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Donenico Giacon

In uno dei recenti interventi del Consiglio di Stato, che è
dovuto intervenire di nuovo sull'annosa queslÌone riguar
dante i mutamenti dèlla destinazione d'uso degli
immobill, è stata pronunciata la seguente sentenza:
"L'attività che di fatto venga svolta in un Ìmmabile non ha
nulla a che vedere con la normativa edilizia, per la quale
rileva soltanto la destinazÌone d'uso impr$sa all'immobi-
le dalle sue caratteristiche architettonÌche, in sede di
costruziane, o con successlve opere dí modificazione; né
la normativa edilizía esige che un immobile rimanga per
sempre destinato all' aridnaria destinazione, intesa came
attività che vi si svolge, o alla destinaziane specifica che
venga indicata in sede di concessione edilizia".
ll principio esposto, in linea con l'a'ttuale normativa Ìn
materia e con gli ultimi sviluppi della dottrina, desta tut-
tavia qualche dubrbio se raffrontato con ii fatto concreto
che ha dato origine alla sentenza in grado d'appello.
È $ato affermato che i mutamenti d'uso privi di opere
edilizie (ossia "tunzionali") sono da considerarsi prati-
camente liberi, a meno che un'apposita legge regionale
non ne definisca preventivamente i criteri specifici, che
necessariamente devono essere inlrodotti nella pianifica-
zione urbanistica comunale,
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In ogni caso, la suespos'ta decisione del Consiglio di

Stato, a tutli gli effelti, diventa un presupposto importan-
te nell'ambito di una problematica piuttosto complessa

l lfatto
Un comune delle Marche, il 12 gennaio 1956, concede-
va al proprietario di un terreno il "nullaosta" per la costru-

zione di un capannone da adibire a ricovero di attrezzi
agricoli rilasciando, a fine lavori, anche il perme$o dl

"abitabìlità",
ll titolare locava l'immobile ad una società del luogo che

inizialmente lo usava come ìaboratorio per la lavorazione

del ferro e successivamenle come falegnameria, in forma

artigianale.

Dopo anni, e precisamenle 1'8 settembre 2000, il Comune
ingiungeva al titolare della licenza il ripristino dell'originario

uso agricolo del capannone, pena I'acquisizione dello

stesso al patrimonio comunale. Ma il proprietario impu-
gnava il prowedimento con ricorso al TAR, spiegando
che nella domanda diretta ad ottenere dal comune la licen-

za edilizia aveva specificato che il progetto riguardava la
"costruzione di un capannone agricolo di tipo industriale
per la raccolta e la confezione di prodotti ortofrutticoli",
deducendo owiamente l'illegittimìtà del prowedimento

comunale impugnato, chiedendone 1'annullamento per i

seguenti molivi:
- il Comune era a conoscenza deglì awenìmenti daio

che ogni varrazione di deslinazione d uso diversa da
quella agricola, veniva di volta in volla comunicata;

- il caoannone, in realtà, non è mai stato adibito a servi-
zio di fondi agricoli (il lotto mìsurava appena mq 700),

né fu mai usato quale deposito di attrezzi e prodotti;
- la licenza di "abilabilità", all'epoca, veniva rìlascìata sol-

tanto ad abìtazioni e opifci, non già a ricoveri dì attrez-
zi agricoli;

- ai sensi dell'articolo I della legge 47185, nessuna
variazione essenziale si è verifcata rÌspetto al progetto

aoorovalo;
- nel capannone poteva essere svolta qualsiasi attività

dato che il Comune all'epoca risultava privo di stru-

menlo urbanistico.
ll TAR, partendo dal presupposto che Ia legge regiona-
Ie avrebbe dovulo prevedere tassativamente la tipologia
delle costruzioni ammesse in zona agricola, con destina-

zione finalizzata esclusivamente all'esercizio di attività
dirette alla coltrvazione dei fondi ed altre connesse. affer-

mava che "indipendentemente dal rispetto degli standard
in termini di parcheggi e di verde pubblico' lo svalgimento

in zona agricola di attività industriali ed aftigianalÌ non cor-

rekle in alcun modo slrumentalmente con ta coltivazione
dei fondi e le aftre attività produttive al seNiZo dell'agrboL

tura, risufta comunque precluso per legge e, quindi la sua

eventuale atfivazone, pet giLlnta serza autonzazione' e

come tale obbligatariamente sanzionabile"
f attività di falegnameria non è pedanto ammessa nelle

zone agricole, percìò il capannone, essendo qualifÌcato

coîe rurale, necessitava oi spec tica aLlotizzaliaîe pel

un uso diverso. tautorizzazioîte mancava e il TAR ha

reso!nto il ricorso.
ll oroorietario ricorreva allora anche contro la sentenza

del TAR, evidenziando anche che la legge regionale,

neì riguardi del prowedimento emanato, era del tutto

estranea.
ll Consiglio di S'tato accoglieva il ricorso in appello annul-

lando il prowedimento dèl Comune, consideralo che I'at

iività realmente svolta all'interno di un immobile "non ha

nulla a che vedere" con la normativa edilizia, trovando

aoolicaTrone in merito bìen altra normativa ln alt€ parole

data la mancanza di opere edilizie e I'assenza dei ore-

suppostÌ di variazione essenziale previsti dall'articolo I

délla tegge 4285 (che elenca le opere edilizie qualifìcabili

comè variazìoni essenziali, rispetto ai progetti autorizzali e'
per quaîto r'guarda le variazion d uso prevede che esse

rilevano solo quando compodano variazioni agli slandard

urbanislici), il cambio d'uso non necessita di alcuna auto-

rizzazione.

ll mutamento della destinazione d'uso
Per capire appieno il principio sancito dal Consiglio di

Stato, sarà oppoduno dare uno sguardo generale alla

complicala maleria, In quanto la destinazione d'uso

identifica il bene sotto !'aspetto funzionale, specificando
le vocazioni delle zone prefissate dagli sÌrumenti urbani-

strcr.
La destinazione Può essere:
a) di uso urbanistico (ceniro storico, zona residenziale

di co'np'etamento. dr esoansione. zona artigianale

commerciale, zona agricola, ecc.)
b) di uso edilizio che riguarda il singolo edifìcio e le sue

capacità funzionali.

La destinazione d'uso
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identifica ilbene
sotto l'aspetto funzio4alq,
sDecificahdo le vocazioni
delle zone orefissate
dagli strunienti urbanistici
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Le moÌivazon che storicamente hanno dato luogo ala
oroblemat ca dei cambi di destinazione d'uso trovano le
oro speclfiche rnotivaz on nel degrado urbanlstico-
amb entale provocato dal cambi stess . Questo soprattut-
to nei centr storici e nelle zone agrico e, dove i mutamen
ti hanno n cefto senso favor to il def uire alle perjferie delle
class social meno abbienti, causando problem di viabili'
tà ,d smatmentodi  r f  u t ,  d i t raspor t i ,  man manochel 'ap
parato urbano, saturandosi, doveva frontegg are le diverse
esigenze degl insediamenti originar.
Nonostante a legge urbanistica del'1942 non conte
nesse alcuna dsposizone n merÌto dottrina e giurÌspru
denza s sono semore trovate d'accordo nell'affermare
che camb d destinaz one dovevano essere subordinati
al riascio d una licenza di costruzione dal momento
che, anche in presenza d modesta îrasformazjone ediljzia
(o in assenza de la stessa), s andava pur sempre incontro
ad una trasformazione urbanist ca d r evante entÌtà.
Nel contempo, s evidenziava che i pian regolatori e i pro-
grammi di fabbricaz one ripaltivano il territor o cornuna-
le in zone omogenee dentro e qua erano fissate le t po
loge costruttve ammesse, prescrivevano che in ogni
rofa oî oge.ca poresse a lJa.s soldf-to qJela deter
minata trasformaz one urilan stica ed edilizia, e dispone-
vano I'obblgo di "autorizzazìone" per quasiasi trasfor-
mazioîe dttJaTa cof o seî7a opere.
Evidentemente, quasiasj cambiamento d'uso, ancor
ché prlvo di opere edilizie, dava spesso uogo a un incre-
mento del trafilco creando probemi di vabilità, di par
cheggio e dl servizi di ognÌ genere, Ìn una parola, un'al-
terazone complessiva de'assetto urbanistico sia pre-
es stente che pianif cato, tant'è che già da a lora si distin
gueva fra mutarnenti d destinazione con opere edilizie
e mutamenti senza opere, ossia "funzionali".

L'alluale normatjva e il "principio"
del Consiglio di Stato
La Bucalossi {legge 10/1977), accog endo canon della
dottrina e de a giurisprudenza, d ede impulso al control-
odei mutarnenti di destinazione e, n ossequ o alla d sci-
p lna degl oneri concessori, rese obbligatoria a conces
sione anche per i mutamenti di destinazione d'uso
degl ed fic .
Quando il mutamento sorgeva n concom tanza con l'a
terazione struttura e dell'edificlo, nessun problema s pre-
sentava all 'orizzonte, dato che la compatblità dela
nuova destinazione con gli strumenti urbanist ci vigen-
ti in zona doveva essere verificata in sede di rilascio dela
concess one edllizìa. l\,4a nodo gordiano sì presentava
laddove a trasforrnazione dell'assetto urbanist co awe-
^ va senza variare I assetro edilz o
Secondo un orientamento prevalente, lcambio di destina-
zione, operato pur senza opere ed lze sulla struttura degli
ambÌent, richiedeva a concessione ediiizia: se attuato n
violazione della legge urbanistica e senza assenso dela PA,
costituiva reato (Cassazione 6/1982). Secondo atro orien-
tamento, la mancanza di opere ediizie esonerava dal
dover rchiedere I preventvo assenso.
ll contrasto dottrinario, permeÌteva ai giudic di conf-
gurare reato tutte le lrasformazion edilizie e urban stiche
conf ggenti can I'arganizzaz one dei servz preordinati
alle vare destlnazioni d'uso, in quanto modficatrci di
queste ultime. Venivano, per conÌro, cons derati genera
mente leciti i mutamenti d'uso operati senz'alcuna opera
edilizia all ' interno della stessa categoria di destinazione.
Questo per quanto riguarda la giurisdizione ordinaria.
Di d verso awiso sl manifestava, invece, i Consiglio di
Stato, secondo cu per la trasforrnazione urbanist ca ed
edilizia necess ta La cofcessione so tanto laddove l' nter-
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vento modifica il territorio n modo "permanente ed
irreversibile". Per ta e motivo, il semplice mutamento di
destinazione d'uso di un ìmmobile non associato ad
opere edilizie incidentj sula struttura, appunto perché
non caratterzzato dagli eementi appena descritt, non
era soggetto a concessione.
Viepplar anche perché, secondo il Consiglo d Stato, il
Piano regolatore non poteva contenere delle prescri-
zioni che a loro vo ta lmitassero il cambiamento di desÌi-
nazione d'uso, pos'to che il Comune non aveva la possi-
bililà di vjetare o irnporre un determ nato uso a immobili
idone ao esolcare usi leciti.
Cosicché, per eliminare il conlrasto che si era venuto a
creare in campo giurisdizionale in ordine a mutamento di
destinazione d'uso, i leg slatore naz onale si è sentito in
dovere di lntervenire nuovamente su punto della situa
zione e lo fece con la nota legge 4711985 (re ativa al l'
condono edilizio) e successlvamente con la 662/1996, in
considerazione anche di una imoortante sentenza che
nel 1991 è stata pronunciata dal a Corte Costiluzionale,
mettendo definitivamente ordine nel a maleria.
fattuale disciplina riguardo al mutamenti di destinazio-
ne d JSo e quindi oggi la segJeîre:
. vanno muniti di regolare pèrmesso i mutamenti di

destinazione d'uso rea zzati mediante opere edilzie;
. se ìmutamenti non compoftano opere edilizie, spetta

ai Comuni a regolamentazione delle dest naz oni,
individuando casi in cui necessita permesso sulla
base di crite.i di rîassiîa imposr dalla Feg one:

. non è obbligatorio che detta regolamentazione
venga stallilita mediante lo strumenlo urbanistico; ove
cio o fosse, la rego amenlazìone non deve mai riguar-
dare l' intero territorio, ma so o determ nate zone;

. e modÌfiche deia destinazione d'uso senza opere
possono sottostare soo al reg rne dell'aularizzazioîe,
a cui Tnancanza v ene sanz onata in via amministrativa
(art. 10, legge 47 /85) caì conguaglio degli oner con-
cessori. ove dovuti.

Inoltre, la Regione ha il compito di legiferare sulla class -
fica dei mutamenti dÌ dest nazione, mentre al Comune, in
sede di oiano. sDetta la defnizone delle destinazioni di
zona e le desri.lazioî d rso che sono amTesse per ogri
des'tinazione di zona, iv comorese le variazioni consentite.
Da notare, comunque, che dal punto di vista gluridico
assume rilievo il soo mutarnento d destinazione d'uso
che si verifÌca tra categor e urbanisticamente autono-
me (residenzia e, rurale, commerciale, artigianale ecc.),
poiché nell'ambto d una categor a medesma possono
aversi mutamenti di fatto, non sottesi ad alcun per-
messo, ma non regimi urbanistici diversi. Questo per-
ché i carico urban stico a 'interno di una stessa cateqo
ria è sostanzialrrente eou valente.
Allo scooo di indvduare la Drecedente destinazione
d'uso, quale elemento fondamentale per qualiflcarne
'eventuale variazone, sono stat! predispost alcuni prln-
ciDi. fra i 0uali:
primo: tener conto della destinaz one d'uso puntualzza-
ta nell'ultima concess one edilizia o altro orowedimento



analogo, re ativa a fabbr cato in questione, con esclusio-
ne assoluta del contenuto di qualsias atro documento,
anche di origine catastale o comunale;
secondo: in carenza di concess one edilza, possono
ntervenire altri elementi, quali, ad esempio, la destinazio
ne di fatto, meglio se confermata ne tempo, 'ult ma
destinaz one pubblicarnente notoria, in caso di edific o
abbandonato e, da ultimo, a destinazione catastale.
Fitornando ancora su la sentenza del Consiglio di
Stato, r sulta che la stessa "ipotizza una completa auto-
nomia dell'attvtà, effettuata dalla norrnativa edilizia che
recepisce solo a destinazione d'uso impressa al ' immo-

ble dalle sue caratteristiche architettoniche. rilevabil in
sede d costruzione o da successive modlficaz oni".
Agglunge, inoltre, I Consigl o di Stato
che "la destinazione puo ovviamente
mutare, can I'evidenziaziane che I'attività
interna è disciplinata da altre normative,
quali le narme di palizia urbana a di pali-
zia rurale".
Ciò che ci dobbiarno chledere, ora, è se i
princ pio sostenuto dalla sentenza n que-
stione, va e a ditre "attività svalta come
completampntg 6ulonoma dàlld narmati-
va edilizia" , va d'accordo integralmente
cor' la disciplira aTTLale ordinaria de
mutamenti di destinazione: non resta
che esamlnare il "caso concreto" che ha
dato uogo alla s€ntenza stessa,
La licenza edilzia, emessa dal Cornune
ne 1956. od'la di "capannane turale per
ricovera di attrezzi agricali" e, in etreIIi,
capannone si trova n zona E (agricola).
La egge di quella Reg one (arTicola 3)
enumera tassativamente le tpologe d
costruzioni ammesse n zona agricola,
'"le-.re non contempla capannoni per
l'eserc z o de l'attivilà aÌtualmente svolta
(fa egnamer a), Dunque, la dornanda che
\ / i è n a  e ^ ^ n l r ^ a r  À  l .  c a ^ '  ó n t 6

"Può una egge regionale considerars
uno strumento di classificazione dei mutamenti di desti-
nazione d'uso, come previsto dalla eg slazione nazona
le (ved sopra)?" Se sì, siamo in presenza d un mutamen-
to di destinazione non autorizzato; se no, è owio che,
in difetto di normat va reg onale, il mutarnento di destina
zione è da considerarsi libero.
lvla, poiché Ì prncipi enunciat dal Consigio dl Stato,
come que lo de 'attività 

"autonoma", tendono a sco-
starsi dalla norma nazionale, siamo cefti della oro bontà?
Può essere che l'attvtà effe'ttivamente svolta in un
mmobile non abb a nu a a che vedere con la normativa
edl iz ia?
La destinazione d'uso di un fabbricato è quella r su -
tante dalla concessÌone ed lizia (ora "permesso dÌ
costruire") e r evabile dalle caratteristiche archltettoniche
dello stesso, quindi, in defÌnit va, è la destinazione d'uso
della costruz one che giustifica a rea e attività che n esso
ò r  P U U  r E o i r  I

Venendo ancora a caso concreto, va osservato che ne
1956 la licenza edilizia o destinava a ricovero di attrezz
agrico i (rura e) e, come ta e, g ustifica ancor ogg un'atti-

vtà che è connessa con l'agricoltura e non qulnd arti-
giaîale (falegname'id).
Pedanlo, esplcando un rag onamento in linea tanto con la
vigeîre ro"rariva nazionale quar-to cor quel a spec f ca
regionale, c si lroverebbe in presenza di un mutamento
di destinazione soggetto ad aulor zzazione, atteso che la
categoria "attvità agricoa" è senza dubbio "autonoma e
diversa d-a- oLella adrgiara e . l\la oLesto ragionanento
manca nellasentenza del Consiglio di Stato che, tagliando
corto, afferma i Drincioio dell'autonomia dell'attività
svolta, princ pio che può appaire attend bi e se cons de- -
rato iî lred cor a ro"raÌiva ed lizia. spe.ie se lcolLega-
rìrento con a normativa ed lizia v ene ancorato al momen-
to del rilascio de la I cenza ediiza.

Due ob ezioni, tuttav a, nascono spontanee:
La prima. La normativa edilizia, che dipende dalla
destinazione d'uso, condiziona la l pologia dell'altività
consentita. A monte vi è un orowedimento cornunale
che, ind v duando la destinaz ione d'uso, precisa anche la
normativa da aoolicare e Derciò anche la concreta attivi
tà consentita.
La seconda. ll principio delineato da la sentenza sembra
noî sLf cieîte a giLst:'ca.e la decisione p'esa a p.opo-
sìto de caso in esame, che sembra trattare un cambio di
destinazione non autorizzato. Abb amo una vecchia
licenza edi z a che risDecchia una situazione senza dub
bio ormar superata. Luso aftigianale, ormal assodato nel
tempo, ha sostituito quelo originale. Questi ed altri
ancora semllrano essere gli elernenti fondanl un'donea
motivazione alla sentenza in questione.
Sennonché Consiglio di Stato ha avanzato un princi
pio che appare coerente con gli attua i indirizzi, se viene
va utato esclus vamente in relazione al raooodo fra nor-
mativa edilizia e destinazione d'uso. Tuttavia. nell'aDDli
cazione concreta, esso s appalesa alquanto oscuro.
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