquisizione  al patrimonio comunale di immobili in stato di 



 

abbandono per la loro riqualificazione e riuso ai fini pubblici, anche attraverso la cessione a 

terzi con svariate agevolazioni. 

Il concetto predominante che ha giustificato l’emissione di tali provvedimenti, 

condivisibile in pieno, è che il mancato utilizzo degli immobili abbandonati da decenni, 

soprattutto nella parte antica dei paesi, causa notevoli danni sotto l’aspetto ambientale, 

urbanistico-edilizio, di inquinamento ambientale, turistico e di immagine. 

I regolamenti che i Comuni possono adottare dovrebbero prevedere la acquisizione al loro 

patrimonio di immobili strutturalmente instabili, in stato precario, privi di copertura, infissi e/o 

grondaie, fatiscenti e degradati; utilizzando anche la potestà sindacale di operare per ragioni di 

sanità pubblica in analogia con quanto disposto dell’art. 838 del Codice Civile. 

Questi potrebbero acquisirsi al patrimonio comunale attraverso le seguenti fasi: 

• la cessione da parte di privati a titolo gratuito; 

• acquisizione coattiva al patrimonio seguita dall’inerzia dei proprietari e/o dalla irreperibilità 

di essi (ordinanza sindacale finalizzata a garantire la pubblica incolumità); 

• messa in sicurezza degli immobili con opere puntuali (demolizioni parziali, puntellamento 

ecc...); 

• inserimento degli immobili in un piano di rigenerazione urbana da candidare a finanziamento 

regionale statale. 

Siamo consapevoli che non sarà facile dotarsi di uno strumento legislativo che possa venire 

incontro alle richieste delle Amministrazioni Comunali, che vada ad integrarsi con la normativa 

nazionale e quelle regionali. Siamo testimoni di un periodo irto di difficoltà. Per i 

rappresentanti di piccoli comuni gli anni che verranno rappresenteranno ulteriori difficoltà. Ma 

dobbiamo essere convinti che i nostri territori debbano ripartire e le norme sulla rigenerazione 

urbana devono essere considerate il volano che trainerà il rilancio dei territori, delle 

specificità e dalle peculiarità connesse. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

CONCLUSIONI 

 

La figura del tecnico comunale nell’ambito delle procedure di gestione della rigenerazione 

urbana è il soggetto e il destinatario principale. E’ il professionista che deve interpretare, 

autorizzare, coordinare, rilasciare, negare...  

Il tecnico comunale è colui che in tutto il paese è tenuto a svolgere un ruolo determinante per 

la gestione e lo sviluppo delle costruzioni.  

Se noi tecnici comunali, “soldati di trincea”, non siamo dotati di strumenti legislativi 

omogenei, snelli, chiari, inconfutabilmente precisi, il sistema “Italia” ne risentirà e la 

“rigenerazione urbana” tanto auspicata, non potrà decollare né si potrà dare quell’impulso per 

il rilancio non solo economico ma anche sociale e culturale necessario per ridare slancio al 

paese. 

L’UNITEL da anni segnala tale mancata presenza nei tavoli di concertazione sulle tematiche 

edilizie e urbanistiche. Possiamo fornire la dovuta assistenza a coloro che sono impegnati nella 

redazione dei disegni di legge, ed utilizzare il bagaglio di esperienze ed informazioni che tutti 

i responsabili tecnici delle strutture comunali hanno in dotazione.  

L’UNITEL svolge queste funzioni di rappresentanza, essendo parte attiva nel fungere da 

collante di tutti i funzionari Tecnici degli Enti Locali e resta a disposizione delle Commissioni 

per eventuali audizioni, informazioni, contributi e quant’altro ritenuto necessario per una 

corretta riformulazione del nuovo testo unico delle costruzioni. 

 

Claudio Esposito  

Presidente Unitel 

 

Salvatore Di Bacco  

Comitato Scientifico Unitel 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

             Risorse e Approfondimenti Tematici 

💡 Materiali di supporto a corredo 👉 Approfondisci UNITEL/DIARIODIAC  

 

   Decreto Salva Casa – Modulistica Unica 

•      29.07.2025 – Le FAQ sulle novità introdotte dal DL “Salva Casa” 

•      22.07.2025 – Documentazione a supporto della modulistica aggiornata 

•      15.07.2025 – I nuovi quadri dedicati nella modulistica edilizia 

•      08.07.2025 – Esame dei moduli e principali modifiche 

•      01.07.2025 – Le novità introdotte dal DL salva-casa 

•      14.10.2024 – Criticità attuative e trasparenza della modulistica standardizzata 

      Decreto Salva Casa – Rapporti con le Regioni 

•         17.06.2025 – Attuazione in Abruzzo e semplificazioni 

•         06.11.2024 – Adeguamento delle regioni a statuto speciale 

•         28.10.2024 – Sovrapposizioni normative e coordinamento regionale 

•         21.10.2024 – Conflitti e convergenze nella legislazione concorrente 

    Decreto Salva Casa – Analisi Generale 

•         10.06.2025 – Paesaggio e semplificazione edilizia 

•         11.03.2025 – Analisi critica della relazione illustrativa 

•         04.02.2025 – Le linee guida del MIT e le criticità 

•         18.11.2024 – Il caso dell’art. 36-bis e la sanatoria semplificata 

•         12.11.2024 – Accordi tra Comuni e Agenzia delle Entrate 

•         08.10.2024 – Riforma del Testo Unico e criticità aperte 

                DDL Salva Milano/Italia 

•          30.09.2025 – Monetizzazione degli standard urbanistici 

•          23.09.2025 – Analisi critica su aree a standard e parcheggi 

•          16.09.2025 – Sentenza del Consiglio di Stato e piani attuativi 

•          05.08.2025 – Gentrificazione e disuguaglianze a Milano 

•          20.05.2025 – Nuove linee di indirizzo urbanistiche 

•          04.03.2025 – Lottizzazione abusiva e ordinanze del Gip 

•          25.02.2025 – Permesso di costruire imprescindibile 

•          18.02.2025 – Pianificazione attuativa e ordinanze del Gip 

•          29.01.2025 – Storia degli standard urbanistici 

https://www.unitel.it/notizie/il-labirinto-oscuro-dell-edilizia/diariodiacit-rubrica-a-cura-di-salvatore-di-bacco-comitato-scientifico-unitel


 

•          22.01.2025 – Derogabilità dei piani di lottizzazione 

•          15.01.2025 – Nuova costruzione vs ristrutturazione edilizia 

•          08.01.2025 – Norme sulle distanze tra costruzioni 

•          16.12.2024 – Discrimine tra costruzione e ristrutturazione 

•          10.12.2024 – Evoluzione normativa della ristrutturazione edilizia 

•          03.12.2024 – Fine della disorganica evoluzione normativa 

•          26.11.2024 – Cronistoria del “caso Milano” 

        Riforma del Testo Unico dell’Edilizia 

•             09.09.2025 – Promesse e rischi del Ddl 2332 

•             24.06.2025 – Guida operativa sul frazionamento dei terreni 

•             14.04.2025 – Portali informatici nazionali per la PA 

•             08.04.2025 – Contenuti del fascicolo del fabbricato 

•             01.04.2025 – Cronistoria del fascicolo digitale 

•             25.03.2025 – Importanza del fascicolo digitale 

•             18.03.2025 – Dematerializzazione e digitalizzazione 

•             11.02.2025 – Riordino del TU edilizia: 20 temi prioritari 

       Riforma del Codice del Paesaggio 

•        03.06.2025 – Silenzio assenso e tutela costituzionale 

•        27.05.2025 – Approvazione congiunta Stato-Regione 

•        13.05.2025 – Ruolo dei professionisti della PA 

•        06.05.2025 – Autorizzazione paesaggistica e piani regionali 

•        29.04.2025 – Rispetto dell’articolo 9 della Costituzione 

•        23.04.2025 – Responsabilità dei Comuni e silenzio-assenso 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

  

UNITEL è il punto di riferimento per i tecnici degli enti locali italiani. Promuove 

competenze, dialogo istituzionale e innovazione nella pubblica amministrazione. 

       Chi siamo 

Siamo una rete di professionisti che operano nei Comuni, Province e Regioni, uniti dalla 

volontà di migliorare il servizio pubblico attraverso competenza, etica e collaborazione. 

             Cosa facciamo 

• Organizziamo seminari, convegni e corsi di formazione 

• Produciamo articoli tecnici e approfondimenti normativi 

• Collaboriamo con istituzioni e università per la diffusione della cultura tecnica 

  Risorse online 

Consulta gli articoli e i contributi pubblicati sul nostro sito:      unitel.it/articoli 

              Perché aderire 

• Accesso a contenuti esclusivi 

• Partecipazione attiva alla vita associativa 

• Opportunità di networking e crescita professionale 

   Contatti 

        Email: unitel@pecaruba.it    Web: www.unitel.it 

 

 

 

 

 

 

https://www.unitel.it/
mailto:unitel@pecaruba.it
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Chi Siamo 

UNITEL - Unione Nazionale Italiana Tecnici Enti Locali - è la storica Associazione che ha 
l’obiettivo di valorizzare la posizione professionale e tutelare la posizione giuridica dei tecnici 
degli Enti Locali, nonché di migliorare il servizio reso alle collettività dalle rispettive Aree 
Tecniche, che gestiscono rilevanti responsabilità amministrative, con significativi impatti sulla 
finanza locale. 

La base associativa UNITEL è distribuita su tutto il territorio nazionale, e permette 
all’Associazione di cogliere in tempo reale i processi innovativi e le istanze di miglioramento 
dei Colleghi. 

Riconosciuta come persona giuridica nell’ottobre 2005 con apposito dPR, l’Unione considera 
obiettivo prioritario la migliore qualificazione professionale dei professionisti tecnici della P. A. 
A tal fine organizza iniziative di formazione, di  aggiornamento tecnico e normativo, realizzate 
attraverso giornate di studio e convegni. A queste azioni si affiancano il sito 
Internet www.unitel.it, la pubblicazione trimestrale de “Il Nuovo Giornale dell’UNITEL” nonché 
contributi tecnici su testate quali “L’Ufficio Tecnico”, “Il Sole 24 Ore”, “Italia Oggi”, “Edilizia e 
territorio”, “Diritto e Pratica Amministrativa”, “Architetti”, “Rivista degli Appalti”. 

Il sito Internet www.unitel.it, giornalmente studiato da migliaia di Colleghi, riporta per esteso 
tutte le novità legislative, i commenti, gli schemi procedurali utili per le attività dei Tecnici 
pubblici; i Soci possono accedere a ulteriori servizi riservati on line, quale “L’Esperto Risponde”, 
quesiti in tema di diritto penale, e una newsletter cogestita con il Sole 24 Ore. 

UNITEL è stata presente in Rimini Fiera con propri rappresentanti nei Comitati organizzativi e 
scientifici della manifestazioni EuroPA e Ecomondo (già Ricicla), al Made Expo nello spazio 
dalla stessa gestito “Costruire Pubblico”, al SAIE Bologna e in tante altre primarie fiere italiane 
di settore a Napoli, Palermo, Piacenza, etc.. 

L’Unione è componente della Consulta delle Associazioni professionali degli Enti Locali, sotto 
l’egida e il coordinamento dell’ANCI, unitamente all’Anutel (Uffici Tributi), Ardel (Ragionerie), 
Anvu (Polizie Locali), Anusca (Stato Civile) e Caros (Ruoli Strategici); partecipa alle varie 
commissioni di lavoro al fine di valorizzare il patrimonio di professionalità tecniche presenti 
negli Enti, mettendole in rete e costruendo sinergie tra i diversi ambiti di competenza; abbiamo 
in corso l’organizzazione del premio di architettura “Civis” che premierà i Committenti Pubblici 
per opere realizzate con pratiche virtuose. 

Facciamo delle Associazioni e Ordini che collaborano con l’Autorità per la Vigilanza sui Lavori 
Pubblici - ora ANAC- al fine di identificare e risolvere problemi interpretativi generali e 
fenomeni di vischiosità delle procedure. 



 

Rappresentanti dell’UNIONE sono presenti in varie Commissioni regionali per la redazione 
delle tariffe dei prezzi per le opere edili ed impiantistiche e per l’aggiornamento pluriennale 
delle stesse, potendo contare  sul supporto tecnico/editoriale dei Gruppi Maggioli, il Sole 24 
Ore, CEL Editrice, Wolter Kluwer, Mediagraphic quali partner. Negli anni abbiamo cooperato 
con protocolli d’intesa con SIAS, l’associazione consorella dei tecnici della ASL, con ALA-
Assoarchitetti, la maggiore associazione libero-professionale di settore, aderente alla 
Confindustria ed alla Consilp, al fine di coordinare ed armonizzare i rapporti tra i professionisti 
esterni ed interni alla pubblica amministrazione, con la comune finalità di migliorare il 
“prodotto” progettuale per la collettività, con SCAIS per l’impiantistica sportiva, con Energiada 
ed Ecosmorzo per la sostenibilità, con le Università Mediterranea di Reggio 
Calabria,  “D’Annunzio” di Chieti, “Valle Giulia -Sapienza” di Roma, LUISS e del Molise oltre alla 
telematica “Marconi”, “Federico II” di Napoli, con il Politecnico di Milano. 

Rappresentanze UNITEL vengono  invitate alla Camera dei Deputati dalla VIIIa Commissione per 
pareri e indicazioni sulla materia urbanistica e delle Opere Pubbliche; tuttora l’Associazione 
partecipa con ITACA e ANCI alle riunioni per le modifiche al Codice degli Appalti D.lgs 163/2006, 
nonché alle audizioni indette dall’Autorità per la Vigilanza. 

Sono stati siglati da tempo prestigiosi protocolli di intesa con l’ANCI per operare su settori di 
comune interesse e con la sola finalità di offrire al cittadino un servizio ottimale per le proprie 
esigenze, con l’AVCP, con il CSLP (Consiglio Superiore dei LL.PP.). 

L’attenzione dell’Associazione è rivolta prioritariamente al settore degli appalti pubblici, 
dell’Urbanistica, dell’Ambiente e attraverso il contributo di relatori provenienti dal mondo 
accademico, dalle istituzioni e dalle Professioni, UNITEL realizza convegni , work shop , seminari 
su tutto il territorio nazionale. 

L’Associazione si è battuta per il passato e all’odierno con tutte le proprie forze per il ripristino 
dell’incentivo alla progettazione ex art.92 D.lgs. 163/2006 (famoso 2%), ridotto in giugno 2008 
dalla L.133/2008 e ripristinato grazie allo sforzo notorio dell’Unitel dalla L. 201/2008, quindi 
ridotto ancora allo 0,5% dalla L.2/2009 (c.d. norma anticrisi) e poi riallineato al 2% (Legge su 
“lavori usuranti”), come da ultimo variato nell’agosto 2014 con la rimodulazione percentuale 
all’80%. 

UNITEL è ormai il punto di riferimento nazionale per tutti i dipendenti della P.A. Consapevoli di 
tale responsabilità, vogliamo svolgere il nostro ruolo trainante ed incisivo al solo fine di porre 
in giusto risalto la figura del Professionista Pubblico Dipendente nonché valorizzare sia 
economicamente (considerate le grandi e gravose responsabilità), che professionalmente, la 
figura tecnica nella P.A. 

Nel 2010 si svolse il primo Congresso Nazionale, evento aperto alla società civile, alle 
Istituzioni, al mondo della Cultura,  in riunione  per vari giorni a Roma. Il percorso non si è più 
interrotto: per l’anno 2011 abbiamo organizzato a Montesilvano (PE) il secondo Congresso 
Nazionale che ha avuto la partecipazione di oltre 700 persone. Il terzo evento, svoltosi a Fiuggi 
(FR) nel mese di maggio 2012, ha confermato la qualità e l’interesse delle problematiche 
trattate apprezzate anche dalla stampa nazionale. Il quarto Congresso del giugno 2013 dal 
titolo “Forum per la qualifica delle Professioni Tecniche Pubbliche e Private insieme per 



 

rilanciare la crescita”, è stato momento topico per una opportunità di aggregazione propositiva 
per le migliori energie del paese , un alto incontro di riflessione da parte di tutti i protagonisti 
del sistema. Il quinto incontro si è svolto a Caserta del 2014, località scelta proprio per 
significare un rilancio morale in una particolare area della nazione afflitta da fenomeni di 
illegalità. Il sesto Congresso ha avuto luogo a Cosenza nel mese di giugno del 2015; si è 
affrontato il problema della corruzione ed alla ipertrofia normativa, che di quel fenomeno è in 
parte causa. A Roma, presso la sede dell'ANCE, nel VII Congresso Nazionale si è parlato delle 
recentissime novità dovute al NUOVO CODICE DEI CONTRATTI, con la presenza di tutti i 
protagonisti istituzionali e professionali dell'ambito tecnico. A Napoli, l’VIII Congresso ha avuto 
come tema la incentivazione per i professionisti della P.A. e la situazione applicativa delle 
norme del Codice dei Contratti spesso contraddittorie e pleonastiche. 

 


