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PREMESSA

La citazione-stralcio riportata in epigrafe intende evocare il senso della lirica cui ap-
partiene, e cioe quel chiedere risposte a domande «esistenziali», nell'eterna ricerca della
verita, e nella consapevolezza che la certezza, forse, riposa altrove; senso che ritengo non
dissimile a quello che mitrasmette la materia in argomento.

Infatti, argomentare di attivita edilizia non & mai facile per l'elevata complessita e per
le differenziazioni di vario tipo e genere che caratterizzano questa «materia»; ancor piu
difficile e delicato é affrontare singole tematiche, come quella sviluppata, sia perragionidi
tipo sistematico sia, soprattutto, per questioni legate alle potesta normative. Quindi, molti
i dubbi, tante le domande, poche, forse, le certezze.

Relativamente al primo aspetto, U'edilizia varitenuta essere a tutti gli effetti un sistema,
e cioé una unita «funzionale (disciplinare/concettuale) e fisica (operativa)», costituita da
diverse parti, componenti e/o sottosistemi, con relativi elementi, reciprocamente inter-
connessi e interagenti tra loro e con altri sistemi (ambiente esterno).

Per quanto riguarda il secondo aspetto, invece, l'edilizia, come noto, inerisce alla ma-
teria del «governo del territorio», la quale € altrettanto notoriamente oggetto di potesta
legislativa concorrente (allo Stato spetta legiferare sui principi fondamentali, alle Regioni
legiferare osservando detti principi) oltre che di potesta regolamentare comunale, con
tutti i rischi annessi e connessi, senza dimenticare il ruolo della giurisprudenza e le sue
caratterizzazioni.

Fondamentale, pertanto, conseguire e conservare una visione sistematica e «ma-
cro-sistematica», vieppiu in ambiti, come quello in considerazione, fortemente regolati
dal diritto, positivo e vivente, e dalle scienze tecniche: due «mondi» culturali e disciplinari
distinti ed eterogenei.

Della complessita e differenziazione dell'edilizia, dunque, fanno parte anche i diversi
approcci che contraddistinguono le professioni che se ne occupano (e cioé le professioni
tecniche e quelle giuridiche) con relative e diversificate forme di esercizio (libero profes-
sionaliin esercizi autonomi, dipendenti pubblici e privatiin esercizi subordinati).

Le suddette riflessioni hanno orientato questo lavoro, il quale, oltre al taglio opera-
tivo, sintetico ma esaustivo, si propone di fornire ai lettori degli «strumenti concettuali»,
evidenziando possibili relazioni e connessioni tra sistemi, parti ed elementi, non senza
qualche «influenza olistica».

Per conseguire l'obiettivo, si & pensato di strutturare il volume in 5 aree «logiche»:
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1) ilsistema delle tutele pubblicistiche;

2) icontrolli e la vigilanza sull'attivita urbanistico-edilizia;

3) gliabusi edilizi;

4) le sanzioni.

Questo il «filo logico» ispiratore:

— lattivita edilizia interferisce con il sistema di tutele pubblicistiche, per cui viene
«conformata» in vari modi, anche in ragione che, in quanto espressione di ius ine-
rential diritto di proprieta, ha una funzione sociale;

— diconseguenza, l'esercizio di detta attivita risulta legalmente limitato ex ante con
obbligo di rimuoverne i limiti in via amministrativa;

— larimozione dellimite legale conferisce legittimita all'attivita perché sipone a val-
le di un controllo autoritativo della conformita espressa nelle normative di subor-
dinazione;

— lalegittimazione dell'attivita, tuttavia, risiede anche nel regime amministrativo cui
sononormativamente ricondottiivariinterventiedilizi, espressione della poliedri-
cita dell'attivita edilizia;

— lavigilanza, pertanto, halo scopo diassicurare che le attivita edilizie in svolgimen-
to e svolte siano sempre aderenti ai parametri normativi di legittimazione;

— all'accertamento delle illegittimita non puo che conseguire l'esercizio dei poteri
repressivi (sanzionatori);

— fermo restando la possibilita di legittimazione ex post (sanatoria) nei soli casi
espressamente previsti.

Un ringraziamento all'editore e al direttore editoriale per la disponibilita e pazienza
dimostrate, oltre al Centro Studi Tecnojus, l'associazione volontaristica che unisce tecnici

e giuristi, e che ho l'onore di presiedere, peri contributi e spunti offerti.

Romolo Balasso

10 |
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ILSISTEMADELLE TUTELE PUBBLICISTICHE

1.1. Caratterizzazione dell'ordinamento giuridico

1.1.1. Scopi e normative

Tutte le normative, e quindianche quelle edilizie, sono a tutti gli effetti dei mezzi orien-
tati al fine, nel senso che devono risultare, necessariamente, strumentali agli scopi da
perseguire, dovendo escludere in radice l'esercizio di un potere normativo meramente
coercitivo e fine a se stesso.

Pertanto, l'insieme delle norme che regola la materia e che presiede la disciplina edili-
zia, puo essere preordinato al perseguimento di due ordini di finalita:

1) Finalita di ordine giuridico
Corrispondenti ad un sistema di interessi generali e specifici della societa (Stato),
intesa come l'insieme dei consociati e relativa organizzazione, e un sistema di in-
teressi generali e specifici propri del vivere organizzati, relativamente ai rapporti
intersoggettivi tra consociati e quelliistituzionali (consociati-istituzioni e istituzio-
ni-consociati).

2) Finalita di ordine tecnico
Corrispondenti all'insieme di teorie, modelli, tecniche, tecnologie propri dell'arte
del costruire, diretto a soddisfare esigenze generali e specifiche, sia di tipo pubbli-
cistico che privatistico.

Il sistema di interessi (pubblici, privati, anche di interesse pubblico) & dato da un in-
sieme di valori, beni giuridici, essenziali e fondamentali, e beni di interesse giuridico. Per
citare quelli maggiormente ricorrenti:

— salute, igiene e salubrita;

— sicurezza ed incolumita;

— territorio, paesaggio, ambiente, beni culturali.

Alcunivalori, beni ed interessisono indubbiamente unitari, ossia non diversificabili per
realta geografiche o culturali; altri, invece, come il paesaggio, il territorio e taluni beni cul-
turali, possono essere espressioni identitarie differenziate, nel senso che visono caratte-
ristiche generali (invarianti) e specifiche (variabili) da considerare per ambiti, sulmodello
dell'organizzazione amministrativa: per cui si possono avere considerazioni nazionali, re-
gionali e locali.
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CONTROLLIEVIGILANZA
SULLATTIVITAURBANISTICO-EDILIZIA

2.1. Principi e concetti fondamentali

2.1.1. Vigilanza sull’attivita urbanistico-edilizia

[LTitolo IV del Testo Unico dell'Edilizia € dedicato ai principi fondamentali della vigilan-
za sull'attivita urbanistico-edilizia, responsabilita e sanzioni, quale imprescindibile moda-
lita di cura dell'interesse pubblico affidato all'una od all'altra branca dell'/Amministrazione
ed e espressione del principio di buon andamento di cui all'art. 97 Costituzione'.

Infatti, lo scopo della vigilanza e quello di assicurare larispondenza dell'attivita vigila-
ta, e cioé quella urbanistico-edilizia, ai seguenti parametri:

— allenorme di legge e diregolamento (e quindi alle fonti primarie e secondarie);

— alle prescrizioni degli strumenti urbanistici;

— edalle modalita esecutive fissate nei titoli abilitativi.

Si tratta di una funzione specificatamente affidata al dirigente o al responsabile del
competente ufficio comunale, che la deve esercitare in osservanza delle normative ed an-
che secondo le modalita stabilite dallo statuto o dai regolamenti dell'ente.

Dalfatto che le disposizioni dell'art. 27 riguardino:

— accertamentidiinizio lavorio 'esecuzione diopere senzatitolo o in difformita dalle

norme urbanistiche e alle prescrizioni degli strumenti urbanistici (cfr. comma 1);

— luoghiin cuivengono realizzate opere senza che possa essere esibito il permesso

di costruire, ovvero che non sia apposto il prescritto cartello (cfr. comma 4);
si deduce che la vigilanza riguarda un'attivita urbanistico-edilizia gia svolta o in corso di
realizzazione.

| provvedimenti repressivi degli abusi edilizi, come meglio si argomentera, sono ti-
pizzati e vincolati nella misura in cui presuppongono un mero accertamento tecnico sulla
consistenza delle opere realizzate e sul carattere abusivo delle medesime; una volta con-
statato l'abuso, il dirigente deve senza indugio reprimerlo.

In conclusione, il citato Testo Unico dell'Edilizia (TUE) prevede un preciso potere-do-
vere di vigilanza sull'attivita urbanistico edilizia per l'autorita comunale, stabilendo che
il dirigente o il responsabile del competente ufficio comunale deve esercitare, anche se-
condo le modalita stabilite dallo statuto o dai regolamenti dell'ente, la vigilanza sull'at-

1 Cfr. Consiglio di Stato, Sez. VI, Sentenza 27/02/2018, n. 1169 (Pres. Maruotti, Est. Toschei).
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3.1. Premessa e nozioni fondamentali

3.1.1. Premessa

Dal capitolo precedente, e come meglio si esporra nel prosieguo (sia di questo capito-
lo, sia negli approfondimenti - capitolo 6 - che nel riepilogo concettuale - capitolo 7), la
disciplina edilizia considera abusiva, e ciog illegittima, l'attivita edilizia eseguita:

1) inassenza o in difformita dal titolo abilitativo normativamente richiesto per la sua
realizzazione;

2) indifformita dalle previsioni/prescrizioni di subordinazione contenute negli stru-
menti urbanistici, nei regolamenti edilizi, nella disciplina edilizio-urbanistica e in
ogni altra normativa di settore avente incidenza sull'attivita stessa.

Considerando, per una parte il fatto che sotto il profilo amministrativo l'abuso edilizio

nonsiprescrive conil passare deltempo (nelsenso che nonsilegittima perildecorrere del
tempo e/o per linerzia della P.A. nel perseguirlo'), per l'altra la continua “evoluzione" nel
tempo delladisciplina urbanistico-edilizia, conilsuo corredo diprincipi e corollari, tra cuiil
principio“tempusregitactum™?, édeltuttoragionevoleritenere che lavalutazione dellostato
diillegittimita/abusivita e tutt'altro che agevole. Infatti, ¢ ben noto che neltempo (storico) si
sono succedute (e modificate) diverse leggi e regolamenti, oltre che i relativi orientamen-
ti-indirizziinterpretativie/oapplicativi (ministeriali, giurisprudenziali, dottrinali), riguardo:

a) allattivita edilizia "limitata", e quindi subordinata ad un qualche titolo abilitativo
edilizio;

b) alla tipologia di titoli abilitativi (Licenza, Concessione, Autorizzazione, DIA, Per-
messo, CIL, CILA, SCIA ...) anche in relazione alla definizione (legale) delle ca-

1 Cfr.Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, Sentenza 17 ottobre 2017, n. 9, la quale conclude con il seguente principio
di diritto: «il provvedimento con cui viene ingiunta, sia pure tardivamente, la demolizione di un immobile abusivo e
giammai assistito da alcun titolo, per la sua natura vincolata e rigidamente ancorata al ricorrere dei relativi presupposti
in fatto e in diritto, non richiede motivazione in ordine alle ragioni di pubblico interesse (diverse da quelle inerenti al
ripristino della legittimita violata) che impongono la rimozione dell'abuso. Il principio in questione non ammette dero-
ghe neppure nell’ipotesi in cui l'ingiunzione di demolizione intervenga a distanza di tempo dalla realizzazione».

2 Con"tempus regitactum"”, di norma, siintende evidenziare che ogni “atto” deve essere valutato secondo la disciplina
vigente nel momento in cui viene compiuto. Si ritiene che sia opportuno aggiungere che la valutazione debba consi-
derare anche la "cultura” del tempo, ovvero i concetti, gli orientamenti, gli indirizzi interpretativi/applicativi. In altri

38 I termini, la valutazione secondo il principio in parola si pone con riferimento al diritto positivo e al diritto vivente.
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SISTEMA SANZIONATORIO:
RESPONSABILITA E SANZIONI

4.1. Leresponsabilita

4.1.1. Responsabilita giuridiche

La disciplina urbanistico-edilizia, sin dai suoi albori, ha considerato in capo a deter-
minati soggetti delle responsabilita giuridiche, intese come conseguenze personali e/o
patrimoniali disposte dall'ordinamento giuridico in caso di violazione degli obblighi dallo
stesso stabiliti, ovvero in caso di scostamento o dal compimento di atti regolati da una
norma giuridica. Infatti, gia la Legge urbanistican. 1150 del 17 agosto 1942, nel subordi-
nare a licenza di costruzione determinate attivita costruttive nell'ambito del centro abitato
(cfr. art. 31), precisava (nel testo originario) che «il committente titolare della licenza e
l'assuntore dei lavori sono entrambi responsabili di ogni inosservanza cosi delle norme
generali di legge e di regolamento come delle modalita esecutive che siano fissate nella
licenza di costruzione».

Conlaleggen.765/1967, oltre che estendere l'obbligo dilicenza per le attivita edilizie
su tutto il territorio comunale, ha esteso anche le responsabilita includendo la figura del
direttore dei lavori; la Legge n. 10/1977, invece, ha aggiunto alle sanzioni amministrative
quelle penali (art. 17), previsioni che sono state successivamente rivisitate dalla Legge
n.47/1985, il cuiimpianto va ritenuto trasfuso nel Testo Unico dell'Edilizia.

Le responsabilita giuridiche previste dalla vigente disciplina sono riferite ai titolari del
titolo abilitativo edilizio, ai committenti, ai costruttori, ai direttori dei lavori, ai progettisti
e, piuin generale, ai tecnici abilitati. Tuttavia, la giurisprudenza, soprattutto penale, come
si vedra nel prosieguo, non esclude la responsabilita giuridica di altri soggetti (come, ad
esempio, dei proprietari o dei titolari di altri diritti reali), compreso il concorso dell'extra-
neus, nelcaso in cui questo abbia apportato, nella realizzazione dell'evento, un contributo
causale rilevante e consapevole’.

4.1.2. Responsabilita professionali
Con l'espressione "responsabilita professionali” si € soliti riferirsi a quelle derivanti
dagli esercizi professionali, e piu in particolare alle responsabilita proprie degli esercenti

1 Cfr. Cass. Pen., Sez. lIl, Sentenza 6/02/2017, n. 5439 (Pres. Ramacci, Rel. Riccardi).
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APPROFONDIMENTI
E CASISTICA GIURISPRUDENZIALE

5.1. Titoli abilitativi e regimi degli interventi

5.1.1. Titoli abilitativi e regimi degli interventi - profili generali

Lamateriadeititoliabilitativiad edificareappartiene storicamenteall'urbanistica, affer-
ma la Corte Costituzione’, cid in quanto trovavaoriginaria disciplinanell'art. 31 della Legge
urbanisticafondamentale 17 agosto 1942, n. 1150 (licenzaedilizia), percuiititoliabilitativi/
legittimantil'attivita ediliziaassumonorilevanzafondamentale nellarelativa disciplina.

La moltiplicazione dei titoli legittimanti? si puo rinvenire nella consapevolezza che il
diverso esplicarsi dell'attivita edilizia incide differentemente sul sistema delle tutele pub-
blicistiche, per cui differente possono risultare il coinvolgimento della P.A. nelle sue atti-
vita di controllo preventivo e le sanzioni comminabili in caso di inosservanze dei precetti
normativi. Infatti, la stessa Corte Costituzionale afferma che le disposizioni che definisco-
no le categorie di interventi sono funzionali alla disciplina del regime dei titoli abilitativi,
conriguardo al procedimento e agli oneri, nonché agli abusi e alle relative sanzioni, anche
penali®. Di conseguenza, i titoli abilitativi o legittimanti lo svolgimento delle diverse cate-
goriediinterventiedilizie/o opere e lavori, si caratterizzano peril diverso ruolo assegnato
alla P.A. e perle differenti conseguenze sanzionatorie in caso diinosservanza delle regole
siano esse espresse in termini di adempimento (comunicare, segnalare, richiedere per
ottenereilrilascio di un provvedimento) o in termini conformativié.

Pertanto, le categorie e/o le singole attivita/opere avranno un regime giuridico e un
regime amministrativo. Si tratta di locuzioni utilizzate sovente dalla giurisprudenza ed
ora presenti anche nella normativa: il D.Lgs. 25 novembre 2016, n. 222, avente ad ogget-
to l'«Individuazione di procedimenti oggetto di autorizzazione, segnalazione certificata di
inizio di attivita (SCIA), silenzio assenso e comunicazione e di definizione dei regimi am-
ministrativi applicabili a determinate attivita e procedimenti, ai sensi dell’articolo 5 della

! Cfr. Corte Costituzionale, Sentenza 1/10/2003, n. 303 (Pres. Chieppa, Red. Mezzanotte).

2 Dallaoriginaria licenza edilizia, sostituita con la concessione edilizia del 1977, si sono via via aggiunti l'autorizzazione
edilizia, larelazione asseveratrice di opere interne, la DIA, la superDIA, poi rinominate in permesso di costruire, SCIA
e SCIAalternativa, con l'aggiunta di CIL e CILA ma anche dell'attivita edilizia libera (AEL).

3 Cfr. Corte Costituzionale, Sentenza 23/11/2009, n. 309 (Pres. Quarante, Red. Cassese).

© E ragionevole supporre che diverso possa essere l'esigibilita di conformazione degli interventi, nel senso che per
taluniinterventisu esistente, anche con riguardo alle modalita esecutive, non possono essere pretese conformazioni
come nel caso delle costruzioni ex novo.
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SINTESI CONCETTUALE E SCHEMI RIEPILOGATIVI

6.1. Principali casi “concettuali” di abusi edilizi

Come si sara potuto comprendere dalle letture precedenti, gli abusi edilizi possono
avere solo rilievo amministrativo oppure sia amministrativo che penale.

Il profilo penale & legato, fondamentalmente, al regime del permesso di costruire, o
SCIAad esso alternativa, e quindi alla riconduzione delle opere svolte in una delle catego-
rie diinterventiper le quali € legislativamente richiesto il predetto titolo abilitativo, e cioé:

— interventidi nuova costruzione;

— interventidiristrutturazione edilizia c.d. "pesante”;

— interventidiristrutturazione urbanistica.

Considerata la gravita maggiore, data dalrilievo penale, siritiene opportuno dare evi-
denza ai seguenti casi di maggiore ricorrenza pratica, nel senso che configurano un abuso
edilizio per assenza di permesso di costruire i seguenti interventi:

— Che derivano da una valutazione unitaria e complessiva delle opere realizzate’,

integrantiil concetto di costruzione urbanistico-edilizia?:

= Intemadireatiedilizi, la valutazione dell'opera, ai fini della individuazione del
regime abilitativo applicabile, deve riguardare il risultato dell'attivita edifica-
toria nella sua unitarieta, senza che sia consentito considerare separatamente
i singoli componenti.

= Nella figura giuridica di costruzione, per la quale occorre il permesso di co-
struire, rientrano tutti quei manufatti che, comportando una trasformazione
urbanistica ed edilizia del territorio, modificano lo stato dei luoghi quando,
difettando obiettivamente del carattere di assoluta precarieta, sono destinati
almeno potenzialmente a perdurare neltempo e non avendorrilievo alriguardo
la distinzione tra opere murarie e di altro genere, né il mezzo tecnico con cui &
assicurata la stabilita del manufatto al suolo (o al muro perimetrale di quello
esistente), in quanto la stabilita non va confusa con lirrevocabilita della strut-
turaocon la perpetuita della funzione ad essa assegnata dal costruttore, masi
estrinseca nell'oggettiva destinazione dell'opera a soddisfare un bisogno non
temporaneo (come nel caso di un gazebo ad uso commerciale).

' Cfr.Cass. Pen., Sez. lll, Sentenza 7/02/2017, n. 38963 (Pres. Fiale, Est. Scarcella).
2 Cfr. Cass. Pen., Sez. VIl, Ordinanza 27/07/2017, n. 37620 (Pres. Cavallo, Est. Di Nicola).
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LAWEBAPP INCLUSA

Contenuti della WebApp
La WebApp inclusa gestisce lo Speciale Testo Unico Edilizia (a cura della redazione di

www.lavoripubblici.it), una banca dati di normativa e giurisprudenza sempre aggiornata
che riporta le seguenti utilita:
— Norme nazionali e regionali;
— Giurisprudenza (TAR, Consiglio di Stato, Corte di Cassazione e Corte Costituzio-
nale);
— Contributi Giustizia Amministrativa;
— Documenti ANAC.

Requisiti hardware e software

— Dispositivicon MS Windows, Mac 0S X, Linux, i0S o Android;
— Accessoadinternet e browser web con Javascript attivo;

— Software per gestire documenti PDF e Office.

Attivazione della WebApp
1) Collegarsialseguente indirizzo internet:

https://www.grafill.it/pass/0493_6.php

2) Inserireicodici [A] e [B] riportati nellultima pagina dellibro e cliccare [Continua];
3) Accedere al Profilo utente Grafill oppure crearne uno su www.grafill.it;
4) Cliccare sul pulsante [G-CLOUD];

) Cliccare sul pulsante [Vai alla WebApp] a fianco del prodotto acquistato;
6) Fareillogin usando le stesse credenziali di accesso al Profilo utente Grafill,;

) Accedere allaWebApp cliccando sulla copertina del libro acquistato presente nello
scaffale Le mie App.
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