
L’attività edilizia in assenza di strumenti 

urbanistici di attuazione 

Articolo, 27/03/2013  

http://www.altalex.com/documents/news/2013/04/16/l-attivita-edilizia-in-assenza-di-strumenti-
urbanistici-di-attuazione 
 

 

La disciplina dei titoli abilitativi degli interventi edilizi prevista dal D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380 

(T.U. delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia) e successive modificazioni e 

integrazioni (D.lgs 301/2002, art. 5 D.L. 40/2010 conv. con mod. nella L. 73/2010, art. 49 comma 

4ter D.L. 78/2010 conv. con mod. in L. 122/2010 e art. 5 D.L. 70/2011 conv. con mod. in L. 

106/2011) attualmente prevede che sono soggetti al previo rilascio del permesso di costruire solo gli 

interventi di cui all’art. 10 T.U. comma 1 lett. a) di nuova costruzione, b) quelli di ristrutturazione 

urbanistica e c) quelli 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, 

della sagoma, dei prospetti o delle superfici, ovvero che, abbiano ad oggetto immobili compresi 

nelle zone omogenee A (centro storico) e comportino mutamenti della destinazione d'uso. 

Tuttavia l’art. 22 comma 3 T.U. consente all’interessato, in alternativa alla richiesta di rilascio del 

permesso di costruire, la scelta discrezionale di realizzare, sulla base di una semplice denuncia di 

inizio attività (DIA), gli interventi di: 

 ristrutturazione edilizia di cui all'articolo 10, comma 1, lettera c); 
 nuova costruzione o di ristrutturazione urbanistica disciplinati da piani attuativi del PRG, in 

qualunque modo denominati, che contengano precise e dettagliate disposizioni plano-
volumentriche, tipologiche, formali e costruttive, la cui sussistenza sia stata esplicitamente 
dichiarata dal competente organo comunale in sede di approvazione dei piani attuativi stessi o di 
ricognizione di quelli già esistenti e vigenti; 

 nuova costruzione, frutto dell’esecuzione diretta di prescrizioni contenute in strumenti urbanistici 
generali recanti disposizioni plano-volumentriche sufficientemente precise e dettagliate. 

In sostanza, secondo la disciplina vigente, il permesso di costruire è obbligatorio per i soli interventi 

di nuova costruzione e per quelli di ristrutturazione urbanistica nei casi in cui la pianificazione 

generale non sia sufficientemente dettagliata e specifica o non sia stato adottato il piano attuativo. 

Già prima dell’entrata in vigore del T.U., la giurisprudenza amministrativa aveva riflettuto sulle 

conseguenze a carico dei cittadini della inerzia della P.A. in materia edilizia e urbanistica chiarendo 

(Consiglio Stato sez. V 24 ottobre 1996 n. 1261) che “è illegittimo il diniego di concessione 

edilizia, motivato sulla mancanza dello strumento urbanistico attuativo, quando lo stesso Comune 
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sia stato in precedenza già condannato a concludere positivamente il procedimento amministrativo 

per l'approvazione o la formazione del predetto strumento, in quanto è impossibile sia fondare un 

diniego sull'inadempimento prodotto dalla medesima P.A. procedente, sia addossare al privato gli 

effetti negativi di tale omissione e, quindi, precludere arbitrariamente l'attività costruttiva in una 

zona di accertata vocazione edificatoria”. 

Nel corso degli anni sulla questione si è formato un orientamento giurisprudenziale che si è andato 

via via affinando e consolidando, attraverso l'individuazione di distinte soluzioni interpretative in 

rapporto alle diverse situazioni concrete e che, proprio per evitare la frustrazione dei diritti 

edificatori dei cittadini per effetto della omessa adozione degli strumenti urbanistici da parte della 

Amministrazione comunale, già in epoca risalente (C.d.S. sez. V 13.10.1988 n. 561; C.d.S. Sez. V 

5.5.1990 n. 425; T.A.R. Campania Napoli Sez. III 24.4.1995 n. 173) ha affermato che ai fini del 

rilascio di una concessione edilizia, uno stato di sufficiente urbanizzazione della zona, che rende 

superflua la pianificazione di dettaglio, deve ritenersi equivalente alla operatività di un piano 

attuativo ancorché previsto dal piano regolatore generale. 

Spetta al Comune verificare la concreta urbanizzazione dell'area in cui si dovrebbe inserire 

l'intervento costruttivo del privato e accertare la compatibilità effettiva del nuovo insediamento 

edilizio rispetto allo stato di urbanizzazione della zona (C.d.S. sez. V 4.5.1995 n. 699). 

La valutazione della situazione di fatto e, quindi, la ritenuta sussistenza o meno dello stato di 

sufficiente urbanizzazione, rientra nella potestà discrezionale tecnico amministrativa del Comune e, 

come tale, non è sindacabile davanti al giudice amministrativo, salvi i casi di abuso macroscopico 

(C.d.S. Sez. IV 11.6.2002 n. 3253). Ciò poiché, il giudizio sulla sufficienza delle infrastrutture 

esistenti costituisce una sintesi delle ragioni di opportunità urbanistica a favore o contro il rilascio 

della concessione edilizia in mancanza di disciplina pianificatoria di dettaglio (T.A.R. Latina Lazio 

5.1.2006 n. 2). 

All’esito della predetta valutazione potranno presentarsi diverse ipotesi. 

I) Il caso di zone assolutamente inedificate, in cui si tratti di asservire per la prima volta 

all'edificazione, mediante costruzione di uno o più fabbricati, aree non ancora urbanizzate che 

richiedano, per il loro armonico raccordo col preesistente aggregato abitativo, la realizzazione di 

opere di urbanizzazione primaria e secondaria. In tale ipotesi la giurisprudenza costante è nel senso 

di ritenere l’esistenza del piano esecutivo (piano di lottizzazione o piano particolareggiato) quale 

presupposto indispensabile per il rilascio del titolo edilizio (C.d.S. Sez. V 20.4.1979 n. 185; C.d.S. 

Sez. V 13.11.1990 n. 776; C.d.S. Ad. Plen. 6.10.1992 n. 12; C.d.S. Sez. V 24.9.2001 n. 4993; 

T.A.R. Puglia Lecce 14.6.2003 n. 3992; T.A.R. Sardegna Cagliari 19.11.2007 n. 2056; T.A.R. 

Napoli Campania sez. VIII 5.5.2011 n. 2485). 

In tali situazioni, l'integrità d'origine del territorio non è sostanzialmente vulnerata, perciò deve 

essere rigorosamente rispettata la cadenza, in ordine successivo, dell'approvazione del piano 

regolatore generale e della realizzazione dello strumento urbanistico d'attuazione, che garantisce 

una pianificazione razionale e ordinata del futuro sviluppo del territorio dal punto di vista 

urbanistico (T.A.R. Aosta Valle d’Aosta Sez. I 16.6.2011 n. 43; T.A.R. Napoli Campania Sez. VIII 

3.9.2010 n. 17298; T.A.R. Lecce Puglia sez. III 2.2.2005 n. 440). 

Pertanto, in tali casi, è da ritenersi legittimo il rigetto della istanza edificatoria fondato sulla 

mancanza di strumento urbanistico di attuazione (C.d.S. Sez. IV 27.4.2012 n. 2740; T.A.R. 

Sardegna Cagliari Sez. II 20.6.2011 n. 634). 



II) All’estremo opposto, rispetto all’ipotesi delle aree totalmente inedificate, si pone il caso in cui 

l’istanza edilizia riguardi un “lotto intercluso” o “lotto residuo”, ossia un’area compresa in zona 

totalmente dotata di opere di urbanizzazione primaria e secondaria pari agli standard urbanistici 

minimi prescritti cioè da opere e servizi realizzati per soddisfare i necessari bisogni della collettività 

quali strade, spazi di sosta, fognature, reti di distribuzione del gas, dell'acqua e dell'energia elettrica, 

scuole, etc. (T.A.R. Valle d’Aosta Aosta Sez. I 16.6.2011 n. 43; T.A.R. Campania Napoli Sez. VIII 

3.9.2010 n. 17298; T.A.R. Lazio Roma Sez. II 6.3.2007 n. 2195; T.A.R. Campania Napoli Sez. IV 

17.6.2002 n. 3582). Per la precisione, la giurisprudenza amministrativa (T.A.R. Lecce Puglia sez. 

III 10.1.2012 n. 15; T.A.R. Palermo Sicilia sez. III 18.11.2011 n. 2142; C.d.S. sez. V 5.10.2011 n. 

5450; T.A.R. Catanzaro Calabria sez. I 12.1.2011 n. 22; C.d.S. sez. IV 10.6.2010 n. 3699) ritiene 

realizzata la fattispecie del lotto intercluso solo se l'area edificabile di proprietà del richiedente: a) 

sia l'unica a non essere stata ancora edificata; b) si trovi in una zona integralmente interessata da 

costruzioni; c) sia dotata di tutte le opere di urbanizzazione (primarie e secondarie), previste dagli 

strumenti urbanistici; d) sia valorizzata da un progetto edilizio del tutto conforme al Piano 

Regolatore Generale. 

In termini urbanistico-edilizi, per poter qualificare l’area in termini di lotto intercluso non è 

necessaria l'interclusione del terreno da tutti i lati, bensì l’esistenza di un’area c.d. "relitto", 

autonomamente edificabile perché già urbanisticamente definita, ossia compiutamente e 

definitivamente collegata e integrata con già esistenti opere di urbanizzazione (strade, servizi, 

piazze, giardini) e/o con altri immobili adiacenti (T.A.R. Catania Sicilia sez. I 13.4.2010 n. 1085). 

Non può intendersi per lotto intercluso quello compreso tra altri edifici e senza affaccio alla via 

pubblica essendo un lotto così situato inutilizzabile a fini edilizi. Intercluso è, invece, il lotto, pur 

affacciante sulla pubblica via, compreso tra edifici che sorgono su almeno due dei suoi lati e dunque 

ad esempio un'area ristretta tra due fabbricati e affacciantesi sulla pubblica via (Consiglio Stato sez. 

V 21.10.1985 n. 339). 

In presenza del lotto intercluso, poiché la completa e razionale edificazione e urbanizzazione del 

comprensorio interessato ha già creato una situazione di fatto corrispondente a quella che 

deriverebbe dall'attuazione del piano esecutivo (piano particolareggiato, piano di lottizzazione, 

etc.), lo strumento urbanistico esecutivo si ritiene superfluo (Consiglio di Stato sez. IV 10 gennaio 

2012 n. 26; Cass. Pen. Sez. III 10.2.2011 n. 8796; T.A.R. Trentino Alto Adige Trento Sez. I 

12.1.2011 n. 2; T.A.R. Lecce Puglia sez. III 18 gennaio 2005 n. 164; C.d.S. Sez. V 15.2.2001 n. 

790; C.d.S. Sez. V 7.1.1999 n. 1) o comunque privo di concreta utilità (Consiglio Stato sez. IV 

29.7.2008 n. 3771) e di oggetto (T.A.R. Napoli Campania sez. VIII 8.10.2009 n. 5201) essendo 

stato pienamente raggiunto il risultato (e cioè l'adeguata dotazione di infrastrutture, primarie e 

secondarie previste dal piano regolatore) cui è finalizzato (T.A.R. Napoli Campania sez. II 6.4.2012 

n. 1692; T.A.R. Napoli Campania sez. II 31.10.2012 n. 4349). Alcune decisioni hanno ritenuto che 

il lotto residuale ed intercluso in area completamente edificata e urbanizzata configuri una 

situazione di fatto addirittura incompatibile con un piano attuativo (T.A.R. Catania Sicilia sez. I 

13.2.2012 n. 386; T.A.R. Cagliari Sardegna sez. II 10 febbraio 2011 n. 117; T.A.R. Lecce Puglia 

Sez. III 9.11.2010 n. 2630; T.A.R. Napoli Campania sez. III 22.4.2009 n. 2120; T.A.R. Pescara 

Abruzzo 18.5.2005 n. 654; C.d.S. Sez. IV 15.5.2002 n. 2592). 

Pertanto, si consente l'intervento costruttivo diretto, al fine di evitare defatiganti attese per il privato 

con conseguente sostanziale l’inedificabilità sine die dell'area ed inutili dispendi di attività 

procedimentale per l'Ente pubblico (T.A.R. Lecce Puglia sez. III 10 gennaio 2012 n. 15). 

In casi del genere è illegittima la pretesa del Comune di subordinare il rilascio del titolo edilizio alla 

predisposizione di un piano di lottizzazione, pur astrattamente previsto dallo strumento generale 

(T.A.R. Cagliari Sardegna sez. II 30.3.2007 n. 576). Pertanto è illegittimo il diniego del titolo 



abilitativo basato sul solo argomento formale della mancata attuazione della strumentazione 

urbanistica di dettaglio (T.A.R. Napoli Campania Sez. VIII 7.12. 2009 n. 8598; T.A.R. Napoli 

Campania Sez. IV 14.9.2007 n. 7706; T.A.R. Roma Lazio Sez. II 06 marzo 2007 n. 2195; T.A.R. 

Napoli Campania sez. IV 7.7.2006 n. 7329; T.A.R. Puglia Lecce Sez. III 2.2.2005 n. 440). 

La fattispecie del lotto intercluso rappresenta, evidentemente, una deroga eccezionale al principio 

generale di cui all’art. 9 comma 2 D.P.R. n. 380/2001 per cui il rilascio del titolo edilizio può essere 

legittimamente disposto solo dopo che si sia concluso il procedimento per la adozione dello 

strumento urbanistico attuativo e che lo stesso sia divenuto perfetto ed efficace. 

Infatti, la sussistenza dei presupposti che consentono la deroga, dovrà essere l’oggetto di una 

rigorosa e adeguata istruttoria rientrante nella potestà discrezionale del Comune volta a mostrare 

l’effettivo livello di urbanizzazione dell'area (C.d.S. Sez. IV 4.1.2013 n. 5). 

Qualora all’esito delle verifiche il Comune intenda rilasciare il titolo edilizio, il relativo 

provvedimento dovrà essere congruamente motivato circa il fatto che la pianificazione esecutiva 

non conservi un'utile funzione e non sia in grado di esprimere scelte programmatorie distinte 

rispetto a quelle contenute nel piano regolatore generale (Consiglio Stato sez. IV 10 giugno 2010 n. 

3699). 

Infatti l’accertamento della sussistenza del lotto intercluso o di altri casi analoghi di zona già 

edificata e urbanizzata non esclude in assoluto l'esigenza di pianificazione dell'urbanizzazione ai 

fini del rilascio della concessione edilizia quando permane l’esigenza di realizzare un armonico 

raccordo con il preesistente aggregato abitativo e di potenziare le opere di urbanizzazione già 

esistenti (T.A.R. Napoli Campania Sez. VIII 3.7.2012 n. 3140; C.d.S. Sez. V 29.2.2012 n. 1177; 

T.A.R. Sardegna Cagliari Sez. II 10.2.2011 n. 117; C.d.S. Sez. IV 13.10.2010 n. 7486; C.d.S. Sez. 

IV 1.10.2007 n. 5043) o quando sia utile per rimediare ai guasti urbanistici realizzatisi in aree già 

compromesse o fortemente urbanizzate (T.A.R. Napoli Campania sez. VIII 3.7.2012 n. 3140; C.d.S. 

sez. V 29.2.2012 n. 1177; C.d.S. sez. V 6.10.2000 n. 5326). 

E’ stato comunque chiarito (T.A.R. Lecce Puglia sez. III 11.4.2009 n. 715) che il carattere 

completamente urbanizzato di una zona consente di derogare unicamente alla prescrizione del piano 

regolatore generale che subordina il rilascio del permesso di costruire all'obbligo della previa 

adozione di uno strumento urbanistico attuativo, ma non alle altre disposizioni che disciplinano le 

condizioni per l'esercizio dell'attività edificatoria posto che l'intervento edilizio singolo pur in 

assenza di un piano esecutivo deve, comunque, osservare tutti gli indici e i parametri di edificabilità 

previsti dalle n.t.a. e, dunque, anche quelli inerenti il lotto minimo di intervento. D'altro canto, la 

previsione di una superficie minima di terreno necessaria all'edificazione conserva una finalità 

propria, di ordinato assetto del territorio, indipendente dagli scopi che sono alla base dell'obbligo 

della previa adozione di uno strumento attuativo. Né tale finalità può dirsi raggiunta solo perché la 

zona ha assunto un carattere completamente urbanizzato. 

In proposito si è ritenuto (C.d.S. sez. V 10.3.1998 n. 276) legittimo il diniego di concessione 

edilizia da parte di un Comune a causa della mancata allegazione al progetto, espressamente 

richiesta, di un'accurata precisazione tecnica in merito al rispetto dell'indice di fabbricabilità 

territoriale. 

Parimenti, pur in presenza di lotto intercluso, la deroga è stata esclusa nel caso in cui il piano 

paesistico abbia precluso assolutamente l'edificabilità dell'area oggetto della richiesta edilizia a 

tutela dell'interesse paesistico-ambientale. Il fatto che la bellezza naturale fosse già stata 

compromessa a causa di precedenti interventi non è un valido motivo per consentire che nuove 
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costruzioni deturpino ulteriormente l'ambiente protetto (T.A.R. Napoli Campania sez. IV 17.2.2003 

n. 876). 

III) Nelle situazioni intermedie, nelle quali il territorio risulti già, più o meno intensamente, 

urbanizzato la giurisprudenza amministrativa ha adottato soluzioni di volta in volta diverse a 

seconda dei casi. 

L’orientamento più rigoroso ritiene che il piano attuativo sia strumento indispensabile per l'ordinato 

assetto del territorio. Stante l’art. 9 comma 2 D.P.R. n. 380/2001, che costituisce regola generale ed 

imperativa in materia di governo del territorio, quando lo strumento urbanistico generale prevede 

che la sua attuazione debba aver luogo mediante un piano di livello inferiore, il rilascio del titolo 

edilizio può essere legittimamente disposto solo dopo che lo strumento esecutivo sia divenuto 

perfetto ed efficace, ovvero quando è concluso il relativo procedimento. Poiché il piano attuativo 

non ha equivalenti non è consentito superarne l’assenza facendo leva sulla situazione di sufficiente 

urbanizzazione della zona. Ciò impedisce che in sede amministrativa o giurisdizionale possano 

essere effettuate indagini volte a verificare se sia tecnicamente possibile edificare vanificando la 

funzione del piano attuativo. In caso di ritardo, l’adozione e l’approvazione del piano attuativo potrà 

essere sollecitata dal cittadino con gli strumenti consentiti. Ciò premesso la deroga al detto principio 

generale è ammissibile solo nei casi del tutto eccezionali in cui l'area edificabile di proprietà del 

richiedente sia qualificabile come intercluso (T.A.R. Napoli Campania sez. VIII 3.7.2012 n. 3153; 

T.A.R. Napoli Campania sez. VIII 5.5. 2011 n. 2485; C.d.S. sez. IV 10.6.2010 n. 3699). 

In genere, nei casi di cui trattasi, la giurisprudenza ritiene che quando sia ravvisabile una 

sostanziale, anche se non completa, urbanizzazione dell’intero comprensorio a cui appartiene l'area 

oggetto della richiesta edilizia, la mancanza dello strumento attuativo, in se e per sé, non può essere 

invocata ad esclusivo fondamento del diniego di concessione edilizia. 

In tal caso, l'Amministrazione dovrà condurre adeguata istruttoria al fine di valutare lo stato di 

urbanizzazione già presente nella zona ed evidenziare le concrete ed ulteriori esigenze di 

urbanizzazione indotte dalla nuova costruzione. Infatti solo il Comune, essendo in possesso delle 

informazioni concernenti l'effettiva consistenza del suo territorio, delle opere di urbanizzazione 

primaria e secondaria, dei servizi pubblici, e delle edificazioni pubbliche e private già esistenti, sarà 

sicuramente in grado di stabilire se e in quale misura un ulteriore eventuale carico edilizio possa 

armonicamente inserirsi nell'assetto del territorio già presente. (T.A.R. Napoli Campania sez. II 

25.9.2012 n. 3942; T.A.R. Napoli Campania sez. VIII 3.9.2010 n. 17298; T.A.R. Lecce Puglia sez. I 

15.1.2009 n. 53). 

Il Comune dovrà preventivamente esaminare, in relazione alla dimensione dell'intervento richiesto, 

allo stato dei luoghi, alla documentazione prodotta dall'interessato ed alle prescrizioni di zona del 

piano di fabbricazione, se il Piano regolatore fornisca indicazioni esaustive sulle modalità 

edificatorie nonché lo stato di urbanizzazione e di edificazione dell'area interessata in relazione 

all'adeguatezza e fruibilità delle opere di urbanizzazione primaria e secondaria e di conseguenza 

valutare se persiste o meno la necessità di adottare il piano attuativo prima del rilascio del permesso 

di costruire, dando atto delle dette verifiche nelle motivazioni della propria decisione (T.A.R. Lecce 

Puglia sez. III 09 settembre 2005 n. 4224; T.A.R. Lecce Puglia sez. III 08 giugno 2007 n. 2245; 

T.A.R. Lecce Puglia sez. III 17 novembre 2008 n. 3317; T.A.R. Venezia Veneto sez. II 14 febbraio 

2012 n. 234). L'espressione "esistenza" delle opere di urbanizzazione, rilevante ai fini della 

necessità o meno della previa redazione di un piano di lottizzazione o di altro strumento urbanistico 

attuativo prima del rilascio della concessione edilizia, deve essere intesa nel significato di 

adeguatezza delle opere alle esigenze collettive (T.A.R. Perugia Umbria sez. I 16 marzo 2010 n. 

186). In proposito, infatti, è stato precisato (C.d.S. V sez. sent. n. 790 del 15 febbraio 2001; TAR 
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Veneto n. 3227 del 26 ottobre 2001; T.A.R. Cagliari Sardegna 06 dicembre 2002 n. 1765; T.A.R. 

Napoli Campania sez. II 06 settembre 2004 n. 11664; T.A.R. Napoli Campania sez. II 06 dicembre 

2010 n. 26813; Consiglio di Stato sez. IV 16 luglio 2012 n. 4134) che la verifica dello stato di 

urbanizzazione che la P.A. deve fare prima del rilascio di concessioni edilizie in assenza di uno 

strumento attuativo non può essere limitata alle sole aree prossime e di contorno dell'edificio 

progettato, ma deve riguardare l’adeguatezza delle opere ai bisogni collettivi dell’intera zona che 

dovrebbe essere interessata dal piano. Ogni altra soluzione avrebbe evidentemente il torto di 

trasformare lo strumento attuativo in un atto sostanzialmente facoltativo, non più necessario 

ogniqualvolta, a causa di precedenti abusi edilizi sanati, di preesistenti edificazioni ovvero del 

rilascio di singole concessioni edilizie illegittime, il comprensorio abbia già subito una qualche 

urbanizzazione, anche se la stessa non soddisfa pienamente le indicazioni del piano regolatore. 

La valutazione circa la congruità del grado di urbanizzazione spetta unicamente al Comune (T.A.R. 

Milano Lombardia sez. II 4.1.2011 n. 4) ed è caratterizzata da un amplissimo margine di 

discrezionalità (T.A.R. Lecce Puglia sez. III 10.1.2012 n. 15). Pertanto non può essere sottoposta al 

sindacato giurisdizionale del giudice amministrativo, salvo che sotto il profilo della palese illogicità 

ed irragionevolezza delle determinazioni assunte o per essere le determinazioni stesse inficiate da 

errori di fatto (T.A.R. Trento Trentino Alto Adige sez. I 12.1.2011 n. 2; C.d.S. sez. IV 4.5.2010 n. 

2545). 

Qualora, a seguito della detta valutazione, la P.A. ravvisi nel comprensorio interessato una 

situazione di fatto corrispondente a quella che deriverebbe dall'attuazione del piano esecutivo 

(piano particolareggiato, piano di lottizzazione, etc.), tale per cui lo strumento urbanistico esecutivo 

sarebbe ormai superfluo, privo di concreta utilità e di oggetto essendo stato pienamente raggiunto il 

risultato (e cioè l'adeguata dotazione di infrastrutture, primarie e secondarie previste dal piano 

regolatore) cui è finalizzato, deve assentire l’intervento costruttivo richiesto anche in assenza del 

piano attuativo. 

Per contro la mancanza dello strumento attuativo può essere invocata a fondamento del diniego del 

titolo abilitativo edilizio quando l'Amministrazione, adeguatamente valutato lo stato di 

urbanizzazione già presente nella zona, possa dimostrare che dello strumento attuativo vi sia 

effettiva necessità a causa dello stato di insufficiente urbanizzazione primaria e secondaria della 

zona, oppure che la pianificazione esecutiva conservi una qualche utile funzione, anche in relazione 

a situazioni di degrado che possano recuperare margini di efficienza abitativa, riordino e 

completamento razionale o che sia in grado di esprimere scelte programmatorie distinte rispetto a 

quelle contenute nel P.R.G.. Infatti quando si tratta di zone solo parzialmente urbanizzate, esposte 

quindi al rischio di compromissione di valori urbanistici, la pianificazione attuativa può ancora 

conseguire l'effetto di correggere e compensare il disordine edilizio in atto (T.A.R. Sardegna 

Cagliari Sez. II 18.3.2013 n. 233; C.d.S. sez. IV 3.11.2008 n. 5471). 

L’analisi dei singoli casi ha rivelato che, nel merito, pur trattandosi di porzioni di territorio 

completamente edificate ed urbanizzate, il Comune ha legittimamente respinto la richiesta di 

concessione edilizia avendo reputato comunque necessaria l’adozione di un piano attuativo per 

mantenere entro limiti opportuni la densità abitativa ed assicurare gli standards minimi inderogabili 

per spazi e servizi pubblici al fine di non aggravare situazioni di congestione edilizia ed urbanistica 

(T.A.R. Milano Lombardia sez. II 29 dicembre 2001 n. 8448; T.A.R. Roma Lazio sez. II 16 marzo 

2010 n. 4170; T.A.R. Catania Sicilia sez. I 17 gennaio 2012 n. 122). Il rilascio della concessione è 

stato legittimamente rigettato (T.A.R. Latina Lazio 18 novembre 1996 n. 862; T.A.R. Potenza 

Basilicata sez. I 14 gennaio 2011 n. 28) anche nel caso di zone urbanizzate in via di fatto, in cui 

l'edificazione sia sparsa e disomogenea trattandosi di un'urbanizzazione che ha aggredito il territorio 

e che proprio per questo necessita di un piano attuativo per riorganizzare e restituire efficienza 



all'abitato (Consiglio di Stato sez. IV 10 gennaio 2012 n. 26). Come pure nell'ipotesi (Consiglio 

Stato sez. IV 15 maggio 2002 n. 2592; T.A.R. Napoli Campania sez. III 27 ottobre 2010 n. 21819) 

in cui ci si trovi di fronte ad una situazione che esige un intervento idoneo a restituire efficienza 

all'abitato, riordinando e talora definendo "ex novo" un disegno urbanistico di completamento della 

zona (ad esempio debba essere completato il sistema della viabilità secondaria nella zona o quando 

debba essere integrata l'urbanizzazione esistente garantendo il rispetto degli standards minimi per 

spazi e servizi pubblici e le condizioni per l'armonico collegamento con le zone contigue, già 

asservite all'edificazione). Parimenti è stato ritenuto legittimo il diniego (C.d.S. Sez. V 7.9.2000 n. 

4741; C.d.S. Sez. V 1.7.2002 n. 3587) di concessione in assenza di previa adozione di piano 

attuativo per un intervento edilizio (che prevedeva la realizzazione non solo di fabbricati per civile 

abitazione, ma anche di fabbricati destinati ad attività commerciali, negozi, uffici, market, ristorante 

ed altro) di consistenza e complessità tali da realizzare una notevole trasformazione del territorio 

inammissibile in assenza di un piano per la realizzazione degli interventi infrastrutturali idonei a 

sostenere il modificato assetto territoriale. Il Comune, pertanto, in ogni caso, non poteva consentire 

la realizzazione di tale insediamento senza la previa approvazione di un piano particolareggiato o di 

un piano di lottizzazione anche al fine di soddisfare un'esigenza di raccordo con il preesistente 

aggregato abitativo e di potenziamento delle opere di urbanizzazione. Si è ritenuta necessaria la 

lottizzazione anche con riguardo ad edifici singoli (T.A.R. Cagliari Sardegna sez. II 07 marzo 2012 

n. 248) quando si tratti di interventi costruttivi di consistente rilievo (T.A.R. Trento Trentino Alto 

Adige sez. I 12 gennaio 2011 n. 2). 

Ancora si è ritenuto (T.A.R. Torino Piemonte sez. I 10 settembre 2007 n. 2900) legittimo il rigetto 

dell’istanza relativa ad un intervento edilizio che comportava il frazionamento di una unità 

immobiliare residenziale in tre unità. In tal caso legittimamente il comune richiedeva la previa 

adozione di uno strumento attuativo in ragione del maggior carico urbanistico conseguente al 

frazionamento stesso. 

Dal canto suo, il richiedente, tanto in sede procedimentale che in sede processuale non potrà 

limitarsi ad allegare la circostanza che l’area oggetto della richiesta è un lotto intercluso o che 

comunque è interessata da uno stato di sufficiente urbanizzazione che consente di prescindere dalla 

approvazione dello strumento attuativo per il rilascio del titolo edilizio. In sede giurisprudenziale si 

è ritenuto che l’interessato abbia l’onere di partecipare all’istruttoria al fine di dimostrare 

concretamente la sussistenza dei presupposti per la deroga dell’art. 9, comma 2, D.P.R. n. 380/2001. 

In tal senso sono stati reputati idonei strumenti tecnici di natura anticipatoria, come l’accertamento 

tecnico preventivo, la perizia asseverata, l’esperimento di consulenza tecnica nell’ambito del 

giudizio di impugnazione avverso il provvedimento di diniego, documentazione fotografica, rilievi 

aerofotogrammetrici da cui si evinca la sussistenza di tutti i presupposti che possano escludere la 

previa adozione dello strumento urbanistico attuativo ai fini del rilascio del titolo edilizio in suo 

favore. 

(Altalex, 27 marzo 2013. Articolo di Manuela Gagliega) 
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