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PREFAZIONE

I volumi della collana MiniManuali espongono in sintesi, ma con estrema chiarezza ed 
esaustività, l’intera materia normalmente oggetto di esami universitari, prove di con-
corso e abilitazioni professionali.
In particolare, presentano la tradizionale trattazione manualistica, illustrano gli aspetti 
salienti e la disciplina dei diversi istituti, aggiornata ai più recenti interventi norma-
tivi, e non tralasciano di dare spazio ai più significativi orientamenti della dottrina e 
della giurisprudenza. 
I testi sono caratterizzati dalla presenza di apparati didattici:
	> ogni capitolo è introdotto da una sintesi esplicativa degli argomenti trattati;
	> alla fine di ogni capitolo sono riportate Domande di autovalutazione per una im-

mediata verifica degli argomenti studiati;
	> ogni capitolo si chiude con uno schema (“Percorso riepilogativo”) che riassume in 

un percorso di sintesi quanto studiato, consentendo di fissare i concetti appresi nella 
trattazione.

Tra le estensioni online, un software per effettuare esercitazioni sulla materia ed even-
tuali aggiornamenti online e materiali didattici, che saranno disponibili nell’area ri-
servata a cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it, secondo la procedura 
indicata nel frontespizio del volume.
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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 pubblica, 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 amministra-
zioni più efficienti, digitali, performanti e sensibili alle istanze sociali, con un atteggia-
mento meno autoritativo e più aperto sia alle sollecitazioni esterne, anche partecipative, 
che alle ipotesi di risarcimento nei casi di accertata responsabilità. Obiettivo centrale 
è stato, dunque, anche quello di creare un rapporto più collaborativo tra cittadino e 
amministrazione.
Attualmente la Pubblica Amministrazione, quindi, non può più limitarsi a “comanda-
re” dall’alto, ma deve dialogare con i cittadini.  La L. 241/1990, legge sul procedimento 
amministrativo, ha rappresentato un passo fondamentale in questa direzione, perché 
ha riconosciuto ai cittadini, tra l’altro, il diritto di partecipare e di far valere i propri 
interessi, di cui l’amministrazione deve tener conto.
Anche il processo amministrativo è cambiato nel tempo: oggi è costruito per garan-
tire parità tra cittadino e amministrazione, proprio come avviene nei processi civili.
Insieme a tutto questo, cresce anche l’idea che l’amministrazione moderna, quasi 
come un’impresa, debba raggiungere obiettivi concreti, spendere bene le risorse pub-
bliche, operare in modo veloce ed efficace. Il PNRR, che mette a disposizione grandi 
fondi, richiede proprio questo: risultati misurabili in tempi precisi.
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Capitolo 1
Il diritto amministrativo e la Pubblica 
Amministrazione

IN SINTESI

La realizzazione dei fini pubblici si snoda attraverso tre momenti fondamentali: la scel-
ta dei fini da perseguire (funzione legislativa); il concreto perseguimento di detti fini 
(funzione amministrativa) e, infine, la tutela e garanzia di tali interessi (funzione giu-
risdizionale).
Con l’esercizio della funzione politica, dunque, lo Stato provvede alla scelta dei fini 
pubblici che dovranno essere concretamente attuati attraverso l’esercizio della fun-
zione 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 sogget-
ti terzi nonché i beni utilizzabili. Il complesso di tale corpus normativo è denominato 
diritto amministrativo: è un diritto pubblico interno, in quanto regola i rapporti in 
cui uno dei soggetti è necessariamente la pubblica amministrazione, nell’esercizio del-
le potestà amministrative; è un diritto autonomo, in quanto utilizza principi e regole 
proprie, diverse da quelle di altri settori del diritto ed, infine, è diritto comune, essendo 
applicabile a tutti i soggetti che fanno parte dell’ordinamento e non soltanto a deter-
minate categorie. 

1.1  La nozione di diritto amministrativo 
Si definisce diritto amministrativo il complesso di norme e principi che regolano 
l’organizzazione e il funzionamento delle amministrazioni pubbliche, sia con ri-
ferimento all’attività svolta sia alla disciplina dei rapporti che le stesse instaurano 
con altri soggetti. In altri termini è quella parte del diritto pubblico che ha per oggetto 
l’organizzazione, le forme di attività e i mezzi della Pubblica Amministrazione e i conse-
guenti rapporti giuridici fra la medesima e gli altri soggetti (Zanobini). 
Centrali nelle definizioni sopra riportate sono le nozioni di “attività amministrativa” 
e di “pubblica amministrazione”: il diritto amministrativo, infatti, potrebbe sintetica-
mente essere definito come la disciplina giuridica dell’attività e dell’organizzazio-
ne delle amministrazioni pubbliche.
Oltre alle norme che disciplinano la pubblica amministrazione sotto un profilo so-
stanziale rientrano poi nel diritto amministrativo, e ne costituiscono parte impre-
scindibile, anche quelle norme che disciplinano le diverse forme di tutela delle situa-
zioni soggettive di quei soggetti che, in diverso modo, e per diverse ragioni, si trovano 
in conflitto con l’amministrazione (in tal caso, si parla di diritto processuale ammini-
strativo).
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1.2  La Pubblica Amministrazione e la sua attività 
Il termine amministrazione può assumere un duplice significato: da un lato, esso vie-
ne utilizzato come sinonimo di attività amministrativa, per indicare le funzioni svol-
te 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, 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. 
Anche se manca una definizione legislativa di Pubblica Amministrazione di caratte-
re generale essa è inderogabilmente connessa all’oggetto della sua attività, ossia alla 
cura degli interessi pubblici, che costituisce anche il fine che essa deve perseguire 
per legge. 
Tale finalità, posta alla base dell’attività della Pubblica Amministrazione, può essere 
attuata non solo mediante l’esercizio di pubbliche funzioni e pubblici poteri, ma anche 
attraverso un’attività assoggettata alla disciplina prevista per i rapporti tra soggetti 
privati.
Ne deriva che l’attività amministrativa è quell’attività pratica che lo Stato svolge 
per curare gli interessi pubblici che assume nei propri fini (Zanobini). 
Va approfondito che l’azione della Pubblica Amministrazione non si esaurisce esclu-
sivamente nell’attività di diritto pubblico, ma sempre più spesso contempla 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, 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. 

1.3  L’evoluzione del rapporto tra amministrati e 
amministrazione
Il sistema delle amministrazioni pubbliche italiane ha vissuto un profondo processo 
di trasformazione ed innovazione a partire dagli anni ‘90 del XX Secolo, sia a livello 
normativo che operativo. L’obiettivo è stato quello di ottenere una P.A. competente e 
competitiva, e capace di offrire servizi più efficienti al cittadino-amministrato, oggi 
considerato un vero e proprio utente. 
La Pubblica Amministrazione, per decenni considerata come sinonimo di burocrazia, 
di lentezza, di cavillosità, di supremazia nei confronti degli amministrati, è divenuta, 
con il passar del tempo, sempre più aperta alle istanze partecipative del cittadino e 
maggiormente propensa ad accoglierne le richieste. 
Si parla, oggi, di amministrazione condivisa indicando con questa espressione il siste-
ma secondo cui tra amministrazione e amministrati debba esistere un dialogo co-
struttivo, un rapporto di assoluta collaborazione affinché questi ultimi abbiano un 
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ruolo attivo e partecipino a tutti gli effetti alla risoluzione delle problematiche di loro 
interesse.
In precedenza, infatti, i cittadini venivano ritenuti come soggetti passivi rispetto all’a-
zione amministrativa, unicamente come destinatari di prestazioni di vario genere: 
nell’ambito della nuova impostazione, invece, considerando la comunicazione e l’in-
formazione due pilastri determinanti del rapporto amministratori-amministrati, essi 
appaiono come cittadini con cui l’amministrazione dovrà cogestire le varie attività. 
Fondamentale ruolo hanno svolto le riforme, intraprese nel 1990, che hanno inciso, 
in modo sostanziale, sulle più rilevanti componenti della Pubblica Amministrazione: 
dalla struttura organizzativa, al personale, all’attività svolta nell’interesse della col-
lettività.
In modo particolarmente incisiva sul rapporto tra amministrazione e amministrati 
è stata la L. 241/1990 sul procedimento amministrativo, che ha mutato il modo di 
operare dell’amministrazione, tradizionalmente incentrato su procedure finalizzate 
all’emissione di singoli atti, con l’unica preoccupazione della garanzia del rispetto 
puntiglioso e fine a sé stesso delle norme di legge (cd. cultura dell’adempimento). Con 
la riforma si è posto al centro dell’attenzione l’attività complessiva dell’ente pubblico, 
diffondendo la cd. cultura del risultato attraverso la valorizzazione dei principi di effi-
cienza, efficacia ed economicità ad opera della L. 241/1990.
Si sono susseguite, poi, in oltre venticinque anni dalla L. 241/1990, altre importanti 
riforme, che hanno ridisegnato le relazioni tra individuo, imprese e pubbliche ammi-
nistrazioni ed individuato un nuovo modello istituzionale nel rapporto tra cittadino 
e pubblici poteri (si cita, a puro titolo esemplificativo, il codice del processo ammini-
strativo, il codice dell’amministrazione digitale, il codice della privacy, il codice dei 
contratti pubblici). 
Un ulteriore passo avanti è stato, poi, compiuto dalla digitalizzazione della P.A. che 
ha reso più immediato il rapporto tra amministrazione e amministrati introducendo 
nuovi modelli organizzativi per offrire i servizi che servono a migliorare la vita quo-
tidiana di cittadini e imprese.
In più la dimensione europeista, a cui tende la P.A., si riassume nella Carta dei dirit-
ti fondamentali dell’Unione Europea (in Italia anche nota come la Carta di Nizza) 
ove si proclama all’art. 41 il diritto ad una buona amministrazione. 

1.4  La funzione amministrativa e la funzione politica
Gli interessi pubblici, oggetto dell’attività della Pubblica Amministrazione, vengono 
precedentemente determinati in sede politica: di conseguenza, l’attività amministra-
tiva non è libera nei fini, ma vincolata a quelli prefissati dagli organi politici. Più pre-
cisamente, il legislatore stabilisce l’interesse pubblico da perseguire, lasciando all’or-
gano 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 definire come al meglio contemperarli.
Fondamentale è, dunque, la distinzione tra la funzione politica, con cui lo Stato prov-
vede alla scelta dei fini pubblici che l’amministrazione dovrà concretamente attuare 
e la funzione amministrativa, cioè l’attività con cui si curano praticamente gli inte-
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ressi 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 limi-
ti fissati nella Costituzione, e gli atti di alta amministrazione, caratterizzati, 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. La distinzione ha un importante riflesso giurisdizionale. Nel defini-
re la giurisdizione generale del giudice amministrativo, l’articolo 7 del c.p.a afferma 
testualmente “non sono impugnabili gli atti o i provvedimenti emanati dal Governo 
nell’esercizio del potere politico”.  

1.5  Gli atti di alta amministrazione e gli atti politici
La distinzione tra i due tipi di atti è rilevante ai fini della loro impugnazione. Infat-
ti, ai sensi dell’art. 7, co. 1, c.p.a., non è ammesso il ricorso al giudice amministrativo 
nei confronti di atti e provvedimenti emanati dal Governo nell’esercizio del potere 
politico (tali atti sono, però, assoggettati al controllo politico del corpo elettorale, del 
Parlamento, ove siano stati emanati dall’esecutivo, o della Corte costituzionale, ove si 
tratti di atti legislativi). 
Si ritiene che tali atti non siano impugnabili davanti al giudice amministrativo in quanto 
non aventi natura di atti amministrativi, bensì di atti di governo. Non hanno la funzione di 
dare attuazione all’ordinamento, ma – in quanto espressione di indirizzo politico – assolvono 
piuttosto ad una funzione diversa, libera nei fini ed eterogenea rispetto alla tradizionale di-
stinzione tra atti legislativi, giurisdizionali e amministrativi. 

La loro insindacabilità deriva proprio dalla circostanza che contengono direttive di ca-
rattere generale, finalizzate all’individuazione dei fini dell’attività pubblica e, per tale 
ragione, inidonee a incidere in via diretta e immediata su situazioni soggettive indivi-
duali, la cui effettiva lesione deve semmai imputarsi ai successivi provvedimenti attua-
tivi. 
Tradizionalmente si è ritenuto che gli atti politici fossero contraddistinti da un ele-
mento soggettivo, provenendo da organo preposto all’indirizzo e alla direzione al mas-
simo livello della cosa pubblica (Parlamento, Governo ecc.), e da un elemento oggettivo, 
in quanto aventi funzione di cura di interessi statali supremi e unitari. 
Il Consiglio di Stato, tuttavia, con il parere n. 2483 del 19 settembre 2019, dando se-
guito ad un nutrito filone giurisprudenziale (ex multis, Corte cost. n. 52/2016; Corte 
cost. n. 81/2012), ha abbandonato tale impostazione, ponendo l’accento su un diverso 
aspetto della questione. Per il Consiglio di Stato, infatti, per comprendere se un atto 
amministrativo è sindacabile (cioè impugnabile) non rileva tanto la sua natura di atto 
politico (dunque che promani da un organo di vertice della P.A. e che concerna le su-
preme scelte in materia di costituzione, salvaguardia e funzionamento dei pubblici 
poteri) o di alta amministrazione, ma le caratteristiche della norma posta a fon-
damento della funzione esercitata con l’atto impugnato. In altre parole, assume 
rilevanza l’accertamento della sussistenza o meno di un vincolo giuridico posto all’e-
sercizio del potere discrezionale.
Posta in tal modo la questione, sfumano le differenze tra le due categorie in esame, 
quella di “atto politico” e di “atto di alta amministrazione”, a favore della seconda: la 
giurisprudenza, in virtù di quanto disposto dall’art. 113 Cost. (che prevede l’impu-
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gnabilità di tutti gli atti della pubblica amministrazione in sede giurisdizionale senza 
esclusioni o limitazioni per determinate categorie), ha di fatto ampliato l’area degli 
atti di alta amministrazione e, di conseguenza, circoscritto quella degli atti politici. 
In conclusione, sarà impugnabile quell’atto, promanante dall’autorità amministrativa 
la cui fonte normativa riconosce l’esistenza di una situazione giuridica attiva, protetta 
dall’ordinamento, riferita ad un bene della vita oggetto della funzione svolta dall’Am-
ministrazione.
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Domande di autovalutazione

1)	 Il diritto amministrativo è una partizione del: 
A.	 diritto costituzionale
B.	 diritto pubblico
C.	 diritto processuale
D.	 diritto europeo 

2)	 La definizione  di Pubblica Amministrazione: 
A.	 è compiutamente riportata nella Costituzione Italiana
B.	 è elaborata di volta in volta dal giudice amministrativo
C.	 manca, nel nostro ordinamento, in modo specifico ed omnicomprensivo
D.	 è delineata dalla stessa P.A., nello svolgere della sua azione pubblicistica

3)	 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, pubblici o 

privati 
C.	 deve recedere nell’attuazione degli interessi pubblici laddove possano dan-

neggiare un soggetto terzo 
D.	 deve sempre recedere nell’attuazione degli interessi pubblici laddove siano in 

contrasto con altri interessi pubblici da perseguire 

4)	 La Pubblica Amministrazione, nell’adozione di atti di natura non autoritati-
va,  può agire secondo norme di diritto privato?
A.	 Unicamente per motivi di urgenza e di necessità
B.	 No, mai
C.	 Sì, anche in deroga alla legge
D.	 Sì, salvo che la legge disponga diversamente

5)	 Nello svolgimento della loro attività le amministrazioni normalmente ope-
rano attraverso: 
A.	 atti di natura imperativa
B.	 atti di natura privatistica 
C.	 atti di natura procedimentale 
D.	 atti di natura autoritativa 

6)	 Oggetto dell’attività della Pubblica Amministrazione è:
A.	 la cura degli interessi pubblici 
B.	 l’individuazione degli interessi pubblici da perseguire 
C.	 la tutela dei pubblici impiegati
D.	 l’organizzazione degli uffici pubblici
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7)	 Gli interessi pubblici che la Pubblica Amministrazione deve perseguire 
sono stabiliti:
A.	 dal Presidente della Repubblica
B.	 da essa stessa, tramite circolari 
C.	 dal legislatore
D.	 dal giudice amministrativo

8)	 Con il termine “amministrazione in senso oggettivo” si indica:
A.	 l’insieme degli atti di natura non autoritativa emanati dalla Pubblica ammini-

strazione
B. 	 le funzioni svolte da una determinata struttura
C. 	 l’insieme di apparati che formano la Pubblica Amministrazione
D.	 l’insieme degli atti emanati dalla Pubblica amministrazione secondo norme 

di diritto privato 

9)	 Gli atti di alta amministrazione sono caratterizzati da: 
A.	 libertà nella individuazione dei fini 
B.	 impugnabilità solo per gravi motivi 
C.	 insindacabilità 
D.	 amplissima discrezionalità

10)	 Gli atti politici: 
A.	 sono sindacabili dalla Pubblica Amministrazione
B.	 non sono sindacabili
C.	 sono sindacabili dal giudice amministrativo
D.	 sono sindacabili dal giudice ordinario

Risposte esatte: 1) B; 2) C; 3) B; 4) D; 5) D; 6) A; 7) C; 8) B; 9) D; 10) B.
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Diritto amministrativo

Attività amministrativa: 
attività della p.a. volta al 
perseguimento di interessi 
pubblici:
•  attività di diritto pubblico 
(prevalente)
•  attività di diritto privato 
(nell’uso di “strumenti” pri-
vatistici)

Attività politica: attività 
esercitata attraverso atti 
o provvedimenti emanati 
nell’esercizio del potere 
politico

Gli atti amministrativi per-
seguono un fine stabilito 
della legge

Gli atti politici sono liberi 
nel fine in quanto espres-
sione di indirizzo politico

Percorso riepilogativo

Differenze

Insieme di norme che regolano:
•  l’organizzazione amministrativa
•  i beni
•  l’attività
•  i rapporti tra la p.a. e gli altri soggetti
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