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Al processo di riforma legislativo in tema di semplificazione e trasparenza dei proce-
dimenti amministrativi avviato oltre due decenni or sono dalla famosa Legge n. 241 del
1990 fanno da contraltare, nella specifica disciplina dell’edilizia, da un lato, la parallela
proliferazione, da molti giudicata a volte incontrollata, di disposizioni normative naziona-
li (spesso di derivazione comunitaria) e regionali (per effetto, queste ultime, della rifor-
ma in senso federale dello Stato) o regolamentari (nell’ambito della potestà attribuita ai
comuni dall’articolo 3 del D.Lgs. n. 267/2000); dall’altro, le sempre minori risorse eco-
nomiche e professionali a disposizione degli enti locali.

Il risultato di questa miscela è stato, purtroppo, devastante. Esso si presenta agli oc-
chi degli operatori che si misurano quotidianamente con gli uffici tecnici comunali, di-
retto esattamente nella direzione opposta a quella semplificazione delle procedure au-
spicato dal legislatore del 1990. Ognuno di noi, infatti, può facilmente riconoscere l’in-
credibile burocratizzazione a cui è giunto ogni ramo della P.A., sorprendentemente favo-
rita dall’uso del mezzo informatico che permette in poco tempo e a relativo basso costo
di produrre documentazioni ponderose. Molto di ciò che trenta o solo venti anni fa po-
teva essere sinteticamente descritto in una relazione tecnica o era desumibile facilmen-
te dall’attento esame dei grafici progettuali, oggi molto spesso deve essere obbligato-
riamente riportato in una miriade di dichiarazioni sostitutive o asseverate, relazioni e pe-
rizie, denuncie e superdenuncie, segnalazioni certificate, certificati e autocertificazioni.
Ecco quindi che in disparte dal requisito del possesso di una indispensabile – e neces-
sariamente sempre più dilatata – competenza tecnica da parte del professionista inca-
ricato o del responsabile del procedimento amministrativo, il poter disporre di una rac-
colta di modelli base per redigere agevolmente la documentazione fondamentale che
compone la pratica edilizia può costituire un importante vantaggio e un indiscutibile ri-
sparmio della risorsa più preziosa per ogni tecnico, non importa se libero professionista
o pubblico dipendente, vale a dire il tempo.

Lo sviluppo del libro segue l’articolazione disciplinare-amministrativa complessiva
dell’intrapresa edilizia, dalla redazione del progetto all’agibilità dell’edificio costruito.
Ciascuno dei capitoli di cui il testo si compone è strutturato in due parti essenziali: la
sintetica illustrazione del tematismo e la relativa modellistica annessa. Completa il lavo-
ro un CD-ROM che contiene tutti i 150 documenti-base.

Presentazione
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Tutti i proprietari d’immobili hanno, innanzi tutto, l’obbligo ineludibile di attenersi alle
prescrizioni dello strumento urbanistico generale comunale e degli strumenti attuativi di
iniziativa pubblica e privata, sia nella realizzazione di nuove costruzioni sia nelle riedifica-
zioni o modificazioni delle costruzioni esistenti1. In particolare, poi, è alle norme tecniche
di attuazione dello strumento urbanistico che la legge affida prioritariamente il compito
di stabilire i criteri di insediamento, i parametri e le caratteristiche dell’edificazione, della
rete viaria, degli spazi riservati ad attività collettive e pubbliche, nonché la caratterizzazio-
ne delle differenti categorie di vincoli che possono incidere sul diritto di proprietà2.
Da tali osservazioni discende il principio generale che il riferimento fondamentale per

tutti i tecnici e gli operatori impegnati nell’attività edilizia deve sempre essere lo strumen-
to urbanistico comunale, con le annesse norme tecniche di attuazione, e il regolamen-
to edilizio. Ed è allo strumento urbanistico generale e ai suoi allegati che occorre dun-
que rivolgersi per individuare i criteri e le procedure di realizzazione degli interventi edi-
lizi, dal momento della progettazione fino al rilascio del certificato di agibilità. Evitare di
attenersi a questo primo fondamentale principio può dar luogo a pericolosi equivoci e,
di conseguenza, generare impreviste lungaggini burocratiche e maggiori costi.
Nelle pagine seguenti di questo primo capitolo verranno passati in rassegna i diffe-

renti titoli edilizi previsti dalla normativa che, nel caso di realizzazione di opere edili, im-
plementano e completano il diritto di proprietà incidendo, in particolare e significativa-
mente, sulla commerciabilità dell’immobile oggetto di lavori. La legge prevede infatti
che i contratti sia in forma pubblica sia in forma privata aventi per oggetto trasferimen-
to o costituzione o scioglimento della comunione di diritti reali, relativi ad edifici o loro
parti la cui costruzione è iniziata dopo il 17 marzo 1985 (data di entrata in vigore della
Legge n. 47/1985) sono nulli e non possono essere stipulati ove da essi non risultino,
per dichiarazione dell’alienante, gli estremi del regolare titolo abilitativo a costruire ov-
vero della concessione in sanatoria3.

Capitolo 1

La richiesta del titolo abilitativo edilizio

1 Articolo 869 del Codice civile e articolo 4, Legge n. 1150/1942.
2 Articolo 7, comma 6, Legge n. 1150/1942 e D.I. n. 1444/1968.
3 Articolo 17 della Legge n. 47/1985 oggi trasfuso nell’articolo 46 del D.P.R. n. 380/2001.



CAPITOLO 1

Per quanto riguarda l’evoluzione della disciplina inerente ai titoli abilitativi all’edifica-
zione, le prime indicazioni nella legislazione statale risalgono all’articolo 31 della legge
urbanistica n. 1150/1942. Secondo tale norma, dovevano essere soggette a licenza
edilizia tutte le nuove costruzioni ricadenti all’interno dell’aggregato urbano costituito
dalla perimetrazione del centro abitato, fatte salve le diverse previsioni dei piani rego-
latori, laddove esistenti.
Con la successiva emanazione della Legge n. 765/1967, l’esigenza di un maggior

controllo dell’attività costruttiva dei privati determinò il dilatarsi dell’ambito applicativo
della licenza che da quel momento non riguarderà più soltanto l’aggregato urbano ma
verrà esteso all’intero territorio comunale. Inoltre, ne resteranno soggetti anche gli in-
terventi di ampliamento, di modifica o demolizione di quelli esistenti, nonché l’esecu-
zione delle opere di urbanizzazione
In seguito, con la Legge n. 10/1977 (cd. “legge Bucalossi”) furono rinnovati inte-

gralmente i connotati dell’atto amministrativo abilitativo all’edificazione che, oltre a
cambiare denominazione da “licenza” a “concessione”, acquisì l’inedito – fino ad allo-
ra – carattere oneroso. 
Solo un anno più tardi, con la Legge n. 457/1978, per rispondere all’esigenza di

semplificazione invocata da più parti a favore degli interventi edilizi con minori ricadu-
te territoriali, venne introdotto lo strumento dell’autorizzazione edilizia, titolo sostitutivo
della concessione edilizia4 per le opere di manutenzione straordinaria, per il restauro e
risanamento conservativo, rappresentanti categorie di interventi a limitato impatto ur-
banistico. Differenze sostanziali dell’autorizzazione rispetto alla concessione saranno
la gratuità, la mancanza di rilievo penale e la possibile efficacia per silenzio-assenso
decaduti i termini approvativi assegnati al Comune. 
Il più recente passaggio evolutivo è quello determinato dal Testo Unico sull’edilizia

(D.P.R. n. 380/2001) che ha ulteriormente modificato la denominazione del titolo abili-
tativo principale per l’esercizio dell’attività edificatoria da “concessione” in “permesso
di costruire”5.
Esistono poi altre famiglie di interventi implicanti mutamenti anche notevoli dell’as-

setto territoriale, ad esempio quelli riguardanti le attività estrattive, la realizzazione di
impianti di telecomunicazioni, lo sfruttamento di energie rinnovabili, le opere sul pub-
blico demanio, le infrastrutture di interesse pubblico realizzate dagli enti competenti,
ecc.. In tutti questi casi l’esecuzione delle relative opere è subordinata al rilascio di ap-
posito provvedimento autorizzatorio in base alle procedure stabilite dalla specifica
normativa di settore. 
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4 Articolo 48, Legge n. 457/1978, cit..
5 Il termine “concessione edilizia” è tuttora utilizzato nella normativa urbanistico-edilizia di talune realtà re-

gionali (ad es. in Sicilia). Inoltre, non tutte le norme in materia antecedenti al D.P.R. n. 380/2001 sono sta-
te abrogate da quest’ultimo (ad esempio alcuni articoli della Legge n. 47/1985). Fermo restando che
nell’uso comune le due espressioni sono spesso utilizzate indifferentemente come sinonimi, ove in que-
sto testo ricorra il vecchio termine deve sempre considerarsi sostituito dal nuovo.



L’intera materia dei titoli abilitativi e delle relative procedure è codificata dal T.U. edi-
lizia e dalle normative regionali ma ciò che si suggerisce è di fare sempre prioritario ri-
ferimento alle disposizioni dei regolamenti comunali per effetto dell’autonomia regola-
mentare consegnata agli enti locali in primo luogo dalla Costituzione e quindi dal
D.Lgs. n. 267/2000 nonché dalle ulteriori norme vigenti nelle regioni a statuto speciale
e delle province autonome in materia di ordinamento degli enti locali.
Prima di concludere questa breve introduzione ed entrare nel merito della rassegna

del sistema disciplinare nelle sue differenti articolazioni, ci sembra importante sottolinea-
re che a fronte proprio del numero di tali articolazioni, la normativa – purtroppo – non
sempre individua una corrispondenza di automatismi procedimentali. Una volta defini-
ta la tipologia “strutturale” di intervento edilizio non esiste dunque la possibilità immedia-
ta di individuare universalmente una corrispondente tipologia “amministrativa” di titolo
abilitativo all’esecuzione dei lavori. Questo a causa delle differenti implicazioni urbanisti-
che che una determinata tipologia di intervento può manifestare se viene realizzata su
un edificio vincolato o meno, se vi è associato, oppure no, un cambio di destinazione
d’uso o se nuove esigenze di snellimento procedurale hanno portato alla formulazione
di istituti particolari o derogatori. A certe condizioni, dunque, anche interventi a prima vi-
sta “minori” riconducibili, dal punto di vista strutturale, a tipologie di carattere meramen-
te conservativo potrebbero essere soggetti a formale titolo abilitativo, come nel caso
della manutenzione straordinaria associata al cambio di destinazione d’uso.

1.1. Permesso di costruire (PDC)
La nozione e le caratteristiche del titolo abilitativo del permesso di costruire sono

definite dagli articoli 10 e seguenti del D.P.R. n. 380/2001.
Il permesso di costruire è necessario per l’esecuzione degli interventi di trasforma-

zione urbanistica ed edilizia del territorio di maggiore rilevanza e così definiti dalla nor-
mativa:
– interventi di nuova costruzione;
– interventi di ristrutturazione urbanistica;
– interventi di ristrutturazione edilizia che portino ad un organismo edilizio in tutto
o in parte diverso dal precedente e che comportino aumento di unità immobilia-
ri, modifiche del volume, della sagoma, dei prospetti o delle superfici, ovvero
che, limitatamente agli immobili compresi nelle zone omogenee A, comportino
mutamenti della destinazione d’uso.

In base al T.U. dell’edilizia, le regioni possono individuare quali altri interventi, con-
nessi o non connessi a trasformazioni fisiche ovvero all’incidenza sul territorio e sul ca-
rico urbanistico, devono essere necessariamente sottoposti al preventivo rilascio del
permesso di costruire.
Con specifico riferimento agli “interventi di nuova costruzione”, questi sono definiti

dall’articolo 3, lettera e), del T.U. Si tratta in realtà di una disposizione che riguarda, per
esclusione, non solo la nuova edificazione strictu sensuma la generalità degli interven-
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