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PREFAZIONE
I volumi della collana MiniManuali espongono in sintesi, ma con estrema chiarezza 
ed esaustività, tutta la materia normalmente oggetto di esami universitari, prove di 
concorso e abilitazioni professionali.
In particolare, presentano la tradizionale trattazione manualistica, illustrano gli 
aspetti salienti e la disciplina dei diversi istituti e non tralasciano di dare spazio, in 
appositi box di approfondimento, ai più significativi orientamenti della dottrina e 
della giurisprudenza.
Rispetto ai tradizionali Compendi, i MiniManuali sono caratterizzati dalla presenza 
di ulteriori rubriche e apparati didattici:
- alla fine di ogni capitolo sono riportate Domande di autovalutazione per una im-
mediata verifica degli argomenti studiati;
- nel corso della trattazione si è prestata una costante attenzione alla lettura delle nor-
me giuridiche al fine di evidenziare lo stretto collegamento tra l’esposizione manuali-
stica e le disposizioni di codici e leggi speciali. A tal fine sono state inserite apposite 
mappe normative che riportano le norme più rilevanti, i cui punti principali e mag-
giormente complessi sono esplicati attraverso appositi call out;
- la trattazione è intervallata da domande (All’esame), con la relativa risposta, che 
hanno lo scopo di portare lo studente a familiarizzare con la situazione che gli si 
presenterà in sede di esame;
- si è fatto un ampio uso di esempi, in un continuo passaggio dalla teoria del diritto 
alla pratica applicazione delle norme giuridiche;
- in appendice al volume sono riportate delle domande a risposta sintetica, con il 
relativo svolgimento, che consentono di familiarizzare con le prove che prevedono 
questa tipologia d’esame. 
Nelle estensioni online sono presenti altri materiali utili per la preparazione. In par-
ticolare è possibile consultare delle specifiche infografiche (“Percorsi riepilogativi”) 
che riassumono quanto studiato e consentono di fissare i concetti appresi.
Grazie al software online, accessibile gratuitamente dall’area riservata dopo aver 
completato la procedura di registrazione, è possibile effettuare ulteriori verifiche 
e esercitarsi nella soluzione di quesiti riguardanti tutti gli argomenti trattati nel 
manuale. I quesiti proposti sono stati opportunamente miscelati e con livelli di difficoltà 
crescenti in modo da simulare nel miglior modo possibile una prova d’esame.





INTRODUZIONE ALLA MATERIA
Negli ultimi decenni, e segnatamente a partire dal 1990, si è assistito ad un’autentica 
trasformazione dei cardini normativi del diritto pubblico ed in particolare del diritto 
amministrativo, con una legislazione che ha cominciato col riformare la disciplina 
del procedimento amministrativo, la materia delle autonomie territoriali, il settore 
del lavoro pubblico, e si è spinta fino alla rimodulazione della contrattazione pubbli-
ca, del processo amministrativo, della fiscalità centrale e locale, nonché del concetto 
stesso di fare amministrazione. Tutte queste riforme hanno avuto un filo conduttore 
comune: rendere le amministrazioni più efficienti, performanti, e sensibili alle istanze sociali, 
con un atteggiamento meno autoritativo e più aperto sia alle sollecitazioni esterne, anche 
partecipative, che alle ipotesi di risarcimento nei casi di accertata responsabilità.
Negli anni successivi la spinta principale alle modifiche legislative era incentrata sul-
la necessità, di matrice ancora organizzativa ma con una componente sempre più 
economica, di effettuare tagli a tutto quello che comportava spesa pubblica: si è quin-
di pensato e a volte proceduto al taglio di risorse umane, enti, forniture, ma con una 
velocità che non sempre ha consentito di calcolare bene l’impatto di questa rivolu-
zione sui servizi erogati. La relativa normazione è stata sovente recata da una decre-
tazione governativa cui si è sovrapposta una legislazione di conversione o di corredo 
che ha apportato innumerevoli correttivi anche alla disciplina da poco varata; tra le 
conseguenze sull’ordinamento, si è registrato non raramente l’affanno degli inter-
preti nell’applicazione della disciplina positiva, con accresciuti contrasti applicativi e 
giurisprudenziali e non rari interventi della Consulta.
La fase attuale, invece, è caratterizzata dalla volontà di procedere ad una radicale 
riorganizzazione dell’assetto amministrativo, con l’approvazione di provvedimenti 
delega che danno mandato al Governo per il varo di un progetto complessivo di rior-
dino. Così è stato con la riforma Madia varata nel 2015 (che, seppur incompleta nella 
sua attuazione, ha comunque portato a significative modifiche in tema di pubblico 
impiego, procedimento, trasparenza, digitalizzazione dell’attività amministrativa ecc.) e così 
sembra prefigurarsi la nuova riforma in via di definizione che dovrebbe portare ad 
altre importanti e incisive novità.
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CAPITOLO 1Diritto amministrativo, attività am-ministrativa e Pubblica Ammini-strazione
IN SINTESI
Con l’esercizio della funzione politica lo Stato provvede alla scelta dei fini pubblici che do-
vranno essere concretamente attuati attraverso l’esercizio della funzione amministrativa. 
Quest’ultima è regolata da atti normativi e regolamentari che disciplinano l’organizzazione 
degli uffici e dei servizi, le attività che possono essere esercitate, le modalità di gestione dei 
rapporti tra amministrazione pubblica e soggetti terzi nonché i beni utilizzabili. Il complesso 
di tale corpus normativo è denominato diritto amministrativo o diritto delle amministrazio-
ni pubbliche.

 1.1 • La nozione di diritto amministrativo
Si definisce diritto amministrativo il complesso delle norme che disciplinano l’orga-
nizzazione e il funzionamento delle amministrazioni pubbliche, sia con riferimento 
all’attività svolta sia alla disciplina dei rapporti che le stesse instaurano con altri sog-
getti. In altri termini è quella parte del diritto pubblico che ha per oggetto l’organizza-
zione, le forme di attività e i mezzi della Pubblica Amministrazione e i conseguenti rapporti 
giuridici fra la medesima e gli altri soggetti (Zanobini).
Centrali nelle definizioni sopra riportate sono le nozioni di “attività amministrativa” 
e “pubblica amministrazione”. Il diritto amministrativo, infatti, potrebbe sintetica-
mente essere definito come la disciplina giuridica dell’attività e dell’organizzazione 
delle amministrazioni pubbliche. 

 1.2 • L’attività amministrativa
È così definita quell’attività pratica che lo Stato svolge per curare gli interessi pub-
blici che assume nei propri fini (Zanobini). Essendo però gli interessi pubblici in pre-
cedenza determinati in sede politica, l’attività amministrativa non è libera nei fini, 
ma vincolata a quelli prefissati dagli organi politici: più precisamente, il legislatore 
stabilisce l’interesse pubblico da perseguire, lasciando all’organo amministrativo un 
margine più o meno ampio di scelta sul modo per farlo (la cosiddetta discrezionalità). 
In ordine a tale scelta l’organo deve ponderare l’interesse pubblico affidato alle sue 
cure (interesse primario) con gli altri interessi, pubblici o privati (interessi secondari), per 
stabilire se questi ultimi devono recedere di fronte al primo. 
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Nello svolgimento di tale attività le amministrazioni normalmente operano attraverso 
atti di natura autoritativa, vale a dire possono “imporre” determinati comportamenti.
Ciò posto, va anche precisato che l’azione della Pubblica Amministrazione non si 
esaurisce nella prevalente attività di diritto pubblico, ma sempre più spesso contem-
pla l’uso da parte di soggetti pubblici di forme e strumenti propri del diritto privato. Si tratta di 
una volontà esplicitata dal legislatore con l’art. 1, co. 1-bis, L. 7-8-1990, n. 241 (aggiun-
to dalla L. 15/2005), ai sensi del quale “la Pubblica Amministrazione, nell’adozione 
di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le norme di diritto privato salvo che la 
legge disponga diversamente”; in questo modo il negozio giuridico di diritto privato 
diventa uno degli strumenti con cui si possono raggiungere gli interessi pubblici e si 
pone quale valida alternativa al provvedimento unilaterale. 
È da sottolineare, infine, che non mancano casi in cui è possibile constatare la com-
presenza di forme pubblicistiche e privatistiche, come ad esempio nei contratti ad 
evidenza pubblica.

 1.3 • La nozione di Pubblica Amministrazione
Il termine amministrazione ha un significato ambivalente. Da un lato, infatti, può 
essere utilizzato come sinonimo di attività amministrativa, per indicare le funzioni 
svolte da una determinata struttura (amministrazione in senso oggettivo), dall’altro 
è impiegato per indicare la stessa struttura amministrativa che svolge tali attività 
(amministrazione in senso soggettivo).
Per il perseguimento dei propri fini, infatti, lo Stato si avvale di apparati che nel loro 
complesso formano la Pubblica Amministrazione, la quale agisce attraverso perso-
ne fisiche preposte a organi la cui attività è direttamente imputabile agli enti della 
cui organizzazione fanno parte. Nel nostro ordinamento non esiste una definizione 
univoca di Pubblica Amministrazione che non può essere desunta nemmeno dal 
testo costituzionale; la sezione II del titolo III della Costituzione (articoli 97 e 98), 
pur essendo specificamente intitolata “La Pubblica Amministrazione”, in effetti fa 
riferimento soltanto alle modalità organizzative dei pubblici uffici e allo status dei 
dipendenti pubblici.
Vari atti normativi, tuttavia, ne propongono un inquadramento, anche se si tratta 
di nozioni che variano in relazione agli scopi che le norme stesse si prefiggono. Tra 
quelle di maggiore rilevanza va ricordato l’art. 1, co. 2, D.Lgs. 165/2001 il quale pre-
cisa (ai fini della disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici) che per 
Amministrazioni Pubbliche s’intendono tutte le Amministrazioni dello Stato, ivi com-
presi gli istituti e le scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende 
e Amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le Province, 
i Comuni, le Comunità montane, e loro consorzi e associazioni, le Istituzioni uni-
versitarie, gli Istituti Autonomi Case Popolari, le Camere di commercio, industria, 
artigianato e agricoltura e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non economici 
nazionali, regionali e locali, le Amministrazioni, le aziende e gli enti del Servizio sa-
nitario nazionale (SSN), l’Agenzia per la Rappresentanza negoziale delle Pubbliche 
Amministrazioni (ARAN) e le altre Agenzie pubbliche. Si tratta di una definizione 
alla quale rimandano numerose altre leggi.
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La L. 15/2005, modificando l’art. 22 della L. 241/1990, definisce la Pubblica Ammi-
nistrazione, ai fini della disciplina dell’accesso agli atti, come “tutti i soggetti di dirit-
to pubblico e i soggetti di diritto privato limitatamente alla loro attività di pubblico 
interesse disciplinata dal diritto nazionale o europeo”.
Quindi, ove la legge lo preveda, anche dei soggetti privati possono essere preposti 
all’esercizio di attività amministrative, purché sia sempre assicurato il rispetto dei 
criteri e dei principi dettati dalle norme; si pensi ai concessionari di pubblici servizi 
o all’esternalizzazione di funzioni amministrative.
I primi svolgono un’attività loro assegnata da una Pubblica Amministrazione (es. tra-
sporto urbano) che non comporta, in genere, lo svolgimento di attività di carattere 
autoritativo.
Si è in presenza, invece, di un’esternalizzazione di una pubblica funzione allorquan-
do l’organo amministrativo delega a soggetti privati poteri amministrativi, normal-
mente di accertamento, certificazione o verifica; si pensi alle officine private che 
provvedono alla revisione periodica degli autoveicoli e che svolgono una funzione di 
competenza dello Stato.

 1.4 • Gli atti politici e gli atti di alta amministrazione
 1.4.1 • La distinzione tra funzione amministrativa e funzione politica

Si è già sottolineato che l’attività amministrativa non è libera nei fini, ma è vinco-
lata al raggiungimento degli interessi pubblici in precedenza determinati in sede 
politica; ciò porta ad introdurre un’importante distinzione tra la funzione politica, 
con cui lo Stato provvede alla scelta dei fini pubblici che l’amministrazione dovrà 
concretamente attuare e la funzione amministrativa, cioè l’attività con cui si curano 
praticamente gli interessi prestabiliti a monte dall’attività politica. Da tale distinzione 
deriva, poi, quella tra atti politici, contraddistinti dalla libertà nella scelta del fine, sia 
pure entro i limiti fissati nella Costituzione, e gli atti di alta amministrazione, carat-
terizzati, come quelli politici, da amplissima discrezionalità, ma destinati ad attuare 
i fini individuati a livello politico, svolgendo una funzione di raccordo fra l’indirizzo 
politico e l’attività amministrativa.

 1.4.2 • Gli atti politici
Si tratta di atti che si contraddistinguono per un elemento soggettivo, dovendo per-
venire da organo preposto all’indirizzo e alla direzione al massimo livello della cosa 
pubblica (Parlamento, Governo ecc.), e un elemento oggettivo, dovendo riguardare 
la costituzione, la salvaguardia e il funzionamento dei pubblici poteri nella loro or-
ganica struttura e nella loro coordinata applicazione.
Tali atti non sono impugnabili davanti al giudice amministrativo (cfr. art. 31 R.D. 
1054/1924 e art. 7, co. 1, D.Lgs. 104/2010) in quanto non aventi natura di atti ammi-
nistrativi bensì di atti di governo. Non hanno la funzione di dare attuazione all’ordi-
namento, ma – in quanto espressione di indirizzo politico – assolvono piuttosto una 
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funzione diversa, libera nei fini ed eterogenea rispetto alla tradizionale distinzione 
tra atti legislativi, giurisdizionali e amministrativi.
La loro insindacabilità deriva proprio dalla circostanza che contengono direttive di 
carattere generale, finalizzate all’individuazione dei fini dell’attività pubblica e, per 
tale ragione, inidonee a incidere in via diretta e immediata su situazioni soggettive 
individuali, la cui effettiva lesione deve semmai imputarsi ai successivi provvedimenti 
attuativi.
Nondimeno il fatto che gli atti politici siano sottratti al controllo giurisdizionale non 
ne esclude l’assoggettamento al controllo politico del corpo elettorale, del Parlamen-
to (ove siano stati emanati dall’esecutivo) o della Corte costituzionale (ove si tratti di 
atti legislativi).
Inoltre, se, nell’emanazione di un atto, un potere dello Stato invade la sfera di un 
altro potere dello Stato è percorribile la strada del conflitto di attribuzioni dinanzi 
alla Corte costituzionale.

 1.4.3 • Gli atti di alta amministrazione
Si tratta di atti connotati da una elevata discrezionalità ma non liberi nei fini in 
quanto vincolati alle prescrizioni stabilite dalla norma che ne costituisce il presup-
posto: pertanto sono soggetti al sindacato del giudice amministrativo.
Gli atti di alta amministrazione rappresentano la prima attuazione, a livello ammi-
nistrativo, degli obiettivi fissati dal Governo e dal Parlamento. Come tali, essi sono 
espressione della più ampia discrezionalità dell’Amministrazione, che il giudice am-
ministrativo può censurare solo là dove risultino essere state assunte decisioni pale-
semente illogiche o arbitrarie, atteso altrimenti il rischio di sconfinare nelle scelte di 
merito riservate alla Pubblica Amministrazione.

ALL'ESAME• Quali sono le differenze tra gli atti politici e quelli di alta amministrazione?
Le differenze tra le due tipologie di atti possono essere schematizzate nel modo 
che segue:
– gli atti politici sono liberi nel fine, mentre gli atti di alta amministrazione sono 
strettamente vincolati al perseguimento delle finalità pubbliche;
– gli atti politici, a differenza di quelli amministrativi, sono emanati da autorità di 
governo e costituiscono concreta realizzazione del potere politico (Virga);
– gli atti politici esternano, in sintesi, gli interessi della collettività, mentre gli atti 
di alta amministrazione prendono in considerazione interessi settoriali;
– gli atti politici non possono essere soggetti ad alcun sindacato; gli atti di alta 
amministrazione, invece, sono assoggettabili alle forme di tutela previste dall’ordi-
namento giuridico per gli atti amministrativi.
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DOMANDE DI AUTOVALUTAZIONE
1) Il diritto amministrativo è una parti-
zione del:

A diritto costituzionale
B diritto pubblico
C diritto processuale
D diritto europeo

2) L’organo amministrativo: 

A deve sempre far prevalere gli interessi 
pubblici stabiliti in sede politica

B deve sempre ponderare gli interessi 
pubblici con gli altri interessi, pubbli-
ci o privati

C deve recedere nell’attuazione degli 
interessi pubblici laddove possano 
danneggiare un soggetto terzo

D deve sempre recedere nell’attuazione 
degli interessi pubblici laddove siano 
in contrasto con altri interessi pubbli-
ci da perseguire

3) Nello svolgimento della loro attività 
le amministrazioni normalmente opera-
no attraverso:

A atti di natura imperativa
B atti di natura privatistica
C atti di natura procedimentale
D atti di natura autoritativa

4) Quale dei seguenti soggetti non è 
incluso nella definizione di Pubblica 
Amministrazione riportata nel D.Lgs. 
165/2001?

A Le istituzioni universitarie
B Le Autorità amministrative indipen-

denti
C Le Camere di commercio
D Le Comunità montane

5) I soggetti privati possono svolgere at-
tività amministrative?

A No, in nessun caso
B Sì, purché sia sempre assicurato il ri-

spetto dei criteri e dei principi dettati 
dalle norme 

C Sì, purché l’affidamento sia discipli-
nato da legge dello Stato

D Sì, laddove lo consente la normativa 
europea

6) Gli atti politici sono impugnabili di-
nanzi al giudice amministrativo?

A Sì, ma solo dinanzi al Consiglio di 
Stato

B No, sono impugnabili solo dinanzi 
alla Corte costituzionale

C Sì, laddove siano espressione dell’atti-
vità del Governo

D No, in nessun caso

Risposte esatte: 1) B, 2) B, 3) D, 4) B, 5) B, 6) D.
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