Sentenze in materia di condono edilizio (n. 196, n. 197 en. 198 del 2004)
Con tre sentenze del 28 giugno 2004 la Corte castbale ha affrontato il tema del condono
edilizio e, respingendo le censure che mettevardisicussione la stessa legittimita dell’ istituto,
ha riconosciuto la titolarita dello Stato a legéier in materia e “restituito”, al contempo, alle
regioni le competenze legislative in ordine aliscigblina di dettaglio. Con laentenza n. 196a
dichiarato, infatti, I'illegittimita parziale delldisposizioni contenute nell’articolo 32 del deore
legge 30 settembre 2003, n. 269 (Disposizioni urgeer favorire lo sviluppo e per la correzione
dellandamento dei conti pubblici) convertito dallegge n. 326 del 2003, recanti un nuovo
condono edilizio, in quanto ritenute in parte lesdelle prerogative riservate alle regioni dal
nuovo assetto costituzionale delle competenze. @Gonsentenza n. 198ha dichiarato
incostituzionali le leggi regionali che ritengom@pplicabili le norme sul nuovo condono edilizio
in Toscana, nel Friuli Venezia Giulia, nelle Maratein Emilia-Romagna. Con &entenza n. 199
ha, infine, annullato una delibera della Regionenfania che dichiara inapplicabile nel territorio
regionale la disciplina del condono edilizio dettabn legge statale.
Oggetto della prima sentenza e l'articolo 32 detreé® legge 30 settembre 2003, n. 269
impugnato, sia nel testo originario che in quekoiltante dalla conversione ad opera della legge n.
326 del 2003, dalle regioni Campania, Marche, Tweacé&milia-Romagna, Umbria, Friuli-
Venezia Giulia, Basilicata e Lazio con riferimento profili di costituzionalita sostanzialmente
analoghi. La Corte, pertanto, ha riunito i ricgger essere decisi con un’unica pronuncia.
Premettono, i giudici, che oggetto fondamentale&adisposizione impugnata e la previsione e la
disciplina di un nuovo condono edilizio esteso i@i¥ro territorio nazionale, di carattere
temporaneo ed eccezionale rispetto all'istitutoegale e di natura permanente del “permesso di
costruire in sanatoria “ previsto dal testo unicamateria edilizia. | rinvii contenuti nell'art. 32
alle norme concernenti i precedenti condoni (c’pe IV della legge n. 47 del 1985 e art. 39 della
legge n. 724 del 1994 recanti, rispettivamente,dd. | e Il condono) configurano una linea ideale
di continuita tra questo nuovo condono edilizidiglo straordinario e i due precedenti, con alcune
limitate innovazioni. Non cambia, in particolar@, ¢aratteristica fondamentale dell’istituto di
collegare il condono penale con la sanatoria angtnativa, dal momento che, anche in questo
caso, l'integrale pagamento dell’oblazione estingueati edilizi, rende inapplicabili le sanzioni
amministrative e costituisce uno dei requisiti ferilascio del titolo abilitativo in sanatoria.
Rispetto ai precedenti, il nuovo condono risulta gkeuni profili piu ristretto (per esempio, il
limite complessivo di 3000 metri cubi ai volumi saili) e definisce analiticamente le tipologie di
abusi condonabili. I comuni, principali titolari idpoteri pianificatori e gestionali in materia
urbanistica, sono tenuti a rilasciare il titolo lahiivo in sanatoria, anche per le opere edilizie



contrastanti con i propri atti di pianificazionemaggiori costi che gli stessi devono affrontare
sono compensati attraverso quattro diverse formeintibiti previsti dall’'art. 32, ovvero
incremento dell'oblazione, degli oneri di concessi@ dei diritti per il rilascio dei titoli abilitavi,
nonché attribuzione, da parte del Ministero detigomia, del 50 per cento delle somme riscosse
a conguaglio dell’oblazione. La nuova normativaems, pero, alle regioni ambiti di interventi
assai ristretti, nonostante I accrescimento ded luolo conseguente al mutamento del quadro
costituzionale determinato dalla legge costituzZiema 3 del 2001.

Conclusa l'analisi preliminare della disciplina, Gorte prende in esame i rilievi fondati sulla
lamentata violazione del sistema costituzionalergerto delle competenze, dal momento che
tutte le regioni contestano la legittimita delliedio 32 del d.l. n. 269 del 2003, perché lesivo
delle proprie attribuzioni costituzionali in tema e€dilizia, di urbanistica o di governo del
territorio. Per le ricorrenti la normativa impugaatiolerebbe, in primo luogo, I'articolo 117,
quarto comma, Cost., in quanto interverrebbe rmabderia dell’edilizia, ovvero in subordine in
guella dell'urbanistica, entrambe comunque affiddl@ potesta legislativa residuale delle regioni.
In via ulteriormente subordinata, violerebbe I'drL7, terzo comma, Cost., perché interverrebbe
con una disciplina di dettaglio, per di piu inteeamente non cedevole, nella materia del
“governo del territorio”, affidata alla competenzancorrente di Stato e regioni con violazione,
quindi, dei limiti posti al legislatore statale, opetente unicamente alla determinazione dei
principi fondamentali. Inoltre, la stessa idea alndono edilizio, in quanto disciplina eccezionale,
non sarebbe idonea ad essere qualificata qualeigidinfondamentale della materia. | suddetti
rilievi sono in parte fondati. Afferma la Corte ctiecondono di tipo straordinario, quale finora
configurato nella nostra legislazione, appare egs&@mente caratterizzato dalla volonta dello
Stato di intervenire in via straordinaria sul piamtella esenzione dalla sanzionabilita penale nei
riguardi dei soggetti che, avendo posto in esseetemhinate tipologie di abusi edilizi, ne
chiedano il condono tramite i Comuni direttamentgeiessati, assumendosi I'onere del
versamento della relativa oblazione e dei costinessi all’eventuale rilascio del titolo abilitativo
edilizio in sanatoria, appositamente previsto d&sfa legislazione”(punto 20 detonsiderato in
diritto). Ma solo il legislatore statale - titolaex art. 117, secondo comma, lett&radella potesta
legislativa esclusiva in tema di “ordinamento pehal puo incidere sulla sanzionabilita penale e,
specie in occasione di sanatorie amministrativepatie di assoluta discrezionalita in materia “di
estinzione del reato o della pena o di non prduid’. La circostanza , pero, che il comune sia
titolare di fondamentali poteri di gestione e dntollo del territorio, rende necessaria la sua
piena collaborazione con gli organi giurisdizionpbiché, come affermato dalla Consulta in
precedenti pronunceiil giudice penale non ha competenza ‘istituziorialger compiere



I'accertamento di conformita delle opere agli stemi urbanistici”. Siffatta collaborazione
s'impone su tutto il territorio nazionale, configndosi alla stregua di una strumentazione
indispensabile per assicurare effettivita e coeaz alla scelta operata dal legislatore statale di
porre in essere un condono pendl. tempo stesso prosegue la Corte Hleva la parallela
sanatoria amministrativa, anche attraverso la pstamne da parte del legislatore statale di uno
straordinario titolo abilitativo edilizio, a causaell’evidente interesse di coloro che abbiano
edificato illegalmente ad un condono su entrambivarsanti, quello penale e quello
amministrativo; ma sul piano della sanatoria amrstrativa i vincoli che legittimamente possono
imporsi allautonomia legislativa delle Regioni, dinarie e speciali, non possono che essere
guelli ammissibili sulla base rispettivamente delisposizioni contenute nel nuovo art. 117 Cost.
e degli statuti speciali”.Per la Corte, la normativa sul condono edilizisicgdnducibile alla
materia “governo del territorio”, dalla stessamnitea comprensiva ditutto cio che attiene all’'uso
del territorio e alla localizzazione di impianti attivita (...) ossia l'insieme delle norme che
consentono di identificare e graduare gli interessbase ai quali possono essere regolati gli usi
ammissibili del territorio”. Considerando, inoltre, l'indubbio collegamento detlisciplina del
condono con la materia della “valorizzazione deaiibmilturali ed ambientali”, si puod senz’altro
affermare che alle regioni & oggi riconosciutaiglardo, una competenza legislativa piu ampia,
per oggetto, di quella contemplata nell'originaesto dell’art. 117 Cost. Si ricorda, inoltre, che
sensi dell’art. 118 Cost., i comuni sono normalraditolari delle funzioni amministrative e che ai
sensi dell’art. 119 Cost., le entrate derivantledakorse autonome dei comuni devono consentire
agli stessi il finanziamento integrale delle fumzipubbliche loro attribuite. Pertanto, la disanali
del condono edilizio, con esclusione di tutto di@ @ inerente ai profili penalistici, integralmente
sottratti al legislatore regionale, e di alcuniitai contenuti di principio sulla materia “governo
del territorio”, la cui determinazione spetta ajjiftatore stataleex terzo comma dell’'art. 117
Cost., per tutti i restanti profili compete al Igigitore regionale cui é riconosciuto un ruolo, piu
ampio che in precedenza, di articolazione e spaaione sul versante amministrativo delle
disposizioni statali in tema di condono. In alénirhini, operando il condono effetti estintivi sid s
piano penale che sul piano delle sanzioni ammatist, occorrera distinguere parimenti le
competenze: allo Stato, la competenza sulla foromut@ della disciplina ai fini del
conseguimento dell’esenzione dalla punibilitd pepalonché la determinazione dei principi
fondamentali sulla materia del "governo del terfad{e dunque, la stessa previsione del titolo
abilitativo edilizio in sanatoria cosi come al comthdellart. 32, il limite temporale massimo di
realizzazione delle opere condonabili, la determioree delle volumetrie massime condonabili

hanno natura di norma di principio); alle regidaicompetenza, di natura concorrente, in ordine



alla disciplina dei restanti profili, ed in partlace, alla disciplina del condono sul piano
amministrativo. Alla luce delle considerazioni esgse, alcune parti della nuova disciplina del
condono edilizio contrastano con gli artt. 117 & Tost. in quanto limitative e riduttive delle
competenze delle regioni e dei comuni delineatendalvo quadro normativo costituzionale. La
Corte, conseguentemente, dichiara lillegittimitarzale dell’articolo 32, per violazione delle
attribuzioni costituzionalmente riconosciute alletamomie regionali, limitandola a quelle
disposizioni del testo legislativo che.) escludono il legislatore regionale da ambiti maadirche
invece ad esso spettano, sulla base delle disposizostituzionali e statutarie. Il riconoscimento
in capo alle regioni di adeguati poteri legislativda esercitare entro termini congrui, rafforza
indirettamente anche il ruolo dei Comuni, dal motoerhe indubbiamente questi possono influire
sul procedimento legislativo regionale in materisia informalmente sia, in particolare,
usufruendo dei vari strumenti di partecipazionevis® dagli statuti e dalla legislazione delle
Regioni (...)"(punto 21 del Considerato in diritto). In partia@ala dichiarazione di illegittimita
censura l'art. 32 nella parte in cui non prevede lehlegge regionale possa determinare limiti
volumetrici inferiori a quelli previsti dal legidiare statale (comma 25); I'art. 32 nella parteun c
non prevede che la legge regionale possa detemniagossibilita, le condizioni e le modalita per
I'ammissibilita a sanatoria di tutte le tipologie dbuso edilizio previste nell’ allegato alla
normativa statale (comma 26); I'art. 32 nella pamnteui non prevede che la legge regionale possa
disciplinare anche la sanatoria degli abusi comireske aree di proprieta statale o facenti parte
del demanio statale (comma 14); l'art. 32 nellatgpan cui non prevede che la legge regionale
possa disciplinare diversamente gli effetti dellygngato silenzio del comune cui gli interessati
abbiano presentato istanza di condono (comma 2); B2 nella parte in cui prevede che sia
l'allegato al d.. n. 269 del 2003, anziché la leggegionale, a determinare la misura
dell'anticipazione degli oneri concessori, nonchédlative modalita di versamento (comma 38);
I'art. 32 nella parte in cui non prevede che lagkegegionale, di cui al comma 26, debba essere
emanata entro un congruo termine da stabilirsipegtabdel legislatore statale. A questo proposito,
in considerazione della natura del condono edilsgr@ordinario quale misura che necessita di
integrazione e cooperazione tra il legislatoreasta¢ quello regionale chiamato a dare attuazione
alla normativa statale, la Corte ritiene doverosldzione, da parte delle regioni, della
legislazione di dettaglio nel termine congruo fissdalla legge statale. Solo in caso di inerzia
delle regioni trovera diretta applicazione la diticia di dettaglio dettata dall’art. 32. 1l legigiee
statale & chiamato, altresi, a ridefinire i ternper la presentazione della domanda di condono,
attualmente fissati al 31 luglio 2004, con salvededle domande gia presentate. Le suddette



dichiarazioni di illegittimita costituzionale past¢ determinano, per i giudicila sostanziale
discontinuitadel nuovo condono, di cui all'art. 32, rispettqaecedenti del 1985 e del 1994.

La “condonabilitd” degli abusi €, dunque, per lat€pun principio della legislazione, in quanto
espressione di valori e di scelte, la cui formuwagi non puo che spettare allo Stato; ma
I'attuazione della disciplina statale e l'individiiene delle scelte concrete, delle modalita
operative, delle tipologie e caratteristiche delbere condonabili, dei costi d’'intervento non puo
che spettare alle regioni.

Incostituzionale, per violazione del primo e detm®lo comma dell’art. 118 Cost., e ritenuto
anche il comma 4%er dell’art. 32, introdotto dalla legge di conversipobe concentra in capo al
prefetto la competenza ad effettuare le demolizimgli abusi edilizi, escludendo per i comuni la
possibilita stessa di procedere direttamente adlddizione; ma cosi sottrae ai comuni una
funzione amministrativa, allocandola presso un wogstatale, in assenza di esigenze unitarie.

Di seguito, saranno esaminate solo alcune delléepiai censure sollevate nei confronti dell’art.
32.

Le regioni ricorrenti denunciano I'art. 32 del.®b9 del 2003 per violazione anche dell’art. 77
Cost., dal momento che difetterebbero i presuppasttituzionali per l'esercizio della
decretazione d’'urgenza e lo strumento scelto dgklEtore statale sarebbe inidoneo a porre i
principi fondamentali della materia, ai sensi detl' 117, terzo comma, Cost. .La Corte, pur
riconoscenddche la delicata materia del condono edilizio pdibe meritare una piu meditata
elaborazione tramite l'ordinario procedimento dirfieazione delle leggi’ritiene legittima,
tuttavia, la procedura d’'urgenza perché idonea“aditare o ridurre spinte alla modifica del
disegno di legge sotto la pressione di interesgdfavoli a nuove opere abusiveRicorda, inoltre,
che “un decreto-legge puo di per sé costituire legitiiresercizio dei poteri legislativi che la
Costituzione affida alla competenza statale, ivnpoesa anche la determinazione dei principi
fondamentali nelle materie di cui al terzo commadlak. 117 Cost.” (punto 18 delle
considerazioni in diritta)

La questione di legittimita sollevata dalla regidviarche, per la quale l'intero istituto del condono
edilizio costituirebbe un tipo di amnistia impraprche andrebbe, pertanto, disciplinata con lo
strumento e secondo le prescrizioni dell'art. 7$tC@vvero legge deliberata a maggioranza dei
due terzi dei componenti di ciascuna Camera, in sgo articolo e nella votazione finale) e
ritenuta infondata, per carenza di argomentaziowva rispetto a quelle gia in passato respinte
dalla Corte,

Per alcune regioni ricorrenti la disciplina del maccondono opererebbe, inoltre, un illegittimo

bilanciamento fra valori costituzionali primari edtri interessi pubblici, ovvero, tra i valori



paesistico-ambientali tutelati in basdl’ art. 9, Cost. e le esigenze di finanza putzliMa per la
Corte“la disciplina del condono edilizio di cui all’art32 impugnato, come risultante dalle gia
argomentate dichiarazioni di illegittimita costiionale parziale(...)non appare, allo stato
attuale, in contrasto con la primarieta dei val@anciti nell'art. 9 CostE infatti evidente che la
tutela di un fondamentale valore costituzionaleast@nto piu effettiva quanto piu risulti garantito
che tutti i soggetti istituzionali cui la Costitonie affida poteri legislativi ed amministrativi s@
chiamati a contribuire al bilanciamento dei divekalori in gioco. E il doveroso riconoscimento
alla legislazione regionale di un ruolo specificati — all'interno delle scelte riservate al
legislatore nazionale — delle norme in tema di coma contribuisce senza dubbio a rafforzare la
piu attenta e specifica considerazione di quegkrnessi pubblici, come la tutela dell’ambiente e
del paesaggio, che sono — per loro natura — i @pasti a rischio di compromissione da parte
delle legislazioni sui condoni ediliz{’punto 23 delle considerazioni in diritto)

Altra censura concerne la violazione dell’art. 3Cgasotto il profilo della pretesa irragionevolazz
del nuovo condono edilizio perché, sostengono derménti, “mancherebbero del tutto quelle
circostanze eccezionali che, nelle precedenti gitua, avevano portato la Corte costituzionale a
ritenere giustificata la sanatoria”Come noto, nella giurisprudenza costituzionaleneteria di
condono, il fondamento giustificativo dell’istitutostato individuato nellanecessita di chiudere
un passato illegale in attesa di poter infine giargad una repressione efficace dell’abusivismo
edilizio”. La Corte ha sempre inteso il condono edilizio couore istituto contingente ed
eccezionale, allo stesso tempo avverterth®“non avrebbe superato il vaglio di costituzidaal
una ulteriore reiterazione sostanziale della pret=mte legislazione del condonofMa per i
giudici, tutto cid non comporta lillegittimita costituziolea di ogni tipo di condono edilizio
straordinario, ma solo di quello che, soggetto ad stretto scrutinio, non presenta elementi di
discontinuitd sostanziale rispetto ai precedentindomi edilizi (come invece € per quello
disciplinato dall'art. 32, cosi come ridisegnatoll@lacensure di illegittimitd) o non trova
fondamento in un principio di ragionevolezza. Li@sadi costituzionalita sotto questo profilo
porta il giudice delle leggi ad individuare un m@agevole fondamento della nuova disciplina del
condono“nelle contingenze particolari della recente entain vigore del testo unico delle
disposizioni in materia edilizid che — tra l'altro — disciplina analiticamente la gilanza
sull’attivita urbanistico-edilizia e le relative sponsabilita e sanzioni), nonché dell’entrata in
vigore del nuovo Titolo V della seconda Parte deéllastituzione, che consolida ulteriormente
nelle regioni e negli enti locali la politica di ggone del territorio” e, quindi, ad escludere la
presenza delementi di irragionevolezza tali da condurre adautichiarazione di illegittimita

costituzionale dell’'art. 32” punto 24 delle considerazioni in dirittolPer la Corte le ragioni



giustificative di un nuovo condono edilizio sonocara, quelle di chiudere un passato illegale e
ripartire sulla base della nuova disciplina.

La sentenza n. 198 ha bocciato le leggi c.d. “antiono” approvate dalle regioni Toscana,
Marche, Emilia-Romagna e Friuli-Venezia Giulia dfeamato il divieto, sia per lo Stato che per
le regioni, di risolvere gli eventuali conflitti &ri rispettivi atti legislativi tramite proprie
disposizioni di legge. Le leggi regionali impugnatelano I'art. 5 Cost., poiché I'adozione di
norme regionali che dispongono la disapplicaziomt territorio regionale di leggi statali
pregiudica l'unita giuridica della Repubblica, nbecl'art. 127, secondo comma, Cost., che
riconoscendo alle regioni il potere di denunciareadzi alla Corte costituzionale le norme statali
ritenute illegittime, esclude che il potere ledisia regionale possa essere utilizzato per
contrastare I'applicazione della legge statalealtre parole, le regioni (ma lo stesso dicasi anch
per lo Stato) che sospettano di illegittimita uegde statale (o, una legge regionale, nell’altra
ipotesi) devono utilizzare gli strumenti istituzadmente deputati allo scopo, e cioé promuovere la
guestione di legittimita costituzionale dinanziaalCorte, e non procedere alla dichiarazione
unilaterale di non applicabilita nei territori regali di disposizioni statali. Né lo Stato, né le
regioni, dunque, possono pensare di risolveretdireinte gli eventuali conflitti di competenza
tramite proprie disposizioni di legge 0, a maggggione, tramite atti amministrativi. Pertanto, la
deliberazione della Giunta della Regione Campattia nega efficacia nel territorio regionale alle
disposizioni statali concernenti il nuovo condondilizio lede, per la Corte, le attribuzioni

costituzionali dello Stato e deve essere annultsatenza n. 199).
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