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1. Premessa

La farraginosità delle regole dell’azione statale costituisce in Italia

un motivo di forte disagio non soltanto per gli operatori economici, ma

anche per i privati cittadini. Per far fronte a tali difficoltà, l’intervento

normativo si è orientato in due direzioni: da un lato ha cercato di snellire

l’organizzazione burocratica dello Stato, dall’altro di semplificare le mo-

dalità procedurali.

Non poteva non essere interessato a tale processo il settore dell’edi-

lizia e dell’urbanistica; l’istituto della denuncia di inizio attività (D.I.A.) s’in-

serisce pienamente in questo contesto rappresentandone una delle prin-

cipali espressioni.

Caratteristiche principali della D.I.A. sono: la gratuità; la rapidità; la

mancanza di un provvedimento formale da parte della pubblica ammini-

strazione; il campo ristretto di applicazione; il nuovo ruolo di garante

svolto dal progettista.

In particolare quest’ultimo è l’aspetto più rilevante per le categorie

professionali che operano nel settore; al professionista che redige il pro-

getto viene demandata l’emissione di un certificato che attesti la confor-

mità delle opere realizzate rispetto a quelle previste nella stessa D.I.A. Il

fatto rilevante è che il professionista risponde anche penalmente di tale

dichiarazione.



10

Gli ingegneri, pur consapevoli dei grandi rischi connessi, hanno ac-

cettato il nuovo livello di responsabilità nel quadro dell’affermazione del

ruolo amministrativo ma anche sociale della categoria.

L’istituto della D.I.A. ha peraltro contribuito a ingarbugliare ulte-

riormente il contesto normativo di riferimento; il suo ambito di applica-

zione infatti coincide, almeno in parte, con quello di altri due strumenti

di asserevazione delle opere di edilizia privata, quali l’autorizzazione e

la comunicazione per le opere interne.

Nonostante tali inconvenienti, la D.I.A. sta conoscendo una crescen-

te diffusione anche grazie all’iniziativa di alcune amministrazioni regio-

nali che, come quelle della Lombardia e della Toscana, sono intervenute

per estendere sensibilmente il suo ambito di applicazione anche ad opere

sottoposte normalmente a provvedimento concessorio.

La rilevanza della norma in oggetto, la crescente estensione del suo

campo di applicazione in alcune regioni, nonché le implicazioni che essa

comporta per il professionista, hanno spinto il Consiglio Nazionale degli

Ingegneri ad incaricare il suo Centro Studi di redigere un documento che

potesse fungere da guida per il corretto utilizzo della D.I.A. da parte de-

gli ingegneri che svolgono attività professionale nell’ambito dell’edilizia

privata.

Lo studio, tempestivamente elaborato dal Centro Studi e qui di se-

guito riportato, affronta i problemi relativi alla definizione della natura

giuridica della D.I.A., del suo ambito applicativo anche in relazione a

quello delle altre procedure di asserevazione (concessione, autorizzazio-

ne, comunicazione); dei presupposti su cui si basa e delle fasi salienti del

procedimento. Il tutto facendo riferimento, oltre agli aspetti normativi,

anche a quelli giurisprudenziali più recenti.

Lo studio costituisce comunque solo la prima parte di una più com-

pleta analisi di questa nuova procedura. La seconda parte, già commis-
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sionata al Centro Studi, sarà rivolta a verificarne l’efficacia, a constatare

come è stata applicata nelle varie regioni d’Italia, a valutare l’opportunità

di estenderla ad altre più articolate tipologie di opere.

Ritenendolo un utile contributo per chiarire l’ambito di applicazio-

ne ed i vari aspetti attuativi della D.I.A., il C.N.I. ha deciso di dare la

massima diffusione di questa prima parte dello studio allo scopo anche

di favorire l’uniformità di interpretazione e di comportamenti sia dei pro-

fessionisti che delle amministrazioni.

Dr. Ing. Renato Buscaglia

Consigliere C.N.I.
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2. Le ragioni di

Prima di passare alla disamina analitica del provvedimento, appare

opportuno indagare le ragioni sostanziali che hanno indotto il legislatore

da un lato a procedere allo snellimento delle procedure e dall’altro a pre-

vedere nuove figure di assentimento quali appunto la D.I.A.

Dal prolisso dibattito parlamentare articolatosi sull’argomento pri-

ma dell’approvazione della Legge “Finanziaria” per l’anno 1997 (nota

come Legge n. 662/1996) è possibile ricondurre il fondamento sostanzia-

le di tale innovazione ad un duplice ordine di ragioni: l’uno di natura

strettamente “procedurale”, l’altro che, invece, attiene ad un profilo pro-

priamente “sostanziale”. Già dal 1990, con la Legge n. 241, il legislatore si

era orientato nel senso di una semplificazione dell’azione pubblica; è pur

vero, però, che di fatto il settore dell’edilizia privata ne era stato escluso

fino al punto da rendere impellente l’intervento legislativo1,

concretizzatosi nell’introduzione della D.I.A. Negli ultimi anni inoltre è

mutata anche la visione dei rapporti fra Stato e cittadini, ai quali, anche

1. Il dibattito parlamentare sull’argomento è stato particolarmente ampio
come provato dai numerosi disegni e progetti di legge presentati alla Camera ed
al Senato; di particolare pregio sono le seguenti relazioni: al progetto di legge n.
407 (intervento dell’On. Nocera) del 09.05.1996; al progetto di legge n. 524 (inter-
vento degli On. Turroni, Scalia, Pecoraro, Scanio, Corleone ed altri) del 09.05.1996;

un cambiamento
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nel settore dell’edilizia privata, è stato attribuito un margine di libertà

d’azione più ampio rispetto al passato. In considerazione anche delle sue

concrete modalità attuative, la D.I.A. rappresenta sostanzialmente la pri-

ma espressione, ancora approssimativa, di quel mutato rapporto fra po-

tere centrale e cittadini che attribuisce al soggetto privato, singolo od as-

sociato, un ruolo propulsivo e propositivo nella gestione del territorio2.

segue nota 1.
al progetto di legge n. 604 del 16.06.1996 ed, infine, al disegno di legge n. 2762
(interventi dei Min. LL.PP. Costa, M. Interno Napolitano, M. Sanità Bindi, M.
Beni Culturali Veltroni, M. Ambiente Ronchi, M. Funzione Pubblica Bassanini)
del 26.11.1996 poi sostanzialmente recepito nell’art. 2 della Legge n. 662/1996.

2. Basti considerare il fatto che nel caso della concessione, la p.a. competen-
te dovrà positivamente intervenire rilasciando un provvedimento autorizzatorio
all’espletamento dell’attività edilizia; nella D.I.A. il suo ruolo è limitato alla ve-
rifica del rispetto dei primari interessi pubblici connessi alla programmazione
urbanistica.
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3. Il quadro normativo

Fino all’entrata in vigore della Legge quadro urbanistica nel 1942,

l’edificazione dei terreni in Italia doveva ritenersi sostanzialmente libera

in quanto espressione dello ius aedificandum connesso al diritto di pro-

prietà sull’immobile. Successivamente l’entrata in vigore della Legge n.

1150 del 17.08.1942, fece fronte all’esigenza dell’amministrazione comu-

nale di controllare lo sviluppo edilizio del territorio, anche se limitata-

mente alle aree del centro abitato e alle zone di espansione previste dal

Piano Regolatore (P.R.) quando presente, introducendo l’obbligatorietà

del rilascio della licenza edilizia 3 per la quale l’onere economico era total-

mente a carico delle singole amministrazioni.

3. È opportuno fin d’ora chiarire che i termini “licenza” e “concessione”
usati dal legislatore, non denotano caratteristiche diverse del provvedimento,
bensì solo ingiustificate differenziazioni terminologiche. Difatti non è
condivisibile quanto affermato da dottrina oramai desueta (v. Cutrera “Conces-
sione edilizia e pianificazione urbanistica”, Milano, 1977) che la previsione di una
concessione denoterebbe un potere della p.a. all’attribuzione dello ius aedificandum
a favore del soggetto privato; ius che, quindi, non sarebbe insito nella titolarità
del diritto di proprietà, bensì dallo stesso separato. Non ci soffermeremo sulla
lunga diatriba teorica che ha accompagnato la problematica in questione, ci ba-
sti segnalare le pronunce della Corte Costituzionale, n. 55/1968 e n. 5/1980 (vedi
la seconda in “Cons. Stato”, 1980, II, 55 ss.), in forza delle quali la Consulta ha
affermato la compenetrazione fra diritto di proprietà e diritto ad edificare.
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La Legge n. 765, del 06.08.1967 ridisegnò la formulazione dell’origi-

nario art. 31 della Legge n. 1150/1942, da un lato estendendo l’obbligato-

rietà del rilascio della licenza per l’edificazione di ogni parte del territo-

rio comunale, dall’altro subordinandone il rilascio alla previsione da par-

te del soggetto privato delle opere di urbanizzazione primaria, lasciando

però sulle singole amministrazioni il carico economico relativo alla rea-

lizzazione delle stesse.

Una modifica più rilevante fu apportata dalla Legge n. 10 del 28.01.1977

che all’art. 1 prevedeva l’obbligatorietà del rilascio della concessione edili-

zia 4 onerosa per ogni trasformazione edilizia ed urbanistica del territorio

(tav. 1).

A distanza di poco più sette mesi, precisamente il 5.8.1978, fu ema-

nata dal Parlamento italiano la Legge n. 457 “Norme per l’edilizia resi-

denziale” che con l’art. 48 introdusse la figura dell’autorizzazione edilizia;

quest’ultima rappresentava il risultato di una rivisitazione della Legge

del 1977 da parte del legislatore, stante l’inopportunità del ricorso alla

concessione anche per interventi edilizi di scarso rilievo quali quelli

afferenti alla cosiddetta manutenzione ordinaria5.

Con la successiva Legge n. 94/1982 si provvide ad estendere espressa-

mente l’autorizzazione ad un maggior numero di opere ed interventi. Va

4. Vedi nota precedente.
5. Le autorizzazioni sono quei provvedimenti mediante i quali la p.a. ri-

muove gli ostacoli posti da leggi e regolamenti all’esercizio di un diritto da par-
te del soggetto privato. Ora sembra chiaro che l’introduzione di tale figura da
parte del legislatore italiano sia relazionata all’errata configurazione iniziale della
concessione edilizia; anche quest’ultima, intervenute le pronunce della Consul-
ta, limita la sua efficacia alla rimozione degli ostacoli necessari per l’esercizio di
un diritto. L’unica differenza ricorrente fra le due figure è l’onerosità, ricorrente
per la concessione ed assente per l’autorizzazione.
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comunque precisato che nessuna norma provvede a definire il concetto

di autorizzazione, né indica i termini di efficacia o le modalità di

ottenimento. La definizione di tali aspetti è rimessa ai regolamenti edilizi

delle singole amministrazioni comunali.

Da menzionare è, anche la Legge n. 47 del 28.02.1985 recante “Nor-

me in materia di controllo sull’attività urbanistico - edilizia, recupero

e sanatoria delle opere edilizie abusive” con particolare riferimento

all’art. 26 che introduce la cosiddetta “comunicazione per le sole ope-

ra interne”.

Per ciò che concerne la denuncia di inizio attività, l’istituto è stato

previsto in modo generale dall’art. 19 della Legge n. 241, del 7.8.1990 6 il

cui testo originario recava che: “ in tutti i casi nei quali l’esercizio di

un’attività privata sia subordinato ad autorizzazione, licenza, abilita-

zione, nulla-osta, permesso o altro atto di consenso comunque deno-

minato, ad esclusione delle concessioni edilizie e delle autorizzazioni

rilasciate ai sensi delle Leggi n. 1089/1939, n. 1497/1939, n. 431/1985,

il cui rilascio dipenda esclusivamente dall’accertamento dei presup-

posti e dei requisiti di legge … l’atto di consenso s’intende sostituito

da una denuncia di inizio attività con la quale si attesti anche l’esi-

stenza dei presupposti e dei requisiti di legge. L’amministrazione può

entro e non oltre i successivi sessanta giorni … notificare l’eventuale

provvedimento d’inibizione”7.

Come stabilito espressamente dalla norma, tale strumento operativo

restava originariamente escluso dall’ambito edilizio; vi è stato introdotto

6. Legge sulla semplificazione e trasparenza del procedimento amministra-
tivo non a caso detta “legge sulla trasparenza”.

7. Si pensi al largo uso che di tale istituto si è fatto per l’apertura di esercizi
commerciali per la vendita di generi compresi in tabelle non contingentate.
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Tav. 1 - Le principali fonti normative riguardanti i procedimenti autorizzatori
per lo svolgimento dell’attività edilizia privata in Italia. Anno 1999

Normativa
di riferimento

Ambito di
applicazione

Modalità di rilascio

Concessione edilizia

L. n. 1150/42; L. n. 765/
67; L. n. 10/77; L. n.47/
85, capp. I e II; L. n. 493/
93, art, 4; L. n. 662/96,
art. 2 comma 60.

Ogni attività comportante
trasformazione urbanisti-
ca e edilizia del territorio.

Oneroso

Autorizzazione

L. n. 457/78, art. 31, art. 48,
art. 7; L. n. 94/82

Opere di manutenzione stra-
ordinaria; restauro e risana-
mento conservativo; opere
costituenti pertinenze od im-
pianti tecnologici a servizio
edifici esistenti; occupazione
di suolo mediante deposito di
materiali o esposizioni di
merci a cielo aperto; opere di
demolizione, rinterri e scavi
che non riguardano cave e
torbiere; parcheggi pertinen-
ziali realizzati nel sottosuolo
e al piano terreno dei fabbri-
cati.

Gratuito
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Comunicazione

L. n. 47/85, art. 26

Opere interne non in contrasto con
strumenti urbanistici adottati e ap-
provati e con i regolamenti edilizi
vigenti; che non comportino modi-
fiche alla sagoma, dei prospetti,
aumento superfici utili, aumento
numero unità immobiliari, modifi-
che destinazione d’uso, non rechi-
no pregiudizio alla statica e rispet-
tino originarie caratteristiche
costruttive in zone che rivestono
carattere storico, artistico e di par-
ticolare pregio ambientale.

Gratuito

Dichiarazione di inizio attività

L. n. 241/90, art. 19; L. n. 493/93, art. 4,
comma 7; L. n. 662/96, art. 2, commi 60-
62; L. n. 135/97

Opere di manutenzione straordinaria; re-
stauro e risanamento conservativo; revisio-
ne o installazione di impianti tecnologici al
servizio edifici o attrezzature esistenti; par-
cheggi di pertinenza del sottosuolo del lot-
to su cui insiste il fabbricato(*);
opere interne di singole unità immobiliari
che non modifichino sagoma, prospetti, de-
stinazione d’uso (solo nelle zone che rive-
stono carattere storico, artistico e di parti-
colare pregio ambientale)(*);
opere di eliminazione delle barriere archi-
tettoniche in edifici esistenti; recinzioni,
mura di cinta e cancellate; aree destinate
ad attività sportive senza creazione di vo-
lumetria; varianti a concessioni edilizie già
rilasciate che non incidano su parametri
urbanistici, volumetrie, destinazione d’uso,
categoria edilizia, sagoma.

Gratuito

(*) Sono riportate in corsivo le opere che vedono sovrapporsi l’ambito di applicazio-
ne dell’autorizzazione con quello della D.I.A.; sono sottolineate invece le opere che
vedono sovrapporsi l’ambito di applicazione della comunicazione con quello della D.I.A.
Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999
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solo a far data dal 27.03.1995 con il D.L. n. 88 più volte reiterato8 fino alla

definitiva approvazione nella Legge n. 662/96, che all’art. 2 comma 60 mo-

difica l’art. 4 del D.L. n. 398/93 convertito nella Legge 4.12.1993 n. 493

recante “Misure urgenti per il rilancio economico ed occupazionale dei

lavori pubblici e dell’edilizia privata”.

Allo stato attuale del percorso normativo, la D.I.A. risulta

regolamentata dall’art. 4 della Legge n. 493/93 così come modificato

dall’art. 2 comma 60 della Legge n. 662/96 a sua volta integrato (circa

l’ambito oggettivo di operatività dell’istituto) da un ennesimo D.L., il n.

67/97 convertito nella Legge n. 135/979.

Pur limitandoci a considerazioni generalissime, va immediatamente

rilevato come la D.I.A. possa essere utilizzata dal soggetto privato (è per-

tanto esclusa dal suo raggio d’azione l’edilizia pubblica) nei soli casi tas-

sativamente indicati dal legislatore e non sia suscettiva di estensioni

applicative ulteriori.

Essa avrebbe dovuto rappresentare, per ciò che concerne l’edilizia

privata, l’unica alternativa alla concessione edilizia, in quanto la sua isti-

tuzione doveva essere accompagnata dalla definitiva abrogazione del-

l’autorizzazione (art. 48 della Legge n. 457/78) e della comunicazione per le

opere interne (art. 26 della Legge 47/85). In realtà, sia la norma afferente

8. La serie dei decreti legge esperiti dal Governo è stata piuttosto lunga;
difatti dopo il D.L. 88 sono stati emanati rispettivamente i D.L.: n. 193 del
26.05.1995; n. 310 del 26.7.1995; n. 400 del 20.9.1995; n. 498 del 25.11.1995; n.30
del 24.1.1996; n. 285 del 25.5.1996, n. 388 del 22.7.1996, n. 495 del 24.9.1996.

9. A titolo di completezza del quadro normativo va citato altresì lo schema
di regolamento “ sulla semplificazione per il rilascio dei titoli abilitativi per l’ese-
cuzione di opere edilizie” redatto ai sensi dell’art. 20, comma 8, della Legge n.
59/97 presentato al Consiglio Dei Ministri ed il cui iter relativo all’approvazione
è ancora lontano dal giungere a compimento.
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all’autorizzazione (art. 48 L. 457/78) che quella riguardante la comunica-

zione (art. 26 L. 47/85), pur essendo state oggetto di esplicita abrogazio-

ne nei D.L. reiterati (vedi nota 8), sono poi state confermate dalla Legge

662/96; chiaro è che un siffatto stato delle cose rende particolarmente

difficile la distinzione circa l’ambito di operatività fra i summenzionati e

la D.I.A.

E’ opportuno rilevare, per quanto siffatto processo sia attualmente

solo agli inizi, l’orientamento di alcune Regioni che, nell’esercizio delle

loro potestà normative, hanno esteso l’ambito di operatività della D.I.A.

oltre i confini delineati dalla normativa statale. Difatti, la Regione Lom-

bardia, nell’art.4, terzo comma della recente Legge regionale 19.11.1999,

n. 22 (v. B.U.R.L. n. 47 del 22.11.1999) ha, fra l’altro, disposto l’applicazio-

ne della denuncia di inizio attività a tutti gli interventi di recupero del

patrimonio edilizio previsti dalla delibera di Giunta regionale n. 6/38573

del 25.9.1998 nei quali è annoverata anche la ristrutturazione edilizia che,

come meglio si vedrà successivamente, è espressamente esclusa dalla legge

statale fra gli interventi assoggettabili a D.I.A. Nello stesso senso si è orien-

tata la Regione Toscana con Legge deliberata dal Consiglio regionale il

23.11.1999.
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4. L’ambito di applicazione

Per quanto l’oggetto principale della nostra analisi sia la D.I.A., lo

stretto collegamento di tale istituto con la concessione edilizia comporta la

necessità di fare alcuni cenni sull’ambito oggettivo di operatività e la pro-

cedura di assentimento di quest’ultima.

L’art. 1 della Legge n. 10 del 1977 richiede la necessità della concessio-

ne edilizia per “ogni attività comportante trasformazione urbanistica ed

edilizia del territorio comunale”. La norma, nel relazionarsi al termine

“trasformazione”, estrinseca l’esigenza di una oggettiva modificazione

del territorio che, a sua volta, potrà dirsi sussistente ogniqualvolta un’ope-

ra edilizia:

1) venga a modificare lo stato dei luoghi precedente;

2) comporti la necessità del compimento di attività urbanizzative.

Un siffatto intervento non potrà prescindere dal requisito

dell’onerosità e da quello della conformità ai piani programmatici urba-

nistici che, fra l’altro, rappresentano i principali elementi qualificatori

dell’istituto in trattazione.

La generalità della norma in questione non lascia adito a dubbi circa

la preminenza della stessa rispetto agli altri strumenti abilitativi che avran-

no un ambito oggettivo di operatività veramente residuale. Al di fuori

quindi dei casi in cui non sia la legge stessa a porre delle eccezioni (ap-

punto quelli della D.I.A. e della autorizzazione), il privato per edificare

della concessione edilizia



24

sul suolo di sua proprietà dovrà avere necessariamente una concessione

rilasciata dall’amministrazione locale competente.

4.1. Il procedimento amministrativo

Il procedimento per il rilascio della concessione edilizia è allo stato

attuale regolamentato dall’art. 4 della Legge n. 493/93 come modificato

dall’art. 2, comma 60°, della Legge n. 662/96, nonché dall’art. 51, I comma,

della Legge n. 142/90, come sostituito dall’art. 6, lett. f) della Legge n.

127/97 (c.d. “Bassanini - bis”), a sua volta modificato dall’art. 2, commi

12-13, della Legge n. 191/98 (c.d. “Bassanini - ter”). Ai sensi dell’art. 4

della Legge n. 10/77 sono legittimati a richiedere il rilascio della conces-

sione edilizia:

• il proprietario del fondo o dell’edificio;

• tutti i soggetti che abbiano la titolarità di diritti reali di godi-

mento gravanti sul fondo o sull’immobile oggetto di futuro in-

tervento (uso, superficie, usufrutto, enfiteusi ecc.), qualora l’opera

sia funzionale all’esercizio del loro diritto10;

• il titolare di un contratto preliminare di vendita qualora abbia

ricevuto in anticipo dal promittente la disponibilità del fondo (v.

C.d.S. Sez. V, sent. n. 718, del 18.06.1996)11.

10. Ad esempio il titolare di servitù affermativa di passaggio sarà ben legitti-
mato a richiedere la concessione edilizia nei limiti in cui l’opera sia funzionale al-
l’esercizio della sua servitù (la costruzione di una strada ma non quella di una casa).

11. Sull’argomento si noti che il Giudice Amministrativo ritiene necessario,
per la legittimazione al rilascio della concessione edilizia al promissario acqui-
rente, il concorso di una duplice condizione: il preliminare stipulato nelle forme
richieste dalla legge; la disponibilità del fondo, ritenendo insufficiente solo il
primo ( v. la recente sent del C.d.S. n. 1173, del 23.09.1998).



25

Il procedimento (fig. 1) prende avvio con il deposito dell’istanza di

concessione da parte del soggetto privato presso gli uffici del Comune il

quale provvederà ad annotare in un apposito registro il nominativo del-

l’istante. Quest’ultimo ente provvede immediatamente a individuare e

comunicare all’interessato il nominativo del responsabile del procedimen-

to (si consideri che nei Comuni con una sufficiente organizzazione viene

definito a priori il responsabile del procedimento). Il responsabile del

procedimento avvia l’istruttoria che dovrà essere completata entro il ter-

mine di 60 giorni dalla data di presentazione dell’istanza (120 giorni qua-

lora il Comune abbia più di 100.000 abitanti)12.

Il medesimo responsabile, entro 15 giorni (o 30 giorni) dalla presen-

tazione dell’istanza, può richiedere, per una sola volta, integrazioni do-

cumentali. Tale richiesta interrompe il termine di definizione dell’istrut-

toria, che riprenderà a decorrere ex novo dalla consegna delle integrazioni

richieste (quindi il responsabile del procedimento, in questo caso, avrà

ulteriori 60 gg. per il completamento dell’istruttoria). Entro 10 giorni (20

giorni) dalla scadenza dell’istruttoria il responsabile del procedimento

redige una dettagliata relazione contenente la qualificazione tecnico-giu-

ridica dell’intervento e la propria valutazione in merito alla conformità

del progetto agli strumenti pianificatori generali una proposta motivata

di provvedimento finale.

Su tale proposta di provvedimento finale deve fornire parere obbli-

gatorio ma non vincolante la Commissione edilizia che deve essere con-

vocata dal responsabile del procedimento entro 60 giorni (120 giorni) dalla

12. Si noti come sia facoltà del responsabile di procedimento convocare
una conferenza di servizi qualora ricorrano le condizioni di cui all’art. 14 L. n°
142/90.
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Fig.1 - Il procedimento di rilascio della concessione edilizia

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale degli Ingegneri, 1999

SOGGETTO PRIVATO

Deposita istanza
di concessione

COMUNE
(Ufficio competenze)

Nomina immediatamente

RESPONSABILE DEL PROCEDIMENTO

Si interrompe termine conclusione istruttoria
sino ad ottenimento integrazione

Può richiedere (una sola volta entro 15 giorni dalla data
di presentazione dell’istanza, 30 giorni nei Comuni con
oltre 100.000 abitanti) un’integrazione documentale

Formula proposta motivata di provvedimento finale (entro
10 giorni dalla scadenza dell’istruttoria, 20 giorni nei Comuni
con oltre 100.000 abitanti)

Convoca Commissione edilizia che esprime parere
obbligatorio ma non vincolante su proposta di
provvedimento finale (entro 60 giorni dalla presentazione
dell’istanza, 120 giorni nei Comuni con oltre 100.000
abitanti)

Adotta provvedimento e lo
comunica al soggetto privato

entro 15 giorni dalla
conclusione dell’istruttoria

ISTRUTTORIA
(durata massima 60 giorni,
120 giorni nei Comuni con

oltre 100.000 abitanti)

DIRIGENTE COMPETENTE
RILASCIO CONCESSIONI

Non fornisce risposta
nei termini previsti

SOGGETTO PRIVATO Notifica richiesta a procedere
entro 15 giorni successivi

Risposta del Comune

Se non riceve risposta dal
Comune, richiede intervento

Assume entro 30 giorni nomina
provvedimento concessorio

COMUNE
(ufficio competente)

PRESIDENTE
GIUNTA REGIONALE

Nomina (entro 15 giorni invio richiesta)

COMMISSARIO AD ACTA
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data di presentazione dell’istanza da parte del soggetto privato13. Entro i

15 giorni successivi allo scadere del termine dell’istruttoria il dirigente o

funzionario responsabile dell’Ufficio competente, vista la proposta del

responsabile del provvedimento e il parere della Commissione edilizia,

deve adottare il provvedimento e darne notizia all’interessato. Qualora

la commissione edilizia non estrinsechi il proprio parere, ai sensi dell’art.

4 comma 3, L. n° 493/93, il responsabile del procedimento dovrà ugual-

mente emettere parere motivato di provvedimento.

Qualora non venga rispettato il termine di cui sopra, il soggetto

istante notifica a mezzo di ufficiale giudiziario o spedisce tramite rac-

comandata con avviso di ricevimento la richiesta al Comune di prov-

vedere entro i 15 giorni successivi al ricevimento della richiesta.

In caso d’inottemperanza da parte della p.a., l’istante può proporre

richiesta d’intervento davanti al Presidente della Giunta Regionale; entro

15 giorni dalla richiesta medesima costui provvederà a nominare un Com-

missario ad acta che, a sua volta, entro i 30 giorni successivi, provvederà

ad assumere il provvedimento concessorio omesso dall’amministrazione

comunale.14

13. L’art. 4, comma 3, ult. cpv., L. n° 493/93 rimette al regolamento edilizio
l’individuazione dei casi nei quali non è necessario ricorrere alla commissione
edilizia.

14. L’intervento del Presidente della Giunta regionale ha sostituito l’origi-
naria previsione del silenzio assenso.
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5. L’autorizzazione edilizia

Una corretta definizione dell’ambito oggettivo della D.I.A. non può

prescindere da un preventivo chiarimento circa l’ambito di operatività

dell’autorizzazione edilizia.

Va immediatamente rilevato che sotto il profilo squisitamente giuri-

dico non sussistono particolari differenze fra concessione ed autorizza-

zione edilizia.

La differenza terminologica non può ritenersi espressiva di una

differenziazione giuridica fra i due provvedimenti, ma principalmente

sostanziale; l’autorizzazione edilizia presenta infatti non solo un ambito

di operatività oggettivo più ristretto, limitato ai soli casi tassativi elencati

della legge rispetto a quello “ generale” della concessione, ma ha anche

l’ulteriore carattere distintivo della gratuità.

Limitato dapprima dall’art. 48 della Legge n. 457/78 alle sole ipotesi

di manutenzione straordinaria, l’ambito di operatività dell’autorizzazione

è stato successivamente esteso dall’art. 7 della Legge n. 94 del 1982 alla

realizzazione di ulteriori interventi, quali:

a) restauro e risanamento conservativo;

b) opere costituenti pertinenze od impianti tecnologici a servizio

degli edifici esistenti;

c) occupazioni di suolo mediante deposito di materiali o esposi-

zioni di merci a cielo libero;
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d) opere di demolizione, i reinterri e gli scavi che non riguardano

la coltivazione di cave e torbiere;

e) i parcheggi pertinenziali realizzati nel sottosuolo dei fabbricati

ovvero nei locali siti al piano terreno dei fabbricati medesimi

(art. 9 della Legge n. 122/89).

Come vedremo è palese la sovrapposizione di alcuni casi sopra de-

scritti con quelli previsti dal legislatore per la D.I.A. ed in particolare per

il restauro e recupero conservativo e per le opere costituenti pertinenze

od impianti tecnologici a servizio degli edifici esistenti.

Dal dettato normativo del II e IV comma dell’art. 48 della Legge n.

457/7815 si stabilisce che si deve necessariamente ricorrere alla procedura

dell’autorizzazione nei casi nei quali:

• l’immobile sia sottoposto a locazione e comunque il conduttore

debba essere allontanato dall’immobile per l’esecuzione dei la-

vori16;

• l’edificio sia subordinato alla tutela di cui alle leggi n. 1089/1939

(tutela storico - artistica) e n. 1497/1939 (tutela ambientale).

In tali casi, anche se le opere che devono essere realizzate rientrano

tra quelle per le quali è anche applicabile la D.I.A., occorre necessaria-

mente richiedere l’autorizzazione.

15. L’art. 48, II comma, L. n. 457/78 reca che: “Per gli interventi di manu-
tenzione straordinaria per i quali non sia necessario il rilascio dell’immobile da
parte del conduttore, l’istanza per l’autorizzazione da parte del conduttore…”;
mentre il IV comma del predetto art. dispone: “ La disposizione di cui al prece-
dente II comma non si applica per gl’interventi su edifici soggetti ai vincoli di
cui alle leggi n. 1089/1939 e1497/1939”.

16. Qualora l’immobile non debba essere rilasciato dal conduttore, il secon-
do comma dell’art. 48 prevede l’accoglimento dell’istanza di autorizzazione
mediante il silenzio assenso se il dirigente non si sia pronunciato entro 90 gg.
dalla presentazione della medesima.
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Occorre peraltro segnalare che non esiste una espressa regolamenta-

zione procedurale circa il rilascio dell’autorizzazione; la dottrina più at-

tenta ha affermato la necessità di ricorrere alla disciplina dei regolamenti

edilizi e in mancanza alla Legge n. 241/90.
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6. La denuncia di inizio attività

Sui caratteri generali e sulle ragioni dell’inserimento, fra gli strumenti

autorizzatori, di siffatto istituto si è detto sopra. In questa sede si esami-

neranno quelli che sono gli aspetti propriamente procedimentali parten-

do dalla definizione del suo ambito oggettivo di operatività e dei rappor-

ti fra quest’ultimo e quello degli altri provvedimenti abilitativi.

Ai sensi dell’art. 4, VII comma della Legge n. 493, del 23.12.1993,

come sostituito dall’art. 2, comma 60, della Legge n. 662, del 23.12.1996

ed integrato dall’art. 11 della Legge n. 135/97 sono soggetti a denuncia di

inizio attività i seguenti lavori ed attività:

a) opere di manutenzione straordinaria, restauro e risanamento con-

servativo;

b) opere di eliminazione delle barriere architettoniche in edifici esi-

stenti consistenti in rampe o ascensori esterni, ovvero in manu-

fatti che alterino la sagoma dell’edificio;

c) recinzioni, mura di cinta e cancellate;

d) aree destinate ad attività sportive senza creazione di volumetria;

e) opere interne di singole unità immobiliari che non comportino

modifica della sagoma e dei prospetti e non rechino pregiudizio

alla statica dell’immobile e, limitatamente agli immobili compresi

nelle zone omogenee A di cui all’art. 2 del D.M. LL.PP. 2.4.1968, non

modifichino la destinazione d’uso;
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f) revisione o installazione di impianti tecnologici al servizio di

edifici o attrezzature esistenti e realizzazione di volumi tecnici

che si rendano indispensabili sulla base di nuove disposizioni;

g) varianti a concessioni edilizie già rilasciate che non incidano sui

parametri urbanistici e sulle volumetrie, non cambino la desti-

nazione d’uso e la categoria edilizia, non alterino la sagoma, non

violino le eventuali prescrizioni contenute nella concessione edi-

lizia;

h) parcheggi di pertinenza del sottosuolo del lotto su cui insiste il

fabbricato.

Di seguito saranno analizzate puntualmente le caratteristiche di cia-

scuna di queste attività.

6.1. Opere di manutenzione straordinaria, restauro
e risanamento conservativo

L’art. 4, VII comma, lett. a) L. 493/93 individua nell’ambito oggettivo

di operatività della D.I.A. lavori appartenenti a tre diverse classificazioni

tipologiche: manutenzione straordinaria, restauro e risanamento conser-

vativo. Esaminiamole distintamente.

Manutenzione straordinaria

La definizione di manutenzione straordinaria è data normativamente

dall’art. 31, lett. b) della Legge n. 457/78 nella quale si reca che: “inter-

venti di manutenzione straordinaria, sono le opere e le modifiche neces-

sarie per rinnovare e sostituire parti anche strutturali degli edifici, non-
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ché per realizzare ed integrare i servizi igienico - sanitari e tecnologici,

sempre che non alterino i volumi e le superfici delle singole unità immo-

biliari e non comportino modifiche della destinazione d’uso” (tav. 2).

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

Tav. 2 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – Manu-
tenzione straordinaria

Definizione

Manutenzione stra-
ordinaria: le opere e
le modifiche neces-
sarie per rinnovare
e sostituire parti an-
che strutturali degli
edifici, nonché per
realizzare ed inte-
grare i servizi igie-
nico-sanitari e tec-
nologici; non devo-
no alterare i volumi
e le superfici delle
singole unità immo-
biliari e non devono
comportare modifi-
che della destina-
zione d’uso.

opere non ammesse

• Costruzione ex novo di uno
stabile, in sostituzione di un
altro non più esistente per vo-
lontaria demolizione o per na-
turale diroccamento;

• edificazione di un muro e di
un locale destinato a servizi;

• costruzione di un container
reso stabile mediante supporti
di fissaggio al suolo;

• creazione di più unità immo-
biliari nell’unica preesistente;

• realizzazione di un solaio di
copertura;

• apertura di balconi sul pro-
spetto di un edificio;

• sostituzione della copertura a
lastrico solare con un tetto a
falde;

• demolizione e ricostruzione di
mura perimetrali;

• modificazione di una luce in-
terna con aumento di volume-
tria.

opere ammesse

• Spostamento di tramezzi;
• Rinnovo pavimenti;
• Creazione di nuovi ser-

vizi igienici;
• Realizzazione di scale

interne;
• Realizzazione di uno

sporto di gronda con
l’aggiunta di due file di
tegole;

• la costruzione o la rico-
struzione di un soppal-
co ad uso deposito al-
l’interno di un apparta-
mento (controverso);

• Rimozione di parti dan-
neggiate senza modifi-
cazione di volumi e sa-
goma.

Casistica giurisprudenziale:
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Dalla definizione normativa è possibile subito affermare che la fina-

lità propria della manutenzione straordinaria sia concretabile nella con-

servazione delle caratteristiche sostanziali dell’edificio esistente mediante la so-

stituzione ed il rinnovo delle parti fatiscenti dello stesso, senza incrementare

volumi e superfici utili o la destinazione d’uso dell’immobile sul quale si

interviene. In buona sostanza possono essere definiti di “manutenzione

straordinaria” quei lavori necessari ad ovviare al deterioramento che il

decorso del tempo ha determinato sull’immobile, qualora sia limitato al

ripristino di parti preesistenti dello stesso ed appunto divenute fatiscenti.

In proposito il Consiglio di Stato, Sez. V, con la sentenza n. 1469, del

14.12.199417 ha previsto un duplice limite per la configurazione di un’at-

tività di manutenzione straordinaria, l’uno di ordine funzionale costitui-

to dalla necessità che i lavori consistano nella mera sostituzione o rinnovo

delle parti dell’edificio; l’altro di ordine strutturale consistente nel divieto di

alterarne i volumi e la destinazione d’uso.

Il Consiglio di Giustizia amministrativa della Regione Sicilia, con

sent. n. 665, del 18.11.199818  nel conformarsi alla nozione di manutenzio-

ne straordinaria di cui sopra ha affermato che: “costituiscono interventi

di manutenzione straordinaria quelli caratterizzati da un limite funzio-

nale, per cui è necessario che i lavori siano diretti alla mera sostituzione o

al puro rinnovo di parti dell’edificio, e da un limite strutturale, relativo al

divieto di alterare i volumi e le superfici”, nonché, è da aggiungere, la

destinazione d’uso.

Ancora, la Corte di Cassazione penale, Sezione V, con la sentenza

7.9.1999, n. 1051519 ha individuato la manutenzione straordinaria negli

interventi “che concernono edifici esistenti e postulano la sostituzione di

17. V. “Sett. Giur.”, 1195, I, 548.
18. v. “Rass. Cons. di Stato”, 1998, 2017.
19. V. “Guida al Diritto”, n.43/99, pag.88.
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parti, anche strutturali, inefficienti con altre efficienti, nel rispetto delle

originali caratteristiche planimetriche, volumetriche e tipologiche”.

La giurisprudenza riportata sembra lasciar trasparire la preoccupa-

zione del Giudice di delimitare la figura della manutenzione straordina-

ria ai soli interventi caratterizzati dall’ineliminabile finalità conservativa,

funzionale e strutturale, dell’immobile.

Dall’elaborazione giurisprudenziale sono individuabili i casi più ri-

correnti nei quali è possibile parlare di manutenzione straordinaria e nei

quali è possibile applicare la D.I.A. Generalmente si configura come ma-

nutenzione straordinaria l’intervento consistente nello spostamento di

tramezzi interni, il rinnovo di pavimenti, la creazione di nuovi servizi

igienici e la realizzazione di scale interne (v. Cass. pen., Sez. VI, 18.12.1987;

C.d.S., Sez. V, 23.1.1984, n. 64 e Sez. V, 8.4.1991, n. 460). Tra gli altri casi:

• il TA.R., Abruzzo, L’Aquila, 23.2.1995, n.72 ha configurato come

manutenzione straordinaria la realizzazione di uno sporto di gron-

da con l’aggiunta di due file di tegole;

• il Consiglio di Stato, Sezione V, con la sent. 14.4.1997, n. 34820, ha

esteso la regolamentazione degli interventi di manutenzione stra-

ordinaria anche ai lavori necessari a rimuovere le parti danneg-

giate di un edificio esistente (anche recente) senza modificazio-

ne di volumi e sagoma;

• il T.A.R. Toscana, Sez. I, con la sent. 7.2.97, n. 2121 ha ritenuto che

20. V. “Foro amm.”, 1997, 1086.
21. V. G. Turco Liveri “Edilizia ed urbanistica”, Milano, 1999, 40. La senten-

za è stata riportata a titolo di completezza, ma essa non sembra condivisibile.
Difatti il solo concetto di costruzione nuova di per se stesso si differenzia dal
concetto di “manutenzione”, né, inoltre, ci sembra che la costruzione di un
soppalco possa rispecchiarne la finalità prettamente conservativa, rappresen-
tando peraltro un aumento di superficie utile.
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la costruzione o la ricostruzione di un soppalco ad uso deposito all’in-

terno di un appartamento o di un esercizio commerciale va di

norma considerato opera di manutenzione straordinaria non

comportando aumento di volume, né aumento della superficie

utile, né modifica della destinazione d’uso.

Per quanto concerne invece le attività che non rientrano nella tipologia

della manutenzione straordinaria e che quindi non possono essere assog-

gettate alla D.I.A., la Corte di Cassazione penale, sezione V, sentenza

n.10515 del 07.09.99. afferma che “l’integrale costruzione ex novo di uno

stabile, in sostituzione di un altro, non più esistente per volontaria demo-

lizione o per naturale diroccamento, non integra, concettualmente e giuri-

dicamente, una manutenzione di edificio esistente, ma un’essenziale tra-

sformazione edilizia e urbanistica, necessitante di titolo concessorio”.22

Unica e sostanzialmente divergente dal corrente orientamento risul-

ta Cassazione penale, Sezione III, sentenza n. 1029, del 5.12.199823 con la

quale si è stabilito che la D.I.A. si riferisce alla sola edilizia abitativa e, per-

tanto, la regolamentazione giuridica degli interventi di straordinaria

manutenzione che essa contiene non è applicabile a manufatti non abitativi”

(la fattispecie era relativa alla realizzazione di una tettoia, in zona sogget-

ta a vincolo paesistico, con sostegni in ferro piantati per almeno due me-

tri nel terreno, putrelle in ferro a copertura e copertura di lamiera su una

superficie di mq 60, destinata al ricovero di automezzi di azienda com-

22. Nello stesso senso si veda Cass. pen., 18.09.1997, n. 8426 che ritenendo
che rientrino nella nozione di manutenzione straordinaria i soli lavori che la-
sciano intatte le strutture e caratteristiche fondamentali dell’edificio originario,
ha richiesto la necessità della concessione edilizia nel caso di attività di demoli-
zione ed integrale ricostruzione di un edificio.

23. V. “Rass. Cons. di Stato”, 1999.
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merciale, in relazione alla quale la S.C. ha ritenuto necessaria l’autorizza-

zione regionale)24.

Tra gli altri casi di opere che non rientrano all’interno della tipologia

di manutenzione straordinaria si considerino le seguenti sentenze:

• il C.d.S. con Parere n. 3135/96 dell’8.5.1996, reso in sede di ricor-

so straordinario al P.D.R. da parte del ministero dei LL.PP. ha

ulteriormente affermato che “esulano dall’ambito della manu-

tenzione straordinaria l’edificazione di un muro e di un locale desti-

nato a servizi”. In questo caso sarà, pertanto necessaria la conces-

sione edilizia;

• una nuova costruzione non può essere ritenuta manutenzione

straordinaria è, quindi, a titolo meramente esemplificativo che

si cita la sentenza n. 415, del 6.4.1998 della V sezione del Consi-

glio di Stato25 che ha ritenuto necessaria la concessione edilizia

nel caso di costruzione di un container reso stabile mediante sup-

porti di fissaggio al suolo (specificatamente si trattava di container

destinato a stazione radio appoggiato su basamento di cemento

di m. 4,80 x 3,70);

• il T.A.R. Lombardia, Sez. II, Milano, 20.2.1995, n. 21226, ha affer-

mato che non è qualificabile come manutenzione straordinaria

la creazione di più unità immobiliari nell’unica preesistente;

• il Consiglio di Stato, Sezione V, 23.7.1994, n. 80727, ha escluso dalla

24. Ora, alla luce della summenzionata massima, pare opportuna circoscri-
verne il significato nel senso che essa ha vietato la D.I.A. in quanto l’immobile
insisteva in una zona soggetta vincolo paesistico (in questi casi è necessaria l’au-
torizzazione) e non certo perché destinato ad uso diverso da quello abitativo.

25. V. “Rass. Cons. di Stato”, 1999, 585.
26. V. “ Rass. di giurisprudenza sull’urbanistica”, Milano, 1998, 170.
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manutenzione straordinaria i seguenti interventi: eliminazione

di una preesistente muratura di fondazione e degli elementi iso-

lati privi di travi di collegamento; realizzazione di una struttura

portante con un’armatura in cemento armato prima inesistente;

modificazione di una luce interna con aumento di volumetria;

modificazione dell’altezza massima esterna dell’edificio;

• il T.A.R., Valle Aosta, 25.1.1995, n.328 ha escluso dalla manuten-

zione straordinaria i lavori di completamento di costruzione del

solaio di copertura;

• il T.A.R. Sicilia - Palermo, con sent. del 4.11.199329 ha ritenuto

non rientrare nella manutenzione straordinaria la demolizione e

ricostruzione di mura perimetrali e di un piano terra e ammezzato;

• il Consiglio di Stato, Sezione V, con la sent. 3.7.1995, n. 100430 ha

ritenuto che l’apertura di balconi sul prospetto di un edificio ri-

chiede necessariamente il rilascio della concessione edilizia e non

è assimilabile ai lavori di manutenzione straordinaria e di re-

stauro e di risanamento conservativo di cui all’art. 31, lett.b) del-

la Legge n. 457/78, in quanto sia gli uni che gli altri sono am-

messi solo nel rispetto degli elementi tipologici formali e strut-

turali dell’edificio in argomento;

• la Cass. penale, sez. III, con la sent. 6.5.199431 ha escluso dall’am-

bito della manutenzione straordinaria la sostituzione della coper-

tura a lastrico solare con un tetto a falde, perché l’opera si risolve in

un aumento del volume e in una, pur contenuta sopraelevazione;

27. V. “Giust. civ.”, 1994, I, 2669.
28. V. “Foro amm.”, 1995, 657.
29. V. “ Rass. di giurisprudenza sull’urbanistica”, Milano, 1998, 176.
30. V. “Foro amm.”, 1995, 1510.
31. V. “Mass. pen. Cass.”, 1994, fasc. 9, 136.
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• la Cass. penale, Sez. III, con la sent. 12.5.199532 ha chiarito che la

realizzazione di nuovi vani con annesso WC e forniti di impianto

elettrico non potranno mai costituire manutenzione straordinaria;

• il secondo T.A.R. Campania, Sez. III, sent. n. 82, del 23.2.199533,

ha affermato che la demolizione di muri perimetrali non può rien-

trare nella manutenzione straordinaria in quanto quest’ultima

può riguardare le sole parti strutturali interne, e non gli inter-

venti rivolti al rinnovo degli elementi costitutivi dell’edificio.

Come si è detto l’ambito di operatività della D.I.A. coincide con quello

dell’autorizzazione per ciò che attiene le opere di manutenzione straor-

dinaria. In realtà è possibile rilevare una distinzione tra le due procedure.

L’art. 4, VIII comma, della Legge n. 493/93, come integrato dalla

Legge n. 662/96 subordina l’operatività di della D.I.A. rispettivamente

alle seguenti condizioni:

A) si tratti di immobili non assoggettati alle disposizione di cui alle

leggi n. 1089/1939, 1497/1939 e 394/1991 ovvero a disposizioni

immediatamente operative dei piani aventi la valenza di cui alla

Legge 183/89 e non siano assoggettati dagli strumenti urbani-

stici a discipline espressamente volte alla tutela delle loro carat-

teristiche paesaggistiche, ambientali archeologiche;

B) gli immobili interessati siano oggetto di prescrizioni di vigenti

strumenti di pianificazione immediatamente operative (Piano

regolatore e norme tecniche di attuazione) e le trasformazioni

progettate vi siano conformi.

Pertanto è chiaro che qualora non ricorrano le condizioni summen-

zionate non sarà possibile ricorrere alla D.I.A., bensì solamente all’auto-

32. V. “Riv. trim. dir. pen econ.”, 1995, 1408.
33. V. “Rass. TAR” 1996, I, 1498
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rizzazione di cui alla Legge n. 457/78. In caso diverso (qualora le predet-

te condizioni concorrano), sarà del tutto indifferente sotto il profilo giuri-

dico ricorrere all’uno o all’altro strumento abilitativo34.

Restauro e risanamento conservativo

Anche nei casi di restauro e risanamento conservativo la definizione

degli interventi è contenuta nell’art. 31 della Legge n. 457/78 la cui lett. c)

dispone: “interventi di restauro e risanamento conservativo, sono quelli

rivolti a conservare l’organismo edilizio e ad assicurarne la funzionalità

mediante un insieme sistematico di opere che, nel rispetto degli elementi

tipologici formali e strutturali dell’organismo stesso, ne consentono de-

stinazioni d’uso con essi compatibili. Tali interventi contengono il conso-

lidamento, il ripristino ed il rinnovo degli elementi costitutivi dell’edifi-

cio, l’inserimento degli elementi accessori e degli impianti richiesti dalle

esigenze dell’uso, l’eliminazione degli elementi esterni all’organismo

edilizio” (tav. 3).

Prima di interpretare la definizione normativa in questione, è op-

portuno esaminare la funzione specifica degli interventi in oggetto; essi

sono sostanzialmente rivolti a garantire la salvaguardia. dell’edificio (si

noti che la salvaguardia esprime pur sempre un concetto di “conserva-

zione”, anzi nel caso in specie di “ricomposizione”) nel contesto ambien-

34. Ben diverso è il discorso sotto l’aspetto sostanziale con particolare rife-
rimento al profilo della responsabilità del progettista, ma di questo si dirà suc-
cessivamente, essendo qui sufficiente far presente che la particolare ipotesi di
responsabilità penale del tecnico di cui all’art. 4 della Legge n. 493/93 nel caso
di D.I.A., non ricorre nel casi di autorizzazione.
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tale di riferimento attraverso un insieme sistematico di operazioni. Tale

tipologia di lavori comporta, quindi, sempre la necessità del rispetto dei

caratteri costitutivi e tipologici delll’edificio con particolare riferimento

alla veste architettonica ed alla struttura portante.

A tal proposito il Consiglio di Stato, Sezione V, con la sentenza n.

704, del 23.9.199735 ha affermato che: “gli interventi di restauro e risana-

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

Definizione

Restauro e risanamento
conservativo: interventi ri-
volti a conservare l’organi-
smo edilizio e ad assicurar-
ne la funzionalità mediante
un insieme sistematico di
opere che, nel rispetto de-
gli elementi tipologici for-
mali e strutturali dell’orga-
nismo stesso, ne consen-
tono destinazioni d’uso con
essi compatibili. Tali inter-
venti contengono il conso-
lidamento, il ripristino e il rin-
novo degli elementi costitu-
tivi dell’edificio, l’inserimen-
to degli elementi accessori
e degli impianti richiesti dal-
le esigenze dell’uso, l’eli-
minazione degli elementi
esterni all’organismo edilizio.

Tav. 3 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – Re-
stauro e risanamento conservativo

Opere non ammesse

• Copertura a coppi di un
terrazzo precedente-
mente a cielo aperto;

• Apertura di un abbaino
nel tetto di un edificio;

• Costruzione di un cam-
po da tennis;

• Trasformazione di un
edificio ad un solo pia-
no in uno a due piani;

• Costruzione di nuove
unità abitative;

• Installazione di antenne
ancorate saldamente al
suolo e visibile dai luo-
ghi circostanti e di un
container reso stabile
mediante supporti di fis-
saggio al suolo;

• Realizzazione di una
vasca interrata.

Opere ammesse

• Rifacimento parziale
delle pareti perime-
trali e la rinnovazione
completa del tetto;

• Demolizione e fede-
le ricostruzione delle
strutture interne di un
fabbricato (controver-
so);

• Trasformazione dei
locali sottotetto in lo-
cali abitabili
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mento conservativo si caratterizzano per essere rivolti a conservare l’orga-

nismo edilizio e ad assicurare la sua funzionalità mediante un insieme sistemati-

co di opere che consentano destinazioni d’uso compatibili con gli elementi

tipologici, formali e strutturali, dell’organismo stesso; pertanto l’intervento di

restauro non consente l’inserimento di elementi nuovi, indipendentemente dalla

consistenza strutturale, dalla destinazione d’uso e dal rapporto con l’organismo

edilizio preesistente”.

Un altro elemento che caratterizza il profilo finalistico del restauro e

del risanamento conservativo è da ricercarsi nella valorizzazione degli ele-

menti relativi alla cultura urbanistica del luogo, in quanto intanto sarà possi-

bile effettuare tale tipologia di interventi solamente se questi ultimi non

vengano ad intaccare quegli elementi (siano essi strutturali, architettonici)

caratterizzanti l’edificio preesistente e dai quali è possibile trarre gli ele-

menti caratterizzanti di una specifica cultura urbanistica (si veda la Corte

di Cassazione penale, sent. n. 1898 del 31.07.199836).

I lavori di restauro e risanamento conservativo sono caratterizzati

da interventi sia strutturali che funzionali; ai primi possono essere ricondotti

il consolidamento, il ripristino ed il rinnovo degli elementi costitutivi

dell’edificio oltre che l’inserimento degli elementi accessori e degli im-

pianti, l’eliminazione degli elementi esterni; ai secondi va riportata la

possibilità di modificare la destinazione d’uso dell’immobile. Per quanto

concerne, quindi, le categorie degli interventi non è possibile riscontrare

particolari differenze con quelli afferenti alla manutenzione straordinaria.

35. V. “Cons. Stato”, 1997, I, 757. Vedi anche C.d.S., Sez.V, 17.12.1996, n.
1551 in “Cons Stato”, 1996, I, 1936 che conferma, nella differenziazione rispetto
alla ristrutturazione, il fatto che il risanamento ed il restauro devono lasciare
invariata la struttura originaria dell’edificio

36. V. “Urbanistica e Appalti”, n. 8/99, 914, con nota di V. Montarulli.
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Una specificità dei lavori di restauro e risanamento conservativo attiene

invece al carattere sistematico degli interventi37 al quale deve seguire una

rinnovazione sistematica e globale dell’edificio. A tal proposito sono esaustivi

i chiarimenti che ha recato la Cass. penale, Sezione III, con sent. n. 1898,

del 31.7.1998 la quale ha precisato che diversamente da quanto avviene

nel caso di manutenzione straordinaria nella quale si tratta di singoli in-

terventi edilizi38, il restauro ed il risanamento conservativo devono consi-

stere in “una serie di opere coordinate tra loro da un progetto unitario, riferite

all’intero edificio, globalmente inteso e tali da adempiere alla funzione di rinno-

vare l’organismo edilizio in modo sistematico e globale”.39

Un altro elemento di distinzione fra la manutenzione straordinaria

ed il risanamento conservativo concerne il profilo definito funzionale, che

si concreta nella possibilità di mutare la destinazione d’uso, riscontrabile

esclusivamente nella seconda tipologia d’interventi. Ora il concetto di

destinazione d’uso non presenta particolari problematiche ermeneutiche,

mentre più interessante, anche per le sue implicazioni con la nozione di

“ristrutturazione”, è la disamina dei limiti posti dal legislatore a tale

mutamento. Difatti la realizzazione degli interventi di risanamento con-

servativo dovranno sempre rispettare, lasciandoli immutati, gli aspetti

tipologici, formali e strutturali dell’edificio.

La Cassazione penale, nella più volte citata sent. n. 1898/98, ha prov-

veduto a definire il concetto di elementi tipologici, formali e strutturali:

• per elementi tipologici si devono intendere quei caratteri

architettonici e funzionali che consentono la qualificazione del-

37. La norma parla testualmente di “insieme sistematico di opere”.
38. L’art. 31 parla espressamente di “opere e modifiche” senza rilevare il

carattere sistematico delle stesse.
39. Conformi C.d.S., Sez. V, 17.12.1996, n. 1551 e Sez. V, n. 807/1994.
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l’edificio secondo le ordinarie classificazioni edilizie presenti nel

piano regolatore;

• per elementi formali si devono intendere le caratteristiche relati-

ve alla disposizione dei volumi, delle rifiniture particolari, della

sagoma e del prospetto; caratteristiche che, costituendo “l’im-

magine caratteristica dell’edificio”, ammettono solo un minimo

incremento volumetrico esclusivamente per impianti ed opere accesso-

rie qualora quest’ultimi siano diretti a recuperare e valorizzare

l’uso dell’immobile;

• per elementi strutturali si fa riferimento ai materiali che compon-

gono l’edificio anche qualora non riguardino la struttura portante

e l’aspetto esteriore del manufatto (es. tetto in coppi e struttura

portante in mattoni e malta cementizia).

L’articolo 31, lett.c) della Legge n. 457/78 peraltro ammette che, nel-

l’ambito delle attività di restauro e risanamento conservativo, gli elementi

costitutivi dell’edificio possano essere “rinnovati”. La più attenta dottrina40

ha quindi interpretato l’obbligo di lasciare immutati gli aspetti tipologici,

formali e strutturali dell’edificio nel senso architettonico del termine piutto-

sto che in quello strettamente materiale; l’edificio risultante dagli interventi

non deve essere diverso, sotto i profili delineati, da quello preesistente anche

se tali elementi risultano essere materialmente nuovi41.

40. V. D. Viva op. cit., pag. 68.
41. È bene ulteriormente ribadire il significato dei termini “innovativo” e

“sostitutivo”. Interventi di tal fatta, espressamente vietati nel caso di risanamento
conservativo, ricorreranno nel caso in cui si sostituiscano, con elementi aventi
caratteristiche distintive e tipologiche diverse quegli elementi preesistenti, ma
non certo quando si sostituisca un elemento fatiscente con un altro avente le
medesime caratteristiche. V. sull’argomento anche Cass. 5.4.1994 in Rep. 1995,
voce “Edilizia e urbanistica”, n. 426; C.d.S., Sezione V, 11.9.1994, n. 1269.
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È opportuno, inoltre, evidenziare che il restauro è riferibile esclusi-

vamente ad edifici che abbiano valore artistico - architettonico42 (occorre

ribadire che la D.I.A. non potrà essere applicata per interventi di restauro

su immobili di particolare pregio artistico vincolati dalla Legge N. 1089

del 1939 in quanto in tali casi espressamente esclusa dall’art. 4, comma 8,

lett.a) della Legge n. 493/93  (tav. 4), mentre il risanamento conservativo,

che in quanto a tipologia degli interventi in nulla va a differenziarsi dal

primo, va esteso a tutti gli altri edifici.

Ben più importante è, invece, la differenza fra restauro e risanamen-

to da un lato, e ristrutturazione edilizia di cui all’art. 31, lett. c) della Legge

n. 457/7843 dall’altro, poiché quest’ultima è soggetta al regime concessorio.

Sotto l’aspetto finalistico il carattere che distingue il restauro, la ma-

nutenzione straordinaria e il risanamento conservativo dalla ristruttura-

zione edilizia è precipuamente l’ampiezza dell’intervento che, se nei pri-

mi casi è diretto sostanzialmente alla conservazione, nel secondo è rivolto,

invece, alla trasformazione dell’organismo edilizio che può portare ad un

edificio anche del tutto diverso da quello preesistente. È pur vero, però,

che la portata dell’intervento di ristrutturazione edilizia è successivamente

42. Il restauro consiste in “un’operazione tecnica intesa a reintegrare i par-
ticolari compromessi o deteriorati di un’opera d’arte o di oggetti considerati arti-
stici o di pregio o ad assicurane la conservazione”. V. “Dizionario della lingua
italiana” di G. Devoto e G. Oli, Firenze, 1990.

43. In merito alla ristrutturazione edilizia l’art. 31, lett. c) Legge n. 457/78
reca che: “interventi di ristrutturazione edilizia sono quelli rivolti a trasformare
gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere che possono por-
tare ad un organismo in tutto o in parte diverso dal precedente. Tali interventi
comprendono il ripristino o la sostituzione dei alcuni elementi costitutivi del-
l’edificio, la eliminazione, la modifica e l’inserimento di nuovi elementi ed im-
pianti”.
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Manutenzione straor-
dinaria; restauro e ri-
sanamento conserva-
tivo; revisione o instal-
lazione impianti tec-
nologici.

Parcheggi
di pertinenza

Opere interne

limitata dalla seconda parte della norma delineata dall’art. 31, lett. c) dove

si afferma che l’attività sistematica di trasformazione deve essere com-

piuta mediante “il ripristino e la sostituzione di alcuni elementi costitutivi

dell’edificio”, nonché con “l’eliminazione, la modifica e l’inserimento di

nuovi elementi ed impianti” che lascerebbe presumere la limitazione del-

l’intervento innovativo ad una sola parte dell’edificio.

Procedimenti autorizzatori da
applicare obbligatoriamente

Autorizzazione nei casi di:
•  immobili sottoposti a loca-

zione ed in cui il locatore
deve essere allontanato per
eseguire i lavori;

• immobili subordinati alla tu-
tela storica, artistica, ambien-
tale;

• immobili non interessati da pre-
scrizioni di vigenti strumenti di
pianificazione urbanistica (piano
regolatore e norme tecniche di
attuazione)

Autorizzazione nei casi di par-
cheggi in superficie

D.I.A. nei casi in cui le opere
comportino l’aumento della
superficie utile

Tav. 4 - L’applicazione dei diversi procedimenti autorizzatori – Autorizza-
zione, comunicazione, D.I.A.

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

Procedimenti autoriz-
zatori applicabili

Autorizzazione, D.I.A.

Autorizzazione, D.I.A.

Comunicazione, D.I.A.
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In merito va innanzitutto chiarito che gli interventi di ristrutturazio-

ne rientrano nella categoria generale degli “interventi di recupero del pa-

trimonio edilizio” di cui alla Legge n. 457/78 che di per se stessi, proprio

perché di recupero, presuppongono la preesistenza di un edificio. Per

quanto voglia ritenersi esteso l’ambito d’intervento della ristrutturazio-

ne edilizia essa dovrà sempre salvare alcuni aspetti dell’edificio

preesistente e questo proprio al fine di configurarla come intervento di

recupero. Anche la ristrutturazione, così come la manutenzione straordi-

naria, il restauro e il risanamento conservativo, non potrà comportare la

sostituzione integrale dell’edificio preesistente, posto il riferimento al-

l’inciso normativo, nel quale si fa esclusivamente mensione alla sostitu-

zione di alcuni elementi44.

Sul punto è di recente intervenuta la Corte di Cassazione penale con

la sent. n. 1898, del 31.7.1998 che ha precisato che: “la nozione di

ristrutturazione edilizia in generale, … comprende il ripristino o la sosti-

tuzione di alcuni elementi costitutivi dell’edificio, la eliminazione, la

modifica e l’inserimento di nuovi elementi ed impianti, volti a trasforma-

re l’organismo edilizio preesistente con la realizzazione di un edificio in

tutto o in parte diverso, il quale, però, deve rimanere il medesimo per forma,

volume ed altezza, (onde è estranea a detta categoria la creazione di nuovi volumi

sia in ampliamento sia in soprelevazione, esclusi quelli cosiddetti tecnici). Nella

fattispecie la Cassazione ha ritenuto che la trasformazione della tettoia in

una nuova costruzione ad un piano e l’ampliamento del porticato non

possano rientrare nella categoria di lavori di ristrutturazione. Tale assun-

to viene sostanzialmente riproposto dal Consiglio di Stato, Sezione V, con

44. Nello stesso senso in dottrina v. Cacciavillani “Brevi considerazioni in-
torno al concetto di variante della concessione edilizia e ai limiti della nozione
di ristrutturazione”, in “Riv. giur. urbanistica, 1988, 97.
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la sent. n. 369, del 28.03.199845 nella quale si viene ad individuare come

ristrutturazione edilizia “l’intervento edilizio il cui risultato, quanto a

sagoma, e volumi, sia identico a quello preesistente”; ancora con la sent.

n.1714, del 2.12.199846nella quale si afferma che l’organismo edilizio po-

trà essere anche del tutto diverso da quello precedente ma, “trattandosi

di interventi di recupero, resta fermo che il nuovo edificio deve presenta-

re nel suo complesso le caratteristiche fondamentali di quello abbattuto”

ed in ultimo con la sent. n. 938, del 5.8.199947 nella quale il Supremo con-

sesso conferma che “la realizzazione di un nuovo edificio, diverso da

quello preesistente per caratteristiche tipologiche e per volumetria non

può essere considerata una ristrutturazione”.

Sia la ristrutturazione edilizia che gli interventi di restauro e di risa-

namento conservativo non possono, quindi, consistere nella realizzazione

di un nuovo edificio del tutto diverso dal precedente; inoltre entrambe

consistono in una serie coordinata di lavori diretti ad innovare l’edificio

già esistente. Di conseguenza l’elemento di differenza fra le stesse si

incentra sull’estensione di tale intervento innovativo.

Mentre la ristrutturazione (art. 31, lett. d) della Legge n. 457/78),

può portare ad un organismo in tutto o in parte nuovo con le limitazioni

di cui sopra si è fatto cenno (volume ed altezza), il risanamento conserva-

tivo ed il restauro possono apportare modifiche ed innovazioni, nel ri-

spetto degli elementi essenziali tipologici, formali e strutturali. La limita-

45. V. “Rass. C.d.S”, 1998, 221.
46. V. “Rass. C.d.S.”, 1998, 208; si noti come la sentenza citata venga a cas-

sare la sent. n. 5, del 2.1.1990 della Sez. II del TAR Lazio.
47. V. “Urbanistica e appalti”, n. 10/99, 1137. Nello stesso senso anche la

recente sentenza n. 197, del 24.2.1999 della Sezione V del C.d.S. in “rass. CdS”,
1999, 234.
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zione in questione comporta che non vengano intaccate le strutture por-

tanti del manufatto e questo viene praticamente a giustificare il diverso

regime di assentimento che nel caso della ristrutturazione è la concessio-

ne, mentre nel caso del restauro e del risanamento conservativo, è l’auto-

rizzazione o la D.I.A.

Anche in questo caso l’operatività della D.I.A. sussisterà solo in quan-

to non ricorrano le condizioni di cui all’art. 4, VIII comma, della Legge n.

493/93 e cioè che l’immobile non sia sottoposto a vincoli, e che gli immo-

bili interessati siano oggetto di prescrizioni di vigenti strumenti di piani-

ficazione immediatamente operative (Piano regolatore e norme tecniche

di attuazione)48.

A migliore definizione di quanto sopra espresso si vedano le seguenti

sentenze:

• la Cassazione Penale, Sez. III, sent. 1.10.93 49 ha ritenuto che il

rifacimento parziale delle pareti perimetrali e la rinnovazione completa

del tetto, essendo rimasto immutato tutto il resto, ivi compresa la

destinazione di servizio, non erano idonee a mutare l’originaria

identità dell’organismo edilizio e possano essere sottoposti a

D.I.A. od a autorizzazione edilizia50;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, 11.11.1994, n. 126951 configura un inter-

vento di restauro e di risanamento conservativo nel caso di demoli-

zione e fedele ricostruzione delle strutture interne di un fabbricato;

48. V. quanto detto in merito alla manutenzione straordinaria.
49. V. “Mass. Cass. pen.”, fasc. 5, 81.
50. In verità la presente sentenza non è pienamente condivisibile nella par-

te in cui non specifica che il rinnovamento dei muri perimetrali in tanto potrà
essere configurato come risanamento, in quanto non venga a mutare gli elemen-
ti tipologici formali e strutturali.

51. V. “Giur. it.”, 1995, III, 1, 194.
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• il Consiglio di Stato, Sez. V, con sent. 26.3.1996, n. 30252 ha affermato

che qualora sia previsto il cosiddetto “premio di cubatura” (aumento

di cubatura nel rispetto delle condizioni previste) per gli interventi

di risanamento, la p.a. dovrà accertare sempre la continuità fra l’edi-

ficio preesistente e quello risultante dall’intervento;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, sent. 2.3.199953, configura come risa-

namento la trasformazione dei locali sottotetto in locali abitabili.

Per quanto concerne i casi invece che non rientrano nel campo di

operatività della D.I.A., si vedano le seguenti sentenze:

• il Consiglio di Stato, Sez. V, 6.9.1996, n. 66054 ha negato che potes-

se configurarsi come risanamento conservativo la copertura a coppi

di un terrazzo precedentemente a cielo aperto, in quanto intervento

non rispettoso degli elementi tipologici, formali e strutturali;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, sent. 14.6.1996, n. 68955 ha negato la

configurabilità di risanamento all’apertura di un abbaino nel tetto

di un edificio;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, 23.6.1997, n. 70456 ha negato la

configurabilità del risanamento conservativo nel caso di costru-

zione di un campo da tennis, in quanto elemento nuovo rispetto

alla situazione edilizia;

• la Cassazione penale, Sez. VI, 20.6.199757 esclude che possa con-

figurarsi come risanamento conservativo la trasformazione di un

edificio ad un solo piano in uno a due piani;

52. V. “Foro amm.”, 1996, 904.
53. V. “Rass. C.d.S.”, 1999, 382.
54. V. . “Foro amm.”, 1996, 1888.
55. “Foro amm.”, 1996, 1889.
56. “Foro amm.”, 1997, 1667.
57. V. “Rass. C.d.S.”, 1998
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• il Consiglio di Stato, Sez. V, sent. 27.2.1998 n.21258 esclude dalla

nozione di risanamento conservativo la costruzione di nuove unità

abitative;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, sent. 6.43.1998, n. 41559 esclude dalla

nozione di risanamento conservativo l’installazione di antenne

ancorate saldamente al suolo e visibile dai luoghi circostanti e di un

container reso stabile mediante supporti di fissaggio al suolo;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, sent. 6.9.1999, n. 101560 esclude dalla

nozione di risanamento conservativo la realizzazione di una vasca

interrata, in quanto essa altera l’assetto ambientale sussistente.

6.2. Opere di eliminazione delle barriere architettoniche
in edifici esistenti

L’art. 4, 7° comma, lett. b) della Legge n. 493/93, integrata dalla Leg-

ge n. 662/96 subordina alla D.I.A. “le opere di eliminazione delle barriere

architettoniche in edifici esistenti consistenti in rampe o ascensori ester-

ni, ovvero in manufatti che alterino la sagoma dell’edificio” (tav. 5).

La norma di per se stessa non presenta particolari difficoltà

interpretative; difatti fin dalla Legge n. 13/89 la costruzione o la ristrut-

turazione degli edifici dovevano tenere nella giusta considerazione le

esigenze dei portatori di handicap; qualora non si fosse ottemperato con

la progettazione a tali interventi si è riconosciuta la possibilità di provve-

dervi successivamente, dapprima con l’autorizzazione di cui all’art. 48

58. V. “Rass. C.d.S.”, 1998, 257.
59. V. “Rass. C.d.S.”, 1998, 585.
60. V. “Guida agli enti locali”, n. 43, del 6.11.1993, 81 ss.
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della Legge n. 457/78 come espressamente richiamato dall’art. 7 della

Legge n. 13/89 e successivamente con la D.I.A. richiamata dall’art. 7, VII

comma, della Legge 493/93, come modificato dall’art. 2, comma 60, della

Legge n. 662/96.

Qualora le opere di eliminazione delle barriere architettoniche siano

esclusivamente interne sarà sufficiente la sola comunicazione di cui all’art.

26 della Legge n. 47/85; l’esperimento della D.I.A. è invece esteso anche

alle opere esterne61 qualora l’utente non voglia ricorrere allo strumento

dell’autorizzazione.

Va sottolineato che le predette opere di abbattimento delle barrie-

re architettoniche potranno modificare la sagoma dell’edificio inten-

dendosi per quest’ultima “il contorno che viene ad assumere l’edificio

ivi comprese le strutture perimetrali con gli aggetti e gli sporti e le

aperture che non prevedono superfici sporgenti” (v. Cass. Penale, Sez.

III, 27.3.1998).

Gli interventi concretamente riconducibili alla categoria esaminata

possono consistere, a mero titolo esemplificativo, in modifica di scale,

nuovi impianti di sollevamento, rampe di apertura, servizi igienici.

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

Tav. 5 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – opere
di eliminazione delle barriere architettoniche in edifici esistenti

Opere non ammesseDefinizione

Opere, sia interne che esterne,
di eliminazione delle barriere ar-
chitettoniche in edifici esistenti.
Possono modificare anche la
sagoma dell’edificio.

Opere ammesse

•  Modifica di scale;
• Nuovi impianti di

sollevamento;
• Rampe di apertura;
• Servizi igienici.
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6.3.  Recinzioni, mura di cinta e cancellate

L’assoggettamento a D.I.A., da parte dell’art. 4, VII comma, lett. c)

della Legge n. 493/93, delle opere citate dovrebbe poter risolvere defini-

tivamente la questione “creata” dalla giurisprudenza circa il regime

assentivo a cui le stesse devono sottostare. Dovrebbe in quanto, nono-

stante la chiarezza del dettato normativo, sia sullo strumento da utilizza-

re (D.I.A. o al massimo l’autorizzazione edilizia) sia sui lavori da realiz-

zare il Giudice amministrativo continua ad addurre arbitrarie differen-

ziazioni palesemente contrastanti con le esigenze di semplificazione

propugnate dal legislatore. La giurisprudenza sull’argomento è stermi-

nata, pertanto, ci si limiterà ad indicare le pronunzie più recenti (tav. 6).

 Ancor prima dell’entrata in vigore della Legge n. 662/96 alcuni orien-

tamenti della giurisprudenza riconoscevano l’esigenza di assoggettare la

realizzazione di muri di cinta ad un regime “autorizzatorio” e non

concessorio. A tal proposito il T.A.R. Valle D’Aosta, 23.5.1995, n. 7162 ha

affermato che: “la recinzione realizzata interamente in legno, della misura di

un metro, non necessita di concessione edilizia, ma di autorizzazione gra-

tuita … costituendo pertinenza dell’immobile”; nello stesso senso il T.A.R.

Molise, 17.9.1992, n. 14863 nella parte in cui afferma che: “ non rientra nel

novero delle attività comportanti trasformazione edilizia ed urbanistica

del territorio comunale, soggette a concessione ex art 1 Legge 28.01.1977,

n. 10, una mera recinzione di rete metallica sorretta da pali di ferro, non essen-

61. Ricordiamo che la D.I.A. può essere utilizzata solo per gli immobili non
sottoposti a vincoli paesaggistici, storici ed ambientali, ma sottoposti a prescri-
zioni di vigenti strumenti urbanistici.

62. V. “Foro amm.”, 1995, 2754.
63. V. “Foro it.”, 1994, III, 56.
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64. V. “Giur. amm. sic.”, 1994, 91
65. V. “Rass. C.d.S.”, 1998, 1152.

do costruzione in senso tecnico idonea a modificare l’assetto urbanistico

edilizio del territorio; conforme il T.A.R. Catania, 14.2.1994, n. 8564 che ha

ritenuto sufficiente l’autorizzazione edilizia per un muro che abbia la fun-

zione di “recinzione di un fondo urbano”.

La Corte di Cassazione penale, Sez. III, con la sent. 14.7.1997 n. 690665

ha indicato specificatamente l’ambito di operatività delle predette opere

affermando che la denuncia di inizio attività “riguarda opere che hanno

la finalità comune di delimitare o circoscrivere un bene immobile, e quin-

di, anche un’area ma, non comprende opere eseguite per altre ragioni,

quali i muri di contenimento”.

Come già evidenziato, le opere in muratura sottoposte alla D.I.A.

sono funzionalmente individuate dal legislatore, nel senso che esse devo-

no essere state costruite appositamente per assolvere una funzione di

recinzione dell’immobile; di conseguenza al di fuori di tale ambito

finalistico (appunto come nel caso dei muri di contenimento) non è pos-

sibile applicare la D.I.A.

6.4.  Aree destinate ad attività sportive

L’art. 4, VII comma, lett. d), della Legge n. 493/93 annovera fra le

opere soggette a denuncia di inizio attività “le aree destinate ad attività

sportive senza creazione di volumetria” (tav. 7).

Va immediatamente rilevata la rigida formulazione della norma, in

quanto essa viene a parlare solamente di “aree” e non di “opere” il che

limiterebbe l’operatività della D.I.A. ai soli casi nei quali per l’esercizio
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Tav. 6 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività –
Recinzioni, mura di cinta e cancellate

Opere ammesse

• Recinzione di un fon-
do urbano;

• Recinzione di rete me-
tallica sorretta da pali
di ferro;

• Recinzione realizzata
interamente in legno
della misura di un metro

Opere non ammesse

• Muri di contenimento

dell’attività sportiva sia sufficiente un “aggiustamento” del terreno che

si riduca ad un mero spostamento di terra (ad esempio campo di. golf,

pista di motocross ecc.). Ora, tale limitazione, coerente con il successivo

divieto “di creazione di volumetria”, restringe notevolmente l’ambito di

operatività della D.I.A. dato che essa non potrà essere esperita, non solo

quando si richieda la realizzazione di fabbricati (ad es. spogliatoi, servizi

igienici ecc.), ma anche quando l’intervento realizzativo, pur in misura

minima, incrementi ugualmente la volumetria preesistente.

Inoltre va rilevato ulteriormente come la norma parli espressamente

di aree destinate ad attività sportiva; la D.I.A. può quindi essere valida-

mente utilizzata solo in quelle per le quali è stata prevista una tale desti-

nazione d’uso da parte degli strumenti urbanistici (PRG).

Queste limitazioni portano a considerare la D.I.A. come uno stru-

mento autorizzatorio ampiamente marginale nel settore considerato; è

infatti necessario ottenere una concessione edilizia ogniqualvolta lo svol-

gimento di attività sportiva richieda la realizzazione di opere edilizie

seppur minime.

Definizione

Recinzioni, mura di cinta e
cancellate: opere che hanno
la finalità comune di delimita-
re o circoscrivere un bene im-
mobile, e quindi, anche un’area
ma, non comprende opere ese-
guite per altre ragioni, quali i
muri di contenimento.

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999
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Tav. 7 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – Aree
destinate ad attività sportive

6.5. Opere interne di singole unità immobiliari

L’art. 4, VII comma, lett. e) della Legge n. 493/93 assoggetta a denun-

cia di inizio attività: “le opere interne di singole unità immobiliari che non

comportino modifiche della sagoma e dei prospetti e non rechino pregiu-

dizio alla statica dell’immobile e, limitatamente agli immobili comprese nelle

zone omogenee A di cui all’art. 2 del D.M. Ministro dei lavori pubblici n. 1444

del 2.4.1968, pubblicato nella G.U. n. 97 del 16.4.1968 non modifichino la desti-

nazione d’uso” (tav. 8)66.

66. La parte in corsivo è stata introdotta dell’art. 11 della D.L. n. 67/97 con-
vertito nella Legge n. 135/97. Sono ricomprese nella lett. A dell’art. 2 del D.M. n.
1444/1968: “le parti del territorio interessate da agglomerati urbani che rivesto-
no carattere storico, artistico e di particolare pregio ambientale o da porzioni di
essi, comprese le aree circostanti, che possono considerarsi parte integrante, per
tali caratteristiche, degli agglomerati stessi”.

Definizione

Aree destinate ad attività
sportive senza creazione di
volumetria.

Opere ammesse

•  Campo di golf;
•  Pista di motocross.

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

Opere non ammesse

• Costruzione spogliatoi;
• Costruzione servizi igie-

nici;
• Opere in aree nelle quali

gli strumenti urbanistici
(PRG) non assegnano de-
stinazione d’uso per strut-
ture e attività sportive.
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Tav. 8 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – Opere
interne di singole unità immobiliari

Opere non ammesse

• Opere interne che
comportino modifiche
nel numero delle unità
immobiliari;

• Opere interne che im-
plichino l’aumento del-
le unità abitative.

• Opere interne che mo-
difichino la destinazio-
ne d’uso di un immobi-
le nell’ambito di classi
diverse da quella nel
quale l’edificio è ricom-
preso

Definizione

Opere interne di singole
unità immobiliari: non de-
vono comportare modifi-
che della sagoma e dei
prospetti; non devono re-
care pregiudizio alla
statica dell’immobile; limi-
tatamente agli immobili
comprese nelle zone omo-
genee A di cui all’art. 2 del
D.M. Ministro dei lavori
pubblici 2.4.1968, pubbli-
cato nella G.U. n. 97 del
16.4.1968, non devono
modificare la destinazione
d’uso.

Opere ammesse

• Divisione in due dell’al-
tezza di un vano, desti-
nati all’esercizio della
medesima attività com-
merciale, realizzata
mediante struttura me-
tallica ed assi di legno
sì da ricavare un sop-
palco;

• Modificazione d’uso fun-
zionale di un immobile,
senza opere edilizie;

• Realizzazione di un
box, utilizzando da due
lati gli esistenti muri
condominiali.

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

La norma sopra citata deve porsi in necessario confronto con la pre-

visione di cui all’art. 26 della Legge n. 47/85 che prevede la mera comunica-

zione per “le opere interne che non siano in contrasto con gli strumenti

urbanistici adottati o approvati e con i regolamenti edilizi vigenti, non

comportino modifiche alla sagoma della costruzione, dei prospetti, né

aumento delle superfici utili e del numero delle unita immobiliari, non

modifichino la destinazione d’uso delle costruzione delle singole unità

immobiliari, non rechino pregiudizio alla statica dell’immobile e, per

quanto riguarda gli immobili ricompresi nella lettera A dell’art. 2 del D.M.
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n. 1444 del 2.4.1968, pubblicato sulla G.U. n. 97 del 16.4.1968 rispettino le

originarie caratteristiche costruttive”.

Proprio a seguito della modifica apportata dalla Legge n. 662/96 si

discute se possa ritenersi tacitamente abrogato il summenzionato art. 26,

ed in verità il problema sorge in considerazione del fatto che tale abroga-

zione, espressamente delineata nei numerosi decreti legge precedenti alla

Legge n. 662/96, proprio in quest’ultima non è stata più prevista.

In realtà alcune differenze sembrano riscontrabili nella definizione

dell’ambito oggettivo delle due previsioni normative. Mentre l’art. 26 della

Legge 47/85 (comunicazione) fa infatti riferimento ad “opere interne a

costruzioni”, l’art. 4 della 493/93 (D.I.A.) cita specificatamente “opere in-

terne di singole unità immobiliari”, di modo che parte della dottrina pare

avere individuato l’elemento di differenza fra le due previsioni normative

nella minore estensione oggettiva della D.I.A. (limitata solo a singole unità

immobiliari) rispetto alla comunicazione (estesa, invece, anche ad un in-

tero edificio). Sennonché proprio per il profilo in esame, va rilevato come

sembri illogico prevedere la D.I.A., che in ogni caso comporta una parti-

colare esigenza di attivazione in termini di verifica da parte della p.a.,

per le sole opere interne di una singola unità immobiliare, e la comunica-

zione, procedura in cui il ruolo della p.a. è ancora più ridotto, addirittura

per interi edifici; parte della dottrina ha rilevato peraltro come questa

possa considerarsi una differenza esclusivamente formale.

Ancora, sempre in merito alle differenze fra le due disposizioni

normative è stato rilevato come il legislatore nel caso della D.I.A. non

abbia inserito alcuna previsione riduttiva circa l’eventuale aumento della

superficie utile diversamente da quanto avvenuto per la comunicazione.

Parte della dottrina ha voluto riconoscere anche in questo caso l’inesi-

stenza di una sostanziale differenziazione; in verità sembra che siffatta

interpretazione contrasti apertamente con il dato testuale. Non è, infatti,
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possibile argomentare che il legislatore, nella norma di cui all’art. 4, ab-

bia omesso il riferimento al divieto di estensione della superficie per mera

dimenticanza o per improprietà della terminologia; pare più rispondente

alla realtà prendere atto che esso ha voluto articolare il procedimento

autorizzatorio per la realizzazione delle opere interne in due distinte pro-

cedura; una, per le opere che comportano l’aumento della superficie uti-

le, con l’applicazione della D.I.A.; la seconda, per le opere che non com-

portano l’aumento della superficie utile, con l’applicazione della comu-

nicazione (ma facoltativamente anche della D.I.A.).

Dall’integrazione all’art. 4, introdotta dall’art. 11 della Legge n. 135/

97 che riconosce la possibilità di effettuare opere interne anche sugli im-

mobili di cui alla zona A prevista dall’art. 2 del D.M. del 1968, si è desunta

la facoltà di modificare la destinazione d’uso dell’immobile, sul quale sono

state realizzate le opere interne, tranne, appunto, che per gli organismi

edilizi di cui alla zona A, ponendosi, quindi, un ulteriore requisito di

differenziazione rispetto alla comunicazione. Anche in questo caso si ren-

dono necessarie delle precisazioni. Difatti va preliminarmente chiarito

che la destinazione d’uso di un edificio non è altro che la funzione o la

pluralità di funzioni che lo strumento urbanistico riserva a classi di edifi-

ci omogenei; di conseguenza, mentre il mutamento di funzione all’inter-

no della stessa classe è pienamente legittimo (si pensi al mutamento da

ufficio ad abitazione di un edificio ricompreso in una classe che legittima

entrambi tali usi)67, non sarà ipotizzabile il mutamento dalle funzioni di

una classe (che prevede determinate categorie funzionali) a quelle di un’al-

tra (che tali categorie non prevede) se non con il provvedimento

concessorio.

67. In tal caso ci sembra difficile poter individuare un vero mutamento di
destinazione nel senso richiesto dal legislatore.
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Sull’argomento è esaustivo quanto affermato dal Consiglio di Stato,

Sez.V, con sent. del 12.12.1996, n. 150368 che ha dichiarato l’illegittimità di

un regolamento edilizio comunale69 che aveva previsto il mutamento di

destinazione d’uso dei fabbricati preesistenti mediante interventi di ri-

strutturazione in quanto nel determinare la destinazione d’uso “il legi-

slatore primario ha operato una suddivisione per classi, comprensiva cia-

scuna di una serie di utilizzazioni degli immobili evidentemente omoge-

nee e di per sé non rilevanti se non in misura minima sull’organizzazione

e la predisposizione dei servizi urbanistici necessari (per esempio nel-

l’ambito della medesima classe, il fatto che un edificio sia destinato a sede

di una grande società, piuttosto che a ufficio pubblico non implica rile-

vanti differenze ai fini dell’urbanizzazione)” (v. anche C.d.S., 14.11.1996,

n.1368).

In buona sostanza non pare possibile ammettere il mutamento della

destinazione d’uso sulla base di una sola D.I.A.. Tale assunto pare trova-

re conferma nella previsione di cui all’art. 4, 20° comma, della Legge n.

493/93 che dispone che le leggi regionali dovranno individuare quali

mutamenti di destinazione, accompagnati o meno da opere edilizie, do-

vranno essere subordinati a concessione o ad autorizzazione (ma non a

D.I.A.).

Chiarito il problema di cui sopra va ulteriormente precisato che super-

flua appare la previsione che impone l’immodificabilità della sagoma e dei

prospetti; difatti se si tratta di opere interne è intuitivo che esse mai potranno

incidere sulla “sagoma”, modificabile solo attraverso opere esterne.

68. V. “Foro amm.”, 1996, 3310.
69. Ancora più illegittima è quindi una D.I.A. che comporti mutamento di

destinazione d’uso.
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Saranno ora esaminate alcune sentenze che contribuiscono a chiari-

re il dettato normativo. Va premesso che i casi sotto riportati, qualora

facciano riferimento alla comunicazione di cui all’art. 26 della Legge n. 47/

85, vanno chiaramente riferiti anche alla D.I.A. (introdotta dopo), vista la

sostanziale equivalenza fra le stesse.

Per quanto riguarda le sentenze che individuano le attività di com-

petenza della D.I.A., si segnalano:

• la Corte di Cassazione penale, Sez. III, sent. 22.4.1998, n. 4746 ha

affermato che “ le opere interne di singole unità immobiliari che

non comportino modifiche della sagoma e dei prospetti e non

rechino pregiudizio alla statica dell’immobile sono soggette solo

a denuncia di inizio attività” (o ad autorizzazione edilizia);

• il Consiglio di Stato, Sez. V, 10.3.1999, n. 231 “La modificazione

d’uso funzionale di un immobile, senza opere edilizie, deve considerar-

si attività libera, non soggetta nemmeno ad autorizzazione”;

• il T.A.R. Sicilia, Sez. II, Palermo, 7.4.1994, n. 34070: “ Il proprieta-

rio di una unità immobiliare per civile abitazione in un edificio

condominiale, che abbia pure la piena proprietà di una porzione

di piano destinato a parcheggio auto, ed ivi realizzi un box, uti-

lizzando da due lati gli esistenti muri condominiali, pone in essere

un intervento edilizio non comportante modifica alla sagoma

dell’edificio, né aumento della superficie utile o volumetria, né

mutamento di destinazione d’uso; per cui l’intervento è ricon-

ducibile alla categoria delle opere interne di cui all’art. 26 della

Legge n. 47/85”;

• la Corte di Cassazione penale, Sez. II, 1.4.199471 “Rientra nel

novero delle opere interne di cui all’art. 26 della Legge n. 47/85

… la divisione in due dell’altezza di un vano, destinati all’eser-

cizio della medesima attività commerciale, realizzata mediante
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struttura metallica ed assi di legno si da ricavare un soppalco, in

quanto tale manufatto non determina né un’alterazione dei vo-

lumi preesistenti né la costituzione di una nuova unità edilizia”

(nello stesso senso anche T.A.R. Lazio, 15.7.1997, n. 1161).

Per quanto riguarda invece le attività escluse dall’ambito di

operatività della D.I.A., si vedano le seguenti sentenze:

• il T.A.R. Lombardia., Sez. Milano, 15.1.1997, n. 4572: “l’interven-

to di cui all’art. 26 della Legge n. 47/85 richiede che le opere inter-

ne non comportino modifiche nel numero delle unità immobiliari”;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, 27.2.1998, n. 20173 “il mutamento della

destinazione d’uso necessita di concessione edilizia e comporta l’ob-

bligo di corrispondere al Comune il contributo di urbanizzazione”;

• il Consiglio di Stato, Sez. V, 31.3.1995, n. 51174: “l’aumento del nu-

mero delle unità abitative è soggetto a concessione edilizia”.

6.6.  Revisione e installazione di impianti tecnologici

L’art. 4, VII comma, lett. f), Legge n. 493/93 assoggetta a D.I.A.: “la

revisione o installazione di impianti tecnologici al servizio di edificio, di

attrezzature esistenti e realizzazione di volumi tecnici che si rendano in-

dispensabili sulla base di nuove disposizioni” (tav. 9).

Innanzitutto è da precisare che in assenza di qualsivoglia specifica-

zione normativa gli impianti in questione possono essere posizionati al-

70. V. “Giur. amm. sic.”, 1994, 364.
71. V. “Giur. it.”, 1995, II, 84.
72. V. “T.A.R.”, 1997, I, 957.
73. V “Rass. C.d.S.”, 1998, 290.
74. V. “Rass. C.d.S.”, 1995, I, 385.
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Tav. 9 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – Revi-
sione e installazione di impianti tecnologici

Opere non ammesse

• Un manufatto costituito da
una struttura coperta a for-
ma di veranda che si può
aprire e chiudere mediante
pannelli laterali scorrevoli;

• Impianto di lavaggio di au-
toveicoli annesso ad un di-
stributore di carburanti

Definizione

Revisione e installazione
di impianti tecnologici, di
attrezzature esistenti (sia
all’interno che all’esterno
dell’edificio) e realizzazio-
ne di volumi tecnici che si
rendano indispensabili sul-
la base della nuova nor-
mativa.

Opere ammesse

• Lavori di costruzio-
ne di centrale so-
stitutiva su area
contigua a cartiera;

• Installazione di
ventilatori sulle pa-
reti di un capanno-
ne agricolo.

75. V. “Cass. Pen.”, 1997, 194.
76. V. “Foro amm.”, 1996, 2271.

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

l’interno o all’esterno dell’edificio; inoltre la Corte di Cassazione, Sez. III,

n. 3974/1996 ha ricompreso nella nozione di impianti non solamente quelli

di cui alla circolare del Ministero dei LL.PP. n. 2474 del 1973, bensì anche

opere di maggior risalto quali le centrali termoelettriche.

Per quanto riguarda le sentenze che individuano le attività di com-

petenza della D.I.A., si segnalano:

• la Corte di Cassazione, Sez. III, 17.11.199575: “I lavori di costruzio-

ne di centrale sostitutiva su area contigua a cartiera realizzano un

impianto tecnologico a servizio di stabilimento industriale”;

• Il Consiglio di Stato, Sez. V, 12.7.1996, n. 85676: “ Non è soggetta ad

alcun regime autorizzatorio l’installazione di ventilatori sulle pareti di

un capannone agricolo”(allo stato della normativa attuale sarebbe,

invece, necessaria la D.I.A.).
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Per quanto riguarda invece le attività escluse dall’ambito di

operatività della D.I.A., si vedano le seguenti sentenze:

• Consiglio di Stato, Sez. V, 7.10.1996, n. 119477: “ Non costituisce

impianto tecnologico d’un edificio, difettandone i fondamentali

requisiti dell’individualità fisica e dell’autonomia funzionale ex

art. 87 c.c., un manufatto costituito da una struttura coperta a forma

di veranda che si può aprire e chiudere mediante pannelli laterali

scorrevoli, posto a ridosso del fabbricato principale…”;

• T.A.R. Friuli – Venezia Giulia, 30.4.1996, n. 39178: “L’impianto di

lavaggio di autoveicoli, annesso ad un distributore di carburanti,

non facendone parte integrante, può essere realizzato soltanto

previo rilascio di concessione edilizia”.

6.7. Le varianti a concessioni edilizie

L’art. 4, VII comma, lett. g), della Legge n. 493/93 assoggetta a D.I.A.:

“le varianti a concessioni edilizie già rilasciate che non incidano sui para-

metri urbanistici e sulle volumetrie, che non cambino la destinazione d’uso

e la categoria edilizia, non alterino la sagoma, non violino le eventuali

prescrizioni contenute nella concessione edilizia”(tav. 10).

Le cosiddette varianti in corso d’opera consistono in modificazioni al

progetto assentito che, per la scarsa rilevanza degli elementi innovativi,

non richiedono la necessità di una nuova concessione; esse erano origi-

nariamente previste dall’art. 15 della Legge n. 47/85 sostanzialmente analo-

ga nei suoi contenuti alla disposizione sopra menzionata. A causa della

77. V. “Foro amm.”, 1996, 2878.
78. V. “Foro amm.”, 1996, 2993.



67

Definizione

Varianti a concessioni edilizie
già rilasciate che non incidano
sui parametri urbanistici e sulle
volumetrie; non cambino la de-
stinazione d’uso e la categoria
edilizia; non alterino la sagoma;
non violino le eventuali prescri-
zioni della concessione edilizia.

Tav. 10 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – Va-
rianti a concessioni edilizie

Opere non ammesse

• Opere che modifichino al-
tezza, superficie coperta,
distanze edificio rispetto a
concessione;

• Opere che non siano com-
prese nel campo di ope-
ratività della D.I.A.

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

79. Non potranno, ad esempio, corrispondere ad una ristrutturazione.

mancata abrogazione del citato art. 15 sono sorti problemi di sovrapposi-

zione simili a quelli visti per le opere interne.

Le varianti soggette a D.I.A. sono in buona sostanza esclusivamente

quelle che incidono scarsamente sul contesto dell’opera o dei lavori

assentiti e, fra l’altro sono sottoposte alle seguenti limitazioni:

• non devono incidere sui parametri urbanistici (ad es. altezza, superficie

coperta, distanze); è questo un limite agevolmente comprensibile

nella sua ratio sostanziale; infatti l’opera che deve risultare dalla

variante non potrà certamente essere diversa, nei suoi caratteri ap-

punto urbanistici a quella originariamente progettata. Gli interven-

ti in variante non potranno certamente eccedere i confini che si sono

esaminati per gli altri lavori assentiti mediante D.I.A.79;

• non devono incidere sulle volumetrie e sulla superficie utile; previsio-

ne pleonastica in quanto, sia la volumetria che la superficie rien-

trano certamente nei parametri urbanistici;

Opere ammesse
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• non devono cambiare la destinazione d’uso; si veda quanto detto sulle

opere interne;

• non devono mutare la categoria edilizia; tale previsione ha destato

qualche perplessità. In base ad un orientamento dottrinario, con

l’inciso “categoria” si farebbe riferimento alla classificazione degli

interventi subordinati a concessione edilizia (ristrutturazione di

cui all’art. 31 della Legge n. 457/78, demolizione con ricostru-

zione ecc.), stando ad indicare che mediante la variante, non sa-

rebbe possibile modificare l’intestazione originaria della pratica

edilizia80; secondo altri, invece, la categoria edilizia farebbe rife-

rimento al regime contributivo, di modo che sarebbero impedite

le opere che richiederebbero un supplemento di contributo. A

nostro avviso la nozione di categoria edilizia andrebbe ricondotta

alla definizione dell’ambito di intervento della D.I.A., nel senso

che anche se la variante viene posta ad una concessione edilizia,

l’intervento previsto nella stessa variante non potrà mai eccede-

re i limiti posti all’ambito oggettivo della D.I.A.;

• non devono modificare la sagoma dell’edificio;

• non devono violare le eventuali prescrizioni contenute nella concessio-

ne edilizia; sotto il profilo procedimentale, la D.I.A. di variante

deve essere corredata da appositi elaborati che evidenzino in

modo chiaro le nuove opere confrontate con quelle precedenti in

modo da farne risaltare gli elementi innovativi, nonché da una

relazione del progettista incaricato che asseveri che i lavori in

variante non alterano il progetto assentito e rientrano fra quelli

espressamente consentiti.

 80. V. D. Viva, op.cit., 61.
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6.8.  I parcheggi

L’art. 4, VII comma, lett. h), della Legge n. 493/93 assoggetta a D.I.A. la

realizzazione di: “parcheggi di pertinenza nel sottosuolo del lotto su cui

insiste il fabbricato”(tav. 11).

La norma fa riferimento alla costruzione di parcheggi per edifici

già esistenti; in merito a questi ultimi, ai sensi dell’art. 9, comma I, del-

la Legge n. 122/89, così come modificato dall’art. 17, comma 90, della

Legge n. 127/97 si è riconosciuta la possibilità al proprietario di im-

mobili, non solo di realizzare il parcheggio nel sottosuolo dei predetti

immobili o nei locali siti al piano terreno degli stessi, bensì anche nel

sottosuolo delle aree pertinenziali esterne al fabbricato; la realizzazione potrà

avvenire anche in deroga agli strumenti urbanistici ed ai regolamenti

edilizi, ma sempre nel rispetto dei previsti vincoli paesaggistici ed

ambientali.

Ora, proprio in merito al regime autorizzatorio per la realizzazione

dell’opera in questione, va rilevato che per entrambe le tipologie di par-

cheggi a servizio degli edifici esistenti (nel fabbricato o su aree pertinenziali

allo stesso) rientrano nell’ambito di operatività dell’autorizzazione, fra l’al-

tro sostituita dal silenzio assenso qualora il responsabile (dirigente comu-

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

Definizione

Parcheggi di pertinenza nel
sottosuolo del lotto su cui in-
siste il fabbricato

Tav. 11 - L’ambito di operatività della dichiarazione di inizio attività – Par-
cheggi

Opere ammesse Opere non ammesse

• Parcheggi per edifici non
ancora realizzati
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nale) non si pronunci nel termine di 60 giorni dalla data della richiesta.

Qualora il silenzio assenso sia formato, l’istante potrà dar inizio ai lavori

dandone comunicazione al Comune.

Per i soli parcheggi interrati realizzati nel sottosuolo del lotto su cui

insiste il fabbricato l’art. 4, VII comma della Legge n. 493/93, chiara-

mente non coordinato con la Legge n. 127/97 (c.d. “Bassanini – bis”),

ha previsto la facoltà dell’utente di avvalersi della D.I.A., fermo re-

stando che, qualora non concorrano le condizioni richieste (condizio-

ni di cui all’art. 4, VIII, Lett. a) e b), Legge n. 493/93) sarà possibile

avvalersi dell’autorizzazione.

Per quanto riguarda le sentenze che individuano le attività di com-

petenza della D.I.A., si segnalano:

• il T.A.R. Puglia, Sez. II, Bari, 12.10.199581: “la nozione di unità

immobiliare nelle quali l’art. 9 L. 122/89 consente la realizzazio-

ne di parcheggi interrati, va intesa come comprensiva di qualsi-

asi manufatto stabilmente incorporato al suolo rispetto al quale,

indipendentemente dall’uso cui sia adibito va obbligatoriamen-

te costituito il nesso di pertinenzialità”.

Per quanto riguarda invece le attività escluse dall’ambito di

operatività della D.I.A., si vedano le seguenti sentenze:

• Consiglio di Stato, Sez. V., 3.6.1996, n. 62182: “La c.d. “Legge

Tognoli” nel prevedere all’art. 9 la costruzione di parcheggi an-

che in deroga alla pianificazione urbanistica, fa riferimento a

parcheggi per edifici già costruiti e non può riguardare le concessio-

ni edilizie rilasciate per la realizzazione di edifici nuovi”.

81. V. “Foro amm.”, 1996, 2063.
82. V. “Foro amm.”, 1996, 1869.
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6.9. Il procedimento amministrativo

La denuncia di inizio attività viene regolamentata dall’art. 4, commi

8-bis e ss., della Legge n. 493/93, come sostituito dall’art. 2, commi 60-62,

della Legge n. 662/96 ed ulteriormente integrato dalla Legge n. 135/97

(fig. 2).

Le sue caratteristiche principali sono: la gratuità (condivisa con i prov-

vedimenti di cui sopra si è detto, comunicazione e autorizzazione); la man-

canza di un provvedimento formale; il margine ristretto di intervento.

La denuncia, redatta su appositi moduli predisposti dall’Autonomia

locale e contenente l’indicazione dell’impresa alla quale si intendono af-

fidare i lavori (art. 4, comma 8-bis come introdotto dall’art. 11 della Legge

n. 135/97), va presentata, da parte dell’interessato, a quest’ultima che

provvederà a rilasciarne copia munita di timbro riportante la data di pre-

sentazione (tale copia rappresenta sostanzialmente il titolo abilitante al-

l’inizio dei lavori). A tal proposito va riportato quanto disposto dall’art.

4, comma 14, della Legge n. 493/93 il quale riconosce alla predetta copia

della denuncia un ruolo sostitutivo del provvedimento autorizzatorio “ai

fini degli adempimenti necessari per comprovare la sussistenza del titolo

abilitativo”.

La denuncia deve essere presentata almeno 20 giorni prima dell’ef-

fettivo inizio dei lavori (art. 4, comma 11).

Essa deve essere corredata rispettivamente da:

a) una dettagliata relazione a cura di un progettista abilitato;

b) gli opportuni elaborati progettuali che attestino la conformità

delle opere da realizzare agli strumenti urbanistici ed ai regolamen-

ti edilizi;

c) il rispetto delle norme igienico sanitarie e di sicurezza (art. 4,

comma 11).
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Fig. 2 - Il procedimento relativo alla dichiarazione di inizio attività

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale degli Ingegneri, 1999

D.I.A.
Contiene indicazione dell’impresa alla quale s'intende affidare

i lavori; dettagliata relazione (a cura del progettista) che
attesti: conformità delle opere e strumenti urbanistici e

regolamenti edilizi; rispetto delle norme igienico-sanitarie e
di sicurezza

Deposito almeno 20 giorni prima
dell'effettivo inizio dei lavori

COMUNE

nomina

RESPONSABILE PROCEDIMENTO

Può richiedere (una sola volta)
un'integrazione documentale

SOGGETTO
PRIVATO

PROGETTISTA

redigono Rilascia copia D.I.A. con timbro
della data di presentazione

ISTRUTTORIA
(durata massima 20 giorni)

DOMANDA NON ACCOLTA

Comunica ordine motivato
di non effettuare i lavori

SOGGETTO PRIVATO

Può inoltrare nuova richiesta
D.I.A. ottemperando alle

osservazioni avanzate dal
Comune o richiesta di

autorizzazione

COMUNE

Rilascio copia D.I.A.
con timbro della data

di presentazione

DOMANDA  ACCOLTA

Nessuna comunicazione

SOGGETTO PRIVATO

Dopo 20 giorni dalla presentazione
della domanda può avviare i lavori

che devono concludersi
entro 3 anni.

Deve comunicare la data di
ultimazione dei lavori al Comune

PROGETTISTA

Redige certificato di
collaudo attestante

conformità delle opere
realizzate alla D.I.A.
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Anche per la denuncia di inizio attività valgono le regole esaminate

in tema di rilascio della concessione edilizia a carico dell’Autonomia loca-

le, precisamente: a) l’obbligo di comunicazione del nominativo del respon-

sabile del procedimento; b) il divieto di richiedere per più di una volta le

integrazioni documentali; c) l’obbligo di motivare i provvedimenti con

riferimento ai presupposti di fatto e di diritto (nel caso l’ordine dell’auto-

rità); d) la competenza del dirigente. Tali principi sono desumibili dal

comma 10 dell’art. 4 il quale dispone: “l’esecuzione delle opere per cui sia

esercitata la facoltà della D.I.A. ai sensi del comma 7 è subordinata alla

medesima disciplina definita dalle norme nazionali e regionali vigenti per

le corrispondenti opere eseguite su rilascio della concessione edilizia”.

Nei 20 giorni successivi alla data di presentazione della denuncia, il

dirigente o il responsabile del servizio qualora riscontri l’assenza di una

o più condizioni nella domanda, notifica all’interessato l’ordine motivato

di non effettuare le previste trasformazioni, ferme restando le denuncie

alle autorità competenti nel caso di false dichiarazioni del progettista.

Ora non vi è chi non veda l’inadeguatezza del termine in questione

per l’esecuzione di un accertamento così articolato come quello richiesto

in materia di D.I.A.; sembra sostanzialmente impossibile che grandi co-

muni possano in così poco tempo espletare le pratiche in questione.

Il 13° comma del modificato art. 4 ha previsto che, anche qualora sia

decorso il termine di 20 giorni, la p.a. potrà ugualmente disporre l’appli-

cazione delle sanzioni pecuniarie nello stesso previste, ferma restando la

preclusione di quelle propriamente ripristinatorie. Quest’ultimo è un

aspetto che merita particolare attenzione; infatti nel caso di D.I.A. la pub-

blica amministrazione procedente non potrà disporre la riduzione in ri-

pristino dello stato dei luoghi qualora i lavori siano eseguiti in difformità

o in mancanza delle indicazioni contenute nella stessa, ma potrà esclusi-

vamente comminare delle sanzioni amministrative. Pertanto l’illecito che
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il privato viene a realizzare operando in mancanza o in difformità della

D.I.A. ha natura esclusivamente amministrativa (comporta la sola

comminazione di una sanzione pecuniaria) e non penale. Quanto espo-

sto trova conferma nel medesimo comma 13° dell’art. 4 che prevede

l’inapplicabilità dell’art. 20 della Legge n. 47/85 che a sua volta discipli-

na i reati urbanistici in materia concessoria ed autorizzatoria.

Gli aventi titolo, nel caso di notifica dell’ordine motivato da parte

del dirigente, avranno la facoltà di inoltrare una nuova denuncia di ini-

zio attività, ma solo quando le condizioni individuate nel predetto ordi-

ne siano soddisfacibili:

a) mediante modificazioni ed integrazioni progettuali;

b) mediante acquisizioni di autorizzazioni, assensi, nulla – osta, pa-

reri ed altri atti assentivi comunque denominati (comma 15).

Nel caso in cui non sia possibile esperire una nuova denuncia, gli

interessati potranno presentare una richiesta di autorizzazione, introdu-

cendo, quindi, il principio di facoltatività (comma 15). Tale previsione nor-

mativa ha fatto dubitare dell’esistenza di quello che è generalmente rite-

nuto un altro fondamentale requisito della D.I.A.: la gratuità. In verità si

ritiene che tale requisito non possa essere messo in discussione per una

serie di ragioni:

• la limitata estensione degli interventi assoggettabili a D.I.A. per

i quali è doveroso escludere un’incidenza sia sull’assetto del ter-

ritorio, sia sotto l’aspetto dell’utilizzazione di nuovi spazi;

• l’art. 4, comma 15, introduce, come sopra visto il principio della

facoltatività della D.I.A. rispetto all’autorizzazione; ora se que-

st’ultima è provvedimento gratuita parimenti gratuita dovrà es-

sere la denuncia di inizio attività;

• difetta un’espressa previsione normativa circa il requisito

dell’onerosità e delle modalità di pagamento.
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Qualora nel predetto termine invece l’Autorità nulla disponga, la

realizzazione dei lavori si ritiene autorizzata; interviene in questo caso

un altro elemento caratterizzante la “denuncia” l’assenza di un provvedi-

mento formale.

La D.I.A. ha validità temporale di tre anni con obbligo del beneficiario

di comunicare la data di ultimazione dei lavori (comma 9).

Il progettista incaricato deve emettere un certificato di collaudo finale

che attesti la conformità dell’opera al progetto presentato. Sul punto va

rilevato che il legislatore ha probabilmente usato tale termine in senso

atecnico, chiaramente non riferendosi a quel certificato di cui al D.P:R. n.

425/1994 che nella prassi viene definito di “collaudo”, bensì ad un diver-

so certificato che, pur se chiamato di collaudo presenta una funzione al-

ternativa. Difatti è opportuno precisare che il certificato di collaudo nella

D.I.A. non potrà avere altra funzione che quella di attestare la conformità

dell’opera al progetto presentato (comma 11), diversamente dal “collau-

do” volto ad acclarare la staticità dell’immobile realizzato; in verità se

similitudini si vogliono ravvisare esse andranno piuttosto ricercate fra il

certificato di collaudo nella D.I.A. e la dichiarazione del direttore dei la-

vori di cui all’art. 4 del summenzionato DPR, in quanto entrambi assolvo-

no il compito di attestare la conformità rispetto al progetto approvato83.

Il comma 17 dispone che le norme dell’art. 4 prevalgono su quelle

divergenti dei regolamenti edilizi comunali e di quelli urbanistici gene-

rali.

83. Va precisato che, per quanto la prassi induca a confondere certificato di
collaudo e di abitabilità, i due provvedimenti vanno distinti oltre che sotto il
profilo delle finalità perseguite, anche sotto quello degli organi competenti a
rilasciarli. Difatti il certificato di abitabilità di cui al DPR n. 425/94 è di compe-
tenza dell’amministrazione comunale e non certo del direttore dei lavori.
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La mancata denuncia non integra gli estremi di un illecito penale,

bensì solo amministrativo, con l’applicazione di sanzioni pecuniarie pari

al doppio dell’aumento del valore dell’immobile a seguito dei lavori e,

comunque, in misura non inferiore ad 1 milione.

Si applica invece esclusivamente la sanzione pecuniaria nella misu-

ra minima (un milione) qualora la D.I.A. sia esperita quando l’opera sia

in corso di esecuzione.

Le stesse sanzioni si applicano in caso di opere realizzate in difformi-

tà della D.I.A. (in questo caso la responsabilità penale è esclusa per il

privato, ma non per il progettista e tanto mento per il direttore dei lavori)

(comma 13). Qualora, però si realizzino lavori per i quali non sia operati-

va la denuncia, si applica il diverso regime sanzionatorio previsto per le

opere realizzate in contrasto con le norme e prescrizioni urbanistiche.

 Sembra che di alcune incongruenze afferenti al procedimento della

D.I.A., il legislatore si sia reso consapevole solo che si guardi la nuova

regolamentazione delineata nello “Schema di regolamento di semplificazione

dei procedimenti di rilascio dei titoli abilitativi per l’esecuzione di opere edilizie

ex n.105 allegato Legge n. 59/97”, presentato al Consiglio dei Ministri il

24.5.1999. Con riferimento specifico alla D.I.A. l’art. 4, comma 8 della ci-

tata bozza di regolamento viene, innanzitutto a modificare il periodo di

formazione del silenzio – assenso estendendolo a 60 giorni decorrenti dalla

data di presentazione della denuncia, conformandosi alla previsione di

cui all’art. 19 della Legge n. 241/90.  Si è inoltre previsto espressamente

che l’ordine del dirigente potrà non solamente vietare la prosecuzione

dell’attività, ma anche rimuoverne gli effetti.

Di rilevo è, altresì, il 6° comma del medesimo articolo che, ponendo

fine a dubbi interpretativi sull’argomento, dispone espressamente l’esen-

zione della denuncia dagli oneri concessori di cui all’art. 3, della Legge n.

10/77.
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Il 3° comma a sua volta prevede l’obbligo dell’istante di inoltrare

alla p.a. la documentazione necessaria nei 10 giorni anteriori (non più 20)

l’inizio dei lavori ed esclude quella responsabilità penale per il progettista

di cui al comma 12, di cui si dirà più avanti.

6.10.  La responsabilità penale del progettista

Il comma 12 regolamenta la rilevante responsabilità penale del

progettista. Già dalle incombenze progettuali risalta il ruolo preminente

del libero professionista progettante abilitato nella procedura. Anche se

uno degli obiettivi principali della normativa afferente alla D.I.A. è pro-

prio quello di sgravare le competenze dei Comuni, il legislatore ha rite-

nuto opportuno individuare formule e responsabilità alternative per la

salvaguardia degli interessi collettivi negli interventi edilizi. Si è quindi

indirettamente attribuito tale compito al libero professionista firmatario

del progetto e dei relativi allegati con un aggravio notevole di responsa-

bilità per quest’ultimo sotto il profilo propriamente penale e disciplinare

(tav. 12).

L’art. 4, 12° comma, della Legge n. 493/93 prevede espressamente

che il progettista, nella procedura della D.I.A., assume la qualità di per-

sona esercente un servizio di pubblica necessità ai sensi degli art. 359 e

481 del Codice penale. In caso di dichiarazioni non veritiere nella relazio-

ne di presentazione della D.I.A., l’amministrazione pubblica ne dà comu-

nicazione al competente ordine professionale per l’irrogazione delle san-

zioni disciplinari. Il progettista, quindi, ai sensi e per gli effetti della nor-

ma ora citata assume la qualità di persona esercente servizio di pubblica

necessità ed in quanto tale risponde del reato proprio di cui agli art. 359 e

481 del Codice penale.
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L’art. 359 del Codice penale dispone che esplicano un servizio di

pubblica necessità: “ le persone che esercitano una professione forense o

sanitaria o altre il cui esercizio sia per legge vietato senza una specifica

abilitazione dello Stato, quando dell’opera di essi il pubblico sia obbliga-

to a servirsi”. Non vi è dubbio che, a prescindere dalla norma summen-

zionata il privato debba rivolgersi ad un professionista (geometra, inge-

(1) Occorre precisare che l’amministrazione comunale può verificare la presen-
za di inottemperanze rispetto alla D.I.A. anche dopo 20 giorni dalla presen-
tazione della domanda; in ogni caso essa non potrà ripristinare lo stato origi-
nario dell’edificio.

(2) In quanto persona esercente servizio di pubblica necessità il progettista com-
mette reato di falsità ideologica (art. 481 Codice Penale).

Fonte: Centro Studi Consiglio Nazionale Ingegneri, 1999

Tav. 12 - Le sanzioni a carico di proprietario e progettista in relazione ad
omissioni attinenti la D.I.A.

Mancata presen-
tazione D.I.A.

D.I.A. esperita
quando opera in
corso di esecuzione

Opere realizzate
in difformità della
D.I.A.

Proprietario (1)

Sanzione pecuniaria pari al
doppio dell’aumento del valo-
re dell’immobile a seguito dei
lavori, comunque non in mi-
sura inferiore a lire 1.000.000

Sanzione pecuniaria nella mi-
sura minima (un milione)

Sanzione pecuniaria nella mi-
sura minima (un milione)

Progettista

–

–

Pena di reclusione fino ad
un anno; multa da lire
100.000 a lire 1.000.000;
sanzioni disciplinari da par-
te ordine professionale (2)
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gnere, architetto, perito) obbligato per legge ad iscriversi ad un ordine

professionale; la norma in questione non apporta quindi un particolare

aggravio di responsabilità penale per il professionista.

Diversa è, invece, l’incidenza dell’art. 481 del Codice penale che con-

figura il reato di falsità ideologica nell’ambito delle certificazioni predispo-

nendo la pena della reclusione fino ad 1 anno e della multa da £. 100.000

(centomila) ad un 1.000.000 (milione). L’integrazione della fattispecie de-

littuosa di cui all’art. 481 Codice penale richiede l’esistenza di una

certificazione che la stessa giurisprudenza non viene ad individuare nel-

la progettazione, ma che viene a riconoscere nel caso delle planimetrie alle-

gate al progetto edilizio che rappresentino falsamente lo stato dei luoghi

fornendo all’amministrazione pubblica false informazioni. Qualora vi

fossero dubbi sull’argomento, l’art. 4, 12° comma, della Legge n. 493/93

ha provveduto ad estendere la responsabilità al progettista per le dichia-

razioni rese in sede di denuncia di inizio di attività.

Tutto ciò trova conferma nel fatto che lo stesso professionista è tenu-

to al rilascio della certificato di collaudo nel quale attesti la conformità

dell’opera realizzata alle prescrizioni oggetto della documentazione pre-

sentata. Il provvedimento rientra, chiaramente, nella nozione di

certificazione di cui all’art. 481 Codice penale. Tutto ciò appare coerente

solo che si venga a considerare la particolare funzione del certificato di

collaudo nella D.I.A. e della quale già sopra si è detto.
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