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Premessa

Questo volume è rivolto a quanti devono sostenere le prove dei concorsi banditi 
dall’Agenzia Regionale della Toscana per l’Impiego (ARTI) per vari profili professio-
nali e pubblicati nel BUR Toscana n. 26-bis del 28 giugno 2019 e nella G.U., serie concor-
si, n. 56 del 16-7-2019. La Regione, infatti, ha pubblicato i bandi per la selezione di 
complessive 49 figure professionali così ripartite: 7 Funzionari esperti in politiche del 
lavoro senior, 6 Funzionari in politiche del lavoro, 18 Assistenti senior in politiche del 
lavoro e 18 Assistenti in politiche del lavoro. 
Il testo riporta tutte le materie professionali oggetto delle prove concorsuali: diritto 
amministrativo, diritto del lavoro, legislazione in materia di politiche attive del lavoro e servizi 
per l’impiego, nozioni e tecniche per la ricerca e selezione del personale e normativa della Regione 
Toscana in materia di mercato del lavoro e di servizi per l’impiego (quest’ultima parte presen-
te in un’apposita sezione online)
La trattazione è aggiornata alle ultime novità normative, tra le quali si ricordano la 
legge sulla concretezza della Pubblica Amministrazione (L. 56/2019), la legge di con-
versione del decreto sblocca cantieri (L. 55/2019, di conversione del D.L. 32/2019) 
e la legge istitutiva del Reddito di cittadinanza (L. 26/2019, di conversione del D.L. 
4/2019).
Ogni Sezione è completata da Test a risposta multipla che consentono di effettuare 
una prima verifica dei contenuti riportati nell’opera. 
Grazie al software online accessibile gratuitamente nell’area riservata, previa registra-
zione, sarà possibile effettuare ulteriori verifiche e simulare lo svolgimento delle pro-
ve selettive.

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.
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
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Capitolo 1
La Pubblica Amministrazione 

e il diritto amministrativo

1.1 L’amministrazione pubblica

1.1.1 La nozione di Pubblica amministrazione e di diritto amministrativo

Per il perseguimento dei propri fini lo Stato si avvale di apparati che nel loro comples-
so formano la Pubblica Amministrazione, la quale agisce attraverso persone fisiche 
preposte a organi la cui attività è direttamente imputabile agli enti della cui organiz-
zazione fanno parte. L’art. 1, co. 2, D.Lgs. 165/2001 precisa che per Amministrazioni 
Pubbliche s’intendono tutte le Amministrazioni dello Stato, ivi compresi 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 universitarie, gli Istituti Auto-
nomi 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 sanitario nazionale (SSN), l’Agenzia 
per la Rappresentanza negoziale delle Pubbliche Amministrazioni (ARAN) e le altre 
Agenzie pubbliche.
La L. 15/2005, modificando l’art. 22 L. 241/1990, definisce la Pubblica Amministra-
zione, ai fini della disciplina dell’accesso agli atti, come «tutti i soggetti di diritto 
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’e-
sercizio 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’esternaliz-
zazione di funzioni amministrative.
I primi svolgono un’attività loro assegnata da un Pubblica Amministrazione (es. traspor-
to urbano) che non comporta, in genere, lo svolgimento di attività di carattere autoritati-
vo. Si è in presenza, invece, di un’esternalizzazione di una pubblica funzione allorquan-
do l’organo amministrativo delega a soggetti privati poteri amministrativi, normalmente 
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.

Si definisce diritto amministrativo, invece, l’insieme delle norme che disciplinano 
l’organizzazione e il funzionamento di quest’insieme di apparati, sia nei beni e nelle 
attività riferiti alla Pubblica Amministrazione, sia nei rapporti che la stessa instaura 
con altri soggetti.
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Le fonti del diritto amministrativo sono quelle tipiche dell’ordinamento costituzio-
nale dello Stato. Peraltro, potendo operare pure con gli strumenti del diritto comu-
ne, la Pubblica Amministrazione è soggetta altresì al rispetto dei contratti e delle 
convenzioni stipulate tra soggetti pubblici e con i soggetti privati, che «hanno forza di 
legge tra le parti»; ne consegue che, in queste ipotesi, anche le disposizioni del codice 
civile sono applicabili alle Amministrazioni Pubbliche.
In questa sede si esamineranno più nel dettaglio i regolamenti (atti formalmente am-
ministrativi), gli atti amministrativi generali, le ordinanze di necessità e di urgenza e i cd. 
atti interni.

1.1.2 La Pubblica Amministrazione nella Costituzione

Nella Costituzione la disciplina della Pubblica Amministrazione è collocata all’inter-
no del Titolo Terzo della Parte Seconda, dedicata al Governo.
La Sezione Prima di questo Titolo riguarda il Consiglio dei Ministri, mentre sono 
fondamentali i due articoli della Sezione Seconda, che individuano i principi che reg-
gono l’attività della Pubblica Amministrazione e dei pubblici impiegati: l’art. 97 e 
l’art. 98.
L’art. 97 Cost. codifica le seguenti regole:

 > le Pubbliche Amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione euro-
pea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico;

 > i pubblici uffici sono organizzati secondo disposizione di legge, in modo che siano 
assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’Amministrazione;

 > nell’ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di competenza, le attribu-
zioni e le responsabilità proprie dei funzionari;

 > agli impieghi nelle Pubbliche Amministrazioni si accede mediante concorso, salvo 
i casi stabiliti dalla legge.

L’art. 98, dal canto suo, afferma che: «I pubblici impiegati sono al servizio esclusivo 
della Nazione. Se sono membri del Parlamento, non possono conseguire promozioni 
se non per anzianità. Si possono con legge stabilire limitazioni al diritto d’iscriversi 
ai partiti politici per i magistrati, i militari di carriera in servizio attivo, i funzionari 
ed agenti di polizia, i rappresentanti diplomatici e consolari all’estero.
Ne risulta che:

 > la titolarità del potere esecutivo è attribuita al Governo, che la esercita attraverso la 
Pubblica Amministrazione;

 > quest’ultima è l’organizzazione di mezzi e di persone cui è devoluta la funzione di 
raggiungere gli obiettivi di interesse pubblico definiti dall’ordinamento.

L’organizzazione dei pubblici uffici è materia coperta da riserva di legge (relativa) e 
quindi di competenza del Parlamento (art. 97, co. 2; art. 98, co. 3).
Pertanto, la Pubblica Amministrazione, pur caratterizzandosi come apparato serven-
te del potere esecutivo, è soggetta alle leggi (principio di legalità) e deve operare nel 
rispetto del principio di imparzialità.
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Si aggiunga a ciò che l’art. 28 della stessa Carta costituzionale afferma il principio 
generale della responsabilità della Pubblica Amministrazione, sia a livello indivi-
duale che a livello istituzionale, in forza del principio di immedesimazione organica 
del dipendente con l’ente di appartenenza. 
A garanzia dei diritti del cittadino si afferma che i funzionari e i dipendenti dello 
Stato e degli enti pubblici «sono direttamente responsabili, secondo le leggi penali, civili e 
amministrative, degli atti compiuti in violazione di diritti. In tali casi la responsabilità civile si 
estende allo Stato e agli enti pubblici».
Lo Stato o l’ente pubblico di appartenenza intervengono a risarcire le conseguenze 
civili del comportamento illecito del funzionario o dell’impiegato e ciò per offrire 
una maggiore garanzia al danneggiato e migliore soddisfazione delle sue pretese.
La disposizione si riferisce soltanto ai diritti soggettivi ma la Corte di Cassazione, 
con sentenza n. 500/1999, ha riconosciuto anche la risarcibilità degli interessi le-
gittimi.

1.2 Le fonti del diritto amministrativo

1.2.1 I regolamenti

I regolamenti sono atti formalmente amministrativi, perché provenienti da organi 
dell’apparato amministrativo dello Stato, e sostanzialmente normativi, in quanto 
idonei, nei limiti stabiliti dalle fonti di rango primario, a immettere nuove norme 
nell’ordinamento giuridico; ne consegue che si tratta di fonti del diritto di rango 
secondario subordinate alla legge.
Il procedimento di adozione dei regolamenti è disciplinato dall’art. 17, co. 4, L. 
400/1988 e prevede i seguenti passaggi:

 > deliberazione del Consiglio dei ministri;
 > assunzione del parere del Consiglio di Stato (da rendersi entro 90 giorni dalla ri-

chiesta);
 > emanazione da parte del Capo dello Stato (assumono la denominazione di decreti 

del Presidente della Repubblica);
 > visto e registrazione della Corte dei conti e successiva pubblicazione in Gazzetta 

Ufficiale.

I regolamenti, in quanto atti formalmente amministrativi (anche se sostanzialmen-
te normativi), sono soggetti al sindacato del giudice amministrativo quando ledo-
no interessi legittimi. Normalmente, peraltro, gli atti normativi non sono idonei 
ad incidere direttamente sulla sfera giuridica soggettiva dei potenziali destinatari 
(essendo, per definizione, atti diretti erga omnes – verso tutti) e, dunque, la lesione 
dell’interesse del singolo deriva dal provvedimento assunto in forza del regolamen-
to: in tal caso, l’interessato dovrà impugnare sia il regolamento sia il provvedimento 
applicativo.
La potestà regolamentare è attribuita allo Stato, alle Regioni e agli enti locali (Pro-
vince, Città metropolitane e Comuni). Sia pure in maniera limitata, essa compete an-
che ad altri enti quali ordini e collegi professionali, Camere di commercio, aziende 
speciali del Comune.
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Sono fonti di produzione del diritto soltanto i regolamenti esterni, quelli cioè che si 
rivolgono a soggetti estranei all’ordinamento dell’ente od organo che li emana. Per 
altro verso, non possono considerarsi fonti del diritto i regolamenti interni, che discipli-
nano, invece, l’organizzazione interna di un organo o di un ente e perciò si rivolgono 
soltanto ai soggetti che di tale organizzazione fanno parte. 
Nell’ambito dei regolamenti statali bisogna distinguere tra:

 > regolamenti governativi o presidenziali, emanati con decreto del Presidente della Re-
pubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, sentito il parere del Con-
siglio di Stato; 

 > regolamenti ministeriali, emanati con decreto del Presidente del Consiglio dei Mini-
stri o dai singoli Ministri nelle materie di loro competenza, quando la legge ordina-
ria espressamente conferisca loro tale potere. 

Classificazione dei regolamenti

Regolamenti 
esecutivi

Pongono in genere norme di dettaglio rispetto alle norme di legge o fonte 
equiparata per la loro corretta esecuzione

Regolamenti 
di attuazione o 
integrazione

Sono adottati quando una disciplina è coperta da riserva di legge relativa e 
nel caso in cui una legge definisca soltanto norme di principio; tale tipo di 
regolamento favorisce una migliore applicazione della legge, colmando 
eventuali incompletezze (mai per materie coperte da riserva di legge assoluta) 

Regolamenti 
indipendenti

Regolano materie in cui non esiste una disciplina dettata dalla legge e finché 
questa non intervenga. La materia non deve, però, essere coperta da riserva 
assoluta o relativa di legge

Regolamenti di 
organizzazione

Disciplinano l’organizzazione e il funzionamento delle Pubbliche Amministrazioni 
secondo disposizioni di legge

Regolamenti di 
delegificazione

Sono delegati dalla legge a dettare una nuova disciplina della materia, 
eventualmente anche in contrasto con una previgente di fonte primaria. La 
legge abroga le disposizioni legislative incompatibili con effetto dall’entrata 
in vigore del regolamento. Anche se l’effetto abrogativo è disposto dalla 
legge, si collega comunque al contenuto del regolamento ed è in ogni caso 
necessario che la materia non sia coperta da riserva assoluta di legge. Per 
effetto delle disposizioni introdotte dalla L. 69/2009, detti regolamenti sono 
emanati altresì, e in aggiunta al normale procedimento di approvazione dei 
regolamenti governativi, «previo parere delle Commissioni parlamentari 
competenti in materia, che si pronunciano entro trenta giorni dalla richiesta»

Regolamenti 
ministeriali e 
interministeriali 
(di gruppi di 
Ministri)

È necessario che: trovino il proprio fondamento in una legge con cui si 
conferisce il relativo potere; siano attinenti a materie di competenza del/dei 
Ministro/i; non contrastino con regolamenti governativi; siano previamente 
comunicati al Presidente del Consiglio dei Ministri (perché ne verifichi la 
corrispondenza all’indirizzo generale del Governo); il Consiglio di Stato 
esprima il proprio parere; siano vistati dalla Corte dei conti e pubblicati in 
Gazzetta Ufficiale

Regolamenti di 
riordino

Provvedono al riordino delle disposizioni regolamentari, nonché alla 
ricognizione di quelle oggetto di abrogazione implicita e all’espressa abrogazione 
di quelle che hanno esaurito la loro funzione o sono prive di effettivo contenuto 
normativo od obsolete
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1.2.2 Gli atti amministrativi generali

Come titolare di due poteri distinti (normativo e amministrativo), la Pubblica Am-
ministrazione può porre in essere tanto atti normativi quanto atti amministrativi. 
Tuttavia, non bisogna confondere i regolamenti con gli atti amministrativi generali. 
Si dice generalmente che gli atti amministrativi hanno contenuto puntuale e concreto 
in contrapposizione al contenuto generale e astratto degli atti normativi. Tuttavia, in 
alcuni casi, gli atti amministrativi hanno contenuto generale, in quanto hanno per de-
stinatari non soggetti singoli, ma categorie di soggetti indeterminati e indeterminabili; 
è proprio questo il caso degli atti amministrativi generali che hanno in comune con 
quelli normativi il carattere della generalità ma non condividono quello dell’astrattezza. 
Un esempio di atto amministrativo generale è il bando di gara o di concorso: esso si ri-
ferisce ad una pluralità di destinatari non determinati e non determinabili, ma non 
per questo astratti, dal momento che si rivolge solo ai soggetti in possesso dei requisiti 
per partecipare alla procedura di gara o di concorso. L’atto amministrativo generale 
ha destinatari indeterminabili a priori, ma certamente determinabili a posteriori  in 
quanto è volto a regolare non una serie indeterminati di casi ma, conformemente 
alla sua natura amministrativa, un caso particolare e/o una vicenda determinata (la 
gara, il concorso), esaurita la quale vengono meno anche i suoi effetti.
La distinzione è importante dal momento che il regime giuridico è diverso; ad esem-
pio, per gli atti amministrativi l’art. 3 L. 241/1990 impone l’obbligo della motivazio-
ne, requisito non richiesto per quelli normativi.
Gli atti amministrativi generali vanno anche distinti dagli atti plurimi; questi ultimi 
sono atti suddivisibili in singoli provvedimenti, anche se da un punto di vista formale 
sono unici; hanno anch’essi una pluralità di destinatari ma tutti specificamente indi-
viduabili a priori (è il caso, ad esempio, del provvedimento con cui si promuovono più 
dipendenti di un’Amministrazione Pubblica).

1.2.3 Le ordinanze di necessità e urgenza
Le ordinanze costituiscono una particolare categoria di ordini, vale a dire atti con 
cui si creano obblighi o divieti. 
Non promanano dalla sola autorità amministrativa, in quanto il potere di ordinanza 
deriva dalla legge, e sono finalizzate a fronteggiare situazioni di necessità e urgenza 
pur senza una preventiva determinazione del contenuto in cui il potere potrà concretizzarsi.
Sulla materia si è più volte pronunciata la Corte costituzionale (sentenze n. 8/1956; 
n. 26/1961; n. 4/1977), chiarendo che:

 > sono atti formalmente e sostanzialmente amministrativi;
 > sono atipiche, essendo legislativamente predeterminata solo l’autorità tenuta alla 

relativa adozione e non i casi in cui il potere va esercitato né il contenuto dell’atto;
 > sono straordinarie, vale a dire che il ricorso ad esse è consentito in via residuale, 

quando non vi siano altri atti tipici cui si possa ricorrere in alternativa;
 > l’efficacia deve esserne necessariamente circoscritta;
 > solo la legge può attribuire un simile potere;
 > sono soggette a obbligo di motivazione e pubblicazione;
 > non possono contrastare norme costituzionali né principi generali dell’ordinamen-

to giuridico, né intervenire in materie coperte da riserva assoluta di legge.
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Appartengono alla categoria delle ordinanze d’urgenza, per esempio, le ordinanze 
prefettizie in materia di pubblica sicurezza e quelle emesse dal Sindaco per fronteggia-
re situazioni di emergenza di carattere sanitario o di igiene pubblica.
L’art. 42 D.Lgs. 33/2013 ha stabilito che le Pubbliche Amministrazioni che adottano 
provvedimenti contingibili e urgenti e, in generale, provvedimenti di carattere straor-
dinario in caso di calamità naturali o di altre emergenze hanno l’obbligo di pubblicare: 

 > i provvedimenti adottati, con l’indicazione espressa delle norme di legge eventual-
mente derogate e dei motivi della deroga, nonché l’indicazione di eventuali atti 
amministrativi o giurisdizionali intervenuti;

 > i termini temporali eventualmente fissati per l’esercizio dei poteri di adozione dei 
provvedimenti straordinari;

 > il costo previsto degli interventi e il costo effettivo sostenuto dall’Amministrazione.

1.2.4 Gli atti interni e le circolari amministrative

Le norme dettate dalle autorità amministrative, quando costituiscono espressione 
dell’autonomia degli ordinamenti, hanno per definizione rilevanza esterna e sono fon-
ti del diritto (statuti, leggi, regolamenti e ordinanze regionali e degli altri enti loca-
li). Le regole, invece, che hanno rilevanza solo all’interno dell’Amministrazione che 
le produce (istruzioni di servizio, regolamenti interni, circolari, direttive ecc.) non 
sono fonti del diritto, pur avendo una portata normativa circoscritta nell’ambito di 
un determinato settore della Pubblica Amministrazione.
Ciò nondimeno esse possono però acquistare efficacia esterna in quanto strumentali 
alla validità degli atti amministrativi: la violazione delle istruzioni prodotte ad uso 
interno può invalidare l’atto amministrativo così prodotto per eccesso di potere.
Le circolari amministrative, in particolare, sono atti interni diretti agli organi e agli 
uffici periferici, al fine di disciplinarne l’attività.
Il termine «circolare» si collega in origine all’attività del portaordini militare, che, in 
epoche prive di radio e telefoni, faceva fisicamente circolare fra i reparti distaccati gli 
ordini del comando. Il termine, quindi, non evidenziava uno specifico contenuto ma 
solo la modalità con cui esso veniva fatto conoscere.
Si può rilevare in termini di diritto che:

 > le circolari non si possono annoverare tra le fonti del diritto;
 > non possono essere in contrasto con norme imperative (leggi, regolamenti, decreti);
 > la loro inosservanza può dar luogo a responsabilità disciplinari, contabili ecc. per il di-

pendente o il dirigente al quale erano state indirizzate da parte dell’organo superiore.

Classificazione delle circolari

Circolari  organizzative Contengono atti di organizzazione interna degli uffici

Circolari interpretative 
di leggi e regolamenti

Costituiscono la lectio cui l’apparato amministrativo deve attenersi 
nell’interpretazione del diritto a fini di omogeneità e uniformità

Circolari  normative Sono vincolanti per l’Amministrazione, ma non per coloro che vi siano 
estranei

Circolari  informative Promuovono la conoscenza di fatti o atti all’interno della Pubblica 
Amministrazione
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Seppur del tutto interne, le circolari contengono istruzioni destinate ai pubblici 
funzionari e, conseguentemente, condizionano l’applicazione di atti normativi in 
grado di incidere sulle posizioni soggettive dei cittadini. Particolarmente rivelanti, 
sotto quest’aspetto, sono le circolari interpretative, attraverso cui gli organi di verti-
ce dell’Amministrazione impongono agli uffici sottordinati l’interpretazione, a loro 
avviso corretta, di norme controverse. Discusso è se tali circolari possano essere disat-
tese dall’ufficio sottoposto: prevale la tesi per cui l’interpretazione è vincolante solo 
se e nella misura in cui dia una lettura corretta del testo della legge, potendosi l’ufficio 
subordinato discostare da interpretazioni erronee dandone congrua motivazione.

1.2.5 La prassi amministrativa

Diversa dalle circolari è la prassi amministrativa, che si instaura di fatto in una deter-
minata materia e orienta l’azione degli organi amministrativi come una consuetudi-
ne conforme alla legge, pur non rappresentando una fonte di produzione del diritto.
La prassi è strettamente collegata al potere discrezionale: dove esistono dei margini 
di scelta in relazione a possibili condotte, accade solitamente che l’ufficio ne scelga 
una e a essa si attenga per lungo tempo. Quando ciò accade, la Pubblica Ammini-
strazione si vincola in sostanza a osservare quella medesima regola di condotta per il 
futuro e in casi che presentino le stesse caratteristiche.
Secondo parte della dottrina, la prassi amministrativa costituirebbe norma interna, 
pur non potendosi qualificare come fonte del diritto. Secondo altra opinione, la pras-
si non darebbe vita a norme, ma la relativa violazione, se non accompagnata da con-
grua motivazione, si tradurrebbe in violazione del dovere di coerenza che incombe 
sulla Pubblica Amministrazione nella cura degli interessi pubblici. 

1.3 L’attività amministrativa

1.3.1 Caratteri generali

È quell’attività mediante la quale la Pubblica Amministrazione persegue gli interes-
si affidati alle sue cure.
Se un tempo l’attività amministrativa era concepita esclusivamente come manifesta-
zione di potere e di autorità, dalla quale il privato cittadino doveva difendersi, negli 
ultimi anni l’operato dei pubblici poteri e, segnatamente, quello della Pubblica Am-
ministrazione, è sempre più orientato a svolgersi come servizio per i cittadini e sem-
pre meno come manifestazione di potere e di autorità. La situazione del cittadino 
non si atteggia più e solo come interesse oppositivo, quale contrasto e contenimento 
del potere autoritativo, quanto anche e soprattutto come interesse pretensivo a esi-
gere, chiedere e ottenere quanto dovuto. 
Ciò posto, l’azione della Pubblica Amministrazione non si esaurisce nella prevalente 
attività di diritto pubblico, ma sempre più spesso consiste nell’uso da parte di sog-
getti pubblici di forme negoziali di natura privatistica (contratti, convenzioni ecc.). 
Sebbene lo scopo resti quello di perseguimento del pubblico interesse, la posizione 
che la Pubblica Amministrazione assume nei confronti dei terzi risulta in larga par-
te diversa a seconda che si avvalga di strumenti di tipo pubblicistico o di forme e 
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strumenti propri del diritto privato. Laddove, infatti, vi sia il ricorso agli strumenti 
pubblicistici, la Pubblica Amministrazione si trova in condizione di supremazia rispet-
to ai cittadini, che sono assoggettati al potere pubblico. Se sono utilizzati strumenti 
privatistici, viceversa, essa si trova a operare in posizione paritetica rispetto al privato 
cittadino, nei cui confronti non riveste alcuna posizione di preminenza né esercita 
alcuna potestà, operando al contrario secondo le regole di diritto comune.
Contrariamente alla tradizionale opinione, secondo cui gli strumenti privatistici 
sono intrinsecamente inidonei al conseguimento di finalità pubblicistiche, la dottri-
na più moderna distingue, nell’ambito dell’attività di diritto privato della Pubblica 
Amministrazione:

 > l’attività strumentale, finalizzata al reperimento delle risorse necessarie allo svolgi-
mento dell’attività;

 > l’attività amministrativa di diritto privato istituzionale, espletata da quelle Ammini-
strazioni che operano esclusivamente a livello privatistico e per le quali il regime 
pubblicistico investe solo gli organi di vertice;

 > l’attività amministrativa di diritto privato equivalente, espletata in alternativa all’at-
tività amministrativa pubblica.

Il riconoscimento generale dell’autonomia negoziale della Pubblica Amministrazio-
ne trova oggi il proprio fondamento normativo nell’art. 1, co. 1-bis della L. 241/1990, 
ai sensi del quale «la Pubblica Amministrazione, nell’adozione di atti di natura non auto-
ritativa, agisce secondo le norme di diritto privato salvo che la legge disponga diversamente».
Il limite principale che incontra la capacità di diritto privato della Pubblica Ammini-
strazione è di carattere funzionale: è preclusa la conclusione di negozi incompatibili 
con lo scopo pubblico specifico perseguito dalla Pubblica Amministrazione stipulan-
te, che è tenuta a indirizzare e conformare la sua attività al perseguimento dell’inte-
resse pubblico affidato alle sue cure.

1.3.2 Atti e provvedimenti amministrativi

Gli atti che la Pubblica Amministrazione emana nell’espletamento dei suoi compi-
ti istituzionali, e precisamente nell’esercizio di una funzione amministrativa, sono 
chiamati atti amministrativi.
Allorquando l’atto amministrativo è espressione dell’autoritatività dell’Amministra-
zione ed è idoneo a incidere, modificandola (con effetti favorevoli o sfavorevoli), sulla 
situazione giuridica di soggetti estranei all’apparato della Pubblica Amministrazio-
ne, è definito provvedimento amministrativo. Sua caratteristica essenziale è quella 
di essere un atto unilaterale, vale a dire posto in essere dalla Pubblica Amministra-
zione in virtù dei suoi poteri autoritativi, senza che occorra il consenso dei soggetti 
cui è indirizzato (anzi è talvolta emanato contro la volontà di questi soggetti): ciò 
significa che l’Amministrazione, quando pone in essere un atto o più specificamente 
un provvedimento amministrativo, agisce sempre come autorità, in modo che il prov-
vedimento, qualunque sia il suo contenuto, costituisce in ogni caso un atto d’espleta-
mento della potestà amministrativa e non un atto d’autonomia privata.
Il provvedimento amministrativo, perciò, è quell’atto a rilevanza esterna, produttivo 
di effetti giuridici, con il quale si conclude il procedimento amministrativo. Esso si 
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connota come atto di «disposizione» funzionale alla tutela dell’interesse pubblico che la 
Pubblica Amministrazione deve necessariamente perseguire (cd. doverosità ammini-
strativa).
Il principio di legalità dell’azione amministrativa impone che ogni provvedimento 
emanato nell’espletamento di una funzione amministrativa sia inquadrabile in una 
delle tipologie previste dalla legge (cd. nominatività e tipicità del provvedimento): la 
legge precisa l’ambito d’operatività del provvedimento, ne indica la finalità, stabili-
sce in quali circostanze esso possa essere legittimamente adottato e a quale autorità 
spetti di adottarlo.
Gli atti che non sono spontaneamente osservati dai soggetti cui si rivolgono possono 
essere portati a esecuzione direttamente dall’Amministrazione. Si parla, al riguardo, 
di esecutorietà del provvedimento amministrativo, che è cosa ben diversa dall’effica-
cia, ossia dall’effettiva attitudine a produrre effetti giuridici. 

1.3.3 Gli atti politici

Intesa l’attività amministrativa come quella mediante la quale organi statali provve-
dono alla cura in concreto degli interessi pubblici a essi affidati, codesta attività va 
distinta dall’attività cd. politica.
Per lungo tempo si è ritenuto che gli atti politici fossero atti amministrativi eccezio-
nalmente sottratti, per il loro fine di tutela degli interessi e delle istituzioni fonda-
mentali dello Stato, alla possibilità di ogni impugnativa giurisdizionale. 
L’opinione s’è poi modificata in base all’art. 113 Cost., che testualmente recita: «Con-
tro gli atti della Pubblica Amministrazione è sempre ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti 
e degli interessi legittimi dinanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o amministrativa.
Tale tutela giurisdizionale non può essere esclusa o limitata a particolari mezzi di impugnazio-
ne o per determinate categorie di atti».

Ciò posto, l’atto politico si contraddistingue per due elementi:

 > quello soggettivo, dovendo l’atto stesso pervenire da organo preposto all’indirizzo 
e alla direzione al massimo livello della cosa pubblica;

 > quello oggettivo, dovendo l’atto stesso riguardare la costituzione, la salvaguardia 
e il funzionamento dei pubblici poteri nella loro organica struttura e nella loro 
coordinata applicazione.

Così argomentando, si ritiene che gli atti politici non siano impugnabili davanti al 
giudice amministrativo in quanto non aventi natura di atti amministrativi, bensì di 
atti di governo, i quali non hanno la funzione di dare attuazione all’ordinamento, 
ma – in quanto espressione di indirizzo politico – assolvono piuttosto ad una funzio-
ne diversa, libera nei fini ed eterogenea rispetto alla tradizionale distinzione tra atti 
legislativi, giurisdizionali e amministrativi. 
La loro insindacabilità deriva proprio dalla circostanza che essi 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 sogget-
tive individuali, la cui effettiva lesione deve semmai imputarsi ai successivi provvedi-
menti attuativi.
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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 essi 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.

1.3.4 Gli atti di alta amministrazione

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 palese-
mente illogiche o arbitrarie, atteso altrimenti il rischio di sconfinare in quelle che sono 
le scelte di merito riservate alla Pubblica Amministrazione. 
Si tratta di atti connotati da una certa discrezionalità ma non liberi nei fini, in quanto 
vincolati alle prescrizioni stabilite dalla norma che ne costituisce il presupposto: per-
tanto essi sono soggetti al sindacato del giudice amministrativo.
La differenza tra gli atti di alta amministrazione e gli atti politici può essere schema-
tizzata nel modo che segue:

 > gli atti politici sono liberi nel fine, mentre gli atti di alta amministrazione sono stret-
tamente 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 am-
ministrazione, invece, sono pienamente assoggettabili alle forme di tutela previste 
dall’ordinamento giuridico per gli atti amministrativi.
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Quesiti di verifica 1
La Pubblica Amministrazione  

e il diritto amministrativo

1) Quale dei seguenti soggetti non è incluso nella definizione di Pubblica Ammi-
nistrazione riportata nel D.Lgs. 165/2001?

A. Le istituzioni universitarie
B. Le Autorità amministrative indipendenti
C. Le Camere di commercio
D. Le Comunità montane

2) Quale delle seguenti affermazioni non è corretta?

A. I regolamenti sono atti formalmente amministrativi
B. I regolamenti sono fonti subordinate alla legge
C. I regolamenti sono atti sostanzialmente normativi
D. I regolamenti sono fonti di rango primario

3) I regolamenti indipendenti, ai sensi dell’art. 17 L. 400/1988, regolano le mate-
rie in cui manchi la disciplina da parte di leggi o di atti aventi forza di legge, 
sempre che:
A. si tratti di materie riservate alla legge, ma il legislatore ha conferito specifica 

delega
B. si tratti di materie riservate alla legge
C. non si tratti di materie comunque riservate alla legge
D. si tratti di materie riservate alla legge, ma il legislatore ha conferito specifica 

delega

4) Quale elemento accomuna gli atti amministrativi generali agli atti normativi?
A. L’astrattezza
B. L’innovatività
C. La generalità
D. La puntualità

5) Il bando di gara è:
A. un atto normativo
B. un atto di alta amministrazione
C. una fonte secondaria del diritto
D. un atto amministrativo generale

6) Il potere di emanare ordinanze di necessità e urgenza:
A. può essere attribuito da una legge o da un regolamento governativo
B. può essere attribuito solo da un regolamento governativo
C. può essere attribuito solo da una legge
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D. non richiede alcuna autorizzazione

7) Le ordinanze contingibili e urgenti:
A. devono essere motivate
B. non devono essere motivate
C. possono essere motivate
D. sono motivate su richiesta degli interessati

8) Le circolari costituiscono:
A. fonti primarie del diritto
B. norme interne alla Pubblica Amministrazione
C. atti capaci di innovare l’ordinamento giuridico
D. fonti giuridiche se contengono statuizioni generali

9) Le norme del codice civile si applicano anche alla Pubblica Amministrazione?
A. In nessun caso
B. Solo laddove non esista una disciplina pubblicistica
C. Sì, in tutti i casi in cui si avvalga di forme e strumenti di natura privatistica
D. No, ad eccezione di quelle che riguardano il lavoro

10) Gli atti politici:
A. sono atti liberi nel fine
B. sono atti vincolati nel fine
C. sono atti che devono essere motivati
D. sono espressione del potere discrezionale dell’amministrazione

11) Ai sensi dell’art. 97 Cost. i pubblici uffici devono essere organizzati:
A. secondo regolamenti indipendenti
B. secondo disposizioni di legge
C. secondo gli statuti degli ordinamenti particolari
D. secondo le linee guida dettate dai singoli ministeri

12) I pubblici uffici devono essere organizzati in modo che siano assicurati:
A. adeguatezza e differenziazione
B. buon andamento e imparzialità
C. pari opportunità per ambo i sessi
D. uguaglianza per tutti i dipendenti

13) La responsabilità dei pubblici impiegati per la violazione di diritti durante il 
loro operato:

A. si estende allo Stato e agli enti pubblici
B. non si estende mai allo Stato e agli enti pubblici
C. si estende solo agli enti pubblici
D. si estende solo allo Stato

Risposte esatte: 1b; 2d; 3c; 4c; 5d; 6c; 7a; 8b; 9c; 10a; 11b; 12b; 13a
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