
         

BREVI NOTE SULLA NOZIONE DI “ULTIMAZIONE DELLE OPERE” AI FINI DELLA 

DISCIPLINA SUL CONDONO EDILIZIO  E SULLA NOZIONE DI “ULTIMAZIONE DEI 

LAVORI”, AI FINI DELL’ART. 15 DEL D.P.R. 380/2001 

 

La disciplina statale sul c.d. nuovo condono edilizio, contenuta nell’art. 32, commi 25 e ss. del D.L. 

n. 269/2003 convertito in L. n. 326/2003, prevede quale primo requisito per l’ammissibilità della 

sanatoria straordinaria l’ultimazione delle opere abusive entro la data del 31 marzo 2003.   

Per comprendere cosa si intenda per “ultimazione delle opere abusive” occorre fare riferimento al 

capo IV della L. n. 47/1985, il quale, assieme al capo V della medesima legge, è direttamente 

applicabile al c.d. nuovo condono per mezzo del rinvio operato dall’art. 32, comma 25, della L. n. 

326/2003. 

In particolare l’art. 31, comma 2, del capo IV, della L. n. 47/1985 così recita: 

“Ai fini delle disposizioni del comma precedente, si intendono ultimati gli edifici nei quali sia stato 

eseguito il rustico e completata la copertura, ovvero, quanto alle opere interne agli edifici già 

esistenti e a quelle non destinate alla residenza, quando esse siano completate funzionalmente”.  

La norma introduce una distinzione tra un completamento c.d. strutturale, che contempla 

l’esecuzione del rustico e il completamento della copertura, ed un completamento c.d. funzionale, 

che richiede che l’edificio sia potenzialmente idoneo a svolgere le funzioni previste. 

Il problema è capire a quali ipotesi si applichi l’una forma di completamento e a quali ipotesi sia 

invece applicabile l’altra forma di completamento; il dubbio nasce dalla non limpida formulazione 

legislativa. 

Una prima indicazione ci deriva dalla Circolare esplicativa del Ministero delle Infrastrutture e dei 

Trasporti n. 2699 del 07.12.2005:  

“Relativamente al concetto di ultimazione, si rinvia a quanto previsto dal comma 2 dell'art. 31 della 

legge n. 47/1985, nonché dalle circolari del Ministero dei lavori pubblici n. 3357/25 del 30 luglio 

1985 e n. 2241/UL del 17 giugno 1995. In base alla norma sopracitata, debbono intendersi ultimati 

gli edifici nei quali sia stato eseguito il rustico e completata la copertura. … 

Le opere interne agli edifici già' esistenti e quelle non destinate alla residenza, si devono intendere 

ammissibili al condono quando siano state completate funzionalmente e cioè siano tali da 

identificare la possibilità di uso in relazione alla funzione cui sono destinate. 

Per le nuove costruzioni, l'intervento deve reputarsi ultimato nel momento in cui e' definita la 

volumetria relativa, non essendo comunque ammissibili aggiunte successive all'immobile oggetto di 

sanatoria, nell'ambito delle opere di completamento.”  

Dalla lettera della Circolare, emerge chiaramente che il completamento funzionale è richiesto per il 

condono delle opere interne agli “edifici già esistenti” e per le opere non destinate alla residenza. 



Non altrettanto chiaramente emerge a quale categoria di edifici faccia riferimento la Circolare con 

riguardo all’ipotesi del completamento strutturale, dal momento che parla genericamente di 

“edifici”, senza alcuna specificazione: poiché l’ipotesi degli “edifici esistenti” è già disciplinata 

dalla stessa norma, si potrebbe dedurre, a contrario, che si tratti di “nuovi edifici”.  

Questa interpretazione sarebbe anche avallata dalla seguente considerazione di carattere logico-

sistematico: se per le opere interne di un edificio è necessario dimostrare il completamento 

funzionale, vale a dire che l’edificio abbia assunto la nuova destinazione che gli si vuole imprimere, 

per i nuovi edifici sarebbe richiesto un quid minus, vale a dire l’esecuzione del rustico e il 

completamento della copertura. Quanto appena detto troverebbe conferma nel successivo periodo 

della medesima Circolare, dove, con espresso riferimento alle “nuove costruzioni”, si dice che 

“l’intervento deve reputarsi ultimato nel momento in ci è definita la volumetria relativa”; la 

volumetria può dirsi “definita” quando è completato il rustico (con il tamponamento delle pareti: 

cfr. Cons. Stato, Sez. V, 20 ottobre 2000, n. 5638) e l’edificio è dotato di copertura.     

Per trovare ulteriore conferma a queste conclusioni, viene in rilievo la giurisprudenza penale e 

amministrativa formatasi sul tema dell’ultimazione delle opere abusive ai fini del condono (e 

dell’eventuale estinzione del reato).  

Si confronti al riguardo la sentenza della Cassazione penale, sez. III, 15 giugno 1988: “In tema di 

sanatoria delle opere edilizie abusive, il comma 2 dell'art. 31 l. 28 febbraio 1985 n. 47, ai fini 

dell'accertamento della data di ultimazione dei lavori per avere diritto alla sanatoria, si richiama 

al criterio della "funzionalità " solo per le opere interne ad edifici già esistenti e per quelle non 

destinate alla residenza; invece, per quanto riguarda i nuovi edifici, il citato comma dell'art. 31 fa 

riferimento alla esecuzione del rustico ed al completamento della copertura. Pertanto, qualora un 

manufatto abbia totalmente ristrutturato altro preesistente (nella specie un fienile), realizzando 

abusivamente un edificio nuovo e diverso (casa di abitazione) anziché il consolidamento strutturale 

di quello preesistente, ad esso deve essere applicato, in ordine all'accertamento della data di 

ultimazione dei lavori, il criterio relativo all'esecuzione del rustico ed al completamento della 

copertura e non quello della funzionalità delle opere interne.”  

Queste considerazione sono state di recente ribadite dal TAR Liguria-Genova, sez. I, nella sentenza 

n. 120 del 27 gennaio 2009: “Ai fini dell'ottenimento del condono edilizio di cui al capo IV della 

legge n. 47 del 1985, i lavori interni diretti a rendere fruibile un locale prima inagibile e, più 

precisamente, quelli finalizzati ad ottenere una volumetria utile da porzioni di immobili non 

originariamente computati nella cubatura complessiva, devono risultare funzionalmente completati 

alla data del 10 ottobre 1983 (ora entro il 31.03.2003), posto che il concetto di ultimazione al 

rustico di cui all'art. 31 della citata legge n. 47 del 1985, deve intendersi riferito alle sole 
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costruzioni eseguite "ex novo", dal momento che solo rispetto ad esse assume significato l'esigenza 

normativa dell'avvenuta esecuzione del rustico e del completamento della copertura”.  

Si ricorda che, in base alla lettera dell’art. 32, comma 25, della L. n. 326/2003: “Le suddette 

disposizioni (vale a dire le disposizioni di cui ai capi IV e V della L. n. 47/1985 e successive 

modificazioni e integrazioni) trovano altresì applicazione alle opere abusive realizzare nel termine 

di cui sopra (vale a dire il 31.03.2003) relative a nuove costruzioni residenziali non superiori a 750 

mc per singola richiesta di titolo abilitativo edilizio in sanatoria, a condizione che la nuova 

costruzione non superi complessivamente i 3.000 mc”.   

Dunque, quando la richiamata disposizione di cui all’art. 31, comma 2, della L. n. 47/1985, parla di 

esecuzione del rustico e completamento della copertura con riferimento ai nuovi edifici, questi 

ultimi non possono che avere una destinazione residenziale; infatti, la lettera dell’art. 32, comma 25, 

della L. n. 326/2003 ammette al condono sole le nuove costruzioni residenziali e non anche le 

nuove costruzioni non residenziali. Questo trova conferma nella decisione dell’Adunanza Plenaria 

del Consiglio di Stato n. 4 del 23.04.2009, la quale ha escluso la possibilità di applicare la disciplina 

sul condono ex L. 326/2003 alle nuove costruzioni non residenziali, anche nel caso in cui il 

complesso edilizio non sia stato realizzato in assenza di permesso di costruire, ma sia stato invece 

costruito sulla base di un regolare permesso di costruire poi annullato in sede giurisdizionale 

quando la costruzione era stata ormai ultimata.  

 

*** 

Si propongono qui di seguito alcune sentenze dei giudici amministrativi su specifiche problematiche 

emerse nella prassi applicativa.   

Per una definizione di completamento funzionale delle opere interne, si confronti la decisione del 

Consiglio di Stato, sez. V, 21 giugno 2007, n. 3315: “Le opere interne abusive, per essere complete, 

debbono risultare tali da permettere l’uso in relazione alla funzione cui sono destinate e quindi 

contenere tutti gli elementi essenziali alla loro destinazione d’uso. … Per quanto riguarda le ipotesi 

in cui può ritenersi attuato il completamento funzionale, questa Sezione ha chiarito che ciò avviene 

quando i lavori siano ultimati ed abbiano resa la trasformazione atta all’uso, irrilevante 

appalesandosi ogni riferimento al completamento del rustico (cfr. Cons. St., sez. V, 21.5.1999, n. 

587).” 

Per una definizione di esecuzione del rustico, si confronti invece una recente sentenza della Corte 

Costituzionale: “Ai sensi dell’art. 31, comma 2, l. n. 47 del 1985, sul condono edilizio - secondo cui 

"si intendono ultimati gli edifici nei quali sia stato eseguito il rustico e completata la copertura" - 

la definizione di "rustico" non può prescindere, secondo la costante giurisprudenza ordinaria ed 



amministrativa, dall’intervenuto completamento di tutte le strutture essenziali, tra le quali anche le 

"tamponature esterne". Tale interpretazione è rafforzata dalla circolare del Ministero delle 

infrastrutture e dei trasporti 7 dicembre 2005 n. 2699, posto che anch’essa riconosce, sulla base 

della giurisprudenza in materia, "che l’esecuzione del rustico implica la tamponatura dell’edificio 

stesso, con conseguente non sanabilità di quelle opere ove manchino in tutto o in parte i muri di 

tamponamento". (Corte costituzionale, 27 febbraio 2009, n. 54).  

La giurisprudenza amministrativa richiede il completamento funzionale anche nell’ipotesi di 

cambio di destinazione d’uso dell’immobile: “Ai fini dell' applicabilità delle normativa in materia 

di condono edilizio, in caso di mutamento della destinazione d' uso, la locuzione "ultimazione" 

riferita alle opere abusive va intesa in senso funzionale, con riguardo cioè al momento in cui 

l'immobile ha acquisito caratteristiche oggettivamente e univocamente idonee alla nuova 

destinazione, anche se i lavori non risultino completati con gli interventi di finitura”. (Consiglio 

Stato , sez. IV, 26 gennaio 2009, n. 393).  

Una fattispecie molto frequente nella prassi applicativa è costituita dalla richiesta di condono di 

interventi di cambio d’uso residenziale. Il Consiglio di Stato ha confermato che anche in questo 

caso è necessario il completamento funzionale: “La Sezione ha già avuto modo di precisare (fra 

l’altro, con decisione  n. 718  del  6 maggio 1995) che ai fini del rilascio della concessione in 

sanatoria, in base alla legge citata, in caso di mutamento di destinazione d'uso che conferisca 

all'immobile un uso abitativo, le opere possono considerarsi "completate funzionalmente" quando 

siano realizzate le tramezzature divisorie, almeno quelle preordinate ad isolare gli ambienti dei 

servizi, le aperture delle relative finestrature e la predisposizione degli allacci degli impianti di 

riscaldamento idrico ed elettrico” (Consiglio di Stato, sez. V, n. 2578/2005).  

*** 

In appendice a questa breve trattazione propongo una riflessione sulla nozione di “ultimazione dei 

lavori” ai sensi dell’art. 15, del D.P.R. n. 380/2001 relativo alla “Efficacia temporale e decadenza 

del permesso di costruire”. La norma così recita:  

“1. Nel permesso di costruire sono indicati i termini di inizio e di ultimazione dei lavori. 

2. Il termine per l’inizio dei lavori non può essere superiore ad un anno dal rilascio del titolo; 

quello di ultimazione, entro il quale l’opera deve essere completata non può superare i tre anni 

dall’inizio dei lavori. Entrambi i termini possono essere prorogati, con provvedimento motivato, 

per fatti sopravvenuti estranei alla volontà del titolare del permesso. Decorsi tali termini il 

permesso decade di diritto per la parte non eseguita, tranne che, anteriormente alla scadenza 

venga richiesta una proroga. La proroga può essere accordata, con provvedimento motivato, 

esclusivamente in considerazione della mole dell'opera da realizzare o delle sue particolari 
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caratteristiche tecnico-costruttive, ovvero quando si tratti di opere pubbliche il cui finanziamento 

sia previsto in più esercizi finanziari.  

3. La realizzazione della parte dell'intervento non ultimata nel termine stabilito è subordinata al 

rilascio di nuovo permesso per le opere ancora da eseguire, salvo che le stesse non rientrino tra 

quelle realizzabili mediante denuncia di inizio attività ai sensi dell’articolo 22. Si procede altresì, ove 

necessario, al ricalcolo del contributo di costruzione. 

4. Il permesso decade con l’entrata in vigore di contrastanti previsioni urbanistiche, salvo che i 

lavori siano già iniziati e vengano completati entro il termine di tre anni dalla data di inizio.” 

 

L’articolo 15 in esame non chiarisce alcuni concetti fondamentali: in primo luogo non chiarisce che 

cosa si intenda per ultimazione o per completamento dei lavori; in secondo luogo non chiarisce 

come debbano essere classificate le opere eseguite in modo incompleto sulla base di un permesso 

decaduto.  

Possiamo procedere a esaminare queste questioni, partendo da una ipotesi interpretativa restrittiva, 

vale a dire che i lavori si potrebbero considerare ultimati solo se corrispondessero in pieno a quelli 

assentiti e perciò idonei a richiedere il certificato di agibilità. La questione può non apparire  

particolarmente  rilevante qualora nel frattempo non sia mutata la disciplina urbanistica, perché in 

tal caso è sufficiente che l’interessato si procuri un nuovo titolo abilitativo ex art. 15, comma 3 

(eventualmente anche in via precauzionale, se si trattasse di semplici finiture) e  la vicenda si 

risolve. La questione, invece, diventa complicata nell’ipotesi prevista dal comma 4 dell’articolo 15, 

che prevede la decadenza del titolo nel caso in cui entri in vigore una nuova disciplina urbanistica e 

i lavori iniziati non vengano completati entro tre anni dalla data di inizio. Rileviamo che la norma di 

cui al comma 4, al contrario di quella del comma 2, non dice che il titolo decade solo “per la parte 

non eseguita”, lasciando così sospettare che si voglia dire che la decadenza riguarda l’intero titolo, 

anche se questa questione rimane dubbia.  

Orbene, nel caso di decadenza del titolo (per uno o per l’altro motivo), se l’immobile non è 

ultimato, come vanno qualificate le opere realizzate? Potrebbe sorgere il dubbio che tali opere 

incomplete siano da qualificarsi come opere in totale difformità o con variazioni essenziali rispetto 

al permesso di costruire: se così fosse, bisognerebbe ordinarne la demolizione in base all’art. 31 del 

D.P.R. 380/2001? Oppure la situazione è differente a seconda che si applichi il comma 2 o il 

comma 4?  

Ecco, allora, che diventa importante chiarire che cosa significhi che un immobile è ultimato, per le 

gravi conseguenze che potrebbero prodursi nel caso di mancata ultimazione nei termini.  

In passato, l’art. 4, comma 4, della legge 28 gennaio 1977, n. 10 stabiliva che entro il termine di 
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ultimazione l’opera doveva essere “abitabile o agibile”. Oggi l’art. 15 del D.P.R. 380 non contiene 

più una simile previsione, ma non specifica neppure che cosa si intenda per ultimazione. Pare 

ragionevole escludere che i lavori si debbano considerare ultimati solo quando l’edificio sia pronto 

per l’agibilità, anche perché l’articolo 25, del D.P.R. 380/2001 parla dei “lavori di finitura 

dell’intervento”, lasciando ipotizzare che essi non c’entrino con l’ultimazione dei lavori e che 

riguardino solo l’agibilità.  

A questo punto occorre chiedersi se l’ordinamento contenga altre disposizioni dalle quali possa 

desumersi un concetto di ultimazione dei lavori utilizzabile ai fini che ci interessano.  

A questo proposito, viene in rilievo l’articolo 31, comma 2, della legge n. 47/1985 sul condono 

edilizio, che si è sopra analizzato.   

Viene anche in rilievo una disposizione poco nota del Codice civile, vale a dire l’ultimo comma 

dell’articolo 2645 bis, introdotto dall’articolo 3, comma 1, del decreto legge 31 dicembre 1996, n. 

669, in materia di trascrizione di contratti relativi a immobili da costruire, il quale contiene la 

seguente definizione di edificio esistente: “si intende esistente l’edificio nel quale sia stato eseguito 

il rustico, comprensivo delle mura perimetrali delle singole unità, e sia stata completata la 

copertura”. 

Poiché le norme della legge sul condono costituiscono lex specialis applicabile agli edifici abusivi, 

mentre la norma del codice civile appena citata sembra avere una portata applicativa più generale, 

estesa a tutti gli edifici, sembrerebbe potersi ragionevolmente far coincidere il concetto di 

ultimazione dei lavori di cui all’articolo 15, del D.P.R. 380/2001, con quello di edificio esistente di 

cui all’articolo 2645 bis del Codice civile. In tal senso appare utile esaminare anche la decisione del 

Consiglio di Stato n. 2142/04, nella quale si legge che: “la giurisprudenza amministrativa ha 

ammesso… la configurabilità di interventi di ristrutturazione edilizia in caso di preesistenza di un 

organismo edilizio dotato di mura perimetrali, strutture orizzontali e copertura escludendoli solo 

nelle ipotesi di ricostruzione su ruderi o su un edificio già da tempo demolito o dirupo (cfr. sul 

punto, tra le altre, Sez. V°, n. 2021 del 1° dicembre 1999)”.  

La decisione è interessante, perché fa riferimento a una nozione di edificio (pre)esistente, che 

coincide sostanzialmente con quella data dall’articolo 2645 bis, u.c., del Codice civile.  

I dubbi interpretativi, tuttavia, permangono e risultano di difficile soluzione in assenza di una 

apposita definizione normativa e di pronunce giurisprudenziali (a parte quella del Consiglio di Stato 

n. 2141/2004 citata) che contribuiscano a far luce sulla nozione di ultimazione dei lavori ai sensi 

dell’art. 15 del Testo Unico dell’Edilizia.  

Malo-Vicenza, 16 giugno 2009 

Avv. Marta Bassanese  (http://venetoius.myblog.it) 


