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			Enrico Follieri

			Introduzione

			 

			1. Le ragioni del tema del seminario.

			 

			Ringrazio l’ordine degli ingegneri di Foggia, il suo Presidente, ing. Gerardo Tibollo, e il Coordinatore, ing. Giovanni Pitta, per avere invitato me, alcuni collaboratori della cattedra e del mio studio legale a questo seminario che tratta dei titoli che abilitano agli interventi urbanistici ed edilizi e, quindi, si colloca nel momento precedente la trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio.

			È un tema che si pone a valle del diritto urbanistico e che pare parva res rispetto alle problematiche della pianificazione e sviluppo di ampio respiro e che sono a monte della disciplina di settore.

			La scelta di discutere di questioni puntuali e che concernono profili che posso definire micro urbanistici è dovuta alla concomitanza di tre fattori: economici, urbanistici e legislativi.

			Innanzitutto, la crisi economica che non ha risparmiato nessun settore produttivo e che ha investito anche l’urbanistica. Vi è stata una forte contrazione della domanda di costruzioni per la residenza, per le attività industriali e produttive in genere, per i servizi, per le seconde case, per cui non si progettano grandi interventi pianificatori di sviluppo e ampliamento dell’abitato e langue l’iniziativa privata diretta a proporre piani di lottizzazione o esecutivi. Mancano i privati disposti ad importanti investimenti per lo sviluppo urbanistico o come un tempo accadeva per il nostro Gargano, per gli insediamenti turistici costituiti dalle seconde case. La crisi ha riguardato tutte le componenti che operano nell’edilizia e anche i tecnici, liberi professionisti e non, che hanno visto decrescere sensibilmente il loro lavoro che, peraltro, si indirizza per lo più verso l’attività di progettazione e direzione di più puntuali interventi sul territorio e, soprattutto, sul patrimonio edilizio esistente. Diviene, allora, rilevante conoscere e padroneggiare la disciplina legislativa sui titoli abilitativi per potersi muovere nella scelta del provvedimento amministrativo da richiedere o nell’attività da svolgere per realizzare l’intervento in conformità alle disposizioni normative.

			Di poi, l’attuale impostazione urbanistica tende a non consumare i suoli liberi per preservare un paesaggio che, solo a tratti, si presenta privo di manufatti edilizi, per avere l’uomo marchiato il territorio per lo svolgimento delle più diverse attività, economiche e residenziali, che richiedono ambiti urbanizzati  e costruzioni che ne consentano lo svolgimento. Il territorio, specie del nostro Paese e soprattutto al Nord, si presenta fortemente antropizzato. 

			Secondo recenti dati, in Italia vengono consumati più di 8 metri quadrati di territorio al secondo; ogni cinque mesi viene cementificata una superficie pari a quella del Comune di Napoli; ogni anno è cementificata una superficie pari alla somma di quelle di Milano e Firenze. Si è passati da una superficie urbanizzata pari a 8.000 chilometri quadrati nel 1956 ad oltre 20.500 chilometri quadrati nel 2010; nel 1956 erano utilizzati 10 mq. per abitante, nel 2010 lo erano più di 340 mq.

			Alcune leggi regionali (per esempio in Lombardia) scoraggiano o impediscono la realizzazione di nuovi manufatti in territori liberi e l’ampliamento dei centri abitati, inducendo ad utilizzare o a riutilizzare le zone già compromesse, riqualificandole ed adattandole alle nuove esigenze. Ecco allora che occorre porre mano allo studio dei titoli che abilitano agli interventi puntuali e specifici ed approfondire le regole dettate dal legislatore per consentirli.

			Non è più tempo di pensare a mega interventi sorretti da impegnative pianificazioni urbanistiche di conquista di nuove aree alla edificazione, ma il territorio va risparmiato e, per soddisfare le esigenze delle popolazioni, si deve utilizzare l’esistente.

			Infine, ma non da ultimo, il recente decreto legislativo 25 novembre 2016 n. 222, emesso in attuazione dell’art. 5 della L. 7 agosto 2015 n. 124, cosiddetta legge Madia, è l’occasione per riflettere sui titoli abilitativi in edilizia per le modifiche significative apportate al D.P.R. n. 380/2001 e per la novità, che si può definire sperimentale, del modo di legiferare che descrive fattispecie concrete in forma schematica, indica il regime amministrativo, le ipotesi in cui concorrano altre regolamentazioni e discipline e richiama le norme di riferimento. 

			L’interprete del diritto e, soprattutto, l’operatore pratico si trovano di fronte ad una disciplina legislativa sicuramente innovativa e diversa dalle tecniche sino a qui utilizzate dal legislatore ed è necessario comprenderne lo spirito.

			È, dunque, questo decreto legislativo e le sue indubbie novità relative ai titoli abilitatiti degli interventi edilizi sul territorio la ragione prevalente che ha indotto l’Ordine ad organizzare questo seminario.

		

	
		
			2. La delega legislativa prevista dall’art. 5 L. 7.8.2015 n. 124

			 

			La legge 7.8.2015 n. 124 detta disposizioni che sono di immediata attuazione ed altre, invece, che delegano il governo ad adottare dei decreti legislativi. Tra queste ultime vi è l’art. 5, rubricato segnalazione certificata di inizio attività, silenzio assenso, autorizzazione espressa e comunicazione preventiva.

			La delega prevista dall’art. 5 può scindersi in due parti, anche se appaiono accorpate ed indistinte nel solo primo comma. 

			Una prima, stabilisce che il Governo debba adottare uno o più decreti legislativi per la “precisa individuazione dei procedimenti” oggetto di SCIA o di silenzio assenso, ai sensi degli artt. 19 e 20 della L. 7.8.1990 n. 241, di quelli che richiedono l’autorizzazione espressa e di quelli per i quali è sufficiente una comunicazione preventiva; questa precisa individuazione deve intervenire sulla base dei “principi e criteri desumibili dagli stessi articoli” (19 e 20 L. n. 241/90), “dei principi del diritto dell’Unione europea relativi all’accesso alle attività di servizi e dei principi di ragionevolezza e proporzionalità”.

			Una seconda parte dell’art. 5 delega il Governo ad introdurre “anche la disciplina generale delle attività non assoggettate ad autorizzazione preventiva espressa, compresa la definizione delle modalità di presentazione e dei contenuti standard degli atti degli interessati e di svolgimento della procedura anche telematica, nonché degli strumenti per documentare o attestare gli effetti prodotti dai predetti atti e prevedendo altresì l’obbligo di comunicare ai soggetti interessati, all’atto della presentazione di un’istanza, i termini entro i quali l’amministrazione è tenuta a rispondere ovvero entro i quali il silenzio dell’amministrazione equivale ad accoglimento della domanda”.

			La prima parte fa pensare ad un riordino e una catalogazione volti ad individuare, seguendo i principi stabiliti dagli artt. 19 e 20 L. n. 241/90, quelli del diritto dell’Unione europea riguardanti le attività di servizi e quelli di ragionevolezza e proporzionalità, i procedimenti dei diversi settori dell’ordinamento, precisando i titoli abilitativi necessari per lo svolgimento di ogni attività. In concreto, per precisare, ad esempio, i procedimenti per i quali si forma il silenzio assenso, il Governo deve considerare che l’art. 20 L. n. 241/90 esclude che si possa applicare, tra gli altri, per gli atti riguardanti il patrimonio culturale e paesaggistico, per cui in questi casi non potrà indicare che la mancata comunicazione nel termine stabilito del diniego equivalga a provvedimento di accoglimento della domanda.

			Sembra che il legislatore delegante abbia pensato ad una sorta di testo unico che, però, non riguarda, come è di solito, una specifica materia o settore dell’ordinamento, ma le discipline normative relative a tutte le materie e le attività, il cui “focus” è centrato sul tipo di provvedimento abilitativo che consenta, nelle diverse ipotesi, lo svolgimento dell’attività.

			Si tratta, all’evidenza, di un’opera di grandissimo impegno perché richiede un’indagine a 360 gradi su tutte le disposizioni del nostro ordinamento dettate per i diversi settori e, sulla base dei principi indicati dall’art. 5 L. n. 124/2015, procedere ad una selezione, catalogandole e ascrivendole ai diversi regimi amministrativi abilitanti all’esercizio delle più varie attività.

			In sostanza, un testo unico che prenda in considerazione l’insieme delle discipline che regolano tutte le attività, ordinandole in relazione ai titoli abilitativi necessari.

			La questione che si pone è se il legislatore delegato possa introdurre anche delle modifiche alla normativa vigente ovvero debba limitarsi ad un riordino, eliminando le disposizioni implicitamente abrogate, organizzando sistematicamente la legislazione che si è venuta a stratificare nel tempo, uniformare il linguaggio.

			Il profilo è rilevante perché se la delega non attribuisce il potere di innovare, il decreto legislativo di attuazione che, invece, disponga innovando e modificando, rischia l’incostituzionalità che potrebbe portare al suo annullamento innanzi alla Corte Costituzionale.

			Se si considera analiticamente la previsione della delega, la individuazione dei titoli abilitativi deve avvenire seguendo i principi espressi dalle norme di carattere generale dettate dagli artt. 19 e 20 L. n. 241/90 che costituiscono una bussola per l’orientamento del Governo che li deve considerare al fine di indicare quando si debba provvedere con SCIA e quando si forma il silenzio assenso, conducendo le sparse e diverse previsioni legislative nella disciplina generale. Il Governo deve anche considerare i principi di diritto dell’Unione europea relativi all’accesso alle attività di servizi, il che comporta un adeguamento delle disposizioni vigenti ai principi comunitari nella specifica materia dell’accesso alle attività di servizi e, quindi, un’eventuale modifica della relativa normativa interna. Ancora, vanno seguiti i principi di ragionevolezza e proporzionalità che rappresentano la guida per il contenuto delle disposizioni delegate che vanno uniformate a detti canoni di logica e di giustizia.

			L’elencazione, dunque, può essere modificata rispetto alle previgenti normative per allinearle ai principi dettati dagli artt. 19 e 20 L. n. 241/90, a quelle dell’Unione europea per l’accesso alle attività di servizi ed ai canoni contenutistici di ragionevolezza e proporzionalità.

			La seconda parte dell’art. 5, collegata alla prima attraverso il gerundio “introducendo”, conferisce una delega riguardante la disciplina generale da dettare per le attività non assoggettate ad autorizzazione preventiva espressa e, quindi, per le attività libere, soggette a comunicazione, a SCIA o per le quali il silenzio dell’amministrazione significa assenso all’esercizio dell’attività. La delega riguarda anche i profili procedimentali sulle modalità di presentazione, sui “contenuti standard” degli atti degli interessati, sullo svolgimento anche telematico della procedura, sugli strumenti per documentare gli effetti prodotti da questi atti che non sono delle amministrazioni, ma di coloro che intendano iniziare un’attività.

		

	
		
			3. Il decreto legislativo 30 giugno 2016 n. 126 di attuazione dell’art. 5 della L. n. 124/2015.

			 

			Il Governo ha dato attuazione alla delega prevista nell’art. 5 della Legge c.d. Madia, con due decreti legislativi: il n. 126 del 30 giugno 2016 e il n. 222 del 25 novembre 2016.

			Il D. Lgs. n. 126/2016 denominato SCIA, è composto di quattro articoli e disciplina in via generale i procedimenti relativi alle attività private non soggette ad autorizzazione espressa e soggetti a SCIA, modificando la L. n. 241/90 con l’introduzione nel suo corpo degli artt. 18 bis e 19 bis. Il primo (art. 18 bis) riguarda la presentazione delle istanze, segnalazioni e certificazioni in ordine all’attestazione di avvenuta presentazione ed indicazione dei termini di conclusione del procedimento, con la possibilità che possa fungere anche da comunicazione di avvio del procedimento, se contiene le informazioni richieste dall’art. 8 della L. n. 241/90. L’art. 19 bis ha ad oggetto la concentrazione dei regimi amministrativi ed introduce, accanto alla SCIA, che si può definire pura o assoluta, la SCIA unica, nel caso siano necessari più SCIA o comunicazioni, attestazioni, asseverazioni e notifiche, e la SCIA condizionata, quando gli effetti sono condizionati all’acquisizione di atti di assenso o pareri di altre amministrazioni e per i quali è disposta conferenza di servizi.

			Sono introdotte, con l’art. 2 del D. Lgs. n. 126/2016, disposizioni di rinvio a decreti ministeriali per l’adozione di moduli unificati e standardizzati che definiscono, per tipologia di procedimenti, esaustivamente “i contenuti tipici e la relativa organizzazione dei dati delle istanze, delle segnalazioni e delle comunicazioni di cui ai decreti da adottare ai sensi dell’articolo 5 della legge n. 124 del 2015, nonché della documentazione da allegare”. I moduli e la documentazione da allegare devono essere pubblicati sui siti istituzionali delle amministrazioni, con esercizio di poteri sostitutivi regionali, nei confronti degli enti locali inadempienti, e statali, nei confronti delle Regioni inadempienti. Non è consentita la richiesta di informazioni e documenti ulteriori rispetto a quelli indicati che può intervenire solo in caso di mancata corrispondenza ai moduli ed alla documentazione riportata sui siti istituzionali.

			La mancata pubblicazione delle informazioni e dei documenti costituisce specifico illecito disciplinare punibile con la sospensione dal servizio e privazione della retribuzione da tre giorni a sei mesi.

			L’art. 1 del D. Lgs. n. 126/2016 preannunzia “successivi decreti legislativi” per l’individuazione, in applicazione della prima parte della delega di cui all’art. 5 L. n. 124/2015 e “allo scopo di garantire certezza sui regimi applicabili alle attività private e di salvaguardare la libertà di iniziativa economica” e stabilisce che “le attività private non espressamente individuate ai sensi dei medesimi decreti o specificamente oggetto di disciplina da parte della normativa europea, statale e regionale, sono libere”.

			L’art. 1 D. Lgs. n. 222/2016, da un lato, avverte che non è stata esaurita la delega conferita al Governo dall’art. 5 della L. n. 124/2015 e, dall’altro lato, afferma la liberalizzazione, in via residuale, di tutte le attività private non specificamente disciplinate dagli emanandi decreti legislativi o dalla normativa europea, statale e regionale.

			La portata di quest’ultima previsione non è chiara.

			Se significa che è liberalizzata ogni attività privata non espressamente disciplinata e, quindi, non soggetta a titoli abilitativi, quali che siano, è affermazione ovvia perché l’azione  amministrativa deve rispettare il principio di legalità, per cui nessuna autorità può arrogarsi il potere di autorizzare e permettere o inibire e vietare le attività private, senza che glielo consenta la norma. Una tale interpretazione condurrebbe a svuotare di contenuto la norma.

			La disposizione può avere un senso se la si riferisce ai decreti legislativi che preciseranno il titolo abilitativo occorrente per ogni specifica attività nei diversi settori; il decreto legislativo che, ad esempio, intervenga in materia edilizia, descrivendo le attività e indicando il regime amministrativo, è esaustivo della disciplina, per cui un’attività non espressamente individuata ed ascrivibile al settore dell’edilizia è libera e può essere svolta senza alcun titolo abilitativo.

			Credo si debba seguire il canone ermeneutico secondo cui va preferita l’interpretazione che attribuisce un significato alla disposizione, piuttosto che quella che la svuota di contenuto.

		

	
		
			4. Il decreto legislativo 25 novembre 2016 n. 222.

			Questo decreto legislativo, pure adottato ai sensi dell’art. 5 della legge Madia, è stato denominato SCIA 2, per distinguerlo dal precedente decreto sulla SCIA del 30.6.2016 n. 126, anche se, a differenza del primo, non riguarda soltanto la segnalazione certificata di inizio di attività, ma anche gli altri possibili atti di autorizzazione e comunicazione nonché il silenzio assenso e la definizione dei regimi amministrativi applicabili a determinate attività e procedimenti per cui la identificazione di SCIA 2 è sicuramente riduttiva dell’effettivo oggetto del decreto.

			Il D. Lgs. n. 222/2016 è di sei articoli ed è allegata la tabella A che elenca una serie di attività per le quali si applica il regime amministrativo indicato per ciascuna di esse. La tabella A è suddivisa in tre sezioni: la prima riguarda le attività commerciali ed assimilabili, ripartite a loro volta in quattordici generi di attività; la seconda interessa l’edilizia che si articola in: ricognizione degli interventi edilizi e dei relativi regimi amministrativi, altri adempimenti successivi all’intervento edilizio, impianti alimentati da fonti rinnovabili; la terza sezione ha ad oggetto l’ambiente, non ulteriormente diviso in macro argomenti.

			Questo decreto e l’allegata tabella non esauriscono completamente la delega dell’art. 5 della legge Madia perché riguarda solo 3 settori, mentre la delega copre l’insieme dei settori in cui opera la pubblica amministrazione.

			La Commissione speciale del Consiglio di Stato nel parere reso nell’adunanza del 21.7.2016, al paragrafo 9, rilevata la mancanza nella relazione illustrativa e nelle schede istruttorie di ogni riferimento in merito, ha giustamente evidenziato che la individuazione delle ulteriori attività per gli altri settori dell’ordinamento non potrà che avvenire con fonte legislativa primaria: con altro decreto legislativo e, scaduta la delega, con un decreto legislativo correttivo ed integrativo entro dodici mesi dall’entrata in vigore del D. Lgs. n. 222/2016, siccome l’estensione del modello ad altre materie organiche è, da un punto di vista sistematico, una integrazione dell’impianto costituito dalla tabella A.

			Ovviamente, scaduti i termini, questa ricognizione estesa agli altri settori dovrà avvenire con legge ordinaria.

			La tabella è corposa ed è organizzata in caselle numerate progressivamente, con ripartenza della numerazione all’inizio di ogni sezione.

			Le attività commerciali e assimilabili sono composte da 107 caselle, l’edilizia da 105 e l’ambiente da 34.

			Ogni casella ha quattro colonne.

			La prima reca: “attività”; la seconda “regime amministrativo”; la terza “concentrazione di regimi amministrativi”; la quarta “riferimenti normativi”.

			La tabella A è richiamata dall’art. 2 del D. Lgs. n. 222/2016 che stabilisce, al primo comma: “a ciascuna delle attività elencate nell’allegata tabella A, che forma parte integrante del presente decreto, si applica il regime amministrativo ivi indicato”. I successivi commi dello stesso articolo 2 specificano cosa comportano i diversi regimi amministrativi ed i loro effetti e, quindi, trattano: a) della comunicazione; b) della SCIA, della SCIA unica e della SCIA condizionata e la decorrenza del termine di 18 mesi entro i quali può essere esercitato il potere di autotutela; c) dell’autorizzazione e del silenzio-assenso e degli ulteriori atti di assenso comunque denominati.

			La tabella A ha funzione ricognitiva delle discipline previste dalla legislazione vigente, per cui si è stabilito che può essere successivamente integrata, completata ed aggiornata con le disposizioni legislative sopravvenute.

			La lettura di una delle caselle della sezione edilizia rende bene l’idea e la funzione della tabella.

			Ad esempio, alla n. 3, sub attività, si indica “Manutenzione straordinaria (leggera)” e si descrive in cosa consista; sub regime amministrativo, “CILA” (comunicazione inizio lavori asseverata); sub “concentrazione di regimi amministrativi”, si rinvia ad un’altra parte della tabella (1, 2) quando la CILA riguardi interventi per i quali sono necessari altri titoli abilitativi; sub “riferimenti normativi”, il D.P.R. n. 380/2001, art. 3, c. 1, lett. b) e art. 6 bis.

			La tabella ha una funzione, da un lato, semplificativa e, dall’altro, di ausilio nella quotidianità della pratica che consente di avere sottomano un vadecum orientativo di come muoversi per poter svolgere legittimamente l’attività che si ha in animo di intraprendere.

			Per l’edilizia, questo profilo è avvalorato dall’art. 1, comma 2, del D. Lgs. n. 222/2016, che prevede l’adozione di un glossario unico contenente l’elenco delle categorie di intervento a cui le stesse appartengono e del conseguente regime giuridico a cui sono sottoposte, ai sensi della tabella A. Il glossario è emanato con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti di concerto con il Ministro per la semplificazione e la pubblica amministrazione. Sarà, dunque, un elenco, probabilmente in ordine alfabetico, delle opere con indicazione del regime giuridico e rinvio alla corrispondente casella della tabella A.

			Dal punto di vista giuridico, stante la natura ricognitiva della tabella A e la funzione di ausilio per i pratici, quale valore può attribuirsi ad essa? In altri termini, se viene, per una determinata attività indicato un regime giuridico, per esempio C.I.L.A., e, invece, le disposizioni normative ne prevedano un altro, per esempio permesso di costruire, quale disciplina si applica? Credo si debba ritenere vincolante la disposizione normativa e non la tabella A per il suo scopo orientativo nella pratica e ricognitivo della disciplina che trova il suo fondamento in altre disposizioni.

			Questa soluzione è confortata dal fatto che il regime amministrativo in materia edilizia è stato modificato dal D. Lgs. n. 222/2016, come risulta dalla tabella A, ma il legislatore delegato ha dovuto dettare la nuova disciplina con il corposo art. 3 che ha puntualmente modificato il D.P.R. 6.6.2001 n. 380, stabilendo un nuovo “statuto” dei titoli abilitativi degli interventi edilizi sul territorio.

			Ciò significa che può non essere sufficiente la sola consultazione della tabella, ma per prudenza, è opportuno verificare la corrispondente previsione normativa.

			È superfluo avvertire che questa è una possibile soluzione ermeneutica, ma si può ritenere anche che la tabella abbia natura e funzione non dichiarativa della disciplina già vigente, bensì innovativa e modificativa della normativa che richiama.

			Sarà necessario prestare attenzione alla giurisprudenza che si andrà formando e che rappresenta il c.d. “diritto vivente”.

			A parte i profili di criticità per le possibili – e le relazioni che seguiranno le segnaleranno – discrasie tra regime amministrativo indicato nella tabella e i riferimenti normativi richiamati, si è in presenza di uno strumento legislativo innovativo il cui intento è lodevole: si vogliono dare indicazioni precise per gli operatori, fornendo un quadro di riferimento schematico e tendenzialmente chiaro di come muoversi, se si intenda intraprendere una delle attività espressamente descritte e, giusta art. 1 D. Lgs. n. 126/2016, in mancanza di specifica indicazione della tabella, l’attività nel settore disciplinato è eseguita liberamente, senza alcun titolo abilitativo.

			L’importanza per il pratico di avere un’elencazione di attività, con la segnalazione del provvedimento abilitativo richiesto per il suo esercizio, emerge con evidenza, se si considerano le difficoltà applicative che, ad esempio, la formulazione dell’art. 19 (SCIA) della L. n. 241/90 e ss.mm. ed ii. ha determinato. Infatti, quest’ultima norma generalizza l’utilizzo della SCIA, salvo poi indicare una serie consistente di eccezioni che, da un lato, svuotano l’affermazione che la regola dei titoli abilitativi è costituita dalla SCIA, e, dall’altro lato, pone dei dubbi ed incertezze quando, nel concreto, si deve stabilire se sia sufficiente la SCIA.

			Con la tabella A, si intendono fugare i dubbi individuando espressamente, per ogni attività, il regime amministrativo.

			Non si può che plaudire a questa impostazione oserei dire casistica, rispetto alle previsioni astratte che devono essere calate nelle fattispecie concrete, per cui si possono perdonare le sviste, le contraddizioni e gli errori della tabella A) ai quali potrà rimediare il decreto legislativo correttivo previsto dal comma tre dell’art. 5 della legge di delega n. 124 del 2015.

		

	
		
			5. I titoli abilitativi in edilizia e le relazioni previste nel seminario.

			L’art. 3 del D. Lgs. n. 122/2016 ha modificato il quadro dei titoli abilitativi in edilizia, cercando di porre ordine ad una disciplina che ha visto aumentare le tipologie di regimi amministrativi.

			È apprezzabile che il legislatore delegato abbia innovato, inserendo le nuove disposizioni nel D.P.R. 6 giugno 2001 n. 380, modificandolo, senza sovrapporre un nuovo ed autonomo testo normativo che sarebbe stato fonte di (inutile) complicazione per l’operatore.

			Ora gli interventi edilizi sono soggetti: 

			A) all’attività libera, nel senso che non richiedono alcun provvedimento amministrativo, né comunicazione da parte dell’interessato che, quando decide di realizzarli, li esegue. Su questo argomento, sentiremo Graziana Urbano, ricercatrice di diritto amministrativo presso il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Foggia; 

			B) alla C.I.L.A., comunicazione di inizio lavori asseverata che è, per così dire, un’evoluzione della C.I.L., comunicazione di inizio lavori senza asseverazione.

			La C.I.L. è una comunicazione di inizio lavori richiesta per l’esecuzione di determinati tipi di edilizia libera, che non richiede l’intervento di tecnico abilitato, e consente, a seguito della presentazione, di dare svolgimento a quanto progettato. La C.I.L. è stata eliminata dal novero dei titoli abilitativi, anche se pare residuato ancora un caso, come ci riferirà Vera Fanti, professore ordinario di diritto amministrativo presso il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Foggia, che tratterà, appunto, della C.I.L. e della C.I.L.A..

			La C.I.L.A., rispetto alla C.I.L., richiede in aggiunta un’asseverazione da parte di un tecnico abilitato e consente l’immediato inizio dei lavori, anche se occorre eseguire alcuni preliminari adempimenti rimessi al richiedente (pagamento eventuali oneri c.d. concessori, rispetto dei vincoli introdotti dalla legge di riforma del condominio per unità immobiliari siti in edifici condominiali), non all’amministrazione.

			La C.I.L.A. è divenuto un titolo abilitativo residuale perché, a norma dell’art. 6 bis del D.P.R. n. 380/01, introdotto dall’art. 3 D. Lgs. n. 222/2016, sono realizzabili gli interventi non riconducibili all’elenco di cui agli artt. 6 (attività edilizia libera), 10 (permesso di costruire) e 22 (SCIA) del D.P.R. n. 380/01;

			C) alla SCIA, segnalazione certificata di inizio attività, che va presentata con asseverazione di un tecnico abilitato e prevede, invero, almeno quattro discipline differenziate: una SCIA pura che consente l’inizio dei lavori contestualmente al deposito della segnalazione; una SCIA (alternativa al permesso di costruire) ad esecuzione procrastinata da presentare almeno trenta giorni prima dell’inizio dei lavori che ricalca, quindi, la disciplina della DIA; una SCIA condizionata, cioè, sospesa nei suoi effetti (in pratica, non si possono iniziare i lavori), quando sia necessario acquisire il preventivo rilascio di parere o altre autorizzazioni per interventi da realizzarsi su immobili vincolati; una SCIA unica, quando occorra acquisire assensi di altre amministrazioni e l’interessato può presentare un’unica SCIA all’apposito sportello indicato dall’amministrazione. Su questi aspetti scenderà, anche nel dettaglio, Rosaria Russo, dottoressa di ricerca dell’Università di Foggia;

			D) al permesso di costruire e al silenzio assenso che riguardano gli interventi più significativi per i quali viene richiesto l’atto preventivo dell’amministrazione la quale deve adottarlo nel termine stabilito e, in mancanza, si forma il silenzio assenso, consentendo, quindi, all’interessato di realizzare l’opera. Il silenzio assenso non opera in presenza di vincoli che la normativa indica espressamente. Ma di questo parlerà Michele Trimarchi, ricercatore di diritto amministrativo presso il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Foggia.

			Argomento a parte che riguarda più le fonti di energia che l’edilizia è rappresentato dagli impianti alimentati da fonti rinnovabili. Il legislatore delegato ha inserito questa attività nella tabella A, come sottosezione 3 della Sezione II – edilizia e, quindi, viene trattata in questo seminario stante anche l’interesse dei tecnici, determinato dallo sviluppo che ha assunto questo settore, specie, nella nostra Provincia.

			La relazione sugli impianti alimentati da fonti rinnovabili è affidata ad Ilde Follieri, avvocatessa amministrativista, esperta nello specifico settore.

			 

		

	
		
			Graziana Urbano

			Edilizia libera

			1. I tratti essenziali della disciplina sull’edilizia libera e il suo inquadramento giuridico

			Il T.U. n. 380/2001 fu introdotto con l’intento di riordinare e sistematizzare in modo organico e completo tutta la normativa edilizia. Nella stessa direzione si inserisce anche la riforma Madia, la legge n. 124 del 2015, che all’art. 5 ha delegato il Governo ad adottare quello che poi è stato il D.lgs. n. 222 del 2016 allo scopo di semplificare e razionalizzare la normativa relativa ai titoli edilizi.

			L’attuale impianto normativo dettato dal T.U. n. 380 del 2001 si regge fondamentalmente su due pilastri: il primo relativo al principio generale dell’attività edilizia libera per alcune tipologie di opere a basso impatto edilizio e urbanistico; il secondo relativo ai provvedimenti autorizzativi, ossia ai permessi di costruire. 

			Quanto al primo pilastro, il D.lgs. n. 222 del 2016, all’art. 3, ha ridisegnato il quadro normativo relativamente alla attività edilizia libera propriamente detta, così come prevista dall’art. 6 del T.U. edilizia.

			Il principio di libera iniziativa dei privati innerva diverse e distinte tipologie di titoli edilizi che trovano espressa previsione legislativa nel T.U., quale la CILA o la SCIA.

			Ma la più rilevante forma di inveramento di siffatto principio è senza ombra di dubbio quella relativa proprio alla disciplina dell’attività edilizia libera, ex art. 6 T.U.

			Essa si caratterizza per non richiedere alcun adempimento preventivo o successivo da parte dell’interessato agli interventi; infatti, essa non è soggetta ad alcun titolo autorizzatorio o all’obbligo di alcuna comunicazione di sorta, “trattandosi di opere irrilevanti dal punto di vista urbanistico-edilizio, e quindi sostanzialmente compatibili con qualsiasi destinazione urbanistica, ovvero comunque di opere che il legislatore ha inteso consentire a prescindere dalla tipizzazione dell’area interessata, in ragione del fatto che rispondono a precise esigenze meritevoli di tutela” (cfr. TAR Piemonte, sez. II, 21/04/2016, n. 553). 

			La formulazione legislativa dettata dall’art. 6 del T.U., infatti, indica espressamente rientranti nell’attività libera <<gli interventi che possono essere eseguiti senza titolo abilitativo>>. In sostanza, trattasi di interventi edilizi che per la loro non significativa (o nulla) rilevanza sullo stato dei luoghi possono essere eseguiti liberamente, senza alcun titolo specifico, se non quello relativo al diritto di proprietà sull’immobile. Sul punto, la giurisprudenza (TAR Toscana, sez. III, 10/11/2016, n. 1625 ) ritiene che “La specifica qualificazione manutentiva dei lavori che il legislatore ha incluso nell’ambito della edilizia libera è, quindi, rivelatrice del fatto che gli stessi sono stati considerati come facoltà di uso del bene che, non incidendo – di regola – sugli interessi protetti dalle varie discipline che regolamentano l’uso del territorio, costituiscono una libera manifestazione del diritto di proprietà che recede solo a fronte di esigenze pubbliche ben determinate e riconoscibili”.

			Esaminando la struttura del T.U. edilizia, sembrerebbe, invero, inappropriata la collocazione dell’art. 6 nel Titolo II dedicato ai “Titoli Abilitativi”, atteso che, come si è detto, i titoli abilitativi manchino nelle ipotesi di attività edilizia libera. Tuttavia, quella che può sembrare un’inesattezza strutturale deve essere collocata nell’ottica di un sistematizzazione delle diverse modalità di intervento edilizio, accanto alla CILA, alla SCIA o al permesso di costruire.

			Si può, pertanto, sostenere che l’attività edilizia libera sia l’attività “regina” di manifestazione del principio di liberalizzazione che ha ispirato soprattutto le recenti riforme legislative in molti settori dell’ordinamento amministrativo e non ultimo, appunto, quello dell’edilizia.

			Invero, siffatto principio permeava la materia edilizia già con la nota legge n. 47 del 1985, ma solo relativamente alle cd. “opere interne libere”, ossia quelle non soggette né a concessione né ad autorizzazione; il principio è giunto (si potrebbe dire) “a maturazione”, invece, nell’ultimo intervento legislativo del 2016 che ha esteso maggiormente le ipotesi di attività edilizie libere.

			In sostanza, se le attività libere erano inizialmente, con la legge del 1985, solo quelle cd. interne, ora il loro raggio di azione si è esteso a ulteriori ipotesi espressamente previste nel T.U. come modificato nel 2016, sempre relativamente alle opere a basso impatto edilizio e/o urbanistico.

		

	
		
			2. La mappa degli interventi normativi sull’art. 6 del T.U. edilizia

			Volendo ricostruire le tappe fondamentali che hanno interessato direttamente la disciplina sull’attività edilizia libera sono:

			
					•	chiaramente l’art. 6 del T.U. del 2001 che nell’originaria formulazione dettava una disciplina piuttosto scarna limitata solo a tre tipologie di intervento con un regime di preclusioni anch’esso abbastanza ristretto.

					•	la legge n. 73 del 2010 che sicuramente, insieme al D.lgs. n. 222 del 2016 è stata tra le riforme più incisive. La legge, infatti, nel modificare l’art. 6, da una parte, ha esteso il regime delle preclusioni che ancora sussistono (non solo quelle relative alle prescrizioni degli strumenti urbanistici comunali, ma anche quelle relative al rispetto delle altre normative di settore aventi incidenza sulla disciplina dell’attività edilizia e, in particolare, delle normative antisismiche, di sicurezza, antincendio, igienicosanitarie, di quelle relative all’efficienza energetica, nonché delle disposizioni contenute nel codice dei beni culturali e del paesaggio); dall’altra parte, la legge ha ampliato la casistica degli interventi liberi. 

			

			Qualche breve riflessione richiede questa prima modifica dell’art. 6 del T.U. in esame, risalente al 2010, che prevedeva, inoltre, un significativo regime di comunicazioni: la disposizione stabiliva, infatti, la previa comunicazione, anche per via telematica, da parte dell’interessato all’Amministrazione comunale, dell’inizio dei lavori che potevano essere eseguiti (senza alcun titolo abilitativo) per alcuni tipi di interventi, come ad esempio quelli di manutenzione straordinaria. A siffatta comunicazione, l’interessato agli interventi doveva allegare le autorizzazioni eventualmente obbligatorie previste per legge e, per alcuni interventi, i dati identificativi dell’impresa alla quale intendeva affidare la realizzazione dei lavori e una relazione tecnica a firma di un tecnico abilitato. La mancata osservanza di siffatti obblighi determinava una sanzione pecuniaria a carico dell’interessato medesimo che nell’attuale testo normativo è stata eliminata;

			
					•	la legge 134 del 2012 che ha esteso l’ambito delle ipotesi di interventi rientranti nella attività edilizia libera, ma soggetti sempre alla previa comunicazione di inizio dei lavori, con un particolare regime per alcune tipologie di interventi;

					•	la legge n. 98 del 2013, a stretto giro, che ha eliminato la clausola secondo cui il progettista avrebbe dovuto dichiarare l’assenza del rapporto di dipendenza con l’impresa e con il committente;

					•	la legge n. 164 del 2014 che rileva non solo in quanto ha specificato gli elementi da indicare nella relazione tecnica, ma anche, e soprattutto, in quanto ha esteso l’ambito di applicazione degli interventi liberi cd. “propri” (senza alcun tipo di comunicazione) di manutenzione ordinaria che vengono specificati tramite il richiamo all’art. 3, comma 1, lettera a), del T.U., comprendendovi espressamente quelli inerenti all’installazione di pompe di calore aria – aria di potenza termica utile nominale inferiore a 12 kW.

			

			L’espressa previsione di quest’ultimi interventi è stata trasfusa ora, con il D.lgs. n. 222, in una lettera autonoma del comma 1 dell’art. 6 T.U, ossia la lettera a-bis).

			Le modifiche del 2014 rilevano, altresì, in relazione alla disciplina della normativa regionale sempre dettata dall’art. 6 del T.U.; esse, infatti, modificando il comma 6, lettera b), hanno attribuito alle Regioni a statuto ordinario la possibilità di disciplinare con legge le modalità per l’effettuazione dei controlli e hanno abrogato la lettera c) relativa alla relazione tecnica, sempre limitatamente alla normativa regionale;

			
					•	la legge n. 221 del 2015 in materia ambientale finalizzata a promuovere misure di green economy e di contenimento dell’uso eccessivo di risorse naturali, ha introdotto espressamente all’art. 6 T.U., nel regime delle preclusioni normative da rispettare, quelle relative alla “tutela dal rischio idreologico” che ancora sussistono nel vigente testo del 2016.

			

		

	
		
			3. Le novità apportate dal D.lgs. n. 222 del 2016 all’art. 6 del D.P.R. 380/2001

			Le ultime importanti modifiche all’art. 6 del T.U. in ordine di tempo sono quelle dettate dal D.lgs. n. 222 del 2016 che ha, in primo luogo, esteso l’ambito di applicazione degli interventi liberi “in senso proprio”, cioè senza alcuna preventiva o successiva comunicazione o autorizzazione e, di riflesso, in secondo luogo, ha eliminato tutta la disciplina precedentemente prevista sul regime delle comunicazioni a carico dell’interessato agli interventi medesimi.

			In sostanza, il legislatore del 2016 ha inteso fare chiarezza sulla disciplina dell’attività edilizia libera prevista dall’art. 6 del T.U. nel senso che ha espressamente indicato solamente gli interventi che non richiedano alcun tipo di comunicazione o autorizzazione e, quindi, in quanto tali, “realmente liberi”, ampliandone il raggio di azione, in quanto ha inglobato gli interventi prima soggetti a CIL.

			A conferma, il legislatore del 2016 ha eliminato nell’art. 6 i commi 2, 3, 4 e 5 relativi al regime della comunicazione in parte trasfuso, con significative modifiche, nel nuovo art. 6 bis sulla CILA, Comunicazione di inizio lavori asseverata, che acquista anch’essa autonomo riconoscimento e disciplina nel T.U.

			In particolare, il D.lgs. n. 222 del 2016 ha modificato l’art. 6 del T.U. sull’attività edilizia libera in questi termini: in primo luogo, ha mantenuto il regime delle preclusioni come brevemente evidenziato in precedenza e introdotto con la legge 73 del 2010, relative alle prescrizioni degli strumenti urbanistici comunali e al rispetto delle altre normative di settore aventi incidenza sulla disciplina dell’attività edilizia e, in particolare, delle normative antisismiche, di sicurezza, antincendio, igienicosanitarie, di quelle relative all’efficienza energetica, di tutela dal rischio idrogeologico, nonché delle disposizioni contenute nel codice dei beni culturali e del paesaggio; è chiaramente onere dell’interessato informarsi preventivamente e uniformarsi alla normativa applicabile all’intervento concreto da effettuarsi. 

			In secondo luogo, il D.lgs. ha esteso le ipotesi di interventi cd. liberi, introducendo la lettera a-bis, e-bis, e-ter, e-quater ed e- quinquies. 

			Pertanto, gli interventi cd. liberi ad oggi sono:

			
					•	gli interventi di manutenzione ordinaria come definiti dall’articolo 3, comma 1, lettera a), ossia gli interventi edilizi che riguardano le opere di riparazione, rinnovamento e sostituzione delle finiture degli edifici e quelle necessarie ad integrare o mantenere in efficienza gli impianti tecnologici esistenti; 

					•	gli interventi di installazione delle pompe di calore aria – aria di potenza termica utile nominale inferiore a 12 kW;

					•	gli interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche che non comportino la realizzazione di ascensori esterni, ovvero manufatti che alternino la sagoma dell’edificio; 

					•	le opere temporanee per attività di ricerca nel sottosuolo che abbiano carattere geognostico, ad esclusione di attività di ricerca di idrocarburi, e che siano eseguite in aree esterne al centro edificato;

					•	i movimenti di terra strettamente pertinenti all’esercizio dell’attività agricola e le pratiche agro-silvo-pastorali, compresi gli interventi su impianti idraulici agrari;

					•	le serre mobili stagionali, sprovviste di struttura in muratura , funzionali allo svolgimento dell’attività agricola;

					•	le opere dirette a soddisfare obiettive esigenze contingenti e temporanee (prima sottoposte a CIL) e ad essere immediatamente rimosse al cessare della necessità e, comunque, entro un termine non superiore a novanta giorni, previa comunicazione di avvio lavori all’amministrazione comunale;

					•	le opere di pavimentazione e di finitura di spazi esterne (prima sottoposte a CIL), anche per aree di sosta, che siano contenute entro l’indice di permeabilità, ove stabilito dallo strumento urbanistico comunale, ivi compresa la realizzazione di intercapedini interamente interrate e non accessibili, vasche di raccolta delle acque, locali tombati;

					•	i pannelli solari, fotovoltaici, a servizio degli edifici, da realizzare al di fuori della zona A) di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444. Anche questi ultimi erano prima subordinati a CIL;

					•	le aree ludiche senza fini di lucro e gli elementi di arredo delle aree pertinenziali degli edifici. Prima sottoposte a CIL, si fa riferimento alla realizzazione di campi da gioco ad uso privato o ad altre attività o circoli, senza fine di lucro.

			

			La casistica legislativa delle ipotesi di interventi liberi come dettata dall’art. 6 del T.U. non è tuttavia completa ed esaustiva. 

			Essa, infatti, va integrata con la ipotesi prevista dall’art. 17 del D.lgs. n. 128 del 2006 (che attiene al riordino della disciplina relativa all’installazione e all’esercizio degli impianti di riempimento, travaso e deposito di GPL, nonché all’esercizio dell’attività di distribuzione e vendita di GPL in recipienti), secondo cui “L’installazione dei depositi di gas e petrolio liquefatti di capacità complessiva non superiore a 13 mc è considerata, ai fini urbanistici ed edilizi, attività edilizia libera, come disciplinata dall’art. 6 del d.P.R. n. 380 del 2001”.

			Volendo cogliere le differenze rispetto alla previgente disciplina, esse si rintracciano nella previsione di una casistica sicuramente più ampia, sebbene espressamente dettagliata. 

			A conferma, si consideri quanto previsto per gli interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche. Per questi tipi di interventi, infatti, la previgente disciplina prevedeva che essi si potessero eseguire “senza titolo abilitativo a meno che non avessero comportato la realizzazione di rampe o ascensori esterni, ovvero di manufatti che alterino la sagoma dell’edificio”. 

			La nuova disciplina ha eliminato il riferimento alle “rampe”, per cui si può dedurre che la loro realizzazione rientri tra le ipotesi per le quali non occorre nessuna comunicazione e quindi tra gli interventi liberi, purché chiaramente funzionali alla eliminazione delle barriere architettoniche.

			L’art. 6 del T.U. come modificato dal D.lgs. n. 222 del 2016, poi, si addentra nella disciplina previste dalla Regioni a statuto ordinario (tra cui, chiaramente può annoverarsi la Puglia) che, come noto, esercitano potestà legislativa concorrente in materia edilizia. 

			Il legislatore del 2016 ha stabilito che la normativa regionale possa estendere la disciplina nazionale, innanzi esposta, a interventi edilizi ulteriori rispetto a quelli innanzi enucleati, con solo due eccezioni che nella previgente disciplina non erano previste, ossia:

			- nel caso di interventi previsti dall’art. 10, comma 1, del T.U., ossia di interventi di nuova costruzione, che rientrano negli interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio, soggetti a permesso di costruire;

			- nel caso di interventi di cui all’art. 23 del T.U., ossia di interventi subordinati a segnalazione certificata di inizio di attività in alternativa al permesso di costruire che sono: 

			a) gli interventi di ristrutturazione di cui all’art.10, comma 1, lettera c), gli interventi di ristrutturazione che portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente e che comportino modifiche della volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti, ovvero che, limitatamente agli immobili comprese nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d’uso, nonché gli interventi che comportino modificazioni della sagoma di immobili sottoposti a vincoli;

			b) gli interventi di nuova costruzione o di ristrutturazione urbanistica qualora siano disciplinati da piani attuativi comunque denominati, ivi compresi gli accordi negoziali aventi valore di piano attuativo, che contengano precise disposizioni plano-volumetriche, tipologiche, formali e costruttive, la cui sussistenza sia stata esplicitamente dichiarata dal competente organo comunale in sede di approvazione degli stessi piani o di ricognizione di quelli vigenti; qualora i piani attuativi risultino approvati anteriormente all’entrata in vigore della legge 21 dicembre 2001, n. 443, il relativo atto di ricognizione deve avvenire entro trenta giorni dalla richiesta degli interessati; in mancanza si prescinde dall’atto di ricognizione, purché il progetto di costruzione venga accompagnato da apposita relazione tecnica nella quale venga asseverata l’esistenza di piani attuativi con le caratteristiche sopra menzionate;

			c) gli interventi di nuova costruzione qualora siano in diretta esecuzione di strumenti urbanistici generali recanti precise disposizioni plano-volumetriche.

			La previgente disciplina dettata dall’art. 6 T.U., comma 6, era, invece, non solo meno dettagliata, nel senso che non enunciava siffatti tipi di interventi, ma anche più “aperta”, nel senso che rimetteva alla normativa regionale la possibilità di estendere la disciplina sull’attività edilizia libera anche ad interventi ulteriori non solo rispetto a quelli previsti dal comma 1 dell’art. 6 T.U., ossia gli interventi di manutenzione ordinaria, ma anche a quelli previsti dal comma 2, ossia soggetti alla previa comunicazione di inizio dei lavori.

			L’attuale disciplina, come esaminato, ha abrogato il comma 2 e ha ridotto le ipotesi di intervento di cui al comma 1 disciplinabili dalla normativa regionale. 

			Secondo il dettato dell’art. 6 T.U., inoltre, secondo le modifiche del 2014 a cui si è fatto cenno, le Regioni a statuto ordinario dispongono con legge le modalità di effettuazione dei controlli.

			A definire i limiti del potere così assegnati alle Regioni, è intervenuta recentemente la Corte Costituzionale del 21 dicembre 2016, n. 282, in relazione alla legislazione della Regione Marche, che ha escluso “che la disposizione permetta al legislatore regionale di sovvertire le “definizioni” di “nuova costruzione” recate dall’art. 3 del d.P.R. n. 380 del 2001 (sentenza n. 171 del 2012). L’attività demandata alla Regione si inserisce pur sempre nell’ambito derogatorio definito dall’art. 6 del d.P.R. n. 380 del 2001, attraverso la enucleazione di interventi tipici da sottrarre a permesso di costruire e SCIA (segnalazione certificata di inizio attività). Non è perciò pensabile che il legislatore statale abbia reso cedevole l’intera disciplina dei titoli edilizi, spogliandosi del compito, proprio del legislatore dei principi fondamentali della materia, di determinare quali trasformazioni del territorio siano così significative, da soggiacere comunque a permesso di costruire. Lo spazio attribuito alla legge regionale si deve quindi sviluppare secondo scelte coerenti con le ragioni giustificatrici che sorreggono, secondo le previsioni dell’art. 6 del d.P.R. n. 380 del 2001, le specifiche ipotesi di sottrazione al titolo abilitativo» (sentenza n. 139 del 2013). Il limite assegnato al legislatore regionale dall’art. 6, comma 6, lettera a), del d.P.R. n. 380 del 2001 sta, dunque, nella possibilità di estendere «i casi di attività edilizia libera ad ipotesi non integralmente nuove, ma “ulteriori”, ovvero coerenti e logicamente assimilabili agli interventi di cui ai commi 1 e 2 del medesimo art. 6” (prima vigente).

			Sul punto, può evidenziarsi che sussiste, quindi, un corpus normativo comune nazionale rappresentato dal contenuto dell’art. 6 del T.U. in materia di attività edilizia libera, integrabile dalla normativa regionale, nei limiti innanzi esposti.

			Ad oggi, la Regione Puglia non ha approvato alcuna normativa in materia di edilizia; dovrà adeguare la sua normativa entro il 30 giugno 2017. Dinanzi a siffatta carenza legislativa, la disciplina nazionale dettata dal T.U. che si procede ad esaminare, troverà applicazione in toto.

			Chiaramente, i limiti alla disciplina regionale, per espressa volontà del legislatore, attengono solo alla legislazione delle Regioni a statuto ordinario, non già alle Regioni a statuto speciale. Queste ultime esercitano potestà legislativa esclusiva nella materia dell’edilizia, nel rispetto e nei limiti dei loro statuti e delle norme di attuazione. 

			Il D.lgs. n. 222/2016 ha anche abrogato il comma 7 del T.U. relativo alla previsione di una sanzione pecuniaria per la mancata comunicazione dell’inizio dei lavori o per la mancata trasmissione della relazione tecnica. Il legislatore, eliminando il regime delle comunicazioni, ha abrogato, altresì, anche la previsione di una sanzione pecuniaria.

			Sicuramente essa rappresenta una abrogazione significativa, la cui ragione è dettata dalla previsione di una disciplina organica prevista in materia di CILA (comunicazione di inizio lavori asseverata) dall’art. 6 bis introdotto anch’essa dal D.lgs. n. 222 del 2016. 

			E infine, come noto, già da 2011, è stato abrogato il comma 8 dell’art. 6 del T.U. edilizia relativamente al rilascio del certificato di prevenzione incendi in via ordinaria con l’esame a vista. 

		

	
		
			4. La casistica legislativa

			Per individuare il titolo abilitativo necessario per le singole attività edilizie, il T.U. edilizia va letto nelle sue singole disposizioni in maniera sinottica e completa.

			In altri termini, l’art. 6 in esame relativo agli interventi sottoposti al regime dell’attività edilizia libera va letto in combinato disposto con le altre disposizioni del T.U.: in primis, con l’art. 3 del T.U. relativo alle definizioni.

			In questa direzione, senza dubbio, il merito del legislatore del D.lgs. n. 222 del 2016 si rintraccia nella predisposizione di un Allegato contenente una tabella ricognitiva nella quale che ha tentato di riepilogare e riordinare, in maniera abbastanza esaustiva, tutte le ipotesi di attività e i rispettivi regimi amministrativi, l’eventuale concentrazione dei regimi e i riferimenti normativi. 

			In particolare, la tabella è divisa in 3 sezioni: la sezione I sulle attività commerciali assimilabili, la sezione II che più interessa in questa sede che è relativa all’edilizia, la sezione III sull’ambiente.

			Per quanto attiene il regime amministrativo dell’attività edilizia libera, gli interventi ad esso soggetti indicati nella tabella sono i medesimi indicati espressamente nell’art. 6 T.U., innanzi esposti. Tuttavia, si segnalano nell’elenco inserito nell’Allegato:

				A)  	tra gli interventi di manutenzione ordinaria, così come definiti dalla lettera a) del comma 1 dell’art. 3 del T.U.:

			
					•	interventi edilizi che riguardano le opere di riparazione, rinnovamento e sostituzione delle finiture degli edifici e quelle necessaria ad integrare o mantenere in efficienza gli impianti tecnologici esistenti. Sul punto, ad esempio, il TAR Molise, 29/01/2016, n. 43 ritiene che le opere interne consistenti nella posa dei pavimenti e messa in opera degli intonaci, trattandosi di interventi di manutenzione ordinaria, non sono soggetti al regime del permesso di costruire, quindi liberi, e pertanto non sanzionabili mediante ordine di demolizione. 

			

				B) 	tra i manufatti leggeri in strutture ricettive, non espressamente previsti dall’art. 6, ma indicati in parte dall’art. 			3, comma 1, lettera e.5):

			
					•	installazione di manufatti leggeri, anche prefabbricati, e di strutture di qualsiasi genere, quali roulottes, campers, case mobili, imbarcazioni, in strutture ricettive all’aperto per la sosta o il soggiorno dei turisti, preventivamente autorizzate sotto il profilo urbanistico, edilizio e, ove previsto, paesaggistico, in conformità alle normative regionali di settore. In questo senso, gli elementi costitutivi della fattispecie previsti dalla legge, per cui si può intervenire con attività di edilizia libera sono: che si tratti di interventi ricompresi in strutture ricettive all’aperto per la sosta e il soggiorno dei turisti, previa, però, autorizzazione secondo la normativa regionale a seconda del settore.

			

				C) 	Tra gli interventi di eliminazione delle barriere architettoniche, secondo quanto stabilito dall’art. 6, comma 1, 			lettera b):

			
					•	gli interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche che non comportino la realizzazione di ascensori esterni, ovvero di manufatti che alterino la sagoma dell’edificio. Come innanzi accennato, dalla lettura della nuova disciplina in materia di eliminazione di barriere architettoniche, si evince che anche la realizzazione di rampe rientra tra gli interventi liberi.

			

				D)	 I pannelli solari, fotovoltaici, a servizio degli edifici, da realizzare al di fuori della zona A) di cui al decreto del Ministro dei lavori pubblici, 2 aprile 1968, n. 1444, secondo il dettato dell’art.6, comma 1, lettera e-quater) del T.U.

			L’elemento costitutivo della fattispecie legale per cui l’intervento può essere “libero” è che venga realizzato al di fuori della zona A) del decreto ministeriale indicato. Quest’ultimo attiene ai “Limiti inderogabili di densità edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricati e rapporti massimi tra gli spazi destinati agli insediamenti residenziali e produttivi e spazi pubblici o riservati alle attività collettive, al verde pubblico a parcheggi, da osservare ai fini della formazione dei nuovi strumenti urbanistici o della revisione di quelli esistenti” e prevede che la zona A) sia quella relativa alle parti del territorio interessate da agglomerati urbani che rivestano carattere storico, artistico e di particolare pregio ambientale e da porzioni di essi, comprese le aree circostanti che possono considerarsi parte integrante, per tali caratteristiche degli agglomerati stessi.

			Inoltre, l’Allegato di cui al D.lgs. n. 222 del 2016, indica, in maniera chiara, anche quali siano i casi in cui sia necessario acquisire in via preventiva altri titoli di legittimazione o il silenzio assenso prima di realizzare interventi di attività edilizia libera. 

			Essi rappresentano un regime eccezionale, rispetto alla regola generale che stabilisce, invece, che gli interventi, se rientranti nel regime della edilizia libera, non necessitino di alcuna autorizzazione preventiva o di alcuna comunicazione iniziale.

			La previsione di un sistema di casi eccezionali rientranti, però, nel regime dell’attività edilizia libera rappresenterebbe, a mio avviso, più che una imprecisione terminologica del legislatore, un retaggio “legislativo” della previgente disciplina sull’attività edilizia libera, innanzi esaminata.

			Non si trascuri, in questo senso, la circostanza che le eccezioni vengono indicate espressamente nell’Allegato al D.lgs n. 222/2016, non già nel testo del decreto medesimo, sebbene la tabella medesima costituisca una parte integrande del decreto medesimo, a tenore dell’art. 2, comma 1, del D.lgs n. 222/2016.

			In particolare i casi eccezionali, per i quali occorre una preventiva autorizzazione, la cui istanza va presentata allo sportello unico per l’edilizia del Comune, ottenuta la quale, gli interventi sono realizzabili, sono

				1. 	Interventi che sono riconducibili alla tabella di cui allegato I del D.P.R. 151 del 2011, in particolare le categorie B e C. Trattasi del Regolamento recante la semplificazione della disciplina dei procedimenti relativi alla prevenzione degli incendi, il cui allegato I attiene alle attività soggette alle visite e ai controlli di prevenzione degli incendi, per esempio negli stabilimenti ed impianti dove di producono e/o impiegano gas infiammabili e/o comburenti o depositi di gas  infiammabili in serbatori fissi o ancora oleodotti e così via. Queste attività sottoposte ai controlli di prevenzione incendi, poi, si distinguono in categorie A, B, C, a seconda della dimensione dell’impresa, al settore di attività, alla esistenza di specifiche regole tecniche, alle esigenze di tutela della pubblica incolumità, così indicate sempre nella tabella di cui all’allegato I. Orbene, solo per gli interventi edilizi che siano relativi alle categorie B e C, occorre una preventiva autorizzazione.

				2. 	Le attività di utilizzo di terre e rocce da scavo come sottoprodotti che provengono da opere soggette a VIA (valutazione impatto ambientale) o AIA (Autorizzazione integrata), secondo il combinato disposto degli articoli 5 del D.M. n. 161/2012 sul Regolamento recante la disciplina dell’utilizzazione delle terre e rocce da scavo e l’art. 184- bis del Codice dell’ambiente (D.lgs. n. 152/2006). In questo caso, occorre la preventiva autorizzazione. Decorso il termine di 9 giorni, si forma il cd. silenzio-assenso che, come noto, corrisponde a un atto tacito favorevole che consente la realizzazione di siffatte attività. 

				3.	 Interventi edilizi che alterano i luoghi o l’aspetto esteriore degli edifici e che ricadono in zona sottoposta a tutela paesaggistica, secondo il dettato normativo dell’art. 146 del Codice dei beni culturali e del paesaggio (D.lgs. 42/2004). 

				4. 	Interventi che rientrano fra gli interventi di lieve entità indicati nell’elenco dell’allegato I al D.P.R. 139 del 2010 ricadenti in zone sottoposte a tutela paesaggistica e che alternano i luoghi o l’aspetto esteriore degli edifici, come ad esempio quelli relativi all’incremento di volume non superiore al 10% della volumetria della costruzione originaria e comunque non superiore a 100 mc oppure gli interventi di demolizione e ricostruzione con il rispetto di volumetria e sagoma preesistenti oppure gli interventi sui prospetti degli edifici esistenti, relativi alle aperture di porte e finestre o modifica delle aperture esistenti per dimensione e posizione; gli interventi sulle finiture esterne, con rifacimento di intonaci, tinteggiature o rivestimenti esterni, modificativi di quelli preesistenti; la realizzazione o modifica di balconi o terrazze; l’inserimento o modifica di cornicioni, ringhiere, parapetti; la chiusura di terrazze o di balconi già chiusi su tre lati mediante installazione di infissi; la realizzazione, modifica o sostituzione di scale esterne e così via, secondo l’elenco.

				5. 	Interventi edilizi in zone classificate come località sismiche ad alta e media sismicità, per cui trova applicazione l’art. 94 del T.U. edilizia relativa alla preventiva autorizzazione la cui istanza va presentata allo Sportello unico del Comune.

				6. 	Interventi aventi ad oggetto l’esecuzione di opere e lavori di qualunque genere su beni culturali, per cui trova applicazione il combinato disposto degli artt. 21 e 22 del Codice dei beni culturali (il D.lgs. n. 42/2004).

				7. 	Interventi su immobili sottoposti a vincolo idrogeologico, in forza del combinato disposto dell’art. 61 del Codice dell’ambiente e il R.D. n.3267/1923 relativo alla legislazione in materia di boschi e terreni montani. 

				8. 	Interventi su immobili in area sottoposta a tutela, relativi a fasce di rispetto dei corpi idrici, secondo il combinato disposto dell’art. 115 del Codice dell’Ambiente e il R.D. n. 523 del 1904, testo unico sulle opere idrauliche a cui il Codice rinvia. 

				9. 	Costruzioni in area di rispetto del demanio marittimo, secondo il combinato disposto del T.U. edilizia (art. 8), del Codice della navigazione (R.D. n. 327/1942, art. 49) e del Codice dell’ambiente (art. 142 relativo alle aree tutelate per legge), per le quali occorre la preventiva autorizzazione.

				10. 	Costruzioni o opere in prossimità della linea doganale in mare territoriale, prevista dal D.lgs. 374/1990 all’art. 19.

				11. 	Interventi da realizzare in aree naturali protette, secondo quanto stabili dall’art. 13 della Legge sulle aree protette (la L. 394/1991).

				12. 	Interventi nelle zone appartenenti alla rete “Natura 2000”, di cui al D.P.R. 357/1997, Regolamento relativo alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali, nonché della flora e della fauna selvatiche, successivamente modificato nel 2003. 

			 

			Distinti sono i seguenti casi:

			 

			a. Interventi edilizi in zone classificate come località sismiche a bassa sismicità; in questo trova applicazione l’art.93 del T.U. edilizia per cui occorre la preventiva SCIA da presentarsi allo Sportello unico del Comune.

			b. Impianti o attività produttive soggette a documentazione di impatto acustico, secondo il combinato disposto della Legge 447/1995, art. 8, comma 4 e 6, in materia di impatto acustico e del D.P.R. n. 227/2011 concernente il Regolamento per la semplificazione di adempimenti amministrativi in materia ambientale gravanti alle imprese. Per questi interventi, occorre la comunicazione da presentarsi allo Sportello unico del Comune, se non si superano le soglie della zonizzazione comunale. Occorre, invece, l’autorizzazione sempre da parte del Comune se le emissioni superano i limiti della zonizzazione. 

			c. Realizzazione di opere in conglomerato cementizio e armato normale, precompresso e a struttura metallica, secondo il dettato dell’art. 65, comma 1, del T.U. edilizia, per cui occorre per iniziare i lavori la comunicazione asseverata da parte del costruttore allo Sportello unico del Comune che provvede a tramettere tale denuncia al competente ufficio tecnico regionale.

			d. Cantieri cui operano più imprese esecutrici oppure un’unica impresa la cui entità presunta di lavoro non sia inferiore a duecento uomini – giorno, secondo il D.lgs. n. 81 del 2008, in materia di tutela della salute e della sicurezza nei luoghi di lavoro, per cui occorre la comunicazione da presentarsi allo Sportello unico del Comune.

			La ratio di queste ipotesi eccezionali indicate dal legislatore si rintraccia nel particolare rilievo degli interessi coinvolti, anche di natura costituzionale, come ad esempio l’ambiente, che il legislatore intende tutelare maggiormente.

		

	
		
			5. La casistica giurisprudenziale

			A) Opere di manutenzione ordinaria, ossia interventi necessari o utili per fronteggiare il normale deperimento d’uso. Tra i  casi più ricorrenti, si possono segnalare:

			
					-	Ripristino della tinteggiatura interni, degli intonaci e dei rivestimenti delle facciate con materiali aventi le stesse caratteristiche e colori di quelli preesistenti;

					-	Pulitura delle facciate e tinteggiatura (TAR Molise, 27/12/2012, n. 786);

					-	Riparazione e sostituzione senza alterazione degli infissi, dei serramenti, dei portoni, dei cancelli, delle serrande e delle vetrine: secondo diffusa giurisprudenza, non ultima il TAR Napoli, sez. IV, 10/2/2017, n. 827 (cfr. TAR Lazio, Roma, sez. II, 9 maggio 2005, n. 3438; TAR Piemonte, sez. I, 12 aprile 2010, n. 1761)”: TAR Lazio, sez. II-ter Roma, sent. 14 gennaio 2015, n. 528) “L’intervento di sostituzione o di rinnovamento di serramenti – quali infissi, serrande, finestre e abbaini – rientra nel concetto di finiture di edifici, come tale configurabile in termini di manutenzione ordinaria (ai sensi dell’art. 31 della l.n. 457 del 1978, all’epoca vigente, ora art. 3, lett. a), t.u. 6 giugno 2001, n. 380) e, cioè, di attività libera e non soggetta ad alcun tipo di autorizzazione e ciò sia che vengano impiegati gli stessi materiali componenti, sia che la sostituzione o il rinnovamento vengano effettuati con materiali diversi, in quanto nel caso le opere non comportano modifiche strutturali e di trasformazione dell’organismo edilizio”;

					-	Sostituzione senza modifiche del manto di copertura del tetto e relativa impermeabilizzazione: cfr. T.AR Piemonte, sez. II, sent. 11 aprile 2013, n. 437, secondo cui “La sostituzione del manto di copertura del tetto rientra tra gli interventi di manutenzione ordinaria a condizione che non vi sia alcuna alterazione dell’aspetto o delle caratteristiche originarie”;

					-	Riparazione e sostituzione delle grondaie, dei pluviali e dei comignoli;

					-	Riparazione dei balconi, delle terrazze e relative ringhiere o parapetti;

					-	Applicazione delle tende da sole e delle zanzariere;

					-	Rifacimenti delle pavimentazioni interne ed esterne di cortili, patii e cavedi;

					-	Manutenzione scale interne;

					-	Manutenzione generale del verde privato;

					-	Riparazione delle recinzioni (cfr. TAR Lecce, sez. III, 12/05/2014, n.1221);

					-	Installazione di grate alle finestre;

					-	All’interno degli edifici, riparazione e rifacimento delle pavimentazioni, degli intonaci, dei rivestimenti e delle tinteggiature e spostamento di porte interne;

					-	Riparazione e sostituzione degli apparecchi igienico-sanitari e riparazioni dell’impianto.

					-	Sostituzione caldaie.

					-	Installazione citofoni, videocitofoni, telecamere, impianti di allarme.

					-	Riparazione impianti e vani ascensori, cabine e sostituzione delle stesse.

					-	Fognature private: riparazione e/o sostituzione delle canalizzazioni fognarie senza apportare modifiche al percorso o alle dimensioni delle tubazioni.

					-	Fori di aerazione obbligatori (gas)1.

				
					1 Mafrica - Petrulli, La nuova attività edilizia libera dopo il Decreto Scia 2. Guida agli interventi edilizi eseguibili senza titoli abilitativi, Rimini. 			2016.

				

			

			 

			B) Eliminazione di barriere architettoniche: essa non deve comportare la realizzazione di ascensori esterni, ovvero di manufatti che alterino la sagoma dell’edificio: si pensi, ad esempio, alla realizzazione di una rampa o di uno scivolo interni, ovvero alla modifica della disposizione degli ambienti interni dell’unità immobiliare per una migliore fruizione da parte del soggetto portatore di handicap. Sul punto, TAR Salerno, sez. II, 19 aprile 2013, n. 952; TAR Pescara, 24 febbraio 2012, n. 87 ritengono che per opere funzionali all’eliminazione delle barriere architettoniche si intendono “quelle tecnicamente necessarie a garantire l’accessibilità, l’adattabilità e la visitabilità degli edifici privati e non quelle dirette alla migliore fruibilità dell’edificio e alla maggior comodità dei residenti”2.

			
				2 Mafrica - Petrulli, La nuova attività edilizia libera dopo il Decreto Scia 2. Guida agli interventi edilizi eseguibili senza titoli abilitativi, Rimini. 			2016.

			

			 

			C) I movimenti terra strettamente pertinenti l’attività agricola, in cui rientrano secondo la giurisprudenza, gli interventi di manutenzione della viabilità esistente con ricarico di breccia di una strada poderale, di posizionamento di tubi interrati rispetto al piano di campagna per impianto di irrigazione, deflusso, passaggio di cavi elettrici destinati all’impianto di irrigazione, di sistemazione superficiale del campo mediante livellamento con sagomatura/baulatura, di posa in opera di un telo pacciamante permeabile, di posa in opera di moniglio di piccola pezzatura sulle superfici occupate da un telo (TAR Toscana, sez. III, 24 agosto 2015, n. 1174)3.

			
				3 Mafrica - Petrulli, La nuova attività edilizia libera dopo il Decreto Scia 2. Guida agli interventi edilizi eseguibili senza titoli abilitativi, Rimini. 			2016.

			

			 

			D) Opere di limitata consistenza e di limitato impatto sul territorio, come pergolati, tettoie, pensiline, pergotende. 

				Sul punto, occorre tener conto che spesso sono i regolamenti comunali a dettare le regole, anche sulle dimensioni che 		possono avere siffatte opere, al fine di poter essere realizzate liberamente o previa comunicazione o richiesta di per		messo di costruire. Come anche occorre valutare se si tratti di aree sottoposte a vincolo paesaggistico o ad altri vincoli. La giurisprudenza, da ultimo quella del Consiglio di Stato n. 306 del 25/01/2017 ritiene che:

			Il pergolato costituisce infatti, una struttura realizzata al fine di adornare e ombreggiare giardini o terrazze e consiste, quindi, in un’impalcatura, generalmente di sostegno di piante rampicanti, costituita da due (o più) file di montanti verticali riuniti superiormente da elementi orizzontali posti ad una altezza tale da consentire il passaggio delle persone. Il pergolato, per sua natura, è quindi una struttura aperta su almeno tre lati e nella parte superiore e normalmente non necessita di titoli abilitativi edilizi. Il pergolato ha una funzione ornamentale, è realizzato in una struttura leggera in legno o in altro materiale di minimo peso, deve essere facilmente amovibile in quanto privo di fondamenta, e funge da sostegno per piante rampicanti, attraverso le quali realizzare riparo e ombreggiatura di superfici di modeste dimensioni (Consiglio di Stato, Sezione IV, n. 5409 del 29 settembre 2011). Quindi, può ritenersi un intervento rientrante nella edilizia libera.

			Diversamente, la veranda è stata definita un locale o spazio coperto avente le caratteristiche di loggiato, balcone, terrazza o portico, chiuso sui lati da superfici vetrate o con elementi trasparenti e impermeabili, parzialmente o totalmente apribili. La veranda, realizzabile su balconi, terrazzi, attici o giardini, è caratterizzata quindi da ampie superfici vetrate che all’occorrenza si aprono tramite finestre scorrevoli o a libro. Per questo la veranda, dal punto di vista edilizio, determina un aumento della volumetria dell’edificio e una modifica della sua sagoma e necessita quindi del permesso di costruire. Non è quindi un intervento libero.

			 

			
					-	La pergotenda è una struttura la cui agevole realizzazione è oggi possibile grazie a nuove tecniche e nuovi materiali, destinata a rendere meglio vivibili gli spazi esterni delle unità abitative (terrazzi o giardini) ed è installata per soddisfare quindi esigenze non precarie (Consiglio di Stato, Sezione VI, n. 1619 del 27 aprile 2016). Le pergotende non si connotano, pertanto, per la temporaneità della loro utilizzazione, ma costituiscono un elemento di migliore fruizione dello spazio esterno, stabile e duraturo. Pertanto, le pergotende, tenuto conto della loro consistenza, delle caratteristiche costruttive e della loro funzione, non costituiscono un’opera edilizia soggetta al previo rilascio del titolo abilitativo. Già in una precedente decisione il Consiglio di Stato aveva affermato che la pergotenda è qualificabile come mero arredo esterno quando è di modeste dimensioni, non modifica la destinazione d’uso degli spazi esterni ed è facilmente ed immediatamente rimovibile, con la conseguenza che la sua installazione si va ad inscrivere all’interno della categoria delle attività di edilizia libera e non necessita quindi di alcun permesso (Consiglio di Stato, Sezione VI, n. 1777 dell’11 aprile 2014). Anche la realizzazione di una pergotenda rientra, quindi, tra gli interventi liberi.

					-	La tenda è un elemento di protezione dal sole e dagli agenti atmosferici, finalizzata ad una migliore fruizione dello spazio esterno dell’unità abitativa, con la conseguenza che la struttura (in alluminio anodizzato) si qualifica in termini di mero elemento accessorio, necessario al sostegno e all’estensione della tenda. Quest’ultima, poi, integrata alla struttura portante, non può considerarsi una “nuova costruzione”, posto che essa è in materiale plastico e retrattile, onde non presenta caratteristiche tali da costituire un organismo edilizio rilevante, comportante trasformazione del territorio. Infatti la copertura e la chiusura perimetrale che essa realizza non presentano elementi di fissità, stabilità e permanenza, per il carattere retrattile della tenda, «onde, in ragione della inesistenza di uno spazio chiuso stabilmente configurato, non può parlarsi di organismo edilizio connotantesi per la creazione di nuovo volume o superficie». Infatti, ai sensi del combinato disposto degli articoli 3 e 10 del DPR n. 380 del 2001, sono soggetti al rilascio del permesso di costruire gli “interventi di nuova costruzione”, che determinano una “trasformazione edilizia e urbanistica del territorio”, mentre una struttura leggera destinata ad ospitare tende retrattili non integra tali caratteristiche. L’opera principale non è, infatti, la struttura in sé, ma la tenda, quale elemento di protezione dal sole e dagli agenti atmosferici, finalizzata ad una migliore fruizione dello spazio esterno dell’unità abitativa, con la conseguenza che la struttura (in alluminio anodizzato) si qualifica in termini di mero elemento accessorio, necessario al sostegno e all’estensione della tenda. Quindi, anche in questo caso, trattasi di un intervento libero.

			

			 

			Il principio desumibile dalla giurisprudenza sul tema attiene alla realizzazione di un intervento minore in relazione anche al tipo di struttura che sia leggera, amovibile o comunque che non presenti i caratteri della fissità, permanenza o stabilità. Con queste caratteristiche la struttura non necessita di alcun titolo edilizio.

			 

			 E) Più discussa è l’ipotesi della realizzazione di una tettoia, sempre al limite tra interventi soggetti a permesso di costruire o liberi. Sul punto l’orientamento maggioritario ritiene che occorra il permesso di costruire. Infatti, la giurisprudenza amministrativa è abbastanza univoca nell’affermare che “la realizzazione di una tettoia necessita di permesso di costruire quale “nuova costruzione”, comportando una trasformazione del territorio e dell’assetto edilizio anteriore; essa arreca, infatti, un proprio impatto volumetrico e, se e in quanto priva di connotati di precarietà, è destinata a soddisfare esigenze non già temporanee e contingenti, ma durevoli nel tempo, con conseguente incremento del godimento dell’immobile cui inerisce e del relativo carico urbanistico” (TAR Piemonte, 8 aprile 2016, n. 435; TAR Salerno, sez. II, 7 gennaio 2015, n. 9; in senso analogo, TAR Lazio-Roma, sez. I, 27 novembre 2015, n. 13449; TAR Napoli, sez. II, 22 ottobre 2015, n. 4959; TAR Perugia, sez. I, 11 settembre 2015, n. 377; TAR Pescara, sez. I, 1 luglio 2015, n. 276; TAR Ancona, sez. I, 5 giugno 2015 n. 469; TAR Genova, sez. I, 11 luglio 2007, n. 1367). 

			 

				Tuttavia, diversamente, in tema di tettoia, TAR Piemonte n. 198 del 8/2/2017 e sempre TAR Piemonte, 9 ottobre2013, n. 1050, ritiene che se la tettoia non è ancorata al suolo (bensì al muro) e serve a coprire (nel senso di proteggere) una superficie inferiore a 12 mq, si può escludere che questi elementi comportino impatto volumetrico e aumento del carico urbanistico. In sostanza trova conferma l’affermazione secondo cui sotto il profilo edilizio il manufatto in questione è sostanzialmente irrilevante e dunque non è qualificabile come nuova costruzione, suscettibile di edificazione solo in base a permesso di costruire. Quindi rientrerebbe nei titoli edilizi liberi.

			 

			La giurisprudenza è concorde, quindi, nel ritenere che tra gli interventi liberi rientri la realizzazione di una tettoia aperta su tre lati. Sul punto, anche TAR Napoli, 16/01/2017, n. 109 che si è occupata di una controversia circa una tettoia in legno ad una sola falda, di forma rettangolare, avente dimensioni di mq. 31,42 ed altezza in gronda di m. 2,50 ed alla gronda di m. 2,65, sul terrazzo ubicato al primo piano, ad esclusivo servizio di detto piano, poggiante per un lato direttamente sulla struttura esistente del fabbricato e per l’altro su pilastrini in legno. La sentenza ritiene che “ad escludere la rilevanza volumetrica della tettoia, sulla scorta di giurisprudenza anche recente (cfr. TAR Molise, Sez. I, n. 43 del 29 gennaio 2016), è il fatto che essa è aperta su tre lati”. Pertanto, si deduce che in questa ipotesi in cui l’intervento non comporta aumenti volumetrici per il fatto che la tettoia è aperta su tre lati si può procedere con attività edilizia libera. Il caso di specie interessa un tettoia in legno, ma il principio è estendibile a qualsiasi tipo di tettoia, purché sia aperta sui tre lati.

			 

			 F) Pertinenze: il caso della realizzazione di un forno in muratura con tettoia in legno aperta da tutti e quattro i lati e di una rimessa per attrezzi agricoli.

			La giurisprudenza, da ultimo, TAR Lazio, sezione II-quater, n. 2591 del 17/02/017, ritiene il caso di:

			Il forno in muratura, sovrastato da una tettoia in legno coperta da tegole sorretta da colonne in ferro del tipo “innocenti” usate di norma per la realizzazione dei ponteggi edili. Trattandosi di una costruzione costituita da un forno, ad uso versimilmente non commerciale e quindi ad uso familiare, aperto sui quattro lati, ne deriva che tale intervento assume natura meramente pertinenziale e rispetto al quale non è necessario il titolo abilitativo alla realizzazione. Quindi, rientra tra gli interventi di edilizia libera.

			La rimessa per attrezzi agricoli altro non è che un annesso agricolo di modeste dimensioni (ml 6.00 x 3.50 con altezza variabile da ml 3.00 a ml. 3.30) in lamiera grecata, imbullonato tramite piastre su una platea di cemento armato di eguali dimensioni. Sul punto, non può che confermarsi la costante interpretazione giurisprudenziale in virtù della quale ha natura di pertinenza un deposito agricolo di limitate dimensioni posto in termini accessori rispetto ad un immobile principale, con conseguente insussistenza dei presupposti per la demolizione non trattandosi di opera soggetta al previo rilascio di titoli edilizi (cfr., da ultimo, TAR, Parma, Sez. I, 15 marzo 2016 n. 91).

			 

			Il principio desumibile si rintraccia nel concetto di pertinenza in cui vengono collocati i due interventi innanzi esaminati. La nozione di pertinenza urbanistica è meno ampia di quella civilistica e non può consentire la costruzione di opere di rilevante impatto edilizio, in quanto l’impatto volumetrico incide in modo permanente e non precario sull’assetto edilizio e, conseguentemente, si rende necessario il rilascio di permesso di costruire. 

			In altri termini, la nozione di pertinenza urbanistica richiede che si tratti di opera collegata all’edificio principale in un rapporto di stretta e necessaria consequenzialità funzionale. Il rapporto di strumentalità, pertanto, non può essere frutto sic et simpliciter della destinazione “effettuata dal proprietario della cosa principale o da chi ha un diritto reale sulla medesima”, come previsto dall’art. 817, comma 2, c.c., bensì deve, altresì, ontologicamente emergere dalla struttura stessa dell’opera destinata a servizio di quella principale, sì da rivelare un carattere oggettivo e non meramente soggettivo (cfr., tra le molte, TAR Calabria, Reggio Calabria, Sez. I, 24 settembre 2015 n. 900).

			 

			Come ribadito anche di recente (Cons. Stato, 29.1.2015, n. 406) può ravvisarsi “la natura pertinenziale solo quando si tratti: a) di opere che non comportino un nuovo volume, come una tettoia o un porticato aperto da tre lati; b) di opere che comportino un nuovo e modesto volume ‘tecnico’ (Cons. Stato, n. 4290 del 2014), confermandosi con ciò, in definitiva, che devono essere tali da non alterare in modo significativo l’assetto del territorio o incidere sul carico urbanistico, caratteristiche queste la cui sussistenza deve essere peraltro dimostrata dall’interessato (Cons. Stato, Sez. V, 14 ottobre 2013, n. 4997)”.

			 

			 G) Tra gli interventi di eliminazione delle barriere architettoniche, la realizzazione di un varco di accesso con cancello scorrevole in un condominio: la giurisprudenza del Consiglio di Stato del 27/01/2017, n. 353 ritiene che rientri nella attività edilizia libera, così stabilendo che “Nei condomini le opere di un singolo condomino, consistenti nella realizzazione di un varco di accesso con cancello scorrevole nel muro perimetrale comune, rientrano tra quelle di edilizia libera di cui all’art. 6 T.U. edilizia, nella formulazione applicabile ratione temporis, essendo escluse dalle opere libere solo quelle che comportano la realizzazione di rampe, di ascensori esterni, di manufatti che alterino la sagoma dell’edificio. Non vi è nella specie alterazione della sagoma dell’edificio. 

			 

			H) Sostituzione di rifiniture (ad esempio, sostituzione di infissi e zoccolatura): TAR Bari, sez. III, 27/02/2017, n. 192, secondo cui “l’attività edilizia libera (rectius mera sostituzione di infissi ovvero apposizione di zoccolatura esterna), per sua natura ed in forza di specifica statuizione di legge (art. 6 d.p.r. n. 380/2001) non soggetta a DIA / SCIA. 

			 

			 I) Opere temporanee per la ricerca del sottosuolo: Consiglio di Stato, sez. V, 11 luglio 2016, n. 3059, secondo cui “L’art. 6, comma 1, lett. c), del testo unico dell’edilizia di cui al d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, esclude testualmente dalle opere temporanee per attività di ricerca nel sottosuolo aventi carattere geognostico, e perciò rientranti nell’ambito dell’attività edilizia libera, i manufatti strumentali all’”attività  di ricerca di idrocarburi” e tra questi sono da ricomprendervi sicuramente i pozzi esplorativi i quali, per loro natura, implicano un’alterazione definitiva del territorio. Infatti, deve escludersi che simili opere siano funzionali ad esigenze contingenti, le sole che secondo la giurisprudenza possono definirsi “opere precarie” (cfr., da ultimo: Cons. Stato, VI, 1 aprile 2016, n. 1291, 4 settembre 2015, n. 4116, 2 febbraio 2015, n. 474, 24 novembre 2014, n. 5778, 3 giugno 2014, n. 2841) posto che lo scopo del pozzo esplorativo è quello di individuare giacimenti sotterranei dai quali attingere nell’ambito della successiva attività estrattiva. E’ dunque pacifico il carattere stabile, e permanente nel tempo, del bisogno cui il pozzo risponde. E a conclusioni diverse non porta neanche l’eventualità che il pozzo sia “sterile” e che dunque la ricerca sotterranea da svolgere mediante lo stesso dia esito negativo. Trattandosi appunto di un’ipotesi non preventivabile ex ante la stessa non influisce sulle caratteristiche funzionali tipiche dell’opera, le quali consistono nell’individuazione di risorse minerali connesse ad esigente produttive stabili”.

			 

			J) Il soppalco libero purchè non fruibile: Consiglio di Stato, sez. VI, 2/3/2017, n. 985, secondo cui “In base ad un rilievo logico, prima che giuridico, la disciplina edilizia del soppalco, ovvero dello spazio aggiuntivo che si ricava all’interno di un locale, di solito come nella specie, un’abitazione, interponendovi un solaio, non è definita in modo univoco, ma va apprezzata caso per caso, in relazione alle caratteristiche del manufatto. In linea di principio, sarà necessario il permesso di costruire quando il soppalco sia di dimensioni non modeste e comporti una sostanziale ristrutturazione dell’immobile preesistente, ai sensi dell’art. 3 comma 1 D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, con incremento delle superfici dell’immobile e in prospettiva ulteriore carico urbanistico: così per tutte C.d.S. 3 settembre 2014 n.4468. Si rientrerà invece nell’ambito degli interventi edilizi minori, per i quali comunque il permesso di costruire non è richiesto, ove il soppalco sia tale da non incrementare la superficie dell’immobile, e ciò sicuramente avviene quando esso non sia suscettibile di utilizzo come stanza di soggiorno. Quest’ultima è l’ipotesi che si verifica nel caso di specie, in cui, come detto in narrativa, lo spazio realizzato con il soppalco è un vano chiuso, senza finestre o luci, di altezza interna modesta, tale da renderlo assolutamente non fruibile alle persone: si tratta, in buona sostanza, di un ripostiglio”.

		

	
		
			6. Considerazioni conclusive

			Nel trarre qualche breve riflessione sul tema dell’attività edilizia libera, non può che elogiarsi l’intento del legislatore non solo di riordinare tutta la disciplina, ma anche, e soprattutto, di liberalizzare effettivamente la disciplina sugli interventi edilizi minori, attesa la previgente normativa che sottoponeva gli interventi liberi a un regime di preventive comunicazioni.

			Almeno per l’attività edilizia libera, infatti, si scongiura il rischio di impelagarsi in pratiche burocratiche o moduli da compilare che rappresentano un vero e proprio percorso ad ostacoli per i cittadini e che scoraggiano l’avvio di qualsiasi intervento o attività, anche di scarso impatto edilizio come quelle di cui ci si è interessati. 

			Dinanzi a una disciplina senza dubbio così innovativa, la ricaduta sarà dirompente sia per le amministrazioni che per i privati. In attesa della legislazione regionale (entro il 30 giugno 2017) e del decreto ministeriale che definirà il glossario unico degli interventi edilizi, sarà compito della giurisprudenza e della dottrina addolcire l’impatto nell’ordinamento e colmare alcune zone d’ombra della normativa, innanzi evidenziate.

		

	
		
			Vera Fanti

			CIL e CILA

			1. Premesse.

			Il decreto legislativo 25 novembre 2016, n. 222 (subito battezzato  SCIA 2, per distinguerlo dal primo decreto attuativo, il d.lgs. n. 126/2016, definito SCIA 1), emanato in attuazione dell’art. 5 (Segnalazione certificata di inizio attività, silenzio assenso, autorizzazione espressa e comunicazione preventiva) della legge delega n. 124/2015 e pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 277 del 26 novembre 2016 (s.o. n. 52), è entrato in vigore l’11 dicembre 2016. Nel comunicato stampa del Governo si legge testualmente che “il decreto provvede alla mappatura completa e alla precisa individuazione delle attività oggetto di procedimento di mera comunicazione o segnalazione certificata di inizio attività o di silenzio assenso, nonché quelle per le quali è necessario il titolo espresso e introduce le conseguenti disposizioni normative di coordinamento. Inoltre, è prevista la semplificazione dei regimi amministrativi in materia edilizia”.

			Il decreto in questione interviene incisivamente sul Testo unico dell’edilizia (d.P.R. n. 380 del 2001), riducendo i titoli edilizi a tre sole tipologie: permesso di costruire, comunicazione di inizio lavori asseverata (Cila), segnalazione certificata di inizio attività (Scia). 

			Per quanto interessa in questa sede, si evidenzia come scompaia la comunicazione di inizio lavori (c.d. CIL), precedentemente prevista per opere temporanee, finiture e pavimentazioni esterne, pannelli solari fotovoltaici a servizio degli edifici e aree ludiche. Di conseguenza, i relativi interventi vengono “liberalizzati” e collocati nell’edilizia cosiddetta libera, il cui campo di applicazione risulta notevolmente ampliato: così art. 3, comma 1, lett. b, n. 4 del d.lgs. n. 222/2016 che abroga l’art. 6, comma 2, del Testo Unico. 

			La CILA assume, al contrario, una importanza rilevante sotto il profilo delle fattispecie ad essa riconducibili: infatti, utilizzando un criterio residuale, al suo interno confluiscono tutti gli interventi che non rientrano nel permesso di costruire,  nella SCIA  e nell’edilizia libera, ivi compresi gli interventi di restauro e di risanamento conservativo, che non riguardino le parti strutturali dell’edificio (così art. 3, comma 1, lett. c, del d.lgs. n. 222/2016 che ha inserito nel T.U l’art. 6-bis).

			In via generale, e per rendere più facile la consultazione, in allegato al citato decreto legislativo n. 222 del 2016 è stata elaborata una tabella nella quale sono indicati, in corrispondenza del lavoro da eseguire, la procedura richiesta e il titolo edilizio necessario. Si tratta di una “tecnica normativa” del tutto originale e “peculiare” (Ponte D., Interpretazione a “portata di mano” con la tabella A, in Guida al diritto, 14 gennaio 2017, fasc. n. 4, 102 e ss.), che realizza sintomaticamente la presunzione del legislatore di non lasciare alcuno spazio all’operatore e di definire in modo compiuto ed in maniera agevole e semplificata l’individuazione del regime amministrativo applicabile al caso concreto. Tuttavia, sempre di presunzione si tratta, poiché l’obiettivo di eliminare qualsiasi incertezza attraverso una semplicistica elencazione di casi concreti è destinata a scontrarsi con la complessità dell’esperienza e la multiformità delle fattispecie, come la realtà dell’attività edilizia ha ampiamente dimostrato.

			Inoltre, onde fornire un quadro chiaro ed omogeneo della normativa edilizia così modificata, il Ministero delle Infrastrutture e dei trasporti viene incaricato della redazione di un glossario unico delle principali opere edilizie e delle categorie d’intervento cui appartengono. Tale glossario, ipotizzato come strumento di facile consultazione anche dai non addetti ai lavori, era previsto entro il 9 febbraio 2017, cioè sessanta giorni dall’entrata in vigore del decreto “Scia 2”, e ad oggi si è ancora in attesa di una sua emanazione. Tuttavia, fino all’adozione di tale decreto le pubbliche amministrazioni sono tenute a pubblicare sul proprio sito un glossario che consenta l’individuazione immediata della caratteristica tipologica dell’intervento e del conseguente regime giuridico, indicando i documenti necessari e fornendo gratuitamente la consulenza preistruttoria all’interessato, fatto salvo il pagamento dei soli diritti di segreteria.

			In base al suddetto decreto, le Regioni e gli enti locali avranno tempo fino al 30 giugno 2017, sia per adeguarsi alle nuove disposizioni, sia – con riferimento all’oggetto del presente lavoro – per apportare eventuali modifiche (ovviamente in senso restrittivo) alle procedure in materia, prevedendo anche degli specifici controlli a campione. 

		

	
		
			2. La comunicazione di inizio lavori (CIL).

			La comunicazione di inizio lavori, introdotta nel 2010 dalla Legge n. 73 che ha modificato l’art. 6 del Testo Unico dell’edilizia d.P.R. n. 380 del 2001, è una comunicazione da presentare allo Sportello unico per l’edilizia, onde realizzare determinati tipi di interventi di edilizia libera. Si tratta di una procedura particolarmente semplice, che non richiede uno specifico coinvolgimento del tecnico abilitato.

			L’art. 6, comma 2, del Testo Unico dell’edilizia, prima della sua abrogazione ad opera dell’art. 3 del d.lgs. n. 222 del 2016, prevedeva gli interventi rientranti nell’attività edilizia libera che potessero essere realizzati senza alcun titolo abilitativo, ma con una semplice comunicazione inviata, anche in modalità telematica, all’ufficio tecnico del Comune. Lo strumento semplificato della CIL poteva essere utilizzato esclusivamente qualora fossero state rispettate le normative antisismiche, energetiche, antincendio, igienico sanitarie, ed altre prescrizioni degli strumenti urbanistici comunali (piano regolatore e regolamento edilizio).

			Gli interventi possibili con la CIL erano i seguenti: 

			- opere dirette a soddisfare esigenze contingenti e temporanee e ad essere immediatamente rimosse al cessare della necessità, comunque entro un termine non superiore a novanta giorni (art. 6, comma 2, lett. b);

			- opere di finitura e pavimentazione di spazi esterni, anche per aree di sosta, che fossero contenute entro l’indice di permeabilità, ove stabilito dallo strumento urbanistico comunale, compresa la realizzazione di intercapedini interamente interrate e non accessibili, vasche di raccolta delle acque, locali tombati (art. 6, comma 2, lett. c). Se le opere interessavano aree pubbliche, doveva essere richiesta una concessione a titolo precario;

			- pannelli solari, fotovoltaici, senza serbatoio di accumulo esterno,  a servizio degli edifici, da realizzare al di fuori della zona A, ovvero al di fuori dei centri storici (art. 6, comma 2, lett. d); 

			- aree ludiche senza fini di lucro ed elementi di arredo delle aree pertinenziali degli edifici (ovvero scalette o rampe esterne, attrezzature decorative o di arredo, pergolati, etc.) (art. 6, comma 2, lett. e);

			- installazione dei depositi di gas di petrolio liquefatti di capacità complessiva non superiore a 13 mc (tipologia di opera prevista dall’art. 17 del d.lgs. n. 128/2006).

			Per l’esecuzione di tali lavori era, dunque, necessaria la sola presentazione di apposita Comunicazione che doveva essere compilata sulla base del modello unico nazionale, definito nella Conferenza Unificata Stato – Regioni del 18 dicembre 2014.

			Nella comunicazione dovevano essere descritti gli interventi previsti, allegando eventuale documentazione a corredo, richiesta dalle singole amministrazioni locali.

			La richiesta doveva essere presentata dal proprietario dell’immobile o da chi avesse titolo per richiederlo, e non comportava versamento di diritti di segreteria. Tale comunicazione, inoltre, permetteva di iniziare i lavori dal giorno stesso della presentazione presso lo Sportello Unico per l’Edilizia del Comune.

			Per questa tipologia di lavori, in caso di riscontrata violazione, era prevista (art. 6, comma 7) l’applicazione di una sanzione pecuniaria di euro 330 nel caso in cui la CIL venisse presentata spontaneamente quando i lavori fossero già iniziati, ovvero di euro 1.000 nell’ipotesi di mancata presentazione. In altri termini e pur in assenza di una esaustiva ed espressa previsione normativa, si riteneva che, allo stesso modo della DIA, anche per la comunicazione inizio lavori permanessero inalterati i poteri di controllo da parte dell’amministrazione comunale, al fine di verificare se i lavori nel frattempo svolti corrispondessero per qualità e quantità alle indicazioni fornite nella comunicazione preventiva. Anche nei confronti della comunicazione, pertanto, l’amministrazione comunale conservava i propri poteri sanzionatori e repressivi in caso di attività edilizia difforme. Si trattava, comunque, di un regime a metà tra l’attività completamente libera e la DIA, poiché, a fronte di interventi sottoposti a CIL, l’amministrazione non disponeva di alcun periodo di tempo per l’esercizio di poteri inibitori prima dell’inizio dei lavori, come invece accadeva per la DIA.

			Attualmente, come si è rilevato in precedenza, l’art. 3, comma 1, lett. b, n. 4 del d.lgs. n. 222/2016 ha abrogato l’art. 6, comma 2, del d.P.R. n. 380/2001. Tuttavia, viene prevista la comunicazione di avvio lavori all’amministrazione comunale solo per le opere dirette a soddisfare obiettive esigenze contingenti e temporanee e ad essere immediatamente rimosse al cessare della necessità e, comunque, entro un termine non superiore a novanta giorni. Nulla di diverso di quanto già stabilito dall’art. 6, comma 2, lettera b, del decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380; questa resta dunque l’unica ipotesi di permanenza della CIL nell’ordinamento attuale, in quanto tutte le altre ipotesi previste in precedenza vengono in qualche misura liberalizzate e fatte rientrare all’interno della fattispecie dell’edilizia cosiddetta libera. 

			Infatti, come si è già evidenziato, fino all’intervento del d.lgs. 25 novembre 2016 n. 222, i commi 2, 3, 4, 5 e 7 dell’art. 6 d.P.R. n. 380/2001 prevedevano gli interventi edilizi “a regime intermedio”, così definiti in quanto eseguibili senza alcun titolo abilitativo, ma previa comunicazione dell’inizio dei lavori (in alcuni casi asseverata da un tecnico abilitato, oltre che da un elaborato progettuale) da parte dell’interessato all’amministrazione comunale.

			A seguito dell’intervento del 2016, alcune delle attività dapprima soggette a tale regime sono state annoverate tra le attività di edilizia libera tout court, mentre solo quelle relative all’art. 6, comma 1, lett. e-bis) continuano ad essere governate da un regime sostanzialmente analogo al previgente. Si legge, infatti, nella disposizione in esame che sono eseguiti senza alcun titolo abilitativo “le opere dirette a soddisfare obiettive esigenze contingenti e temporanee e ad essere immediatamente rimosse al cessare della necessità e, comunque, entro un termine non superiore a novanta giorni, previa comunicazione di avvio lavori all’amministrazione comunale”. 

			La necessità di mantenere la CIL nell’ipotesi predetta discende dall’esigenza di permettere la verifica ed il controllo del rispetto delle prescrizioni imposte per tali opere – definite dalla giurisprudenza “precarie” –, quali la natura temporanea dell’intervento, la tipologia di posa al suolo, la rimozione al cessare della necessità ed il rispetto del tempo limite di novanta giorni per la rimozione. In altri termini, all’Amministrazione comunale permane il compito di verificare e controllare il rispetto delle prescrizioni imposte per le opere sopra descritte, la loro temporaneità (massimo novanta giorni), nonché la rimozione dei manufatti installati.

			Inoltre, l’abolizione della CIL necessita di essere coordinata con le norme regionali emanate per la disciplina relativa all’effettuazione dei controlli sull’attività edilizia libera, ma sottoposta a comunicazione.

			 

			2.1. Analisi della giurisprudenza sul concetto di precarietà delle opere assoggettabili a CIL.

			Il Testo Unico dell’edilizia, nonostante i numerosi interventi legislativi che lo hanno riguardato, non permette di individuare in maniera chiara ed univoca cosa si intende per opere dirette a soddisfare obiettive esigenze contingenti e temporanee. Anche in questo caso fondamentale è stato l’apporto ed il ruolo della giurisprudenza che ha fornito agli addetti ai lavori criteri utili per la definizione di un tale concetto indefinito in sede legislativa, onde eliminare le incertezze dei progettisti privati e tecnici comunali chiamati a redigere la scheda urbanistica allegata al progetto edilizio presentato (e, quindi, in termini di assentibilità, calcolo degli standards, etc.).

			Secondo giurisprudenza consolidata (come si sta per vedere), una trasformazione urbanistica e/o edilizia, per essere assoggettata all’intervento autorizzatorio in senso ampio da parte dell’autorità amministrativa, non deve essere in alcun modo un’opera precaria.

			Infatti, un’opera oggettivamente finalizzata a soddisfare esigenze improvvise, contingenti o temporanee non è destinata a produrre quegli effetti sul territorio che sono regolamentati dalla normativa in materia edilizia attraverso il regime amministrativo che prevede il rilascio di specifici titoli abilitativi.

			Sono stati sempre ritenuti esclusi, pertanto, dal regime ad esempio del permesso di costruire i manufatti di assoluta ed evidente precarietà (c.d. opere precarie), destinati cioè a soddisfare esigenze di carattere contingente e ad essere presto eliminati. Si pensi ad esempio ai bagni chimici o gabbiotti, oppure alle baracche per il ricovero delle persone e degli attrezzi, tutte opere destinate a durare per il tempo occorrente alla gestione di un cantiere.

			Sul punto la giurisprudenza ha specificato come, ad esempio,  la natura precaria di un manufatto, ai fini dell’esenzione del titolo edilizio abilitativo quale il permesso di costruire, non può essere desunta dalla temporaneità della destinazione soggettivamente data all’opera dal costruttore, né dal dato che si tratti di un manufatto smontabile e/o non infisso al suolo, ma deve ricollegarsi alla intrinseca destinazione materiale dell’opera stessa ad un uso realmente precario e temporaneo per fini specifici, contingenti e limitati nel tempo, con la conseguente e sollecita successiva eliminazione: così Cass. pen., sez. III, 20 settembre 2012, n. 36040; cfr., anche, 14 maggio 2012, n. 18087; 25 febbraio 2009, n. 22054; 7 marzo 2008, n. 23086, in Riv. giur. edilizia, 2008, I, 1222; 28 settembre 2006, in Riv. giur. edilizia, 2007, I, 813; Cons. Stato, sez. VI, 16 febbraio 2011, n. 986.

			Ed ancora, viene definita opera precaria (pertanto, non richiedente il permesso a costruire previsto per le nuove costruzioni) il manufatto che, indipendentemente dalla sua rimovibilità, risponda ad esigenze temporanee, non rilevando a tal fine la soggettiva destinazione data ad essa dal costruttore, bensì il suo collegamento ad un uso effettivamente precario, specificamente determinabile per finalità e durata: Cass. pen., sez. III, 27 maggio 2004, in Riv. giur. edilizia, 2004, I, 1493; Cons. Stato, sez. IV, 15 maggio 2009, n. 3029; Cons. Stato, sez. V, 15 giugno 2000, n. 3321, in Cons. Stato, 2000, I, 1433. Ne consegue che “un box in lamiera zincata, ancorato al suolo mediante blocchi di cemento e destinato a soddisfare le esigenze connesse alla coltivazione di un fondo, non costituisce opera precaria sottratta al regime concessorio”: così Cass. pen., sez. III, 20 giugno 1997, in Riv. pen., 1997, 1133.

			Il connotato della precarietà dell’opera non dipende, quindi, dalla natura dei materiali adoperati e dalla facilità della rimozione, ma dalla provvisorietà oggettiva dei bisogni che essa è destinata a soddisfare (concreta destinazione – desunta non dalla mera intenzione del costruttore, ma dalle caratteristiche strutturali e funzionali del manufatto – a sopperire ad una specifica necessità, contingente e temporanea, e ad essere poi prontamente rimosso): così  Cass. pen., sez. III, 26 giugno 2009, n. 26573; 22 giugno 2009, n. 25965; 9 maggio 2007, in Riv. giur. edilizia, 2008, I, 417; 10 giugno 2003, n. 24898; 18 febbraio 1999, n. 4002, in Riv. giur. edilizia, 2000, I, 333. A tale fine “l’opera deve essere considerata unitariamente e non nelle sue singole componenti, affinché ne emerga la eventuale stabilità e il carattere tendenzialmente permanente della funzione; ne consegue che la costruzione del massetto, che è opera oggettivamente stabile e di non immediata ed agevole rimozione, rivela di per sé la funzione permanente dell’insediamento, costituito dal prefabbricato che vi è ancorato e che, malgrado la struttura leggera, ha con il massetto un collegamento fisso e una propria destinazione non limitata nel tempo”: Cass. pen., sez. III, 12 luglio 1999.

			Non possono, inoltre, considerarsi precarie le opere stagionali, poiché esse non sono destinate al soddisfacimento di esigenze eccezionali e contingenti, avendo invece una funzione permanente nel tempo. Invero, ai fini della necessità del preventivo rilascio del titolo edilizio necessario, “non rileva il carattere stagionale del manufatto realizzato, atteso che il carattere stagionale non implica precarietà dell’opera, potendo essere la stessa destinata a soddisfare bisogni non provvisori attraverso la perpetuità della sua funzione”: così Cass. pen., sez. III: 16 gennaio 2012, n. 1191; 12 ottobre 2011, n. 36826; 21 giugno 2011, n. 34763; 21 febbraio 2006, in Giust. pen., 2007, II, 226. Ed ancora, “la precarietà dell’opera postula un uso specifico e temporalmente limitato del bene (nella specie, chiosco bar prefabbricato) e non la sua stagionalità, la quale non esclude la destinazione del manufatto al soddisfacimento di esigenze non eccezionali e contingenti, ma permanenti nel tempo: così Cons. Stato, sez. IV, 22 dicembre 2007, n. 6615; infine, Cass. pen., sez. III, 19 febbraio 2004, in Riv. pen., 2004, 989, secondo cui “soltanto le costruzioni aventi intrinseche caratteristiche di precarietà strutturale e funzionale, cioè destinate fin dall’origine a soddisfare esigenze contingenti e temporanee, sono esenti dall’assoggettamento alla concessione edilizia, mentre lo è una struttura mobile fungente da riparo del sole per i motorini durante la stagione estiva, ancorché destinata ad un uso stagionale, in quanto il carattere stagionale non significa assoluta precarietà dell’opera”.

			La stagionalità, infatti, è cosa diversa dalla temporaneità e dalla precarietà: perché una struttura sia qualificata come precaria è necessario che la stessa sia destinata ad un uso specifico e temporalmente limitato del bene, mentre la stagionalità non esclude e, anzi, postula il soddisfacimento di interessi non occasionali e stabili nel tempo: così Cons. Stato, sez. IV, 22 dicembre 2007, n. 6615.

			A titolo esemplificato, come si è sopra accennato, possono ritenersi precari e temporanei i manufatti di cantiere (gru, roulotte per ufficio di cantiere, ecc.), esentati dall’assoggettamento al permesso di costruire, in quanto recano già in sé visibili e immanenti i caratteri dell’eccezionalità, della provvisorietà, della transitorietà, in quanto strumentali e saldamente collegati ad una attività predominante in corso di svolgimento. Infatti, proprio in relazione a gru, roulotte per ufficio di cantiere, è evidente come, una volta cessata l’attività edificatoria, verrebbe meno la necessità dell’installazione della gru del cantiere.

			Ebbene, il novellato art. 6, comma 1, lett. e-bis) del T.U. n. 380/2001 prevede che possono essere installate, senza alcun titolo abilitativo, ma soltanto previa comunicazione dell’inizio dei lavori all’amministrazione comunale (anche per via telematica), “le opere dirette a soddisfare obiettive esigenze contingenti e temporanee e ad essere immediatamente rimosse al cessare della necessità e, comunque, entro un termine non superiore a 90 giorni”.

			Tale disposizione, però, non manca di suscitare ancor oggi incertezze, perché il termine di 90 giorni entro il quale le opere devono essere rimosse è anzitutto troppo breve e non è, poi, definito perentorio: sembra potersi ritenere, perciò, che esso possa essere prorogato su richiesta dell’interessato, in base alle necessità dell’intervento cui le “opere  dirette a soddisfare obiettive esigenze contingenti e temporanee” sono strettamente collegate.

			Di converso, rientrano nella previsione delle norme che richiedono il rilascio di un espresso titolo abilitativo non solo i manufatti tradizionalmente compresi nelle attività murarie, ma anche le opere di ogni genere con le quali si intervenga sul suolo o nel suolo, senza che abbia rilevanza giuridica il mezzo tecnico con cui sia stata assicurata la stabilità del manufatto, che può essere infisso o anche appoggiato al suolo, in quanto “la stabilità non va confusa con l’irremovibilità della struttura o con la perpetuità della funzione ad essa assegnata, ma si estrinseca nell’oggettiva destinazione dell’opera a soddisfare bisogni non provvisori, ossia nell’attitudine ad una utilizzazione che non abbia il carattere della precarietà, cioè non sia temporanea e contingente (fattispecie relativa all’esecuzione di un capannone di circa trecentoquattordici mq., caratterizzato da una struttura di ferro e pannelli inserita in una piattaforma di cemento)” (Cass. pen. sez. III, 7 giugno 2006, in Riv. giur. edilizia, 2006, I, 1446).

			Di seguito si riporta un elenco di sentenze che puntualizzano ulteriormente il concetto di precarietà dell’opera, contribuendo a fornire elementi utili al fine di individuare concretamente gli specifici interventi assoggettabili al regime della CIL nell’unica ipotesi ancora prevista dalla vigente normativa:

			- Tar Sicilia, sez. II, Catania, 19 giugno 1987, n. 631, in Foro amm., 1987, 3115 che ritiene soggette a concessione edilizia opere, quali “una piattaforma e un pontile galleggiante per assistenza natanti, da ancorare nell’ambito di un porto privo di piano regolatore, in quanto esse non possono essere considerate opere precarie (anche se smontabili e non infisse nel suolo), allorquando la loro installazione sia destinata a soddisfare esigenze stagionali, ma ricorrenti e, conseguentemente, vengano a trasformare in modo durevole l’area scoperta preesistente”. 

			- Cons. Stato, sez. V, 2 maggio 2001, n. 2471, secondo cui un “sovrappasso provvisorio, destinato ad assicurare il transito pedonale e ciclabile in una via, in attesa della realizzazione del manufatto definitivo (a sua volta oggetto di approvazione dal comune in conformità allo strumento urbanistico), costituisce un’opera edilizia precaria in senso funzionale, essendo rivolta a soddisfare scopi specifici e cronologicamente delimitati, a nulla rilevando che il periodo di mantenimento in loco dell’opera stessa possa durare anche alcuni anni”.

			- Cass. pen., sez. III, 27 settembre 1991, in Riv. pen., 1992, 363 che considera opere precarie, come tali insuscettibili di comportare trasformazione urbanistica del territorio, “i prefabbricati installati, ancorché previo sbancamento e livellamento del terreno, destinati ad ospitare gli operai impegnati nei lavori di costruzione di un’autostrada, in virtù delle loro caratteristiche provvisorie e contingenti. 

			- Cons. Stato, sez. II, 14 marzo 1990, n. 1208, in Cons. Stato, 1991, I, 1795, secondo cui è da considerare opera temporanea “la costruzione di manufatti destinati all’esecuzione di lavori pubblici, essendo la temporaneità insita nella limitata durata dei lavori stessi”.

			- Cons. Stato, sez. V, 1 giugno 1998, n. 703, in Foro amm., 1998, 1724, secondo cui la mera realizzazione di una pista in terra battuta, all’interno di un cantiere per la costruzione di un fabbricato regolarmente assentito, non è opera di trasformazione edilizia rilevante, attesa la sua evidente precarietà”.

			- Cons. Stato, sez. V, 23 gennaio 1995, n. 97, in Riv. giur. edilizia, 1995, I, 441, secondo cui il carattere di provvisorietà di una costruzione edilizia deve essere indotto dall’uso realmente precario e temporaneo, per fini specifici e cronologicamente delimitati, sicché “la precarietà dell’opera edilizia va esclusa quando, come nel caso di specie, si tratti di costruzione (funzionale ad un’impresa) destinata a dare un’utilità prolungata nel tempo indipendentemente dalla facilità della sua rimozione: è, pertanto, illegittima l’autorizzazione alla costruzione di un chiosco in muratura su area demaniale in contrasto con la normativa urbanistica in itinere, giustificata dalla precarietà della costruzione e dalla conseguente inidoneità a determinare una definitiva compromissione della zona”.

			- Tar Lombardia, sez. II, 27 settembre 1988, n. 312, in Riv. giur. edilizia, 1988, I, 979, la quale non considera costruzione “precaria” un chiosco prefabbricato destinato alla vendita di fiori e piante, successivamente completato da una tettoia e da una recinzione. Secondo tale pronuncia, infatti, sono ravvisabili nell’opera realizzata elementi costruttivi idonei ad attribuire al manufatto carattere di “consistenza, stabilità e duratura utilizzazione”. 

			- Cass. pen., sez. III, 13 ottobre 2000, in Arch. locazioni, 2001, 229, secondo cui, posto che  “a) un manufatto può definirsi “precario” (e pertanto escluso dal regime concessorio) qualora sia destinato a soddisfare esigenze contingenti, specifiche, cronologicamente delimitate e ad essere rimosso dopo il momentaneo uso e che b) il requisito della precarietà non può essere collegato al carattere di stabilità temporanea soggettivamente attribuito alla costruzione, dovendo, piuttosto, essere individuato in relazione alla estrinseca finalità dell’opera stessa, deve conseguentemente considerarsi vera e propria costruzione la roulotte dotata solo di una parvenza di mobilità (avendo le ruote carattere simbolico ed uso eventuale), per essere stabilmente incardinata al suolo con accorgimenti tecnici atti a garantirne la stabilità”.

			- Cass. pen., 6 aprile 1988, in Riv. pen., 1989, 32 considera una veranda una vera e propria costruzione assoggettata al requisito della concessione, poiché difetta normalmente del carattere di precarietà, trattandosi di opera destinata non a sopperire ad esigenze temporanee e contingenti con la sua successiva rimozione, ma a durare nel tempo, ampliando così il godimento dell’immobile. La definizione di tale sua natura non è da ritenersi modificata dalla disciplina normativa introdotta con la L. 28 febbraio 1985, n. 47, la quale anzi precisa, tra l’altro, che sono da giudicarsi opere in assenza di concessione anche quelle rivolte all’esecuzione di volumi edilizi oltre i limiti indicati nel progetto e tali da costituire un organismo edilizio o parte di esso con specifica rilevanza o autonomamente utilizzabile. Nella specie, l’imputato aveva sostenuto che per la veranda, in quanto destinata alla protezione dagli agenti atmosferici, non fosse necessaria la concessione edilizia; la Suprema Corte ha, invece, affermato “la necessità della concessione, prospettando che la salvaguardia dalle intemperie si realizza con la semplice apposizione alle aperture dei cosiddetti doppi infissi in alluminio anodizzato, mentre la veranda non solo non rappresenta un’opera precaria, ma, realizzando anche la difesa dagli agenti atmosferici, pone in essere un rilevante aumento della volumetria abitativa, comunque utilizzabile, assicurando, infine, spazio e privacy al corpo immobiliare”.

			Si riporta in allegato (all. n. 1) un fac-simile di comunicazione inizio lavori, utilizzabile ancora per l’ipotesi di cui all’art. 6, comma 1, lett. e-bis) d.P.R. n. 380/2001.

		

	
		
			3. La comunicazione di inizio lavori asseverata (CILA). Genesi e disciplina previgente.

			La Comunicazione Inizio Lavori Asseverata (CILA) è una pratica amministrativa che è stata introdotta nel 2010 con la legge di conversione n. 73 che ha modificato l’art. 6 del Testo Unico dell’edilizia del 2001.

			Nasce, sotto diverso nome, e cioè “opere interne”, già con l’art. 26 della legge 28 febbraio 1985, n. 47; tale disposizione obbligava chiunque intendesse compiere opere interne a fabbricati che non fossero in difformità dagli strumenti urbanistici vigenti a presentare una “relazione a firma di un professionista abilitato (es. un ingegnere, un architetto o un geometra iscritto al relativo albo professionale) (omissis) …..  che asseveri le opere da compiersi (omissis)”.

			Successivamente, l’art. 26 della legge n. 47/85 è stato abrogato dall’art. 136 del d.P.R. n. 380 del 2001 e la comunicazione di inizio lavori asseverata è stata inserita nel comma 2 dell’art. 6, lett. a) ed e-bis), del suddetto decreto del 2001 dalla legge n. 73/2010, che ha previsto tale regime per la realizzazione delle seguenti opere:

			- gli interventi di manutenzione straordinaria di cui all’art. 3, comma 1, lettera b), ivi compresa l’apertura di porte interne o lo spostamento di pareti interne, sempre che non riguardassero le parti strutturali dell’edificio (art. 6, comma 2, lett. a);

			- le modifiche interne di carattere edilizio sulla superficie coperta dei fabbricati adibiti ad esercizio d’impresa, sempre che non riguardassero le parti strutturali, ovvero le modifiche della destinazione d’uso dei locali adibiti ad esercizio d’impresa (art. 6, comma 2, lett. e-bis).

			A titolo esemplificativo erano soggetti a CILA le seguenti tipologie di intervento:

			- il rinnovo e la sostituzione di parti non strutturali degli edifici;

			- la realizzazione e/o l’integrazione dei servizi igienico-sanitari e tecnologici (impianto termico, impianto idrico, impianto elettrico, impianto del gas, impianto di climatizzazione), sempre che non alterassero i volumi e le superfici delle singole unità immobiliari e non comportassero modifiche delle destinazioni d’uso;

			- l’apertura di porte interne;

			- lo spostamento di pareti interne;

			- gli interventi di frazionamento o accorpamento delle unità immobiliari con esecuzione di opere anche se comportanti la variazione delle superfici delle singole unità immobiliari, nonché del carico urbanistico, purché non fosse modificata la volumetria complessiva degli edifici e si mantenesse l’originaria destinazione d’uso;

			- la recinzione della proprietà e realizzazione di accessi carrai e pedonali;

			- pompeiane e pergolati;

			- installazione e/o sostituzione di insegne d’esercizio, segnaletica stradale pubblicitaria, targhe o altri mezzi pubblicitari fissi, previa autorizzazione o nulla-osta dell’ente competente alla gestione del tratto stradale interessato.

			 

			3.1. La disciplina attuale della CILA: aspetti innovativi e problemi applicativi.

			L’art. 3, comma 1, lett. b), n. 4, del decreto legislativo n. 222 del 2016 abroga il comma 2 dell’art. 6 del d.P.R. n. 380/2001; sempre l’art. 3, con il comma 1, lett. c), del decreto del 2016 inserisce nel Testo unico dell’edilizia l’art. 6-bis “Interventi subordinati a comunicazione di inizio lavori asseverata”, riscrivendo la disciplina della CILA.

			La nuova disposizione prevede, in generale, che con la comunicazione di inizio attività asseverata, trasmessa anche per via telematica, si possano realizzare tutti gli interventi non riconducibili a quelli di edilizia libera, né a quelli realizzabili con il permesso di costruire e nemmeno a quelli riservati alla segnalazione certificata di inizio attività (art. 6-bis, comma 1). Ne consegue, pertanto, un criterio residuale per gli interventi soggetti a CILA.

			La comunicazione di inizio lavori, trasmessa dall’interessato all’amministrazione comunale, deve asseverare, da parte di un tecnico abilitato, e sotto la propria responsabilità, che i lavori siano conformi agli strumenti urbanistici approvati, ai regolamenti edilizi vigenti, nonché che gli stessi siano compatibili con la normativa antisismica e con quella sul rendimento energetico nell’edilizia e che non vi sia un interessamento delle parti strutturali dell’edificio (art. 6-bis, comma 2). Lo stesso comma prevede, inoltre, che la comunicazione di inizio lavori asseverata debba contenere uno specifico elaborato progettuale, nonché i dati identificativi dell’impresa alla quale si intende affidare la realizzazione dei lavori.

			La disposizione in esame continua prevedendo che, per gli interventi eseguiti mediante comunicazione inizio lavori asseverata, qualora la comunicazione di fine lavori sia accompagnata dalla prescritta documentazione per la variazione catastale, l’amministrazione comunale provveda al suo tempestivo inoltro ai competenti uffici dell’Agenzia delle entrate (art. 6-bis, comma 3).

			Inoltre, ai sensi del successivo comma 4, le regioni a statuto ordinario possono estendere la disciplina della comunicazione inizio lavori asseverata a interventi edilizi ulteriori rispetto a quelli previsti dalla medesima disciplina; esse provvedono, altresì, a disciplinare le modalità per l’effettuazione dei controlli, anche a campione, prevedendo sopralluoghi in loco, esclusi gli interventi di cui all’art. 10, comma 1, soggetti a permesso di costruire.

			Il sistema sanzionatorio per la mancata comunicazione asseverata dell’inizio dei lavori prevede la sanzione pecuniaria pari a 1.000 euro, con la riduzione di due terzi qualora la comunicazione in argomento venga effettuata spontaneamente quando le opere sono ancora in itinere (art. 6-bis, comma 5). È da evidenziare come, in fase di discussione, fosse stata avanzata la proposta di aumentare l’importo delle sanzioni e di estenderle ai casi in cui la CILA fosse stata presentata in maniera incompleta o irregolare, ovvero quando i lavori fossero stati eseguiti in difformità dal progetto. In tali ipotesi, era stata avanzata, altresì, la proposta di rendere la sanzione proporzionale alla gravità dell’inadempimento, ma tale impostazione non è stata accolta. 

			 

			3.1.1. Interventi realizzabili al di fuori dell’ambito operativo della CILA.

			Come sopra evidenziato, il criterio con il quale vengono individuate le opere realizzabili con la CILA è definito “residuale”, nel senso che tale titolo abilitativo si applica agli interventi che non sono riconducibili: a) alle norme dell’attività edilizia libera; b) al regime del permesso di costruire; c) alla disciplina della segnalazione certificata di inizio attività.

			Volendo operare un elenco “al contrario” delle opere che non sono soggette alla comunicazione di inizio lavori asseverata, possiamo indicare dapprima quelle realizzabili senza alcun titolo edilizio, in quanto rientranti nell’ambito dell’art. 6 (Attività edilizia libera), comma 1, del T.U. n. 380 del 2001, come modificato dall’art. 3, comma 1, lett. b), del d.lgs. n. 222 del 2016:

			- gli interventi di manutenzione ordinaria di cui all’art. 3, comma 1, lettera a); 

			- gli interventi di installazione delle pompe di calore aria-aria di potenza termica utile nominale inferiore a 12 Kw; 

			- gli interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche che non comportino la realizzazione di ascensori esterni, ovvero di manufatti che alterino la sagoma dell’edificio; 

			- le opere temporanee per attività di ricerca nel sottosuolo che abbiano carattere geognostico, ad esclusione di attività di ricerca di idrocarburi, e che siano eseguite in aree esterne al centro edificato; 

			- i movimenti di terra strettamente pertinenti all’esercizio dell’attività agricola e le pratiche agro-silvo-pastorali, compresi gli interventi su impianti idraulici agrari; 

			- le serre mobili stagionali, sprovviste di strutture in muratura, funzionali allo svolgimento dell’attività agricola; 

			- le opere di pavimentazione e di finitura di spazi esterni, anche per aree di sosta, che siano contenute entro l’indice di permeabilità, ove stabilito dallo strumento urbanistico comunale, ivi compresa la realizzazione di intercapedini interamente interrate e non accessibili, vasche di raccolta delle acque, locali tombati; 

			- i pannelli solari, fotovoltaici, a servizio degli edifici, da realizzare al di fuori della zona A) di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444; 

			- le aree ludiche senza fini di lucro e gli elementi di arredo delle aree pertinenziali degli edifici; 

			- l’installazione dei depositi di gas di petrolio liquefatti di capacità complessiva non superiore a 13 mc, così come previsto dall’art. 17 del d.lgs. 22 febbraio 2006, n. 128.

			Ed ancora, non rientrano tra le opere realizzabili con la CILA gli interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio che  sono subordinati a permesso di costruire, di cui all’art. 10 del d.P.R. n. 380 del 2001, ovvero:

			- gli interventi di nuova costruzione;

			- gli interventi di ristrutturazione urbanistica; 

			- gli interventi di ristrutturazione edilizia che portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente e che comportino modifiche della volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti, ovvero che, limitatamente agli immobili compresi nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d’uso, nonché gli interventi che comportino modificazioni della sagoma di immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni.

			Ed infine, non rientrano tra gli interventi realizzabili con la CILA le seguenti opere realizzabili mediante segnalazione certificata di inizio attività, di cui all’art. 22 del T.U. dell’edilizia, ovvero:

			- gli interventi di manutenzione straordinaria, qualora riguardino le parti strutturali dell’edificio; 

			- gli interventi di restauro e di risanamento conservativo, qualora riguardino le parti strutturali dell’edificio; 

			- gli interventi di ristrutturazione edilizia, diversi da quelli indicati nell’articolo 10, comma 1, lettera c); 

			- le varianti a permessi di costruire che non incidono sui parametri urbanistici e sulle volumetrie, che non modificano la destinazione d’uso e la categoria edilizia, non alterano la sagoma dell’edificio qualora sottoposto a vincolo ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni e non violano le eventuali prescrizioni contenute nel permesso di costruire;

			- le varianti a permessi di costruire che non configurano una variazione essenziale, a condizione che siano conformi alle prescrizioni urbanistico-edilizie e siano attuate dopo l’acquisizione degli eventuali atti di assenso prescritti dalla normativa sui vincoli paesaggistici, idrogeologici, ambientali, di tutela del patrimonio storico, artistico ed archeologico e dalle altre normative di settore. 

			Le specifiche opere rientranti nei suindicati regimi amministrativi sono state individuate dalla copiosa giurisprudenza amministrativa. La loro illustrazione prescinde, tuttavia, dalla presente trattazione. 

			 

			3.1.2. Interventi realizzabili attraverso la Cila.

			Per quel che interessa in questa sede, occorre rilevare che, sempre per via residuale, sono considerati interventi subordinati a comunicazione di inizio lavori asseverata i seguenti lavori, desumibili dalla sezione II (Edilizia) della tabella A allegata al d.lgs. n. 222 del 2016: 

			1) Manutenzione straordinaria leggera: opere e modifiche necessarie per rinnovare e sostituire parti di edifici, nonché per realizzare ed integrare i servizi igienico-sanitari e tecnologici, sempre che non alterino la volumetria complessiva degli edifici e non comportino mutamenti urbanisticamente rilevanti delle destinazioni di uso. 

			Il concetto “Mutamento di destinazione d’uso urbanisticamente rilevante“ è contenuto e trova la sua disciplina nell’art. 23-ter del d.P.R. n. 380 del 2001, norma introdotta dall’art. 17, comma 1, lett. n) della L. n. 164/2014 (legge di conversione del D.L. 12 settembre 2013 n. 133 c.d. “sblocca Italia”). Obiettivo della norma è quello di uniformare le differenti normative regionali e semplificare l’applicazione delle regole e dell’intera disciplina sui cambi d’uso.

			L’art. 23-ter si articola in tre commi. Il primo comma considera mutamento della destinazione d’uso urbanisticamente rilevante ogni forma di utilizzo dell’immobile o della singola unità immobiliare diversa da quella originaria, con o senza l’esecuzione di opere edilizie, che comporti il passaggio ad una diversa categoria funzionale, tra le cinque previste ed elencate nella stessa norma: 1) residenziale 2); turistico-ricettiva; 3) produttiva e direzionale; 4) commerciale; 5) rurale. In pratica, il cambio destinazione uso urbanisticamente rilevante è solo quello che comporta il passaggio tra l’una e l’altra delle cinque categorie funzionalmente autonome indicate dal 1° comma dell’art. 23 ter, indipendentemente dalla realizzazione o meno di opere. All’interno della stessa categoria le destinazioni d’uso sono ritenute urbanisticamente omogenee, in quanto determinano carichi urbanistici sostanzialmente equivalenti. I Comuni possono dettagliare le tipologie delle destinazioni uso degli immobili all’interno della stessa categoria funzionale (es. prevedendo gli usi di studi professionali, ambulatori, palestre, artigianato, ecc.), ma non possono modificare le “categorie funzionali” che devono essere solo quelle (cinque) stabilite dalle legge. Il comma 2 dell’art. 23 ter indica il criterio per l’attribuzione della destinazione d’uso: “La destinazione d’uso di un fabbricato o di unità immobiliare è quella prevalente in termini di superficie utile”. In presenza, quindi, di una “destinazione mista” nell’ambito di uno stesso fabbricato o di una unità immobiliare, la norma in questione chiarisce che la destinazione d’uso è quella che risulta prevalente in termini di quantità di superficie utile, ossia quella equivalente ad almeno il 50,1%. La superficie da considerare sarà quella autorizzata dal titolo abilitativo, ivi compreso eventuali accertamenti di conformità urbanistico-edilizia. In assenza di titolo abilitativo si farà riferimento alla classificazione catastale attribuita in sede di primo accatastamento, ovvero ad altri documenti probanti. L’ultima parte del comma 3 afferma il principio secondo cui il cambio destinazione uso, all’interno della stessa categoria funzionale, è sempre ammesso, fatta salva la diversa previsione sul punto delle disposizioni regionali e degli strumenti urbanistici comunali.

			In altre parole, è evidente l’intenzione del legislatore statale, con la norma di cui all’art. 23-ter del T.U. sull’edilizia di proporre una complessiva semplificazione della disciplina delle destinazioni d’uso: da un lato, si intende riconoscere un diverso carico urbanistico solo in caso di passaggio da una all’altra delle categorie funzionali; dall’altro , si intende liberalizzare il passaggio da un uso all’altro all’interno della medesima categoria, ad esclusione dei casi in cui la pianificazione urbanistica introduca limitazioni e condizioni per specifiche esigenze di interesse pubblico. 

			Ritornando a specificare le opere sottoposte a CILA, si evidenzia che, ai sensi dell’art. 3, comma 1, lett. b) del Testo Unico n. 380 del 2001, nell’ambito degli interventi di manutenzione straordinaria leggera sono ricompresi anche quelli consistenti nel frazionamento o accorpamento delle unità immobiliari con esecuzione di opere anche se comportanti la variazione delle superfici delle singole unità immobiliari nonché del carico urbanistico, purché non sia modificata la volumetria complessiva degli edifici e si mantenga l’originaria destinazione d’uso; in tale ambito è compresa l’apertura di porte interne o lo spostamento di pareti interne, sempre che non riguardino le parti strutturali dell’edificio. 

			Dunque, sono soggetti a Cila gli interventi che: a) non alterino la volumetria complessiva degli edifici; b) non comportino mutamenti urbanisticamente rilevanti delle destinazioni d’uso; c) non modifichino la sagoma e i prospetti dell’edificio; d) non riguardino le parti strutturali dell’edificio (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 3, comma 1, lett. b) e art. 6-bis).

			2) Restauro e risanamento conservativo leggero: interventi edilizi rivolti a conservare l’organismo edilizio e ad assicurare la funzionalità mediante un insieme sistematico di opere che, nel rispetto degli elementi tipologici, formali e strutturali dell’organismo stesso, ne consentano destinazioni d’uso compatibili con essi. Tali interventi comprendono il consolidamento, il ripristino e il rinnovo degli elementi costituitivi dell’edificio, l’inserimento degli elementi accessori e degli impianti richiesti dalle esigenze dell’uso, nonché l’eliminazione degli elementi estranei all’organismo stesso (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 3, comma 1, lett. c) e art. 6-bis);

			3) Eliminazione delle barriere architettoniche (pesanti): gli interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche.

			Dunque sono soggetti a Cila gli interventi che comportino la realizzazione di ascensori esterni oppure manufatti che alterino la sagoma dell’edificio (riferimento normativo: d.P.R. n. 380/2001 art. 6-bis);

			4) Attività di ricerca nel sottosuolo (in aree interne al centro edificato): opere temporanee per attività di ricerca nel sottosuolo che abbiano carattere geognostico, ad esclusione di attività di ricerca di idrocarburi (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 6-bis, comma 1);

			5) Movimenti di terra non inerenti all’attività agricola, ovvero non strettamente pertinenti all’esercizio dell’attività agricola e le pratiche agro-silvo-pastorali (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 6-bis, comma 1);

			6) Serre mobili stagionali (con strutture in muratura), funzionali allo svolgimento dell’attività agricola (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 6-bis, comma 1);

			7) Realizzazione di pertinenze minori, che le norme tecniche degli strumenti urbanistici, in relazione alla zonizzazione e al pregio ambientale e paesaggistico delle aree, non qualifichino come interventi di nuova costruzione, ovvero che comportino la realizzazione di un volume inferiore al 20% del volume dell’edificio principale (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 3, comma 1, lett. c) e art. 6-bis, comma 1).

			 

			3.1.2 bis. Analisi della giurisprudenza in materia di CILA.

			La questione che ha dato luogo a maggiori pronunce giurisprudenziali è stata l’individuazione delle opere rientranti nell’ambito della manutenzione straordinaria di cui art. 3, comma 1, lett. b) del D.P.R. n. 380 del 2001.

			Su tale aspetto si riportano alcune recenti decisioni: 

			- Tar Campania, Napoli, sez. VIII, 7 aprile 2016, n. 1769, secondo cui vi rientrerebbero le seguenti opere: la demolizione di tramezzature divisorie, la realizzazione di pareti divisorie in cartongesso, il rifacimento del pavimento e del controsoffitto e l’adeguamento o la realizzazione di impianti igienico-sanitari, idraulici o elettrici. In senso conforme anche Tar Toscana, Firenze, sez. III, 10 novembre 2016, n. 1625; Tar Lazio, Roma, sez. II bis, 14 febbraio 2017, n. 2393; Tar Lombardia, Milano, sez. II, 11 ottobre 2016, n. 1832, che parla di CIAL (Comunicazione di inizio attività edilizia libera) in relazione a interventi di manutenzione straordinaria riguardanti esclusivamente le parti esterne dell’edificio e non interessanti gli elementi strutturali dell’edificio, nonchè il rifacimento (con differente altezza ma con medesime caratteristiche) della copertura della serra posta sul terrazzo alla medesima quota della tettoia. 

			Per tutti i suindicati interventi, secondo il giudice amministrativo, non è richiesto il rilascio del permesso di costruire, trattandosi di mere opere di rifacimento interno, senza cambi di destinazione, opere che non richiedono, altresì, alcun versamento di oneri concessori. Rappresenta, infatti, principio consolidato in giurisprudenza quello secondo cui l’unico legittimo presupposto dell’imposizione di oneri è costituito dalla sussistenza dell’eventuale maggiore carico urbanistico dell’intervento realizzato, dovendosi considerare illegittima la richiesta del pagamento di tali maggiori oneri se non si verifica la variazione del carico urbanistico (così Cons. Stato Sez. V, 16 giugno 2009, n. 3847; Cons. Stato, Sez. IV 29 aprile 2004 n.2611; Cons. Stato, Sez. V, 15 settembre 1997, n. 959, Cons. Stato, Sez. V, 21 gennaio 1992, n. 61 e 27 gennaio 1990 n. 693).

			Anche nel caso di modificazione della destinazione d’uso, cui si correli un maggiore carico urbanistico, sussiste il presupposto che giustifica l’imposizione del pagamento della differenza tra gli oneri di urbanizzazione dovuti per la destinazione originaria e quelli, se più elevati, dovuti per la nuova destinazione impressa; il mutamento, pertanto, è rilevante quando sussiste un passaggio tra due categorie funzionalmente autonome dal punto di vista urbanistico, qualificate sotto il profilo della differenza del regime contributivo in ragione di diversi carichi urbanistici (così Cons. Stato Sez. V, 30 agosto 2013, n. 4326; Consiglio Stato, sez. IV, 28 luglio 2005, n. 4014). Inoltre, sempre secondo un consolidato orientamento giurisprudenziale (cfr., ex multis, Cons. Stato, sez. V, n, 1650 del 2010 e n. 498 del 2009; Tar Lazio, Roma, n. 4622 del 2011; Cass. pen., sez. III, n. 20350 del 2010), il mutamento di destinazione d’uso giuridicamente rilevante è quello tra categorie funzionalmente autonome dal punto di vista urbanistico: in tal caso, infatti, si verifica la variazione del carico urbanistico e la rilevanza ai fini delle differenti dotazioni di standard riconducibili alle varie tipologie d’uso. Viceversa, nell’ambito delle stesse categorie possono aversi mutamenti di fatto, ma non diversi regimi urbanistico costruttivi, stante le sostanziali equivalenze dei carichi urbanistici nell’ambito della medesima categoria. Peraltro, in questo caso, la modifica d’uso non dovrebbe comportare il pagamento di un ulteriore contributo di costruzione. 

			- Cons. Stato, sez. VI, 14 ottobre 2016, n. 4267, secondo cui rientrano nella  fattispecie di cui all’art. 3, comma 1, lett. b), del testo unico del 2001, ovvero nella categoria della “manutenzione straordinaria” e non in quella della ristrutturazione edilizia, le seguenti opere: 

			a) interventi riguardanti un sottotetto, condonato come ambiente a destinazione abitativa, che non ha visto modificata, in relazione alle opere realizzate, la sua originaria natura, né risulta esservi stato alcun incremento volumetrico;

			b) la modificazione delle tramezzature interne, lo spostamento del servizio igienico e l’eliminazione di un precedente ambiente, non interessando parti strutturali dell’edificio, ma unicamente una diversa distribuzione degli ambienti interni dell’unità abitativa mediante eliminazione e spostamenti di tramezzature (in tale ambito rientra anche lo spostamento del servizio igienico) (sul punto cfr. anche, Tar Lazio, Roma, sez. I quater, 15 dicembre 2015, n. 14032; Tar Lazio,Roma, sez. II quater, 24 maggio 2016, n. 6098);

			c) lo spostamento di un lucernaio rispetto alla sua posizione precedente, senza aggiunta di nuove aperture: tale intervento non modifica la consistenza dell’organismo sul quale si è intervenuto (nella specie, una mansarda), atteso che questo rimane un sottotetto mansardato (destinato ad uso abitativo, a seguito di condono edilizio rilasciato), con l’esistenza di un’unica apertura sul tetto.

			- Tar Basilicata, Potenza, sez. I, 8 novembre 2016, n. 1026, fa rientrare nell’ambito di lavori di manutenzione straordinaria lo spostamento della canna fumaria. Dello stesso avviso, Tar Lazio, Latina, sez. I, 3 novembre 2016, n. 684.

			- Tar Lazio, Roma, sez. I quater, 15 dicembre 2015, n. 14032, secondo cui il cambio di destinazione d’uso (magazzino e non produzione) di un corpo di fabbrica ricade tra gli interventi di ristrutturazione edilizia e rientra nella fattispecie di interventi soggetti a comunicazione di inizio lavori asseverata, corredata da dichiarazione di conformità da parte dell’Agenzia per le imprese; invece, la divisione in due blocchi della pensilina esterna, posta a copertura del parcheggio esterno, per permettere la realizzazione di un passaggio di collegamento tra due lotti ricade tra gli interventi di manutenzione straordinaria, quale impianto richiesto da esigenze d’uso, anch’essa soggetta, comunque, a CILA.

			Copiosa è la giurisprudenza amministrativa che distingue tra il concetto di ristrutturazione edilizia e manutenzione straordinaria. Si verifica la prima qualora si realizzi una trasformazione tale da condurre ad un edificio diverso da quello precedente per tipo, caratteristiche, dimensioni e localizzazione, mediante interventi su parti costitutive dell’immobile e l’inserimento di nuove parti costitutive ed impianti. Danno invece luogo a manutenzione straordinaria gli interventi di minore importanza, non incidenti sulla volumetria e destinazione d’uso, quali quelli comportanti demolizioni e ricostruzioni di pareti divisorie, di pavimenti o di servizi igienici, la realizzazione di scale interne e la formazione di servizi igienici (Così, ex multis, Consiglio Stato , sez. V, 23 gennaio 1984 , n. 649).

			In altri termini e secondo un consolidato indirizzo giurisprudenziale, gli interventi edilizi che alterino, anche sotto il profilo della distribuzione interna, l’originaria consistenza fisica di un immobile e comportino l’inserimento di nuovi impianti e la modifica e ridistribuzione dei volumi non si configurano come manutenzione straordinaria (né come restauro o risanamento conservativo), ma rientrano nell’ambito della ristrutturazione edilizia (Cons. St., sez. V, 17 dicembre 1996, n. 1551). Quest’ultima, pertanto, è ravvisabile nella modificazione della distribuzione della superficie interna e dei volumi e dell’ordine in cui sono disposte le diverse porzioni dell’edificio anche per il solo fine di rendere più agevole la destinazione d’uso esistente. Infatti, anche in questi casi si configura il rinnovo di elementi costitutivi dell’edificio ed un’alterazione dell’originaria fisionomia e consistenza fisica dell’immobile, incompatibili con i concetti di manutenzione straordinaria e risanamento conservativo, che invece presuppongono la realizzazione di opere che lascino inalterata la struttura dell’edificio e la distribuzione interna della sua superficie (Cons. St., sez. V, 17 marzo 2014, n. 1326; 18 ottobre 2002, n. 5775; 23 maggio 2000, n. 2988). E’ stato anche rilevato che costituisce intervento di ristrutturazione e non di manutenzione edilizia, ed è come tale soggetto a contribuzione, quello concretatosi in un insieme sistematico di opere con la conseguente realizzazione di un nuovo organismo del tutto diverso dal precedente (Cons. St., sez. V, 25 novembre 1999, n. 1971). Peraltro, sebbene sia stato considerato come manutenzione straordinaria (e non come ristrutturazione edilizia) l’intervento volto ad ampliare un’attività commerciale, già in precedente esercitata, mediante il semplice spostamento interno di tramezzi, idoneo a realizzare una differente ripartizione interna dei locali (con rilascio gratuito del relativo titolo autorizzatoria, Cons St., sez. V, 19 luglio 2005, n. 3827), sono stati considerati interventi di ristrutturazione edilizia quelli non destinati esclusivamente ad assicurare la funzionalità dell’organismo edilizio esistente, ma diretti a realizzare un quid novi nel rapporto tra le parti dell’edificio (Cons. St., sez. V, 2 dicembre 1998, n. 1176). Ed ancora, per definire come manutenzione straordinaria un intervento edilizio non è sufficiente che esso miri alla conservazione della destinazione d’uso dell’edificio, occorrendo che esso, sotto il profilo funzionale, sia diretto alla mera sostituzione o al puro rinnovo di parti dell’edificio, mentre, sotto il profilo strutturale, non comporti modifiche alla consistenza fisica, interna ed esterna, delle preesistenze (Cons. St., sez. V, 18 ottobre 2002, n. 5775).

			Sulla questione di cui al presente lavoro si è pronunciata di recente anche la Corte costituzionale, chiamata più volte ad esprimere il suo giudizio in merito alla definizione delle categorie di interventi edilizi a cui si collega il regime dei titoli abilitativi, posto che tale aspetto costituisce principio fondamentale della materia di competenza legislativa concorrente fra Stato e regioni in ordine al “governo del territorio”.

			Secondo il giudice delle leggi (sentenza 21 dicembre 2016, n. 282), per i movimenti di terra, strettamente pertinenti all’esercizio dell’attività agricola e alle pratiche agro-silvo pastorali, non è richiesto alcun titolo abilitativo (come attualmente prevede la norma: art. 6, comma 1, del testo unico dell’edilizia, come modificato dall’art. 3, comma 1, lett. b del d.lgs. n. 222 del 2016). L’esenzione è giustificata dal fatto che si tratta di modificazioni della forma del territorio, non accompagnate dalla realizzazione di opere edilizie, inerenti all’usuale pratica agricola, che verrebbe altrimenti disincentivata con effetti pregiudizievoli anche per la buona manutenzione del territorio.

			Le attività di sbancamento del terreno finalizzate a usi diversi da quelli agricoli, se destinate a incidere sul tessuto urbanistico del territorio, sono invece assoggettate a titolo abilitativo edilizio (attualmente lo strumento della Cila). Al fine di stabilire se i movimenti di terreno costituiscano o meno una trasformazione urbanistica del territorio, occorre valutare l’entità dell’opera che si intende realizzare, potendo gli stessi costituire sia spostamenti insignificanti sotto il profilo dell’insediamento abitativo, per i quali non è necessario alcun titolo abilitativo, sia rilevanti trasformazioni del territorio, in quanto tali subordinate al preventivo rilascio del permesso di costruire (così, Cass. pen., sez. III, 24 novembre 2011, n. 48479; Cass. pen., sez. III, 5 marzo 2008, n. 14243).

			Ed ancora, secondo sempre la stessa pronuncia della Corte costituzionale, “le opere di pavimentazione e di finitura di spazi esterni, compresa l’eventuale necessaria rimodellazione del terreno anche per aree di sosta che siano contenute entro l’indice di permeabilità ove stabilito dallo strumento urbanistico comunale, ivi compresa la realizzazione di intercapedini interamente interrate” dovevano essere considerate soggette all’obbligo di presentare la comunicazione di inizio lavori (CIL). Diversamente la previsione regionale impugnata (della Regione Marche 20 aprile 2015, n. 17, Riordino e semplificazione della normativa regionale in materia di edilizia) non imponeva analogo onere formale. Secondo la Corte, le regioni potevano sì estendere la disciplina statale dell’edilizia libera ad interventi “ulteriori” rispetto a quelli previsti dal TUE, ma non anche differenziarne il regime giuridico, dislocando diversamente gli interventi edilizi tra le attività deformalizzate, soggette a Cil e Cila  (così anche sentenza n. 231 del 2016). Ne conseguiva che, a detta della Corte, era precluso al legislatore regionale di discostarsi dalla disciplina statale e di rendere talune categorie di opere totalmente libere da ogni forma di controllo, sia pure indiretto mediante denuncia.

			È da rilevare come la normativa attuale, in relazione al regime applicabile a tale tipologia di intervento, si allinea con quanto stabilito dalla legge della Regione Marche sopra richiamata, e cioè fa rientrare le opere di pavimentazione e di finitura di spazi esterni all’interno dell’attività di edilizia libera.

			 

			3.1.3. Utilizzo congiunto di CILA e permesso di costruire.

			Vi sono, altresì, delle ipotesi in cui la CILA (o, indifferentemente, la SCIA) è presentata unitamente alla richiesta volta al rilascio del permesso di costruire, in virtù del principio della concentrazione dei regimi giuridici, previsto dall’art. 19 bis della legge n. 241 del 1990 (articolo introdotto dall’art. 3, comma 1, lettera c, del d.lgs. n. 126 del 2016). In questi casi l’istanza volta al rilascio del titolo autorizzatorio del permesso di costruire deve essere presentata allo sportello unico del Comune contestualmente alla presentazione della CILA (o SCIA). Pertanto, la CILA o la SCIA non hanno effetto fino al rilascio dell’autorizzazione stessa. La conferenza dei servizi è convocata entro cinque giorni dal ricevimento dell’istanza. Le attività realizzabili con tale “doppio” regime amministrativo sono le seguenti:

			I) interventi edilizi riconducibili alla tabella di cui all’allegato I del D.P.R. n. 151/2001, “Regolamento recante semplificazione della disciplina dei procedimenti relativi alla prevenzione degli incendi”, categorie B e C (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 10 – d.P.R. n. 151/2011, art. 3 – allegato I, cat. B e C);

			II) attività di utilizzo di terre e rocce da scavo come sottoprodotti che provengono da opere soggette a VIA o AIA (CILA/SCIA + autorizzazione/silenzio assenso decorso il termine di 90 giorni) (riferimenti normativi: D.M. n. 161/2012, art. 5 e d.lgs. n. 152/2006, art. 184 bis);

			III) interventi edilizi che alterano lo stato dei luoghi o l’aspetto esteriore degli edifici e che ricadono in zona sottoposta a tutela paesaggistica (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.lgs. n. 42/2004, art. 146);

			IV) interventi che rientrano fra gli interventi di lieve entità indicati nell’elenco dell’allegato I al d.P.R. n. 139/2010, ricadenti in zone sottoposte a tutela paesaggistica, e che alterano lo stato dei luoghi o l’aspetto esteriore degli edifici (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.P.R. n. 139/2010);

			V) interventi edilizi in zone classificate come località sismiche ad alta e media sismicità (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 94);

			VI) interventi aventi ad oggetto l’esecuzione di opere e lavori di qualunque genere su beni culturali (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.lgs. n. 42/2004, art. 21, comma 4, e art. 22);

			VII) interventi su immobili sottoposti a vincolo idrogeologico (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.lgs. n. 152/2006, art. 61, comma 5; R.D. n. 3267/1923);

			VIII) interventi su immobili in area sottoposta a tutela (fasce di rispetto dei corpi idrici) (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.lgs. n. 152/2006, art. 115, comma 2; R.D. n. 523/1904);

			IX) costruzioni in area di rispetto del demanio marittimo (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 8; codice della navigazione di cui al R.D. n. 327/1942, art. 49; d.lgs. n. 42/2004, art. 142). In questa ipotesi risulta prioritaria la richiesta di rilascio della concessione demaniale rispetto a quella del titolo abilitativo, poiché l’autorità amministrativa ha l’obbligo di rilasciare il titolo edificatorio solo al soggetto che sia già concessionario del bene. Ad ogni modo, al fine del concreto inizio dei lavori risulta indispensabile l’ottenimento di entrambi i provvedimenti amministrativi (Cil o Scia insieme al permesso di costruire). 

			L’art. 49 del codice della navigazione (“Devoluzione di opere non amovibili”) prevede che alla scadenza della concessione, salvo che non sia diversamente stabilito nell’atto, le opere “non amovibili” restino acquisiste allo Stato, oppure alla Regione o al Comune, senza alcun compenso o rimborso. Ne deriva una particolare e specialissima caratteristica tecnica, riguardante tutte le opere costruite sulle zone costiere che, secondo il Codice, dovrebbero realizzarsi in modo tale da potersi definire di facile rimozione, senza quindi essere incardinate al suolo, oppure realizzate con materiali privi di cemento armato. 

			Inoltre, l’autorizzazione paesaggistica, considerata quale atto autonomo e presupposto sia del permesso di costruire, sia degli altri titoli che legittimano l’intervento edilizio, potrebbe essere richiesta anche dopo l’ottenimento del titolo edificatorio. Tuttavia, in tal caso, il titolo edificatorio ottenuto rimane inefficace sino al rilascio dell’autorizzazione, della quale peraltro deve recepire eventuali prescrizioni e limiti.

			Ed ancora, anche in questa ipotesi, è possibile ricorrere allo strumento della Conferenza dei servizi per esaminare contestualmente tutti gli interessi coinvolti nella procedura di rilascio del permesso di costruire e per acquisire da parte delle altre amministrazioni i relativi atti di assenso.

			X) costruzioni o opere in prossimità della linea doganale in mare territoriale (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.lgs. n. 374/1990, art. 19);

			XI) interventi da realizzare in aree naturali protette (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.lgs. n. 394/1991, art. 13);

			XII) interventi nelle zone appartenenti alla rete “Natura 2000” (CILA/SCIA + autorizzazione) (riferimenti normativi: d.P.R. n. 357/1997, art. 5; d.P.R. n. 120/2003);

			XIII) impianti o attività produttive soggette a documentazione di impatto acustico (CILA/SCIA + autorizzazione, in caso di emissioni superiori ai limiti della zonizzazione, altrimenti risulta sufficiente la SCIA unica) (riferimenti normativi: l. n. 447/1995, art. 8, commi 4 e 6; d.P.R. n. 227/2011). In relazione a tali opere, qualora risulti necessaria la Cila o la Scia, oltre che l’autorizzazione, l’istanza e la documentazione di impatto acustico redatta da un tecnico competente in acustica, con l’indicazione delle misure previste per ridurre o eliminare le emissioni sonore, deve essere presentata allo sportello unico del Comune, contestualmente alla presentazione della Cila o della Scia. Di conseguenza, tali titoli abilitativi non hanno effetto fino al rilascio dell’autorizzazione. Anche in questo caso la conferenza dei servizi è convocata entro 5 giorni dal ricevimento dell’istanza. 

			 

			3.1.4. Utilizzo congiunto della comunicazione (asseverata o semplice) con il regime di edilizia libera.

			Emergono, quindi, delle ulteriori ipotesi che, pur rientrando nell’ambito dell’attività di edilizia libera, esigono l’acquisizione preventiva di altri titoli di legittimazione, ai sensi dell’art. 5, comma 3, del d.P.R. n. 3802001.

			Il primo caso concerne la realizzazione di opere in conglomerato cementizio e armato normale, precompresso e a struttura metallica; per tale intervento è necessario presentare allo sportello unico del Comune anche una comunicazione asseverata (riferimenti normativi: d.P.R. n. 380/2001, art. 65, comma 1). 

			Il secondo caso concerne la realizzazione di cantieri in cui operano più imprese esecutrici oppure un’unica impresa la cui entità presunta di lavoro non sia inferiore a duecento uomini/giorno; per tale intervento risulta necessario presentare allo sportello del comune anche una comunicazione, non asseverata, ma semplice (riferimenti normativi: d.lgs. n. 81/2008, art. 99). 

			 

			3.1.5. Utilizzo della comunicazione (asseverata o semplice) per adempimenti successivi alla conclusione dell’intervento edilizio.

			Con riferimento, altresì, agli adempimenti successivi alla conclusione dell’intervento edilizio, la disciplina attuale prevede la comunicazione asseverata per la relazione a strutture ultimate delle opere in conglomerato cementizio armato normale, precompresso ed a struttura metallica (riferimento normativo: d.P.R. n. 380/2001, art. 65). 

			Diversamente, è richiesta la mera comunicazione in relazione alle seguente ipotesi:

			- comunicazione di fine lavori (riferimento normativo: d.P.R. n. 380/2001);

			- messa in esercizio e omologazione degli impianti elettrici di messa a terra e dei dispositivi di protezione contro le scariche atmosferiche (riferimento normativo: d.P.R. n. 462/2001, artt. 2 e 5);

			- messa in esercizio degli ascensori, montacarichi e apparecchi di sollevamento rispondenti alla definizione di ascensore (riferimento normativo: d.P.R. n. 162/1999, art. 12);

			- installazione di impianti alimentati da fonti rinnovabili (riferimento normativo: d.lgs. n. 28/2011, art. 6, comma 11);

			 

			3.2. Procedure per la formazione della CILA.

			La comunicazione di inizio lavori asseverata presuppone l’intervento di un professionista tecnico che – appunto – assuma la responsabilità di garantire la corrispondenza tra i lavori da realizzare e la normativa edilizia. Tali lavori possono iniziare immediatamente senza che siano previsti oneri concessori da versare al Comune. Tuttavia, molte amministrazioni comunali applicano, con propri atti deliberativi, dei diritti di segreteria. A Roma, ad esempio, il costo di una comunicazione inizio lavori è di circa 250 euro.

			La CILA può essere presentata sia dal proprietario dell’immobile all’ufficio tecnico del proprio Comune (sportello unico dell’edilizia), sia dal tecnico abilitato, il quale si occupa di redigere l’asseverazione e i disegni tecnici. Tale seconda ipotesi è preferibile in quanto in alcuni uffici comunali è prassi valutare la documentazione prima di presentarla allo sportello unico dell’edilizia, ed è dunque possibile concordare insieme al professionista alcune scelte tecniche.

			Qualora l’interessato effettui la presentazione contestuale della comunicazione certificata di inizio attività e dell’istanza di acquisizione di tutti gli atti di assenso, comunque denominati, necessari per l’intervento edilizio,  può dare inizio ai lavori solo dopo la comunicazione da parte dello sportello unico dell’avvenuta acquisizione dei medesimi atti di assenso o dell’esito positivo della conferenza di servizi.

			In particolare, la comunicazione di inizio lavori asseverata deve indicare:

			
					-	l’anagrafica completa del richiedente, compreso il codice fiscale;

					-	la qualità del richiedente (proprietario esclusivo, comproprietario, ecc.);

					-	localizzazione e consistenza dell’immobile oggetto di comunicazione;

					-	la classificazione urbanistica dell’area su cui insiste il fabbricato oggetto di intervento;

					-	l’anagrafe completa del progettista dell’intervento;

					-	l’anagrafe completa dell’esecutore dei lavori;

					-	gli eventuali cointestatari;

					-	l’indicazione di eventuali procedenti titoli abilitativi dell’immobile;

					-	la destinazione d’uso;

					-	il tipo di intervento che si andrà a realizzare.

			

			Nella comunicazione dovrà essere indicato, inoltre, se si tratta di un intervento che non ha ancora avuto inizio, ovvero di una comunicazione spontaneamente presentata in corso di esecuzione dei lavori; in quest’ultimo caso è possibile chiedere l’applicazione della sanzione pecuniaria ridotta.

			Come previsto dalla norma attuale – lo si è già notato – la comunicazione di inizio lavori deve contenere:

			- una relazione tecnica che illustri i lavori da effettuare e le relative caratteristiche costruttive e dei materiali che verranno utilizzati (ove necessario);

			- elaborato grafico;

			- l’asseverazione con la quale il tecnico  attesti che: 

			
					•	i lavori sono conformi agli strumenti urbanistici approvati;

					•	i lavori sono conformi ai regolamenti edilizi vigenti;

					•	i lavori sono compatibili con la normativa in materia sismica;

					•	i lavori sono compatibili con la normativa sul rendimento energetico nell’edilizia;

					•	non vi è interessamento delle parti strutturali dell’edificio.

			

			La progettazione degli interventi in argomento deve, comunque, rispettare:

			
					•	le prescrizioni degli strumenti urbanistici comunali;

					•	le prescrizioni dei regolamenti edilizi;

					•	le norme antisismiche;

					•	le norme di sicurezza;

					•	le norme antincendio;

					•	le norme igienico-sanitarie;

					•	norme relative all’efficienza energetica;

					•	norme sugli impianti;

					•	norme sui beni culturali e del paesaggio.

			

			Peraltro, ogni comune può richiedere ulteriori documenti ed altre modalità di presentazione secondo il proprio regolamento edilizio, rendendo la cennata disciplina ancora più rigorosa e stringente.

			Il tecnico abilitato può essere un architetto, un ingegnere, un geometra o un perito industriale, il quale dovrà ovviamente essere iscritto al relativo albo e possedere la partita IVA.

			Dopo l’acquisizione della pratica al protocollo del Comune, i lavori potranno iniziare immediatamente: profilo profondamente innovativo rispetto al precedente istituto della DIA che, invece, prevedeva un’attesa di 30 giorni, affinchè maturasse il silenzio-assenso del Comune. 

			La relazione tecnica, le asseverazioni e l’assenza del silenzio-assenso del Comune comportano, indubbiamente, una maggiore responsabilità civile e penale del tecnico che, rispetto al passato, assume parte delle competenze che prima erano proprie dell’ufficio tecnico.

			La CILA, completa di tutti gli allegati, deve essere conservata in cantiere per tutta la durata dei lavori e deve essere esibita in caso di controlli da parte degli organi preposti. Una volta terminati i lavori, è opportuno conservare tutta la documentazione e consegnarla agli eventuali nuovi proprietari nel caso di compravendita del bene oggetto di intervento. Qualora l’opera realizzata con CILA abbia riguardato un fabbricato di tipo condominiale, copia della comunicazione asseverata, con gli estremi di deposito al protocollo comunale e con tutti i suoi allegati, dovrebbe essere consegnata all’amministratore di condominio, in modo da consentirgli di verificare che le strutture condominiali non siano state compromesse dalla realizzazione dell’intervento sottoposto a CILA.

			In allegato si riporta un fac-simile di comunicazione inizio lavori asseverata (all. n. 2) .

		

	
		
			4. Considerazioni conclusive.

			Da quanto esposto può desumersi che il legislatore continui a perseguire con determinazione quegli obiettivi definiti negli anni passati e non sempre raggiunti: da un lato, la semplificazione dell’attività edilizia, eliminando il più possibile ogni attività burocratica e, comunque, riducendola in rapporto alla maggiore o minore incidenza che tale attività svolge con riferimento al suo risultato, ovvero la realizzazione di manufatti e costruzioni. Dall’altro, la certezza che ad ogni specifica attività edilizia corrisponda un preciso titolo abilitativo; questo secondo obiettivo discende dalla circostanza che l’applicazione da parte della giurisprudenza della normativa precedente aveva dato luogo ad interpretazioni complesse, non sempre giustificate, contrastanti e spesso confuse, per cui quella certezza che si voleva raggiungere restava invischiata nella palude delle singole decisioni. 

			Difficile dire se i due risultati si possono considerare conseguiti con il d.lgs. 222 del 2016: certo, la materia è stata razionalizzata, si è ampliato il ricorso alle asseverazioni che, in definitiva, costituiscono una resa dell’Amministrazione pubblica al mercato, dovendosi quest’ultima fidare di quanto i tecnici, con la minaccia di pesanti sanzioni, vanno a dichiarare. Il problema è che anche i tecnici fanno parte di un sistema confuso, e spesso non sono sicuri neanche loro di quello che dichiarano.

			La materia, uscita ormai dai binari dell’onnipresente titolo autorizzatorio, che tante difficoltà aveva creato ai Comuni, risente di una sostanziale “privatizzazione” volta, come tutte le privatizzazioni, ad accentuare l’efficienza del sistema. Che poi la normativa in esame riesca in questi intenti è tutto da dimostrare. 

		

	
		
			Rosaria Russo

			Scia, Scia Unica e Scia Condizionata

			1. Premessa.

			Gli ultimi interventi legislativi che hanno interessato l’art. 19 della legge n. 241/1990 che occorre in questa sede richiamare sono la legge 30 luglio 2010 n. 122 (di conversione del D.L. 31 maggio 2010, n. 78) che ha modificato il suddetto articolo, sostituendo la dichiarazione di inizio attività  (DIA) con la Segnalazione di inizio attività (SCIA) e la legge n. 124 del 7 agosto 2015 (la c.d. legge “Madia”) che è intervenuta immediatamente a modificare alcune parti dell’art. 19 (art. 6, legge n.124/2015) e ha delegato il Governo ad adottare uno o più decreti legislativi per la precisa individuazione dei procedimenti oggetto di segnalazione certificata di inizio attività (art. 5, legge n. 124/2015), introducendo regimi meno restrittivi anche in settori specialistici, quali l’edilizia, l’ambiente, il commercio e quello della pubblica sicurezza.

			Lo scopo della previgente disciplina e di quella attuale (legge “Madia” e i relativi decreti delegati) è, come pacificamente riconosciuto in dottrina ed in giurisprudenza, quello di creare uno strumento di liberalizzazione, affrancando il cittadino dai tradizionali metodi autorizzatori.

			Non occorre più alcun intervento “a monte” dell’amministrazione per poter iniziare l’attività oggetto di Segnalazione. 

			L’assenza del consenso dell’amministrazione viene sostituita dal principio di auto-responsabilità del privato, auto-responsabilità insita nella presentazione della segnalazione e nella documentazione a corredo.

			Il legislatore, dunque, su avallo della dottrina e della giurisprudenza (Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, sentenza 29 luglio 2011, n. 15) sostenitrici della natura privatistica della SCIA, quale atto soggettivamente ed oggettivamente privato, ha previsto espressamente che “La segnalazione di inizio attività, la denuncia e la dichiarazione di inizio attività non costituiscono provvedimenti taciti direttamente impugnabili (...)” (art. 19, comma 6-ter, l. 241/1990, comma aggiunto dal D.L. 13 maggio 2011, n. 70 e successivamente modificato dal D.L. 13 agosto 2011, n. 138).

		

	
		
			2. Il regime giuridico della segnalazione di inizio attività prima della legge “Madia”.

			L’intervento legislativo del 2010 – in specie l’art. 49, comma 4-bis, della l. n. 122/2010- ha riformulato interamente l’art. 19 della legge n. 241/1990 che prevedeva il meccanismo della dichiarazione di inizio attività con la quale, in luogo dell’autorizzazione, l’interessato poteva produrre un’autodenuncia di inizio attività, rispetto alla quale l’amministrazione doveva effettuare i suoi controlli autoritativi entro un dato termine e l’attività oggetto della dichiarazione poteva essere iniziata decorsi 30 giorni dalla data di presentazione della stessa all’amministrazione competente.

			Vi era, dunque, un primo spazio temporale di 30 giorni dalla presentazione della denuncia di inizio attività, durante il quale il privato non poteva iniziare a svolgere l’attività e durante il quale la P.A. provvedeva all’espletamento di una prima verifica di natura essenzialmente documentale utile ai fini dell’eventuale esercizio del successivo potere di intervento. 

			Il secondo spazio temporale, sempre di 30 giorni, decorrenti dalla ricezione della comunicazione di effettivo inizio dell’attività richiesta dal privato, dava la possibilità alla P.A. di esercitare poteri inibitori, a seguito di un approfondimento nelle verifiche, impedendo e/o vietando l’attività del privato, oppure di esercitare poteri conformativi, consistenti nell’ordinare al privato, in caso di rilevanti difformità sanabili, di adeguare l’attività stessa a determinate prescrizioni impartitegli.

			Veniva, comunque, fatto salvo, una volta scaduto il secondo termine per poter esercitare la P.A. poteri inibitori e/o conformativi, la possibilità per la stessa di agire in autotutela ex. artt. 21- quinquies e 21- nonies della legge sul procedimento amministrativo.

			Con la riforma legislativa del 2010 -l. n. 122/2010- il privato può iniziare l’attività dalla data di presentazione della segnalazione all’amministrazione competente, la quale, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti previsti dalla legge, nel termine di 60 giorni dal ricevimento della segnalazione, adotta motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa, salvo che, ove ciò sia possibile, l’interessato provveda a conformare alla normativa vigente detta attività ed i suoi effetti entro un termine fissato dall’amministrazione, in ogni caso non inferiore a 30 giorni. 

			E’ fatto comunque salvo il potere dell’amministrazione competente di assumere determinazioni in via di autotutela, ai sensi degli articoli 21- quinquies e 21- nonies l. n. 241/1990. 

			La norma prevedeva, inoltre, che al di là di tali casi e decorso il termine dei 60 giorni dalla presentazione della SCIA, all’amministrazione era consentito intervenire solo in presenza di pericolo attuale di un danno grave e irreparabile per il patrimonio artistico e culturale, per l’ambiente, per la salute, per la sicurezza pubblica o la difesa nazionale e previo motivato accertamento dell’impossibilità di tutelare comunque tali interessi mediante conformazione dell’attività dei privati alla normativa vigente.

			Inoltre, ferma restando l’applicazione delle sanzioni penali, in caso di dichiarazioni sostitutive false o mendaci, l’amministrazione poteva sempre adottare i suddetti provvedimenti.

		

	
		
			3. L’intervento vincolante della legge “Madia” sulla Scia procedimentale.

			Si è detto che la pubblica amministrazione, decorsi i sessanta giorni dalla presentazione della Scia per esperire i poteri inibitori, avrebbe potuto agire in autotutela utilizzando gli strumenti della revoca -art. 21-quinquies l. n. 241/1990- e dell’annullamento d’ufficio -art. 21-nonies l. n. 241/1990- (art. 19, comma 3, l. 241/1990). 

			Con la riforma n. 124/201514 il legislatore ha immediatamente modificato i commi 3 e 4 dell’art. 19 della legge sul procedimento amministrativo (l. n. 241/1990).

			
				4 L’art. 6 della legge n. 124/2016, rubricato “Autotutela amministrativa” è norma di immediata applicazione. Esso prevede:

				 

				1. Alla legge 7 agosto 1990, n. 241, sono apportate le seguenti modificazioni:

				 

				a) all’articolo 19, i commi 3 e 4, sono sostituiti dai seguenti: «3. L’amministrazione competente, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti di cui al comma 1, nel termine di sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione di cui al medesimo comma, adotta motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa. Qualora sia possibile conformare l’attività intrapresa e i suoi effetti alla normativa vigente, l’amministrazione competente, con atto motivato, invita il privato a provvedere, disponendo la sospensione dell’attività intrapresa e prescrivendo le misure necessarie con la fissazione di un termine non inferiore a trenta giorni per l’adozione di queste ultime. In difetto di adozione delle misure stesse, decorso il suddetto termine, l’attività si intende vietata.

				 

				4. Decorso il termine per l’adozione dei provvedimenti di cui al comma 3, primo periodo, ovvero di cui al comma 6-bis, l’amministrazione competente adotta comunque i provvedimenti previsti dal medesimo comma 3 in presenza delle condizioni previste dall’articolo 21-nonies»; 

				 

				b) all’articolo 21:

				 

				1) al comma 1, la parola: «denuncia» è sostituita dalla seguente: «segnalazione»; 2) il comma 2 è abrogato.	

			

			Il nuovo comma 3 prevede che “L’amministrazione competente, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti di cui al comma 1, nel termine di sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione di cui al medesimo comma, adotta motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa. Qualora sia possibile conformare l’attività intrapresa e i suoi effetti alla normativa vigente, l’amministrazione competente, con atto motivato, invita il privato a provvedere, disponendo la sospensione dell’attività intrapresa e prescrivendo le misure necessarie con la fissazione di un termine non inferiore a trenta giorni per l’adozione di queste ultime. In difetto di adozione delle misure stesse, decorso il suddetto termine, l’attività si intende vietata”. 

			La precedente formulazione prevedeva che l’amministrazione competente, nei 60 giorni dal ricevimento della segnalazione, poteva adottare soltanto provvedimenti di divieto di prosecuzione e rimozione degli eventuali effetti dannosi, salvo che, ove ciò fosse stato possibile, l’interessato non provvedesse di sua iniziativa a conformare alla normativa vigente la propria attività e i suoi effetti. 

			Disponeva, infatti, il precedente comma 3 dell’art 19, ora abrogato, che “L’amministrazione competente, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti di cui al comma 1, nel termine di sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione di cui al medesimo comma, adotta motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa, salvo che, ove ciò sia possibile, l’interessato provveda a conformare alla normativa vigente detta attività ed i suoi effetti entro un termine fissato dall’amministrazione, in ogni caso non inferiore a trenta giorni”. 

			Orbene, prima della riforma, il potere di individuare le misure necessarie per la conformazione a legge dell’attività intrapresa non era dato alla pubblica amministrazione competente, ma era un’iniziativa lasciata al privato interessato: l’amministrazione assegnava soltanto un termine. 

			Naturalmente, è più coerente con l’esigenza di legalità affidare alla P.A. il potere di individuare le misure necessarie per la conformazione a legge dell’attività medesima. 

			Oggi, dunque, il divieto di prosecuzione e la rimozione degli effetti dannosi dell’attività intrapresa possono essere pronunciati solo ove non sia possibile la conformazione a legge.

			L’amministrazione, quindi, in caso di accertata carenza dei presupposti e dei requisiti di legge, nei 60 giorni dal ricevimento della segnalazione, dovrà verificare la sussistenza della possibilità di conformare a legge l’attività intrapresa, e, solo ove non fosse possibile alcuna misura di conformazione, motivando proprio su tale impossibilità di conformazione, potrà legittimamente vietare in modo definitivo la prosecuzione dell’attività. 

			Come si può evincere, la legge prevede solo la durata minima, 30 giorni, per consentire al privato di adottare le misure necessarie di conformazione dell’attività intrapresa prescritte dalla P.A. L’attività, nel frattempo, dovrà essere sospesa.

			In questa fase sarebbe auspicabile un confronto procedimentale con i privati interessati ai fini della più corretta determinazione del contenuto del provvedimento amministrativo per l’accertamento della carenza riscontrata e per la migliore individuazione delle modalità e della tempistica per la conformazione. Ciò ridurrebbe eventuali e futuri contenziosi. 

			La legge n. 124/2015 ha, inoltre, come già anticipato, sostituito il comma 4 dell’art. 19 l. 241/1990, stabilendo che decorsi i 60 giorni dal ricevimento della segnalazione senza che l’attività intrapresa sia stata vietata ovvero senza che siano state ordinate misure per la conformazione a legge, l’amministrazione competente può adottare comunque i medesimi atti (cioè l’atto di divieto ovvero la sospensione dell’attività e le misure di conformazione) in presenza delle condizioni previste dal 21-nonies, ossia ragioni di pubblico interesse da considerarsi prevalenti rispetto agli interessi dei destinatari e dei controinteressati, nonché entro un termine ragionevole, comunque non superiore a 18 mesi. Oltre il suddetto termine (18 mesi), l’amministrazione competente non potrà più né vietare l’attività intrapresa e neppure predisporre misure per la sua conformazione a legge con contestuale sospensione. 

			Il legislatore, sostituendo il predetto comma 4 dell’art. 19, ha voluto dirimere qualsiasi contrasto inerente il richiamo ai poteri di autotutela della P.A., attraverso l’esercizio della revoca ex art. 21-quinquies e il potere di annullamento ex art. 21-nonies, in quanto la predetta previsione nel previgente art. 19 induceva ad affermare che la Scia non fosse un vero e proprio atto privatistico dal momento che l’amministrazione poteva emanare provvedimenti di secondo grado, i quali implicano l’esistenza di un provvedimento di primo grado su cui incidere. 

			Ecco, dunque, la previsione delle sole “condizioni” previste nell’art. 21-nonies (la P.A. può esercitare il potere di inibire l’esercizio dell’attività entro un ragionevole lasso di tempo, 18 mesi, dopo adeguata valutazione degli interessi in conflitto e sussistendone le ragioni di interesse pubblico). Non viene, inoltre, più richiamata la revoca che implica una valutazione di opportunità della P.A. di ritirare un precedente atto, indennizzando il privato che aveva fatto sullo stesso affidamento, potere in contrasto con l’istituto della Scia.

			L’intento, infatti, del legislatore è quello di stabilizzare gli effetti prodotti con Scia.

			Tale conclusione è confermata anche dall’abrogazione ad opera della legge n. 124/2015 del secondo comma dell’ art. 21 della legge 241/90, il quale disponeva che “le sanzioni attualmente previste in caso di svolgimento dell’attività in carenza dell’atto di assenso dell’amministrazione o in difformità di esso, si applicano anche nei riguardi di coloro che diano inizio all’attività ai sensi degli artt. 19 e 20 in mancanza dei requisiti richiesti o comunque in contrasto con la normativa vigente”. 

			In definitiva, le attività soggette a segnalazione certificata di inizio di attività sono attività che, anche in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti di legge, non possono essere vietate dopo l’inutile decorso di 20 mesi complessivi, ossia i primi 60 giorni (circa 2 mesi) per l’adozione del provvedimento di diniego ovvero per l’adozione del divieto di prosecuzione e/o di sospensione dell’attività con obbligo delle misure di conformazione; e i successivi 18 mesi per l’esercizio dell’autotutela5 (l’art. 2, comma 4, del d.lgs. n. 222/2016 ha chiarito che nei casi del regime amministrativo della Scia, il termine di diciotto mesi decorre dalla data di scadenza del termine previsto dalla legge per l’esercizio del potere ordinario di verifica da parte dell’amministrazione competente. Resta fermo quanto stabilito dall’articolo 21, comma 1, della legge n. 241 del 1990).

			
				5 Le amministrazioni, quindi, dovevano essere celeri nell’esercizio dei loro poteri soprattutto in funzione preventiva di potenziali danni per il patrimonio artistico e culturale, per l’ambiente, per la salute, per la sicurezza pubblica o la difesa nazionale all’amministrazione che erano gli unici casi in cui, nella precedente versione dell’art. 19, comma 4, prima della riforma e delle abrogazioni della l. n. 124/2015, era consentito alle amministrazioni di intervenire in autotutela dopo l’inutile decorso dei termini per provvedere e previo motivato accertamento dell’impossibilità di tutelare comunque tali interessi mediante conformazione dell’attività dei privati alla normativa vigente.	

			

			Ovviamente, laddove la SCIA è presentata con dichiarazioni o attestazioni o asseverazioni che attestano e/o dichiarano falsamente l’esistenza dei requisiti o dei presupposti previsti dalla legge (art. 19, comma 1, l. n. 241/19906), il divieto di prosecuzione dell’attività, come pure l’annullamento in autotutela di qualsiasi provvedimento autorizzatorio in senso lato fondato sul falso e sul mendace, è possibile in ogni tempo. 

			
				6 “Ogni atto di autorizzazione, licenza, concessione non costitutiva, permesso o nulla osta comunque denominato, comprese le domande per le iscrizioni in albi o ruoli richieste per l’esercizio di attività imprenditoriale, commerciale o artigianale il cui rilascio dipenda esclusivamente dall’accertamento di requisiti e presupposti richiesti dalla legge o da atti amministrativi a contenuto generale, e non sia previsto alcun limite o contingente complessivo o specifici strumenti di programmazione settoriale per il rilascio degli atti stessi, è sostituito da una segnalazione dell’interessato, con la sola esclusione dei casi in cui sussistano vincoli ambientali, paesaggistici o culturali e degli atti rilasciati dalle amministrazioni preposte alla difesa nazionale, alla pubblica sicurezza, all’immigrazione, all’asilo, alla cittadinanza, all’amministrazione della giustizia, all’amministrazione delle finanze, ivi compresi gli atti concernenti le reti di acquisizione del gettito, anche derivante dal gioco, nonché di quelli previsti dalla normativa per le costruzioni in zone sismiche e di quelli imposti dalla normativa comunitaria. La segnalazione è corredata dalle dichiarazioni sostitutive di certificazioni e dell’atto di notorietà per quanto riguarda tutti gli stati, le qualità personali e i fatti previsti negli articoli 46 e 47 del testo unico di cui al d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445, nonché, ove espressamente previsto dalla normativa vigente, dalle attestazioni e asseverazioni di tecnici abilitati, ovvero dalle dichiarazioni di conformità da parte dell’Agenzia delle imprese di cui all’articolo 38, comma 4, del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, relative alla sussistenza dei requisiti e dei presupposti di cui al primo periodo; tali attestazioni e asseverazioni sono corredate dagli elaborati tecnici necessari per consentire le verifiche di competenza dell’amministrazione. Nei casi in cui la normativa vigente prevede l’acquisizione di atti o pareri di organi o enti appositi, ovvero l’esecuzione di verifiche preventive, essi sono comunque sostituiti dalle autocertificazioni, attestazioni e asseverazioni o certificazioni di cui al presente comma, salve le verifiche successive degli organi e delle amministrazioni competenti. La segnalazione, corredata delle dichiarazioni, attestazioni e asseverazioni nonché dei relativi elaborati tecnici, può essere presentata a mezzo posta con raccomandata con avviso di ricevimento, ad eccezione dei procedimenti per cui è previsto l’utilizzo esclusivo della modalità telematica; in tal caso la segnalazione si considera presentata al momento della ricezione da parte dell’amministrazione”.	

			

		

	
		
			4. La SCIA unica e la SCIA condizionata.

			L’art. 5 della legge “Madia”, l. n. 124 del 2015 ha, invece, delegato il Governo “ad adottare, entro dodici mesi dalla data di entrata in vigore della legge, uno o più decreti legislativi per la precisa individuazione dei procedimenti oggetto di segnalazione certificata di inizio attività  (…) sulla base dei principi e criteri direttivi desumibili dagli stessi articoli, dei principi del diritto dell’Unione europea (si ricorda la direttiva servizi 2006/123/C.E., c.d. Bolkestein) relativi all’accesso alle attività di servizi e dei princìpi di ragionevolezza e proporzionalità, introducendo anche la disciplina generale delle attività non assoggettate ad autorizzazione preventiva espressa, compresa la definizione delle modalità di presentazione e dei contenuti standard degli atti degli interessati e di svolgimento della procedura, anche telematica, nonché degli strumenti per documentare o attestare gli effetti prodotti dai predetti atti, e prevedendo altresì l’obbligo di comunicare ai soggetti interessati, all’atto della presentazione di un’istanza, i termini entro i quali l’amministrazione è tenuta a rispondere ovvero entro i quali il silenzio dell’amministrazione equivale ad accoglimento della domanda” (comma 1).

			Il Governo ha dato attuazione alla predetta delega emanando il d.lgs. 30 giugno 2016 n. 126 (c.d. Scia 1). Il Consiglio di Stato, con il parere reso sullo schema relativo al suddetto decreto (Comm. Spec. parere 30 marzo 2016, n. 839) ha rilevato la scelta del Governo di non esercitare una parte importante della delega: manca, infatti, la “precisa individuazione” dei procedimenti soggetti a SCIA che viene espressamente rinviata ai successivi decreti legislativi ma che, come indicato dal legislatore delegato, appare uno degli oggetti principali della delega. Non a caso il legislatore si è prefigurato come obiettivo principale quello di chiarire gli ambiti applicativi, per quel che qui ci interessa, della Scia o dei titoli edilizi tout court, nel rispetto dei  “princìpi del diritto dell’Unione europea relativi all’accesso alle attività di servizi” e di quelli di “ragionevolezza e proporzionalità”, previsti nella direttiva servizi attuata con il d.lgs. n. 59/2010, dove all’art. 14 è previsto che i “regimi autorizzatori possono essere istituiti o mantenuti solo se giustificati da motivi imperativi di interesse generale, nel rispetto dei princìpi di non discriminazione, di proporzionalità”.

			Alla luce di quanto sopra, il regime autorizzatorio deve costituire l’eccezione, che, a sua volta, deve essere adeguatamente motivata.

			Tali premesse sono necessarie per comprendere la previsione di due nuove forme di Scia: Scia unica e Scia condizionata.

			L’art. 3 del d.lgs. n. 126/2016, rubricato “Modifiche alla legge 7 agosto 1990, n. 24”, ha introdotto due principali novità alla suddetta legge sul procedimento amministrativo, riguardanti le modalità di presentazione di istanze, segnalazioni o comunicazioni, attraverso l’inserimento dell’art. 18-bis, e la concentrazione dei regimi amministrativi, mediante l’inserimento dell’art. 19-bis.

			Orbene, l’art. 18-bis prevede che all’atto di presentazione delle istanze, segnalazioni o comunicazioni, l’amministrazione  rilasci immediatamente, anche in via telematica, una ricevuta che ne attesta l’avvenuta presentazione e indica, ove previsto, i termini entro i quali l’amministrazione è tenuta a rispondere, ovvero entro i quali il silenzio dell’amministrazione equivale ad accoglimento dell’istanza. 

			La ricevuta costituisce comunicazione di avvio del procedimento se contiene le informazioni previste dall’art. 8 della l. n. 241 del 1990, e cioè per le istanze di autorizzazione: l’oggetto del procedimento promosso; l’ufficio e la persona responsabile del procedimento; la data entro la quale deve concludersi il procedimento e i rimedi esperibili in caso di inerzia dell’amministrazione; nei procedimenti ad iniziativa di parte, la data di presentazione della relativa istanza; l’ufficio in cui si può prendere visione degli atti (art. 18-bis, comma 1, l. n. 241 del 1990). 

			La data di protocollazione dell’istanza, della segnalazione o della comunicazione non può comunque essere diversa da quella di effettiva presentazione. Le istanze, segnalazioni o comunicazioni producono effetti anche in caso di mancato rilascio della ricevuta, ferma restando la responsabilità del soggetto competente (articolo 18-bis, comma 1, l. n. 241 del 1990). Qualora la segnalazione o la comunicazione vengano presentate ad un ufficio diverso da quello competente, i termini per l’adozione dei provvedimenti inibitori o conformativi da parte dell’amministrazione (art. 19, comma 3, l. n. 241 del 1990) e per la formazione del silenzio assenso (art. 20, comma 1, l. n. 241 del 1990), decorrono dal ricevimento dell’istanza o della segnalazione da parte dell’ufficio competente. (articolo 18-bis, comma 2, l. n. 24/1990). Ciò dà chiarezza ai cittadini circa il decorso dei termini per l’esercizio dei poteri (inibitori, repressivi e conformativi) della P.A. e per i termini di validità della Scia (si pensi alla scia edilizia per il termine triennale dei lavori, per il quale non è prevista alcuna proroga, bensì la presentazione di una nuova scia, art. 23, comma 2, d.P.R. 380/2001). 

			Il legislatore delegato ha previsto, ai fini dell’uniformità della modulistica da utilizzare, che la stessa, per le attività produttive e l’edilizia, venga adottata con accordi e intese in sede di Conferenza unificata, tenendo conto delle specificità regionali (art. 1, comma 1, d.lgs. n. 126/2016).

			Per garantire, inoltre, maggiore informazione ai cittadini è previsto che fino all’adozione dei moduli standardizzati, oppure nei casi in cui sono le amministrazioni a dover indicare la documentazione da presentare, le amministrazioni pubblichino sul proprio sito istituzionale l’elenco degli stati, qualità personali oggetto di dichiarazione sostitutiva, di certificazione o di atto di notorietà, nonché delle attestazioni e asseverazioni dei tecnici abilitati o delle dichiarazioni di conformità dell’agenzia delle imprese, necessari a corredo della segnalazione, indicando le norme che li prevedono. Rimangono, comunque, fermi gli obblighi di pubblicità e trasparenza previsti dal decreto legislativo n. 33 del 2013. 

			Qualora gli enti locali non provvedano alla pubblicazione dei suddetti documenti, l’art. 2 del d.lgs. n. 126/2016, prevede un potere sostitutivo dell’ente gerarchicamente superiore (se non vi ottempera il Comune, il potere sostitutivo è esercitato dalla Regione). La mancata pubblicazione dei moduli e delle informazioni indicate costituisce illecito disciplinare punibile con la sospensione dal servizio con privazione della retribuzione da tre giorni a sei mesi (art. 2, comma 5, d.lgs. n. 126 del 2016).

			L’amministrazione non può chiedere all’interessato informazioni o documenti diversi o aggiuntivi, rispetto a quelli indicati nella modulistica unica standardizzata o comunque pubblicati sul sito, ma può chiedere all’interessato un’integrazione documentale in caso di mancata corrispondenza del contenuto dell’istanza, segnalazione o comunicazione e dei relativi allegati indicati sul sito. 

			La richiesta di integrazioni documentali non corrispondenti alle informazioni e ai documenti pubblicati costituiscono illecito disciplinare punibile con la sospensione dal servizio con privazione della retribuzione da tre giorni a sei mesi.

			Chiarito il quadro delle informazioni e della modulistica che interessano al privato al fine di presentare allo sportello unico della pubblica amministrazione competente le varie istanze, comunicazioni o segnalazioni, occorre illustrare un’ulteriore rilevante novità del decreto legislativo in esame.

			Si tratta della Scia Unica, introdotta con il nuovo articolo 19-bis della l. n. 241/1990, rubricato “Concentrazione dei regimi amministrativi”.

			In particolare, la norma, dopo aver previsto che sul sito di ogni amministrazione sia indicato lo sportello unico, di regola telematico, cui presentare la Scia, anche nel caso di procedimenti connessi di competenza di altre amministrazioni o di differenti amministrazioni interne all’amministrazione ricevente, dispone, al secondo comma che  se per lo svolgimento di un’attività soggetta a SCIA sono necessarie altre SCIA, comunicazioni, attestazioni, asseverazioni e notifiche, l’interessato presenta un’unica SCIA allo sportello competente. L’amministrazione che riceve la SCIA la trasmette immediatamente alle altre amministrazioni interessate al fine di consentire, per quanto di loro competenza, il controllo sulla sussistenza dei requisiti e dei presupposti per lo svolgimento dell’attività e la presentazione di eventuali proposte motivate per l’adozione dei provvedimenti consentiti, almeno cinque giorni prima della scadenza dei termini per esercitare il potere inibitorio e/o conformativo da parte dell’amministrazione che ha ricevuto l’istanza.

			Nel caso di Scia unica, così come per la Scia c.d. “pura” (art. 19 l. n. 241/1990), l’attività oggetto di segnalazione può essere iniziata dalla data di presentazione della segnalazione all’amministrazione competente.  

			In sostanza, quindi, lo sportello unico che ha ricevuto la SCIA unica, trasmette, normalmente per via telematica, le segnalazioni in essa ricomprese alle amministrazioni interessate per i controlli di loro competenza e nell’ipotesi in cui l’amministrazione interessata accerti la carenza dei requisiti e dei presupposti della SCIA invia allo sportello unico, entro il termine di 55 giorni dalla presentazione della SCIA (o 25 giorno nel caso dell’edilizia), l’eventuale motivata proposta di provvedimento di: a) divieto della prosecuzione dell’attività e di rimozione dei suoi eventuali effetti dannosi, b) conformare l’attività intrapresa e i suoi effetti alla normativa vigente, con la prescrizione delle misure necessarie e l’indicazione del termine per conformarsi; ed, infine, c) la proposta di atto motivato di sospensione dell’attività nel caso di attestazioni non veritiere o di pericolo per la tutela dell’interesse pubblico in materia di ambiente, paesaggio, beni culturali, salute, sicurezza pubblica o difesa nazionale. 

			Lo sportello unico, nel termine di 60 giorni (30 nel caso dell’edilizia) dal ricevimento della segnalazione, qualora abbia ricevuto dall’amministrazione interessata le proposte indicate sopra, adotta i motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi, ovvero di richiesta di conformazione o di sospensione. 

			Si noti che la Scia unica, pur essendo disciplinata in altro articolo, richiama la disciplina generale della Scia c.d. pura, ponendosi, dal punto di vista strutturale, in un  rapporto di specialità unilaterale per aggiunta (con la Scia pura), tale specialità riguarda le “comunicazioni, attestazioni, asseverazioni e notifiche” connesse con la Scia a “monte”.

			Un’ulteriore novità legislativa riguarda la previsione della c.d. Scia Condizionata (o, come definita dal Cons. di Stato nel parere n. 839/2016, RIA, ossia richiesta di inizio attività).

			Il comma 3 dell’art. 19-bis prevede che nel caso in cui l’attività oggetto di SCIA è condizionata all’acquisizione di atti di assenso comunque denominati o pareri di altri uffici e amministrazioni, ovvero all’esecuzione di verifiche preventive, l’interessato presenta allo sportello dell’amministrazione competente la relativa istanza, a seguito della quale è rilasciata ricevuta ai sensi dell’articolo 18-bis. In tali casi, il termine per la convocazione della conferenza di servizi cui (art. 14, l. n. 241/19907) decorre dalla data di presentazione dell’istanza e l’inizio dell’attività resta subordinato al rilascio degli atti medesimi, di cui lo sportello dà comunicazione all’interessato.

			
				7 5 giorni.

			

			In pratica, si tratterebbe di un’effettiva richiesta di inizio attività (R.I.A.) più che di Scia (condizionata), in quanto l’attività avrebbe inizio dopo aver ottenuto gli atti necessari per l’espletamento della stessa.

			Ciò rende la Scia condizionata diversa dalla Scia pura e da quella unica, in quanto essa necessita, per poter esplicare i suoi effetti, di un distinto meccanismo procedimentale, tant’è che si avvia la conferenza di servizi, pur operando all’inizio -ovvero nella fase di presentazione della Scia- e alla fine del procedimento -una volta ottenuti tutti gli atti di assensi, comunque denominati con la conferenza di servizi-  il meccanismo ordinario disciplinato dall’art. 19 l. n. 241/1990.

			La Scia condizionata richiama il caso dell’atto condizionante che  è sicuramente quello che comporta un’attività di trasformazione di beni sottoposti a vincolo paesaggistico e/o monumentale. 

			In merito la giurisprudenza -che ovviamente fa riferimento alla DIA- ritiene che “La DIA sostitutiva del permesso di costruire per la ristrutturazione e l’ampliamento di un fabbricato in area vincolata è inefficace fino all’emanazione dell’autorizzazione paesistica; invero, tra il titolo edilizio e l’autorizzazione paesistica intercorre un rapporto di accessorietà: quando quest’ultima viene rilasciata si integrano tutte le condizioni necessarie per procedere all’edificazione e la DIA acquisisce la decorrenza originariamente prevista a fini urbanistici” (T.A.R. Brescia, Lombardia, sez. I, 13/11/2014,  n. 1216).

			Ancora più pertinente ai nostri fini è il Tra Emilia che afferma:  “Nell’ipotesi in cui abbia ad oggetto beni soggetti a vincolo, la D.I.A. si perfeziona per decorso del tempo solo dopo il rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, in assenza della quale la D.I.A. non produce effetti (nella fattispecie, difettando l’autorizzazione paesaggistica, il potere di autotutela esercitato dall’Amministrazione veniva considerato in realtà esercitato in ordine a una D.I.A. mai perfezionatasi e per questo improduttiva di effetti, con il risultato che si presentavano inammissibili le doglianze relative al cattivo esercizio di un simile potere, dovendosi qualificare l’atto impugnato come una mera declaratoria di inefficacia della D.I.A., ovvero come una presa d’atto dell’irregolarità edilizia delle relative opere”, (T.A.R. Bologna, Emilia-Romagna, sez. I, 30/07/2014,  n. 803).

			La norma sulla Scia condizionata non chiarisce in quale ipotesi specifiche sussiste questo rapporto di condizionamento, ma è la giurisprudenza, come si può notare, ad indicare le ipotesi concrete in cui l’efficacia della Scia è condizionata ad atti di assenso comunque denominati o pareri di altri uffici e amministrazioni, ovvero all’esecuzione di verifiche preventive (art. 19-bis, comma 3, l. n. 241/14990).

			L’art. 19, comma 1, l. n. 241/1990 prevede, infine, la sola esclusione della Scia nei casi in cui sussistano vincoli ambientali, paesaggistici o culturali e degli atti rilasciati dalle amministrazioni preposte alla difesa nazionale, alla pubblica sicurezza, all’immigrazione, all’asilo, alla cittadinanza, all’amministrazione della giustizia, all’amministrazione delle finanze, ivi compresi gli atti concernenti le reti di acquisizione del gettito, anche derivante dal gioco, nonché di quelli previsti dalla normativa per le costruzioni in zone sismiche e di quelli imposti dalla normativa comunitaria.

			La presentazione, dunque, della Scia non esclude mai l’onere di richiedere i provvedimenti paesaggistici o monumentali che vanno acquisiti con un provvedimento espresso, con il procedimento della conferenza dei servizi, con il silenzio assenso o altro procedimento o provvedimento (si veda sul punto l’ordinanza del Consiglio di Stato, sez. IV, sentenza del 9/02/2016,  n. 538, che ha rimesso all’Adunanza Plenaria la soluzione del seguente quesito: se il nulla osta dell’Ente parco per le concessioni o autorizzazioni relative ad interventi, impianti ed opere all’interno del parco, possa essere rilasciato, o meno, per silenzio assenso).

		

	
		
			5. Il d.lgs.  n. 222/2016: la “Scia 2”. 

			Alle problematiche di cui sopra (dell’assenza di indicazioni in merito all’utilizzo della Scia condizionata o degli altri interventi soggetti a SCIA pura o unica) si potrebbe rispondere con quanto disciplinato con il d.lgs. n. 122 del 2016, attraverso il quale il Governo ha provveduto o avrebbe dovuto provvedere all’individuazione delle attività dei privati assoggettate ai regimi amministrativi8 (Comunicazione, Scia, Scia unica, Scia condizionata, Autorizzazioni) ivi indicati, allegatovi un’apposita tabella -Tabella A- che individua, per ciascuna attività elencata, il regime amministrativo, l’eventuale concentrazione dei regimi e i riferimenti normativi. 

			
				8 Così, art. 2,  del d.lgs. n. 222/2016, rubricato “Regimi amministrativi delle attività private”:

					1. A ciascuna delle attività elencate nell’allegata tabella A, che forma parte integrante del presente decreto, si applica il regime amministrativo ivi indicato.

					2. Per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica la comunicazione, quest’ultima produce effetto con la presentazione all’amministrazione competente o allo Sportello unico. Ove per l’avvio, lo svolgimento o la cessazione dell’attività siano richieste altre comunicazioni o attestazioni, l’interessato può presentare un’unica comunicazione allo Sportello di cui all’articolo 19-bis della legge n. 241 del 1990. Alla comunicazione sono allegate asseverazioni o certificazioni ove espressamente previste da disposizioni legislative o regolamentari.

					3. Per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica la Scia, si applica il regime di cui all’articolo 19 della legge n. 241 del 1990. Nei casi in cui la tabella indica il regime amministrativo della Scia unica, si applica quanto previsto dall’articolo 19-bis, comma 2, della stessa legge n. 241 del 1990. Nei casi in cui la tabella indica il regime amministrativo della Scia condizionata ad atti di assenso comunque denominati, si applica quanto previsto dall’articolo 19-bis, comma 3, della stessa legge n. 241 del 1990.

					4. Nei casi del regime amministrativo della Scia, il termine di diciotto mesi di cui all’articolo 21-nonies, comma 1, della legge n. 241 del 1990, decorre dalla data di scadenza del termine previsto dalla legge per l’esercizio del potere ordinario di verifica da parte dell’amministrazione competente. Resta fermo quanto stabilito dall’articolo 21, comma 1, della legge n. 241 del 1990.

					5. Per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica l’autorizzazione, è necessario un provvedimento espresso, salva l’applicazione del silenzio-assenso, ai sensi dell’articolo 20 della legge n. 241 del 1990, ove indicato. Ove per lo svolgimento dell’attività sia necessaria l’acquisizione di ulteriori atti di assenso comunque denominati, si applicano le disposizioni di cui agli articoli 14 e seguenti della stessa legge n. 241 del 1990.

					6. Le amministrazioni, nell’ambito delle rispettive competenze, possono ricondurre le attività non espressamente elencate nella tabella A, anche in ragione delle loro specificità territoriali, a quelle corrispondenti, pubblicandole sul proprio sito istituzionale.

					7. Con i successivi decreti recanti disposizioni integrative e correttive, adottati ai sensi dell’articolo 5, comma 3, della legge n. 124 del 2015, la tabella A può essere integrata e completata. Successivamente, con decreto del Ministro delegato per la semplificazione e la pubblica amministrazione, previa intesa con la Conferenza unificata di cui all’articolo 3 del decreto legislativo n. 281 del 1997, si procede periodicamente all’aggiornamento e alla pubblicazione della tabella A, con le modifiche strettamente conseguenti alle disposizioni legislative successivamente intervenute.

			

			In particolare, per quel che qui ci interessa, il d.lgs. n. 222/2016 ha novellato il Testo Unico in materia edilizia (d.P.R. n. 380/2001) con particolare riguardo alla segnalazione di inizio attività che soppianta in via totalmente definitiva la vecchia Dia.

			Il legislatore delegato con il suddetto decreto ha, da un lato, razionalizzato la tipologia dei titoli edilizi richiesti per i diversi interventi, dall’altro, ha cercato di elencare i vari interventi edilizi e i rispettivi regimi amministrativi nella Tabella A.

			Prima di esaminare le novità in materia di Scia edilizia occorre farne un breve escursus normativo.

		

	
		
			6. La SCIA in materia edilizia.

			La SCIA in materia edilizia è una segnalazione che l’interessato presenta all’amministrazione competente per iniziare interventi edilizi individuati “specificatamente” dal legislatore, la definizione, invece, classica, prima della novella legislativa, era “segnalazione dell’interessato che sostituisce il permesso di costruire per gli interventi minori” residuali.	Essa è disciplinata, non solo dagli artt. 22 e seguenti del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, ma anche dall’art. 19 l. n. 241/1990, sopra illustrato.

			Prima dell’intervento legislativo del 2010 -l. n. 122/2010, legge di conversione del d.l. n. 78 del 2010-  la disciplina della DIA era contenuta solo nella normativa di settore, ossia nel capo III, del titolo II, della parte I, del d.P.R. n. 380/2001 (T.U. dell’edilizia).

			E’ l’art. 49, comma 4-ter, della l. n. 122/2010 che ha disposto che “Le espressioni “segnalazione certificata di inizio di attività” e “Scia” sostituiscono, rispettivamente, quelle di “dichiarazione di inizio di attività” e “Dia”, ovunque ricorrano, anche come parte di una espressione più ampia, e la disciplina di cui al comma 4-bis (riguardante la nuova formulazione dell’art. 19, l. 241/90) sostituisce direttamente, dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, quella della dichiarazione di inizio di attività recata da ogni normativa statale e regionale”.

			Con il d.l. 13 maggio 2011, n. 70, del 2011 viene aggiunto il comma 6-bis all’art. 19 l. n. 241/1990, poi modificato dal d.l. 13 agosto 2011, n. 138, la cui ultima stesura prevede che “Nei casi di Scia in materia edilizia, il termine di sessanta giorni di cui al primo periodo del comma 3 è ridotto a trenta giorni. Fatta salva l’applicazione delle disposizioni di cui al comma 4 e al comma 6, restano altresì ferme le disposizioni relative alla vigilanza sull’attività urbanistico-edilizia, alle responsabilità e alle sanzioni previste dal d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, e dalle leggi regionali”9. 

			
				9 Invero, l’art. 49-ter della legge n. 122/2010 inizia prevedendo che “Il comma 4-bis (che è la disciplina come sostituita della scia, art. 19, l. 241/1990) attiene alla tutela della concorrenza ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, lettera e), della Costituzione, e costituisce livello essenziale delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ai sensi della lettera m) del medesimo comma”. Sul punto, al fine di dirimere i dubbi del dibattito dottrinario e giurisprudenziale circa l’ambito di applicazione della scia in materia edilizia, si è espressa la Corte Costituzionale, investita da numerose questioni di illegittimità costituzionale in via principale da alcune Regioni, a statuto ordinario e a statuto speciale). La Consulta con sentenza del 27 giugno 2012 n. 164, ha chiarito che : “Non sono fondate le q.l.c. dell’art. 49 commi 4 bis e 4 ter l. 31 maggio 2010 n. 78, conv., con modificazioni, in l. 30 luglio 2010 n. 122, censurato nella parte in cui, qualificando la disciplina della “segnalazione certificata di inizio attività” (s.c.i.a.), contenuta nel comma 4 bis, che modifica l’art. 19 l. 7 agosto 1990 n. 241, come attinente alla tutela della concorrenza ai sensi dell’art. 117 comma 2 lett. e) cost., e costituente livello essenziale delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ai sensi della lett. m), e prevedendo che “le espressioni “segnalazione certificata di inizio attività” e “s.c.i.a. sostituiscono, rispettivamente, quelle di “dichiarazione di inizio attività” e “d.i.a.”, non solo riguardo alla previgente normativa statale, ma anche a quella regionale, consentirebbe al privato di iniziare l’attività edilizia senza attendere alcun termine, restando alla p.a. solo il potere di intervenire successivamente, quando i lavori sono già avviati (o anche finiti), con un danno urbanistico ormai prodotto, con interferenza nelle competenze regionali della materia del “governo del territorio”, ai sensi del comma 3 dell’art. 117 cost.; violerebbe i poteri di controllo delle amministrazioni locali rimessi dall’art. 114 cost., all’autonomia dei poteri degli enti locali, e le funzioni amministrative dei comuni disposte dall’art. 118 cost., l’art. 3 cost., con riguardo ai principi di ragionevolezza e proporzionalità, e l’art. 97 cost.; nonché le q.l.c. dell’art. 5 commi 1 lett. b) e 2 lett. b) e c) d.l. n. 70 del 2011, conv., con modificazioni, l. n. 106 del 2011, nella parte in cui tale articolo conferma o dispone l’applicabilità della Scia alla materia edilizia e nella parte in cui - attraverso il nuovo comma 6 bis dell’art. 19 l. n. 241 del 1990 - introduce un termine breve di trenta giorni per l’adozione dei provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli effetti della Scia in materia edilizia. L’ambito applicativo della disciplina, diretto alla generalità dei cittadini, trascende la materia della concorrenza e giustifica il richiamo al livello essenziale delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, permettendo una restrizione dell’autonomia legislativa delle regioni, giustificata dallo scopo di assicurare un livello uniforme di godimento dei diritti civili e sociali tutelati dalla stessa Costituzione; ne consegue che il riconoscimento della possibilità di dare immediato inizio ad una determinata attività, fermo restando l’esercizio dei poteri inibitori da parte della p.a., ricorrendone gli estremi, e fatto salvo il potere della stessa p.a. di assumere determinazioni in via di autotutela, assicura la prestazione specifica di una attività amministrativa, circoscritta all’inizio della fase procedimentale, strutturata secondo un modello ad efficacia legittimante immediata, che attiene al principio di semplificazione dell’azione amministrativa ed è finalizzata ad agevolare l’iniziativa economica, tutelando il diritto dell’interessato ad un sollecito esame, da parte della p.a. competente, dei presupposti di diritto e di fatto che autorizzano l’iniziativa medesima, che può riguardare anche la materia edilizia, come ora in modo espresso dispone l’art. 5, comma 1, lett. b), e comma 2, lett. b) e c) d.l. n. 70 del 2011, conv., con modificazioni, l. n. 106 del 2011, entro i limiti e con le esclusioni previsti (sent. n. 29, 406 del 1995, 282 del 2002, 120, 285, 383 del 2005, 134, 248, 328, 447 del 2006, 169, 387, 401 del 2007, 1, 50, 168, 222, 371 del 2008, 322 del 2009, 10, 207 del 2010)	

			

			Dunque, la disciplina della Scia edilizia è rintracciabile nel d.P.R. n. 380/2001 e nella legge sul procedimento amministrativo.

			Si ricorda, in merito, la sentenza della Corte Costituzionale del 27 gennaio 2016, n. 49, che ha affermato l’illegittimità costituzionale, in riferimento al principio fondamentale della materia del governo del territorio (art. 117, comma 3, Cost.) della disposizione della legge regionale (si trattava della regione Toscana) che consentiva all’amministrazione (comunale) di intervenire, in via inibitoria o repressiva, sull’attività intrapresa in base a SCIA o a DIA, anche oltre il termine di 30 gg. dalla presentazione della stessa previsto dalla legge statale (art. 19, l. 241/1990).

			La fattispecie riguardava la presentazione di una Scia volta a realizzare un ampliamento dell’unità immobiliare abitativa, mediante chiusura di un preesistente loggiato. Iniziati i lavori, l’amministrazione comunale interveniva quattro mesi dopo con un provvedimento che dichiarava inefficace la Scia e ordinava la rimessione in pristino con la rimozione del tamponamento della loggia.

			La Consulta dichiara l’illegittimità della legge regionale in riferimento al profilo della sostituzione dei principi fondamentali dettati dal legislatore nazionale in tema di Scia.

			Dunque, la Scia edilizia ingloba in sé anche i principi della Scia procedimentale.

			Questo, come in seguito si esaminerà, emerge in modo più evidente nelle ultime modifiche legislative in tema di Scia. 

		

	
		
				7. La disciplina a confronto.

			Prima dell’attuale modifica legislativa potevano essere realizzati mediante Scia gli interventi non sopposti a permesso di costruire e non ricadenti nell’attività edilizia libera. 

			Il previgente art. 22, comma 1, d.P.R. n. 380/2001, prescriveva che “Sono realizzati mediante denuncia di inizio attività gli interventi non riconducibili all’elenco di cui all’articolo 10 (permesso di costruire) e all’articolo 6 (attività edilizia libera)  purché conformi agli strumenti urbanistici, ai regolamenti edilizi e alla disciplina urbanistico-edilizia”. Si utilizzava, infatti, l’espressione di Scia “residuale”. 

			Il d.lgs. n. 222/2016, interviene a ridenominare il Capo III del T.U. in materia edilizia con “Segnalazione certificata di inizio di attività” (prima era denominata Dia), apportando delle significative modifiche all’art. 22.

			In particolare: 

			1) la rubrica è sostituita dalla seguente: “Interventi subordinati a segnalazione certificata di inizio di attività” (prima: interventi subordinati a Dia); 

			2) il comma 1 è sostituito dal seguente: “1. Sono realizzabili mediante la segnalazione certificata di inizio di attività di cui all’ art. 19 l. 241/1990, nonché in conformità alle previsioni degli strumenti urbanistici, dei regolamenti edilizi e della disciplina urbanistico-edilizia vigente: 

			a) gli interventi di manutenzione straordinaria di cui all’articolo 3, comma 1, lettera b)10, qualora riguardino le parti strutturali dell’edificio; 

			
				10 Per interventi di manutenzione straordinaria si intendono le opere e le modifiche necessarie per rinnovare e sostituire parti anche strutturali degli edifici, nonché per realizzare ed integrare i servizi igienico-sanitari e tecnologici, sempre che non alterino la volumetria complessiva degli edifici e non comportino modifiche delle destinazioni di uso. Nell’ambito degli interventi di manutenzione straordinaria sono ricompresi anche quelli consistenti nel frazionamento o accorpamento delle unità immobiliari con esecuzione di opere anche se comportanti la variazione delle superfici delle singole unità immobiliari nonché del carico urbanistico purché non sia modificata la volumetria complessiva degli edifici e si mantenga l’originaria destinazione d’uso, art. 3, lett. b), d.P.R. n. 380/2001.

			

			b) gli interventi di restauro e di risanamento conservativo di cui all’articolo 3, comma 1, lettera c)11, qualora riguardino le parti strutturali dell’edificio; 

			
				11 Per interventi di restauro si intendono gli interventi edilizi 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 consentano destinazioni d’uso con essi compatibili. Tali interventi comprendono il consolidamento, il ripristino e il rinnovo degli elementi costitutivi dell’edificio, l’inserimento degli elementi accessori e degli impianti richiesti dalle esigenze dell’uso, l’eliminazione degli elementi estranei all’organismo edilizio, art. 3, lett. c), d.P.R. n. 380/2001	

			

			c) gli interventi di ristrutturazione edilizia di cui all’articolo 3, comma 1, lettera d)12, diversi da quelli indicati nell’articolo 10, comma 1, lettera c)13” (…) (così, art. 3, comma 1, lett. e ed f, d.lgs. n. 222/2016, e così art. 22, comma 1, d.P.R. n. 380/2001). 

			
				12 Per interventi di ristrutturazione edilizia si intendono gli interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente. Tali interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell’edificio, l’eliminazione, la modifica e l’inserimento di nuovi elementi ed impianti. Nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi anche quelli consistenti nella demolizione e ricostruzione con la stessa volumetria di quello preesistente, fatte salve le sole innovazioni necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica nonché quelli volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente consistenza. Rimane fermo che, con riferimento agli immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni, gli interventi di demolizione e ricostruzione e gli interventi di ripristino di edifici crollati o demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto ove sia rispettata la medesima sagoma dell’edificio preesistente, art. 3, lett. d), d.P.R. n. 380/2001.

				
					13 Costituiscono interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio e sono subordinati a permesso di costruire gli interventi di ristrutturazione edilizia che portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente e che comportino modifiche della volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti, ovvero che, limitatamente agli immobili compresi nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d’uso, nonché gli interventi che comportino modificazioni della sagoma di immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni”, art. 10, lett. c), d.P.R. n. 380/2001.	

				

			

			Orbene, si può affermare che oggi sono realizzabili mediante la segnalazione certificata di inizio attività assoggettata al regime ex art. 19 l. 241/90 (quindi immediato inizio dei lavori, poteri inibitori e/o conformativi della P.A. da esercitarsi entro 30 gg., poteri di autotutela della P.A. da esercitarsi entro 18 mesi decorrenti dalla scadenza dei suddetti 30 gg., in presenza delle condizioni di cui art. 21-nonies), oltre gli interventi di cui ai commi 2 e 2-bis -varianti al permesso di costruire- dell’art. 2214 d.P.R. 380/2001 anche gli interventi di manutenzione straordinaria c.d. “pesante” (opere interne che riguardino le parti strutturali dell’edificio), di restauro e di risanamento conservativo qualora riguardino le parti strutturali dell’edificio, oltre agli interventi di ristrutturazione edilizia “semplice e leggera”, per i quali naturalmente rimane la necessità che siano conformi agli strumenti urbanistici, dei regolamenti edilizi e della disciplina urbanistico-edilizia. 

			
				14 In merito non vi è alcuna novità.

			

			L’art. 23 del d.P.R. n. 380/2001, come modificato dal d.lgs. n. 222/2016, disciplina gli interventi che possono essere realizzati con Scia in alternativa al permesso di costruire (la c.d. super-Dia) (V. M. Trimarchi).

		

	
		
				8. I tipi di intervento soggetti a Scia. 

			Illustrate le novità legislative in materia di Scia edilizia, si cercherà, in questa sede, di elencare le opere che, secondo la tabella A, allegata al d.lgs. n. 222/2016, sezioni II-Edilizia, sono assoggettate a Scia. 

			In particolare, si esaminano le sottosezioni alla predetta sezione-Edilizia, individuate come “Ricognizione degli interventi edilizi e dei relativi regimi amministrativi” (tabella 1.), che individua i regimi amministrativi connessi alle diverse attività edilizie private ivi indicate; e come “CILA e SCIA nel caso in cui sia necessario acquisire altri atti di legittimazione (concentrazione di regimi giuridici ai sensi dell’art. 19-bis, commi 2 e 3 della legge 241 del 1990)” (tabella 1.2) che individua i regimi amministrativi da applicare nel caso siano necessari atti di assenso ulteriori rispetto alla SCIA o alla CILA presentate dagli interessati.

			In particolare, la sottosezione 1, indica come interventi soggetti a Scia i seguenti:

			1. Manutenzione straordinaria (pesante): opere interne che riguardino le parti strutturali di un edificio (si rinvia per la definizione all’art. 3, comma 1, lett b), del d.P.R. n. 380/2001); 

			2. Restauro e risanamento conservativo (pesante): interventi edilizi rivolti a conservare l’organismo edilizio e ad assicurare la funzionalità, qualora riguardino le parti strutturale dell’edificio (si rinvia per la definizione all’art. 3, comma 1, lett. c), del d.P.R. n. 380/2001);

			3. Ristrutturazione edilizia c.d. semplice o leggera (si rinvia per la definizione all’art. 3, comma 1, lett. d), del d.P.R. n. 380/2001) ove non presenti i caratteri della ristrutturazione (non preveda la completa demolizione dell’edificio preesistente) e i caratteri della ristrutturazione pesante, ossia: a) non aumenti il volume complessivo, b) non modifichi la sagoma di edifici vincolanti, c) non modifichi i prospetti dell’edificio, d) non comporti mutamento urbanisticamente rilevante nel centro storico. 

			4. varianti in corso d’opera a permessi di costruire (nulla è cambiato rispetto al passato, v. art. 22, commi 2 e 7, del d.P.R. n. 380/2001); 

			5. varianti in corso d’opera che non presentano i caratteri delle variazioni essenziali (nulla è cambiato rispetto al passato, v. art. 22, comma 2-bis, d.P.R. n. 380/2001);

			6. Scia in sanatoria, ossia interventi realizzati in assenza di Scia; e risulti conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente sia al momento della realizzazione dell’intervento, sia al momento della presentazione della segnalazione (nulla è cambiato rispetto al passato, v. art. 37, d.P.R. n. 380/2001).

			Per gli interventi rientranti nella manutenzione straordinaria pesante e nel risanamento conservativo pesante, le regioni a statuto ordinario possono estendere la disciplina dell’attività edilizia libera a interventi edilizi ulteriori rispetto a quelli previsti dal comma 1 dell’art. 6-bis del d.P.R. n. 380/2001, e disciplinano con legge le modalità per l’effettuazione dei controlli esclusi gli interventi di cui all’art. 10, comma 1, soggetti a permesso di costruire.

			Nella sottosezione 1.2. della sezione II della Tabella A, vengono indicati i seguenti casi in cui occorre la Scia unica:

			a) interventi edilizi in zone classificate come località sismiche a bassa sismicità;

			b) realizzazione di opere in conglomerato cementizio e armato normale, precompresso e a struttura metallica;

			c) cantieri in cui operano più imprese esecutrici oppure un’unica impresa la cui entità presunta di lavoro non sia inferiore a duecento uomini-giorno.

			Per quanto concerne la Scia condizionata, il legislatore non utilizza la predetta aggettivizzazione, bensì la locuzione “Scia più altre autorizzazioni” che, ovviamente, sono condizionanti.  

			Tale scelta viene giustificata dallo stesso legislatore dall’esigenza di contemplare in un unico prospetto “comunicazioni” con diversa denominazione 

			 

			Schema di interventi soggetti a Scia:

			1. interventi di manutenzione straordinaria qualora riguardino le parti strutturali dell’edificio;

			2. gli interventi di restauro e di risanamento conservativo qualora riguardino le parti strutturali dell’edificio;

			3. gli interventi di ristrutturazione edilizia che:

			
					•	non portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente,

					•	non comportino modifiche della volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti,

					•	limitatamente alle zone omogenee A, non comportino mutamenti della destinazione d’uso,

					•	non comportino modificazioni della sagoma di immobili sottoposti a vincoli ai sensi del dlgs 42/2004;

			

			4. le varianti a permessi di costruire che

			
					•	non incidono su parametri urbanistici e  volumetrie,

					•	non modificano la destinazione d’uso e la categoria edilizia,

					•	non alterano la sagoma dell’edificio sottoposto a vincolo (d.lgs. n.42/2004,)

					•	non violano le eventuali prescrizioni contenute nel permesso di costruire.

			

			Inoltre, sono realizzabili mediante segnalazione certificata d’inizio attività e comunicate a fine lavori con attestazione del professionista, le varianti a permessi di costruire che non configurano una variazione essenziale, a condizione che siano conformi alle prescrizioni urbanistico-edilizie e siano attuate dopo l’acquisizione degli eventuali atti di assenso comunque denominati.

			Si ricorda che, ai sensi dell’art. 3 del d.P.R. 380/2001, sono “interventi di manutenzione straordinaria” le opere e le modifiche necessarie per rinnovare e sostituire parti anche strutturali degli edifici, nonché per realizzare ed integrare i servizi igienico-sanitari e tecnologici, sempre che non alterino la volumetria complessiva degli edifici e non comportino modifiche delle destinazioni di uso.

			Inoltre, nell’ambito degli interventi di manutenzione straordinaria sono ricompresi anche quelli consistenti nel frazionamento o accorpamento delle unità immobiliari con esecuzione di opere, anche se comportanti la variazione delle superfici delle singole unità immobiliari nonché del carico urbanistico purché non sia modificata la volumetria complessiva degli edifici e si mantenga l’originaria destinazione d’ uso.

			 

			8.1 Segue: brevi cenni sulla recente giurisprudenza in tema di Scia edilizia.

			Nell’intento di realizzare un ulteriore chiarimento in merito agli interventi soggetti a Scia edilizia, si riportano alcune sentenze dei giudici amministrativi.

			Il Tar Campania, infatti, dà una definizione del concetto di manutenzione straordinaria, intendendo (nella predetta sentenza si fa riferimento alla comunicazione, in quanto emessa prima dell’attuale modifica legislativa) “… le modifiche della disposizione interna degli ambienti, il rifacimento di pavimenti e controsoffitti, così come l’adeguamento o la realizzazione di impianti igienico sanitari privati, idraulici o elettrici, che non comportano infatti, (come previsto da quest’ultimo articolo), la necessità del permesso di costruire, mancando la configurazione di un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente con “modifiche della volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti” o “mutamenti della destinazione d’uso” (peraltro rilevanti solo se relativi a immobili compresi nelle zone omogenee A) o “modificazioni della sagoma” (peraltro solo sugli immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42).

			Anzi le opere poste in essere appaiono addirittura rientrare nell’ambito della manutenzione straordinaria di cui art. 3, comma 1, lett.b), del D.P.R. n. 380/2001.

			La riprova della circostanza che gli interventi in questione non necessitassero del permesso di costruire, per essere invece soggetti al regime delle comunicazioni effettuate dalla ricorrente, è, pervero, nello stesso comportamento del Comune, atteso che, in caso contrario, avrebbe dovuto contestare alla medesima parte ricorrente la necessità del titolo abilitativo concessorio per la realizzazione degli interventi e non limitarsi a richiedere gli oneri concessori” (Tar Campania, Napoli,  sez. VIII, 07/04/2016,  n. 1769).

			Ancora, gli interventi edilizi che attengono alle opere interne di rifacimento o rinnovo di elementi non strutturali dell’immobile residenziale, sono da inquadrarsi tra gli interventi di manutenzione ordinaria e straordinaria ovvero di ristrutturazione edilizia di portata minore, come tali assentibili mediante d.i.a., in quanto non incidenti sul prospetto del fabbricato né di modifica o alterazione della sagoma dell’edificio, non snaturanti o varianti di elementi tipologici, formali e strutturali dell’edificio né determinanti il mutamento di destinazione d’uso; non determinanti alcun reale carico urbanistico né arrecanti alcun sensibile impatto -in termini di superficie o aumenti plano volumetrici- sull’assetto ordinato del territorio né pregiudicanti l’aspetto ambientale trattandosi di zona non sottoposta ai vincoli paesistici. L’eventuale assenza di d.i.a. è sanzionata in via amministrativa ex art. 37 T.U.E. e non già ai sensi dell’art. 44 d.P.R. n. 380 del 2001 (Tribunale Napoli sez. I  16 febbraio 2015 n. 2465 ).

			Per quanto concerne, invece, gli interventi di restauro e risanamento conservativo, appare opportuno richiamare le suddette sentenze: 

			a) In materia edilizia, ai fini della configurabilità di un intervento quale restauro e risanamento conservativo non possono essere mutati la qualificazione tipologica del manufatto preesistente, ovvero i caratteri architettonici e funzionali che ne consentono la qualificazione in base alle tipologie edilizie, gli elementi formali che configurano l’immagine caratteristica dello stesso e gli elementi strutturali, che materialmente compongono la struttura dell’organismo edilizio, (Cass. pen., sez. III, 21 aprile 2006, D’Antoni).

			b) Si ha risanamento conservativo nel caso di opere che non comportino l’aggiunta di un quid novi rispetto alla struttura esistente e che siano tendenti ad un utilizzo più razionale e tecnicamente meglio at-trezzato, anche sotto il profilo igienico, dell’immobile, senza che tale più proficua utilizzazione possa configurare una nuova unità immobiliare (C. Stato, sez. V, 25 giugno 2002, n. 3438).

			c) In tema di restauro e risanamento conservativo, l’art. 31, 1° comma, lett. c), L. 5 agosto 1978, n. 457, va inteso nel senso che «l’inserimento degli elementi accessori e degli impianti richiesti dalle esigenze dell’uso» è consentito purché non comporti alterazione degli elementi tipologici formali e strutturali, preminentemente salvaguardati (C. Stato, sez. V, 28 giugno 2004, n. 4794, in Riv. giur. edilizia, 2004, I, 2003).

			d) La realizzazione di un balcone non può essere considerata intervento di risanamento conservativo ex art. 31, lett. c), L. 457/78 e costituisce opera di ristrutturazione edilizia esterna in quanto realizza un’oggettiva trasformazione della facciata del palazzo (T.a.r. Liguria, sez. I, 4 novembre 2004, n. 1516, in Riv. giur. edilizia, 2005, I, 585).

			e) Costituisce restauro e risanamento conservativo e non già ristrutturazione l’intervento edilizio consistente nella sostituzione di due solai lignei con una struttura complessa costituita da una soletta in cemento armato nella quale sono stati reinseriti i solai preesistenti, posto che, conformemente all’art. 31, 1° comma, lett. c), L. 5 agosto 1978, n. 457, si tratta di opere rivolte ad assicurare la funzionalità dell’organismo edilizio preesistente, nel rispetto degli elementi tipologici, formali e strutturali dello stesso (C. Stato, sez. V, 24 settembre 1999, n. 1154, in Giur. it., 2000, 850).

			f) Il Collegio non ravvisa ragioni per discostarsi dall’orientamento del tutto prevalente di questo Consiglio di Stato, secondo cui gli interventi edilizi che alterino, anche sotto il profilo della distribuzione interna, l’originaria consistenza fisica di un immobile e comportino l’inserimento di nuovi impianti e la modifica e ridistribuzione dei volumi, non si configurano né come manutenzione straordinaria, né come restauro o risanamento conservativo, ma rientrano nell’ambito della ristrutturazione edilizia. In sostanza, affinché sia ravvisabile un intervento di ristrutturazione edilizia è sufficiente che risultino modificati la distribuzione della superficie interna e dei volumi, ovvero l’ordine in cui erano disposte le diverse porzioni dell’edificio, per il solo fine di rendere più agevole la destinazione d’uso esistente. Infatti, anche in questi casi si configura il rinnovo degli elementi costitutivi dell’edificio e un’alterazione dell’originaria fisionomia e consistenza fisica dell’immobile, incompatibili con i concetti di manutenzione straordinaria e di risanamento conservativo, che presuppongono la realizzazione di opere che lascino inalterata la struttura dell’edificio e la distribuzione interna della sua superficie (Consiglio di Stato, sez. IV , sentenza 6 giugno 2016, n. 2395, ex multis, sez. V, 12 novembre 2015, n. 5184; sez. V, 17 marzo 2014, n. 1326; sez. V, 17 luglio 2014, n. 3796, sez. IV, 14 luglio 2015, n. 3505; sez. V, 14 aprile 2016).

			g) Fattispecie relativa a soppalco adibito a ripostiglio. La disciplina edilizia del soppalco, ovvero dello spazio aggiuntivo che si ricava all’interno di un locale, di solito un’abitazione, interponendovi un solaio, non è definita in modo univoco, ma va apprezzata caso per caso, in relazione alle caratteristiche del manufatto. In linea di principio, sarà necessario il permesso di costruire quando il soppalco sia di dimensioni non modeste e comporti una sostanziale ristrutturazione dell’immobile preesistente, ai sensi dell’art. 3 comma 1 D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, con incremento delle superfici dell’immobile e in prospettiva ulteriore carico urbanistico; si rientrerà invece nell’ambito degli interventi edilizi minori, per i quali comunque il permesso di costruire non è richiesto, ove il soppalco sia tale da non incrementare la superficie dell’immobile, e ciò sicuramente avviene quando esso non sia suscettibile di utilizzo come stanza di soggiorno (Consiglio di Stato, sez. VI, sentenza 2 marzo 2017 n. 985, nel caso di specie era stata presentata la DIA).

			Per il concetto di ristrutturazione edilizia si riporta la sentenza recentissima del Consiglio di Stato, secondo la quale (…) vi sono ora tre distinte ipotesi di intervento rientranti nella definizione di “ristrutturazione edilizia”, che possono portare “ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente”:

			- la prima, non comportante demolizione del preesistente fabbricato e comprendente (dunque, in via non esaustiva) “il ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell’edificio, l’eliminazione, la modifica e l’inserimento di nuovi elementi ed impianti”;

			- la seconda, caratterizzata da demolizione e ricostruzione, per la quale è richiesta “la stessa volumetria di quello preesistente, fatte salve le sole innovazioni necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica” (ed in questo caso, rispetto al testo previgente, non è più richiesta l’identità di sagoma);

			- la terza, rappresentata dagli interventi “volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente consistenza”.

			Inoltre, qualora la seconda e la terza delle ipotesi innanzi indicate riguardino immobili sottoposti a vincoli di cui al d. lgs. n. 42/2004, potrà parlarsi di ristrutturazione edilizia solo in presenza, nell’immobile ricostruito, della identità di sagoma dell’edificio preesistente. 

			(Queste sono le ipotesi oggi soggette a Scia)

			Quindi, è necessario il permesso di costruire per “gli interventi di ristrutturazione edilizia che portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente e che comportino aumento di unità immobiliari, modifiche del volume, dei prospetti o delle superfici, ovvero che, limitatamente agli immobili compresi nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d’uso, nonché gli interventi che comportino modificazioni della sagoma di immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni, (Consiglio di Stato, sez. IV, 02/02/2017, n. 443)

			In merito alla modifica  della destinazione d’uso, si riportano le suddette sentenze:

			a) La modifica della destinazione d’uso ove, come nella fattispecie, incida sugli standard, determinando una variazione della categoria edilizia ed urbanistica di appartenenza del bene (cfr., ex multis, Cons. St., n. 5184 del 2015; n. 5539 del 2011) necessita del permesso di costruire e legittima l’amministrazione all’esercizio dei poteri sanzionatori edilizi e segnatamente all’irrogazione della sanzione demolitoria al fine di evitare un illegittimo ed irreversibile cambio di destinazione urbanistica non accompagnato da misure adeguate per fronteggiare l’incidenza sul connesso incremento del carico urbanistico, (TAR Campania, Napoli, Sez. II, 12 settembre 2016, n. 4229) 

			b) Si tratta di una disciplina che, nel suo complesso, si pone in armonia con quanto costantemente affermato dalla giurisprudenza di questa Corte in tema di reati edilizi, nel senso che il mutamento di destinazione d’uso senza opere è assoggettato a d.i.a. (ora SCIA), purché intervenga nell’ambito della stessa categoria urbanistica, mentre è richiesto il permesso di costruire per le modifiche di destinazione che comportino il passaggio di categoria o, se il cambio d’uso sia eseguito nei centri storici, anche all’interno di una stessa categoria omogenea (Sez. 3, 24 giugno 2014, n. 39897, Rv.260422; Sez. 3, 13 dicembre 2013, Rv. 258686; in senso analogo, Sez. 3, 7 maggio 2015, n. 42453, Rv. 265191; Sez. 3, 16 ottobre 2014, n. 3953, Rv. 262018), (Cass. pen. Sez. III, 24 giugno 2016, n. 26455).

			Infine, come già evidenziato, la normativa vigente consente di modificare in corso d’opera il progetto originario dell’opera stessa, attraverso la presentazione di varianti. Tuttavia, la legge non definisce compiutamente la portata delle varianti, che viene colmata dalla giurisprudenza, che distingue tre tipologie di varianti: ordinarie, leggere ed essenziali. 

			Le varianti ordinarie, così come precisato dal Consiglio di Stato riguardano le modifiche, sia qualitative sia quantitative, che non mutano radicalmente il progetto già approvato. 

			Per comprendere quando ciò si verifica occorre fare riferimento a diversi indici, quali “la superficie coperta, il perimetro, la volumetria nonché le caratteristiche funzionali e strutturali (interne ed esterne) del fabbricato” (Cons. Stato, sez. IV, 11/4/07, n. 1572). In caso di varianti ordinarie, in sostanza, il progetto rimane pur sempre collegato a quello originario. Infatti, il nuovo titolo viene rilasciato con lo stesso procedimento previsto per il rilascio del permesso di costruire.

			Le varianti leggere sono previste dall’art. 22, comma 2, d.P.R. n. 380/01, secondo il quale sono realizzabili mediante segnalazione certificata d’inizio attività (Scia) le varianti a permessi di costruire che non incidono su parametri urbanistici e sulle volumetrie, che non modificano la destinazione d’uso e la categoria edilizia, non alterano la sagoma dell’edificio qualora sottoposto a vincolo paesaggistico o storico – artistico, ai sensi del d.lgs. n. 42/04, e non violano le eventuali prescrizioni contenute nel permesso di costruire. “In tali ipotesi, la S.C.I.A. (ex D.I.A.) costituisce “parte integrante del procedimento relativo al permesso di costruzione dell’intervento principale” e può essere presentata prima della dichiarazione di ultimazione dei lavori: la formulazione dell’art. 22 consente, pertanto, la possibilità di dare corso alle opere in difformità dal permesso di costruire e poi regolarizzarle entro la fine dei lavori, purché si tratti – come si è visto – di varianti leggere o minori” (Tar Calabria - Catanzaro, sez. II, 1/2/16, n. 150). 

			La legge n.164 del 2014 ha, inoltre, aggiunto il comma 2-bis all’art. 22 d.P.R. n. 380/01, ampliando le ipotesi di modifiche leggere e includendo in tale categoria delle modifiche leggere “le varianti a permessi di costruire che non configurano una variazione essenziale, a condizione che siano conformi alle prescrizioni urbanistico - edilizie e siano attuate dopo l’acquisizione degli eventuali atti di assenso prescritti dalla normativa sui vincoli paesaggistici, idrogeologici, ambientali, di tutela del patrimonio storico, artistico ed archeologico e dalle altre normative di settore”.

			Quelle “essenziali”, infatti, non possono considerarsi vere e proprie varianti. La giurisprudenza ha evidenziato che “costituisce variazione essenziale ogni modifica incompatibile con il disegno globale ispiratore dell’originario progetto edificatorio, sia sotto il profilo qualitativo sia sotto l’aspetto quantitativo” (Tar Calabria - Catanzaro, sez. II, 1/2/16, n. 150). 

			Occorre, però, per verificare quando tali varianti si configurano, richiamare la definizione enunciata dall’art. 32 del d.P.R. 380/01, la quale ricomprende il mutamento della destinazione d’uso implicante alterazione degli standards, l’aumento consistente della cubatura o della superficie di solaio, le modifiche sostanziali di parametri urbanistico - edilizi, il mutamento delle caratteristiche dell’intervento edilizio assentito e la violazione delle norme vigenti in materia antisismica. 

			Le variazioni essenziali necessitano del rilascio di un nuovo e autonomo permesso di costruire e sono soggette alle disposizioni vigenti nel momento in cui vengono presentate. 

			Queste le ragioni per cui, nelle ipotesi di variazioni essenziali non autorizzate, la giurisprudenza ha ritenuto legittima “l’applicazione della sanzione demolitoria, che l’articolo 31, comma 2, dello stesso D.P.R. riconnette non soltanto agli interventi eseguiti in totale difformità dal permesso di costruire, ma anche a quelli realizzati con “variazione essenziali”, determinate ai sensi del richiamato art. 32 (T.A.R. Lazio, sez. I-quater, 2 aprile 2015 n. 4975; T.A.R. Reggio Calabria, sez. I, 5 agosto 2015, n.834)” (Tar Calabria, Catanzaro, Sez. II, 1 febbraio16, n. 150). 

			In conclusione, “Ai fini dell’individuazione della categoria di variante minore o leggera, l’art. 22, comma 2, del D.P.R. 380/2011,  prevede che sono subordinate a S.C.I.A. (ex D.I.A) le varianti a permessi di costruire che non incidono sui parametri urbanistici e sulle volumetrie, non modificano la destinazione d’uso e la categoria edilizia, non alterano la sagoma dell’edificio qualora sottoposto a vincolo ai sensi del D.Lgs. 42/2004, non violano le prescrizioni eventualmente contenute nel permesso di costruire. In tali ipotesi, la S.C.I.A. (ex D.I.A.) costituisce “parte integrante del procedimento relativo al permesso di costruzione dell’intervento principale” e può essere presentata prima della dichiarazione di ultimazione dei lavori: la formulazione dell’art. 22 consente, pertanto, la possibilità di dare corso alle opere in difformità dal permesso di costruire e poi regolarizzarle entro la fine dei lavori, purché si tratti - come si è visto - di varianti leggere o minori” (T.A.R. Catanzaro, Calabria, sez. II, 1 febbraio 2016,  n. 150).

			Da ultimo, per quanto concerne l’autorizzazione edilizia condizionata ad assunzione oneri manutenzione ordinaria e straordinaria, si riporta una recentissima sentenza del Tar Sardegna, Sez. II, dell’8 marzo 2017, n. 168, secondo la quale è “Illegittimo il provvedimento comunale che sospende la definizione di un procedimento per il rilascio di una autorizzazione edilizia, richiesta per l’istallazione di sbarre automatiche per regolare l’accesso alla proprietà condominiale della lottizzazione, subordinandolo all’assunzione, da parte del condominio, degli oneri di manutenzione ordinaria e straordinaria delle reti di distribuzione idrica e raccolta dei rifiuti solidi urbani; le condizioni apposte sono infatti contra legem perché in contrasto con le disposizioni di legge vigenti in materia (art. 28, l. 17 agosto 1942, n. 1150) e perché nella specie le opere di urbanizzazione erano state cedute gratuitamente in favore del comune il quale, dalla data di cessione, ne aveva assunto gli oneri di manutenzione”.

		

	
		
			9. Brevi osservazioni.

			Il carattere non esaustivo dell’individuazione delle attività con i relativi regimi procedimentali emerge già dall’art. 2, comma 7, del d.lgs. n. 222/2016 che rinvia a successivi decreti recanti disposizioni integrative e correttive alla tabella A e agli aggiornamenti che la stessa subirà nel corso degli anni. Certamente la creazione di un elenco di tutti gli interventi sottoposti al regime amministrativo edilizio sarebbe stata un’impresa ardua ed impossibile, quindi forse, se da un lato si è voluto liberalizzare dall’altro non si è data piena certezza. 

			Tanto è vero, che con riferimento alla materia edilizia, l’art. 1, comma 2, del d. lgs. n. 222/2016 prevede che con decreto (da adottarsi entro 60 giorni dall’entrata in vigore del d. lgs. n. 222) del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti di concerto con il Ministro delegato per la semplificazione e la pubblica amministrazione, previa intesa con la Conferenza unificata, venga adottato un Regolamento edilizio unico che indichi un glossario comune, che contenga “l’elenco delle principali opere edilizie, con l’individuazione della categoria di intervento a cui le stesse appartengono e del conseguente regime giuridico a cui sono sottoposte, ai sensi della tabella A”. Tale Glossario sarebbe dovuto essere già adottato, in quanto la scadenza prevista era il 9 febbraio 2017.  Si auspica, in merito, un celere intervento, in quanto l’obiettivo del glossario è quello di garantire l’omogeneità dei regime giuridici in tutto il territorio nazionale in merito ad alcune tipologie di lavori . 

			In pratica, si auspica che tale Regolamento possa individuare la casistica di lavori (es. apertura porte e finestre; rifacimento bagno, ecc…) con l’esatta individuazione della categoria edilizia di appartenenza (es. manutenzione straordinaria, ristrutturazione, ecc…) e del relativo regime applicabile (cila, scia, ecc…) di cui è sostanzialmente carente l’allegato A del d.lgs. n. 222/2016.

		

	
		
			Michele Trimarchi

			Permesso di costruire e silenzio assenso

			1. Premessa

			Le modifiche alla disciplina del permesso di costruire introdotte dal d.lgs. 25 novembre 2016, n. 222 (c.d. decreto SCIA 2) sono di rilievo minore rispetto a quelle che lo stesso decreto ha introdotto in relazione agli altri titoli edilizi. La più importante è la possibilità, che viene riconosciuta all’interessato nelle ipotesi indicate dall’art. 23 comma 01 T.U. edilizia, di scegliere se dotarsi del titolo autorizzativo oppure svolgere l’attività sulla base di una segnalazione certificata (c.d. SCIA in sostituzione di permesso di costruire.). 

			Il fatto che la riforma abbia interessato prevalentemente titoli edilizi diversi del permesso di costruire dimostra che per lo sviluppo del settore il legislatore punta su strumenti alternativi, che consentono di svolgere l’attività edilizia con oneri minori per il privato. Del resto, ciò è coerente con la tendenza dell’ordinamento a liberalizzare le attività per le quali in precedenza occorreva dotarsi di autorizzazioni vincolate, qual è il permesso di costruire, sostituendo così il controllo ex ante dell’amministrazione con verifiche e controlli ex post. 

			Rimane fermo che il privato deve richiedere il permesso di costruire per le attività edilizie più complesse sia dal punto di vista tecnico sia dal punto di vista degli interessi che con esse possono astrattamente confliggere. Nell’ottica di agevolare l’iniziativa del privato anche in relazione a queste attività, si prevede che, se l’amministrazione non risponde entro un termine breve, la domanda si intende accolta: formandosi il c.d. silenzio assenso, che però non trova applicazione se nella vicenda sono coinvolti tanti interessi pubblici da richiedere  l’indizione di una conferenza di servizi e nel caso del permesso di costruire in sanatoria. 

			Il titolo edilizio espresso è quindi ritenuto indispensabile dalla legislazione vigente nei casi in cui siano in gioco interessi sensibili o comunque valutazioni discrezionali dell’amministrazione cui non si ritiene di poter rinunciare sull’altare della semplificazione.

		

	
		
			 2. Il permesso di costruire: caratteri generali

			A) Il permesso di costruire, disciplinato dagli articoli 10 e seguenti del Testo unico dell’edilizia (d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380 –  d’ora in avanti, ogni qual volta si citerà un articolo senza indicare il testo normativo di appartenenza si deve intendere che si tratta del T.U edilizia) sostituisce, cambiandone denominazione, la previgente concessione edilizia (che a sua volta sostituiva la licenza edilizia prevista dall’art. 31, l. n. 1150/1942). 

			L’impiego del termine “concessione” era improprio in quanto il provvedimento in esame ha carattere autorizzatorio, posto che lo ius aedificandi inerisce alla proprietà e dunque non si tratta di attribuire un diritto nuovo bensì di accertare la sussistenza delle condizioni per l’esercizio del diritto (Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5; Cons. Stato, sez. V, 19 febbraio 1982, n. 122).

			Il permesso di costruire è infatti previsto dalla legge per consentire all’amministrazione di svolgere in concreto un controllo di compatibilità dell’attività edilizia con la disciplina del territorio vigente. Per questa ragione, il permesso di costruire è rilasciato in conformità alle previsioni degli strumenti urbanistici, dei regolamenti edilizi e della disciplina urbanistico-edilizia vigente. Il rilascio del permesso è inoltre subordinato alla esistenza delle opere di urbanizzazione primaria o alla previsione da parte del comune dell’attuazione delle stesse nel successivo triennio, ovvero all’impegno degli interessati di procedere all’attuazione delle medesime contemporaneamente alla realizzazione dell’intervento oggetto del permesso (art. 12, comma 1 e 2).

			Il permesso di costruire è atto oneroso: comporta la corresponsione di un contributo commisurato all’incidenza degli oneri di urbanizzazione nonché al costo di costruzione (art. 16, comma 1). “La quota di contributo relativa agli oneri di urbanizzazione è corrisposta al comune all’atto del rilascio del permesso di costruire e, su richiesta dell’interessato, può essere rateizzata. A scomputo totale o parziale della quota dovuta, il titolare del permesso può obbligarsi a realizzare direttamente le opere di urbanizzazione” (art. 16, comma 2). Invece “la quota di contributo relativa al costo di costruzione, determinata all’atto del rilascio, è corrisposta in corso d’opera, con le modalità e le garanzie stabilite dal comune, non oltre sessanta giorni dalla ultimazione della costruzione (art. 16, comma 3). Riduzioni o esoneri sono previsti in diverse ipotesi, tra cui per esempio  l’edilizia abitativa convenzionata o per la realizzazione della prima abitazione (art. 17). Un regime diverso è previsto per il contributo di costruzione per opere o impianti non destinati alla residenza (art. 18).

			B) Il permesso di costruire è rilasciato al proprietario dell’immobile o a chi abbia titolo per richiederlo (art. 11, comma 1). 

			La giurisprudenza individua la legittimazione in coloro che abbiano la disponibilità giuridica e materiale del bene: il proprietario, naturalmente, e anche il titolare di altro diritto reale di godimento sul bene (diritto di superficie, l’enfiteusi, l’usufrutto, l’uso, l’abitazione e le servitù prediali) (Tar Abruzzo, L’Aquila, sez. I, 23 marzo 2016, n. 177; Cons. Stato, sez. V, 15 marzo 2001, n. 1507). Alcune pronunce ritengono necessario che il richiedente, se diverso dal proprietario, abbia ricevuto un espresso consenso da parte di quest’ultimo (Tar Campania, Napoli, se. VIII, 16 dicembre 2011, n. 5867). 

			Più controversa è la legittimazione del titolare di un diritto personale di godimento come il locatario o il comodatario. Una giurisprudenza di primo grado afferma che il conduttore non ha facoltà di eseguire i lavori laddove non vi sia un titolo contrattuale che lo ammetta o un consenso espresso del proprietario (Tar Lazio, Roma, sez. II, 3 maggio 2007, n. 3917), ma il Consiglio di Stato ritiene che persino il contratto di comodato instauri una relazione stabile con il bene “sufficiente, come per il locatario, per richiedere ed ottenere la concessione edilizia, salva l’opposizione del proprietario” (Cons. Stato, sez. IV, 8 settembre 2015, n. 4176; sez. IV, 9 febbraio 2015, n. 648). Pare in ogni caso ragionevole ritenere che i contratti di comodato o locazione siano titoli idonei alla realizzazione di opere di carattere non irreversibile (Cons. Stato, sez. V, 2 febbraio 2012, n. 568; Tar Puglia Lecce, sez. III, 3 settembre 2014, n. 2249).

			C) Il Comune ha l’onere di verificare la legittimazione del richiedente, accertando la sua qualità di proprietario o il possesso di un titolo adeguato (Cons. Stato, sez. IV, 25 settembre 2014, n. 4818). 

			Non v’è unità di vedute in relazione alle verifiche che l’amministrazione deve svolgere quando sia il comproprietario a richiedere il rilascio del permesso di costruire, per interventi riguardanti il bene comune. Secondo un orientamento, l’amministrazione in sede d’esame della richiesta è tenuta sempre ad acquisire il previo assenso dei contitolari dell’immobile (Tar Liguria, sez. I, 19 marzo 2013, n. 486), mentre secondo altro indirizzo questa verifica non è necessaria se la situazione di fatto lascia supporre l’esistenza di un pactum fiduciae con gli altri (Cons. Stato, sez. VI, 10 ottobre 2006, n. 6017).

			In ogni caso, secondo consolidata giurisprudenza, a carico dell’amministrazione non incombe l’obbligo di compiere complesse ricognizioni giuridiche e documentali ovvero accertamenti in ordine a eventuali pretese che potrebbero essere avanzati da terzi (Cons. Sato, sez. V, 7 settembre 2007, n. 4703), in quanto compito dell’amministrazione non è quello di risolvere i conflitti tra le parti private in ordine all’assetto dominicale dell’area interessata, ma di verificare in capo al richiedente la sussistenza di un idoneo titolo di  godimento sull’immobile oggetto dell’intervento (Cons. Sato, sez. I, 29 maggio 2013, n. 4927). 

			Del resto, il permesso di costruire è rilasciato “salvi i diritti dei terzi” (art. 11, comma 3, T.U. edilizia), per cui è logico che l’amministrazione non deve svolgere una verifica approfondita dei titoli privatistici dei terzi. Al più, la giurisprudenza ritiene che sussiste “l’obbligo per il Comune di verificare il rispetto da parte dell’istante dei limiti privatistici, ma soltanto alla condizione che tali limiti siano effettivamente conosciuti o immediatamente conoscibili o non contestati, di modo che il controllo da parte dell’ente locale si traduca in una semplice presa d’atto dei limiti medesimi senza necessità di procedere ad un’accurata disamina dei rapporti civilistici” (da ultimo, Cons. Stato, sez. VI, 21 novembre 2016, n. 4861).

			D) Il permesso di costruire è trasferibile, insieme all’immobile, ai successori o aventi causa (art. 11, comma 2). La legge ne prevede espressamente l’irrevocabilità (art. 11, comma 2). Ricorrendone i presupposti di cui all’art. 21-nonies l. n. 241/1990 può essere annullato d’ufficio per vizi di legittimità originari, ma soltanto entro diciotto mesi dalla sua adozione.

			L’irrevocabilità si spiega in quanto il permesso di costruire è atto vincolato, con il quale l’amministrazione non svolge considerazioni di opportunità ma soltanto verifica la conformità dell’intervento edilizio allo strumento urbanistico (Cons. Stato, sez. V, 17 febbraio 1999, n. 167). Tale essendo l’interesse perseguito dal legislatore, il permesso di costruire non necessita di altra motivazione oltre quella relativa alla rispondenza dell’istanza alle prescrizioni urbanistiche-edilizie (Cons. Stato, sez. IV, 1 aprile 2011, n. 20150; Id., sez. V, 30 giugno 2005, n. 3539) e l’amministrazione non può subordinarne il rilascio  a presupposti ulteriori quali la dimostrazione da parte del richiedente di essere in regola con i tributi comunali (Tar Campania, Salerno, se. I, 22 luglio 2015, n. 1611, che individua in questa richiesta dell’amministrazione uno sviamento di potere). 

			E) Il permesso di costruire è un atto ad efficacia temporale definita. L’art. 15, comma 1, stabilisce infatti che l’atto deve contenere la previsione dei termini di inizio e ultimazione dei lavori. Tale previsione trova la sua ragione giustificatrice, secondo la giurisprudenza, nella necessità di avere una certezza temporale circa le attività di trasformazione urbanistico-edilizia del territorio, al fine di impedire che l’aggiornamento della disciplina urbanistica risulti in qualche modo condizionato da precedenti permessi di costruire senza un limite temporale (Tar Lombardia, Milano, sez. II, 4 agosto 2016, n. 1564).

			Il termine di inizio lavori non può essere superiore ad un anno dal rilascio del titolo (art. 15, comma 2). Per evitare che tale termine venga eluso mediante lavori fittizi e simbolici, la giurisprudenza si riserva di valutare nel caso concreto l’avvenuto inizio dei lavori, con specifico riferimento all’intervento edilizio programmato e autorizzato (Cons. Stato, sez. IV, 30 settembre 2013, n. 4855). In particolare, i lavori si ritengono iniziati quando consistano nel concentramento di mezzi e uomini, cioè nell’impianto del cantiere, nell’innalzamento di elementi portanti, nell’elevazione di muri e nella esecuzione di scavi coordinati al gettito delle fondazioni del costruendo edificio (Cons. Stato, sez. V, 6 agosto 2014, n. 4201). 

			Dalla casistica emerge che, per il rispetto del termine annuale, non è sufficiente la mera esecuzione dei lavori di sbancamento, essendo necessario che lo sbancamento sia accompagnato dalla compiuta organizzazione del cantiere e da altri indizi idonei a confermare l’effettiva intenzione del titolare del permesso di realizzare l’opera (Cons. Stato, sez. V, 15 luglio 2013, n. 3823; Cass. pen., sez. III, 3 marzo 2016, n. 25806). Una recente pronuncia ha statuito che l’inizio dei lavori può essere integrato da un insieme di lavori che consistano nell’esecuzione di uno scavo, nella posa in opera di una recinzione di cantiere (sebbene parziale), nella realizzazione di un muro parzialmente interrato, quand’anche tale muro non risulti essere un’opera prevista nel progetto assentito con il permesso a costruire; sotto quest’ultimo profilo, si è osservato che la realizzazione di opere non ricomprese nel titolo edilizio non è di per sé sufficiente ad escludere l’avvenuto inizio dei lavori (Tar Toscana, sez. III. 23 gennaio 2017, n. 128).

			Forma oggetto di dibattito giurisprudenziale anche l’individuazione del momento da cui inizia a decorrere il termine di un anno. Un orientamento individua il termine di decorrenza nella data di emanazione dell’atto, trattandosi di atto non recettizio (Tar Liguria, sez. I, 11 marzo 2003, n. 279); un altro indirizzo, che pare più aderente al termine “rilascio” impiegato dall’art. 15 T.U. edilizia ritiene, invece, che occorre far riferimento alla materiale consegna dell’atto al destinatario, o comunque a un momento non anteriore a quello in cui l’interessato sia stato posto in condizione di conoscere l’avvenuta emanazione de permesso (da ultimo, Tar Campania Napoli, sez. VIII, 4 febbraio 2016, n. 666).

			F) Il decorso dei termini determina, ai sensi dell’art. 15 comma 2, la decadenza di diritto dal permesso per la parte dei lavori non eseguita, tranne che anteriormente alla scadenza venga richiesta una proroga. 

			La proroga deve essere oggetto di specifica richiesta da parte dell’interessato, anche se una parte della giurisprudenza ritiene che la presenza di cause di forza maggiore che non consentono di avviare i lavori impedisce automaticamente la decadenza dal titolo edilizio (Tar Campania Salerno, sez. II. 10 febbraio 2012, n. 188).

			L’art. 15 è stato modificato dall’art. 17, comma 1, lett. f), d.l. n. 133/2014, convertito in l. n. 164/2014, il quale ha tipizzato i motivi di proroga, stabilendo che “la proroga può essere accordata, con provvedimento motivato, per fatti sopravvenuti, estranei alla volontà del titolare del permesso, oppure in considerazione della mole dell’opera da realizzare, delle sue particolari caratteristiche tecnico-costruttive, o di difficoltà tecnico-esecutive emerse successivamente all’inizio dei lavori, ovvero quando si tratti di opere pubbliche il cui finanziamento sia previsto in più esercizi finanziari”. 

			Ai sensi dell’art. 15, comma 2-bis, introdotto anch’esso dal d.l. n. 133/2014, la proroga è comunque accordata qualora i lavori non possano essere iniziati o conclusi per iniziative dell’amministrazione o dell’autorità giudiziaria. Recenti pronunce negano che la crisi economica che ha interessato il settore dell’edilizia sia un valido motivo di proroga del permesso di costruire (Cons. Stato, sez. IV, 15 aprile 2016, n. 1520; Cons. Stato, sez. IV, 6 ottobre 2014, n. 4975).

			 Secondo l’orientamento giurisprudenziale prevalente, una volta scaduto il termine (eventualmente prorogato) non occorre un provvedimento formale di decadenza perché questa si realizza con il semplice fatto del decorso inutile del tempo (Cons. Stato, sez. IV, 18 maggio 2012, n. 2915) La decadenza quindi opera di diritto e l’eventuale provvedimento dell’amministrazione ha carattere meramente dichiarativo (Cons. Stato, sez. IV, 15 aprile 2016, n. 1520). Secondo altro orientamento, invece, il provvedimento dell’amministrazione è necessario per assicurare al privato il contraddittorio in seno al procedimento (Cons. Stato, sez. IV, 22 ottobre 2015, n. 4823). La giurisprudenza è invece concorde nel ritenere che la decadenza non richiede particolare motivazioni al di là delle evidenziazione dell’inutile decorso del termine per l’avvio dei lavori (Cons. Stato, sez. V, 15 settembre 2003, n. 5172).

		

	
		
			3. Il procedimento per il rilascio del permesso di costruire e il silenzio assenso

			A) La domanda per il rilascio del permesso di costruire va presentata allo sportello unico, corredata da un’attestazione concernente il titolo di legittimazione, dagli elaborati progettuali richiesti.

			La domanda è accompagnata da una dichiarazione del progettista abilitato che assevera la conformità del progetto agli strumenti urbanistici approvati ed adottati, ai regolamenti edilizi vigenti, alle altre normative di settore aventi incidenza sulla disciplina dell’attività edilizia e, in particolare, alle norme antisismiche, di sicurezza, antincendio, igienico-sanitarie, alle norme relative all’efficienza energetica (art. 20, comma 1).  Prima del d.lgs. n. 222/2016, la dichiarazione del progettista non occorreva (o era irrilevante) nei casi in cui la verifica della conformità del progetto richiedeva valutazioni tecnico discrezionali. La soppressione di tale inciso da parte dell’art. 3, comma 1, lett. d), d.lgs. n. 222/2016 è coerente con il carattere di atto vincolato del permesso di costruire e, al tempo stesso, responsabilizza il progettista. È stato inoltre introdotto l’art. 20, comma 1-bis, il quale stabilisce che un decreto del Ministro della salute, da adottarsi previa intesa in Conferenza unificata, definirà i requisiti igienico-sanitari di carattere prestazionale degli edifici.

			Il procedimento prevede che, entro sessanta giorni dalla presentazione della domanda, il responsabile del procedimento che cura l’istruttoria formula una proposta di provvedimento (art. 20, comma 3). Nello stesso termine, che può essere interrotto per una sola volta per la motivata richiesta di documenti integrativi (art. 20, comma 5), il responsabile del procedimento può richiedere le modifiche di modesta entità rispetto al progetto originario, qualora ritenga che esse siano necessarie ai fini del rilascio del permesso di costruire (art. 20, comma 4).

			Il provvedimento finale, che lo sportello unico provvede a notificare all’interessato, è adottato dal dirigente o dal responsabile dell’ufficio, entro il termine di trenta giorni dalla proposta del responsabile del procedimento. Dell’avvenuto rilascio del permesso di costruire è data notizia al pubblico mediante affissione all’albo pretorio. Qualora sia stata indetta la conferenza di servizi, la determinazione motivata di conclusione del procedimento è, ad ogni effetto, titolo per la realizzazione dell’intervento (art. 20, comma 6).

			B) L’inerzia dell’amministrazione protratta oltre il termine previsto dall’art. 20, comma 6 (trenta giorni dalla proposta di provvedimento da parte del responsabile del procedimento, a sua volta da formularsi ai sensi del comma 3 entro  sessanta giorni dalla presentazione della domanda) comporta la formazione del silenzio-assenso, a meno che sussistano vincoli relativi all’assetto idrogeologico, ambientali, paesaggistici o culturali che richiedano lo svolgimento della conferenza di servizi ai sensi degli articoli 14 e seguenti della legge 7 agosto 1990, n. 241” (art. 20, comma 8, T.U. edilizia). Il silenzio assenso non opera nel procedimento per il rilascio del permesso di costruire in sanatoria, dove vale la regola contraria del silenzio rigetto (v. infra).

			La giurisprudenza ha rilevato che, una volta formatosi per silentium il permesso, l’amministrazione può intervenire sul titolo soltanto in via di autotutela in presenza delle condizioni per l’annullamento d’ufficio. Recenti pronunce, coerentemente con questo principio, hanno ritenuto illegittimo l’atto con cui il Comune nega il rilascio del titolo edilizio dopo la sua formazione tacita, potendo in tale ipotesi essere adottato soltanto un provvedimento di ritiro in autotutela, ove sussistano gli altri presupposti richiesti per l’adozione degli atti di secondo grado (Tar Calabria, Catanzaro, sez. II, 17 giugno 2015, n. 1095; Tar Puglia, Lecce, sez. I, 13 dicembre 2016, n. 1863). In tal caso, occorrerà un provvedimento congruamente motivato, nonché preceduto dalla comunicazione d’avvio del relativo procedimento, nel quale si pongano adeguatamente in luce le ragioni d’interesse pubblico destinate ad imporsi sul correlativo sacrificio del privato, anche in considerazione dell’affidamento creatosi in capo a quest’ultimo (Tar Campania, Salerno, sez. I, 7 dicembre 2016, n. 2619).

		

	
		
			4. Gli interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio per i quali è richiesto il permesso di costruire e i limiti entro i quali è ammessa alternativamente la SCIA

			Gli interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio subordinati a permesso di costruire sono, ai sensi dell’art. 10, comma 1, T.U edilizia: 

			A) Gli interventi di nuova costruzione (art. 10, comma 1, lett. a)). 

			Tali interventi, ai sensi dell’art. 23, comma 01, lett. b) e c), introdotto dall’art. 3, comma 1, lett. g), numero 2) del D.lgs. n. 222/2016 possono essere realizzati, in alternativa permesso di costruire, mediante segnalazione certificata di inizio attività a condizione che: 1) “siano in diretta esecuzione di strumenti urbanistici generali recanti precise disposizioni plano-volumetriche”; 2) oppure, “siano disciplinati da piani attuativi comunque denominati, ivi compresi gli accordi negoziali aventi valore di piano attuativo, che contengano precise disposizioni plano-volumetriche, tipologiche, formali e costruttive, la cui sussistenza sia stata esplicitamente dichiarata dal competente organo comunale in sede di approvazione degli stessi piani o di ricognizione di quelli vigenti; qualora i piani attuativi risultino approvati anteriormente all’entrata in vigore della legge 21 dicembre 2001, n. 443, il relativo atto di ricognizione deve avvenire entro trenta giorni dalla richiesta degli interessati; in mancanza si prescinde dall’atto di ricognizione, purché il progetto di costruzione venga accompagnato da apposita relazione tecnica nella quale venga asseverata l’esistenza di piani attuativi con le caratteristiche sopra menzionate”.

			B) Gli interventi di ristrutturazione urbanistica (art. 10, comma 1, lett. b)).

			Tali interventi, ai sensi dell’art. 23, comma 01, lett. b) introdotto dall’art. 3, comma 1, lett. g), numero 2) del D.lgs. n. 222/2016 possono essere realizzati, in alternativa permesso di costruire, mediante segnalazione certificata di inizio attività a condizione che siano disciplinati da piani attuativi che contengano precise disposizioni plano-volumetriche, tipologiche, formali e costruttive, nei termini visti per gli interventi di nuova costruzione.

			C) Gli interventi di ristrutturazione edilizia c.d. pesante, ossia quelli “che portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente e che comportino modifiche della volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti, ovvero che, limitatamente agli immobili compresi nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d’uso, nonché’ gli interventi che comportino modificazioni della sagoma di immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni”. (art. 10, comma 1, lett. c)).  

			Tali interventi, ai sensi dell’art. 23, comma 01, lett. a), introdotto dall’art. 3, comma 1, lett. g), numero 2) del D.lgs. n. 222/2016, possono essere realizzati, in alternativa permesso di costruire, mediante segnalazione certificata di inizio attività.

			 

			4.1. Gli interventi di nuova costruzione

			Gli “interventi di nuova costruzione” sono definiti in termini puramente residuali dalla legge (la tabella allegata al decreto SCIA 2 vi fa riferimento al n. 19). L’art. 3, comma 1, lett. e) stabilisce infatti che sono da intendersi per “interventi di nuova costruzione”, rispetto ai quali l’art. 10 richiede il permesso di costruire, “quelli di trasformazione edilizia e urbanistica del territorio non rientranti nelle categorie definite alle lettere precedenti”, relative rispettivamente a “interventi di manutenzione ordinaria”, “interventi di manutenzione straordinaria”, “interventi di restauro e di risanamento conservativo”, “interventi di ristrutturazione edilizia”.

			Una nozione generale di “costruzione” è invece presente nella giurisprudenza, secondo la quale essa consiste in opere che attuino una perdurante modifica dello stato dei luoghi, a prescindere dai materiali utilizzati (Cons. Stato, sez. V, 13 giugno 2006, n. 3490), occorrendo il permesso di costruire per ogni opera che sia idonea a cagionare una trasformazione del territorio destinata a soddisfare un bisogno di carattere durevole (Tar Piemonte, sez. I, 25 luglio 2013, n. 946). 

			Come chiarito anche di recente dalla Cassazione penale, nella figura giuridica di “costruzione”, elaborata dalla giurisprudenza prima dell’entrata in vigore del T.U. edilizia, rientrano tutti quei manufatti che, comportando una trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio comunale, modificano lo stato dei luoghi in quanto, “difettando obiettivamente del carattere di assoluta precarietà, sono destinati almeno potenzialmente a perdurare nel tempo, non avendo peraltro alcun rilievo a riguardo la distinzione tra opere murarie e di altro genere, né il mezzo tecnico con cui fosse assicurata la stabilità del manufatto al suolo (o al muro perimetrale di quello esistente), in quanto la stabilità non va confusa con l’irrevocabilità della struttura o con la perpetuità della funzione ad essa assegnata dal costruttore, ma si estrinseca nell’oggettiva destinazione dell’opera a soddisfare un bisogno non temporaneo” (Cass. pen, sez. III, 15 settembre 2015, n. 41067).

			Fermo restando che la nozione di “interventi di nuova costruzione”  abbraccia tutti gli interventi che presentano queste caratteristiche, al fine di facilitare l’attività degli operatori il citato art. 3, comma 1, lett. e) contiene un elenco non tassativo di interventi di trasformazione edilizia e urbanistica del territorio che sono da considerare comunque come “interventi di nuova costruzione”. 

			Sono da considerarsi tali (art. 3, comma 1, lett. da e.1) a e.6)): 

			A) La costruzione di manufatti edilizi fuori terra o interrati, ovvero l’ampliamento di quelli esistenti all’esterno della sagoma esistente. Nella tabella allegata al decreto SCIA 2 sono indicati ai nn. 9 (nuova costruzione di manufatti edilizi) e 11 (ampliamento fuori sagoma).

			Per “sagoma esistente” deve intendersi la conformazione planivolumetrica della costruzione e il suo perimetro, considerato in senso verticale e orizzontale. La sopraelevazione dunque rappresenta un ampliamento dell’edificio al di fuori della sagoma ed è pertanto necessario il permesso di costruire (Tar Puglia Bari, sez. III, 26 febbraio 2015, n. 369).

			Vi è talora in giurisprudenza una certa sovrapposizione dell’ampliamento fuori sagoma alla ristrutturazione edilizia pesante, per la quale è comunque necessario il permesso di costruire (Tar Lombardia, Milano, sez. II, 9 aprile 2015, n. 899). Non è invece necessario il permesso di costruire se le modifiche della sagoma dell’edificio esistente sono minime, in quanto in questo caso si ha “manutenzione straordinaria” ai sensi dell’art. 3, comma 1, lett. c) ovvero “ristrutturazione” non pesante, e non una  “nuova edificazione”. Si afferma infatti che “in termini generali la giurisprudenza ha già avuto modo di porre in evidenza come non debba essere data della “ sagoma “ una lettura troppo rigorosa, quando dalla sua modifica dipende il passaggio dall’una all’altra categoria edilizia, in particolare non dovendosi valorizzare “modifiche minime della sagoma  dell’edificio  esistente “ (Tar Milano, sez. II, 9 aprile 2015, n. 899). […] Nella specie, […] l’incremento di altezza del solaio di copertura risulta essere di soli 5 cm., quindi tale da risultare senz’altro privo di percepibilità e visibilità; così come privi di percepibilità e visibilità risultano i pochi centimetri di copertura del piano di campagna con terra di riporto. Ne consegue che non risulta sussistere nella specie una modifica di  sagoma significativa e rilevante ai fini della configurazione di un intervento di nuova edificazione”. (Tar Toscana, Firenze, sez. III, 5 aprile 2016, n. 582)

			B) Gli interventi di urbanizzazione primaria e secondaria realizzati da soggetti diversi dal comune. Nella tabella allegata al decreto SCIA 2 sono indicati al n. 12.

			Con il termine “opere di urbanizzazione” si indica l’insieme delle opere ed impianti necessari a rendere una porzione di territorio idonea ad essere effettivamente utilizzata con le destinazioni stabilite dagli strumenti urbanistici vigenti. Si dicono primarie o secondarie a seconda della più o meno immediata funzione strumentale rispetto ai singoli manufatti (o nuove destinazioni d’uso) cui accedono e della successione temporale con la quale generalmente vengono realizzate.

			Le opere di urbanizzazione primaria e secondaria, spesso a scomputo degli oneri di urbanizzazioni connessi al permesso di costruire, sono affidate ai privati secondo le disposizioni del codice dei contratti pubblici (art. 1, comma 2, d.lgs. n. 50/2016). La procedura ordinaria ad evidenza pubblica (aperta o ristretta) è richiesta anche per la realizzazione delle opere di urbanizzazione (sia primaria che secondaria) di importo  inferiore alla soglia comunitaria (art. 36, comma 3, d.lgs. n. 50/2016). Fanno eccezione le c.d. “opere di urbanizzazione primaria funzionali”, di importo inferiore alla soglia comunitaria, che possono essere realizzate direttamente dal titolare del permesso a costruire (come previsto dall’art. 16, comma 2, d.P.R. n. 380/2001), senza le procedure previste dal codice dei contratti pubblici. L’art. 20 d.lgs. n. 50/2016, infine, sottrae all’applicazione del codice dei contratti pubblici le opere di urbanizzazione (sia primaria che secondaria ) realizzate da un privato a sua propria cura e spese, che siano previste nell’ambito di strumenti o programmi urbanistici ed indicate in una convenzione urbanistica.

			C) La realizzazione di infrastrutture e di impianti, anche per pubblici servizi, che comporti la trasformazione in via permanente di suolo inedificato. 

			Nella tabella allegata al decreto SCIA 2 sono indicati al n. 13.

			D) L’installazione di torri e tralicci per impianti radio-ricetrasmittenti e di ripetitori per i servizi di telecomunicazione. Nella tabella allegata al decreto SCIA 2 sono indicati al n. 14. La giurisprudenza del Consiglio di Stato invero richiede il permesso di costruire non solo per torri e tralicci per impianti radio televisivi ma per tutti “i tralicci e le antenne di rilevanti dimensioni” (Cons. Stato, sez. VI, 8 ottobre 2008, n. 4910): tale è considerata, per esempio, una struttura di circa 12 metri d’altezza (Cons. Stato, sez. VI, 17 gennaio 2014, n. 225).  

			L’art. 87 d.lgs. n. 259/2003 (codice comunicazioni elettroniche) reca una disciplina unitaria del procedimento autorizzatorio delle infrastrutture di comunicazione elettronica, condensando all’interno di un unico procedimento la verifica dei limiti di esposizione alle emissioni radioelettriche e di ogni altro interesse di rilievo pubblico relativo alla porzione di territorio in cui interviene l’installazione dell’impianto. Tale concentrazione di diverse valutazioni amministrative all’interno di un unico procedimento evita la necessità del doppio titolo abilitativo per il medesimo impianto, uno edilizio e uno autorizzatorio, ma non comporta alcuna deroga sostanziale alla disciplina urbanistico/edilizia (Tar Piemonte, Torino, sez. I, 7 novembre 2014, n. 1702; COns. Stato, sez. III, 19 maggio 2014, n. 2521).

			E) L’installazione di manufatti leggeri, anche prefabbricati, e di strutture di qualsiasi genere, quali roulottes, campers, case mobili, imbarcazioni, che siano utilizzati come abitazioni, ambienti di lavoro, oppure come depositi, magazzini e simili, ad eccezione di quelli che siano diretti a soddisfare esigenze meramente temporanee o siano ricompresi in strutture ricettive all’aperto per la sosta e il soggiorno dei turisti, previamente autorizzate sotto il profilo urbanistico, edilizio e, ove previsto, paesaggistico, in conformità alle normative regionali di settore. Nella tabella allegata al decreto SCIA 2, questi interventi sono indicati al n. 15.

			Tale disposizione è stata più volte riformulata, da ultimo con l’art. 52, comma 2, l. 28 dicembre 2015, n. 221. Il testo attualmente in vigore è in effetti più chiaro e lineare di quelli precedenti e mette in risalto, conformemente agli indirizzi giurisprudenziali consolidati e richiamati in precedenza, che l’elemento determinante per aversi una “nuova costruzione” non è lo stabile ancoraggio del manufatto al suolo, essendo sufficiente una stabilità di tipo funzionale che si realizza con la destinazione del bene a esigenze non temporanee. Da sempre, infatti, la Cassazione ha ritenuto configurabile il reato di costruzione edilizia abusiva in ogni ipotesi di installazione su un terreno, senza permesso di costruire, di strutture mobili quali camper, roulotte e case mobili, sia pure montate su ruote e non incorporate al suolo, aventi una destinazione duratura al soddisfacimento di esigenze abitative (Cass. pen., sez. III, 13 marzo 2011, n. 25015; sez. III, 14 maggio 2013, n. 256511).

			Sulla stessa linea, la giurisprudenza amministrativa prevalente ritiene che i gazebo funzionali a soddisfare esigenze permanenti vanno considerati manufatti alteranti lo stato dei luoghi, con sicuro incremento del carico urbanistico, a nulla rilevando la precarietà strutturale del manufatto, la rimovibilità della struttura e l’assenza di opere murarie, posto che il gazebo non precario non è deputato ad un uso per fini contingenti, ma è destinato a soddisfare esigenze durature nel tempo e rafforzate dal carattere permanente e non stagionale dell’attività svolta (in termini Cons. Stato, Sez. IV, 4 aprile 2013, n. 4438; Sez. VI, 3 giugno 2014, n. 2842; Tar Umbria, 16 febbraio 2015, n. 81). Infatti, la “precarietà” dell’opera, che esonera dall’obbligo del possesso del permesso di costruire, postula un uso specifico e temporalmente limitato del bene e non la sua stagionalità, la quale non esclude la destinazione del manufatto al soddisfacimento di esigenze non eccezionali e contingenti, ma permanenti nel tempo, tali per cui lo stesso è riconducibile nell’ipotesi prevista alla lett. e. 5) del comma 1 dell’art. 3 d.P.R. n. 380 del 2001, che include tra le nuove costruzioni le installazioni di manufatti leggeri, anche prefabbricati, e di strutture di qualsiasi genere che siano usati come abitazioni, ambienti di lavoro, oppure come depositi, magazzini e simili, “e che non siano diretti a soddisfare esigenze meramente temporanee” (Cons. Stato, Sez. VI, 3 giugno 2014, n. 2842).

			È stato ancora precisato che “Non implica precarietà dell’opera, ai fini autorizzativi e dell’esenzione dal permesso di costruire, il carattere stagionale di essa, quando la stessa è destinata a soddisfare bisogni non provvisori attraverso la permanenza nel tempo della sua funzione (non sono infatti manufatti destinati a soddisfare esigenze meramente temporanee quelli destinati ad un’utilizzazione perdurante nel tempo, sicché l’alterazione non può essere considerata temporanea, precaria o irrilevante), anche se con la reiterazione della presenza del manufatto di anno in anno nella sola buona stagione” (Cfr. Cons. Stato, VI, 1.12.2014, n. 5934).

			In coerenza con questi principi deve esser letta la previsione che esclude dalla nozione di “costruzione” i manufatti “ricompresi in strutture ricettive all’aperto per la sosta e il soggiorno dei turisti”, da intendersi per tali i villaggi turistici, i campeggi, i campeggi nell’ambito delle attività agrituristiche e i parchi di vacanza (cfr. art. 13, d.lgs. 23 maggio 2011, n. 79, c.d. Codice del turismo).

			Con riferimento ai campeggi la giurisprudenza ha osservato che la “sosta” ed il “soggiorno” indicano una permanenza temporanea che porta ad escludere ogni forma di stabile residenza, così come il riferimento alla figura del “turista”, il quale è individuabile, secondo il significato della parola stessa, come un soggetto che viaggia e soggiorna in località diverse dalla sua residenza abituale per un periodo di tempo limitato per piacere, affari o altri scopi, ricordando come tale definizione coincida sostanzialmente con quella data dalla Organizzazione Mondiale del Turismo, agenzia delle Nazioni Unite (WTO, Ottawa Conference on Travel and Tourism Statistics, 1991). Rileva dunque, in particolare, la natura meramente occasionale e, comunque, limitata nel tempo, del soggiorno (Cass. pen, sez. III, 15 settembre 2015, n. 41067).

			F) Gli interventi pertinenziali che le norme tecniche degli strumenti urbanistici, in relazione alla zonizzazione e al pregio ambientale e paesaggistico delle aree, qualifichino come interventi di nuova costruzione, ovvero che comportino la realizzazione di un volume superiore al 20% del volume dell’edificio principale. Nella tabella allegata al decreto SCIA 2 sono indicati al n. 17.

			Secondo una consolidata giurisprudenza, la nozione urbanistica di pertinenza è più ristretta di quella civilistica: beni che in diritto civile assumono senz’altro natura pertinenziale, non sono da ritenere tali ai fini dell´applicazione delle regole che governano l´attività edilizia. Ai fini urbanistici ed edilizi, invece, tale nozione assume un significato più circoscritto e si fonda sulla mancanza di autonoma destinazione e autonomo valore del manufatto pertinenziale, sulla mancata incidenza sul carico urbanistico, sulle ridotte dimensioni, tali da non alterare in modo significativo l´assetto del territorio (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 23 luglio 2009, n. 4636; Id., sez. IV, 16 maggio 2013, n. 2678; Id., sez. V, 11 giugno 2013, n. 3221). La pertinenza urbanistica, in altre parole, è un’opera collegata all’edificio principale sulla base di un rapporto di stretta e necessaria consequenzialità funzionale. Il rapporto di strumentalità non può essere frutto sic et simpliciter della destinazione “effettuata dal proprietario della cosa principale o da chi ha un diritto reale sulla medesima”, come previsto dall’art. 817, comma 2, c.c., bensì deve, altresì, ontologicamente emergere dalla struttura stessa dell’opera destinata a servizio di quella principale, sì da rivelare un carattere oggettivo e non meramente soggettivo (cfr., tra le molte, Tar Calabria, sez. Reggio Calabria, sent. 24 settembre 2015 n. 900).

			Ad esempio, devono considerarsi mere pertinenze edilizie sottratte al preventivo rilascio del permesso di costruire un piccolo forno ad uso familiare, aperto sui quattro lati, e un deposito per gli attrezzi di modeste dimensioni (ml 6.00 x 3.50 con altezza variabile da ml 3.00 a ml. 3.30) in lamiera grecata, imbullonato tramite piastre su una platea di cemento armato di eguali dimensioni, entrambi di remota edificazione. Viene confermata, perciò, la costante interpretazione giurisprudenziale in virtù della quale ha natura di pertinenza un deposito agricolo di limitate dimensioni posto in termini accessori rispetto ad un immobile principale, con conseguente insussistenza dei presupposti per la demolizione non trattandosi di opera soggetta al previo rilascio di titoli edilizi (cfr., da ultimo, Tar Emilia-Romagna, Parma, sez. I, 15 marzo 2016 n. 91). 

			Soltanto nelle due ipotesi indicate dalla norma per la realizzazione della pertinenza è richiesto il permesso di costruire, e cioè: se l’intervento comporta un aumento del volume complessivo dell’edificio maggiore al 20%; se l’intervento, indipendentemente dall’aspetto quantitativo, sia qualificato come intervento di nuova costruzione dallo strumento urbanistico in relazione al pregio ambientale e paesaggistico delle aree. 

			A proposito della prima ipotesi si segnala la giurisprudenza secondo cui per  la costruzione di piscine e relative pavimentazioni circostanti è sufficiente la SCIA, indipendentemente dalla loro dimensione, in quanto si tratta di manufatti pertinenziali che “non creano volumi, ma solo superfici” e quindi non incontrano il limite del 20% stabilito dalla norma (Tar Basilicata Potenza, sez. I, 16 gennaio 2016, n.5). 

			A proposito della seconda ipotesi, è stato da ultimo chiarito che  “devono esser assentiti con permesso di costruire tutti gli  interventi   pertinenziali, aventi una volumetria superiore al 20% del fabbricato principale o anche inferiore a tale soglia, nel caso in cui il Comune ha emanato apposite norme in sede di strumento urbanistico, che assoggettano al rilascio del permesso di costruire anche gli  interventi   pertinenziali  con volumetria inferiore al 20% di quella dell’edificio principale, quando devono essere realizzate in zone che, anche se non sottoposte a vincolo paesaggistico e/o ambientale, sono considerate dallo stesso dal Comune di pregio ambientale e paesaggistico e perciò degne di essere maggiormente tutelate” (Tar Basilicata Potenza, sez. I, 12 dicembre 2016, n. 1102),

			G) La realizzazione di depositi di merci o di materiali, la realizzazione di impianti per attività produttive all’aperto ove comportino l’esecuzione di lavori cui consegua la trasformazione permanente del suolo inedificato”.

			 

			4.2. Gli interventi di ristrutturazione urbanistica

			Gli interventi di ristrutturazione urbanistica sono definiti dall’art. 3, comma 1, lett. f) come “quelli rivolti a sostituire l’esistente tessuto urbanistico-edilizio con altro diverso, mediante un insieme sistematico di interventi edilizi, anche con la modificazione del disegno dei lotti, degli isolati e della rete stradale”. Nella tabella allegata al decreto SCIA 2 sono indicati al n. 20.

			Si tratta di una categoria al confine con quella della nuova costruzione. Secondo la giurisprudenza, “costituiscono ristrutturazione urbanistica sia la trasformazione degli organismi edilizi con un insieme sistematico di opere che possono portare anche ad un organismo in tutto od in parte diverso dal precedente, sempre che detti interventi riguardino solo alcuni elementi dell’edificio (ripristino o sostituzione di alcuni elementi costituitivi dell’edificio; eliminazione, modifica e inserimento di nuovi elementi o nuovi impianti), sia la demolizione e ricostruzione, sempre che ciò avvenga con la stessa volumetria e sagoma. Laddove invece vi sia un mutamento della sagoma, debbono ravvisarsi gli estremi della nuova costruzione” (Cons. Stato, sez. IV, 12 febbraio 2013,  n. 844; Cons. Stato, sez. IV, 31 ottobre 2006, n. 6464; Cons. Stato, sez. V, 21 febbraio 1994, n. 112). 

			Distinta dalla nuova costruzione, la ristrutturazione urbanistica non deve essere confusa neppure con interventi minori. In questo senso, “perché si possa parlare di  ristrutturazione urbanistica  è necessario che l’intervento non sia rivolto solo alla sostituzione di un edificio (o di uno specifico gruppo di edifici) ma tenda a modificare in profondità il tessuto urbanistico imponendo un nuovo disegno a una parte significativa dell’ambito edificato. Se il piano di recupero si limita a risolvere un problema particolare si rimane nella fattispecie della ristrutturazione edilizia, anche se sono poi necessarie opere di raccordo con il resto del quartiere” (Tar Lombardia, Brescia, sez. I, 21 marzo 2015, n. 416).

			 

			4.3. Gli interventi di ristrutturazione edilizia pesante

			Gli interventi di ristrutturazione edilizia sono quelli “rivolti a trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente” (art. 3, comma 1, lett. d). 

			L’ordinaria ristrutturazione edilizia, c.d. leggera, può essere svolta con SCIA.

			L’art. 10, comma 1, lett. c) richiede invece il permesso di costruire se si tratta di ristrutturazione c.d. pesante, ossia di interventi “che portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente e che comportino modifiche della volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti, ovvero che, limitatamente agli immobili compresi nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d’uso, nonché’ gli interventi che comportino modificazioni della sagoma di immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni”. 

			Come si è già accennato, il regime degli interventi di ristrutturazione pesante si caratterizza (rispetto alle nuove costruzioni e alla ristrutturazione urbanistica) per una generale sostituibilità del  permesso di costruire con la SCIA,  secondo quanto previsto dall’art. 23, comma 01, lett. a). Per questa diversità di regime, è di particolare importanza individuare gli interventi di ristrutturazione pesante.

			Secondo la giurisprudenza della Cassazione rientrano nella ristrutturazione leggera tutti gli interventi volti alla trasformazione dell’edificio preesistente mediante il ripristino e la sostituzione di alcuni elementi costitutivi, mentre si tratta di ristrutturazione pesante se viene alterata la forma, il volume l’altezza dell’edificio. 

			Esempi di ristrutturazione pesante sono la modifica di prospetti, tra cui qualunque modifica alla dimensione del vano finestra, dunque anche lo “sparapettamento” di una finestra o la conversione di una porta-finestra in finestra; la realizzazione o rimozione di balconi esterni; gli aumenti di superficie utile lorda (se ammissibili e se avete cubatura edificabile da utilizzare) nel limite del 2% dell’unità immobiliare, ed anche le riduzioni o traslazioni di volumi all’interno della stessa unità immobiliare o all’interno dello stesso edificio. 

			L’inserimento del balcone e l’abbattimento del tetto e dei muretti laterali sui quali è stata poggiata una struttura metallica di copertura, anche a volere escludere che abbiano comportato un aumento di volumetria o di superficie utile, varia l’aspetto estetico dell’edificio, comportando, quindi, un apprezzabile mutamento nel “prospetto” dell’edificio stesso. Siffatte opere, perciò, rientrano nel concetto di “ristrutturazione edilizia” e sono assoggettati al permesso di costruire (T.A.R. Palermo, (Sicilia), sez. II, 24/03/2015, n. 719). La giurisprudenza ha qualificato negli stessi termini un intervento su preesistente locale destinato al ricovero di barche, mediante la realizzazione di un solaio latero-cementizio su muratura portante perimetrale, con quattro pilastri in calcestruzzo armato con sezione 0,25 x 0,50 m, con relativi plinti di fondazione con incremento dell’altezza interna a metri 2,20) (Cass. pen., sez. III, 27/10/2015, n. 49582).

		

	
		
			5. Altre ipotesi presenti nel T.U edilizia in cui è richiesto il permesso di costruire

			5.1. Varianti in corso d’opera al permesso di costruire e interventi nei centri storici

			A) La tabella allegata al decreto SCIA 2 indica al n. 37, tra gli interventi per i quali è richiesto il permesso di costruire, le varianti in corso d’opera al permesso di costruire che presentano i caratteri della variazione essenziale. 

			La tabella richiama come riferimento normativo di questa ipotesi l’art. 22,comma 2-bis, inserito dall’art. 17, comma 1, lett. m), numero 2), del D.L. 12 settembre 2014, n. 133, convertito in l. n. 164/2014, il quale stabilisce che sono realizzabili mediante SCIA le varianti a permessi di costruire che non configurano una variazione essenziale.  

			Correttamente, la tabella ricava a contrario da questa previsione che restano assoggettate al regime autorizzatorio le varianti in corso d’opera che presentano i caratteri della variazione essenziale. 

			Ai sensi dell’art. 32, e ferma restando la possibilità di una più articolata specificazione demandata alle Regioni, la variazione è essenziale “esclusivamente quando si verifica una o più delle seguenti condizioni”: a) mutamento della destinazione d’uso che implichi variazione degli standards previsti dal D.M. 2-4-1968, n. 1444 (anche se attuato senza opere, come precisa Cons. Stato, sez. V, 3 maggio 2016, n. 1684); b) aumento consistente della cubatura o della superficie di solaio, da valutare in relazione al progetto approvato; c) modifiche sostanziali di parametri urbanistico-edilizi del progetto approvato ovvero della localizzazione dell’edificio sull’area di pertinenza; d) mutamento delle caratteristiche dell’intervento edilizio assentito; e) violazione delle norme vigenti in materia di edilizia antisismica, quando non attenga a fatti procedurali. 

			Non costituiscono in alcun caso variazioni essenziali quelle che incidono sulle cubature accessorie, sui volumi tecnici e sulla distribuzione interna delle singole unità abitative.

			B) La tabella allegata al decreto SCIA 2 indica al n. 38 tra gli interventi per i quali è richiesto il permesso di costruire anche le varianti a permessi di costruire che comportano modifica della sagoma degli edifici situati nelle aree del centro storico, individuate con delibera del Consiglio comunale o, in via transitoria, in tutto il centro storico, sino all’assunzione di tale delibera 

			La tabella richiama come riferimento normativo di questa ipotesi l’art. 23-bis, comma 4, inserito dall’art. 30, comma 1, lett. f) del d.l. 21 giugno 2013, n. 69, convertito dalla l. 9 agosto 20133, n. 98, il quale stabilisce che i Comuni devono individuare all’interno dei centri storici le aree nelle quali non è applicabile la segnalazione certificata di inizio attività per gli interventi di demolizione e ricostruzione o per varianti a permessi di costruire comportanti modifiche della sagoma. 

			La tabella SCIA 2 quindi indica correttamente l’ipotesi della variante al permesso di costruire, ma dimentica di indicare tra gli interventi soggetti al permesso di costruire anche la demolizioni e ricostruzione degli edifici che rientrano nella aree dei centri storici individuate dal comune ai sensi dell’art. 23-bis, comma 4. 

			 

			5.2. Mutamento della destinazione d’uso 

			Il permesso di costruire è altresì richiesto per il mutamento di destinazione d’uso avente rilevanza urbanistica (n. 39 della tabella allegata al decreto SCIA 2).

			Con riferimento a questa ipotesi l’art.23-ter, comma 1, inserito dall’art. 17, comma 1, lett. n), d.l. 12 settembre 2014, n. 133, convertito in l. n.164/2014, correttamente richiamato al n. 39 della tabella SCIA 2, chiarisce che per aversi mutamento della destinazione d’uso non è necessaria l’esecuzione di opere edilizie, ricorrendo la fattispecie quando l’immobile o la singola unità immobiliare viene adibita ad un uso che ne comporta l’assegnazione ad una diversa categoria funzionale diversa da quella originaria. Le categorie funzionali da prendere in considerazione a tal fine sono: residenziale, turistico-ricettiva, produttiva e direzionale, commerciale, rurale.

			Lo stesso art. 23-ter, comma 1, fa salva la “diversa previsione da parte delle leggi regionali”, considerato che ai sensi dell’art. 10 comma 2 “le regioni stabiliscono con legge quali mutamenti, connessi o non connessi a trasformazioni fisiche, dell’uso di immobili o di loro parti, sono subordinati a permesso di costruire o a segnalazione certificata di inizio attività”

			 

			5.3. Il permesso di costruire in sanatoria 

			 Il permesso di costruire in sanatoria, menzionato al n. 40 della tabella allegata al decreto SCIA 2 e disciplinato dall’art. 36 T.U. edilizia, presuppone che l’intervento risulti conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente sia al momento della realizzazione dello stesso, sia al momento della presentazione della domanda. 

			La sanatoria riguarda la costruzione in assenza del titolo (permesso di costruire o SCIA) o in difformità da esso e deve essere richiesto dal responsabile dell’abuso, o dall’attuale proprietario dell’immobile: a) se si tratta di interventi in assenza o in totale difformità dal permesso, entro novanta giorni dall’atto del dirigente con cui  è ingiunta la rimozione o la demolizione del manufatto abusivo (art.31, commi 2 e 3); b) se si tratta di interventi di ristrutturazione edilizia in assenza o in totale difformità dal permesso, entro il termine stabilito dal dirigente o del responsabile del competente ufficio comunale con propria ordinanza (art. 33, comma 1); c) se si tratta di interventi e opere realizzati in parziale difformità dal permesso di costruire, entro il termine congruo fissato dalla relativa ordinanza del dirigente o del responsabile dell’ufficio (art. 34, comma 1). In ogni caso, la legge stabilisce genericamente che il permesso in sanatoria con può essere richiesto in un momento successivo all’irrogazione delle sanzioni amministrative.

			Il rilascio del permesso in sanatoria è subordinato al pagamento, a titolo di oblazione, del contributo di costruzione in misura doppia. Il dirigente o il responsabile del competente ufficio comunale ha sessanta giorni per pronuncia sulla richiesta con “adeguata motivazione”, decorsi i quali si intende respinta. 

			Il procedimento previsto dall’art. 36 è dunque parzialmente derogatoria rispetto a quella prevista per il rilascio del permesso di costruire dall’art. 20. Vi è in particolare un onere di motivazione aggravata rispetto al permesso di costruire ordinaria e soprattutto non opera la regola di semplificazione consistente nel silenzio-assenso bensì quella più formale del silenzio-rigetto.

			 

			5.4. Il permesso di costruire in deroga agli strumenti urbanistici

			A) Anche se non indicato specificamente nella tabella allegata al decreto SCIA 2, costituisce una particolare ipotesi di applicazione del a permesso di costruire l’intervento edilizio in deroga agli a strumenti urbanistici vigenti. 

			L’art. 14 consente il rilascio del permesso di costruire in deroga agli strumenti urbanistici generali “esclusivamente per edifici ed impianti pubblici o di interesse pubblico, previa deliberazione del consiglio comunale” e comunque nel rispetto della normativa di tutela dei beni culturali  (d.lgs. 29 ottobre 1999, n. 490) e delle altre normative di settore aventi incidenza sulla disciplina dell’attività edilizia. L’art. 17, comma 1, lett. e), n. 1), D.L. 12 settembre 2014, n. 133, convertito, con modificazioni, dalla L. 11 novembre 2014, n. 164 ha aggiunti l’art. 14, comma 1-bis T.U. edilizia, che consente di richiedere il permesso di costruire in deroga anche per gli interventi di ristrutturazione edilizia, sempre che il Consiglio comunale ne attestato l’interesse pubblico, e a condizione che il mutamento di destinazione d’uso non comporti un aumento della superficie coperta prima dell’intervento di ristrutturazione.

			 Il permesso di costruire in deroga, a differenza del permesso di costruire c.d. ordinario, è atto discrezionale: l’amministrazione compara l’interesse alla realizzazione dell’opera con altri interessi, quali quello urbanistico, edilizio, paesistico ambientale (Cons. Stato, sez. VI, 7 agosto 2003, n. 4658), per cui il fatto che l’edificio sia “di interesse pubblico” è condizione necessaria ma non sufficiente all’assentibilità dell’intervento richiesto (Tar Sicilia Catania, sez. II, 15 dicembre 2015, n. 2890).

			La giurisprudenza riconosce l’interesse pubblico degli edifici in relazione alle costruzioni che, per caratteristiche intrinseche, siano idonee a soddisfare interessi e bisogni della collettività indipendentemente dalla qualità dei soggetti che li realizzano. In tale prospettiva è stato specificato che “non è necessario che l’interesse pubblico attenga al carattere pubblico dell’edificio o del suo utilizzo, ma  è sufficiente che coincida con gli effetti benefici per la collettività” (Cons. Stato, sez. IV, 5 giugno 2015, n. 2761, in relazione a un intervento di riqualificazione e rifunzionalizzazione, in deroga agli strumenti urbanistici, di un edificio storico da destinare a uso commerciale). Da tempo la giurisprudenza ritiene che il permesso in deroga possa essere accordato anche alle strutture alberghiere (Cons. Stato, sez. V, 5 settembre 2014, n. 4518).

			B)  L’art. 5, comma 9, d.l n. 70/2011, convertito in l. n. 106/2011 prevede una ipotesi speciale di permesso di costruire in deroga al fine di favorire la razionalizzazione e riqualificazione delle aree urbane degradata.  La fattispecie riguarda senza dubbio la riqualificazione degli edifici a destinazione non residenziale dismessi in via di dismissione all’interno di aree degradate. In giurisprudenza è stata affacciata la tesi della alternatività (e non cumulatività) dei requisiti della dismissione e della allocazione in aree degradate, per cui il permesso in deroga potrebbe essere ottenuto anche in relazione per la riqualificazione di un edificio dismesso anche se non collocato all’interno di un area degradata (Tar Lombardia, Milano, sez. II, 23 gennaio 2013, n. 194). L’orientamento prevalente però richiede la presenza di entrambe le condizioni, posto che obiettivi della norma sono la razionalizzazione del patrimonio edilizio esistente e la riqualificazione di aree urbane degradate connotate dalla “presenza di funzioni eterogenee e tessuti edilizi disorganici o incompiuti nonché di edifici a destinazione non residenziale dismessi o in via di dismissione ovvero da rilocalizzare” (Cons. Stato, sez. IV, 11 aprile 2014, n. 1767; sez. IV, 1 settembre 2015, n. 4088).

			 

		

	
		
			Ilde Follieri

			Impianti alimentati da fonti rinnovabili

			1. Le fonti rinnovabili di energia nel D. Lgs. 25.11.2016 n. 222.

			Il D.Lgs. 222 del 25.11.2016 (cd. “SCIA-2”) è il secondo dei decreti attuativi previsti dall’art. 5 della legge delega n. 124/2015 in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche.

			L’oggetto del detto decreto, recita l’art.1, è provvedere “alla precisa individuazione delle attività oggetto di procedimento, anche telematico, di comunicazione o segnalazione certificata di inizio di attività (di seguito Scia), o di silenzio assenso, nonché di quelle per le quali è necessario il titolo espresso e introduce le conseguenti disposizioni normative di coordinamento”.

			Il decreto legislativo in esame, secondo quanto rilevato anche nel parere n. 1784 del 4.08.2016 reso dall’Adunanza della commissione speciale del 21.7.2016 del Consiglio di Stato, effettua una ricognizione delle attività private in materia edilizia, ambiente e commercio e compie un’opera di semplificazione attraverso l’introduzione, tra l’altro, di regimi meno restrittivi in dette materie.

			Tra gli obiettivi di tale operazione di riordino, individuati anche nel parere del Consiglio di Stato innanzi citato, vi è quello di fornire un quadro normativo di riferimento più ordinato e meno frammentato per le materie interessate che soddisfi l’esigenza di fornire più certezza del diritto e di perseguire una maggiore semplificazione e concentrazione del procedimento.

			La ricognizione/censimento operato dal decreto è stata affidata alla Tabella A, allegata al decreto, nella quale sono elencate le attività private soggette ai diversi regimi amministrativi suddivise in tre sezioni: attività commerciali e assimilabili (Sezione I); edilizia (Sezione II); ambiente (Sezione III). 

			Ebbene, l’opera ricognitiva della Tabella A di cui al D.Lgs. 222/16 ha interessato anche le attività private ricadenti nel settore degli impianti alimentati da fonti rinnovabili di energia.

			Precisamente, nella Sezione II-Edilizia della Tabella A, troviamo una sottosezione 3, interamente dedicata agli “impianti alimentati da fonti rinnovabili”.

			Il legislatore, insomma, ha ritenuto di censire anche le attività rientranti in detto settore includendolo nel più grande insieme dell’Edilizia.

			La prima domanda che c’è da porsi è: perché ricondurre nell’Edilizia le attività relative agli impianti alimentati da fonti rinnovabili? Solo perché l’esercizio di tali attività passa per la posa in opera di una certa tipologia di manufatti?

			Mi sembra un criterio troppo semplicistico e che non tiene conto che quando si parla di impianti alimentati da fonti rinnovabili si parla di energia, di attività produttive, nelle quali le opere edilizie da eseguire per l’installazione dei macchinari (pannelli fotovoltaici, aerogeneratori etc..) che servono per produrre energia costituiscono la parte meno rilevante.

			E che le attività delle rinnovabili non rientrino a pieno titolo nella materia dell’edilizia trova conferma, tra l’altro, nel fatto che il legislatore, qualche anno fa, ha introdotto una norma ad hoc per individuare gli elementi la cui presenza equivale ad inizio lavori per gli impianti rinnovabili e sulla cui applicazione è intervenuta anche la giurisprudenza.

			Precisamente, il TAR Puglia, Bari, Sez. III, 22.4.2009 n. 983, intervenendo sul tema dell’inizio lavori in caso di impianti eolici, ha affermato: “il Collegio, condividendo la tesi di parte ricorrente, ritiene che per l’individuazione del momento in cui devono ritenersi iniziati i lavori occorre fare riferimento al disposto dell’art.2, comma 159, legge n. 244 del 24.12.2007 (legge finanziaria 2008) recante: ‘dimostrazione dell’avvio dell’iniziativa da parte degli impianti alimentati da fonti rinnovabili’. Tale normativa deve ritenersi applicabile in quanto speciale e successiva a quella generale prevista in materia edilizia , nonchè alla luce di un’interpretazione sistematico-teleologica della suddetta normativa la cui finalità è evidenziata dal legislatore nel precedente comma 158 intitolato ‘modifica normativa per facilitare la diffusione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili’. Non può, quindi, essere condivisa la prospettazione di parte resistente che ritiene trattarsi di opere meramente edilizie a cui si applicherebbe il concetto classico di ‘inizio lavori’ e, quindi, i lavori possono ritenersi iniziati solo allorquando le opere intraprese sono di consistenza tale da manifestare in modo concreto e palese il serio intento di realizzare il complesso delle opere autorizzate. L’art.2, comma 159, della legge n. 244 del 24.12.2007 recita: ‘per gli impianti alimentati da fonti rinnovabili la dimostrazione di avere concretamente avviato la realizzazione dell’iniziativa ai fini del rispetto del termine di inizio lavori è fornita anche con la prova di aver svolto le attività previste dal terzo periodo del comma 1 dell’articolo 15 del decreto legislativo 16 marzo 1999 n. 79, introdotto dall’articolo 1, comma 75, della legge 23 agosto 2004, n. 239’. L’art.15 alla quale la suddetta norma rinvia richiede ‘…l’acquisizione della disponibilità delle aree destinate ad ospitare l’impianto, nonché l’accettazione del preventivo di allacciamento alla rete elettrica formulato dal gestore competente, ovvero l’indizione di gare di appalto o la stipulazione di contratti per l’acquisizione di macchinari o per la costruzione di opere relative all’impianto, ovvero la stipulazione di contratti di finanziamento dell’iniziativa o l’ottenimento in loro favore di misure di incentivazione previste da altre leggi a carico del bilancio dello Stato’”. 

			Si tratta, evidentemente, di elementi di prova diversi da quelli che vengono presi in considerazione per l’inizio lavori in campo edilizio, proprio per la specialità e diversità dell’attività considerata.

			Insomma, appare quantomeno inappropriato l’inserimento degli impianti alimentati da fonti rinnovabili nella sezione dell’Edilizia. 

			A mio modesto avviso, in realtà, le attività relative agli impianti alimentati da fonti rinnovabili non dovevano proprio essere oggetto della ricognizione in esame, ma avrebbero dovuto continuare ad occupare un posto autonomo nel panorama legislativo, stante la specificità di tali impianti e dell’articolata e speciale disciplina di settore, adottata in attuazione di direttive europee volte a promuovere e favorire lo sviluppo delle energie rinnovabili.

			Infatti, la specialità della disciplina e la già dettagliata regolamentazione dell’attività tutta tesa, sulla scia del favor per tali impianti, a semplificare e favorire il loro sviluppo, ha, in parte, impedito, come vedremo più analiticamente nel commentare la tabella A, alla catalogazione effettuata il pieno raggiungimento dei prefigurati obiettivi di snellimento, di semplificazione dei procedimenti e di maggior certezza del diritto, poiché alcune delle modifiche introdotte sono andate nella direzione opposta alla sottesa idea di semplificazione ed altre hanno creato dubbi sull’esatto iter da seguire in barba all’obiettivo di maggior certezza del diritto.

		

	
		
			2. La tabella A del D. Lgs. 25.11.2016 n. 222

			La Tabella A consta di quattro colonne: la prima riporta il tipo di attività; la seconda il regime amministrativo (SCIA; SCIA unica, silenzio assenso, comunicazione, autorizzazione) da applicare all’attività corrispondente; la terza la concentrazione di regimi amministrativi, ossia eventuali disposizioni di coordinamento tra il regime amministrativo individuato nella seconda colonna e quello dettato dalla disciplina vigente per la specifica attività considerata; la quarta colonna, sotto la voce “riferimenti normativi”, la normativa preesistente al D.Lgs. 222/2016 relativa all’attività di cui alla prima colonna.

			L’art. 2 del D.Lgs. 222/2016 disciplina il rapporto tra l’articolato e la tabella dettando le regole di lettura delle previsioni contenute nella medesima tabella.

			In particolare, al comma 1, si legge: “a ciascuna delle attività elencate nell’allegata Tabella A, che forma parte integrante del presente decreto, si applica il regime amministrativo ivi indicato”. E, a seguire, nei successivi commi, vengono descritte le caratteristiche dei regimi amministrativi presenti nella Tabella A.

			Stessa cosa la ritroviamo nella prima pagina della Tabella A in cui viene spiegato cosa la Tabella individua e, poi, si riproduce cosa si intende quando si indica un certo regime amministrativo rifacendosi alla disposizione di cui all’art.2.

			Insomma, con l’entrata in vigore del D.Lgs. 222/2016, a ciascuna delle attività censite dalla Tabella A ,va applicato il regime amministrativo indicato nella seconda colonna della medesima Tabella di cui sono esplicitati i contenuti nell’art. 2 del D.Lgs. 222/2016.

			Ebbene, alcun problema sorge laddove il regime normativo da applicare corrisponda perfettamente a quello disciplinato nella normativa di settore di riferimento e espressamente richiamata nella quarta colonna relativa a “riferimenti normativi”.

			La questione, invece, cambia quando, per alcune attività, il regime amministrativo indicato come applicabile (colonna 2) non è sovrapponibile a quello di cui alla vigente disciplina di settore e non copre tutti gli aspetti del procedimento già disciplinati con la vigente normativa.

			In questi casi, infatti, andrà operata un’azione di coordinamento perché il nuovo regime, quello da applicare, andrà integrato, laddove compatibile, con il preesistente per le parti del procedimento non regolamentate.

		

	
		
			3. Le attività delle fonti rinnovabili individuate nella tabella A del D. Lgs. n. 222/2016 

			A) l’autorizzazione unica regionale.

			Passiamo, ora, all’esame analitico delle attività degli impianti rinnovabili censite in Tabella.

			La prima attività individuata nella Sezione II, parte 3, della Tabella A, al n. 96, sotto la voce “impianti alimentati da fonti rinnovabili” è la “costruzione, esercizio e modifica di impianti di produzione di energia elettrica alimentati da fonti rinnovabili, delle opere connesse e delle infrastrutture indispensabili oltre determinate soglie di potenza: Eolico >60 Kw; Fotovoltaico >20 Kw; Biomasse>200 Kw; Biogas>250Kw; Idroelettrico e geotermico> 100 Kw”.

			Quest’attività, come risulta dalla quarta colonna sui riferimenti normativi, corrisponde a quella disciplinata dall’art.12 del D.Lgs. 387/2003 e da questo assoggettata ad autorizzazione unica.

			L’autorizzazione unica è un provvedimento introdotto, appunto, dall’articolo 12 del D.Lgs. 387/2003, adottato in attuazione della direttiva 2001/77/Ce relativa alla promozione dell’energia elettrica prodotta da fonti rinnovabili nel mercato interno dell’energia, per l’autorizzazione degli impianti di produzione di energia elettrica alimentati da fonti rinnovabili al di sopra delle soglie di potenza indicate nella tabella allegata alla stessa legge. 

			Si tratta di un’autorizzazione rilasciata al termine di un procedimento unico svolto nell’ambito della conferenza di servizi di cui agli artt. 14 e ss della L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii al quale partecipano tutte le amministrazioni interessate e che devono rilasciare pareri, nulla osta e altri atti di assenso.

			L’organo competente è individuato nella Regione. Il termine di conclusione del procedimento è di 90 giorni (prima era 180) ed è, come ha ritenuto la giurisprudenza, un termine perentorio (Cons. Stato, n. 2184 del 28.4.2014). Lo sforamento di tale termine, dunque, consente di chiedere il risarcimento dei danni da ritardo.

			Il modulo procedimentale della conferenza di servizi per il rilascio del titolo richiede, dunque, che l’iter segua le regole dettate dagli artt. 14 e ss della L. n. 241/90, modificati da ultimo con il D.Lgs. 127/2016.

			Si tratta di una conferenza di servizi che si svolge secondo le modalità dettate dall’art. 14 bis (conferenza semplificata ) e 14 ter (conferenza simultanea) della L. n. 241/90.

			La disciplina del procedimento per il rilascio dell’autorizzazione unica è, poi, dettagliatamente contenuta, nella linee guida di cui al D.M. 10 settembre 2010, già previste all’articolo 12, comma 10, proprio per regolamentare lo svolgimento del procedimento per l’autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili per la produzione di energia elettrica quanto a presupposti, modalità e tempistica.

			Per l’autorizzazione unica si è affermata anche la possibilità che la formazione del titolo avvenga per silenzio assenso. 

			Lo ha affermato il Consiglio di Stato, Sez. V, sentenza n. 4591 del 23.7.2009. 

			In particolare, il Consiglio di Stato ha stabilito che l’art.12 si combina con l’art. 20 della L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii sul silenzio assenso. Quindi, sulla scia di quanto statuito dalla Corte Costituzionale con la pronuncia n. 364 del 9.11.2006, ha evidenziato che la materia attiene alla produzione, trasporto e distribuzione dell’energia e non a materie sensibili escluse dall’applicazione della normativa sul silenzio assenso. Pertanto, quando l’istanza è corredata di tutti i pareri necessari e atti di assenso richiesti, l’autorizzazione unica può intervenire anche per silenzio assenso. 

			Insomma, l’autorizzazione unica gode di una regolamentazione normativa speciale, dettagliata e approfondita.

			In questo quadro si innesta il D.Lgs. 222/16 che, per tali attività soggette ad autorizzazione unica, nella seconda colonna della Tabella A, indica come regime amministrativo corrispondente l’autorizzazione.

			L’art. 2, comma 5, del D.Lgs. 222/2016 in proposito stabilisce: “per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica l’autorizzazione, è necessario un provvedimento espresso, salva l’applicazione del silenzio-assenso, ai sensi dell’articolo 20 della legge n 241 del 1990, ove indicato. Ove per lo svolgimento dell’attività sia necessaria l’acquisizione di ulteriori atti di assenso comunque denominati, si applicano le disposizioni di cui agli articoli 14 e seguenti della stessa legge n. 241 del 1990”. 

			Come emerge dalla lettura della trascritta norma, la disciplina dell’autorizzazione è molto scarna, poiché si limita a prevedere: la necessità di un provvedimento espresso, salvo l’applicazione dell’istituto del silenzio assenso, ove indicato; il ricorso al modulo procedimentale della conferenza di servizi ai sensi degli artt. 14 e ss della L. 241/90 laddove occorra acquisire ulteriori atti di assenso. 

			Dunque, le domande da porsi, a mio avviso, sono due: 1) per le parti del procedimento non regolamentate dal regime amministrativo di cui alla tabella A seconda colonna continua ad applicarsi la dettagliata disciplina contenuta nella normativa di settore richiamata nella colonna 4 della medesima tabella?; 2) per le parti in cui i due regimi differiscono quale si applica, ma soprattutto, con quali conseguenze?

			La risposta alla prima domanda in questo caso è abbastanza semplice, perché le parti costitutive e principali del procedimento, ossia il modello procedimentale da seguire e il titolo autorizzativo finale, corrispondono. Ritroviamo, infatti, il richiamo al modulo procedimentale della conferenza di servizi di cui agli artt. 14 e ss della L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii. e il rilascio di un’autorizzazione a conclusione del procedimento.

			Per quelle parti che, invece, regolano lo svolgimento nel dettaglio del procedimento quanto a termini, presupposti, tipologia di documenti da produrre e pareri da acquisire, non essendo stabilito nulla nella disciplina del regime amministrativo dell’autorizzazione di cui al D.Lgs. 222/16, deve ritenersi che continuino a trovare applicazione le regole dettate dalla disciplina di settore tuttora vigente.

			Per la seconda domanda, occorre, innanzitutto, verificare se vi siano o meno punti di contrasto tra la disciplina “nuova” e quella contenuta nella normativa di settore.

			Ebbene, l’unica e sostanziale differenza, a mio parere, è l’aver escluso, in questa fase di ricognizione dei regimi amministrativi applicabili, la possibilità che l’autorizzazione unica, oggi solo autorizzazione, si possa formare per silenzio assenso cosa, invece, riconosciuta dalla giurisprudenza con specifico riferimento all’art.12 del D.Lgs. 387/2003.

			Infatti, se si legge l’art.2, comma 5, del D.Lgs. 222/2016, innanzi riprodotto, si può notare come richieda che l’autorizzazione intervenga con un provvedimento espresso, facendo salva l’applicazione del silenzio-assenso, ai sensi dell’articolo 20 della legge n 241 del 1990, solo “ove indicato”.

			La locuzione “ove indicato” si chiarisce esaminando la tabella A.

			 In essa, infatti, nella colonna dedicata al regime amministrativo, per alcune attività troviamo indicata solo l’autorizzazione, per altre, autorizzazione/silenzio assenso.

			 Dunque, l’autorizzazione di cui all’art. 2, comma 5, può intervenire per silenzio assenso solo per le attività per le quali sotto la voce regime amministrativo risulti espressamente indicata la possibilità che l’autorizzazione si formi anche per silenzio assenso.

			E per le attività che stiamo esaminando ora, soggette secondo la già vigente normativa di settore ad autorizzazione unica, non è applicabile l’istituto del silenzio assenso.

			Ebbene, questo aspetto appare, non solo, in contraddizione con l’obiettivo di semplificazione perseguito dal Decreto in esame, ma anche un passo indietro del legislatore il quale, con le ultime riforme, è andato esattamente nella direzione opposta: ossia ampliare i casi di silenzio assenso sempre nell’ottica di semplificare ed accelerare i tempi dei procedimenti amministrativi. Basti pensare alla nuova formulazione dell’art. 17 bis della L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii che ha introdotto il meccanismo del silenzio assenso tra pubbliche amministrazioni anche per il rilascio di pareri nelle cosiddette materie sensibili da sempre tenute fuori da questo meccanismo (sono le eccezioni alla regole del silenzio assenso dettate dall’art. 20 della L. n. 241/90).

			Queste considerazioni fanno sperare che il legislatore non abbia compiuto questa involuzione consapevolmente, ma che lo abbia fatto perché si è limitato ad assimilare il complesso procedimento di rilascio dell’autorizzazione unica per i grossi impianti a quello di un’autorizzazione che interviene con un provvedimento espresso, senza approfondire le evoluzioni della disciplina dell’autorizzazione unica.

			Si auspica, allora, che la giurisprudenza interpreti, l’art. 2, comma 5, del D.Lgs. 222/2016, in linea con i tempi e con il resto del sistema normativo, e, dunque, ritenga applicabile, come ha già fatto, l’istituto del silenzio assenso anche per l’autorizzazione delle attività de quibus.

			 

			B) la Scia per gli impianti sotto soglia.

			La seconda attività inserita nella Tabella A nell’ambito degli impianti alimentati da fonti rinnovabili è “costruzione, esercizio e modifica di impianti di produzione di energia elettrica alimentati da fonti rinnovabili al di sotto della soglia” (n. 97).

			 Si tratta, cioè, di quegli impianti con soglia di potenza inferiore a quelle indicate per l’attività precedente e soggette ad autorizzazione (prima autorizzazione unica).

			Per tale tipologia di attività, nella seconda colonna relativa al regime amministrativo, troviamo come titolo la SCIA. 

			In proposito, l’art.2, comma 3, del D.Lgs. 222/2016 dispone: “per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica la Scia, si applica il regime di cui all’articolo 19 della legge n. 241 del 1990”.

			Mentre, nella quarta colonna, riguardante i riferimenti normativi si legge: “D.lgs. n. 387/2003, art.12, c.5”.

			L’art.12, comma 5, del D.Lgs. 387/2003 stabilisce che per i detti impianti (quelli di potenza inferiore alle soglie individuate dalla tabella A allegata al D.Lgs. 387/2003) “si applica la disciplina della denuncia di inizio attività” di cui agli articoli 22 e 23 del D.Lgs. 380/2001. Nello stesso comma si aggiunge che “con decreto del Ministro dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, d’intesa con la Conferenza unificata di cui all’art.8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, e successive modificazioni, possono essere individuate maggiori soglie di capacità di generazione e caratteristiche dei siti di installazione per i quali si procede con la medesima disciplina della denunzia di inizio attività”.

			Tale riferimento normativo, però, non è corretto (se ne auspica la sua modificazione) perché superato.

			Infatti, per questa stessa tipologia di impianti (impianti al di sotto della soglia ex tabella A D.Lgs. 387/2003), l’entrata in vigore del D.Lgs. 28/2011, adottato in attuazione della direttiva 2009/28/CE sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva abrogazione delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE, ha comportato modifiche ed integrazioni a quanto già stabilito dall’art. 12, comma 5, in merito agli iter procedurali prevedendo in luogo della DIA, la PAS (procedura abilitativa semplificata) disciplinata all’art. 6 del detto decreto.

			E’, dunque, a questa norma e non all’art.12, comma 5, del D.Lgs. 387/2003 che occorre guardare come riferimento normativo. 

			Con la PAS il proprietario dell’immobile o chi abbia la disponibilità degli immobili interessati dall’impianto e dalle opere connesse presenta al Comune, “almeno trenta giorni prima dell’effettivo inizio lavori, una dichiarazione accompagnata da una dettagliata relazione a firma di un progettista abilitato e dagli opportuni elaborati progettuali, che attesti la compatibilità del progetto con gli strumenti urbanistici approvati e i regolamenti edilizi vigenti e la non contrarietà agli strumenti urbanistici adottati, nonché il rispetto delle norme di sicurezza e di quelle igienico-sanitarie. Alla dichiarazione sono allegati gli elaborati tecnici per la connessione redatti dal gestore di rete. Nel caso in cui siano richiesti atti di assenso nelle materie di cui al comma 4 dell’articolo 20 della legge 7 agosto 1990, n. 241, e tali atti non siano allegati alla dichiarazione, devono essere allegati gli elaborati tecnici richiesti dalle norme di settore e si applica il comma 5.”. Al quarto comma dello stesso articolo, poi, è disciplinato il procedimento con la previsione della sua conclusione per silenzio assenso.

			E’ previsto, infatti, che “il Comune, ove entro il termine indicato al comma 2 sia riscontrata l’assenza di una o più delle condizioni stabilite al medesimo comma, notifica all’interessato l’ordine motivato di non effettuare il previsto intervento …..è comunque salva la facoltà di ripresentare la dichiarazione, con le modifiche o le integrazioni necessarie per renderla conforme alla normativa urbanistica ed edilizia. Se il Comune non procede ai sensi del periodo precedente, decorso il termine di trenta giorni dalla data di ricezione della dichiarazione di cui al comma 2, l’attività di costruzione deve ritenersi assentita”.

			Al successivo comma 5, è disposto: “ qualora siano necessari atti di assenso……che rientrino nella competenza comunale e non siano allegati alla dichiarazione, il Comune provvede a renderli tempestivamente” e, in ogni caso, entro trenta giorni (termine di conclusione del procedimento ex art.2 L. n. 241/90.). In mancanza, l’interessato può esperire i rimedi di tutela di cui all’articolo 117 del D.Lgs. 104/2010 (c.p.a.) Se, invece, gli atti di assenso sono di competenza di amministrazioni diverse da quella comunale e non siano allegati alla dichiarazione, l’amministrazione provvede ad acquisirli di ufficio ovvero convoca, entro venti giorni dalla presentazione, una conferenza di servizi ai sensi degli articoli 14 e seguenti della l. n. 241/90 e ss. mm. ed ii…”. 

			Al nono comma si legge che “le Regioni e le Province possono estendere la soglia di applicazione della procedura di cui al comma 1 agli impianti di potenza nominale fino a 1 MW elettrico, definendo altresì i casi in cui, essendo previste autorizzazioni ambientali o paesaggistiche di competenza di amministrazioni diverse dal Comune, la realizzazione e l’esercizio dell’impianto e delle opere connesse sono assoggettate all’autorizzazione unica di cui all’articolo 5”.

			Dunque, l’iter procedurale per gli impianti al di sotto della soglia ex tabella A D.Lgs. 387/2003, prima dell’entrata in vigore del D.Lgs. 222/2016, non era la DIA richiamata dall’art.12, comma 5, del D.Lgs. 387/2003, ma la PAS, disciplinata dall’art.6 del D.Lgs. 3 Marzo 2011 n. 28.

			Si tratta, come visto innanzi, di una procedura semplificata che l’interessato introduce con una dichiarazione corredata di allegati espressamente indicati all’art.6. E’ una procedura la cui competenza spetta all’Ente comunale.

			Il titolo per dar corso ai lavori si forma per silenzio assenso con il decorso di trenta giorni dalla presentazione, a meno che il Comune non intervenga prima con un ordine motivato di non dar corso ai lavori.

			Di conseguenza, un intervento successivo ai trenta giorni da parte dell’amministrazione deve configurarsi come autotutela che, laddove ne sussistano i presupposti, può annullare il titolo assentito per silentium.

			Anche per la PAS, l’eventuale acquisizione di atti di assenso provenienti da amministrazioni diverse da quella procedente può avvenire, a meno che il Comune non li acquisisca d’ufficio, a mezzo del modello procedimentale della conferenza di servizi di cui agli artt. 14 e ss della L. n. 241/90.

			In questo quadro si inserisce il D.Lgs. 222/2016 che in corrispondenza della PAS indica come regime amministrativo per gli impianti rinnovabili al di sotto della soglia la SCIA, ossia la segnalazione di inizio di attività disciplinata dall’art. 19 della L. n. 241/90.

			Tale norma prevede che, fatta eccezione per una certa tipologia di atti rilasciati da amministrazioni preposte alla tutela di particolari settori espressamente indicati (ad esempio la difesa nazionale, la pubblica sicurezza…) e “dei casi in cui sussistano vincoli ambientali, paesaggistici o culturali”, ogni atto, comunque denominato, volto ad autorizzare un’attività imprenditoriale, commerciale o artigianale è sostituito dalla  presentazione di una segnalazione corredata “dalle dichiarazioni sostitutive di certificazioni e dell’atto di notorietà  per quanto riguarda tutti gli stati, le qualità personali e i fatti previsti negli articoli 46 e 47 del testo unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445, nonché, ove espressamente previsto dalla normativa vigente, dalle attestazioni e asseverazioni di tecnici abilitati…relative alla sussistenza dei requisiti e dei presupposti” richiesti dalla norma, corredate degli elaborati tecnici necessari per consentire le verifiche da parte dell’amministrazione. “Nei casi in cui la normativa vigente prevede l’acquisizione di atti o pareri di organi o enti appositi, ovvero l’esecuzione di verifiche preventive, essi sono comunque sostituiti dalle autocertificazioni, attestazioni e asseverazioni o certificazioni di cui al presente comma, salve le verifiche successive degli organi e delle amministrazioni competenti.”.

			Al successivo comma 2 si stabilisce che “l’attività oggetto della segnalazione può essere iniziata dalla data della presentazione della segnalazione all’amministrazione competente”, quest’ultima, come dispone il comma 3, “in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti di cui al comma 1, nel termine di sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione di cui al medesimo comma, adotta motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa. Qualora sia possibile conformare l’attività intrapresa e i suoi effetti alla normativa vigente, l’amministrazione competente, con atto motivato, invita il privato a provvedere prescrivendo le misure necessarie con la fissazione di un termine non inferiore a trenta giorni per l’adozione di queste ultime. In difetto di adozione di misure da parte del privato, decorso il suddetto termine, l’attività si intende vietata. Con lo stesso atto motivato, in presenza di attestazioni non veritiere o di pericolo per la tutela dell’interesse pubblico in materia di ambiente, paesaggio, beni culturali, salute, sicurezza pubblica o difesa nazionale, l’amministrazione dispone la sospensione dell’attività intrapresa. L’atto motivato interrompe il termine di cui al primo periodo, che ricomincia a decorrere dalla data in cui il privato comunica l’adozione delle suddette misure. In assenza di ulteriori provvedimenti, decorso lo stesso termine, cessano gli effetti della sospensione eventualmente adottata. 4. Decorso il termine per l’adozione dei provvedimenti di cui al comma 3, primo periodo, ovvero di cui al comma 6 bis, l’amministrazione competente adotta comunque i provvedimenti previsti dal medesimo comma 3 in presenza delle condizioni previste dall’articolo 21 nonies.”.

			Appare chiara la prima differenza tra i due regimi: con la PAS i lavori potevano iniziare solo dopo il decorso dei trenta giorni dalla comunicazione, mentre con la SCIA l’inizio dei lavori è contestuale alla presentazione della segnalazione. 

			In proposito, il legislatore ha avvertito la necessità di un coordinamento e se ne è occupato nella terza colonna rubricata “concentrazione dei regimi amministrativi” stabilendo che “i lavori oggetto della segnalazione possono essere avviati decorsi 30 gg. dalla presentazione”.

			A questo punto, però, c’è da chiedersi: in quanti giorni si consuma il potere dell’amministrazione di intervenire con un ordine motivato di divieto? La normativa sulla PAS prevede 30 giorni. L’art.19 comma 3 per la SCIA invece 60.

			Ci viene in soccorso il comma 6 bis dello stesso art.19 il quale dispone che “nei casi di SCIA in materia edilizia, il termine di sessanta giorni di cui al primo periodo del comma 3 è ridotto a trenta giorni”.

			Ebbene, penso sia questo il termine da applicare se si considera che siamo nell’ambito della Sezione II della Tabella A dedicata all’edilizia.

			C’è un altro problema da affrontare.

			Quando si parla di impianti da fonti rinnovabili è quasi sempre necessaria l’acquisizione di pareri da parte di altri Enti, alcuni dei quali non sostituibili con delle attestazioni o autodichiarazioni come quelli in materia paesaggistica ed ambientale.

			Come bisogna procedere in questi casi?

			La disciplina della PAS prevede l’acquisizione d’ufficio da parte del Comune ovvero l’indizione di una conferenza di servizi ai sensi degli artt.14 e ss della L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii..

			L’art.19 L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii., richiamato nella tabella A, come regime amministrativo nulla prescrive. 

			Sul punto, ci viene ancora una volta in aiuto l’art. 19 bis della stessa L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii. il quale espressamente stabilisce che, nel caso in cui l’attività oggetto di SCIA sia condizionata all’acquisizione di atti di assenso comunque denominati o pareri di altri uffici e amministrazioni, l’interessato debba presentare la sua istanza allo sportello unico a cui seguirà la convocazione della conferenza di servizi. 

			In tali ipotesi, l’inizio dell’attività resta subordinato al rilascio degli atti medesimi, di cui lo sportello dà comunicazione all’interessato (comma 3 art. 19 bis L. n. 241/90).

			Quanto ai poteri spettanti all’amministrazione competente una volta consumato il termine previsto di trenta giorni, ritengo che trovi senz’altro applicazione l’art. 19, comma 4, L. n. 241/90 e ss. mm. ed ii.,  ossia la possibilità di adottare il provvedimenti di divieto della prosecuzione dell’attività solo in presenza delle condizioni richieste per l’esercizio del potere di autotutela ex art. 21 nonies L. n. 241/90.

			 

			C) impianti soggetti a comunicazione di inizio lavori.

			La terza attività censita nel settore in esame è “installazione di impianti alimentati da fonti rinnovabili” (n. 98). 

			Nella colonna riferimenti normativi è richiamato l’art.6, comma 11, del D.Lgs. 28/2011. 

			Detto articolo, stabilisce che “la comunicazione relativa alle attività in edilizia libera, di cui ai paragrafi 11 e 12 delle linee guida adottate ai sensi dell’articolo 12, comma 10, del decreto legislativo 29 dicembre 2003 n. 387 continua ad applicarsi, alle stesse condizioni e modalità, agli impianti ivi previsti”. 

			Dunque, per capire di quali attività si sta parlando è necessario rifarsi alle linee guida di cui al D.M. 10 settembre 2010 adottate in attuazione dell’art. 12, comma 10 del D.Lgs. 387/2003.

			Le linee guida, paragrafi 11 e 12 , stabiliscono che la comunicazione dell’inizio lavori va presentata all’amministrazione comunale e individuano la documentazione che ad essa va allegata.

			Quindi, specificano quali impianti sono assoggettati al regime della comunicazione.

			Precisamente, gli impianti soggetti a comunicazione sono: per il fotovoltaico: “12.1. a) impianti solari fotovoltaici aventi tutte le seguenti caratteristiche (ai sensi dell’articolo 11, comma 3, del decreto legislativo 30 maggio 2008, n. 115): i. impianti aderenti o integrati nei tetti di edifici esistenti con la stessa inclinazione e lo stesso orientamento della falda e i cui componenti non modificano la sagoma degli edifici stessi; ii. la superficie dell’impianto non è superiore a quella del tetto su cui viene realizzato; iii. gli interventi non ricadono nel campo di applicazione del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e s.m.i. recante Codice dei beni culturali e del paesaggio, nei casi previsti dall’articolo 11, comma 3, del decreto legislativo 115/2008. b) impianti solari fotovoltaici aventi tutte le seguenti caratteristiche (ai sensi dell’articolo 6, comma 1, lettera d) del Dpr 380/2001): i. realizzati su edifici esistenti o sulle loro pertinenze; ii. aventi una capacità di generazione compatibile con il regime di scambio sul posto; iii. realizzati al di fuori della zona A) di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444;”.

			Per gli impianti di generazione elettrica alimentati da biomasse, gas di discarica, gas residuati dai processi di depurazione e biogas: “12.3. I seguenti interventi sono considerati attività ad edilizia libera e sono realizzati previa comunicazione secondo quanto disposto dai punti 11.9 e 11.10, anche per via telematica, dell’inizio dei lavori da parte dell’interessato all’amministrazione comunale: a) impianti alimentati da biomasse, gas di discarica, gas residuati dai processi di depurazione e biogas aventi tutte le seguenti caratteristiche (ai sensi dell’articolo 27, comma 20, della legge 99/2009): i. operanti in assetto cogenerativo; ii. aventi una capacità di generazione massima inferiore a 50 kWe (microgenerazione); b) impianti alimentati da biomasse, gas di discarica, gas residuati dai processi di depurazione e biogas non ricadenti fra quelli di cui al punto a) ed aventi tutte le seguenti caratteristiche (ai sensi dell’articolo 123, comma 1, secondo periodo e dell’articolo 6, comma 1, lettera a) del Dpr 380/2001): i. realizzati in edifici esistenti, sempre che non alterino i volumi e le superfici, non comportino modifiche delle destinazioni di uso, non riguardino le parti strutturali dell’edificio, non comportino aumento del numero delle unità immobiliari e non implichino incremento dei parametri urbanistici; ii. aventi una capacità di generazione compatibile con il regime di scambio sul posto” .

			Per l’eolico: “12.5. … sono considerati attività ad edilizia libera e sono realizzati previa comunicazione secondo quanto disposto dai punti 11.9 e 11.10, anche per via telematica, dell’inizio dei lavori da parte dell’interessato all’amministrazione comunale” i seguenti: “a) impianti eolici aventi tutte le seguenti caratteristiche (ai sensi dell’articolo 11, comma 3, del decreto legislativo 30 maggio 2008, n. 115): i. installati sui tetti degli edifici esistenti di singoli generatori eolici con altezza complessiva non superiore a 1,5 metri e diametro non superiore a 1 metro; ii. gli interventi non ricadono nel campo di applicazione del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e s.m.i. recante Codice dei beni culturali e del paesaggio, nei casi previsti dall’articolo 11, comma 3, del decreto legislativo 115/2008. b) Torri anemometriche finalizzate alla misurazione temporanea del vento aventi tutte le seguenti caratteristiche: i. realizzate mediante strutture mobili, semifisse o comunque amovibili; ii. installate in aree non soggette a vincolo o a tutela, a condizione che vi sia il consenso del proprietario del fondo; iii. sia previsto che la rilevazione non duri più di 36 mesi; iv. entro un mese dalla conclusione della rilevazione il soggetto titolare rimuove le predette apparecchiature ripristinando lo stato dei luoghi”.

			Per l’Idroelettrico e il geotermoelettrico: “12.7. I seguenti interventi sono considerati attività ad edilizia libera e sono realizzati previa comunicazione secondo quanto disposto dai punti 11.9 e 11.10, anche per via telematica, dell’inizio dei lavori da parte dell’interessato all’Amministrazione comunale: a) impianti idroelettrici e geotermoelettrici aventi tutte le seguenti caratteristiche (ai sensi dell’articolo 123, comma 1, secondo periodo e dell’articolo 6, comma 1, lettera a) del Dpr 380/2001): i. realizzati in edifici esistenti sempre che non alterino i volumi e le superfici, non comportino modifiche delle destinazioni di uso, non riguardino le parti strutturali dell’edificio, non comportino aumento del numero delle unità immobiliari e non implichino incremento dei parametri urbanistici; ii. aventi una capacità di generazione compatibile con il regime di scambio sul posto”.

			Per tali attività, il regime amministrativo individuato nella seconda colonna della tabella A è la “comunicazione” con una nota che recita: “le Regioni e le Province autonome possono estendere il regime della comunicazione di cui al precedente periodo ai progetti di impianti alimentati da fonti rinnovabili con potenza nominale fino a 50 Kw, nonché agli impianti fotovoltaici di qualsivoglia potenza da realizzare sugli edifici, fatta salva la disciplina in materia di valutazione di impatto ambientale e di tutela delle risorse idriche”.

			L’art.2, comma 2, del D.Lgs. 222/2016 spiega che “per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica la comunicazione, quest’ultima produce effetto con la presentazione all’amministrazione competente e allo Sportello unico. Ove per l’avvio, lo svolgimento o la cessazione dell’attività siano richieste altre comunicazioni o attestazioni, l’interessato può presentare un’unica comunicazione allo sportello di cui all’articolo 19 bis della legge n 241 del 1990. Alla comunicazione sono allegate asseverazioni o certificazioni ove espressamente previste da disposizioni legislative o regolamentari”.

			Dunque, può affermarsi che per le attività innanzi elencate, la tabella A ha avuto una funzione meramente ricognitiva: comunicazione prevede la normativa di settore e comunicazione è il regime amministrativo che si applica alle dette attività secondo il D.Lgs. 222/2016.

			Nel prosieguo della tabella A, ai numeri 99 e 100 sono censite le attività relative alla realizzazione di alcune tipologie di impianti solari termici per i quali il regime amministrativo è esattamente ricognitivo rispetto alla normativa già esistente: ossia permane il regime della comunicazione.

			Stesso discorso di regime invariato e meramente ricognitivo dell’esistente può farsi per l’attività al n. 101 della tabella A assoggettata sempre alla comunicazione e avente come riferimento normativo preesistente l’art.7, comma 5 del D.Lgs. 28/2011 e l’art.6 del DPR 380/01.

			 

			D) autorizzazioni e PAS per gli impianti di produzione di biometanoidi.

			L’attività indicata al n. 102 della Tabella A occorre esaminarla insieme a quella riportata al n. 104.

			Si tratta dell’attività di “realizzazione di impianti di produzione di biometanoidi con capacità produttiva non superiore a 550 standard metri cubi/ora” (n. 102 tabella) e dell’attività “ realizzazione di impianti di produzione di biometanoidi” .

			Tali attività, come si evince nella quarta colonna della Tabella A sui riferimenti normativi, sono previste all’art.8 bis del D.Lgs. 28/2011, lett. a) e b).

			Detto articolo, rubricato “regime di autorizzazione per produzione di biometano” distingue, quanto alla procedura da seguire per l’autorizzazione a costruire ed esercire gli impianti per la produzione di biometano, due ipotesi: alla lettera a) assoggetta alla PAS gli impianti con capacità produttiva non superiore a 500 standard metri cubi/ora e alla lettera b), assoggetta invece all’autorizzazione unica tutti gli altri di impianti di produzione di biometanoidi che non rientrano nell’ipotesi sub lett. a).

			Ebbene, la Tabella A di cui ci stiamo occupando apporta sostanziali novità al regime amministrativo per le dette attività.

			Abbiamo, infatti, che: gli impianti di produzione di biometanoidi (n. 102) con capacità produttiva non superiore a 500 standard metri cubi/ora sono assoggettati ad autorizzazione quella di cui al comma 5, art.2 D.Lgs. 222/2016 con possibilità di formazione del titolo per silenzio assenso laddove l’art. 8 bis del D.Lgs. 28/2011, innanzi detto, alla lettera a), prevede che tali impianti siano assentibili con PAS; tutti gli altri impianti di biometanoidi (n. 104 tabella), sono assoggettati ad autorizzazione che corrisponde all’autorizzazione unica come si è detto innanzi.

			Ebbene, in questa ipotesi è evidente il carattere non meramente ricognitivo, ma bensì innovativo della tabella A.

			Ora, la realizzazione di impianti per la produzione di biometanoidi con capacità produttiva non superiore a 500 standard metri cubi/ora richiede l’autorizzazione a fronte del regime semplificato della PAS a cui la assoggettava il D.Lgs. 28/2011, art. 8 bis.

			Non si comprende la ragione di tale innovazione, perché è una modifica che aggrava il procedimento e, quindi, si muove nella direzione opposta ai proclamati obbiettivi di snellimento e semplificazione dell’attività e dell’azione amministrativa perseguiti per facilitare lo sviluppo delle attività imprenditoriali ed incentivare gli investimenti.

			Un spiegazione potrebbe essere che vi è stato un errore nella Tabella e quindi potrebbe essere corretto con un prossimo (auspicabile) intervento legislativo.

			 

			E) gli atti relativi agli altri impianti.

			Passiamo ora all’attività riportata al n. 103 dove la Tabella A assolve ad una funzione solo ricognitiva.

			Precisamente, si indica il regime amministrativo della comunicazione per la “realizzazione, connessione e esercizio di impianti di produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili, soggetti alla previsione dell’articolo 6, comma 11, d.lgs. 3 marzo 2011, n. 28 e di unità di micro generazione come definiti dall’articolo 2, comma 1, lettera e), del decreto legislativo 8 febbraio 2007 n. 20 disciplinata dal comma 20 dell’articolo 27 della legge 23 luglio 2009 n. 99”.

			Tale attività trovava già disciplina nell’art. 7 bis del D.Lgs. 28/2011 ed era assoggettata a comunicazione con una previsione sovrapponibile alla comunicazione come prevista dall’art. 2, comma 2, D.Lgs. 222/2016.

			Infine, l’elenco della Tabella A relativo agli impianti alimentati da fonti rinnovabili si chiude con il n. 105 dove viene censita la “denuncia dell’inizio dei lavori relativi alle opere volte al contenimento dei consumi energetici di cui agli artt. 122 e 123 dpr 6 giugno 2001, n. 380”.

			Il regime amministrativo oggi indicato è la comunicazione asseverata di cui all’art. 3 del D.Lgs. 222/2016. 

			I riferimenti normativi rimandano all’art. 125 del DPR 380/2001 che prevede una denuncia inizio lavori.

			Ossia l’interessato, prima di dare l’inizio ai lavori deve presentare allo sportello unico la denuncia dell’inizio dei lavori, con progetto corredato da una relazione tecnica, sottoscritta dal progettista o dai progettisti che ne attesti la rispondenza alle prescrizioni previste.

			L’art. 3 del D.Lgs. 222/2016 “semplificazione di regime amministrativi in materia edilizia” riproduce sostanzialmente lo stesso tipo di disciplina per la comunicazione di inizio lavori asseverata.

		

	
		
			4. Rilievi conclusivi.

			Le considerazioni conclusive di questa relazione sono state di fatto già anticipate nel corso del lavoro, per cui termino dicendo che, secondo il mio modesto e personale punto di vista, l’ambito di cui mi sono occupata in questo lavoro (attività per la realizzazione di impianti alimentati da fonti rinnovabili), sicuramente potrebbe giovarsi di una sorta di codificazione che uniformi la normativa di settore, eliminando le differenziazioni per Regione, e di regole procedimentali ancora più snelle, ma forse la strada intrapresa dal legislatore non è quella giusta perché, per tali specifiche attività che sono rette da discipline speciali, molto dettagliate e che abbracciano più materie (energia, edilizia, attività riproduttive, ambiente), il raggiungimento degli obiettivi di semplificazione e di maggior certezza del diritto non può passare per la semplicistica assimilazione di tali attività a quelle dell’edilizia, ma deve valorizzarne la loro specialità ed autonomia.
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