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Finalità e struttura dell’opera

Il presente lavoro è concepito come supporto per quanti si accingono ad af-
frontare le prove di selezione del tirocinio formativo attivo e costituisce un 
valido strumento di ausilio per tutti coloro che intendono intraprendere la 
professione docente.

Il volume è suddiviso in due parti. La prima parte, dedicata all’insegnamento 
delle discipline giuridiche ed economiche, rivolge un primo sguardo agli aspet-
ti ordinamentali dettati dalle Indicazioni nazionali e dalle Linee Guida, per poi 
dare ampio spazio agli aspetti metologico-didattici dell’insegnamento.

La seconda parte è dedicata alle competenze disciplinari sia giuridiche che 
economiche richieste dal bando, e si sviluppa in due sezioni: la prima inerente 
le Discipline giuridiche (Ordinamento giuridico, Diritto pubblico, Diritto ammi-
nistrativo, Diritto internazionale, Diritto civile, Diritto commerciale e, online, 
le Discipline di settore); la seconda inerente le Discipline Economiche (Le princi-
pali correnti del pensiero economico, Il sistema economico, Il funzionamento 
dei mercati, La produzione, Il comportamento del consumatore, Le forme di 
mercato, La distribuzione del reddito, Il reddito nazionale, La moneta e il cre-
dito, L’intervento pubblico in economia, I rapporti economici internazionali, 
L’attività finanziaria pubblica, Lo sviluppo economico e variazioni della strut-
tura occupazionale e produttiva).

Questo lavoro, ricco, complesso, denso di rinvii normativi e spunti operativi 
per l’attività dei futuri insegnanti, tratta materie in continua evoluzione.
Ulteriori materiali didattici e approfondimenti sono disponibili nell’area 
riservata a cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it secondo la 
procedura indicata nel frontespizio del volume.
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui no-
stri proi li social
Facebook.com/iltirocinioformativoattivo
Clicca su  (Facebook) per ricevere gli aggiornamenti
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Discipline giuridiche
Il diritto amministrativo

Capitolo 9 
Nozione e fonti del diritto amministrativo

9.1 Defi nizione di diritto amministrativo

Il diritto amministrativo può essere dei nito come quel corpo di regole e di 
principi speciali che disciplinano l’organizzazione e l’attività delle pubbliche 
amministrazioni e i rapporti che esse instaurano con i soggetti privati tramite 
l’esercizio dei poteri conferiti dalla legge.
Fra i principi propri del diritto amministrativo rileva il principio di legalità, in 
base al quale la Pubblica Amministrazione può esercitare soltanto i poteri che 
le sono stai conferiti dalla legge. La legge deve indicare il soggetto competente, 
i presupposti e i requisiti in presenza dei quali il potere può essere esercitato, 
il i ne pubblico che l’amministrazione deve perseguire, le modalità di esercizio 
del potere.
Altri principi sono quelli di imparzialità e di buon andamento, che trovano il 
loro riconoscimento nell’art. 97 Cost., di ragionevolezza e di proporzionalità, 
di tutela del legittimo afi damento, del contraddittorio, di pubblicità e traspa-
renza enunciati all’art. 1 L. n. 241/1990.
Di particolare rilevanza è poi il rinvio operato dalla citata legge ai principi dell’or-
dinamento europeo: il diritto amministrativo che per tradizione è un diritto sostan-
zialmente statale si apre così ad una dimensione comunitaria (Clarich).
Si tenga ini ne presente che il diritto amministrativo non costituisce l’unico di-
ritto applicabile dalle pubbliche amministrazioni; esse, infatti, al pari degli altri 
soggetti dell’ordinamento sono titolari di una capacità generale di diritto pri-
vato e dunque possono instaurare rapporti giuridici con altri soggetti dell’ordi-
namento regolati dal diritto comune (es. contratti).

9.2 Fonti di produzione del diritto amministrativo

Si dei nisce fonte di produzione del diritto qualsiasi atto normativo in grado di 
porre regole generali o particolari: leggi, regolamenti, decreti, ordinanze etc. 
In linea generale le fonti di produzione del diritto sono suddivise principal-
mente secondo la loro capacità di innovare l’ordinamento giuridico. 



  Capitolo 9     Nozione e fonti del diritto amministrativo    205   

www.edises.it  

In particolare, primarie sono dette le leggi e gli atti aventi forza di legge, in quanto 
trattasi di espressione della sovranità popolare e pertanto frutto delle decisioni 
assunte a livello parlamentare. 
Fonti secondarie, invece, sono quelle contenute in atti espressione del potere 
normativo della Pubblica Amministrazione; si tratta, pertanto, di atti incapaci di 
modii care le leggi e operanti nei limiti da esse dettati, e che si qualii cano 
per lo più come atti formalmente amministrativi (in quanto adottati non dal 
Parlamento ma da organi amministrativi), ma sostanzialmente normativi; per 
questa ragione non possono equipararsi alle leggi, pur avendo la forza giuri-
dica erga omnes che le rende fonti di diritto. Si suddividono in: regolamenti, 
ordinanze e statuti degli enti minori. In quanto atti normativi sono soggetti 
alle leggi e alle fonti di grado e forza loro pari (ossia altri regolamenti, or-
dinanze, statuti).

9.3 Le fonti di diritto europeo

L’individuazione delle fonti del diritto amministrativo deve partire dalla consi-
derazione del diritto europeo e arrivare al diritto interno. Le fonti comunitarie 
sono articolate e distinte e a vario titolo rilevanti per il diritto amministrativo. 
Il condizionamento dell’azione amministrativa, in specie ad opera di quelle 
che incidono nel settore economico, ha raggiunto dimensioni tali da rendere 
legittimo e signii cativo l’uso dell’espressione diritto amministrativo europeo.
Con tale espressione si intende l’insieme di precetti vincolanti di produzione 
comunitaria e direttamente applicabili che, in quanto frutto dell’integrazione 
tra l’ordinamento nazionale e quello europeo, costituiscono il parametro di legittimità 
dell’azione amministrativa spiegata dall’amministrazione italiana.
Diversamente accade quando la normativa europea non è direttamente applicabile, 
poiché in questo ultimo caso è la fonte interna di recepimento (in ipotesi la 
legge formale) a costituire parametro di legittimità dell’atto amministrativo.
Pertanto è possibile procedere a un’elencazione in tal senso: fonti di rango 
primario e fonti secondarie.
Della prima categoria di fonti fanno parte l’insieme dei Trattati istitutivi e delle 
relative modii cazioni intervenute ad opera di successive convenzioni internazio-
nali.
Dalle disposizioni delle fonti primarie le fonti secondarie o derivate traggono 
la loro forza formale. In quanto previste e disciplinate dalle norme primarie, 
non possono restringere né modii care la portata di una norma di un Trattato 
ovvero della giurisprudenza relativa a quella norma. Si tratta di atti il cui iter di 
formazione si compie attraverso processi deliberativi del tutto indipendenti da 
quelli legislativi e amministrativi nazionali. In alcuni casi l’incidenza sui sistemi 
giuridici nazionali è rilevante senza che a ciò concorrano il legislatore o l’am-
ministrazione interni. Tali atti, posti in essere dal Consiglio e dalla Commissione, 
ovvero dal Parlamento europeo con il Consiglio, non sono gli unici atti di diritto 
europeo derivato, potendosene individuare altri di minore rilevanza previsti 
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dal Trattato UE, con riferimento a specii ci settori, e dalla prassi, ma qui se ne 
ricorderanno solo i principali: i regolamenti, le direttive, le decisioni, le racco-
mandazioni e i pareri (art. 288, Trattato sul funzionamento dell’UE).

9.4 La Costituzione e le leggi nazionali

Nel disegno della Costituzione, i principi espressamente dedicati alla Pubblica 
Amministrazione sono collocati nella sezione II del Titolo III sul Governo.
Tuttavia la Pubblica Amministrazione, pur se parte integrante del potere esecu-
tivo e apparato servente dell’organo di indirizzo politico, non opera come l’at-
tività del governo (che essendo politica, è per dei nizione parziale) bensì nel 
rispetto del principio di imparzialità. Nel testo costituzionale due soli articoli 
si riferiscono esplicitamente alla Pubblica Amministrazione, cui è intitolata la 
sezione che li comprende, gli artt. 97 e 98.
Spetta pertanto alla legge o agli atti con forza di legge compiere, in attuazione 
del dettato costituzionale, le scelte di fondo che riguardano la struttura del 
potere esecutivo, sia per quanto riguarda il vertice, sia per quanto riguarda il 
resto dell’apparato, come emerge dal successivo art. 97 Cost. 
La Costituzione afi da al Parlamento la normazione primaria, costituita dalle 
leggi, dai decreti legge (atti normativi emanati dal Governo in via di urgenza e 
poi da convertire in legge mediante l’approvazione, anche con eventuali mo-
dii che, in sede parlamentare), dai decreti legislativi (atti normativi emanati dal 
Governo dopo delega specii ca del Parlamento).

9.5 La potestà regolamentare

Il fondamento della potestà regolamentare risiede nelle norme di legge che 
espressamente attribuiscono all’autorità amministrativa la competenza ad ema-
nare regolamenti aventi un’efi cacia esterna diretta; solo la legge può, infatti, 
attribuire tale potere, determinando l’inserimento degli atti conseguenti nella 
gerarchia delle fonti.
Di natura differente sono invece i regolamenti interni, che non sono fonti di 
produzione del diritto ma solo norme interne della Pubblica Amministrazione, 
prive di efi cacia esterna diretta.
La principale norma attributiva della potestà regolamentare è contenuta 
nell’art. 17 della L. n. 400/1988 che disciplina il potere regolamentare delle 
amministrazioni statali. In base ad essa si distinguono diverse tipologie di re-
golamento:

 › regolamenti di esecuzione: sono di norma previsti dalla legge al i ne di det-
tare norme specii che per la sua corretta esecuzione, ovvero predispongono 
gli strumenti più opportuni per l’effettiva messa in pratica delle disposizioni 
di legge; possono inoltre assolvere all’importante funzione di precisare e in-
tegrare le norme predisposte dalla legge (funzione interpretativa);
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 › regolamenti di attuazione e integrazione: sono adottati quando una discipli-
na è coperta da riserva di legge relativa e nel caso in cui una legge dei nisca 
soltanto norme di principio; tale tipo di regolamento favorisce una migliore ap-
plicazione della legge, colmando eventuali incompletezze (mai per materie 
coperte da riserva di legge assoluta);

 › regolamenti indipendenti: sono adottati autonomamente dal Governo per 
regolamentare materie che non sono affatto disciplinate da una fonte pri-
maria (con esclusione di quelle coperte da riserva di legge assoluta) e che 
quindi sono solitamente di modesta rilevanza. Non possono mai derogare ad 
una norma di legge;

 › regolamenti delegati (o autorizzati): previsti al i ne di dare corso ad un pro-
cesso di delegii cazione (ossia dell’attribuzione al Governo del compito di 
regolamentare certe materie anche in deroga ad una disciplina preceden-
temente posta dalla legge). Tale processo è garantito da una legge avente 
contenuto autorizzatorio del Parlamento che permette di disciplinare con re-
golamento un oggetto già regolato da legge, anche su una materia coperta 
da riserva di legge (purché non assoluta).La legge di autorizzazione dispone 
l’abrogazione della normativa vigente con effetto però dall’entrata in vigore 
del regolamento (abrogazione differita);

 › regolamenti organizzativi: disciplinano l’organizzazione interna dei pubblici 
ufi ci;

 › regolamenti di riordino: attraverso tale categoria si consente alla periodica ri-
organizzazione delle disposizioni regolamentari vigenti, nonché alla ricogni-
zione di quelle che sono state oggetto di abrogazione implicita e all’espressa 
abrogazione di quelle che abbiano esaurito la loro funzione o siano prive di 
effettivo contenuto normativo o comunque obsolete;

 › regolamenti di attuazione delle direttive europee, previsti all’art. 35 L. n. 
234/2012.

Si tenga inoltre presente che la legge di stabilità per il 2016 al comma 820 
introduce una disciplina autonoma rispetto al dettato dell’articolo 17, L. n. 
400/1988, per quanto riguarda l’adozione di regolamenti che rendano appli-
cabili atti dell’Unione europea, qualora essi siano adottati in esecuzione di di-
sposizioni già recepite nell’ordinamento nazionale. In particolare, la disposi-
zione sopprime, all’art. 36 L. n. 234/2012, il richiamo espresso all’art. 17, co. 3 
L. n. 400 del 1988, consentendo che agli atti di esecuzione dell’Unione euro-
pea, così come alle norme che modii cano modalità esecutive e caratteristiche 
di ordine tecnico, sia data attuazione mediante decreto ministeriale.

Si ricorda, ini ne, il particolare adempimento procedurale statuito dall’art. 34 
del D.Lgs. n. 33/2013 (cd. decreto della trasparenza) per i regolamenti mini-
steriali o interministeriali (nonché per i provvedimenti amministrativi a carat-
tere generale adottati dalle amministrazioni dello Stato), al i ne di regolare 
l’esercizio di poteri autorizzatori, concessori o certii catori, nonché l’accesso ai 
servizi pubblici ovvero la concessione di benei ci. Detti atti devono, infatti, reca-
re in allegato l’elenco di tutti gli oneri informativi gravanti sui cittadini e sulle 
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imprese introdotti o eliminati con gli atti medesimi. Sul punto il decreto citato 
chiarisce che per onere informativo deve intendersi qualunque adempimento 
che comporta la raccolta, l’elaborazione, la trasmissione, la conservazione e la 
produzione di informazioni e documenti alla pubblica amministrazione.

9.6 Le circolari

Meglio note con la denominazione di norme interne alla Pubblica Ammini-
strazione, le circolari sono più esattamente norme valevoli esclusivamente 
nell’ambito dell’ordinamento amministrativo; esse sono pertanto incapaci 
di incidere su soggetti terzi (l’utenza) rispetto ai loro diretti destinatari (gli 
organi dell’amministrazione) se non in quanto siano volte a orientarne 
l’azione e perciò il comportamento verso detti terzi. Difatti si tratta di di-
sposizioni che trovano legittimazione soltanto nell’esercizio dell’autonomia 
organizzativa dell’ente o nel potere di supremazia gerarchica di alcuni suoi 
organi rispetto ad altri.
Per norme interne si intendono quindi le indicazioni racchiuse in atti ammi-
nistrativi, quali i regolamenti interni emanati per dettare le regole di funzio-
namento di un ufi cio, le istruzioni ministeriali a carattere tecnico, gli ordini 
gerarchici e, appunto, le circolari. 
Le tipologie di circolari più importanti che la dottrina ha individuato sono:

 › le circolari cd. interpretative: attraverso di esse, gli organi di vertice dell’am-
ministrazione intendono conseguire il risultato di un’applicazione uniforme del 
diritto obiettivo, indicando agli ufi ci sottoposti quale sia, secondo loro, l’in-
terpretazione corretta delle norme in questione. Non si è in presenza di un 
vero e proprio comando, da parte del superiore gerarchico, ma di un ausilio 
all’interpretazione della norma. L’ufi cio dipendente potrà validamente di-
scostarsene, appellandosi al prevalente comando espresso dalla legge mede-
sima;

 › le circolari cd. normative: attraverso di esse, l’organo sovraordinato prescrive 
a quelli sottoposti di tenere un certo comportamento nell’espletamento del-
le loro attività. Deve trattarsi, ovviamente, dell’esercizio di poteri discrezionali, 
perché se ci si trova di fronte ad attività vincolate, l’ufi cio sovraordinato non 
potrà che emanare circolari interpretative. Anche le circolari normative, ben-
ché vincolanti, possono essere disattese dall’ufi cio sott’ordinato purché con 
adeguata motivazione; 

 › le circolari cd. informative: attraverso di esse, l’organo emittente si limita a 
comunicare agli ufi ci fatti o notizie che ritiene utili per l’espletamento dei 
compiti.

Le circolari, quindi, non hanno carattere normativo, non avendo i requisiti 
delle fonti di produzione del diritto. Esse invece costituiscono il principale atto 
interno della Pubblica Amministrazione e rappresentano il modo, il mezzo o 
strumento con il quale si mettono in circolo, comunicandoli ai soggetti interes-
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sati, dati e notizie, o si impartiscono ordini, per organizzare o fornire indirizzi 
operativi.

L’impugnabilità delle circolari

Il problema dell’impugnabilità delle circolari è piuttosto particolare, in quanto 
legato alla loro natura di atti interni, che producono tuttavia effetti con rilevan-
za esterna, in via mediata, attraverso cioè l’adozione di atti diretti all’applica-
zione delle medesime.
Ne consegue che non sono impugnabili: 

 › le circolari che non hanno un contenuto immediatamente precettivo;

 › le circolari con funzione soltanto interpretativa; 

 › le circolari che non ledono diritti o interessi dei terzi. 

Al contrario, se dall’emanazione di un atto amministrativo con il quale si dà at-
tuazione alle disposizioni contenute in una circolare amministrativa illegittima 
derivano lesioni nella sfera giuridica dei destinatari, questi ultimi hanno titolo 
per impugnare il provvedimento, in quanto quest’ultimo, e non la circolare, ha 
rilevanza nei loro confronti.
Per alcuni, il fatto che dette norme interne facciano da fondamento per l’atto 
lesivo, legittima (anzi obbliga) l’interessato a effettuare un’impugnazione con-
giunta dei due atti, in quanto quello interno si pone come motivazione dell’at-
to con efi cacia esterna.

La prassi amministrativa

Diversa dalle circolari è la prassi amministrativa (diversa da quella parlamen-
tare, unica cui si suole attribuire notevole rilievo), che si instaura di fatto in 
una determinata materia e orienta l’azione degli organi amministrativi come 
una consuetudine conforme alla legge, pur non rappresentando una fonte di 
produzione del diritto.
La prassi è strettamente collegata al potere discrezionale, nel senso che dove 
esistono dei margini di scelta in relazione a possibili condotte, accade solita-
mente che l’ufi cio ne scelga una e ad essa si attenga per lungo tempo. Quan-
do ciò accade, la Pubblica Amministrazione si vincola in sostanza ad osservare 
quella medesima regola di condotta per il futuro e in casi che presentano le 
stesse caratteristiche.
Pur non costituendo fonte del diritto e non dovendosi confondere con la con-
suetudine che si traduce in comportamenti tenuti dalla generalità dei consocia-
ti e non dai soli addetti ad un ufi cio, secondo parte della dottrina costituirebbe 
norma interna. Secondo altra dottrina, la prassi non darebbe vita a norme, ma la re-
lativa violazione, se non accompagnata da congrua motivazione, si tradurrebbe 
in violazione del dovere di coerenza che incombe sull’amministrazione nella 
cura degli interessi pubblici. Dal diniego del carattere normativo della prassi 
discende quindi che la relativa inosservanza non genera il vizio di violazione di 
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legge, ma è piuttosto sintomo, se non sorretta da adeguata motivazione, del 
vizio di eccesso di potere.

9.7 Gli atti amministrativi generali e il bando di gara

Si tratta di atti contenenti proposizioni precettive generali rivolte ad una plura-
lità di soggetti non determinabili a priori, ma soltanto a posteriori, al momento 
cioè della loro applicazione. Inoltre, diversamente dall’atto normativo, il ban-
do di gara non possiede i requisiti dell’innovatività e dell’astrattezza, intesa 
quale indei nita ripetibilità ed applicabilità a fattispecie concrete. Pertanto, i 
provvedimenti generali, in quanto atti amministrativi, hanno per scopo la cura 
di un interesse pubblico concreto e attuale; negli atti normativi la causa perseguita è 
invece l’astratta regolazione di rapporti giuridici al i ne di costituire l’ordina-
mento giuridico.
Secondo quanto affermato dal D.Lgs. n. 163/2006, recante il Codice dei 
contratti pubblici, gli enti pubblici (cd. stazioni appaltanti) che intendono 
aggiudicare un appalto pubblico (mediante una delle procedure di scelta 
previste dal Codice) manifestano tale intenzione attraverso l’emanazione di 
un bando di gara, atto in cui sono indicate le prescrizioni cui la Pubblica 
Amministrazione deve attenersi nella conduzione della procedura, il conte-
nuto e l’oggetto del contratto da stipulare. Dalla suddetta natura precettiva 
del bando di gara deriva la menzione dello stesso quale lex specialis della 
procedura concorsuale.
Del tutto simile è il bando di concorso, strumento primario con cui le ammi-
nistrazioni conseguono il reclutamento del proprio personale. Trattasi anche 
in tal caso di lex specialis del concorso, con efi cacia limitata esclusivamente alla 
singola procedura e può contenere norme potenzialmente lesive degli aspiran-
ti concorrenti, che in tal caso possono effettuarne l’impugnazione congiunta 
ad eventuali provvedimenti di esclusione dalla selezione.
In materia di impugnabilità del bando di gara rileva l’orientamento espresso 
dal Consiglio di Stato nella decisione n. 1 del 23 gennaio 2003, nella quale si è 
precisato che:

 › i bandi di gara (e di concorso) e le lettere di invito vanno di regola impugnati 
unitamente agli atti che di essi fanno applicazione, dal momento che sono 
questi ultimi ad identii care, in concreto, il soggetto leso dal provvedimento 
ed a rendere attuale e concreta la lesione della situazione soggettiva dell’in-
teressato;

 › i bandi di gara (e di concorso) e le lettere di invito, normalmente impugna-
bili con l’atto applicativo, conclusivo del procedimento concorsuale, devono 
tuttavia essere considerati immediatamente impugnabili allorché contengano 
clausole impeditive dell’ammissione dell’interessato alla selezione, con la 
conseguenza che la partecipazione alla gara e la presentazione della doman-
da non costituiscono acquiescenza e non impediscono la proposizione di un 
eventuale gravame.
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9.8 Gli statuti 

L’autonomia statutaria consiste nella potestà di dotarsi di un complesso di nor-
me che sia espressione della propria potestà organizzatoria. Gli statuti, pertan-
to, sono corpi normativi a carattere organizzativo, ma hanno contenuto molto 
vario; inoltre, la loro collocazione nell’ambito della gerarchia delle fonti non 
è univoca, ma dipende dall’autorità che li emana. Fra i tipi di statuti esistenti, 
rilevano quelli delle Regioni o degli enti locali.
Gli statuti regionali sono diversi in relazione al tipo di autonomia concessa 
alle Regioni. Per bilanciare la particolare autonomia legislativa riconosciuta 
alle Regioni ad autonomia speciale, gli statuti vengono deliberati dal Parla-
mento italiano e adottati mediante legge costituzionale (si tratta di etero-
statuti). Gli statuti delle Regioni ordinarie, invece, sono approvati con legge 
regionale secondo il procedimento di cui all’art. 123 Cost. (modii cato dalla 
L. cost. 1/1999), che ne attribuisce il potere al Consiglio della Regione interes-
sata, ma con una procedura rinforzata: infatti, in fase di delibera, si prevede 
una doppia approvazione, presa sempre a maggioranza assoluta, con un 
intervallo non minore di due mesi che separa i due momenti; entro tre mesi 
dalla pubblicazione, poi, un quinto dei consiglieri regionali o un cinquante-
simo degli elettori possono chiedere lo svolgimento di un referendum per 
impedirne la promulgazione.

9.9 Le ordinanze di necessità ed urgenza

Le ordinanze di necessità ed urgenza non costituiscono delle fonti giuridiche 
in senso proprio, bensì si coni gurano come provvedimenti amministrativi, a 
contenuto atipico, idonei a fronteggiare circostanze eccezionali non fronteg-
giabili per mezzo dei normali provvedimenti amministrativi. 
Si precisa che la contingibilità descrive l’impossibilità di provvedere con gli ordinari 
mezzi offerti dalla legislazione; l’urgenza, invece, attiene all’indifferibilità dell’in-
tervento in ragione della ragionevole previsione di un danno incombente.
Allo stato, come si anticipava, risulta quasi del tutto superato l’orientamento 
incline a riconoscere alle ordinanze contingibili e urgenti natura sostanzial-
mente normativa. L’orientamento prevalente insiste per la natura formalmente 
e sostanzialmente amministrativa di tali atti, argomentando da un lato sulla pre-
visione, da parte delle norme sulla produzione, del solo decreto legge quale 
strumento di normazione legislativa d’urgenza e, dall’altro, sulla immediata 
incidenza delle ordinanze in parola su fattispecie concrete e nei confronti di 
destinatari determinati.
Le ordinanze di cui si tratta, si ribadisce, sono qualii cate come provvedimenti 
amministrativi che, in quanto previsti da norme, rispettano il principio di lega-
lità, ma costituiscono un’eccezione rispetto alla regola della tipicità.
La competenza all’esercizio di siffatto potere extra ordinem spetta al Sindaco, 
tuttavia nella sua qualità di ufi ciale di governo e non di capo dell’ammini-
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strazione locale. Il Sindaco, infatti, ha il potere di adottare, con atto motivato 
e nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico, provvedimenti 
contingibili ed urgenti al i ne di prevenire ed eliminare gravi pericoli che mi-
nacciano l’incolumità dei cittadini.
I presupposti per l’adozione delle citate ordinanze vanno quindi rinvenuti 
nell’urgenza (indifferibilità dell’atto a causa del pericolo inevitabile per gli in-
teressi pubblici), nella contingibilità (straordinarietà, accidentalità ed impreve-
dibilità dell’evento di pericolo), nella temporaneità (immediata cessazione degli 
effetti dell’atto alla cessazione dell’evento o delle sue citate connotazioni). 
Ancora, sono da menzionare i paletti introdotti dal D.Lgs. 33/2013, nella spe-
cie all’art. 42, a norma del quale le ordinanze, in ossequio al valore della tra-
sparenza, devono indicare: 
a) le norme di legge eventualmente derogate e i motivi di deroga, nonché gli 

atti amministrativi e giurisdizionali eventualmente intervenuti;
b) i termini temporali eventualmente i ssati per l’esercizio dei poteri di adozio-

ne dei provvedimenti straordinari;
c) il costo previsto degli interventi e il costo effettivo sostenuto dall’ammini-

strazione; 
d) le particolari forme di partecipazione degli interessati ai procedimenti di 

adozione dei provvedimenti straordinari.

La natura delle ordinanze contingibili e urgenti

La particolare natura delle ordinanze contingibili e urgenti, pur attenuando le 
garanzie di partecipazione e istruzione del procedimento, non esime la Pub-
blica Amministrazione dal rispetto dell’obbligo generale di motivazione di cui 
all’art. 3 della L. 7 agosto 1990, n. 241. Difatti, essendo espressione del potere 
autoritativo della Pubblica Amministrazione e svincolate dal coinvolgimento 
dei soggetti su cui incidono, fondano la propria legittimità nella i nalità attri-
buita loro dalla legge, in ultima analisi consistente nella tutela dell’interesse 
pubblico. Neppure, nelle ipotesi di maggior urgenza, è ammesso pertanto di 
contravvenire all’obbligo di motivazione, che anzi dovrà essere particolarmen-
te puntuale, dovendo giustii care proprio l’esercizio di un potere extra ordinem. 
Più in particolare, la motivazione dovrà dare adeguatamente conto non solo 
della sussistenza dei presupposti di esercizio del potere – la situazione di peri-
colo di danno imminente in settori di pubblico interesse e l’inidoneità degli 
ordinari strumenti predisposti dall’ordinamento a fronteggiare l’emergenza – 
ma, altresì, degli elementi istruttori che ne hanno determinato l’emanazione.

9.10 I testi unici

Percepiti quali strumenti di razionalizzazione del sistema, i testi unici sono pre-
visti in funzione di generale riordino dalla L. n. 50/1999 (cd. legge Bassanini 
quater), con disposizione che impose la creazione di testi unici che raccoglies-
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sero disposizioni di legge e di regolamento e che mantengono la loro natura 
primaria o secondaria.
Tale ultima precisazione trova riscontro nella L. n. 229/2003 (legge di semplii -
cazione per il 2001), la quale ha introdotto anche una distinzione di carattere 
nominalistico tra testi unici, cui attribuisce un carattere conservativo dell’as-
setto normativo esistente, identii candoli quindi con la categoria dei testi unici 
ricognitivi o compilativi, e codici, con la precipua funzione di armonizzare nor-
me esistenti e di razionalizzare l’assetto di date materie, corrispondenti, nella 
sostanza, ai testi unici-fonte.

Testi unici compilativi

Più che fonti del diritto in senso tecnico i testi unici costituiscono lo strumen-
to destinato a soddisfare principalmente esigenze di ordine, coordinamento e 
conoscibilità di norme giuridiche succedutesi nel tempo in una determinata 
materia.
Assolvono quindi questa funzione essenzialmente ricognitiva, di mera raccolta 
delle disposizioni vigenti in una data materia e con la sola pretesa di renderle 
più agevolmente conoscibili, senza capacità innovativa dell’ordinamento giuri-
dico né forza vincolante, in primo luogo perché promanano da organi che non 
sono provvisti di potere normativo, in assoluto oppure nel caso di specie non 
avendo ricevuto apposita delega. 

Testi unici fonte

In altri casi i testi unici sono redatti da autorità fornite di potere normativo e 
nell’esercizio di tale potere. Perché abbiano portata innovativa del sistema giu-
ridico, possano cioè modii care le norme preesistenti o abrogarle è necessario 
che l’emittente sia fornito di un potere normativo almeno pari, come forza 
formale, a quello speso nella creazione di queste ultime. In altri termini, i testi 
unici innovativi o testi unici fonte sono essi stessi leggi o regolamenti.




