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INTRODUZIONE

L’intera disciplina dell’affidamento e dell’esecuzione dei lavori pubblici è stata recen-
temente oggetto di revisione.

La bassa capacità di spesa inferiore a 7 mld/anno, non compatibile con il PNRR, non-
ché i lunghi tempi di realizzazione delle opere pubbliche hanno reso indispensabile pro-
cedure più snelle per l’affidamento degli appalti.

INFRASTRUTTURE, TEMPO MEDIO DI REALIZZAZIONE

OPERA DA OLTRE 100 MILIONI 14 ANNI E MEZZO

OPERA DA 50 A 100 MILIONI 11 ANNI E MEZZO

OPERA TRA 20 E 50 MILIONI 10 ANNI E DUE MESI

OPERA INFERIORE A 100.000 EURO QUASI 3 ANNI

Fonte: Dataroom, Corriere della Sera.

La norma, nota come “nuovo Codice dei contratti pubblici”, ha introdotto rilevanti 
innovazioni nella disciplina degli appalti di lavori pubblici, ridefinendo procedure e de-
lineando un nuovo assetto dei compiti e delle responsabilità all’interno della pubblica 
amministrazione. Uno degli obiettivi perseguiti con la norma è stato quello di riorganiz-
zare l’intera disciplina sulla base di principi uniformi e di ridurre i margini di incertezza, 
determinati dall’eccessivo sviluppo delle normative di settore.

Sotto questo profilo, il significato dell’operazione che ha portato all’approvazione del 
Codice degli appalti trascende dalle scelte di politica per assumere valore emblematico 
delle difficoltà insite in un così difficile processo di riorganizzazione e di razionalizzazio-
ne della normativa relativa all’edilizia pubblica.

Nel corso di un secolo e mezzo, a partire dalla legge fondamentale sui lavori pubblici 
del 1865, si sono susseguite norme frammentate. Negli ultimi 60 anni il recepimento del-
le direttive comunitarie, se da un lato ha favorito l’elaborazione di discipline di carattere 
più organico dall’altro, ha determinato una differenziazione tra il regime giuridico appli-
cabile ai lavori pubblici di rilievo comunitario ovvero di importo pari o superiore alla così 
detta «soglia», regolati dalle norme attuative delle prescrizioni comunitarie, e quello al 
quale erano sottoposti i lavori di importo inferiore, disciplinati da disposizioni riconduci-
bili ad una pluralità di fonti nazionali.



12

MANUALE DELLE PROCEDURE EDILIZIE – OPERE PUBBLICHE E PRIVATE

Ulteriore impulso normativo è avvenuto, a partire dagli anni ‘80, sotto la spinta delle 
esigenze connesse alla lotta alla criminalità organizzata (legislazione antimafia) nell’in-
tento di limitare forme di infiltrazione mafiosa negli appalti pubblici. A tal proposito è 
stato predisposto un sistema di garanzie e divieti, che ha modificato in modo notevole 
la disciplina relativa alla qualificazione delle imprese concorrenti e all’interdizione dalle 
procedure di aggiudicazione.

L’eccessiva stratificazione di fonti normative è all’origine di difficoltà interpretative 
ed applicative, derivanti dallo scarso coordinamento delle norme e dalla difformità delle 
discipline applicabili alle diverse tipologie di lavori.

L’ordinamento di settore era reso ancor più complesso dalla compresenza di una plu-
ralità di livelli di produzione normativa e dalle difficili modalità di raccordo tra normativa 
comunitaria, statale e regionale.

Alla normativa statale andavano infatti ad aggiungersi le numerose leggi approvate 
dalle regioni, sia a statuto ordinario che a statuto speciale, nell’ambito della potestà legi-
slativa ad esse riconosciuta nella materia dei lavori pubblici di interesse regionale.

È opinione consolidata che lo scarso livello qualitativo, i ritardi, le inadempienze e i 
maggiori costi che hanno caratterizzato, diffusamente, la realizzazione di opere pubbli-
che nel recente passato sono da attribuire non solo ai comportamenti illegittimi o alla 
scarsa professionalità dei diversi soggetti (amministratori, progettisti, costruttori) a va-
rio titolo interessati, ma anche al frazionamento del processo complessivo in una distinta 
serie di attività settoriali, indifferenti alle rispettive compatibilità e alle reciproche esi-
genze di correlazione.

A ciò bisogna aggiungere una grave sottovalutazione del ruolo della programmazione 
e della progettazione.

La nuova legge fa obbligo alla pubblica amministrazione di formulare il programma 
dei lavori pubblici, da eseguire nel triennio, aggiornabile annualmente. Il programma 
triennale deve essere costruito a partire dall’accertamento preventivo di utilità, fattibilità, 
effetti indotti, tempi, costi e copertura finanziaria di ogni singola opera.

Il ruolo della programmazione è di definire, preventivamente, nei tempi e nei conte-
nuti, le attività, gli strumenti e le modalità più idonei per la realizzazione degli interventi.

In concreto, per lungo tempo tale settore è stato lasciato senza una documentazione 
adeguata, ed ora, invece, il Codice degli appalti, sicuramente costituirà un punto di rife-
rimento per tutti gli interessati, conferendo ordine ad una normativa così complessa. Ci 
siamo, perciò, voluti soffermare sulla specificità di situazioni, fatti, divieti, permessi, ap-
profondimenti così di giurisprudenza attuale e passata, certi che, questo nostro impegno 
servirà a far nascere qualche certezza in più nel tortuoso cammino degli «addetti ai lavori».

I vantaggi, le facilitazioni, i cambiamenti derivanti dalla semplificazione ed unifica-
zione delle norme in un ambito tanto variegato ed eterogeneo, potranno fugare i troppi 
dubbi e le incertezze esistenti nel settore edile pubblico.

Per quanto concerne la legislazione in materia di edilizia privata, la stessa non ha 
seguito, negli ultimi anni, uno sviluppo lineare atto a formare un’articolazione globale 
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GLI ATTI AMMINISTRATIVI IN EDILIZIA PRIVATA

1.1. Sviluppo storico della legislazione
Fino all’entrata in vigore della Legge urbanistica n. 1150/1942 e del Codice Civile del 

1942, l’edificazione doveva considerarsi sostanzialmente libera, ossia non subordinata 
ad alcun controllo preliminare da parte dell’autorità comunale, ad esclusione soltan-
to delle città dotate di piano regolatore o di Regolamento Edilizio. La predetta Legge 
n. 1150/1942, all’art. 31, ha imposto, a chi intendesse eseguire nuove costruzioni, am-
pliare o demolire quelle esistenti, l’ottenimento di una licenza edilizia, rilasciata dal Sin-
daco, essendo il diritto di edificare parte integrante del diritto di proprietà.

L’art. 1 della Legge n.  10/1977 ha successivamente sostituito l’art. 31 della Legge 
n.  1150/1942, introducendo un nuovo regime per l’edificabilità dei suoli; l’esecuzione 
delle opere di trasformazione urbanistica e edilizia è subordinata al rilascio, da parte del 
Sindaco, di una concessione edilizia onerosa, con la quale, si attua il trasferimento al pro-
prietario dell’esercizio del diritto di trasformare urbanisticamente il suolo.

La Corte Costituzionale con Sentenza n. 5 del 30 gennaio 1980 ha affermato che il 
diritto di edificare continua ad inerire alla proprietà dell’immobile. La differenza tra 
concessione e licenza è da individuarsi solo nell’esercizio di un maggiore controllo da 
parte dei Comuni sull’attività urbanistica ed edilizia e nell’introduzione del contributo 
concessorio.

Per l’esecuzione di tutte le opere edilizie, sia di nuova costruzione che riguardanti in-
terventi su edifici esistenti, con l’entrata in vigore della Legge n. 10/1977 si è reso neces-
sario il rilascio della concessione edilizia. Tutto ciò ha reso estremamente lungo e difficol-
toso l’iter burocratico del rilascio del titolo abilitativo e non solo per le nuove costruzioni 
ma anche per le normali opere di manutenzione e risanamento degli immobili esistenti.

Al fine di snellire le procedure per l’esecuzione delle opere di manutenzione straordi-
naria, fu introdotto, con la legge 5 agosto 1978, n. 457 (Norme per l’edilizia residenziale) 
un nuovo tipo di titolo abilitativo denominato autorizzazione edilizia. Il predetto titolo abi-
litativo era rilasciato dal Sindaco, con un iter burocratico più sollecito, che si distingueva 
dalla concessione per essere sempre rilasciata anche in forma tacita (silenzio-assenso) 
e per l’assenza di uno specifico obbligo del parere della commissione edilizia comunale.

La Legge n. 94/1982 ha esteso l’ambito di applicazione dell’autorizzazione edilizia al 
restauro e al risanamento conservativo. L’art. 26 della Legge n. 47/1985 ha introdotto un 
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ulteriore titolo abilitativo che riguardava l’esecuzione delle cosiddette opere interne in 
edifici esistenti. La procedura consisteva nella semplice comunicazione al sindaco dell’i-
nizio dei lavori, accompagnata da una relazione asseverata da un professionista abilitato, 
iscritto all’albo, che attestasse la natura delle opere e il rispetto della normativa vigente.

Il D.L. n. 88/1995, più volte reiterato e convertito nella Legge n. 662/1996, introduceva 
la Dichiarazione Inizio Attività, comunemente definita D.I.A., in alternativa all’autorizza-
zione edilizia. La D.I.A. produceva un reale snellimento delle procedure edilizie per alcu-
ni importanti interventi edilizi, quali la manutenzione straordinaria e il restauro e risa-
namento conservativo. La D.I.A. prevista dall’art. 2, comma 60, della Legge n. 662/1996, 
era una procedura più complessa rispetto alla comunicazione dell’art. 26 della Legge 
n. 47/1985 per quanto concerne la documentazione necessaria, essa implicava una mag-
giore responsabilità del cittadino e del professionista incaricato ed anche un tempo re-
lativamente più lungo di verifica poiché, almeno inizialmente, doveva essere presentata 
al Comune entro il termine di 20 giorni precedenti la data fissata per l’inizio dei lavori 
successivamente esteso a 30 giorni precedenti la data fissata per l’inizio dei lavori.

In tale fase storica schematicamente, abbiamo i seguenti sistemi abilitativi:
a) un regime concessorio;
b) un regime autorizzatorio;
c) un regime di autocertificazione.
Dal punto di vista amministrativo:
a) l’atto concessorio è un provvedimento amministrativo con cui la P.A. conferisce al 

destinatario una posizione giuridica attiva che non aveva;
b) l’atto autorizzativo è un provvedimento amministrativo con cui la P.A. rimuove un 

limite legale ad una posizione giuridica attiva di cui il soggetto era già titolare;
c) l’autocertificazione è una dichiarazione sottoscritta dal cittadino che può vali-

damente essere produttiva di effetti in sostituzione di analoghe certificazioni 
rilasciabili dalla P.A.. 

La disciplina concessoria riserva al potere pubblico ogni decisione circa la trasfor-
mazione del territorio. La concessione edilizia è un atto amministrativo irrevocabile, nel 
senso che il Comune non può ritirarlo. L’autorizzazione invece costituisce un regime di-
retto ad accertare che le opere da realizzare siano definibili come interventi legittimi e 
conformi alle regole tecnico-edilizie, essa rimuove un limite alle facoltà del proprietario 
e viene utilizzata, in genere, per i casi che non incidono sull’uso del territorio e non ne 
determinano sostanzialmente modificazioni.

La differenza concettuale tra la concessione edilizia e l’autorizzazione edilizia non 
consiste nell’onerosità, in quanto esistono concessioni onerose, ma anche concessioni 
gratuite; in particolare, la concessione è gratuita per interventi edilizi minori, oppure per 
opere di interesse pubblico o di interesse generale. È particolarmente arduo identificare 
un chiaro spartiacque che consenta di distinguere la concessione dall’autorizzazione, così 
come è complesso individuare, per la continua interpretazione delle leggi, una delimita-
zione concettuale tra le opere soggette a concessioni e quelle soggette ad autorizzazione.
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IL PERMESSO DI COSTRUIRE

2.1. Generalità
Sono legittimati a richiedere il titolo abilitativo:

 ― il proprietario del suolo;
 ― il titolare del diritto di superficie;
 ― il concessionario di beni demaniali;
 ― l’usufruttuario (per interventi di restauro);
 ― l’enfiteuta (per la costruzione di fabbricati rurali);
 ― il titolare del diritto reale di abitazione;
 ― l’assegnatario a riscatto di alloggio economico e popolare;
 ― i titolari di altri diritti reali (per trasformazioni che rientrino nel loro diritto);
 ― l’affittuario coltivatore diretto (per le opere di conduzione del fondo);
 ― il conduttore di fondi urbani (per le riparazioni urgenti all’immobile locato ex 

art. 1577, 2° comma, Cod. Civ.);
 ― i destinatari di ordini delle autorità giudiziarie o amministrative che riguardino 

l’esecuzione di opere.
La prevalente giurisprudenza della Suprema Corte esclude la legittimazione del 

promissorio acquirente come anche dei meri possessori in quanto non sono titolari di di-
ritti reali. Coloro che sono legittimati a richiedere il titolo abilitativo nel presente testo 
sono indicati con la locuzione: «proprietario o altro avente titoli».

Costituiscono interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio e sono 
subordinati a permesso di costruire:

a) gli interventi di nuova costruzione; 
b) gli interventi di ristrutturazione urbanistica;
c) gli interventi di ristrutturazione edilizia che portino ad un organismo edilizio in 

tutto o in parte diverso dal precedente, nei casi in cui comportino anche modifiche 
della volumetria complessiva degli edifici ovvero che, limitatamente agli immo-
bili compresi nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione 
d’uso, nonché gli interventi che comportino modificazioni della sagoma o della 
volumetria complessiva degli edifici o dei prospetti di immobili sottoposti a tutela 
ai sensi del Codice dei beni culturali e del paesaggio di cui al D.Lgs. 22 gennaio 
2004, n. 42;

https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
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d) gli interventi di ristrutturazione edilizia che comportino la demolizione e ricostru-
zione di edifici situati in aree tutelate ai sensi degli artt. 136, comma 1, lett. c) e 
d), e 142 del Codice di cui al D.Lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, o il ripristino di edifici, 
crollati o demoliti, situati nelle medesime aree, in entrambi i casi ove siano pre-
viste modifiche della sagoma o dei prospetti o del sedime o delle caratteristiche 
planivolumetriche e tipologiche dell’edificio preesistente oppure siano previsti 
incrementi di volumetria.

Le regioni stabiliscono, con legge, quali mutamenti, connessi o non connessi a tra-
sformazioni fisiche, dell’uso di immobili o di loro parti, sono subordinate a permesso di 
costruire o a Segnalazione Certificata di Inizio Attività. 

Le Regioni possono altresì individuare con leggi ulteriori interventi che, in relazione 
all’incidenza sul territorio e sul carico urbanistico, sono sottoposti al preventivo rilascio 
del permesso di costruire.

Il permesso di costruire è trasferibile, insieme all’immobile, ai suoi successori o aventi 
causa. Esso non incide sulla titolarità della proprietà o di altri diritti reali agli immobili re-
alizzati per effetto del suo rilascio, è irrevocabile ed oneroso. Il rilascio del permesso di 
costruire non comporta limitazione dei diritti dei terzi.

2.2. La ristrutturazione edilizia
Ai sensi dell’art. 3, lett. d) del D.P.R. n. 380/2001 e ss.mm.ii., si definiscono interventi 

di ristrutturazione edilizia quelli rivolti a:

«[…] trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere 
che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal prece-
dente. Tali interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di alcuni elementi 
costitutivi dell’edificio, l’eliminazione, la modifica e l’inserimento di nuovi elementi 
ed impianti. Nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi 
altresì gli interventi di demolizione e ricostruzione di edifici esistenti con diversi 
sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche, con le 
innovazioni necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica, per l’appli-
cazione della normativa sull’accessibilità, per l’istallazione di impianti tecnologici 
e per l’efficientamento energetico. L’intervento può prevedere altresì, nei soli casi 
espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici co-
munali, incrementi di volumetria anche per promuovere interventi di rigenerazione 
urbana. Costituiscono inoltre ristrutturazione edilizia gli interventi volti al ripristi-
no di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso la loro ri-
costruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente consistenza. Rimane 
fermo che, con riferimento agli immobili sottoposti a tutela ai sensi del Codice dei 
beni culturali e del paesaggio di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, ad 
eccezione degli edifici situati in aree tutelate ai sensi degli articoli 136, comma 1, 

https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm#136
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm#136
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm#142
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm#136
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L’ATTIVITÀ EDILIZIA LIBERA

3.1. Generalità
Fatte salve le prescrizioni degli strumenti urbanistici comunali, e comunque nel ri-

spetto delle altre normative di settore aventi incidenza sulla disciplina dell’attività edili-
zia e, in particolare, delle norme antisismiche, di sicurezza, antincendio, igienico-sanita-
rie, di quelle relative all’efficienza energetica, di tutela dal rischio idrogeologico, nonché 
delle disposizioni contenute nel D.Lgs. 22 gennaio 2004, n. 42 (Codice dei beni culturali e 
del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137), i seguenti inter-
venti sono eseguiti senza alcun titolo abilitativo:

 ― interventi di manutenzione ordinaria;
 ― interventi di installazione delle pompe di calore aria-aria di potenza termica utile 

nominale inferiore a 12 kW;
 ― interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche che non comportino 

la realizzazione di ascensori esterni, ovvero di manufatti che alterino la sagoma 
dell’edificio;

 ― interventi di realizzazione e installazione di vetrate panoramiche amovibili e total-
mente trasparenti, cosiddette VEPA, dirette ad assolvere a funzioni temporanee 
di protezione dagli agenti atmosferici, miglioramento delle prestazioni acustiche 
ed energetiche, riduzione delle dispersioni termiche, parziale impermeabilizza-
zione dalle acque meteoriche dei balconi aggettanti dal corpo dell’edificio o di 
logge rientranti all’interno dell’edificio, purché tali elementi non configurino spa-
zi stabilmente chiusi con conseguente variazione di volumi e di superfici, come 
definiti dal regolamento edilizio-tipo, che possano generare nuova volumetria o 
comportare il mutamento della destinazione d’uso dell’immobile anche da super-
ficie accessoria a superficie utile. Tali strutture devono favorire una naturale mi-
croaerazione che consenta la circolazione di un costante flusso di arieggiamento 
a garanzia della salubrità dei vani interni domestici ed avere caratteristiche tec-
nico-costruttive e profilo estetico tali da ridurre al minimo l’impatto visivo e l’in-
gombro apparente e da non modificare le preesistenti linee architettoniche;

 ― opere temporanee per attività di ricerca nel sottosuolo che abbiano carattere 
geognostico, ad esclusione di attività di ricerca di idrocarburi, e che siano esegui-
te in aree esterne al centro edificato;



48

MANUALE DELLE PROCEDURE EDILIZIE – OPERE PUBBLICHE E PRIVATE CAPITOLO 3

 ― movimenti di terra strettamente pertinenti all’esercizio dell’attività agricola e le 
pratiche agro-silvo-pastorali, compresi gli interventi su impianti idraulici agrari;

 ― serre mobili stagionali, sprovviste di strutture in muratura, funzionali allo svolgi-
mento dell’attività agricola;

 ― opere stagionali e quelle dirette a soddisfare obiettive esigenze, contingenti e 
temporanee, purché destinate ad essere immediatamente rimosse al cessa-
re della temporanea necessità e, comunque, entro un termine non superiore a 
centottanta giorni comprensivo dei tempi di allestimento e smontaggio del ma-
nufatto, previa comunicazione di avvio dei lavori all’amministrazione comunale;

 ― opere di pavimentazione e di finitura di spazi esterni, anche per aree di sosta, che 
siano contenute entro l’indice di permeabilità, ove stabilito dallo strumento ur-
banistico comunale, ivi compresa la realizzazione di intercapedini interamente 
interrate e non accessibili, vasche di raccolta delle acque, locali tombati;

 ― pannelli solari, fotovoltaici, a servizio degli edifici, da realizzare al di fuori della 
zona A) di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444;

 ― aree ludiche senza fini di lucro e gli elementi di arredo delle aree pertinenziali 
degli edifici;

 ― installazione dei depositi di gas di petrolio liquefatti di capacità complessiva non 
superiore a 13 m3;

 ― le vasche di raccolta di acque meteoriche per uso agricolo fino a un volume mas-
simo di 50 m3 di acqua per ogni ettaro di terreno coltivato.

3.2. La manutenzione ordinaria
Ai sensi dell’art. 3, lett. a), del D.P.R. n. 380/2001 e ss.mm.ii., sono lavori di manu-

tenzione ordinaria: «[…] gli interventi edilizi che riguardano le opere di riparazione, rin-
novamento e sostituzione delle finiture degli edifici e quelle necessarie ad integrare o 
mantenere in efficienza gli impianti tecnologici esistenti; […]».

«Le opere di manutenzione ordinaria consistono in tutti quei lavori di modesta en-
tità e di ricorrente esecuzione necessari per mantenere in buono stato di conser-
vazione e di utilizzazione gli edifici senza comportare alcun mutamento delle ca-
ratteristiche originarie. Esse riguardano, però, non solo i lavori diretti alla generica 
conservazione dell’edificio ma anche interventi di carattere prettamente tecnico 
che riguardano gli impianti tecnologici esistenti. Con riferimento agli impianti in-
dustriali sono interventi di ordinaria manutenzione quelli «intesi ad assicurare la 
funzionalità» dell’impianto ed il suo adeguamento tecnologico; sempreché tali in-
terventi, in rapporto alle dimensioni dello stabilimento, non ne modifichino le ca-
ratteristiche complessive, siano interne al suo perimetro e non incidano sulle sue 
strutture e sul suo aspetto» (Circolare del Ministero dei Lavori Pubblici 16 novem-
bre 1977, n. 1918).
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LA COMUNICAZIONE INIZIO LAVORI ASSEVERATA

4.1. Generalità
Sono realizzabili mediante Comunicazione Inizio Lavori Asseverata gli interventi 

non riconducibili all’attività edilizia libera, al permesso di costruire e alla segnalazione 
certificata di inizio attività. Gli interventi, sono realizzabili previa comunicazione, an-
che per via telematica, dell’inizio dei lavori da parte dell’interessato all’amministrazione 
competente, fatte salve le prescrizioni degli strumenti urbanistici, dei regolamenti edilizi 
e della disciplina urbanistico-edilizia vigente, e comunque nel rispetto delle altre norma-
tive di settore aventi incidenza sulla disciplina dell’attività edilizia e, in particolare, delle 
norme antisismiche, di sicurezza, antincendio, igienico-sanitarie, di quelle relative all’ef-
ficienza energetica, di tutela dal rischio idrogeologico, nonché delle disposizioni conte-
nute nel codice dei beni culturali e del paesaggio, di cui al D.Lgs. 22 gennaio 2004, n. 42. 

4.2. Le procedure della CILA
L’interessato trasmette all’amministrazione comunale l’elaborato progettuale e la co-

municazione di inizio dei lavori asseverata da un tecnico abilitato, il quale attesta, sotto 
la propria responsabilità, che i lavori sono conformi agli strumenti urbanistici approvati 
e ai regolamenti edilizi vigenti, nonché che sono compatibili con la normativa in materia 
sismica e con quella sul rendimento energetico nell’edilizia e che non vi è interessamento 
delle parti strutturali dell’edificio; la comunicazione contiene, altresì, i dati identificativi 
dell’impresa alla quale si intende affidare la realizzazione dei lavori.

Per gli interventi soggetti a CILA, ove la comunicazione di fine lavori sia accompagnata 
dalla prescritta documentazione per la variazione catastale, quest’ultima è tempestiva-
mente inoltrata da parte dell’amministrazione comunale ai competenti uffici dell’Agenzia 
delle entrate.

A seguire si riportano i moduli dei soggetti coinvolti. Tali moduli sono utilizzabili 
anche per SCIA e CIL. Vengono poi riportati i moduli della CILA.
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Le sezioni e le informazioni che possono variare sulla base della diversa legislazione regionale sono contrassegnate con un asterisco 
(*).  

 

Pratica edilizia    ________________________ 

del  |__|__|__|__|__|__|__|__|  

Protocollo   _________________ 

da compilare a cura del SUE/SUAP 

 

SOGGETTI COINVOLTI  
 
1. TITOLARI (compilare solo in caso di più di un titolare – sezione ripetibile) 
 

Cognome e Nome   ____________________________ codice fiscale |__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__| 

in qualità di (1)   _______________________________ della ditta / società (1) __________________________________________ 

con codice fiscale / p. IVA (1) |__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__| 

nato a  _______________________ prov. |__|__| stato  ____________________________ nato il  |__|__|__|__|__|__|__|__| 

residente in _______________________ prov. |__|__| stato _____________________________ 

indirizzo ___________________________________   n.  _________    C.A.P.          |__|__|__|__|__| 

PEC / posta elettronica ______________________________________ Telefono fisso / cellulare  ___________________________ 
 

(1) Da compilare solo nel caso in cui il titolare sia una ditta o società 
 
2. TECNICI INCARICATI (compilare obbligatoriamente) 
 

Progettista delle opere architettoniche (sempre necessario) 
¨ incaricato anche come direttore dei lavori delle opere architettoniche 

Cognome e Nome ______________________________ codice fiscale |__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__| 

nato a _______________________   prov. |__|__| stato  ____________________________   nato il |__|__|__|__|__|__|__|__| 

residente in_______________________ prov. |__|__| stato  _____________________________ 

indirizzo___________________________________   n.  _________  C.A.P.  |__|__|__|__|__| 

con studio in _______________________ prov. |__|__| stato  _____________________________ 

indirizzo ___________________________________   n.  _________  C.A.P.  |__|__|__|__|__| 

Iscritto all’ordine/collegio __________________________ di _________________ al n.   |__|__|__|__|__| 

Telefono ____________________ fax.    __________________ cell.  _____________________ 

posta elettronica certificata ______________________________________________ 

 
 

Direttore dei lavori delle opere architettoniche (solo se diverso dal progettista delle opere architettoniche) 
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LA SEGNALAZIONE CERTIFICATA INIZIO ATTIVITÀ

5.1. Segnalazione Certificata Inizio Attività
Sono realizzabili mediante SCIA (Segnalazione Certificata Inizio Attività) i seguenti 

interventi che siano conformi alle previsioni degli strumenti urbanistici, dei regolamenti 
edilizi e della disciplina urbanistico-edilizia vigente:

a) interventi di manutenzione straordinaria, qualora riguardino le parti strutturali 
dell’edificio o i prospetti;

b) interventi di restauro e di risanamento conservativo, qualora riguardino le parti 
strutturali dell’edificio;

c) interventi di ristrutturazione edilizia, diversi da quelli indicati nel permesso di co-
struire.

Con SCIA sono realizzabili le varianti a permessi di costruire che non incidono sui 
parametri urbanistici e sulle volumetrie, che non modificano la destinazione d’uso e la 
categoria edilizia, non alterino la sagoma dell’edificio, qualora sottoposto a vincolo di cui 
al D.Lgs. n. 42/2004, e non violino le eventuali prescrizioni contenute nel permesso di co-
struire. Ai fini dell’attività di vigilanza urbanistica ed edilizia, nonché ai fini del rilascio del 
certificato di agibilità, tale SCIA costituisce parte integrante del procedimento relativo al 
permesso di costruire dell’intervento principale e possono essere presentate prima della 
dichiarazione di ultimazione dei lavori.

Sono realizzabili mediante segnalazione certificata d’inizio attività e comunicate a 
fine lavori con attestazione del professionista, le varianti a permessi di costruire che non 
configurano una variazione essenziale, a condizione che siano conformi alle prescrizio-
ni urbanistico-edilizie e siano attuate dopo l’acquisizione degli eventuali atti di assenso 
prescritti dalla normativa sui vincoli paesaggistici, idrogeologici, ambientali, di tutela del 
patrimonio storico, artistico ed archeologico e dalle altre normative di settore.

La realizzazione degli interventi che riguardino immobili sottoposti a tutela stori-
co-artistica o paesaggistica-ambientale o all’assetto idrogeologico, è subordinata al 
preventivo rilascio del parere o dell’autorizzazione richiesti dalle relative previsioni nor-
mative. Nell’ambito delle norme di tutela rientrano, in particolare, le disposizioni di cui al 
D.Lgs. n. 42/2004.

È comunque salva la facoltà dell’interessato di chiedere il rilascio di permesso di 
costruire per la realizzazione dei predetti interventi, senza obbligo del pagamento del 
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contributo di costruzione nei casi previsti. Rientrano in tale casistica, gli interventi di ma-
nutenzione straordinaria e gli interventi di restauro e di risanamento conservativo.

5.2. La manutenzione straordinaria
Ai sensi dell’art. 3, lett. b), del D.P.R. n. 380/2001 e ss.mm.ii., sono interventi di inter-

venti di manutenzione straordinaria quelli che riguardano:

«le opere e le modifiche necessarie per rinnovare e sostituire parti anche strutturali 
degli edifici, nonché per realizzare ed integrare i servizi igienico-sanitari e tecno-
logici, sempre che non alterino la volumetria complessiva degli edifici e non com-
portino mutamenti urbanisticamente rilevanti delle destinazioni d’uso implicanti 
incremento del carico urbanistico. Nell’ambito degli interventi di manutenzione 
straordinaria sono ricompresi anche quelli consistenti nel frazionamento o accor-
pamento delle unità immobiliari con esecuzione di opere anche se comportanti la 
variazione delle superfici delle singole unità immobiliari nonché del carico urba-
nistico purché non sia modificata la volumetria complessiva degli edifici e si man-
tenga l’originaria destinazione d’uso. Nell’ambito degli interventi di manutenzione 
straordinaria sono comprese anche le modifiche ai prospetti degli edifici legittima-
mente realizzati necessarie per mantenere o acquisire l’agibilità dell’edificio ovve-
ro per l’accesso allo stesso, che non pregiudichino il decoro architettonico dell’e-
dificio, purché l’intervento risulti conforme alla vigente disciplina urbanistica ed 
edilizia e non abbia ad oggetto immobili sottoposti a tutela ai sensi del Codice dei 
beni culturali e del paesaggio di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42; »1.

Gli interventi di manutenzione straordinaria sono sempre finalizzati alla conservazio-
ne ed al mantenimento del buon funzionamento dell’edificio, ma a differenza della ma-
nutenzione ordinaria, sono caratterizzati da una notevole differente consistenza e sono 
estesi anche agli elementi strutturali degli edifici e tuttavia possono riguardare solo parti 
di esso. Possono ricondursi al concetto di manutenzione straordinaria a titolo esemplifi-
cativo e non esaustivo:

 ― rifacimento della struttura del tetto senza modifiche di sagome e quote;
 ― demolizione e ricostruzione dei solai senza modifica della quota di calpestio;
 ― demolizione e ricostruzione nonchè consolidamento dei muri portanti, delle fon-

dazioni, anche con modifiche dei materiali;

1 «Per gli interventi di manutenzione straordinaria la concessione prevista dalla legge 28 gennaio 1977, n. 10 è so-
stituita da un’autorizzazione del sindaco ad eseguire i lavori». cfr. art. 48, comma 1, Legge n. 457/1978. La Legge 
n. 662/1996 dispose che per le opere di manutenzione straordinaria «venti giorni prima dell’effettivo inizio dei lavori, 
l’interessato deve presentare una denuncia di inizio dell’attività, accompagnata da una dettagliata relazione a firma 
di un progettista abilitato, nonché dagli opportuni elaborati progettuali che asseveri la conformità delle opere da 
realizzare agli strumenti urbanistici adottati o approvati ed ai regolamenti edilizi vigenti, nonché il rispetto delle nor-
me di sicurezza e di quelle igienico sanitarie».

https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2004_0042.htm
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IL CONTRIBUTO DI COSTRUZIONE

6.1. Generalità
Il rilascio del permesso di costruire comporta la corresponsione di un contributo 

commisurato all’incidenza degli oneri di urbanizzazione, nonché al costo di costruzio-
ne. La quota di contributo relativa agli oneri di urbanizzazione va corrisposta al Comune 
all’atto del rilascio del permesso di costruire e, su richiesta dell’interessato, può essere 
rateizzata. A scomputo totale o parziale della quota dovuta, il titolare del permesso può 
obbligarsi a realizzare direttamente le opere di urbanizzazione, nel rispetto dell’art. 2, 
comma 5, della legge 11 febbraio 1994, n. 109 e ss.mm.ii., con le modalità e le garanzie 
stabilite dal Comune, con conseguente acquisizione delle opere realizzate, al patrimonio 
indisponibile del Comune.

Nell’ambito degli strumenti attuativi e degli atti equivalenti comunque denominati 
nonché degli interventi in diretta attuazione dello strumento urbanistico generale, l’e-
secuzione diretta delle opere di urbanizzazione primaria di cui al comma 7, di importo 
inferiore alla soglia di cui all’art. 28, comma 1, lett. c), del D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 163, 
funzionali all’intervento di trasformazione urbanistica del territorio, è a carico del titolare 
del permesso di costruire e non trova applicazione il D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 163. 

6.2. Costo di costruzione e oneri di urbanizzazione
La quota di contributo relativa al costo di costruzione, determinata all’atto del rila-

scio, è corrisposta in corso d’opera, con le modalità e le garanzie stabilite dal Comune, 
non oltre sessanta giorni dalla ultimazione della costruzione.

L’incidenza degli oneri di urbanizzazione primaria e secondaria è stabilita con delibe-
razione del consiglio comunale in base alle tabelle parametriche che la regione definisce 
per classi di Comuni in relazione:

a) all’ampiezza ed all’andamento demografico dei Comuni;
b) alle caratteristiche geografiche dei Comuni;
c) alle destinazioni di zona previste negli strumenti urbanistici vigenti;
d) ai limiti e rapporti minimi inderogabili fissati in applicazione dall’art. 41-quin-

quies, penultimo e ultimo comma, della legge 17 agosto 1942, n. 1150 e ss.mm.ii., 
nonché delle leggi regionali;
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e) alla differenziazione tra gli interventi al fine di incentivare, in modo particolare 
nelle aree a maggiore densità del costruito, quelli di ristrutturazione edilizia, an-
ziché quelli di nuova costruzione; 

f) alla valutazione del maggior valore generato da interventi su aree o immobili in 
variante urbanistica o in deroga. Tale maggior valore, calcolato dall’amministra-
zione comunale, è suddiviso in misura non inferiore al 50% tra il Comune e la parte 
privata ed è erogato da quest’ultima al Comune stesso sotto forma di contributo 
straordinario, che attesta l’interesse pubblico, in versamento finanziario, vinco-
lato a specifico centro di costo per la realizzazione di opere pubbliche e servizi da 
realizzare nel contesto in cui ricade l’intervento, cessione di aree o immobili da 
destinare a servizi di pubblica utilità, edilizia residenziale sociale od opere pub-
bliche. Sono fatte salve le diverse disposizioni delle legislazioni regionali e degli 
strumenti urbanistici generali comunali.

Nel caso di mancata definizione delle tabelle parametriche da parte della regione e 
fino alla definizione delle tabelle stesse, i Comuni provvedono, in via provvisoria, con de-
liberazione del consiglio comunale. Ogni cinque anni i Comuni provvedono ad aggiornare 
gli oneri di urbanizzazione primaria e secondaria, in conformità alle relative disposizioni 
regionali, in relazione ai riscontri e prevedibili costi delle opere di urbanizzazione prima-
ria, secondaria e generale.

Gli oneri di urbanizzazione primaria sono relativi ai seguenti interventi: strade re-
sidenziali, spazi di sosta o di parcheggio, fognature, rete idrica, rete di distribuzione 
dell’energia elettrica e del gas, pubblica illuminazione, spazi di verde attrezzato. Tra gli 
interventi di urbanizzazione primaria rientrano i cavedi multiservizi e i cavidotti per il 
passaggio di reti di telecomunicazioni, tranne che nelle aree individuate dai Comuni sulla 
base dei criteri definiti dalle regioni.

Gli oneri di urbanizzazione secondaria sono relativi ai seguenti interventi: asili nido 
e scuole materne, scuole dell’obbligo nonché strutture e complessi per l’istruzione su-
periore all’obbligo, mercati di quartiere, delegazioni comunali, chiese e altri edifici re-
ligiosi, impianti sportivi di quartiere, aree verdi di quartiere, centri sociali e attrezzature 
culturali e sanitarie. Nelle attrezzature sanitarie sono ricomprese le opere, le costruzioni 
e gli impianti destinati allo smaltimento, al riciclaggio o alla distruzione dei rifiuti urbani, 
speciali, pericolosi, solidi e liquidi, alla bonifica di aree inquinate.

Il costo di costruzione per i nuovi edifici è determinato periodicamente dalle regioni 
con riferimento ai costi massimi ammissibili per l’edilizia agevolata, definiti dalle stesse 
regioni che identificano classi di edifici con caratteristiche superiori a quelle considerate 
nelle vigenti disposizioni di legge per l’edilizia agevolata, per le quali sono determinate 
maggiorazioni del detto costo di costruzione in misura non superiore al 50%. Nei periodi 
intercorrenti tra le determinazioni regionali, ovvero in eventuale assenza di tali determi-
nazioni, il costo di costruzione è adeguato annualmente, ed autonomamente, in ragione 
dell’intervenuta variazione dei costi di costruzione accertata dall’Istituto nazionale di sta-
tistica (ISTAT). Il contributo afferente al permesso di costruire comprende una quota di 
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LA FINE DEI LAVORI ESEGUITI CON SCIA, CILA E CIL

7.1. Generalità
La conclusione dei lavori eseguiti con SCIA, CILA e CIL, deve essere comunicata 

all’amministrazione comunale. Lo schema della comunicazione è stato uniformato con il 
recente accordo tra Governo, Regioni ed Enti locali.

A seguire si riporta il modello di comunicazione della conclusione dei lavori 
eseguiti con SCIA, CILA e CIL adottato con l’accordo tra Governo, Regioni ed 
Enti locali.
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Le sezioni e le informazioni che possono variare sulla base della diversa legislazione regionale sono contrassegnate con 
un asterisco (*).  

 

Al Comune 

di_________________________________________________ 

 

Pratica edilizia ____________________ 

Del |__|__|__|__|__|__|__|__| 

Protocollo _______________________ 

 

□ COMUNICAZIONE FINE LAVORI  
 
 
 
 
 
 

da compilare a cura del SUE/SUAP 

¨SUAP 

¨ SUE 

Indirizzo___________________________________________ 

PEC / Posta elettronica_______________________________ 

 

 

 
COMUNICAZIONE FINE LAVORI   

 
 
 

DATI DEL TITOLARE    (in caso di più titolari, la sezione è ripetibile nell’allegato “SOGGETTI COINVOLTI”) 
 

Cognome e Nome ________________________________________________________________________ 

codice fiscale |__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__| 

nato a _______________________ prov. |__|__| stato  _____________________________ 

nato il |__|__|__|__|__|__|__|__|     

residente in _______________________ prov. |__|__| stato _____________________________ 

indirizzo ___________________________________   n.  _________     C.A.P.          |__|__|__|__|__| 

PEC / posta 
elettronica ________________________________________________ 

 
 

Telefono fisso / 
cellulare ________________________________________________  

 
DATI DELLA DITTA O SOCIETA’          (eventuale) 
 

in qualità di ________________________________________________________________________ 

della ditta / 
società ________________________________________________________________________ 

codice fiscale /  
p. IVA |__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__|__| 

Iscritta alla 
C.C.I.A.A. di _______________________ prov. |__|__| n.   |__|__|__|__|__|__|__| 

MODULISTICA DI COMUNICAZIONE DELLA CONCLUSIONE DEI LAVORI ESEGUITI CON SCIA, CILA E CIL
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IL CAMBIO DI DESTINAZIONE D’USO

8.1. Inquadramento normativo
La destinazione d’uso caratterizza un immobile, definendone appieno, come è evidente 

dal significato etimologico dell’assunto, le caratteristiche formali, tipologiche e le finalità.
Variazioni di destinazione d’uso di immobili provocano, e non potrebbe essere altri-

menti, delle reali trasformazioni urbanistiche del territorio evidenti molto spesso, più per 
gli effetti che esse inducono al territorio stesso che non, piuttosto, per le trasformazioni 
esteriori spesso del tutto inapprezzabili.

Infatti è stato storicamente osservato che, specialmente nei centri storici, la mutazio-
ne della destinazione d’uso degli immobili da residenziali a terziari provoca la deporta-
zione nelle periferie dei ceti economicamente non in grado di fronteggiare un processo di 
continua trasformazione di interi quartieri un tempo esclusivamente residenziali (feno-
meno conosciuto come «terziarizzazione dei centri storici»).

Fino all’entrata in vigore della Legge n. 10/1977, la normativa non affrontava esplici-
tamente il tema del cambio di destinazione d’uso, pertanto era la giurisprudenza a fornire 
di volta in volta interpretazioni della Legge n. 1150/1942, valutando se gli interventi con-
siderati, anche nel caso non vi fosse trasformazione edilizia, comprovassero o meno una 
trasformazione urbanistica tale da rendere necessaria la licenza edilizia.

Con la Legge n. 10/1977 fu preso in considerazione l’argomento. Essa, infatti, intro-
dusse la necessità del rilascio di concessione edilizia per le opere di manutenzione stra-
ordinaria, per cui, nel caso di cambio di destinazione d’uso con esecuzione di opere, non 
vi era più alcun dubbio che occorresse concessione rilasciata dal Sindaco.

Per quanto attiene poi il cambio di destinazione d’uso senza l’effettuazione di lavori, 
il tema venne espressamente affrontato dalla stessa Legge n. 10/1977 nell’art. 10 (ru-
bricato come “Concessione relativa ad opere o impianti non destinati alla residenza”). In 
esso si legge che:

«Qualora la destinazione d’uso delle opere indicate nei commi precedenti, nonché 
di quelle nelle zone agricole previste dal precedente art. 9, venga comunque mo-
dificata nei dieci anni successivi all’ultimazione dei lavori, il contributo per la con-
cessione è dovuto nella misura massima corrispondente alla nuova destinazione, 
determinato con riferimento alla intervenuta variazione».
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Veniva pertanto enunciato esplicitamente il principio che un cambio di destinazione 
d’uso implica, anche a distanza di tempo dall’effettuazione di lavori e quindi indipenden-
temente da essa, la necessità del rilascio di concessione edilizia onerosa. Tale principio 
venne in seguito confermato dalle Sezioni Unite penali della Corte di Cassazione che, con 
Sentenza n. 6 del 29 maggio 1982, affermava che:

«il mutamento di destinazione d’uso di un immobile, attuato in violazione delle leg-
gi urbanistiche e senza l’assenso della pubblica Amministrazione, anche qualora 
non avesse comportato modifiche alle originarie strutture edilizie, costituiva un 
reato punibile ai sensi dell’art. 17, lett. A, della Legge n. 10/1977».

Di opposto avviso era, invece, il Consiglio di Stato – sez. IV, 27/07/1982, n. 525.
Successivamente, l’art. 31 della Legge n. 457/1978 (Definizione degli interventi), ri-

portava quanto segue:

Art. 31 
Definizione degli interventi

«1. Gli interventi di recupero del patrimonio edilizio esistente sono così definiti:
[…]
c)  interventi di restauro e di risanamento conservativo, quelli rivolti a conservare 

l’organismo edilizio e ad assicurarne la funzionalità mediante un insieme siste-
matico di opere che, nel rispetto degli elementi tipologici, formali e strutturali 
dell’organismo stesso, ne consentano destinazioni d’uso con essi compatibili. 
Tali interventi comprendono il consolidamento, il ripristino e il rinnovo degli 
elementi costitutivi dell’edificio, l’inserimento degli elementi accessori e degli 
impianti richiesti dalle esigenze dell’uso, l’eliminazione degli elementi estra-
nei all’organismo edilizio;».

Il cambio di destinazione d’uso rientra pertanto nella definizione di restauro e risana-
mento conservativo e il titolo abilitativo all’esecuzione di tale intervento è la corrispon-
dente autorizzazione edilizia oggi sostituita dal permesso per costruire e/o dalla segna-
lazione certificata inizio attività.

La Legge n. 47/1985, all’art. 25 (rubricato come “Semplificazione delle procedure”), 
tornò poi sull’argomento, affermando al comma 4 che:

«La legge regionale stabilisce, altresì, criterio e modalità cui dovranno attenersi i 
comuni, all’atto della predisposizione di strumenti urbanistici, per l’eventuale re-
golamentazione, in ambiti determinati del proprio territorio, delle destinazioni d’u-
so degli immobili nonché dei casi in cui per la variazione di essa sia richiesta la pre-
ventiva autorizzazione del sindaco. La mancanza di tale autorizzazione comporta 
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I PARCHEGGI

9.1. Generalità
Il 24 marzo 1989 fu promulgata la Legge n. 122 (c.d. Tognoli), recante «Disposizioni in 

materia di parcheggi, programma triennale per le aree urbane maggiormente popolate, 
nonché modificazioni di alcune norme del testo unico sulla disciplina della circolazione 
stradale» che, nell’affrontare l’annoso problema della carenza di posti auto nei centri ur-
bani, introdusse numerose e significative novità.

In particolare, l’art. 9, al comma 1, sancì che:

«I proprietari di immobili possono realizzare nel sottosuolo degli stessi ovvero nei 
locali siti al piano terreno dei fabbricati, parcheggi da destinare a pertinenze delle 
singole unità immobiliari, anche in deroga agli strumenti urbanistici ed ai regola-
menti edilizi vigenti».

Il comma 2 dello stesso art. 9, esplicitamente, stabiliva che tali parcheggi pertinen-
ziali dovessero essere oggetto non di concessione edilizia, bensì di autorizzazione gra-
tuita. Lo stesso art. 9, al comma 4, consentiva ai Comuni di «...prevedere nell’ambito del 
programma urbano dei parcheggi la realizzazione di parcheggi da destinare a pertinenza 
di immobili privati su aree comunali o nel sottosuolo delle stesse...».

Dal 1994 si susseguirono una serie di decreti legge mai convertiti in legge, ma reiterati 
più volte. Tra questi provvedimenti va ricordato il D.L. n. 475/1994 che, nel consentire il 
trasferimento di parcheggi a favore di soggetti, purché residenti o dimoranti nello stesso 
comune, anche a prescindere dalla vendita dell’unità immobiliare a cui il parcheggio era 
collegato, finì per dilatare il concetto di pertinenza all’intera città. In ogni caso il parcheg-
gio doveva essere realizzato alle stesse condizioni previste nella citata legge Tognoli. 
Interveniva quindi in seguito una serie di decreti-legge, a partire dal D.L. n. 88/1996, rei-
terato più volte, senza sostanziali modifiche, fino all’ultimo D.L. n. 496/1996.

I suddetti decreti-legge introducevano delle importanti novità:
 ― era abrogato il comma 2 della Legge n. 122/1989, che prevedeva il rilascio di au-

torizzazione gratuita in luogo di concessione edilizia;
 ― per parcheggi nel «lotto dei fabbricati» e conformi allo strumento urbanistico era 

prevista una «denuncia» di inizio lavori.
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In particolare, la dizione «lotto dei fabbricati» è stata introdotta in data 24 gennaio 
1996 con il D.L. n. 30/1996, in luogo della precedente dizione «sottosuolo dei fabbricati». 
La Legge n. 662/1996 riprendeva poi il disposto dei citati decreti-legge, omettendo però 
di abrogare e quindi ripristinando l’autorizzazione gratuita per i parcheggi di cui alla leg-
ge Tognoli. L’art. 9 della Legge n. 122/1989 ha subito ulteriori modifiche con l’approvazio-
ne delle Leggi n. 30/1998, n. 127/1997, n. 472/1999 e con il D.P.R. n. 380/2001.

Il testo coordinato attualmente in vigore è il seguente:

«Art. 9
1. I proprietari di immobili possono realizzare nel sottosuolo degli stessi ovvero nei 
locali siti al piano terreno dei fabbricati parcheggi da destinare a pertinenza delle 
singole unità immobiliari, anche in deroga agli strumenti urbanistici ed ai regola-
menti edilizi vigenti. Tali parcheggi possono essere realizzati, ad uso esclusivo dei 
residenti, anche nel sottosuolo di aree pertinenziali esterne al fabbricato, purché‚ 
non in contrasto con i piani urbani del traffico, tenuto conto dell’uso della superficie 
sovrastante e compatibilmente con la tutela dei corpi idrici. Restano in ogni caso 
fermi i vincoli previsti dalla legislazione in materia paesaggistica ed ambientale ed i 
poteri attribuiti dalla medesima legislazione alle regioni e ai Ministeri dell’ambien-
te e per i beni culturali ed ambientali da esercitare motivatamente nel termine di 90 
giorni. I parcheggi stessi ove i piani del traffico non siano stati redatti, potranno co-
munque essere realizzati nel rispetto delle indicazioni di cui al periodo precedente.
2. L’esecuzione delle opere e degli interventi previsti dal comma 1 è soggetta a se-
gnalazione certificata di inizio attività.
3. Le deliberazioni che hanno per oggetto le opere e gli interventi di cui al comma 
1 sono approvate salvo che si tratti di proprietà non condominiale dalla assemblea 
del condominio, in prima o in seconda convocazione, con la maggioranza prevista 
dall’articolo 1136, secondo comma, del codice civile. Resta fermo quanto disposto 
dagli articoli 1120, secondo comma, e 1121, terzo comma, del codice civile.
4. I comuni, previa determinazione dei criteri di cessione del diritto di superficie 
e su richiesta dei privati interessati o di imprese di costruzione o di società anche 
cooperative, possono prevedere, nell’ambito del programma urbano dei parcheg-
gi, la realizzazione di parcheggi da destinare a pertinenza di immobili privati su 
aree comunali o nel sottosuolo delle stesse. Tale disposizione si applica anche agli 
interventi in fase di avvio o già avviati. La costituzione del diritto di superficie è su-
bordinata alla stipula di una convenzione nella quale siano previsti:
a) la durata della concessione del diritto di superficie per un periodo non supe-

riore a novanta anni;
b) il dimensionamento dell’opera ed il piano economico-finanziario previsti per la 

sua realizzazione;
c) i tempi previsti per la progettazione esecutiva, la messa a disposizione delle 

aree necessarie e la esecuzione dei lavori;
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L’AGIBILITÀ DEGLI EDIFICI

10.1. Inquadramento normativo
La norma che regola ancora oggi il complesso dei controlli sanitari sulle costruzioni, 

è il Titolo IV del Testo Unico delle leggi sanitarie del 1934 che si occupa «dell’igiene degli 
abitati urbani e rurali e delle abitazioni» che demanda ai regolamenti locali di igiene e sa-
nità1 di stabilire norme per la «salubrità dell’aggregato urbano e rurale e delle abitazioni».

La normativa succitata è stata profondamente innovata dal punto di vista procedurale 
con l’entrata in vigore del D.P.R. n. 425 del 1994, contenente il «Regolamento recante la 
disciplina dei procedimenti di autorizzazione all’abitabilità, di collaudo statico e di iscri-
zione al catasto». Tale norma ha abrogato il primo comma dell’art. 221 del Testo Unico 
del 1934 e nuovamente disciplinato il procedimento di rilascio della licenza di abitabilità.

Il sistema di controllo previsto dal testo unico del 1934 aveva considerato l’abitazione 
non soltanto come risultato dell’attività costruttiva, ma aveva istituito un riscontro pre-
ventivo di conformità del progetto alle norme igienico-sanitarie. La disciplina è rimasta 
praticamente immutata fino alla legge 7 agosto 1990, n. 241 di riforma del procedimento 
amministrativo, della quale il D.P.R. 22 aprile 1994, n. 425, concernente «Regolamento 
recante disciplina dei procedimenti di autorizzazione all’abitabilità, di collaudo statico e 
di iscrizione al catasto» costituisce applicazione.

Per quanto riguarda l’individuazione della tipologia dei beni oggetto del regolamento, 
l’art. 1 rinvia all’art. 220 del R.D. n. 1265/1934 denominato «Testo Unico leggi sanitarie» 
che rappresenta la normativa fondamentale.

La disciplina procedimentale stabilita dal D.P.R. n. 425 del 1994 ha mutuato la propria 
impostazione dall’art. 20 anzicchè dall’art. 19 della Legge n. 241/1990 (Nuove norme sul 
procedimento amministrativo). Secondo tale norma l’esercizio di attività private soggette 
ad autorizzazioni, licenze, nulla osta, permessi, può essere intrapreso con una semplice 
denuncia di inizio attività quando non sia soggetta né a contingenti numerici né a valuta-
zioni tecniche e discrezionali. Nel caso di abitabilità, si può ben ritenere che la scelta del 
legislatore sia stata quella di non procedere alla liberalizzazione, nel senso di sottrarre 
il diritto di godimento della costruzione a qualunque forma di controllo, accelerando il 

1 L’art. 33 (Contenuto dei regolamenti edilizi comunali) della legge urbanistica 17 agosto 1942, n. 1150 stabilisce che 
la materia è di competenza dei regolamenti edilizi.
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procedimento dello sportello unico. La semplificazione e l’accelerazione del procedi-
mento è stata affidata al silenzio-assenso collegato al decorso del termine breve.

Con l’introduzione del titolo III del testo unico D.P.R. n. 380 del 2001 con segnalazione 
certificata viene rivoluzionata la procedura.

10.2. Il procedimento di segnalazione certificata
Gli interventi di nuova costruzione ovvero le opere soggette a permesso per costruire 

devono essere dotate di abitabilità o agibilità, di cui all’art. 221 del R.D. 27 luglio 1934, 
n. 1265, come modificato dal D.P.R. 22 aprile 1994, n. 425 (Regolamento recante la disci-
plina dei procedimenti di autorizzazione all’abitabilità, di collaudo statico e di iscrizione 
al catasto).

La sussistenza delle condizioni di sicurezza, igiene, salubrità, risparmio energetico 
degli edifici e degli impianti negli stessi installati e, ove previsto, di rispetto degli obbli-
ghi di infrastrutturazione digitale, valutate secondo quanto dispone la normativa vigente, 
nonché la conformità dell’opera al progetto presentato e la sua agibilità sono attestati 
mediante segnalazione certificata.

Ai fini dell’agibilità, entro quindici giorni dall’ultimazione dei lavori di finitura dell’in-
tervento, il soggetto titolare del permesso di costruire, o il soggetto che ha presentato la 
segnalazione certificata di inizio di attività, o i loro successori o aventi causa, presenta 
allo sportello unico per l’edilizia la segnalazione certificata, per i seguenti interventi:

a) nuove costruzioni;
b) ricostruzioni o sopraelevazioni, totali o parziali;
c) interventi sugli edifici esistenti che possano influire sulle condizioni di agibilità.
La mancata presentazione della segnalazione comporta l’applicazione della sanzione 

amministrativa pecuniaria da euro 77 a euro 464.
Ai fini dell’agibilità, la segnalazione certificata può riguardare anche:
a) singoli edifici o singole porzioni della costruzione, purché funzionalmente auto-

nomi, qualora siano state realizzate e collaudate le opere di urbanizzazione pri-
maria relative all’intero intervento edilizio e siano state completate e collaudate 
le parti strutturali connesse, nonché collaudati e certificati gli impianti relativi 
alle parti comuni;

b) singole unità immobiliari, purché siano completate e collaudate le opere struttu-
rali connesse, siano certificati gli impianti e siano completate le parti comuni e le 
opere di urbanizzazione primaria dichiarate funzionali rispetto all’edificio ogget-
to di agibilità parziale.

La segnalazione certificata è corredata dalla seguente documentazione:
a) attestazione del direttore dei lavori o, qualora non nominato, di un professionista 

abilitato che assevera la sussistenza delle condizioni di sicurezza, igiene, salubri-
tà, risparmio energetico degli edifici e degli impianti nonché la conformità dell’o-
pera al progetto presentato;
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ULTERIORI ADEMPIMENTI AMMINISTRATIVI:  
I VINCOLI

11.1. Generalità
Il rilascio del titolo abilitativo all’esecuzione dei lavori, sugli immobili e sulle aree, è 

subordinato al parere favorevole delle amministrazioni preposte alla tutela degli even-
tuali vincoli.

Di seguito sono definiti i vincoli derivanti dalla normativa relativa alla tutela del patri-
monio culturale e del paesaggio ed elencati quelli di carattere particolare con la relativa 
norma di riferimento e l’ente competente.

11.2. I vincoli sui beni culturali e sul paesaggio

11.2.1. La legislazione sui beni culturali e sul paesaggio
Sull’intero territorio nazionale sono presenti circa 60.000 immobili tutelati di proprietà 

privata o appartenenti al patrimonio immobiliare Statale o di Enti Pubblici. Gli immobili di 
proprietà pubblica, e per questo tutelati per legge, sono quelli che maggiormente carat-
terizzano l’immagine delle belle città italiane.

Anche molti edifici cosiddetti «minori» sono tutelati per il loro interesse artistico e sto-
rico connesso al pregio di specifiche tecniche costruttive o alla presenza di particolari 
elementi decorativi oppure connesso a uno specifico utilizzo del territorio.

Attualmente sul territorio nazionale operano 28 Soprintendenze che esercitano i 
compiti di tutela, conservazione e restauro dei beni architettonici, e di tutela ambientale 
e paesaggistica1. Sono dislocate in 17 regioni, con esclusione delle regioni autonome Si-
cilia e Valle d’Aosta e delle province autonome di Trento e Bolzano.

La conservazione e la gestione dei beni culturali e ambientali è stata soggetta in Italia 
a un continuo processo di trasformazione in relazione ai mutamenti più generali di carat-
tere economico, sociale e politico che hanno investito tutto il paese.

1 Le Soprintendenze conservano i decreti di dichiarazione di interesse particolarmente importante relativi agli immo-
bili presenti nel territorio di competenza. L’Istituto Centrale per il Catalogo e la Documentazione (ICCD) ha il compito 
di catalogare il patrimonio culturale italiano; l’Istituto Centrale per il Restauro (ICR) ha raccolto, per la realizzazione 
della Carta del rischio, schede su numerosi edifici. La Direzione Generale ha avviato, assieme ai due Istituti, un «Pro-
getto di monitoraggio sullo stato di conservazione dei beni architettonici e paesaggistici oggetto di tutela, attraverso 
l’uso di tecnologie informatiche avanzate».
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La Costituzione Italiana, all’art. 9, prevede la salvaguardia del paesaggio e dei monu-
menti artistici e storici prescrivendo ai pubblici poteri l’adozione degli strumenti giuridici 
idonei ad assicurare la tutela del patrimonio culturale della Repubblica.

Il patrimonio culturale è costituito dai beni culturali e dai beni paesaggistici. Sono beni 
culturali le cose immobili e mobili che presentano interesse artistico, storico, archeolo-
gico, etnoantropologico, archivistico e bibliografico e le altre cose individuate dalla legge 
o in base alla legge quali testimonianze aventi valore di civiltà. Sono beni paesaggistici 
gli immobili e le aree costituenti espressione dei valori storici, culturali, naturali, morfo-
logici ed estetici del territorio, e gli altri beni individuati dalla legge. I beni del patrimonio 
culturale di appartenenza pubblica sono destinati alla fruizione della collettività, compa-
tibilmente con le esigenze di uso istituzionale e sempre che non vi ostino ragioni di tutela.

La prima legge in materia di beni culturali ed ambientali è stata la n. 2359 del 25 giugno 
1865 (G.U. s.n. dell’8 luglio 1865) in merito a «Espropriazioni per causa di utilità pubblica».

In particolare, il primo disegno di legge sulla conservazione dei monumenti e degli 
oggetti d’arte è stato presentato al Parlamento nel 1868. A questa hanno fatto seguito 
agli inizi del ‘900 le prime leggi sulla conservazione dei monumenti e degli oggetti d’an-
tichità e d’arte. La ricerca di una definizione della normativa generale procedeva di pari 
passo con la creazione di organismi e strutture amministrative statali preposte alla difesa 
e valorizzazione del patrimonio storico, artistico ed ambientale che trovarono un’espres-
sione sufficientemente chiara con l’istituzione delle sovrintendenze soltanto nel 1907.

Come è noto nel 1939 la tutela dell’ambiente veniva affidata a due leggi fondamen-
tali: la Legge n. 1089, per le cose di interesse storico culturale, e la Legge n. 1497, per la 
protezione delle bellezze naturali, con il relativo Regolamento n. 1357 del 3 giugno1940.

La Legge n. 1089 del 1 giugno 1939 (G.U. n. 184 dell’8 agosto 1939) assoggettava alla 
tutela le cose mobili ed immobili di interesse storico ed artistico, tra cui: ville, parchi e giar-
dini di particolare interesse, cose che interessano la paleontologia, la preistoria e le primi-
tive civiltà. Ai possessori di tali cose la norma disponeva che il ministro notificasse il rico-
noscimento del loro interesse particolare in forma amministrativa. I proprietari, possessori 
e detentori, a qualsiasi titolo, delle cose mobili o immobili assoggettate al vincolo di cui alla 
Legge n. 1089/1939 avevano l’obbligo di sottoporre alla Soprintendenza competente i pro-
getti delle opere che intendevano eseguire al fine di ottenere la preventiva approvazione.

La Legge n. 1497 del 29 giugno 1939 (G.U. n. 241 del 14 ottobre 1939) introduceva il 
principio di protezione delle bellezze naturali e l’art. 1 individuava le bellezze naturali 
distinguendole in individuali e d’insieme. Le prime sono le ville, i giardini, i parchi che, pur 
non contemplati dalle leggi per la tutela delle cose di interesse storico-artistico, hanno 
una bellezza non comune, le seconde sono i complessi di cose immobili che compongono 
un insieme oggettivo avente valore estetico e tradizionale.

In particolare per gli immobili soggetti a tale vincolo, l’art. 7 stabiliva che:

«I proprietari, possessori o detentori, a qualsiasi titolo, dell’immobile, il quale sia 
stato oggetto di notificata dichiarazione o sia stato compreso nei pubblicati elenchi 
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GLI ATTI AMMINISTRATIVI IN EDILIZIA PUBBLICA

12.1. Sviluppo storico della normativa in materia di lavori pubblici
Complessa è la ricognizione delle normative antecedenti il Codice degli appalti. Pri-

ma dell’approvazione della legge quadro denominata «Merloni», la disciplina in materia 
di aggiudicazione ed esecuzione dei lavori pubblici risultava frammentata in numerose 
disposizioni legislative e regolamentari. Ripercorrendo l’evoluzione della produzione 
normativa, occorre innanzitutto considerare che gli atti recanti discipline di carattere 
compiuto ed organico risalgono ad un’epoca remota. In primo luogo, la legge fondamen-
tale sui lavori pubblici riportata nella legge 20 marzo 1865, n.  2248 e modificata dalla 
Legge n. 294 del 1893. Nei primi decenni del XX secolo venivano approvate varie dispo-
sizioni per l’esecuzione di opere dello Stato e degli enti locali, tra i quali il R.D. 8 febbraio 
1923, n. 422, più volte modificato, con atti successivi, tra i quali il R.D. 28 agosto 1924, 
n. 1396, convertito dalla Legge n. 1013 del 1926. Con la legge 24 giugno 1929, n. 1137 
venivano introdotte le concessioni di opere pubbliche.

Tra le normative di carattere tecnico-regolamentare, particolare importanza assu-
mono il D.M. 29 maggio 1895, contenente le norme per la compilazione dei progetti di 
opere dello Stato, e il R.D. 25 maggio 1895, n. 350, che approva, per le opere pubbliche, il 
regolamento per la direzione, la contabilità e il collaudo dei lavori.

Dagli anni ‘50 in poi sono state introdotte altre normative tra le quali si ricorda la leg-
ge 10 febbraio 1962, n. 57, che ha previsto l’istituzione dell’Albo nazionale dei costrut-
tori, nel quale sono iscritte le imprese che realizzano lavori pubblici. La stessa Legge 
n. 57/1962 è stata oggetto di numerose modifiche ed integrazioni, introdotte per lo più 
dalla «legislazione antimafia». Si evidenziano anche il capitolato generale d’appalto per 
le opere di competenza del Ministero dei lavori pubblici, approvato con il D.P.R. 16 luglio 
1962, n. 1063, e il D.P.R. 6 novembre 1962, n. 1930, con il quale è stato approvato il rego-
lamento per lo svolgimento dei concorsi di progettazione relativi alle medesime opere. 
L’affidamento dei lavori pubblici mediante licitazione privata è stata introdotta dalla Leg-
ge n. 14 del 1973.

A partire dalla metà degli anni ‘60, la produzione legislativa si caratterizza per una 
maggiore frammentarietà e disorganicità degli interventi: ha inizio in quegli anni il filone 
delle leggi che modificano, in modo chirurgico, la disciplina di singoli istituti, amplifican-
do la confusione del quadro normativo.
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Un impulso alla riorganizzazione del tessuto normativo è stato impresso, sul finire 
degli anni 70, dal processo di recepimento delle direttive comunitarie. La prima diretti-
va, volta al riavvicinamento delle legislazioni nazionali in materia di aggiudicazione de-
gli appalti di lavori pubblici, la direttiva 71 del 305 del CEE, è stata recepita nell’ordina-
mento italiano soltanto nel 1977, con la Legge n. 584, modificata, in parte, con il D.P.R. 
n. 487/1982. Il processo di trasposizione della normativa comunitaria nell’ordinamento 
interno è quindi proseguito con il D.Lgs. n. 406 del 1991, che ha dato attuazione alla di-
rettiva 89 del 440 del CEE.

Ulteriore processo di modifica normativa si è attuato per effetto delle misure di pre-
venzione. In tale filone si inserisce la legge 19 marzo 1990, n. 55, recante «Nuove dispo-
sizioni per la prevenzione della delinquenza di tipo mafioso e di altre forme di manife-
stazioni di pericolosità sociale», che ha dettato norme volte a garantire la trasparenza 
delle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici. In attuazione della legge, è stato 
emanato il D.P.C.M. 10 gennaio 1991, n. 55, relativo al cosiddetto «bando tipo», volto ad 
uniformare i comportamenti delle amministrazioni appaltanti nella predisposizione dei 
bandi di gara e nella determinazione dei requisiti richiesti alle imprese concorrenti.

Infine, negli anni più recenti sono stati adottati interventi incisivi, sebbene ancora 
parziali, determinati dalle necessità di contenimento della spesa pubblica. Si intende far 
riferimento ad alcune significative disposizioni adottate ancor prima dell’approvazione 
della Legge quadro n.  109 del 1994, che hanno modificato la disciplina di determinati 
istituti. È particolarmente indicativo il caso del regime della «revisione dei prezzi» d’ap-
palto, già dettato dall’art. 33 della Legge n. 41 del 1986, che è stato completamente ra-
zionalizzato nel 1992.

Il 13 gennaio 1994 è stata approvata definitivamente dal Parlamento la «Legge quadro 
in materia di lavori pubblici» (Legge n.  109/1994, cosiddetta Legge Merloni). La legge 
enuncia indirizzi e principi uniformi ai quali si ispira l’attività amministrativa nel settore 
degli appalti e definisce una nuova disciplina della materia, estesa all’intero ciclo di rea-
lizzazione delle opere pubbliche. La legge opera un’ampia delegificazione nel settore dei 
lavori pubblici, dettando le norme regolatrici della materia e riservando al Governo la 
compiuta regolamentazione di vasti ambiti di intervento normativo. L’art. 3 riporta che, 
nell’esercizio della potestà regolamentare ad esso attribuita, il Governo adotti, entro sei 
mesi dall’entrata in vigore della legge, un regolamento, contenente una completa disci-
plina dei diversi istituti, ad integrazione e specificazione delle norme regolatrici e dei 
principi enunciati dalla legge quadro. Con effetto dall’entrata in vigore del regolamento, 
saranno infatti abrogati gli atti normativi in vigore che disciplinano la medesima materia, 
ad eccezione delle norme della legislazione antimafia.

La legge di riforma in materia di lavori pubblici e il suo Regolamento di attuazione, 
entrato in vigore il 28 luglio 2000, hanno profondamente cambiato impostazione e com-
portamenti dell’Ente Locale chiamato a riorganizzarsi per svolgere con efficienza e con 
la necessaria tempestività, le attività di promozione, coordinamento, indirizzo e controllo 
per una corretta gestione dei processi attuativi relativi a un’opera pubblica.
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I PROVVEDIMENTI ABILITATIVI  
PER LA REALIZZAZIONE DELLE OPERE PUBBLICHE

13.1. Generalità
La realizzazione di un’opera pubblica necessita di titolo abilitativo; l’iter varia a se-

conda che vi sia o meno compatibilità con lo strumento urbanistico:
 ― opere pubbliche dei comuni deliberate dal consiglio comunale, ovvero dalla giun-

ta comunale, conformi allo strumento urbanistico, assistite dalla validazione del 
progetto, ai sensi dell’art. 42 (rubricato “Verifica della progettazione”) del D.Lgs. 
31 marzo 2023, n. 361;

 ― opere pubbliche, da eseguirsi da amministrazioni statali o comunque insistenti su 
aree del demanio statale e opere pubbliche di interesse statale, da realizzarsi da-
gli enti istituzionalmente competenti, ovvero da concessionari di servizi pubblici, 
previo accertamento di conformità con le prescrizioni urbanistiche ed edilizie ai 
sensi del D.P.R. 18 aprile 1994, n. 383 e successive modificazioni;

 ― opere e interventi pubblici che richiedano per la loro realizzazione l’azione inte-
grata e coordinata di una pluralità di amministrazioni pubbliche allorché l’accordo 
delle predette amministrazioni, raggiunto con l’assenso del comune interessato, 
sia pubblicato ai sensi dell’art.  34, comma 4, del D.Lgs. 18 agosto 2000, n.  267 
(Testo unico sull’ordinamento degli enti locali).

13.2. Opera pubblica compatibile con lo strumento urbanistico
Per le opere pubbliche dei comuni, ove vi sia compatibilità con gli strumenti urbanistici 

vigenti, prima dell’entrata in vigore del D.P.R. n. 380/2001 la norma (Legge n. 662/1996) 
prevedeva che la deliberazione di C.C. «[...] con la quale il progetto viene approvato o 
l’opera autorizzata ha i medesimi effetti della concessione edilizia [...]».

La normativa vigente esclude la procedura classica dei titoli abilitativi per gli inter-
venti di opere pubbliche comunali deliberate dal consiglio comunale, ovvero dalla giunta 
comunale, assistite dalla validazione del progetto, ai sensi dell’art. 42 del D.Lgs. 31 mar-
zo 2023, n. 36. A tal proposito, l’art. 34 dell’allegato I.7 recita:

1 D.Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, recante «Codice dei contratti pubblici in attuazione dell’articolo 1 della legge 21 giugno 
2022, n. 78, recante delega al Governo in materia di contratti pubblici» (G.U. n. 77 del 31/03/2023, S.O. n. 12/L).
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«Art. 34
Verifica preventiva della progettazione

1. Ai sensi di quanto disposto dall’articolo 42 del codice, la verifica è finalizzata ad 
accertare la conformità della soluzione progettuale prescelta alle specifiche di-
sposizioni funzionali, prestazionali, normative e tecniche contenute negli elaborati 
progettuali dei livelli già approvati.
2. L’attività di verifica è effettuata dai seguenti soggetti:
a) per i lavori di importo pari o superiore a 20 milioni di euro, e, in caso di appalto 

integrato, per i lavori di importo pari o superiore alla soglia di cui all’articolo 14, 
comma 1, lettera a), del codice, da organismi di controllo accreditati ai sensi 
della norma europea UNI CEI EN ISO/IEC 17020;

b) per i lavori di importo inferiore a 20 milioni di euro e fino alla soglia di cui all’ar-
ticolo 14 del codice, dai soggetti di cui alla lettera a) del presente comma e di 
cui all’articolo 66 del codice, che dispongano di un sistema interno di controllo 
della qualità, o dalla stazione appaltante nel caso in cui disponga di un sistema 
interno di controllo di qualità;

c) per i lavori di importo inferiore alla soglia di cui all’articolo 14 del codice e fino a 
1 milione di euro, dagli uffici tecnici delle stazioni appaltanti ove il progetto sia 
stato redatto da progettisti esterni o le stesse stazioni appaltanti dispongano 
di un sistema interno di controllo di qualità ove il progetto sia stato redatto da 
progettisti interni;

d) per i lavori di importo inferiore a 1 milione di euro, dal responsabile unico del 
progetto, anche avvalendosi della struttura di cui all’articolo 15, comma 6, del 
codice.

3. Lo svolgimento dell’attività di verifica è incompatibile con lo svolgimento, per il 
medesimo progetto, dell’attività di progettazione, del coordinamento della sicu-
rezza della stessa, della direzione lavori e del collaudo.
4. La validazione del progetto posto a base di gara è l’atto formale che riporta gli esiti 
della verifica. La validazione è sottoscritta dal RUP e fa preciso riferimento al rap-
porto conclusivo del soggetto preposto alla verifica e alle eventuali controdeduzioni 
del progettista. Il bando e la lettera di invito per l’affidamento dei lavori devono con-
tenere gli estremi dell’avvenuta validazione del progetto posto a base di gara.
5. Nei casi di contratti aventi a oggetto la progettazione e l’esecuzione dei lavori, il 
progetto esecutivo presentato dall’affidatario è soggetto, prima dell’approvazio-
ne, all’attività di verifica.».

13.3. Opera pubblica non compatibile con lo strumento urbanistico
Nel caso non vi sia compatibilità con lo strumento urbanistico il legislatore prevede 

tre casi distinti, che di seguito si illustrano:



C
APITO

LO
 14

228

LA FINANZA DI PROGETTO

14.1. Sviluppo storico della legislazione
Project financing è una locuzione evocata in tutti quei casi in cui mancano le risorse 

pubbliche per la realizzazione di opere pubbliche.
Il project financing, la cui traduzione letterale è finanza di progetto, è una forma di 

finanziamento tramite la quale le pubbliche amministrazioni possono, infatti, ricorrere 
a capitali privati per la realizzazione di progetti e opere ad uso pubblico. Le spese per la 
realizzazione di un’opera pubblica possono essere sostenute totalmente o parzialmente 
da privati. La finanza di progetto viene introdotta nel nostro ordinamento giuridico con la 
Legge n. 415 del 18 novembre 1998 (art. 37-bis), emanata a parziale riforma della legge 
quadro in materia di lavori pubblici n.109/1994, più nota come legge Merloni. La norma 
riprende un metodo anglosassone anche se una primitiva forma di project financing vie-
ne avviata in Italia nel secondo dopoguerra con la realizzazione della rete autostradale 
da parte della società autostrade (concessionario). Il pedaggio, in questo caso, rappre-
senta l’introito dell’imprenditore a fronte degli investimenti conseguiti.

I vantaggi di questa collaborazione tra pubblico e privato sono reciproci. Le pubbliche 
amministrazioni possono portare a compimento interventi importanti non consentiti dal-
le disponibilità finanziarie. L’investitore privato ottiene la concessione per la redditività 
dell’opera realizzata. La costruzione dell’opera può avvenire solo dopo l’analisi svolta da 
istituti di credito che prende in esame la capacità del progetto di essere redditizio. Sono 
oggetto di valutazione i costi di costruzione e gli introiti legati al bacino di utenza dell’opera.

Con l’entrata in vigore del Codice dei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, os-
sia il D.Lgs. n. 163/2006, come modificato del D.Lgs. n. 152/2008, l’argomento è trattato 
dall’articolo denominato «finanza di progetto», ossia l’art. 153. In precedenza, l’art. 37-
bis della Legge n.109/1994 ha introdotto nel nostro ordinamento, semplicemente, la 
possibilità per un operatore privato, definito come promotore, di proporre e realizzare 
opere pubbliche.

La prima stesura del Codice dei contratti pubblici prevedeva una normativa che è 
stata quasi completamente abrogata dal D.Lgs. n. 152/2008, denominato «terzo decreto 
correttivo al Codice». 

Il titolo IV del Codice dei contratti pubblici del 2023 denominato “La finanza di proget-
to” affronta dall’art. 193 il tema delle procedure di affidamento e delle società di scopo.
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14.2. Le procedure del Codice degli appalti del 2016
Il D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50 così come implementato e coordinato con il D.Lgs.19 

aprile 2017, n.  56, dedica al project financing gli artt. 183 e seguenti, prevedendo nu-
merose differenze rispetto al previgente art. 153 del D.Lgs. n. 163/2006. La norma del 
2016 dispone che per la realizzazione di lavori pubblici o di lavori di pubblica utilità in-
seriti negli strumenti di programmazione formalmente approvati dall’amministrazione 
aggiudicatrice sulla base della normativa vigente «le amministrazioni aggiudicatrici pos-
sono, in alternativa all’affidamento mediante concessione ai sensi della parte III, affidare 
una concessione ponendo a base di gara il progetto di fattibilità, mediante pubblicazione 
di un bando finalizzato alla presentazione di offerte che contemplino l’utilizzo di risorse 
totalmente o parzialmente a carico dei soggetti proponenti».

Il bando di gara è pubblicato, ponendo a base di gara il progetto di fattibilità predispo-
sto dall’amministrazione aggiudicatrice. Il progetto di fattibilità da porre a base di gara 
è redatto dal personale delle amministrazioni aggiudicatrici in possesso dei requisiti 
soggettivi necessari per la sua predisposizione in funzione delle diverse professionalità 
coinvolte nell’approccio multidisciplinare proprio del progetto di fattibilità. In caso di ca-
renza in organico di personale idoneamente qualificato, le amministrazioni aggiudicatrici 
possono affidare la redazione del progetto di fattibilità a soggetti esterni, individuati con 
le procedure previste dal Codice degli appalti. Gli oneri connessi all’affidamento di attivi-
tà a soggetti esterni possono essere ricompresi nel quadro economico dell’opera.

Le amministrazioni aggiudicatrici valutano le offerte presentate con il criterio dell’of-
ferta economicamente più vantaggiosa, individuata sulla base del miglior rapporto qua-
lità/prezzo.

L’esame delle proposte è esteso agli aspetti relativi alla qualità del progetto definiti-
vo presentato, al valore economico e finanziario del piano e al contenuto della bozza di 
convenzione. Per quanto concerne le strutture dedicate alla nautica da diporto, l’esame 
e la valutazione delle proposte sono svolti anche con riferimento alla maggiore idoneità 
dell’iniziativa prescelta a soddisfare in via combinata gli interessi pubblici alla valorizza-
zione turistica ed economica dell’area interessata, alla tutela del paesaggio e dell’am-
biente e alla sicurezza della navigazione.

Il bando indica i criteri, secondo l’ordine di importanza loro attribuita, in base ai qua-
li si procede alla valutazione comparativa tra le diverse proposte. La pubblicazione del 
bando, nel caso di strutture destinate alla nautica da diporto, esaurisce gli oneri di pub-
blicità previsti per il rilascio della concessione demaniale marittima.

Il disciplinare di gara, richiamato espressamente nel bando, indica, in particolare, 
l’ubicazione e la descrizione dell’intervento da realizzare, la destinazione urbanistica, la 
consistenza, le tipologie del servizio da gestire, in modo da consentire che le proposte 
siano presentate secondo presupposti omogenei.

Alla procedura sono ammessi solo i soggetti in possesso dei requisiti per i concessio-
nari, anche associando o consorziando altri soggetti, ferma restando l’assenza dei motivi 
di esclusione.
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PROCEDURE PER L’ASSEGNAZIONE 
DEGLI APPALTI PUBBLICI.  
IL NUOVO CODICE DEI CONTRATTI PUBBLICI

15.1. Generalità
Le stazioni appaltanti e gli enti concedenti perseguono il risultato dell’affidamento del 

contratto e della sua esecuzione con la massima tempestività e il migliore rapporto pos-
sibile tra qualità e prezzo, nel rispetto dei principi di legalità, trasparenza e concorrenza.

Nell’ambito delle attività svolte nelle fasi di programmazione, progettazione, affida-
mento ed esecuzione dei contratti, ai fini della responsabilità amministrativa costituisce 
colpa grave la violazione di norme di diritto e degli auto-vincoli amministrativi, nonché 
la palese violazione di regole di prudenza, perizia e diligenza e l’omissione delle cautele, 
verifiche ed informazioni preventive normalmente richieste nell’attività amministrativa, 
in quanto esigibili nei confronti dell’agente pubblico in base alle specifiche competenze e 
in relazione al caso concreto. Non costituisce colpa grave la violazione o l’omissione de-
terminata dal riferimento a indirizzi giurisprudenziali prevalenti o a pareri delle autorità 
competenti.

Le prestazioni d’opera intellettuale non possono essere rese dai professionisti gra-
tuitamente, salvo che in casi eccezionali e previa adeguata motivazione. Salvo i predetti 
casi eccezionali, la pubblica amministrazione garantisce comunque l’applicazione del 
principio dell’equo compenso.

La normativa di riferimento dal 1° aprile 2023 è il D.Lgs. n. 36/2023, a cui si rimanda 
per approfondimenti e dettagli sulle casistiche. Le disposizioni del Codice e degli allegati 
acquistano efficacia dal 1° luglio 2023.

15.2. Il responsabile unico e le fasi dell’affidamento

15.2.1. Ambito di applicazione del Codice dei contratti pubblici
Le disposizioni del Codice si applicano ai contratti di appalto e di concessione.
Le disposizioni del Codice non si applicano ai contratti esclusi, ai contratti attivi e ai 

contratti a titolo gratuito, anche qualora essi offrano opportunità di guadagno economi-
co, anche indiretto. Le disposizioni del Codice non si applicano ai contratti di società e alle 
operazioni straordinarie che non comportino nuovi affidamenti di lavori, servizi e forni-
ture. Restano ferme le disposizioni del testo unico in materia di società a partecipazione 
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pubblica, di cui al D.Lgs. 19 agosto 2016, n. 175, in materia di scelta del socio privato e di 
cessione di quote o di azioni.

Con regolamento del Ministro degli affari esteri e della cooperazione internazionale, 
adottato ai sensi dell’art. 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, sentita l’Auto-
rità nazionale anticorruzione (ANAC), sono disciplinate, le procedure di scelta del con-
traente e l’esecuzione del contratto da svolgersi all’estero, tenuto conto dei principi fon-
damentali del presente Codice e delle procedure applicate dall’Unione europea e dalle 
organizzazioni internazionali di cui l’Italia è parte. Resta ferma l’applicazione del Codice 
alle procedure di affidamento svolte in Italia.

Le disposizioni del Codice si applicano, altresì, all’aggiudicazione dei lavori pubblici 
da realizzarsi da parte di soggetti privati, titolari di permesso di costruire o di un altro 
titolo abilitativo, che assumono in via diretta l’esecuzione delle opere di urbanizzazione 
a scomputo totale o parziale del contributo previsto per il rilascio del permesso, ai sensi 
dell’art. 16, comma 2, del testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in ma-
teria di edilizia, di cui al D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, e dell’art. 28, comma 5, della legge 
17 agosto 1942, n. 1150, ovvero eseguono le relative opere in regime di convenzione.

15.2.2. Soglie di rilevanza europea e metodi di calcolo dell’importo stimato de-
gli appalti. Disciplina dei contratti misti

Per l’applicazione del Codice le soglie di rilevanza europea sono:
a) euro 5.382.000 per gli appalti pubblici di lavori e per le concessioni;
b) euro 140.000 per gli appalti pubblici di forniture, di servizi e per i concorsi pubblici 

di progettazione aggiudicati dalle stazioni appaltanti che sono autorità governa-
tive centrali;

c) euro 215.000 per gli appalti pubblici di forniture, di servizi e per i concorsi pubblici 
di progettazione aggiudicati da stazioni appaltanti sub-centrali;

d) euro 750.000 per gli appalti di servizi sociali e assimilati.
Nei settori speciali le soglie di rilevanza europea sono:
a) euro 5.382.000 per gli appalti di lavori;
b) euro 431.000 per gli appalti di forniture, di servizi e per i concorsi pubblici di pro-

gettazione;
c) euro 1.000.000 per i contratti di servizi, per i servizi sociali e assimilati.
Il calcolo dell’importo stimato di un appalto pubblico di lavori, servizi e forniture è ba-

sato sull’importo totale pagabile, al netto dell’imposta sul valore aggiunto (IVA), valutato 
dalla stazione appaltante.

Il calcolo tiene conto dell’importo massimo stimato, ivi compresa qualsiasi forma di 
eventuali opzioni o rinnovi del contratto esplicitamente stabiliti nei documenti di gara. 
Quando la stazione appaltante prevede premi o pagamenti per i candidati o gli offerenti, 
ne tiene conto nel calcolo dell’importo stimato dell’appalto.

La scelta del metodo per il calcolo dell’importo stimato di un appalto o concessio-
ne non può essere fatta per evitare l’applicazione delle disposizioni del Codice relative 
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CONTENUTI E ATTIVAZIONE DELLA WEBAPP

16.1. Contenuti della WebApp
La WebApp inclusa gestisce le seguenti utilità:

 ― Speciale “Testo Unico Edilizia” che tratta i principali concetti chiave sull’argo-
mento (accertamento di conformità, condono edilizio, permesso di costruire in 
sanatoria, demolizione delle opere abusive, strumenti di semplificazione e tanto 
altro) e consente l’accesso ai seguenti contenuti:

 � Norme nazionali e regionali;
 � Giurisprudenza del TAR;
 � Giurisprudenza del Consiglio di Stato;
 � Giurisprudenza della Corte di Cassazione;
 � Giurisprudenza della Corte Costituzionale;
 � Documenti utili.

 ― Speciale “Codice Appalti” che tratta i principali argomenti in materia di codice dei 
contratti (offrendo anche un quadro normativo completo e aggiornato) e consen-
te all’utente di consultare le seguenti sezioni:

 � Normativa europea e nazionale;
 � Linee guida in vigore e provvedimenti ANAC;
 � Pareri del Consiglio di Stato;
 � Giurisprudenza in materia di appalti pubblici.

 ― Modulistica relativa alle procedure edilizie:
 � Modulistica per la comunicazione d’inizio dei lavori;
 � Modulistica della CILA;
 � Modulistica della SCIA;
 � Modulistica della SCIA alternativa al permesso di costruire;
 � Modulistica di comunicazione della conclusione dei lavori eseguiti con SCIA, 

CILA e CIL;
 � Modulistica di segnalazione certificata per l’agibilità.

 ― Schemi degli atti amministrativi del settore edile:
 � Istanza di Permesso di Costruire ai sensi dell’art. 10 del D.P.R. n. 380/2001;
 � Scheda tecnica – Proposta di provvedimento;
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 � Richiesta di permesso di costruire;
 � Tabelle informative nei cantieri di lavoro – Schema tipo;
 � Permesso di costruire – Comunicazione di Inizio Lavori;
 � Permesso di costruire – Comunicazione di Fine Lavori;
 � Permesso di costruire – Istanza di proroga del termine di inizio/fine lavori;
 � Schema-tipo Convenzione Legge Parcheggi;
 � Bando di gara per l’assegnazione del sottosuolo di aree pubbliche;
 � Facsimile istanza di autorizzazione paesaggistica con “procedimento sempli-

ficato” (All. C del D.P.R. n. 31/2017);
 � Relazione paesaggistica semplificata (All. D del D.P.R. n. 31/2017);
 � Schema richiesta di nulla osta per il rilascio di concessione edilizia in deroga;
 � Schema delibera permesso di costruire in variante;
 � Schema permesso di costruire in variante con l’accordo di programma.

 ― Glossario dei termini più ricorrenti sull’argomento.

16.2. Requisiti hardware e software
 ― Dispositivi con MS Windows, Mac OS X, Linux, iOS o Android;
 ― Accesso ad internet e browser web con Javascript attivo;
 ― Software per gestire documenti PDF e Office.

16.3. Attivazione della WebApp
 ― Collegarsi al seguente indirizzo internet:

https://www.grafill.it/pass/0383_0.php

 ― Inserire i codici [A] e [B] presenti nell’ultima pagina del libro e cliccare sul pul-
sante [Continua];

 ― Accedere al Profilo utente Grafill oppure crearne uno su www.grafill.it;
 ― Cliccare sul pulsante [G-CLOUD];
 ― Cliccare sul pulsante [Vai alla WebApp] a fianco del prodotto acquistato;
 ― Fare il login usando le stesse credenziali di accesso al Profilo utente Grafill;
 ― Per accedere alla WebApp cliccare sulla copertina del libro presente nello scaf-

fale Le mie App.



Guida alle procedure tecnico-amministrative scaturite in seguito all’entrata in vigore 
del “nuovo Codice dei contratti pubblici” (D.Lgs. 31 marzo 2023, n. 36) e all’aggiorna-
mento del “Testo Unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edili-
zia” (D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380).
Le rilevanti innovazioni introdotte nella disciplina degli appalti di lavori pubblici riguar-
dano la ridefinizione delle procedure, delineando un nuovo assetto dei compiti e delle 
responsabilità all’interno della pubblica amministrazione. Uno degli obiettivi perse-
guiti con la norma è stato quello di velocizzare e riorganizzare l’intera disciplina sulla 
base di principi uniformi e di ridurre i margini di incertezza, determinati dall’eccessivo 
sviluppo delle normative di settore. Sotto questo profilo, il significato dell’operazio-
ne che ha portato all’approvazione del codice trascende dalle scelte di politica per 
assumere valore emblematico delle difficoltà insite in un così difficile processo di 
riorganizzazione e di razionalizzazione della normativa relativa all’edilizia pubblica.
Le recenti modifiche del Testo Unico dell’Edilizia hanno introdotto importanti novità 
sul piano legislativo. I vantaggi, le facilitazioni, i cambiamenti derivanti dalla sempli-
ficazione ed unificazione delle norme, in un ambito tanto variegato ed eterogeneo, 
sono evidenti ed atti nell’immediato futuro a fugare dubbi e incertezze esistenti nel 
settore edile. Per lungo tempo tale settore è rimasto senza una documentazione ade-
guata e gli approfondimenti riportati nel testo costituiranno un punto di riferimento 
per tutti gli interessati, conferendo ordine ad una normativa così complessa.
Il volume si sofferma sulla specificità di situazioni, fatti, divieti, permessi, casi di giu-
risprudenza, certi che questo impegno servirà a far nascere qualche certezza in più 
nel tortuoso cammino degli addetti ai lavori. Al fine di rappresentare un prodotto di 
agevole lettura ed applicazione per tutti gli operatori interessati al settore, l’opera of-
fre una panoramica delle tematiche che riguardano l’edilizia pubblica e privata.

La WebApp inclusa gestisce le seguenti utilità:
	� Speciale “Testo Unico Edilizia” (Norme nazionali e regionali; Giurisprudenza del 

TAR; Giurisprudenza del Consiglio di Stato; Giurisprudenza della Corte di Cassazio-
ne; Giurisprudenza della Corte Costituzionale; Documenti utili).
	� Speciale “Codice Appalti” (Normativa europea e nazionale; Linee guida in vigore 

e provvedimenti ANAC; Pareri del Consiglio di Stato; Giurisprudenza in materia di 
appalti pubblici).
	� Modulistica relativa alle procedure edilizie.
	� Schemi degli atti amministrativi del settore edile.
	� Glossario dei termini più ricorrenti sull’argomento.

REQUISITI HARDWARE E SOFTWARE
Qualsiasi dispositivo con MS Windows, Mac OS X, Linux, iOS o Android; accesso ad internet e 
browser web con Javascript attivo; software per la gestione di documenti Office e PDF.
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