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Premessa

Manuale completo per la preparazione al concorso per 100 Assistenti amministrativi 
presso l’ARES (Azienda Regionale Salute) Sardegna.
Il testo tratta gli argomenti indicati nel bando di concorso per la prova scritta e per la prova 
orale:
	> Elementi di diritto amministrativo
	> Elementi di Legislazione Sanitaria Nazionale, Regionale e organizzazione delle Aziende 

Sanitarie
	> Principi generali sulla disciplina del rapporto di lavoro pubblico nel S.S.N.
	> Nozioni generali in tema di documentazione amministrativa, accesso agli atti
	> Principi in materia di trattamento e protezione dei dati personali, trasparenza ed anticor-

ruzione
	> Principi in materia di contabilità e bilancio delle Aziende Sanitarie pubbliche
	> Principi in materia di acquisizione di beni e servizi nelle Aziende Sanitarie pubbliche
	> La Responsabilità Civile, Penale, Amministrativa e Contabile del dipendente pubblico
	> Inglese e Informatica

In appendice è riportata una guida alla redazione degli atti e una raccolta della moduli-
stica di maggiore utilizzo in ambito sanitario, per affrontare al meglio la prova pratica.
Tra i contenuti web è disponibile una raccolta di quesiti di verifica a risposta multipla e 
un software di esercitazione. 

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

blog.edises.it
infoconcorsi.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 complesso 
formano la Pubblica Amministrazione, la quale agisce attraverso persone fisiche pre-
poste a organi la cui attività è direttamente imputabile agli enti della cui organizzazione 
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 ordi-
namento autonomo, le Regioni, le Province, i Comuni, le Comunità montane, e loro consorzi 
e associazioni, le Istituzioni universitarie, 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 Ser-
vizio 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 Amministrazio-
ne, 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 di-
sciplinata 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 ammini-
strative.
I primi svolgono un’attività loro assegnata da un Pubblica Amministrazione (es. trasporto urba-
no) che non comporta, in genere, lo svolgimento di attività di carattere autoritativo. Si è in presen-
za, invece, di un’esternalizzazione di una pubblica funzione allorquando l’organo amministra-
tivo 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’or-
ganizzazione 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.
Le fonti del diritto amministrativo sono quelle tipiche dell’ordinamento costituziona-
le dello Stato. Peraltro, potendo operare pure con gli strumenti del diritto comune, 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 
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parti»; ne consegue che, in queste ipotesi, anche le disposizioni del codice civile sono 
applicabili alle Amministrazioni Pubbliche.

1.1.2  La Pubblica Amministrazione nella Costituzione
Nella Costituzione la disciplina della Pubblica Amministrazione è collocata all’interno 
del Titolo Terzo della Parte Seconda, dedicata al Governo.
La Sezione Prima di questo Titolo riguarda il Consiglio dei Ministri, mentre sono fon-
damentali i due articoli della Sezione Seconda, che individuano i principi che reggono 
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 europea, 

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 attribuzioni 

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 servente 
del potere esecutivo, è soggetta alle leggi (principio di legalità) e deve operare nel 
rispetto del principio di imparzialità.
Si aggiunga a ciò che l’art. 28 della stessa Carta costituzionale afferma il principio ge-
nerale della responsabilità della Pubblica Amministrazione, sia a livello individua-
le 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 mag-
giore 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 legittimi.
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1.2  Le fonti del diritto amministrativo: i regolamenti

1.2.1  Caratteristiche generali
I regolamenti sono atti formalmente amministrativi, perché provenienti da organi 
dell’apparato amministrativo dello Stato, e sostanzialmente normativi, in quanto ido-
nei, nei limiti stabiliti dalle fonti di rango primario, a immettere nuove norme nell’ordi-
namento giuridico; ne consegue che si tratta di fonti del diritto di rango secondario 
subordinate alla legge.
I regolamenti, in quanto atti formalmente amministrativi (anche se sostanzialmente 
normativi), sono soggetti al sindacato del giudice amministrativo quando ledono in-
teressi 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 regolamento: in tal caso, l’inte-
ressato dovrà impugnare sia il regolamento sia il provvedimento applicativo.
Sono fonti di produzione del diritto soltanto i regolamenti esterni, quelli cioè che si ri-
volgono 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 disciplinano, 
invece, l’organizzazione interna di un organo o di un ente e perciò si rivolgono soltanto 
ai soggetti che di tale organizzazione fanno parte.
Il fondamento tradizionale della potestà regolamentare è rinvenuto nel principio di 
legalità, secondo il quale l’Esecutivo può emanare regolamenti soltanto quando a ciò 
sia autorizzato da una previa norma di legge che attribuisca ad un organo amministra-
tivo la relativa competenza.
La novella costituzionale del 2001 ha previsto espressamente tre tipologie di regola-
menti, individuando l’ambito di competenza di ciascuno di essi:
	> i regolamenti statali, ex art. 117, co. 6, Cost. possono operare nelle materie di com-

petenza legislativa esclusiva statale;
	> i regolamenti regionali possono operare nelle materie di competenza legislativa 

regionale concorrente o residuale e anche nelle materie di competenza legislativa 
esclusiva statale, in questo caso previa delega dello Stato;

	> i regolamenti degli enti locali disciplinano l’organizzazione e lo svolgimento delle 
funzioni loro attribuite.

Il potere regolamentare trova, quindi, adesso il suo fondamento direttamente nella 
Costituzione e limitatamente alle materie e ai settori in essa espressamente indicati.
In quanto fonti di rango secondario, i regolamenti incontrano una serie di limiti:
	> non possono mai derogare o contrastare con la Costituzione, né con i principi in essa 

contenuti;
	> in quanto subordinate alla Costituzione e alle leggi costituzionali, non possono mai 

regolare le materie riservate dalla Costituzione alla legge (ordinaria o costituzio-
nale);

	> non possono contenere sanzioni penali, esistendo una riserva di legge in materia 
penale (art. 25 Cost.);

	> non possono derogare né contrastare con le leggi ordinarie, salvo che sia una legge 
ad attribuire loro il potere, in un determinato settore e per un determinato caso, di 
innovare anche nell’ordine legislativo (delegificando la materia);
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	> in quanto fonti subordinate alla legge, non possono derogare al principio di irretro-
attività, fissato appunto in una norma di legge (art. 11 disp. prel. c.c.);

	> i regolamenti delle autorità inferiori non possono mai contrastare con i regolamenti 
emanati da autorità gerarchicamente superiori;

	> non possono disciplinare materie di competenza legislativa regionale, né tanto-
meno interferire nell’organizzazione e nell’esercizio delle funzioni conferite agli enti 
locali, materie riservate alla potestà regolamentare degli stessi (art. 117, co. 6, Cost.).

1.2.2  Tipologie di regolamenti
La prima classificazione dei regolamenti elaborata dal legislatore repubblicano, dopo 
l’esperienza fascista della L. 100/1926, è contenuta nell’art. 17 L. 400/1988, che ha 
anche disciplinato il procedimento di formazione di tali fonti.
Trattandosi di legge ordinaria, la disciplina in essa contenuta non può essere derogata 
dalle stesse fonti regolamentari, ma può sempre essere superata o derogata per singoli 
casi da successiva legge ordinaria, sulla base del criterio cronologico.
Attualmente è possibile individuare i seguenti atti regolamentari:
	> regolamenti di esecuzione. Sono destinati a dare esecuzione alla disciplina dettata 

da leggi, decreti legislativi o regolamenti dell’Unione europea, introducendo ulteriori 
specificazioni alle norme di rango primario o europeo o stabilendo modalità attua-
tive delle stesse. Sono gli unici regolamenti ammessi a operare nell’ambito di una 
riserva assoluta di legge;

	> regolamenti di attuazione e di integrazione. Questa tipologia di regolamenti è de-
stinata a integrare la disciplina fissata da leggi e decreti legislativi con disposizioni 
che possono avere anche carattere innovativo, pur nel rispetto dei principi da attuare 
fissati dalle norme di rango primario;

	> regolamenti indipendenti. Sono autorizzati direttamente dall’art. 17, lett. c), L. 
400/1988, a disciplinare materie in cui l’intervento di norme primarie non si sia anco-
ra configurato e che non sono soggette a riserva assoluta o relativa di legge; 

	> regolamenti di organizzazione. Disciplinano l’organizzazione e il funzionamento 
delle pubbliche amministrazioni secondo disposizioni dettate da legge, cui l’art. 97 
Cost. riserva in via relativa la disciplina di queste materie. Tale tipologia di regola-
menti si risolve, in realtà, o in regolamenti esecutivi oppure in regolamenti attuativo-
integrativi, a seconda dell’estensione e del grado di dettaglio della disciplina di rango 
legislativo;

	> regolamenti di riordino. Si tratta di una categoria di regolamenti introdotta dalla 
L. 69/2009, la quale, nell’integrare l’art. 17 L. 400/1988 del comma 4-ter, stabilisce 
che attraverso tale strumento si deve provvedere alla periodica riorganizzazione delle 
disposizioni regolamentari vigenti, nonché alla ricognizione di quelle che sono state 
oggetto di abrogazione implicita e all’espressa abrogazione di quelle che hanno esau-
rito la loro funzione o sono prive di effettivo contenuto normativo o sono comunque 
obsolete;

	> regolamenti di delegificazione. Sono disciplinati dall’art. 17, co. 2, L. 400/1988 e 
consentono al legislatore di autorizzare di volta in volta il Governo, in materie non 
soggette a riserva assoluta di legge, a emanare regolamenti che sostituiranno le norme 
di legge fino a quel momento vigenti. In tal caso la legge di autorizzazione detta co-
munque le norme generali regolatrici della materia, mentre l’effetto abrogativo delle 
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leggi vigenti è prodotto dalla stessa legge che autorizza il regolamento, il quale si 
limita, con la sua entrata in vigore, a rendere operativa l’abrogazione.

Per le caratteristiche di tali regolamenti, che sostituiscono la disciplina di rango legisla-
tivo con una disciplina di rango secondario, i regolamenti di delegificazione non posso-
no operare in materie coperte da riserva assoluta di legge;
	> regolamenti di attuazione delle direttive europee. Sono previsti dall’art. 35 L. 

234/2012, la quale stabilisce che la legge di delegazione europea può autorizzare 
il Governo a recepire direttive dell’Unione mediante regolamento, che apparterrà alla 
tipologia dei regolamenti di delegificazione.

Nelle materie di competenza esclusiva statale non disciplinate da legge o da regolamen-
ti governativi e non coperte da riserva di legge, le direttive possono essere recepite con 
regolamento ministeriale o interministeriale o, ove di contenuto non normativo, con atto 
amministrativo generale.

1.2.3  Il procedimento di formazione dei regolamenti
Il procedimento di formazione dei regolamenti esecutivi, attuativo-integrativi, orga-
nizzativi e indipendenti prevede che essi (art. 17, co. 2, L. 400/1988):
	> siano sottoposti al previo parere del Consiglio di Stato, che deve pronunciarsi entro 

quarantacinque giorni dalla richiesta, pena la facoltà riconosciuta all’amministrazio-
ne di procedere senza l’acquisizione del suddetto parere (art. 17 L. 127/1997);

	> siano deliberati dal Consiglio dei Ministri e adottati con decreto del Presidente della 
Repubblica;

	> siano sottoposti, prima della pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale, al visto e alla re-
gistrazione della Corte dei conti;

	> rechino la denominazione di «regolamento», che consente, insieme agli altri elementi 
formali e procedurali suindicati, di distinguerli dagli altri atti normativi e ammini-
strativi del Governo (art. 17, co. 4, L. 400/1988).

I regolamenti di attuazione delle direttive europee sono deliberati su proposta dal 
Presidente del Consiglio o del Ministro per gli Affari europei e del Ministro con compe-
tenza prevalente nella materia, di concerto con gli altri Ministri interessati. Il procedi-
mento è quello previsto dall’art. 17, co. 2, L. 400/1988.
I regolamenti ministeriali, interministeriali e di altre autorità sono adottati con 
decreti ministeriali o interministeriali, rispettivamente nelle materie di competenza 
del Ministro (o di autorità sottordinate a esso) o di più Ministri, previa autorizzazione 
da parte della legge. Tali decreti devono essere comunicati al Presidente del Consiglio 
prima dell’emanazione e seguono lo stesso procedimento dei regolamenti governativi 
esecutivi, attuativo-integrativi, organizzativi e indipendenti (art. 17, co. 4, L. 400/1988).

1.3  Le altre fonti del diritto amministrativo

1.3.1  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 presentano contenuto generale, in quanto hanno per 
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