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Premessa

Questo manuale è rivolto a quanti devono prepararsi ai concorsi per i profili di Collabo-
ratore e Istruttore nell’Area amministrativa degli enti locali – Aree Operatori esperti e 
Istruttori (ex cat. B e C).
Il testo, aggiornato alle ultime novità normative, comprende tutte le materie d’esame, dal-
le discipline di base (diritto costituzionale ed elementi di diritto regionale, diritto ammini-
strativo, ordinamento istituzionale e funzioni degli enti locali, disciplina del pubblico impiego, 
ordinamento contabile e attività contrattuale, reati contro la P.A.) a quelle specialistiche 
dell’Area amministrativa (attività e documentazione amministrativa, procedimento, accesso 
e privacy, trasparenza e anticorruzione, servizi comunali di interesse statale, principali settori 
di attività degli enti locali). 
Sono, inoltre, disponibili apposite sezioni online dedicate alla lingua inglese e all’informatica, 
competenze necessarie per l’accesso alle Pubbliche Amministrazioni, nonché alla logica e ai 
quesiti situazionali, spesso oggetto di prova nei bandi di concorso.
Per prepararsi alla prova teorico-pratica, in Appendice è riportata una Guida alla reda-
zione degli atti degli enti locali e una rassegna dei principali atti adottati dagli organi 
collegiali e monocratici.
Il volume è arricchito da ulteriori contenuti online, accessibili nelle estensioni web:

	> una serie di quesiti di verifica a risposta multipla, che consentono un rapido ripasso e 
una prima verifica delle conoscenze acquisite;

	> il supporto di Eddie, l’assistente virtuale di EdiSES che aiuta a personalizzare lo studio. 
All’inizio di ogni capitolo, è presente un QR Code, che rimanda a risorse aggiuntive. Per 
fruirne, è necessario accedere o registrarsi su edises.it;

	> un software di simulazione, che consente di simulare lo svolgimento della prova con-
corsuale; i quesiti proposti, infatti, sono impostati in modo da allinearsi alle metodologie 
comunemente adottate nelle prove ufficiali dei concorsi pubblici relativamente al numero 
di domande, tempo a disposizione e attribuzione dei punteggi.

Ulteriori materiali didattici e aggiornamenti sono disponibili nell’area riser-
vata a cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it secondo la procedu-
ra indicata nelle prime pagine del volume.
Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it, nella scheda “Ag-
giornamenti” della pagina dedicata al volume e nell’area riservata.
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri 
profili social e su blog.edises.it.
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E

  Eddie, l’Assistente virtuale  
per uno studio su misura

Eddie, l’Assistente virtuale basato sull’Intelligenza Artificiale, è progettato per accompa-
gnarti in ogni fase della preparazione concorsuale, adattando lo studio ai tuoi tempi, ai tuoi 
obiettivi e al tuo livello di partenza. Eddie utilizza esclusivamente la knowledge base del 
manuale, capitolo per capitolo, per offrirti un supporto affidabile, coerente e mirato.
Per ogni capitolo puoi:
	> ottenere una sintesi chiara ed efficace, ideale sia per una prima lettura sia per il ripasso;
	> verificare la preparazione con test a risposta multipla, utili per misurare i progressi e 

individuare eventuali lacune;
	> consultare le definizioni chiave, per fissare i concetti fondamentali richiesti nelle prove 

d’esame.
Eddie ti aiuta innanzitutto a personalizzare il metodo di studio, permettendo di scegliere 
il percorso più adatto alle tue esigenze:
	> Approccio sequenziale: lo studio segue rigorosamente l’ordine dei capitoli del manuale. 

È indicato per chi parte da zero o desidera una preparazione sistematica e completa.
	> Approccio strategico: dà priorità alle materie con maggiore peso o frequenza nelle prove 

d’esame, concentrando l’impegno sugli argomenti più rilevanti. È pensato per chi ha tem-
pi limitati o deve ottimizzare lo studio in funzione del bando di concorso.

	> Approccio diagnostico: si parte dai quiz per individuare punti di forza e aree di miglio-
ramento. In base ai risultati, lo studio viene orientato verso i capitoli meno consolidati, 
evitando ripassi inutili e rendendo la preparazione più efficiente.

Nella fase di perfezionamento finale, in prossimità della prova d’esame, il software di 
simulazione abbinato al volume consente di svolgere prove complete, individuare i pun-
ti critici e concentrare l’attenzione sugli argomenti che richiedono un ultimo intervento di 
rinforzo.
In questo modo, Eddie e il software di simulazione diventano strumenti di orientamento 
intelligente che non sostituiscono il manuale, ma ne valorizzano i contenuti, aiutandoti a 
studiare in modo più mirato, consapevole ed efficace.
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Capitolo 1
Le norme giuridiche e le fonti del diritto

1.1  L’ordinamento giuridico
Un’organizzazione stabile di individui, per potersi definire tale, deve garantire il rispet-
to di un insieme di regole di condotta, finalizzato al perseguimento di finalità comuni, 
alle quali il gruppo assicura un’adesione media. Le regole che disciplinano un ordina-
mento giuridico sono dette norme giuridiche. L’insieme delle norme giuridiche che 
caratterizzano un dato ordinamento costituiscono il diritto.
Gli elementi costitutivi di un ordinamento giuridico sono i seguenti:
	> una pluralità di soggetti che compongono il corpo sociale, che persegue determi-

nati obiettivi;
	> un’organizzazione, consistente in strutture e attività funzionali al perseguimento 

degli obiettivi prefissi e capace di garantire il funzionamento di strutture anche com-
plesse;

	> un sistema di norme che definisce l’organizzazione dell’ordinamento e i rapporti 
dei vari soggetti.

La Costituzione italiana disegna un ordinamento pluralista. In particolare l’art. 2 preve-
de il cosiddetto pluralismo sociale che, all’interno delle diverse tipologie di formazioni 
sociali che compongono la popolazione, riconosce il momento primario dello svolgi-
mento della personalità umana. 
Proprio perché espressioni della socialità dell’uomo, le formazioni sociali hanno un sub-
strato costituito da una pluralità di soggetti che persegue un fine comune (art. 18 Cost.). 
La Costituzione riconosce loro il diritto di organizzarsi in base a norme da esse stesse 
prodotte, che sono rilevanti – ossia invocabili in giudizio – in quanto non contrastino 
con l’ordinamento giuridico italiano (art. 8 Cost.). Sono formazioni sociali la famiglia e le 
unioni civili, i partiti politici, i sindacati, l’ordinamento sportivo ecc.
I rapporti tra gli ordinamenti possono essere di equi-ordinazione o di subordinazione. 
Sono da considerarsi di equi-ordinazione, ad esempio, i rapporti tra gli Stati, mentre, 
invece, sono da intendersi subordinati, i rapporti tra l’ordinamento statale e l’ordina-
mento sindacale o sportivo.

1.2  Norme sociali e norme giuridiche
Le norme sociali sono regole di condotta che disciplinano le relazioni tra persone ap-
partenenti ad una determinata collettività di riferimento senza essere assistite da un 
obbligo di rispetto. Le norme giuridiche, invece, sono quelle che regolano in modo 
vincolante le azioni e i comportamenti delle persone in quanto appartenenti ad una 
determinata comunità così assicurando una convivenza ordinata. 
I consociati riconoscono alle norme giuridiche l’attitudine a regolare i loro rapporti e la 
violazione di tali norme provoca una sanzione nei confronti del trasgressore. 
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La norma giuridica presenta le seguenti caratteristiche:
	> generalità, si riferisce alla generalità dei cittadini;
	> astrattezza, si applica a comportamenti replicabili nel tempo e nello spazio;
	> coercibilità, può essere attuata ed imposta anche andando contro la volontà di chi 

dovrebbe spontaneamente osservarla, e ciò a maggior ragione quando la sua appli-
cazione coatta è necessaria per ripristinare l’ordine violato;

	> novità, introduce sempre elementi di novità nell’ordinamento giuridico;
	> intersoggettività, disciplina sempre le relazioni fra cittadini e fra i cittadini e lo Stato;
	> positività, è posta dallo Stato, o dagli organi da esso delegati.

Un complesso ordinato di norme giuridiche forma l’ordinamento giuridico. Ogni Stato 
ha un ordinamento giuridico, il cosiddetto diritto oggettivo.
Esistono diversi modi di qualificare e distinguere tra loro le norme giuridiche; ad esem-
pio si distingue tra norme cogenti e norme dispositive, tra norme precettive e norme 
proibitive, tra norme di diritto privato e norme di diritto pubblico, norme confermative 
e norme classificatorie, norme definitorie e norme organizzatorie e così via. 

1.3  L’efficacia della norma giuridica
Quando la norma giuridica dispiega i propri effetti andando a modificare l’ordinamento 
giuridico si dice che essa è efficace. La norma entra in vigore, e inizia ad avere efficacia, 
nel momento successivo a quello in cui è portata a conoscenza dei cittadini, tramite la 
sua pubblicazione. 
Il tempo intercorrente tra la pubblicazione e l’entrata in vigore della norma viene defi-
nito vacatio legis, e dura 15 giorni. La norma, infatti, è applicabile dal quindicesimo gior-
no successivo alla pubblicazione salvo che l’atto legislativo in cui essa è contenuto non 
disponga altrimenti (efficacia anticipata o differita rispetto ai quindici giorni ordinari).
La retroattività di una legge è da considerarsi evento eccezionale, perché la norma 
giuridica non dispone che per l’avvenire: essa non ha effetto retroattivo (art. 11 delle Pre-
leggi al codice civile). La retroattività in materia penale è proibita (art. 25, co. 2, Cost.).
La norma giuridica vive finché non interviene un nuovo atto normativo che discipli-
na diversamente i rapporti da essa regolati (abrogazione implicita) oppure quando 
all’interno di disposizioni di legge sia contenuta una norma che espunga espressamen-
te una norma precedente dall’ordinamento (abrogazione espressa). Dunque, le leggi 
sono abrogate da leggi posteriori per dichiarazione espressa del legislatore, o per incom-
patibilità tra le nuove disposizioni e le precedenti, o perché la nuova legge regola l’intera 
materia già regolata dalla legge anteriore (art. 15, Preleggi al codice civile).
L’abrogazione di una norma può essere anche conseguenza di un referendum abrogativo 
o della dichiarazione d’incostituzionalità da parte della Corte costituzionale.
Il referendum abrogativo è previsto dall’art. 75 Cost., il quale stabilisce che è indetto referen-
dum popolare, per deliberare in merito all’abrogazione totale o parziale di una legge o di un 
atto avente forza di legge, quando ne facciano richiesta 500.000 elettori o 5 Consigli regionali. 
Sono escluse dalla sottoposizione a referendum abrogativo ex art. 75 Cost. le leggi di bilancio, le 
leggi di amnistia e indulto, le leggi di ratifica dei trattati internazionali e le leggi tributarie, poiché 
considerate di un’importanza politica e finanziaria tale da essere sottratte alla volontà del popolo. 
Alla votazione partecipano i cittadini che siano in possesso dei requisiti per eleggere la Camera dei 
deputati (requisito per l’elettorato attivo: 18 anni di età). La proposta referendaria è approvata 
se alla votazione partecipa la maggioranza degli aventi diritto (quorum strutturale) e se è rag-
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giunta maggioranza dei voti validamente espressi. La norma eventualmente abrogata viene espunta 
dall’ordinamento con un successivo decreto del Presidente della Repubblica.
La Costituzione italiana prevede anche altre tipologie di referendum. Ai sensi dell’art. 123, in-
fatti, gli statuti regionali regolano l’esercizio del referendum su leggi e provvedimenti ammini-
strativi della Regione, mentre lo stesso statuto regionale è sottoposto a referendum (confermati-
vo) popolare qualora entro tre mesi dalla sua pubblicazione ne faccia richiesta un cinquantesimo 
degli elettori della Regione o un quinto dei componenti del Consiglio regionale. 
Altra importante fattispecie costituzionale di referendum confermativo (talvolta indicato 
anche come referendum costituzionale o sospensivo) è quella prevista dall’art. 138. Qualora, 
infatti, le leggi costituzionali non siano approvate in seconda deliberazione con la maggioranza 
dei due terzi dei due rami del Parlamento (Camera e Senato), esse possono essere sottoposte 
a referendum confermativo entro tre mesi dalla loro pubblicazione qualora ne facciano richie-
sta un quinto dei membri di una delle due Camere, 500 mila elettori o 5 Consigli regionali. La 
legge sottoposta a referendum, in tal caso, non è promulgata dal Presidente della Repubblica 
se non è approvata dalla maggioranza dei voti validi (non è previsto un quorum minimo come 
nel caso del referendum ex art. 75).
Un’ipotesi costituzionale di referendum consultivo, invece, è quella contemplata dall’art. 132, se-
condo il quale la proposta di fusione o creazione di Regioni deve essere approvata con referen-
dum dalla maggioranza delle popolazioni interessate. 

La dichiarazione d’incostituzionalità, invece, è la pronuncia con cui la Corte costitu-
zionale dichiara formalmente che una legge o un atto a essa equiparata (decreto-legge 
o decreto legislativo) contrasta con norme di rango costituzionale. La norma dichiarata 
incostituzionale cessa di avere efficacia dal giorno successivo alla pubblicazione della 
sentenza e, da quel momento, non può essere applicata.
Le norme sono efficaci nel territorio dello Stato (territorialità del diritto) secondo il 
principio di distinzione delle competenze individuato nell’art. 117 Cost. (ripartizione 
tra Stato e Regioni).

1.4  Le fonti del diritto
Si definisce fonte del diritto il fatto o l’atto che l’ordinamento giuridico riconosce 
come idoneo a fissare una nuova regola, alla quale viene riconosciuta l’attitudine di 
modificare l’ordinamento stesso e che diviene vincolante per tutti gli appartenenti a un 
determinato gruppo di individui.
Le fonti si distinguono in fonti di produzione, ovvero creative di diritto, come le norme 
giuridiche, e fonti di cognizione, che indicano il mezzo attraverso il quale è possibile 
venire a conoscenza delle norme (ad esempio, la Gazzetta Ufficiale).

1.4.1  Fonti di produzione
Sono fonti di produzione le norme, i precetti e le regole che si ricavano da un testo 
normativo o da un comportamento o un accadimento.
Più in generale sono quegli atti o fatti cui l’ordinamento giuridico riconosce l’idoneità 
a produrre norme di diritto. Alla luce di ciò si può operare una distinzione tra fonti 
atto e fonti fatto. Le prime indicano gli atti posti in essere volontariamente da sogget-
ti qualificati, primo tra tutti il Parlamento, cui l’ordinamento attribuisce il potere di 
emanare atti normativi. Le seconde, invece, sono comportamenti che si consolidano 
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in una determinata collettività sociale e che, per la loro costante e uniforme ripetizione 
nel tempo, vengono riconosciuti oggettivamente idonei a creare regole di diritto.
All’interno di uno Stato hanno carattere giuridico, e quindi efficacia obbligatoria, solo 
le norme che lo Stato pone, e quelle che, pur provenendo da altra fonte, vengano fatte 
proprie dallo Stato. Da qui discende il carattere statuale del diritto.

1.4.2  Fonti atto e fonti fatto
Le fonti atto sono atti scritti dai quali è possibile desumere la volontà di un soggetto al 
quale l’ordinamento riconosce il potere di produrre delle norme giuridiche. 
Gli ordinamenti giuridici caratterizzati da fonti atto sono detti codificati, ovvero le nor-
me sono desumibili da documenti ai quali è riconosciuta la qualità di fonti di produzione 
del diritto.
La disposizione è la proposizione normativa inserita nel testo di legge o di regolamen-
to, ovvero nel documento al quale la collettività riconosce forza normativa. La norma, 
invece, è il risultato del processo interpretativo della disposizione medesima e detta la 
regola che deve essere rispettata.
A differenza delle fonti atto, i fatti normativi (o fonti fatto) sono caratterizzati dalla 
diretta produttività delle norme e normalmente coincidono con il diritto non scritto. 
Sono fonti fatto:
	> la consuetudine, vale a dire la ripetizione costante e uniforme di una determinata 

condotta accompagnata dalla convinzione che tale condotta sia obbligatoria perché 
conforme ad una norma giuridica.

	� Affinché la consuetudine (o uso) venga a esistenza è necessario il concorso di un 
elemento oggettivo (o materiale) e di un elemento soggettivo (o psicologico).

	� L’elemento oggettivo consiste in una pratica uniforme e costante tenuta per un tempo 
relativamente lungo dalla generalità dei consociati (diuturnitas). Non è necessario 
che la pratica risalga ad un tempo immemorabile, ma è sufficiente che essa si sia 
consolidata nei rapporti sociali. 

	� L’elemento soggettivo, invece, è la convinzione di ubbidire a una regola giuridica (opi-
nio iuris ac necessitatis). Se manca questa convinzione si ha soltanto la formazione di 
una prassi, non certo di un uso inteso come fonte di produzione del diritto.

	� Nella gerarchia delle fonti, il ruolo della consuetudine è ridotto. In nessun caso, infat-
ti, gli usi possono modificare o abrogare una fonte di rango superiore (contra legem), 
mentre nelle materie regolate dalle leggi e dai regolamenti, hanno efficacia solo in 
quanto da essi richiamati (consuetudo secundum legem): per esempio, l’art. 892 c.c., 
in materia di rapporti di vicinato tra fondi limitrofi, richiama gli usi locali per de-
terminare le distanze che devono essere osservate da chi intenda piantare alberi in 
prossimità del confine;

	> le convenzioni costituzionali, come per esempio le consultazioni del Capo dello 
Stato per la scelta del soggetto al quale affidare l’incarico di formare il Governo;

	> la necessità, la quale si riferisce a situazioni che impediscono concretamente l’attua-
zione delle norme vigenti al momento della loro insorgenza, determinando compor-
tamenti extra ordinem (es. stato di guerra, stato d’assedio, calamità naturali, stato di 
pericolo ecc., dove la necessità opera come fonte del diritto per forza propria);

	> l’equità, allorquando il diritto positivo in alcuni casi rinvia all’equo giudizio del giu-
dice o di altro organo pubblico.
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