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Quando l’abusività è definitiva, il titolo sismico non rileva e l’aumento di valore resta il presupposto della 
sanzione ex art. 33, comma 2, del d.P.R. 380/2001 (Testo Unico Edilizia) 

di Redazione tecnica – 06.01.2026 

Quando un ordine di demolizione non viene impugnato, è ancora possibile contestare l’abusività delle 
opere in una fase successiva? Il fatto che un intervento sia strutturalmente sicuro o assistito da titolo 
sismico può incidere sulla sua legittimità edilizia? E, in caso di sanzione alternativa alla demolizione – la 
c.d. fiscalizzazione dell’abuso edilizio – come si misura, in concreto, l’aumento di valore dell’immobile 
quando le opere abusive non servono ad ampliare, ma a mettere in sicurezza? 

Dalla demolizione alla sanzione alternativa nel Testo Unico Edilizia 

Sono domande tutt’altro che marginali, soprattutto alla luce della versione vigente del d.P.R. n. 
380/2001 (Testo Unico Edilizia). Le modifiche introdotte dalla Legge n. 105/2024 di conversione del D.L. n. 
69/2024 (Salva Casa) hanno, infatti, attribuito un peso diverso al pagamento delle sanzioni alternative alla 
demolizione previste dagli artt. 33, comma 2, e 34, comma 2, che oggi concorrono pienamente alla 
definizione dello stato legittimo dell’immobile. 

In questo quadro si colloca l’art. 33, comma 2, del d.P.R. 380/2001, che disciplina la fiscalizzazione 
dell’abuso edilizio nei casi in cui, accertata l’abusività di un intervento di ristrutturazione 
edilizia realizzato in assenza di permesso di costruire o in totale difformità, la demolizione non risulti 
tecnicamente possibile. 

In tali ipotesi, l’amministrazione non può rinunciare alla sanzione, ma deve sostituire il ripristino con una 
sanzione pecuniaria. 

Su questo impianto normativo è intervenuto il Consiglio di Stato, che con la sentenza n. 79 del 5 gennaio 
2026 ha chiarito il funzionamento dell’art. 33, comma 2, del Testo Unico Edilizia e i suoi effetti sul piano 
procedimentale e sanzionatorio. 

Il contesto della controversia 

La vicenda trae origine da un grave evento franoso che aveva interessato l’immobile dei proprietari nel 
dicembre 2009. A seguito dell’evento venivano realizzati interventi di ripristino dell’edificio e di messa in 
sicurezza del versante, comprensivi di opere murarie di contenimento. 

Per tali interventi veniva presentata istanza di sanatoria, che non si concludeva positivamente per il parere 
negativo del servizio sismico competente, motivato dalla mancanza del certificato di collaudo delle opere 
strutturali. Nel 2021 il Comune ingiungeva quindi la demolizione di alcune opere prive di titolo edilizio, tra 
cui un muro di contenimento in calcestruzzo armato e la sopraelevazione di un muro esistente. 

L’ordine di demolizione non veniva impugnato e diventava definitivo. Nella fase esecutiva, a seguito di 
una perizia tecnica, l’amministrazione accertava l’impossibilità di ripristinare lo stato dei luoghi, anche in 
considerazione della funzione di stabilizzazione svolta dalle opere. In applicazione dell’art. 33, comma 2, 
del d.P.R. 380/2001, veniva quindi irrogata la sanzione pecuniaria sostitutiva della demolizione, 
quantificata sulla base della stima dell’Agenzia delle Entrate. 

Contro tali determinazioni i proprietari proponevano ricorso, sostenendo, da un lato, che le opere non 
avrebbero dovuto essere qualificate come abusive in quanto necessarie a fronteggiare l’evento franoso e 
comunque assistite da autorizzazione sismica. 

Dall’altro lato, contestavano la quantificazione della sanzione, ritenendo illogico che opere di 
contenimento e messa in sicurezza potessero determinare un incremento del valore venale 
dell’immobile. 

Il giudice di primo grado respingeva il ricorso, ritenendo che l’ordine di demolizione non impugnato 
avesse definitivamente accertato l’abusività delle opere e che la sanzione ex art. 33, comma 2, potesse 
essere contestata solo per vizi propri. 
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Le stesse censure venivano quindi riproposte in appello dinanzi al Consiglio di Stato. 

Quadro normativo di riferimento 

Per comprendere la decisione del Consiglio di Stato è necessario richiamare la logica sottesa all’art. 33 del 
Testo Unico Edilizia, che disciplina le conseguenze degli interventi edilizi abusivi. 

La regola generale resta quella del ripristino dello stato dei luoghi mediante demolizione. Il comma 
2 introduce tuttavia una disciplina speciale per i casi in cui, sulla base di un motivato accertamento 
dell’ufficio tecnico comunale, il ripristino non risulti tecnicamente possibile. 

In tali ipotesi, la demolizione è sostituita da una sanzione pecuniaria parametrata al doppio dell’aumento 
di valore dell’immobile. 

Si tratta di un meccanismo che opera su un piano distinto rispetto alla sanatoria edilizia: la fiscalizzazione 
dell’abuso non presuppone una verifica di conformità urbanistica, né rimuove l’illegittimità originaria 
dell’intervento, ma interviene nella fase repressiva. 

Il quadro si è arricchito con il Salva Casa. L’art. 9-bis, comma 1-bis, prevede infatti che il pagamento delle 
sanzioni ex artt. 33 e 34 concorra alla determinazione dello stato legittimo dell’immobile. 

Su questo punto si è però aperta una significativa tensione interpretativa in giurisprudenza. In particolare, 
con la sentenza n. 8904 del 13 novembre 2025 il Consiglio di Stato ha offerto una lettura che tende a 
valorizzare l’effetto del pagamento della sanzione sullo stato legittimo, riconoscendo alla fiscalizzazione 
una capacità di stabilizzazione dell’assetto edilizio esistente, pur in assenza di una sanatoria in senso 
tecnico. 

Al tempo stesso, la stessa giurisprudenza ha chiarito che tale effetto non può essere assimilato a una 
sanatoria edilizia né tradursi in una piena conformità urbanistica dell’intervento. La fiscalizzazione 
consente, al più, la formazione di uno stato legittimo “derivato”, che non coincide con uno stato conforme 
e che non elimina l’originaria abusività delle opere sotto il profilo urbanistico-edilizio. 

Ne emerge un quadro normativo complesso, nel quale convivono: 

 il riconoscimento di effetti giuridici rilevanti alla fiscalizzazione ai fini dello stato legittimo; 

 la persistente esclusione di una portata sanante in senso proprio; 

 la necessità di mantenere ferma la distinzione tra legittimità formale, conformità urbanistica e regime 
sanzionatorio. 

Le considerazioni sugli effetti della fiscalizzazione, pur rilevanti nel dibattito attuale sullo stato legittimo, 
restano sullo sfondo della decisione in commento, che si muove integralmente all’interno della logica 
sanzionatoria propria dell’art. 33, comma 2, del Testo Unico Edilizia. 

I principi espressi dal Consiglio di Stato 

Sulla base del delineato quadro normativo, il Consiglio di Stato ha ribadito una serie di principi che si 
collocano in linea di continuità con l’orientamento ormai consolidato in materia di repressione degli abusi 
edilizi, applicandoli a un caso caratterizzato dalla particolare circostanza che le opere fossero state 
realizzate a seguito di un grave evento franoso e per finalità di messa in sicurezza. 

Il punto di partenza del ragionamento del giudice riguarda il valore dell’ordine di demolizione. La sentenza 
chiarisce che tale provvedimento costituisce l’atto con cui l’amministrazione accerta in via definitiva 
l’abusività delle opere. Una volta decorso inutilmente il termine per l’impugnazione, l’accertamento si 
consolida e non può più essere rimesso in discussione nelle fasi successive del procedimento repressivo. 

Ne consegue che, in sede di impugnazione della sanzione pecuniaria sostitutiva prevista dall’art. 33, comma 
2, del d.P.R. 380/2001, non è consentito riaprire il tema della legittimità urbanistico-edilizia degli interventi. 
L’atto sanzionatorio può essere sindacato esclusivamente per vizi propri, ma non può diventare lo 
strumento per contestare valutazioni ormai cristallizzate. 

In questa prospettiva si colloca anche il giudizio del Consiglio di Stato sulla perizia tecnica acquisita 
dall’amministrazione nella fase esecutiva dell’ordine di demolizione. Tale perizia, osserva il Collegio, ha una 
funzione circoscritta: verificare se il ripristino dello stato dei luoghi sia tecnicamente praticabile. Essa non 
incide sull’accertamento dell’abusività, né può essere utilizzata per rivalutare ex post le conclusioni 
contenute nell’ordinanza di demolizione divenuta definitiva. 



Analogo rigore emerge con riferimento al titolo sismico. Il Consiglio di Stato ribadisce che l’autorizzazione 
sismica assolve a una funzione autonoma, legata alla sicurezza strutturale, ma non sostituisce il titolo 
edilizio e non è idonea a sanare il difetto di legittimazione urbanistico-edilizia dell’intervento. Anche opere 
strutturalmente idonee e funzionali alla messa in sicurezza restano abusive se realizzate in assenza del 
necessario titolo edilizio. 

Quanto alla determinazione della sanzione pecuniaria, la sentenza conferma che l’art. 33, comma 2, 
assume l’aumento di valore dell’immobile come presupposto legale della fiscalizzazione dell’abuso. Nel 
caso di edifici ad uso diverso da quello residenziale, la stima del valore venale rimessa all’Agenzia delle 
Entrate costituisce espressione di discrezionalità tecnica, sindacabile in sede giurisdizionale solo in presenza 
di manifeste illogicità o evidenti errori nei criteri utilizzati. 

Sotto questo profilo, il Consiglio di Stato respinge l’impostazione secondo cui la finalità di sicurezza delle 
opere sarebbe di per sé sufficiente a escludere qualsiasi incremento di valore. La funzione di contenimento 
e stabilizzazione del versante può infatti incidere positivamente sulla fruibilità dell’immobile e sulla sua 
potenzialità economica, a prescindere dalla contingente mancanza di agibilità. La necessità dell’intervento, 
osserva il giudice, non è un criterio previsto dalla norma per escludere l’aumento di valore, che l’art. 33, 
comma 2, assume come conseguenza tipica della realizzazione delle opere abusive. 

Analisi tecnica 

La sentenza in commento si colloca su un piano volutamente rigoroso e, per certi versi, “classico”, che 
prescinde dalle più recenti evoluzioni normative in tema di stato legittimo dell’immobile e fiscalizzazione 
dell’abuso. 

Il Consiglio di Stato concentra infatti il proprio ragionamento sull’applicazione dell’art. 33, comma 2, del 
d.P.R. 380/2001 nella sua dimensione propriamente sanzionatoria, senza attribuire rilievo agli effetti che il 
pagamento della sanzione può oggi produrre, a seguito del Salva Casa, sullo stato legittimo dell’immobile ai 
sensi dell’art. 9-bis, comma 1-bis. 

Questa impostazione non è casuale. Nel caso esaminato, la controversia non riguardava la possibilità di 
ricostruire uno stato legittimo “a valle” della fiscalizzazione, ma i limiti entro cui potesse essere rimessa in 
discussione l’abusività delle opere e la correttezza della quantificazione della sanzione pecuniaria. Sotto 
questo profilo, il Collegio mantiene una linea di netta separazione tra la fase di accertamento dell’illecito 
edilizio e la fase sanzionatoria conseguente all’impossibilità del ripristino. 

È proprio questa separazione a spiegare perché la sentenza non attribuisca alcun peso: 

 alla funzione di sicurezza delle opere realizzate; 

 alla presenza di un titolo sismico; 

 più in generale, alla natura “necessitata” degli interventi. 

Tutti questi elementi, pur rilevanti sul piano fattuale e tecnico, non incidono sul presupposto 
dell’abusività, che risulta definitivamente accertato con l’ordine di demolizione non impugnato. 

In questa prospettiva, la decisione ribadisce un principio di fondo spesso fonte di equivoci nella prassi 
applicativa: la fase di verifica dell’impossibilità di ripristino e la conseguente applicazione della sanzione 
pecuniaria non riaprono l’accertamento sull’abusività delle opere, ma si collocano su un piano successivo e 
autonomo, destinato esclusivamente a definire le modalità di repressione dell’illecito ormai consolidato. 

La sentenza conferma così una lettura procedimentale rigorosa dell’art. 33, comma 2, del Testo Unico 
Edilizia, nella quale la fiscalizzazione dell’abuso non assume alcuna funzione rivalutativa o riequilibratrice, 
ma resta uno strumento sanzionatorio applicabile solo a valle di un accertamento ormai definitivo. 

Conclusioni operative 

In conclusione, il Consiglio di Stato ha respinto il ricorso e confermato la legittimità della sanzione 
pecuniaria sostitutiva della demolizione prevista dall’art. 33, comma 2, del d.P.R. 380/2001. 

La decisione richiama con chiarezza una sequenza procedimentale che, nella pratica, tende spesso a essere 
confusa. L’ordine di demolizione non impugnato chiude definitivamente la fase di accertamento 
dell’abusività: da quel momento, la natura illecita delle opere non è più in discussione. Tutto ciò che segue 
si muove su un piano diverso, che non serve a rivalutare l’intervento, ma solo a gestirne le conseguenze 
quando il ripristino non è più possibile. 



È in questo perimetro che va letta la sanzione pecuniaria sostitutiva. Non uno spazio per rimettere in gioco 
le valutazioni già compiute, né uno strumento per far valere, ex post, elementi tecnici o fattuali – come la 
funzione di sicurezza delle opere o la presenza di un titolo sismico – che non incidono sulla qualificazione 
urbanistico-edilizia dell’intervento. Anche opere realizzate per fronteggiare situazioni di rischio restano 
abusive se prive del necessario titolo edilizio, e tale qualificazione non viene scalfita dalla fase 
sanzionatoria. 

La sentenza chiarisce poi un ulteriore profilo operativo: la determinazione dell’aumento di valore 
dell’immobile, che costituisce la base della sanzione ex art. 33, comma 2, rientra nella valutazione tecnica 
dell’amministrazione competente. Non può essere messa in discussione invocando, in astratto, la natura 
“necessitata” degli interventi, ma solo dimostrando errori evidenti nei criteri o nei parametri utilizzati. 

Il quadro che emerge è lineare, ma tutt’altro che scontato. La repressione dell’abuso edilizio segue passaggi 
distinti e non sovrapponibili, e ciascuna fase esaurisce il proprio compito senza riaprirsi su quella 
precedente. Per i tecnici, il messaggio è chiaro: confondere i piani significa costruire difese fragili, destinate 
a scontrarsi con un’impostazione giurisprudenziale che continua a privilegiare la coerenza procedimentale 
rispetto alle letture “di recupero” dell’illecito. 
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