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Premessa

Il volume è rivolto a tutti i partecipanti ai concorsi per Collaboratore e Assistente am-
ministrativo indetti dalle Aziende sanitarie pubbliche (locali e ospedaliere). 
Il manuale permette di apprendere facilmente tutte le materie oggetto delle prove 
concorsuali, partendo da quelle che costituiscono le discipline di base per chi affronta 
questi concorsi (diritto costituzionale e amministrativo) per poi approfondire le temati-
che concernenti l’area sanitaria (l’ordinamento del servizio sanitario nazionale, le presta-
zioni erogate, il rapporto di lavoro del personale sanitario, la gestione finanziaria e contabile, lo 
svolgimento di gare di appalto). 
La trattazione è aggiornata alle ultime novità normative rilevanti in materia. Tra quelle 
più recenti si ricordano la legge di bilancio per il 2020 (L. 160/2019), il Patto per la Salute 
2019-2021, l’Accordo Stato-Regioni del 1° agosto 2019 (Linee di indirizzo nazionali sul triage 
intraospedaliero), la L. 55/2019 (di conversione del D.L. 32/2019, cosiddetto decreto sblocca 
cantieri), la L. 29/2019 (Rete nazionale dei registri dei tumori e dei sistemi di sorveglianza), il D.M. 
12-3-2019 (Nuovo sistema di garanzia per il monitoraggio dell’assistenza sanitaria) e, infine, il 
Piano nazionale di governo delle liste d’attesa (PNGLA).
Al termine di ogni sezione sono presenti Test a risposta multipla. In appendice è riportata 
una sintetica Guida alla redazione degli atti e una raccolta della modulistica di maggiore 
utilizzo in ambito sanitario, per affrontare al meglio la prova pratica.
Ulteriori strumenti sono disponibili online. In particolare è possibile accedere gra-
tuitamente al software per effettuare infinite simulazioni delle prove di selezione e 
consultare un’approfondita raccolta normativa riguardante il settore sanitario (con la 
normativa nazionale e regionale). 

Ulteriori materiali didattici sono disponibili nell’area riservata a cui si accede me-
diante la registrazione al sito edises.it secondo la procedura indicata nel frontespizio 
del volume.
Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it, nella scheda “Aggiorna-
menti” della pagina dedicata al volume
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri pro-
fili social.

Facebook.com/infoconcorsi
Clicca su  (Facebook) per ricevere gli aggiornamenti
blog.edises.it



Abbreviazioni

ADI - Assistenza Domiciliare Integrata
AFT - Aggregazioni Funzionali Territoriali
AGENAS - AGEnzia NAzionale per i Servizi sa-
nitari regionali
AIC – Autorizzazione all’Immissione in Com-
mercio
AIFA – Agenzia Italiana del Farmaco
ANA – Anagrafe Nazionale degli Assistiti
AO – Azienda Ospedaliera
AORN – Azienda Ospedaliera di Rilievo Na-
zionale
AORNAS – Azienda Ospedaliera di Rilievo 
Nazionale e di Alta Specializzazione
AOU – Azienda Ospedaliera Universitaria
ASL – Azienda Sanitaria Locale
AUSL – Azienda Unità Sanitaria Locale
CNS – Centro Nazionale Sangue
CUP – Centro Unico di Prenotazione
DAT – Disposizioni Anticipate di Trattamento
DEA – Dipartimento di Emergenza-Urgenza e 
Accettazione
EMA – European Medicines Agency
FNPS – Fondo Nazionale per le Politiche So-
ciali
FSE – Fascicolo Sanitario Elettronico
FSN – Fondo Sanitario Nazionale
FSR – Fondo Sanitario Regionale
HTA – Health Technology Assessment
INI – Infrastruttura Nazionale per l’Interope-
rabilità
IPAB - Istituzioni Pubbliche di Assistenza e Be-
neficenza
IRCCS – Istituti di Ricovero e Cura a Carattere 
Scientifico
ISS – Istituto Superiore di Sanità
IZS – Istituto Zooprofilattico Sperimentale
LEA - Livelli Essenziali di Assistenza
LEI – Livelli Essenziali di Informazione
LEP – Livelli Essenziali delle Prestazioni
MMG - Medico di Medicina Generale
NRE – Numero Ricetta Elettronica
NSG – Nuovo Sistema di Garanzia
NSIS – Nuovo Sistema Informativo Sanitario
PAA -  Piano Attuativo Annuale

PAA-GLA – Piano Attuativo Aziendale di Go-
verno delle Liste d’Attesa
PAI – Progetto di Assistenza Individuale
PAL - Piano Attuativo Locale
PAM – Piano Attuativo Metropolitano
PAT - Programma delle Attività Territoriali
PDTA - Percorso Diagnostico-Terapeutico As-
sistenziale
PdZ - Piano di Zona
PLS - Pediatra di Libera Scelta
PNGLA – Piano Nazionale di Governo delle 
Liste d’Attesa
PNP – Piano Nazionale della Prevenzione
PO – Presidio Ospedaliero
PRGLA – Piano Regionale di Governo delle 
Liste d’Attesa
PSN - Piano Sanitario Nazionale
PSR - Piano Sanitario Regionale
PSS – Profilo Sanitario Sintetico
PUA - Punto Unico di Accesso
RAO – Raggruppamento di Attesa Omogeneo
RNF – Rete Nazionale di Farmacovigilanza
SASN – Servizi territoriali per l’Assistenza Sa-
nitaria al personale Navigante, marittimo e 
dell’aviazione civile
SerD – SERvizi per le Dipendenze patologiche
SISTRA – Sistema Informativo del Sistema 
TRAsfusionale
SSN - Servizio Sanitario Nazionale
SSR – Servizio Sanitario Regionale
TEAM – Tessera Europea Assicurazione Ma-
lattia
TS – Tessera Sanitaria
TULS – Testo Unico delle Leggi Sanitarie 
(R.D. 1265/1934)
UCCP - Unità Complesse di Cure Primarie
UCP – Unità Cure Palliative
USL – Unità Sanitaria Locale
USMAF – Uffici di Sanità Marittima, Aerea e 
di Frontiera
UVAC-PIF – Uffici Veterinari per gli Adempi-
menti Comunitari/Posti d’Ispezione Fronta-
liera
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Capitolo 2
Lo Stato

2.1 La nozione di Stato 

Lo Stato rappresenta quell’insieme di persone (collettività), stabilmente stanziate su 
un territorio, che hanno adottato un ordinamento giuridico autonomo e sovrano (ri-
spetto agli altri ordinamenti) per disciplinare i propri rapporti.
Lo Stato è una persona giuridica per eccellenza, nel senso che è titolare di una serie 
di diritti ed è soggetto a una serie estesa di obblighi che sono a esso imputati e non 
alle persone fisiche chiamate per suo conto all’esercizio e all’adempimento dei diritti 
e degli obblighi, in ragione di un rapporto organico. Lo Stato (e qualsiasi pubblica am-
ministrazione in genere), esercita la propria volontà per mezzo di organi, cioè per il 
tramite di persone deputate alla gestione dei rapporti giuridici in nome e per conto 
dello Stato medesimo.
Attualmente il termine Stato può essere declinato in diversi modi:

 > come Stato-ordinamento, per indicare l’ordinamento giuridico comprensivo dei 
suoi elementi costitutivi. La Costituzione usa spesso il termine «Repubblica» per in-
dicare tale accezione di Stato;

 > come Stato-persona, per designare il complesso di organi cui è attribuito unitaria-
mente la personalità giuridica;

 > come Stato-apparato, per indicare l’apparato burocratico rappresentato dalla Pub-
blica Amministrazione centrale (Governo) e dagli enti territoriali (es. Comuni) e 
funzionali (es. l’INPS) che curano interessi pubblici; è preminente in questa conce-
zione di Stato l’elemento del potere esecutivo;

 > come Stato-comunità, per designare l’insieme degli elementi sociali (persone, for-
mazioni sociali, autonomie locali e funzionali); è accentuato nello Stato l’elemento 
costitutivo del popolo.

La nascita di uno Stato può essere riconducibile ad avvenimenti pacifici (es. scelta di 
più Stati di creare una confederazione), bellici (es. creazione della Germania dell’Est 
dopo la seconda guerra mondiale) o rivoluzionari (es. secessione di una parte di uno 
Stato già esistente).
Il territorio di uno Stato può essere soggetto a modificazioni che possono comporta-
re un’estensione di esso (per annessioni di nuovi territori) o una diminuzione (per 
cessioni).
Uno Stato può estinguersi a seguito di una guerra (debellatio), per frazionamento in 
più parti di territorio, ciascuna delle quali diventa Stato a sé o viene annessa ad altro 
Stato; per fusione di uno Stato in un altro Stato, per incorporazione dello Stato in 
un altro preesistente.
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2.2 Gli elementi costitutivi dello Stato

La dottrina tradizionale intende lo Stato come un popolo, organizzato stabilmente 
su di un territorio, soggetto ad un potere pubblico (sovranità) originario finalizzato 
al raggiungimento di fini (pubblici) della collettività. Sono, perciò, elementi essen-
ziali dello Stato: il popolo, il territorio e la sovranità.

2.2.1 Il popolo

Il popolo è costituito dall’insieme degli individui ai quali è attribuito dall’ordina-
mento lo status di cittadino. Tali soggetti sono legati da un rapporto speciale con lo 
Stato, dal quale scaturiscono sia diritti (come quello di votare), che doveri (di solida-
rietà economica, sociale, politica). Il popolo si distingue così dalla popolazione, che 
identifica più genericamente coloro che risiedono, anche temporaneamente, in un 
determinato territorio. Ancora diverso è il concetto di Nazione, che identifica una 
comunità caratterizzata dalla comunanza di lingua, di razza, di costumi e religione. 
La cittadinanza italiana è attribuita a chi nasce da genitori italiani, ovunque la sua 
nascita avvenga (ius sanguinis). Sono comunque previste delle ipotesi in cui la citta-
dinanza può essere acquisita anche per concessione dello Stato o per estensione, a 
seguito del verificarsi di determinati eventi (L. 91/1992). La stessa legge disciplina i 
casi di revoca e di riacquisto della cittadinanza.
L’art. 20 TFUE introduce, accanto alla cittadinanza nazionale, propria degli Stati 
membri, la cittadinanza europea: sono cittadini europei tutti coloro che hanno la 
cittadinanza di uno degli Stati membri dell’Unione europea. 
Gli apolidi sono i soggetti che non hanno cittadinanza in alcuno Stato. 
Al popolo appartiene originariamente il potere costituente (può modificare il pro-
prio ordinamento giuridico).

2.2.2 Il territorio 

Il territorio è quella parte della superficie terrestre su cui il popolo è stabilmente 
stanziato e sulla quale lo Stato esercita il suo potere di imperio; esso è delimitato dai 
suoi confini che risultano da un atto di riconoscimento degli Stati confinanti o da un 
lungo e incontestato possesso. Talora i confini coincidono con divisioni naturali tra 
due o più parti della superficie terrestre (fiumi, catene di montagne).
La stabilità territoriale di una comunità è condizione necessaria per la nascita e la 
sopravvivenza dello Stato. Il territorio italiano comprende:

 > la terraferma, delimitata da confini naturali o artificiali;
 > il mare territoriale, vale a dire la zona di mare dell’estensione di dodici miglia ma-

rine lungo le coste della penisola e delle isole (art. 2 cod. nav.);

 > la zona economica esclusiva, vale a dire la zona al di là del mare territoriale e ad 
esso adiacente, in cui lo Stato ha diritti di esplorazione, di sfruttamento, di gestione 
delle risorse (art. 56, Convenzione internazionale di Montego Bay del 1982); 

 > la piattaforma continentale, comprensiva del fondo e il sottosuolo delle aree sot-
tomarine, su cui lo Stato costiero esercita diritti sovrani allo scopo di esplorarla e 
sfruttarne le risorse naturali (art. 76, Convenzione di Montego Bay del 1982);
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 > lo spazio aereo che sovrasta il territorio della Repubblica ed il relativo mare terri-
toriale, che è soggetto alla sovranità dello Stato fatta eccezione per lo spazio extra-
atmosferico (art. 3 cod. nav.);

 > il sottosuolo, che è soggetto alla sovranità dello Stato;
 > le navi italiane in alto mare e gli aeromobili italiani in luogo o spazio non soggetto 

alla sovranità di alcuno Stato, che sono considerati come territorio italiano (terri-
torio fluttuante).

Lo Stato italiano, per norma consuetudinaria di diritto internazionale, rinuncia inve-
ce alla sovranità sulle sedi e rappresentanze diplomatiche di altri Stati in Italia (im-
munità territoriale).

2.2.3 La sovranità 

La sovranità è la potestà di governo suprema, esclusiva ed originaria esercitata su 
un determinato territorio. Per «potestà di governo suprema» si intende, in ultima 
analisi, la possibilità di far valere i propri comandi in forma coattiva, attraverso il 
monopolio dell’uso della forza. In tale accezione si parla di sovranità interna, esercitata 
nei confronti di coloro che sono stanziati su quel territorio. Tale potere è esclusivo, 
in quanto esclude ogni altra potestà su quel territorio, e originario, poiché non trova 
il suo fondamento in altro potere ad esso sovraordinato. In quanto autonomo ed in-
dipendente da altri poteri, lo Stato esercita anche una sovranità esterna. Ogni altra 
potestà di governo esercitata su quel territorio è, quindi, derivata dall’ordinamento 
statale.
La sovranità è un attributo dello Stato, ma nel corso dei secoli si è molto discusso su 
chi fosse il titolare di tale potestà suprema. Nelle Costituzioni del secondo dopoguer-
ra la sovranità è attribuita al popolo, che la esercita però, non attraverso le forme 
della democrazia diretta, auspicata dal filosofo politico francese Rousseau, o almeno 
non soltanto in tale modo. 
La sovranità popolare non è assoluta e illimitata, ma si esercita nelle forme e nei limi-
ti indicati da un testo fondamentale, la Costituzione, che non può essere modificato 
con semplici leggi ordinarie, ma richiede un procedimento aggravato non disponibi-
le dalle maggioranze parlamentari (Costituzione rigida). In questo modo si innesta-
no le istituzioni rappresentative proprie dei regimi liberali in realtà compiutamente 
democratiche (democrazia rappresentativa).

2.3 Le funzioni dello Stato 

Lo Stato persegue finalità di interesse generale (o, meglio, di “interesse pubblico” 
poiché specificate in fonti del diritto), attraverso l’esercizio dell’attività legislativa 
(imponendo, cioè, norme) e che riguardano, in particolare, la difesa dello Stato e 
dei suoi cittadini, il mantenimento dell’ordine interno e, secondo una più moderna 
concezione di Stato, anche la garanzia di un livello adeguato di benessere sociale 
(cosiddetto welfare).
Per il conseguimento di suddetti fini, l’attività dello Stato si esplica attraverso un 
insieme di funzioni o poteri.
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Secondo la teoria elaborata dal filosofo francese Montesquieu (1689-1755), ma antici-
pata dall’inglese John Locke (1632-1704), l’operato dello Stato deve svolgersi secondo 
una divisione dei poteri in legislativo, esecutivo e giudiziario. 
Nel dettaglio:

 > l’esercizio del potere legislativo o normativo è relativo all’emanazione delle leggi 
ed è attribuito al Parlamento (art. 70 Cost.) – salvo delega al Governo (art. 76 Cost.) 
– e alle Regioni (art. 121 Cost.);

 > l’esercizio del potere esecutivo o amministrativo è attuativo delle leggi ed è affidato 
al Governo che lo esercita attraverso le Amministrazioni centrali e locali;

 > l’esercizio del potere giurisdizionale è relativo all’applicazione del diritto a fatti-
specie concrete per risolvere controversie tra cittadini e tra cittadini e Stato, con lo 
scopo di tutelare l’integrità dell’ordinamento giuridico; il potere giurisdizionale è 
attribuito alla magistratura (artt. 101-113 Cost.).

2.4 Forme di Stato e forme di governo

È possibile distinguere tra diverse tipologie di Stato sulla base di particolari criteri, a 
seconda del parametro di giudizio che si adotta.
In funzione dell’esercizio dei poteri da parte dei supremi organi dello Stato, è possi-
bile distinguere tra:

 > Stati assoluti, in cui il potere è esercitato da una sola persona o da un collegio di 
persone;

 > Stati costituzionali, in cui la sovranità è esercitata da più organi le cui funzioni sono 
soggette alla disciplina di una Carta costituzionale.

In relazione alla forma di governo lo Stato può essere:

 > a governo presidenziale (es. la Francia, gli Stati Uniti), in cui il Capo dello Stato è 
eletto direttamente dal popolo e perciò è anche Capo dell’esecutivo, con effettivi 
poteri decisionali;

 > a governo parlamentare (es. l’Italia), in cui il Parlamento decide la sorte del Gover-
no con il quale instaura un rapporto di tipo fiduciario.

In relazione allo stato giuridico dei cittadini possono riscontrarsi tipi di Stato:

 > patrimoniale, in cui il monarca assoluto considera come sua proprietà privata sia gli 
uomini sia le cose sia il territorio. Questa forma di Stato si è affermata tra il Cinque-
cento e il Settecento. Gli istituti e gli aspetti dello Stato sono disciplinati dal diritto 
privato: la persona fisica del monarca non è distinta dalla persona giuridica-Stato; i 
sudditi sono legati al sovrano da un vincolo contrattuale; bilancio patrimoniale del 
re e bilancio dello Stato coincidono;

 > di polizia (affermatosi nel Settecento), in cui i cittadini sono sudditi e lo Stato inter-
viene nei più disparati settori (economia, costume, sanità) pur di assicurare ai sud-
diti sicurezza e benessere (nella concezione politica settecentesca, infatti, il termine 
«polizia» è spesso adoperato come sinonimo di «amministrazione interna» ed è perciò 
riferito a qualsiasi attività di governo);

 > di diritto o liberale (affermatosi nell’Ottocento), in cui il popolo non è patrimonio 
né suddito, bensì elemento costitutivo dello Stato. Non vi è divisione per classi so-
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ciali dei cittadini; ogni rapporto sociale è potenzialmente disciplinato da una norma 
giuridica. Il cittadino partecipa alla vita dello Stato e gli è riconosciuta una sfera di 
diritti privati e pubblici. È prevista la divisione dei poteri: legislativo, esecutivo/am-
ministrativo, giudiziario. Il potere esecutivo è sottoposto alla legge e al controllo dei 
giudici. Industria, agricoltura e commercio sono lasciati alla libera iniziativa privata;

 > sociale (affermatosi tra la fine dell’Ottocento e l’inizio del secolo successivo), in cui 
si assiste all’intervento pubblico nell’economia e nei diversi settori della vita sociale 
– sanità, scuola, assistenza, lavoro, protezione sociale – per realizzare l’uguaglianza 
sostanziale tra i cittadini. Lo Stato sociale riconosce diritti e doveri dei cittadini. È 
uno Stato solidale.

Sotto il profilo dell’architettura strutturale dello Stato è possibile distinguere tra:

 > Stati unitari, che constano di un unico popolo stanziato in un unico territorio;
 > Stati composti o federali, che risultano dall’unione stabile di più Stati. Figura tipica 

è lo stato federale come per esempio gli Stati Uniti e la Germania.

In ragione della posizione dello Stato nella comunità internazionale si possono identificare:

 > Stati sovrani: nell’ambito dei rapporti internazionali, godono di pienezza di diritto 
e non sono soggetti ad alcuna interferenza da parte di altri soggetti di diritto inter-
nazionale;

 > Stati semi-sovrani: nei rapporti internazionali si trovano in situazione di soggezione 
rispetto a un altro soggetto di diritto internazionale, oppure perché un altro Stato 
esercita su esso una forma di tutela che ne menoma la libertà di azione. Il caso più 
caratteristico è quello del protettorato.

2.5 Lo Stato italiano 

Lo Stato italiano, alla luce dei principi e delle disposizioni contenuti nella Costituzio-
ne della Repubblica italiana, è un tipo di Stato:

 > repubblicano: il Capo dello Stato è persona eletta periodicamente e la forma repub-
blicana è immodificabile (art. 139 Cost.);

 > democratico: la sovranità appartiene al popolo; i cittadini hanno diritti civili e poli-
tici e godono di libertà per lo sviluppo della persona;

 > regionale: pur nella sua unitarietà, la Repubblica è costituita da più soggetti, anzi-
tutto dalle Regioni che sono enti pubblici elettivi con autonomia e poteri legislativi, 
dalle Province, dalle Città metropolitane e dai Comuni (art. 114 Cost.);

 > pluralista: lo Stato italiano tutela non solo i cittadini come singoli, ma anche le 
formazioni sociali (come la famiglia e le unioni civili, i partiti politici, i sindacati, 
le associazioni ecc.) costituite per lo sviluppo della loro personalità. Tanto dispone 
l’art. 2 Cost.: «La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo, sia come 
singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità»;

 > sociale: lo Stato pone l’uguaglianza sostanziale a base del proprio ordinamento, 
imponendosi il dovere di «rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che … impe-
discono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese» (art. 3 co. 2 Cost.), e vincola i 
cittadini all’osservanza dei «doveri inderogabili di solidarietà politica economica e sociale» 
(art. 2 Cost.).
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2.6 Rapporti con gli altri ordinamenti 

2.6.1 La Costituzione ed i rapporti internazionali

L’art. 11 Cost. afferma il rifiuto radicale, da parte dello Stato italiano, della guerra 
«come strumento di offesa alla libertà degli altri popoli e come mezzo di risoluzione delle contro-
versie internazionali».
Per prevenire ogni situazione di potenziale pericolo di guerra e per realizzare obiet-
tivi di pace e di concordia con gli altri popoli, lo Stato italiano «consente, in condizioni 
di parità con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranità» e promuove le organizzazioni 
internazionali rivolte a tali obiettivi. Ovviamente è fatto salvo il principio di legittima 
difesa come diritto naturale degli Stati per far fronte ad aggressioni.
Le limitazioni di sovranità, finalizzate alla creazione di un ordinamento più giusto 
e di pace a livello internazionale, furono previste dai Costituenti del 1947 per con-
sentire all’Italia l’adesione all’Organizzazione delle Nazioni Unite e per stringere 
rapporti con gli altri Stati al fine di dare vita a nuove organizzazioni internazionali.
La norma è tuttavia servita per legittimare le limitazioni di sovranità necessarie per 
aderire alle Comunità europee, istituite nel 1951 e nel 1957.
L’art. 117 formalizza a livello costituzionale il primato del diritto europeo su quello 
regionale o dello Stato, affermando, al primo comma, che il potere legislativo è eser-
citato dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, e «dei vincoli derivanti 
dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali».

2.6.2 L’adesione all’Organizzazione delle Nazioni Unite (ONU) 

L’adesione all’ONU mira a realizzare in via permanente una coesistenza pacifica in-
ternazionale. L’Italia è membro delle Nazioni Unite dal 1955. L’ONU si fonda sull’u-
guaglianza dei popoli e delle nazioni e sui principi etico-sociali dei diritti inviolabili 
dell’uomo e del rispetto della dignità umana.
I fini che le Nazioni Unite perseguono sono dichiarati nel preambolo e in particolare 
nell’art. 2 della Carta delle Nazioni unite, firmata da 51 membri originari ed adottata 
per acclamazione a San Francisco il 26 giugno 1945. L’adesione all’ONU è stata rati-
ficata dall’Italia con la L. 848/1957.






