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***** 

Premessa. 

La Commissione Ambiente, Territorio e Lavori pubblici della Camera dei deputati è chiamata a 

esaminare il disegno di legge n. 1987 recante “Disposizioni in materia di piani particolareggiati o di 

lottizzazione convenzionata e di interventi di ristrutturazione edilizia connessi a interventi di 

rigenerazione urbana”. 

Si tratta di disposizioni che si era già tentato di introdurre con il decreto cd. “salva-casa” e poi con 

il d.l. infrastrutture e che ora vengono ripresentate sul presupposto di un’urgenza che – si badi – non 

riguarda la normativa in sé, piuttosto chiara nei suoi principi fondamentali, come più volte affermato 

dalle giurisdizioni superiori e dalla Corte costituzionale, quanto piuttosto la soluzione “politica” delle 

ormai numerose inchieste avviate dalla Procura di Milano per presunti abusi. 

Il breve tempo a disposizione degli auditi, come sempre, non consente un’analisi dettagliat e 

obbliga a concentrarsi soltanto sulle questioni essenziali. Già in apertura, comunque, occorre rilevare 

che il disegno di legge in commento sollecita considerazioni seriamente critiche per ragioni di sistema, 

di tecnica redazionale, di legittimità costituzionale. Esaminiamole partitamente. 

 

***** 

1. Le questioni di sistema. 

La Relazione di accompagnamento alla p.d.l. Camera, n. 1987, si apre affermando di voler 

“salvaguardare la pianificazione urbanistica generale dei comuni e di tenere in considerazione i naturali 

e costanti mutamenti del tessuto urbano, nonché di dettare disposizioni in materia di ristrutturazione 

edilizia” e si chiude auspicandone, stante l’importanza della legge, una rapida approvazione. Ci sono, in 
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queste affermazioni, un errore teorico-concettuale e un’illusione prospettica. 

L’errore teorico sta nell’idea – non esplicitata ma evidente – che la pianificazione urbanistica 

generale dei comuni sia, per così dire, “minacciata” dal legislatore statale e da una giurisprudenza 

consolidata su quelli che sono i principi fondamentali della legislazione statale in materia, ritenuti 

incapaci come tali di “tenere in considerazione i naturali e costanti mutamenti del tessuto urbano”. 

Di più. Il salto logico dalla salvaguardia della pianificazione comunale alla nuova disciplina della 

ristrutturazione edilizia ignora (pour cause) la portata innovativa, derivante dall’introduzione del 

“governo del territorio” in luogo della vecchia “urbanistica ed edilizia” e volta ad evidenziare – oltre, per 

così dire, “ogni ragionevole dubbio” - che “la regolazione del territorio dev’essere intesa come 

strutturalmente globale” (A. PREDIERI, Paesaggio, ad vocem in EdD, 1981, 514), sicché “ogni bene 

territoriale o immobile (pubblico o privato che sia: ndr) è assoggettato al regime di proprietà conformata 

dagli strumenti legislativi e amministrativi nei quali si attua il governo del territorio” (Ibidem, 514 ss.), 

con la conseguenza che non vi possono essere beni o interessi strutturalmente differenziati (e dunque la 

capacità di attrarre investimenti e lo sviluppismo non possono prevalere, di per sé, su altri interessi 

altrettanto meritevoli di considerazione, quali, solo a titolo di esempio, il diritto all’abitazione, la 

salubrità e la vivibilità degli edifici, la sostenibilità e il decoro urbano) ma tutti sono oggetto di una 

funzione di pubblico interesse, qual’ è, appunto, l’ordinato sviluppo delle città e dei territori e la visione 

integrata degli stessi, in modo tale «da poter allocare su di esso tutte le funzioni che per loro natura 

richiedono di trovarvi posto» (così, Corte cost., n. 17/ 2023 e, da ultimo Corte cost., 4 luglio 2024, n. 

119). 

Il quid pluris della “nuova” materia è, in effetti, quello di cogliere, andando oltre l’eterogeneità e 

le specificità delle normative di settore, la relazione fra i diversi interessi e il contesto, l’esigenza cioè 

dell’equilibrio fra protezione delle cose e sfruttamento delle stesse, fra conservazione e fruizione, fra 

tutela e valorizzazione, una sorta di (meta)interesse, proprio della collettività oggi stanziata su un 

territorio, che la identifica come una comunità radicata nel passato – nella storia, nell’economia, nella 

cultura – per proiettarla nel futuro. 

L’illusione prospettica sta nella pretesa di servirsi dell’interpretazione (autentica?) di disposizioni 

- di per sé nient’affatto equivoche e semmai intorbidate dalle normative locali e persino da circolari e 

determine dirigenziali (atti amministrativi privi di efficacia normativa) - per intervenire su casi concreti, 

per giunta in via transitoria, ben sapendo che, anche in questa materia, niente è più mutevole delle 
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normative destinate a durare e niente è più stabile del provvisorio, come insegna la vicenda della cd. 

“legge ponte”, che avrebbe anch’essa dovuto rapidamente portare a una disciplina di carattere generale, 

ma che rimase campata per aria, come rischia di rimanere per aria anche a quella di cui oggi si discute, 

così aggravando ulteriormente la nebbia dell’incertezza che si dichiara di voler diradare. 

Il punto è che, in un Paese stressato dalle fragilità territoriali, dal sovraccarico edilizio e da 

fenomeni più o meno conclamati di abusivismo, la considerazione pressoché esclusiva di un solo 

interesse (e, in specie, quello degli investitori e degli imprenditori immobiliari), in nessun modo può 

consigliare buone leggi, capaci di rispondere alle esigenze delle città e dei territori. 

Al contrario: come è noto, proprio la questione della rendita urbana è stata la pietra di inciampo 

di ogni tentativo di riforma della legge urbanistica nazionale, a partire, dalla proposta Sullo del 1962, 

con la quale si prevedeva un meccanismo di acquisizione pubblica delle aree di espansione individuate 

dai piani urbanistici con un indennizzo commisurato al valore agricolo, l’urbanizzazione a cura del 

Comune e la cessione agli utilizzatori (pubblici e privati), mediante asta pubblica, non della proprietà 

del suolo ma del diritto di superficie (F. SULLO, Lo scandalo urbanistico: storia di un progetto di legge, 

Vallecchi Ed., Firenze, 1964). Quella proposta, che si rifaceva all’esperienza inglese delle terrace houses 

– abitazioni costruite su terreni presi in affitto e destinate, a loro volta, ad essere date in affitto ai nuovi 

inurbati – muoveva dalla consapevolezza, sostenuta dall’economia liberale classica, “che tra i vari 

fattori della produzione non sono certamente compresi i proprietari di aree che beneficiano di 

plusvalori; l’attribuzione dei plusvalori stessi ai proprietari delle aree si risolve quindi nella sottrazione 

di una quota di reddito nazionale alle categorie, qualunque esse siano, che lo hanno prodotto. Ed è 

quindi un fenomeno che, in una società ordinata, non è consentito” (P. SARACENO, in 

Programmazione economica e rinnovamento democratico, Atti del Convegno indetto dell'Istituto 

Gramsci, Roma, 14-15 marzo 1963, Roma, 1963, 18, 30, 43, 60, ma v. anche L. EINAUDI, in La 

Riforma sociale, anno VII, vol. X,1900, 77). 

Peraltro, neanche i diversi condoni edilizi (fenomeno anche questo tutto italiano e al quale 

sembra doversi ascrivere anche questo tentativo) hanno contribuito alla soluzione dei problemi, 

risultando - al contrario, com’è ovvio – criminogenetici e quindi forieri di ulteriori violazioni, di 

aspettative di sanatoria e, alla fine, di incertezza, per la semplice ragione che l’azione sulla sovrastruttura 

giuridica non può mai prescindere dalle condizioni di contesto sociali e istituzionali. E nel caso nostro 

il contesto sociale ed economico è quello, sopra sinteticamente accennato, di uno sviluppo urbano 



4  

disordinato, della sostanziale incapacità della politica e dell’amministrazione di neutralizzare le pressioni 

volte a incidere sulle scelte del pianificatore, di una generalizzata mancanza di cultura urbanistica, che 

impoverisce le città e abbandona i territori ad ogni genere di speculazione. 

Quanto allo sfondo istituzionale non sembra si possano ignorare, fra le altre, le ricadute 

dell’(eventuale) implementazione della cd. “autonomia differenziata”. Se oggi si lamenta l’incertezza, 

pur in presenza di saldi principi fondamentali, si faccia l’esercizio mentale di immaginare 21 

ordinamenti in materia di governo del territorio radicalmente differenti, con le imprese - che si 

vorrebbero grandi e pronte a competere anche a livello internazionale - costrette a fare i conti con 21 

diverse definizioni degli interventi edilizi, 21 discipline diverse dei titoli abilitativi, 21 idee di piano 

generale e di attuazione, senza neanche più la rete dei principi fondamentali della legislazione statale in 

materia. 

In quale terreno il seme della promessa riforma sulla rigenerazione urbana è destinato a cadere? 

Quanto dureranno i sei mesi di transizione? Chi garantisce che la deregulation non finisca per diventare 

sistemica? 

Sempre sul piano generale, infine, va osservato che nella citata Relazione di accompagnamento si 

afferma che “La vetustà e l’inadeguatezza delle disposizioni legislative in materia urbanistica sono ormai 

evidenti alla luce delle nuove competenze in materia assunte dalle regioni e dagli enti territoriali, 

determinando, nel tempo, la necessità di un chiarimento interpretativo che tenga conto dell’evoluzione 

normativa in tale materia”.  

Sul punto è necessario osservare: 

i) L’argomento della vetustà, ripreso anche in alcune audizioni, pecca per eccesso e per 

difetto. Per eccesso, posto che, anche a voler considerare solo le disposizioni della legge 

nazionale del 1942, deve riconoscersi che esse - e, in particolare, proprio quelle qui 

considerate - hanno subito nel tempo diverse modificazioni (dunque, non sono più 

quelle che erano in origine); per difetto, perché detto argomento potrebbe applicarsi a 

molte leggi e addirittura Codici, quello civile e quello penale, coevi o addirittura più 

risalenti, per le cui disposizioni a nessuno verrebbe in mente di considerarle obsolete solo 

in quanto risalenti nel tempo. 

ii) In realtà – ed è questa la seconda osservazione – si vuole con ciò semplicemente tentare 

di marcare la distanza delle disposizioni di principio dalle continue innovazioni e 
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semplificazioni (di marca regionale e locale), presuntamente più adatte ai mutamenti di 

contesto, senza tener conto del diverso criterio di organizzazione delle fonti, non ancorato 

alla successione di leggi nel tempo ma dipendente: a) dal criterio “orizzontale” delle 

materie, che determina il riparto di competenza fra fonte statale e fonte regionale e b) dal 

criterio “verticale” dell’efficacia della legge regionale rispetto alle fonti dell’ordinamento 

statale, che determina i modi di esercizio della competenza legislativa regionale; c) dalla 

gerarchia fra fonti disposte su diversi livelli normativi. 

 Ferma dunque la competenza legislativa regionale in materia di governo del territorio, è dunque 

appena il caso di osservare che trattasi – ad oggi - di competenza concorrente, come tale soggetta, per il 

suo esercizio, al rispetto dei principi fondamentali della legislazione statale in materia, tali essendo – 

senza incertezza alcuna – le definizioni degli interventi edilizi contenute nell’art. 3 del TUE; l’esaustività 

e completezza dei titoli abilitativi, con il conseguente divieto, per il legislatore regionale, di introdurne 

di diversi e ulteriori; la gradualità dei titoli in ragione dell’incidenza dell’intervento edilizio sul territorio, 

etc., sicché l’affollarsi di disposizioni regionali e locali nulla toglie alla primazia dei principi e a nulla vale 

il tentativo di rovesciare la piramide: sono le regole, infatti, a doversi adeguare ai principi e non viceversa. 

 

***** 

2.- Le questioni di tecnica redazionale. 

La tecnica redazionale della proposta in commento è – come anche da altri già osservato - 

quantomeno discutibile. Pur trascurando gli ostacoli di sistema sopra segnalati, l’imprecisa redazione 

della proposta rende impossibile raggiungere gli obiettivi che la stessa si prefigge.  

Afferma testualmente la proposta che si vorrebbe “salvaguardare la pianificazione urbanistica 

generale dei comuni” e per farlo si propone, al comma 1, un coordinamento, entro sei mesi dall’entrata 

in vigore della legge, delle competenze fra enti territoriali, “previa intesa in sede di Conferenza unificata” 

tra “il Governo, le regioni, le province, i comuni e le comunità montane”, al fine di “individuare, 

nell’ambito dei vincoli desumibili dalla normativa nazionale, i casi in cui è necessario adottare un piano 

particolareggiato o di lottizzazione convenzionata di cui all’articolo 41-quinquies, sesto comma, della 

legge 17 agosto 1942, n. 1150, e all’articolo 8 del decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, 

n. 1444, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 97 del 16 aprile 1968, e gli interventi qualificati come 

ristrutturazione edilizia ai sensi dell’articolo 3, comma 1, lettera d), del testo unico delle disposizioni 
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legislative e regolamentari in materia edilizia, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 

2001, n. 380, tenuto conto delle esigenze di attivare processi di rigenerazione urbana, di riqualificazione 

di aree urbane degradate, di recupero e valorizzazione di immobili e spazi urbani dismessi o in via di 

dismissione e favorire, nel contempo, lo sviluppo di iniziative economiche, sociali, culturali o di 

recupero ambientale”. 

Ora, se si possono intuire le ragioni “politiche” che sottostanno a questa bizzarra articolazione 

procedimentale, si deve tuttavia osservare che rimettere la definizione dei principi fondamentali della 

legislazione statale in materia al meccanismo della previa intesa, rischia non di semplificare il 

raggiungimento dell’obiettivo ma semmai di complicarlo, coinvolgendo enti che, nel nostro sistema, 

hanno natura squisitamente amministrativa e i cui atti sono soggetti, ai sensi dell’art. 97 Cost., al 

principio di legalità e dunque al rispetto di quanto previsto dalla legge, specie quando esse contengano 

principi fondamentali, vincolanti per lo stesso legislatore regionale. 

Come osservato in audizione anche dal prof. Roccella, tale sub-fase procedimentale, se pure 

presuntamente ispirata al principio di leale collaborazione, finisce per apparire lesiva delle funzioni 

attribuite in via esclusiva al legislatore nazionale e per rendere maggiormente difficoltosa la definizione 

dei principi. 

Peraltro, che si tratti di una normativa ispirata non dall’interesse generale ma (d)al caso concreto 

– in palese spregio delle indicazioni fatte filtrare prima dell’estate dal Quirinale - lo ha detto, in 

audizione, anche il Prof. Mantini, quando ha chiesto di integrare il testo e di “non limitare ai soli casi 

del 41-quinquies, comma sesto, della legge urbanistica fondamentale del 1942 e dell’ art. 8 del D.M. 

1444 del 1968, (una limitazione invero irragionevole), ma estendere i nuovi contenuti della futura 

disciplina legislativa anche a tutti gli altri piani urbanistici attuativi, comunque denominati e ai permessi 

edilizi convenzionati, ai sensi dell’art. 28-bis T.U. Edilizia”. 

Quanto poi al fine di “tenere in considerazione i naturali e costanti mutamenti del tessuto 

urbano” e al merito dei presunti chiarimenti, si osserva che “i casi in cui è necessario adottare un piano 

particolareggiato o di lottizzazione convenzionata”, sembrano piuttosto chiari, a meno che si intenda 

con ciò - non interpretare “autenticamente” quanto piuttosto - modificare il dettato della norma che, 

all’art. 41- quinquies, comma sesto, oggi recita: "Nei Comuni dotati di piano regolatore generale o di 

programma di fabbricazione, nelle zone in cui siano consentite costruzioni per volumi superiori a tre 

metri cubi per metro quadrato di area edificabile, ovvero siano consentite altezze superiori a metri 25 
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non possono essere realizzati edifici con volumi ed altezze superiori a detti limiti, se non previa 

approvazione di apposito piano particolareggiato o lottizzazione convenzionata estesi alla intera zona e 

contenenti la disposizione planovolumetrica degli edifici previsti nella zona stessa”, con le precisazioni, 

riguardanti le altezze, di cui all’art. 8 del d.m. 1444 del 1968. 

Se è vero, infatti, come sostenuto dal collega Mantini, che “le trasformazioni nel tempo della 

rigenerazione urbana consistono proprio in un diverso rapporto tra piano e progetto (ossia intervento 

diretto), in favore di quest’ultimo, (e chi potrebbe ignorare la deriva innescata dall’art. 2-bis del TUE, 

all’origine delle più variopinte leggi regionali contenenti deroghe e facoltizzanti ulteriori deviazioni dal 

d.m.?) poiché si tende a non consumare nuovo suolo (per molteplici ragioni di ordine economico, 

ambientale, energetico, di sicurezza) intervenendo su tessuti urbani già pianificati e urbanizzati”, 

tuttavia risulta altrettanto evidente che quel progetto (programma o convenzione) non può essere 

avulso dal contesto e deve dar conto della sua conformità rispetto alla strategia complessiva di sviluppo 

urbano e agli standard (si badi: dotazioni infrastrutturali minime) volti a promuovere la migliore 

convivenza all’interno delle città.  

Al riguardo, il comma 2 della proposta dispone che sono considerati conformi alla disciplina 

urbanistica, l’edificazione di nuovi immobili, la sostituzione di edifici esistenti e gli interventi che 

determinino la creazione di altezze e volumi eccedenti i limiti massimi di cui all’art. 41-quinquies della 

legge urbanistica nazionale, purché rispettosi delle condizioni di cui al comma 3, ovvero: 

“a) verifica di adeguatezza delle dotazioni territoriali e dei parametri urbanistici sulla base della 

legislazione regionale e degli strumenti urbanistici comunali; b) rispetto, limitatamente agli interventi 

di nuova costruzione, della distanza minima tra fabbricati, derogabile tra fabbricati inseriti all’interno 

di piani attuativi e di ambiti con previsioni planivolumetriche oggetto di convenzionamento unitario. 

Con il che, da un lato, si finisce per ammettere che quegli interventi non sono – di per sé – regolari 

ma sono “considerati conformi”, dall’altro, non si dice niente circa: i) il chi; ii) il come, iii) a che prezzo 

e iv) il quando si deve procedere a detta verifica che, per essere rispettosa degli interessi giuridicamente 

tutelati, non può consistere in un mero riscontro documentale ma deve corrispondere a una 

valutazione, in concreto, del rispetto dei limiti che la pianificazione attuativa (e gli eventuali strumenti 

alternativi) è chiamata a declinare per rispondere alle esigenze dell’ordinato sviluppo edilizio del 

territorio e della “realizzazione contemperata di una pluralità di differenti interessi pubblici, incidenti 

sul medesimo territorio, che trovano il proprio fondamento in valori costituzionalmente garantiti” (Corte 
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cost., nn.. 219 e 202 del 2021; 229 del 2022;17, 19 e 90, del 2023 e, da ultimo, 119 e 142 del 2024) e 

non possono dunque essere derogati da “previsioni planivolumetriche oggetto di convenzionamento 

unitario”.  

Quanto alla ri-definizione della nozione di ristrutturazione edilizia, il comma 4 della p.d.l., per 

come scritto, suscita più dubbi di quelli che dice di voler risolvere. Innanzitutto, non è chiaro se con 

esso si intenda sostituire l’intera lett. d) di cui al c. 1 dell’art 3 del TUE o, invece, ulteriormente 

dettagliarlo, con il rischio, paventato anche dal Prof. Mantini, di mettere sullo stesso piano sia la 

ristrutturazione cd. “leggera” realizzata anche per il tramite della demolizione e ricostruzione 

(demoricostruzione) purché nei limiti delle volumetrie e delle superfici dell’edificio preesistente, che 

segue il regime semplificato della s.c.i.a. (art. 22 del Testo unico dell’edilizia) e la ristrutturazione 

“pesante”, che – determinando un nuovo carico edilizio ed urbanistico – esige la preventiva verifica da 

parte dell’amministrazione della conformità del progetto alla disciplina urbanistico-edilizia, ai piani, agli 

standard di cui al d.m. 1444/1968, sicché il titolo abilitante non può che essere il permesso di costruire 

o, nei casi di cui all’art. 23 – a) interventi di ristrutturazione di cui all'articolo 10, c. 1, lett. b) interventi 

di nuova costruzione o di ristrutturazione urbanistica qualora siano disciplinati da piani attuativi 

comunque denominati; c) interventi di nuova costruzione qualora siano in diretta esecuzione di 

strumenti urbanistici generali recanti precise disposizioni plano-volumetriche - la SCIA alternativa al 

permesso di costruire, anch’essa soggetta al contributo di costruzione ai sensi dell'articolo 16. 

Sotto questo profilo, sorprende non trovare nel testo che si discute alcuna garanzia circa 

l’onerosità dei titoli che, ora per allora, si considerano conformi. Come loro sanno, derubricare un 

intervento da nuova costruzione a ristrutturazione comporta una notevole riduzione quando non 

addirittura l’azzeramento degli oneri. Chi oggi lamenta la paralisi del settore a fronte dell’incertezza – 

determinata, si dice, dalle indagini - e il grave danno per le casse pubbliche, private dei contributi di 

costruzione dovrebbe innanzitutto spiegare perché a quelle risorse si è troppo spesso deciso di 

rinunciare per scelta propria, a esclusivo vantaggio di aziende, società e fondi immobiliari troppo spesso 

privi di un pur minimo radicamento territoriale. Sul punto, il riferimento è all’art. 44, c. 8, della l.r. 

Lombardia 11 marzo 2005, n. 12, secondo cui per gli interventi di ristrutturazione e di 

demoricostruzione, “gli oneri sono quelli stabiliti per gli interventi di nuova costruzione, ridotti del 

sessanta per cento, salva la facoltà per i comuni di deliberare ulteriori riduzioni”, …. attenzione, dunque, 

perché le definizioni hanno un impatto sia sull’ordinamento che sui conti pubblici. 
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Il che è tanto più evidente se si considera il meccanismo delle monetizzazioni, in luogo di cessione 

delle aree. «Se la misura della monetizzazione non consente al Comune di acquistare aree in quantità 

pari a quelle non cedute, si ha un peggioramento della qualità urbana, con danno per l’intera 

collettività, perché «in alternativa il Comune dovrà reperire altre fonti di finanziamento per l’acquisto 

di aree in misura corrispondente alla differenza tra quelle non cedute e quelle acquistabili con i proventi 

della monetizzazione». E in questo caso, visto il divario tra i due valori al metro quadrato, «si avrà dal 

punto di vista economico un finanziamento occulto a carico della collettività e a favore 

dell’operatore edilizio (nonché dei suoi aventi causa), e dal punto di vista giuridico un danno 

patrimoniale per il Comune». 

Sarebbe peraltro opportuno chiarire che non rientra (rectius: non può rientrare) nella nozione di 

ristrutturazione, per quanto si voglia forzare il significato proprio delle parole, il caso della sostituzione 

edilizia, posto che la ristrutturazione edilizia, anche per il tramite della demoricostruzione, non può 

prescindere dal “requisito, insuperabile, per cui deve pur sempre trattarsi di interventi di recupero del 

medesimo immobile ancorché trasformato in organismo edilizio in tutto o in parte diverso (Corte di 

cassazione, III pen., 18 gennaio 2023, n. 1670 e, da ultimo, Cass., III pen., 8 maggio 2024, n. 18044 e 

Tar Lombardia, Milano, II, 7 agosto 2024, n. 2353). In effetti, la sostituzione è una specie del genere 

nuova costruzione, come chiaramente disposto dall’art. 10 della l.r. della Lombardia, n. 12/2005, 

nonché da diverse disposizioni del Regolamento edilizio del Comune di Milano. 

Piu di un dubbio suscita – e non è una buona notizia per chi pretende certezza – la situazione 

transitoria. Sul punto, meritano condivisione le osservazioni del Prof. Roccella. Per come scritto, il c. 2 

della pdl, nel considerare i titoli non preceduti dalla necessaria pianificazione attuativa conformi alla 

disciplina purché siano accertati casi e condizioni di cui ai commi 2 e 3, ammette l’attuale non 

conformità degli stessi alla disciplina urbanistica ed edilizia … Se è così, chi ha paura della firma rilascerà 

il permesso di costruire a un intervento già precedentemente assentito ma che si scopre non essere 

conforme ma da considerarsi tale? 

Che ne è del c.d. “stato legittimo” degli immobili già realizzati, a far data dal 2013, in carenza – si 

scopre - di una disciplina attuativa? Perderanno il loro “stato legittimo” e si dovrà anche per questi 

procedere all’accertamento della conformità? 

Che cosa ha a che fare tutto ciò con l’esigenza della certezza del diritto, il primo e più 

fondamentale diritto dei cittadini e delle imprese? 
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***** 

3. Le questioni di legittimità costituzionale 

La prima questione – comunque si voglia definire l’intervento legislativo di cui si discute: 

condono, sanatoria persino interpretazione autentica – riguarda la retroattività della legge penale più 

favorevole al reo e certamente, come più volte sottolineato dalla Corte costituzionale, al legislatore «non 

è preclusa la possibilità di emanare norme retroattive sia innovative sia di interpretazione autentica. La 

retroattività deve, tuttavia, trovare adeguata giustificazione sul piano della ragionevolezza attraverso un 

puntuale bilanciamento tra le ragioni che ne hanno motivato la previsione e i valori, costituzionalmente 

tutelati, al contempo potenzialmente lesi dall’efficacia a ritroso della norma adottata» (Corte cost., sent. 

n. 73/2017 e sentenze n. 170 del 2013, n. 78 del 2012 e n. 209 del 2010).  

Non sembra che questo bilanciamento emerga dal testo in discussione, tanto meno dalla 

Relazione di accompagnamento. 

Quanto al merito, occorre richiamare la giurisprudenza della Corte costituzionale sui principi 

fondamentali della legislazione statale in materia, a cominciare dai limiti massimi di densità edilizia, 

fissati dal d.m. 1444/1968 a tutela del «primario interesse generale all'ordinato sviluppo urbano» 

(Corte cost. n. 217/2020; Idem, n. 240/2022). 

Peraltro, come è noto, la giurisprudenza costituzionale ha riconosciuto il carattere di principi 

fondamentali della materia a norme disciplinanti profili connessi a quello dell’art. 32 t.u. edilizia, quali: 

le categorie di interventi edilizi e le tipologie dei diversi titoli abilitativi (sentenze n. 124 e n. 2 del 2021, 

n. 68 del 2018, n. 282 del 2016 e n. 259 del 2014), la durata degli stessi (sentenza n. 245 del 2021), il 

cosiddetto condono edilizio (sentenze n. 93 del 2023, n. 24 del 2022, n. 77 e n. 2 del 2021, n. 290 del 

2019, n. 232 e n. 73 del 2017, n. 233 del 2015 e n. 101 del 2013), il perimetro degli interventi in zona 

sismica (sentenze n. 164 del 2023, n. 2 del 2021, n. 264 del 2019, n. 68 del 2018, n. 60 del 2017, n. 282 

e n. 272 del 2016 e n. 167 del 2014), la documentazione necessaria ai fini della denuncia di esecuzione 

di nuove opere (sentenza n. 2 del 2021), i criteri di determinazione dello stato legittimo dell’immobile 

(sentenza n. 217 del 2022). 

Al fondo, come chiaramente sottolineato dal giudice delle leggi, “un «principio fondamentale di 

pianificazione urbanistica del territorio», il cui necessario rispetto costituisce una «condizione del rilascio 

di atti permissivi della sua trasformazione». Ciò non esclude che le regioni possano introdurre per legge, 

nell’esercizio della loro competenza concorrente nella materia «governo del territorio», «deroghe 
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generali, relative a determinate tipologie di interventi edilizi» che, tuttavia, «sono ammissibili soltanto 

nel rispetto del citato principio fondamentale della materia e dunque solo in quanto essi presentino i 

caratteri dell’eccezionalità e della temporaneità e siano diretti a perseguire obiettivi specifici, coerenti con 

i detti caratteri, diretti ad escludere in particolare che essi assurgano a disciplina stabile, vanificando il 

principio del necessario rispetto della pianificazione urbanistica» (sentenza n. 17 del 2023)” (così, 

recente, Corte cost. n. 119/2024). 

Difficile sostenere, di fronte a una giurisprudenza di legittimità (dei supremi giudici - ordinario e 

amministrativo – e della Corte costituzionale), più che consolidata, “pietrificata”, che vi sia incertezza… 

questa c’è invece, ed è innegabile, quando dal piano dei principi si scende a quello delle regole (nazionali, 

regionali, locali), in un continuo affastellarsi di disposizioni di sedicente semplificazione ma, in realtà, 

foriera di banchi di nebbia (in Val padana ma non solo)… tutti argomenti buoni per porre un freno a 

nuove disposizioni dettate dalla fretta e da qualche presunta urgenza: non di questo ha bisogno il 

sistema; non sono queste le disposizioni idonee a tutelare gli acquirenti in buona fede di immobili che 

oggi si scopre essere abusivi; non sono mai stati - e non lo saranno nel futuro - i condoni a garantire il 

diritto all’abitazione per tutti coloro che nella città lavorano, studiano, vivono … e allora perché? 
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