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Ulteriori materiali didattici e aggiornamenti sono disponibili nell’area riser-
vata a cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it secondo la procedu-
ra indicata nelle prime pagine del volume.
Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it, nella scheda “Ag-
giornamenti” della pagina dedicata al volume e nell’area riservata.
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri 
profili social e su blog.edises.it.

Premessa

Manuale per la preparazione alla prova scritta della selezione pubblica indetta il 31 luglio 
2026 dall’ASMEL (Associazione per la sussidiarietà e la modernizzazione degli enti locali) 
per la formazione di un elenco di idonei dal quale vari enti locali possono attingere per 
completare il loro organico. 
Questo volume comprende le materie comuni a tutti i profili:

	> Diritto pubblico (materia non prevista nei bandi dei profili di Operatore esperto)
	> Diritto Amministrativo
	> Diritto degli Enti locali
	> Disciplina dei contratti pubblici (materia non prevista nei bandi dei profili di Operatore 

esperto)
	> Disciplina del pubblico Impiego
	> Disciplina in materia di trasparenza e anticorruzione
	> Diritto di accesso (materia non prevista nei bandi dei profili di Operatore esperto)
	> Nozioni di diritto dell’Unione europea (materia non prevista nei bandi dei profili di Ope-

ratore esperto)
	> Nozioni di diritto penale (reati contro la Pubblica Amministrazione)
	> Nozioni di contabilità pubblica (materia non prevista nei bandi dei profili di Operatore 

esperto)
	> Nozioni di tutela della privacy
	> Lingua Inglese e Nozioni di Informatica (online)

Ogni materia della parte teorica è completata da un questionario con domande a risposta 
multipla (disponibile tra il materiale online). Tra i materiali gratuiti online sono disponibili:

	> il software di esercitazione
	> quiz ufficiali dei precedenti concorsi 

In più, Eddie, il nuovo Tutor virtuale EdiSES basato sull’Intelligenza Artificiale, che ti per-
mette di personalizzare lo studio, di riassumere e semplificare i capitoli, ti spiega le defini-
zioni chiave e ti “interroga” con una sezione di quiz.
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E

  Eddie, il Tutor virtuale  
per uno studio su misura

Eddie, il Tutor virtuale basato sull’Intelligenza Artificiale, è progettato per accompagnarti in 
ogni fase della preparazione concorsuale, adattando lo studio ai tuoi tempi, ai tuoi obiettivi 
e al tuo livello di partenza. Eddie utilizza esclusivamente la knowledge base del manuale, 
capitolo per capitolo, per offrirti un supporto affidabile, coerente e mirato.
Per ogni capitolo puoi:
	> ottenere una sintesi chiara ed efficace, ideale sia per una prima lettura sia per il ripasso;
	> verificare la preparazione con test a risposta multipla, utili per misurare i progressi e 

individuare eventuali lacune;
	> consultare le definizioni chiave, per fissare i concetti fondamentali richiesti nelle prove 

d’esame.
Eddie ti aiuta innanzitutto a personalizzare il metodo di studio, permettendo di scegliere 
il percorso più adatto alle tue esigenze:
	> Approccio sequenziale: lo studio segue rigorosamente l’ordine dei capitoli del manuale. 

È indicato per chi parte da zero o desidera una preparazione sistematica e completa.
	> Approccio strategico: dà priorità alle materie con maggiore peso o frequenza nelle prove 

d’esame, concentrando l’impegno sugli argomenti più rilevanti. È pensato per chi ha tem-
pi limitati o deve ottimizzare lo studio in funzione del bando di concorso.

	> Approccio diagnostico: si parte dai quiz per individuare punti di forza e aree di miglio-
ramento. In base ai risultati, lo studio viene orientato verso i capitoli meno consolidati, 
evitando ripassi inutili e rendendo la preparazione più efficiente.

Nella fase di perfezionamento finale, in prossimità della prova d’esame, il software di 
simulazione abbinato al volume consente di svolgere prove complete, individuare i pun-
ti critici e concentrare l’attenzione sugli argomenti che richiedono un ultimo intervento di 
rinforzo.
In questo modo, Eddie e il software di simulazione diventano strumenti di orientamento 
intelligente che non sostituiscono il manuale, ma ne valorizzano i contenuti, aiutandoti a 
studiare in modo più mirato, consapevole ed efficace.
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Capitolo 5
Atti e provvedimenti amministrativi

5.1  I concetti di atto e di provvedimento amministrativo
L’attività amministrativa può essere svolta tanto da operatori pubblici (persone giu-
ridiche pubbliche) quanto da operatori privati (persone fisiche e giuridiche). Quando, 
però, si parla di attività amministrativa si sottintende un riferimento alle persone 
giuridiche pubbliche, a cominciare dallo Stato e dagli enti pubblici autonomi (territo-
riali).
L’atto amministrativo consiste in qualunque manifestazione di volontà, di conoscenza 
o di giudizio (o di natura mista), posta in essere dalla P.A. nell’esercizio delle sue funzioni.
Una particolare categoria di atto amministrativo è il provvedimento amministrativo, 
quale atto conclusivo di un procedimento amministrativo e dotato di autoritarietà, che 
consiste nell’imporre unilateralmente modificazioni nella sfera giuridica del destina-
tario.
Il provvedimento amministrativo contiene una determinazione unilaterale che può 
consistere in una costituzione o modificazione o estinzione di rapporti giuridici, indi-
pendentemente dal consenso dei destinatari, o nella reiezione di una istanza presen-
tata da un privato (cd. provvedimento di diniego).
In quanto atto per natura destinato a produrre effetti all’esterno, il provvedimento 
amministrativo è efficace ed esecutorio, ossia può essere in grado di essere condotto 
coattivamente ad esecuzione (solo nei casi e con le modalità previste dalla legge).
L’atto costitutivo di obblighi deve indicare termine e modalità di esecuzione da parte 
del privato obbligato. Qualora quest’ultimo non ottemperi, le Pubbliche Amministra-
zioni, previa diffida, possono provvedere all’esecuzione coattiva nelle ipotesi e secon-
do le modalità previste dalla legge (art. 21-ter L. 241/1990, inserito dalla L. 15/2005).

5.2  Atti di amministrazione attiva, consultiva e di controllo
Con riguardo al tipo di attività esercitata, si distinguono atti di amministrazione atti-
va, consultiva e di controllo.
L’amministrazione attiva è quel tipo di attività con cui la Pubblica Amministrazione, 
a mezzo dei suoi organi, incide nella sfera giuridica dei terzi, ovvero porta ad esecuzio-
ne quanto già statuito, sempre in vista della realizzazione dei fini istituzionali verso 
cui è diretta l’azione amministrativa. In questa categoria rientrano i provvedimenti.
Gli atti di amministrazione consultiva sono finalizzati a fornire una serie di valuta-
zioni ed elementi di giudizio necessari per la formazione della volontà dell’Ammini-
strazione procedente. Questo tipo di attività, per la sua natura, si esplica generalmente 
attraverso atti preventivi rispetto alla perfezione del provvedimento amministrativo. 
Rientrano in tale tipologia di attività i pareri.
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Attraverso gli atti di amministrazione di controllo organi dotati di apposite com-
petenze verificano se un determinato atto, un’attività o un semplice comportamento 
sono conformi alle regole giuridiche (controllo di legittimità) o di opportunità (con-
trollo di merito). Si tratta, in sostanza, di un’attività strumentale all’azione ammini-
strativa, rivolta a esaminare la corrispondenza dell’attività principale a determinati 
parametri che possono essere non solo di tipo giuridico.

5.3  Il provvedimento amministrativo

5.3.1  Le caratteristiche
Il provvedimento amministrativo presenta le seguenti caratteristiche:
	> è un atto tipico, in quanto deve essere espressamente previsto dall’ordinamento;
	> è un atto nominativo, nel senso che per ogni interesse pubblico alla cui cura la P.A. 

è preposta deve essere previsto il corrispondente provvedimento amministrativo;
	> è un atto autoritativo, in quanto è posto in essere anche contro la volontà del desti-

natario o dei destinatari;
	> è un atto unilaterale, perché si basa sulla sola volontà della Pubblica Amministra-

zione;
	> è un atto esecutorio, nel senso che le autorità pubbliche ne possono dare immediata 

e diretta esecuzione, senza che sia necessaria una preventiva pronuncia giurisdizio-
nale;

	> è un atto inoppugnabile quando scadono i termini di proposizione del ricorso.
Si distinguono:
	> provvedimenti che producono effetti ampliativi nella sfera giuridica dei destinatari, 

in quanto conferiscono ad essi nuove posizioni giuridiche attive o di vantaggio (es. 
concessioni, autorizzazioni);

	> provvedimenti restrittivi, rivolti invece a estinguere delle posizioni di vantaggio ov-
vero a creare situazioni di obbligo (quindi posizioni passive) in capo al destinatario; 
in questa categoria di atti si annoverano ordini, sanzioni e i cosiddetti atti ablatori 
quali la requisizione e l’espropriazione.

5.3.2  Gli elementi essenziali
Gli elementi essenziali del provvedimento amministrativo sono:
	> il soggetto. È indispensabile che l’atto provenga da un’autorità amministrativa e che 

costituisca esercizio di una potestà amministrativa: questo vale ad escludere atti che, 
pur provenendo da un’amministrazione, non costituiscono esercizio di una potestà 
amministrativa (ad es. il contratto stipulato da un ente pubblico). Il soggetto è il cen-
tro di imputazione giuridica che pone in essere l’atto. In via ordinaria, è un organo 
dell’amministrazione competente all’emanazione dell’atto e investito della relativa 
funzione, mentre, in casi eccezionali, può essere anche un soggetto almeno formal-
mente privato;

	> il destinatario. È il soggetto nei cui confronti l’atto produce un effetto giuridico am-
pliativo o restrittivo della propria sfera giuridica;
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	> la volontà. Per la teoria negoziale anche la volontà è elemento essenziale dell’atto 
amministrativo. Si ritiene tale non la mera volontà psicologica della persona fisica 
centro di imputazione giuridica dell’atto, bensì la volontà “oggettivata” risultante dal 
procedimento amministrativo nel suo complesso: essa si traduce nel potere di scelta 
ed eventualmente di determinazione del contenuto dell’atto;

	> l’oggetto. Si intende il bene, la situazione giuridica o l’attività destinati a subire gli 
effetti giuridici prodotti dal provvedimento. Al pari di quanto richiesto in materia di 
contratti dall’art. 1346 c.c., l’oggetto deve necessariamente essere lecito, possibile, 
determinato o quanto meno determinabile;

	> la causa, da intendersi come lo scopo dell’atto. Il potere amministrativo, infatti, viene 
attribuito in vista di un interesse pubblico specifico. C’è un orientamento allo scopo 
indicato dalla legge che segna l’aspetto finalistico dell’atto e che di conseguenza rende 
irrilevante il profilo della meritevolezza dell’interesse perseguito: questo risulta, in-
fatti, individuato dalla legge in relazione al potere di cui il provvedimento è esercizio;

	> la forma e la struttura formale. L’art. 2 L. 241/1990 prescrive che il procedimento 
debba concludersi con un provvedimento espresso, ponendo in tal modo la regola ge-
nerale della forma scritta e consentendo l’effettuazione di controlli successivi sul ri-
spetto delle diverse regole, da quelle procedurali a quelle contabili. Alla forma scritta 
si affianca anche quella elettronica, dal momento che l’informatizzazione dell’attività 
amministrativa consente anche di sottoscrivere l’atto con la firma digitale. In ogni 
caso, per quanto la forma scritta rappresenti la regola generale, vi sono casi di atti a 
forma legale non scritta, quale, ad esempio, l’ordine di scioglimento di assembramen-
ti vietati e, più in generale, alcuni ordini di polizia per i quali è prevista l’esternazione 
orale. Essi non vanno, però, considerati a forma libera; non va, infatti, confusa la li-
bertà della forma con la non necessità dell’esternazione.

5.3.3  Gli elementi accidentali
Si definiscono accidentali quegli elementi del provvedimento che non devono ne-
cessariamente sussistere affinché l’atto possa considerarsi giuridicamente esi-
stente ma che, se inseriti, diventano parte integrante del suo contenuto. Fra gli ele-
menti accidentali, che possono essere apposti all’atto amministrativo, senza alterarne 
il contenuto tipico, bisogna annoverare:
	> il termine, che indica il momento dal quale inizia ad avere efficacia l’atto (termine 

iniziale) oppure il momento a partire dal quale cessa l’efficacia (termine finale);
	> la condizione, diretta a subordinare l’inizio (condizione sospensiva) o la cessazione 

(condizione risolutiva) dell’efficacia dell’atto al verificarsi di un atto futuro e incerto;
	> l’onere, che può essere apposto in presenza di atti che determinano un ampliamento 

giuridico della sfera dei destinatari, imponendo un facere agli stessi;
	> le riserve, atti con i quali l’amministrazione si riserva di adottare in futuro altri prov-

vedimenti relativi all’oggetto dello stesso atto emanato.
In caso di invalidità di una clausola accessoria, l’opinione prevalente mira a circoscrive-
re per quanto possibile gli effetti alla sola clausola e a non coinvolgere l’intero provve-
dimento, richiamando sia l’art. 1419 c.c., sia il principio di conservazione degli atti 
amministrativi. Infatti, se la clausola invalida incidesse su tutti gli effetti del prov-
vedimento, ciò comporterebbe l’invalidità dell’intero atto e la clausola in questione 
risulterebbe essenziale e non accessoria.
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5.3.4  I requisiti
I requisiti sono quei componenti che incidono sull’efficacia e sulla validità dell’atto. Essi 
si distinguono in requisiti di legittimità che, se mancano, determinano l’annullabilità 
dell’atto e in requisiti di efficacia, necessari affinché l’atto sia efficace. Questi ultimi, poi, 
a loro volta, si differenziano in requisiti di esecutività e requisiti di obbligatorietà.
In particolare, i requisiti di legittimità sono quei requisiti richiesti dalla legge al 
fine di rendere l’atto, oltre che esistente, anche valido (cioè legittimo). Essi sono stati 
classificati, da autorevole dottrina, nel modo che segue (Sandulli):
	> requisiti inerenti all’agente: la legittimazione, e cioè l’esistenza di una investitura ef-

fettuata nei modi di legge (ad eccezione dei casi di funzioni di fatto) e la competenza 
per territorio, grado e materia a provvedere all’emanazione dell’atto;

	> requisiti inerenti all’oggetto: ossia l’esistenza in concreto del potere di provvedere 
sull’oggetto dell’atto;

	> inerenti al destinatario: tali possono essere, ad esempio, requisiti attinenti ad idonei-
tà fisica o a titolo di studio;

	> inerenti alla forma: oltre al modo di estrinsecazione dell’atto, sono requisiti di le-
gittimità anche le condizioni di tempo, di luogo e le modalità prescritte per il suo 
compimento. Si ricordi che mentre la mancanza o la erronea indicazione dell’intesta-
zione, della data o del luogo producono solo irregolarità, la mancanza del preambolo 
produce illegittimità;

	> inerenti al contenuto: sono tali la conformità dell’atto ai precetti legislativi previsti 
per il suo tipo e il rispetto delle norme sulla sua emanazione.

I requisiti di efficacia, invece, sono condizioni richieste affinché l’atto, già perfetto, 
diventi anche efficace. Essi a loro volta si distinguono in:
	> requisiti di esecutività: per cui l’atto, già perfetto, può essere portato ad esecuzione. 

Tali requisiti che operano ex tunc, sono ravvisabili nell’esito positivo del controllo 
ovvero nel verificarsi di eventuali condizioni sospensive;

	> requisiti di obbligatorietà: per cui l’atto, già perfetto ed esecutivo, diviene obbligato-
rio nei confronti dei destinatari. Tali sono gli atti di comunicazione, e cioè la notifica-
zione, la trasmissione e la pubblicazione.

5.3.5  Struttura, contenuto e fine
Nel provvedimento amministrativo, normalmente si rinviene una struttura formale 
articolata in una serie di elementi:
	> un’intestazione, che indica l’autorità emanante;
	> un preambolo, in cui si enunciano le circostanze di fatto e di diritto nel cui contesto 

l’atto è emanato;
	> la motivazione, la quale indica le ragioni giuridiche e i presupposti di fatto del prov-

vedere;
	> il dispositivo, che è la parte precettiva dell’atto, ove è contenuta la concreta statuizio-

ne posta in essere dall’amministrazione.
Infine l’atto deve essere datato e sottoscritto con indicazione del luogo dell’emanazione.
Il contenuto è la parte propriamente precettiva del provvedimento, con cui si 
dispone degli interessi pubblici e privati coinvolti nel procedimento, avendo cura di 
perseguire in maniera ottimale l’interesse pubblico primario.
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È dato distinguere:
	> un contenuto naturale dell’atto ove si compendiano le disposizioni che identificano 

il tipo di provvedimento;
	> un contenuto implicito attinente alle disposizioni operanti di per se stesse in forza 

di legge, anche se non enunciate nel provvedimento;
	> un contenuto eventuale che si riscontra nelle ipotesi ove sono contemplati elementi 

accidentali (disposizioni aggiuntive richieste dalle caratteristiche peculiari della vi-
cenda).

Il fine è lo scopo concreto perseguito attraverso l’adozione del provvedimento, sem-
pre preordinato alla cura dell’interesse pubblico. L’orientamento alla finalità, che ren-
de irrilevante l’elemento della causa inteso come meritevolezza dell’interesse persegui-
to, lo si ritrova in tutti gli istituti che concorrono a definire il regime giuridico del 
potere amministrativo e dell’atto amministrativo, dalla discrezionalità all’eccesso di 
potere.

5.3.6  La motivazione
Particolarmente rilevante è la motivazione del provvedimento (art. 3 L. 241/1990), 
strumento che consente alla Pubblica Amministrazione di esternare i presupposti 
di fatto e le ragioni giuridiche poste a fondamento dell’adozione di un determinato 
provvedimento. Al riguardo merita precisare che:
	> i presupposti di fatto non sono altro che gli elementi e i dati di fatto che sono stati 

acquisiti in sede istruttoria e hanno costituito oggetto di valutazione ai fini dell’ado-
zione dell’atto terminale;

	> le ragioni giuridiche sono le argomentazioni sul piano del diritto poste a base del 
provvedimento, cioè a dire le norme e i principi ritenuti applicabili nel caso di specie.

Ai sensi dell’art. 3, co. 2, L. 241/1990 la motivazione non è richiesta per gli atti nor-
mativi e per quelli a contenuto generale. L’obbligo di motivare ogni provvedimento 
amministrativo rappresenta un logico e immediato corollario del principio di traspa-
renza dell’azione amministrativa e di democraticità della stessa: infatti, solo l’eviden-
za dell’iter logico seguito dall’autorità decidente permette di accertare la correttezza 
dell’operato della Pubblica Amministrazione.
La motivazione di un atto, comunque, può anche essere desunta dal contenuto di altri 
atti, che devono essere espressamente richiamati nello stesso per consentire la com-
prensione delle ragioni e dei presupposti della sua emanazione (cosiddetta motiva-
zione per relationem).
Alla luce quindi della previsione normativa, gli atti privi di motivazione devono 
considerarsi affetti dal vizio di violazione di legge. Più in specie, possono assu-
mersi come illegittimi, in quanto affetti dall’anzidetta patologia:
	> gli atti carenti di motivazione;
	> gli atti che non indichino, o indichino in modo incompleto, i presupposti di fatto e le 

ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione;
	> gli atti motivati per relationem che non rendano conoscibili gli atti da cui risultano le 

ragioni della decisione.
Per altro verso, devono considerarsi viziati da eccesso di potere gli atti che pre-
sentano carenze o incongruità diverse da quelle innanzi individuate, come nei casi 
di illogicità o contraddittorietà della motivazione.
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5.3.7  L’efficacia
L’efficacia consiste nell’attitudine dell’atto a produrre effetti nei confronti dei 
suoi destinatari, siano essi determinati puntualmente o in modo generico (es. rivolti 
a Tizio, ovvero ai cittadini del Comune).
In base alla loro efficacia, gli atti amministrativi si distinguono in:
	> atti costitutivi, che creano, modificano o estinguono un rapporto giuridico preesi-

stente;
	> atti dichiarativi, che si limitano ad accertare una data situazione senza influire su 

di essa.
Nella generalità dei casi i provvedimenti amministrativi hanno efficacia e, quindi, 
producono conseguenze di tipo giuridico, dal momento in cui sono posti in essere, ov-
vero emanati (firmati dall’organo competente), previo eventuale controllo di regolari-
tà che sospende l’efficacia e la fa retroagire dalla data di adozione una volta verificata 
la correttezza dell’atto.
Secondo disposizione di legge o della stessa Amministrazione gli atti amministrativi 
possono però avere efficacia differita, cioè hanno efficacia a partire da un periodo 
futuro.
V’è una categoria di provvedimenti, cosiddetti ricettizi, la cui efficacia è subordinata 
alla loro comunicazione. Sono tali i provvedimenti limitativi aventi un effetto restritti-
vo della sfera giuridica dei destinatari. Ai sensi dell’art. 21-bis L. 241/1990, il provve-
dimento limitativo della sfera giuridica dei privati acquista efficacia nei confronti di 
ciascun destinatario con la comunicazione effettuata anche nelle forme stabilite per 
la notifica agli irreperibili nei casi previsti dal codice di procedura civile; qualora, per 
il numero dei destinatari, la comunicazione non sia possibile o risulti particolarmente 
gravosa, la P.A. può provvedere mediante forme di pubblicità idonee, di volta in volta 
stabilite dall’Amministrazione medesima.
Il provvedimento limitativo della sfera giuridica dei destinatari non avente caratte-
re sanzionatorio può contenere una clausola motivata di immediata efficacia.
I provvedimenti limitativi della sfera giuridica dei privati aventi carattere cautelare 
e urgente sono immediatamente efficaci.
I provvedimenti efficaci sono eseguiti immediatamente, sempre che non sia diver-
samente stabilito. L’esecuzione può essere sospesa per gravi ragioni e per il tempo 
necessario dall’organo che lo ha emesso o da altro organo individuato dalla legge. Il 
termine della sospensione (esplicitamente indicato nell’atto che la dispone) può es-
sere prorogato o differito una sola volta nonché ridotto per sopravvenute esigenze 
(art. 21-quater L. 241/1990).

5.4  Le autorizzazioni
5.4.1  L’autorizzazione e le figure affini
L’autorizzazione è il provvedimento con cui la P.A., nell’esercizio di un’attività discre-
zionale, in funzione preventiva o di controllo e programmazione, provvede alla rimo-
zione di un limite legale che vincolava parte della sfera giuridica soggettiva del 
destinatario.
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Con tale atto, cioè, si consente ai destinatari di compiere attività che, per motivi di in-
teresse pubblico, è necessario contingentare o, comunque, limitare e che, quindi, non 
possono essere svolte da chiunque. Si pensi, per esempio, all’esercizio di un’attività 
commerciale che, se svolta senza alcuna limitazione, potrebbe provocare dei problemi 
di tipo economico o sociale (es. vendita ambulante) o che condurrebbe a problemati-
che di tipo igienico-sanitario (es. allevamento di animali).
Tra le figure affini all’autorizzazione si annoverano:
	> l’abilitazione, che si differenzia dall’autorizzazione in relazione alla discrezionalità 

che ne è alla base, di tipo tecnico e non amministrativo (es. patente di guida);
	> l’approvazione, un atto di controllo che a differenza dell’autorizzazione non condi-

ziona in via preventiva la legittimità di un atto, ma ne condiziona solo l’operatività in 
un momento successivo;

	> la registrazione, che è un’autorizzazione vincolata, in quanto la rimozione del limite 
legale avviene se sussistono le condizioni previste dalla legge;

	> la dispensa, che è un provvedimento mediante il quale la P.A., sulla base di una valu-
tazione discrezionale, consente ad un soggetto di esercitare una data attività o com-
piere un determinato atto in deroga ad un divieto di legge, ovvero esonera il soggetto 
dall’adempimento di un obbligo di legge;

	> il nulla osta: è un atto con cui la P.A. dichiara di non avere osservazioni da fare in 
ordine all’adozione di un provvedimento da parte di un’altra autorità.

5.4.2  La segnalazione certificata di inizio attività (SCIA)

La SCIA ordinaria
Le ipotesi in cui è richiesto il rilascio di uno specifico atto autorizzatorio sono state 
notevolmente ridotte negli ultimi anni con l’introduzione dell’istituto della segnala-
zione certificata di inizio attività (SCIA). Si tratta di un’informativa con la quale un 
soggetto comunica all’autorità competente la volontà di intraprendere una spe-
cifica attività e che ha l’effetto di consentire l’immediato avvio della stessa senza 
dover attendere i tempi e l’esecuzione di verifiche e controlli preliminari. È stata in-
trodotta nel nostro ordinamento dall’art. 49, co. 4-bis, L. 122/2010 (di conversione del 
D.L. 78/2010), che ha integralmente riformulato l’art. 19 L. 241/1990.
La SCIA ha la funzione di sostituire ogni atto di autorizzazione, licenza, concessione 
non costitutiva, permesso o nulla osta, incluse le domande per iscrizioni in Albi o Ruoli 
richieste per l’esercizio di attività imprenditoriale, commerciale o artigianale il cui 
rilascio dipenda esclusivamente dall’accertamento di requisiti e presupposti richiesti 
dalla legge o di atti amministrativi a contenuto generale, nei casi in cui non sia previ-
sto alcun limite o contingente complessivo.
L’attività può essere iniziata immediatamente dalla data di presentazione della segna-
lazione all’Amministrazione competente, mentre tutti i controlli amministrativi atti 
ad accertare la sussistenza dei requisiti necessari allo svolgimento dell’attività sono 
svolti successivamente alla presentazione della SCIA.
La segnalazione deve essere corredata dalle dichiarazioni sostitutive di certifica-
zioni e dell’atto di notorietà (ai sensi degli artt. 46 e 47 D.P.R. 445/2000), nonché dalle 
attestazioni di tecnici abilitati o dalle dichiarazioni di conformità rese dalle agenzie 
per le imprese (istituite dall’art. 38, co. 4, D.L. 112/2008, convertito in L. 133/2008), 
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relative alla sussistenza dei requisiti e dei presupposti per l’avvio dell’attività. Tale 
documentazione sostituisce anche eventuali pareri di organi o enti appositi, ovvero 
l’esecuzione di verifiche preventive eventualmente richieste dalla legge.

La SCIA unica
Con l’art. 3 D.Lgs. 30-6-2016, n. 126 (cosiddetta decreto SCIA 1), sono state approvate 
disposizioni per la concentrazione dei regimi amministrativi introducendo la co-
siddetta SCIA unica. Il citato articolo, infatti, stabilisce che nelle ipotesi in cui per lo 
svolgimento di un’attività soggetta a segnalazione certificata di inizio attività siano 
necessarie altre SCIA, comunicazioni, attestazioni, asseverazioni e notifiche, l’interes-
sato possa presentare un’unica SCIA. L’efficacia della segnalazione è immediata, 
in quanto, come nel regime ordinario, l’attività può essere iniziata dalla data di pre-
sentazione della segnalazione; tale disposizione, però, riguarda esclusivamente le 
attività “liberalizzate”, vale a dire quelle per le quali all’amministrazione spetta solo 
verificare la sussistenza di requisiti o presupposti fissati dalle norme (cosiddetta SCIA 
pura). Sono escluse le ipotesi in cui siano necessarie anche autorizzazioni, comunque 
denominate, espresse o perfezionate con il silenzio assenso.
L’amministrazione che riceve la SCIA la trasmette alle altre amministrazioni interes-
sate al fine di consentire il controllo sulla sussistenza dei requisiti e dei presupposti; 
anche in questo caso si applicano le disposizioni riguardanti i controlli da effettuare.
Per le attività che richiedono più autorizzazioni, invece, l’amministrazione a cui 
ci si rivolge convocherà la conferenza di servizi e, in questo caso, l’inizio dell’attività 
sarà subordinato all’esito della riunione.
La ricevuta rilasciata a seguito della presentazione di istanze, segnalazioni o comuni-
cazioni costituisce comunicazione di avvio del procedimento e deve indicare i termini 
entro i quali l’amministrazione è tenuta a rispondere o entro i quali il silenzio dell’am-
ministrazione equivale ad accoglimento dell’istanza.

5.5  La concessione
Analogamente all’autorizzazione la concessione è considerata atto ampliativo in 
quanto per il suo tramite la Pubblica Amministrazione conferisce ex novo posizioni 
giuridiche attive al destinatario, ampliandone così la sfera giuridica.
Pur presentando elementi di affinità con l’autorizzazione – entrambi sono provvedi-
menti ampliativi della sfera soggettiva – la concessione se ne differenzia profon-
damente in quanto non si limita a rimuovere un limite ad una posizione soggettiva 
preesistente, ma attribuisce o trasferisce posizioni o facoltà nuove al privato.
Si distinguono:
	> le concessioni traslative, con cui viene trasferito al destinatario del provvedimento 

un diritto soggettivo o un potere di cui la Pubblica Amministrazione è titolare, ma 
che la stessa non intende esercitare direttamente, pur conservandone la titolarità 
(es. concessione su beni demaniali o patrimoniali indisponibili, concessioni di servizi 
pubblici, concessioni di pubbliche potestà, ad esempio esattoria e tesoreria, conces-
sioni di attività edilizia);
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	> le concessioni costitutive, con cui vengono conferiti al privato diritti o facoltà che 
non trovano corrispondenza in precedenti diritti o facoltà dell’Amministrazione 
(concessione di cittadinanza, di onorificenze ecc.).

Subentrata alla licenza edilizia, la concessione era il provvedimento che consentiva 
al proprietario di costruire: ciò fino a quando si ritenne che il diritto di proprietà 
contenesse già il diritto a costruire, fatta salva la possibilità di esercitare tale diritto 
nei limiti di quanto previsto dalla pianificazione urbanistica. Con il D.P.R. 380/2001 
(Testo unico in materia edilizia) fu quindi istituito il permesso di costruire. Tale per-
messo è l’unico titolo autorizzativo “espresso”, ovvero per il quale occorre attendere il 
rilascio da parte del Comune e va richiesto per interventi edilizi rilevanti (come nuove 
costruzioni, ampliamenti e sopraelevazioni, ristrutturazione urbanistica, varianti es-
senziali a titoli autorizzativi già rilasciati).
Sono figure affini alla concessione:
	> le sovvenzioni, con le quali si eroga un tipo particolare di bene, il danaro pubblico, 

a soggetti pubblici o privati, per il perseguimento di interessi pubblici connessi allo 
sviluppo economico, culturale o sociale;

	> le assegnazioni, con le quali vengono trasferiti ai destinatari nuovi poteri, ma non in 
base ad una valutazione discrezionale, quanto piuttosto a seguito della verificazione 
della sussistenza di determinati presupposti richiesti dalla legge;

	> le deleghe, con cui la Pubblica Amministrazione attribuisce ad altri soggetti potestà 
o facoltà inerenti a diritti suoi propri;

	> le ammissioni, che consistono in un accertamento da parte della Pubblica Ammini
strazione e nel conseguente permesso al destinatario di fruire di determinate utilità 
o prestazioni.

5.6  I provvedimenti ablatori
Si definisce ablatorio ogni provvedimento con il quale la Pubblica Amministrazione 
incide sfavorevolmente nella sfera giuridica di un privato, al quale impone un sacrifi-
cio per la realizzazione di uno scopo generale.
La classificazione più usata distingue fra:
	> provvedimenti ablatori personali, che sacrificano appunto un diritto di natura per-

sonale comprimendone talune facoltà (es. divieto di accesso ad una strada pubblica);
	> provvedimenti ablatori obbligatori, che impongono prestazioni di natura personale 

o patrimoniale (es. imposizione tributaria, servizio militare);
	> provvedimenti ablatori reali, che impongono appunto il sacrificio di un diritto reale 

(es. espropriazione per pubblica utilità).
Tali atti hanno in comune il fatto di produrre in ogni caso un effetto privativo, pro-
ducendo conseguenze sfavorevoli. In certi casi, all’effetto privativo si ricollega un ef-
fetto acquisitivo: la facoltà o il diritto sacrificato è contestualmente acquisito da un 
altro soggetto, come avviene nel caso dell’espropriazione per pubblica utilità.
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