




Accedi ai servizi riservati

Il codice personale contenuto nel riquadro dà diritto a servizi 
riservati ai clienti. Registrandosi al sito, dalla propria area 
riservata si potrà accedere a: 

MATERIALI DI INTERESSE 
E CONTENUTI AGGIUNTIVI

CODICE PERSONALE

MANUALE e QUESITI  
per le materie comuni della prova scritta

CONCORSO 

ASMEL
SELEZIONE IDONEI 
ENTI LOCALI

Grattare delicatamente la superficie per visualizzare il codice personale.
Le istruzioni per la registrazione sono riportate nella pagina seguente.
Il volume NON può essere venduto né restituito se il codice personale risulta visibile. 
L’accesso ai servizi riservati ha la durata di 18 mesi dall’attivazione del codice
e viene garantito esclusivamente sulle edizioni in corso.



Istruzioni per accedere ai contenuti  
e ai servizi riservati

CONTENUTI AGGIUNTIVI

clicca su Accedi al materiale didattico

inserisci email e password

inserisci le ultime 4 cifre del codice ISBN, 
riportato in basso a destra sul retro di 

copertina

inserisci il tuo codice personale per 
essere reindirizzato automaticamente 

all’area riservata

clicca su Accedi al materiale didattico

registrati al sito edises.it

attendi l’email di conferma 
per perfezionare 
la registrazione

torna sul sito edises.it e segui la 
procedura già descritta per  

utenti registrati

SEGUI QUESTE SEMPLICI ISTRUZIONI

Per problemi tecnici connessi all’utilizzo dei 
supporti multimediali e per informazioni sui 

nostri servizi puoi contattarci sulla piattaforma 
assistenza.edises.it

SE SEI REGISTRATO AL SITO SE NON SEI GIÀ REGISTRATO AL SITO

https://edises.it/
https://edises.it/
https://assistenza.edises.it/


Concorso

ASMEL 
SELEZIONE IDONEI ENTI LOCALI

MANUALE e QUESITI 
per le materie comuni della prova scritta



Concorso ASMEL Selezione idonei enti locali – Manuale e quesiti per le materie comuni della 
prova scritta
I Edizione, 2022
Copyright © 2022 EdiSES edizioni S.r.l. – Napoli

9  8  7  6  5  4  3  2  1  0
2026	 2025	 2024	 2023	 2022

Le cifre sulla destra indicano il numero e l’anno dell’ultima ristampa effettuata

Cover Design and Front Cover Illustration: Digital Followers Srl

Progetto grafico: ProMedia Studio di A. Leano – Napoli

Fotocomposizione: EdiSES edizioni S.r.l. – Napoli

Stampato presso: PrintSprint S.r.l. – Napoli

Per conto della EdiSES edizioni S.r.l. – Piazza Dante 89 – Napoli

	
ISBN  978  88  3622  651  1	 www.edises.it

I curatori, l’editore e tutti coloro in qualche modo coinvolti nella preparazione o pubblicazione di 
quest’opera hanno posto il massimo impegno per garantire che le informazioni ivi contenute siano 
corrette, compatibilmente con le conoscenze disponibili al momento della stampa; essi, tuttavia, 
non possono essere ritenuti responsabili dei risultati dell’utilizzo di tali informazioni e restano a 
disposizione per integrare la citazione delle fonti, qualora incompleta o imprecisa.

Realizzare un libro è un’operazione complessa e nonostante la cura e l’attenzione poste dagli autori 
e da tutti gli addetti coinvolti nella lavorazione dei testi, l’esperienza ci insegna che è praticamente 
impossibile pubblicare un volume privo di imprecisioni. Saremo grati ai lettori che vorranno inviarci 
le loro segnalazioni e/o suggerimenti migliorativi sulla piattaforma assistenza.edises.it

A norma di legge è vietata la riproduzione, anche parziale, 
del presente volume o di parte di esso con qualsiasi mezzo.

L’Editore

https://www.edises.it/
https://assistenza.edises.it/


www.edises.it  

Sommario

Libro I
Diritto pubblico

Sezione I  DIRITTO COSTITUZIONALE

Capitolo 1  Ordinamento e norme giuridiche................................................................................................................3
Capitolo 2  Lo Stato: funzioni e forme.............................................................................................................................6
Capitolo 3  Le unioni fra Stati: Unione europea e organizzazioni internazionali......................................14
Capitolo 4  La Costituzione...................................................................................................................................................17
Capitolo 5  I diritti e le libertà..............................................................................................................................................19
Capitolo 6  Sovranità popolare, diritti politici e partecipazione del popolo.............................................. 40
Capitolo 7  Le forme di Governo e l’assetto istituzionale italiano.................................................................. 48
Capitolo 8  Il Parlamento.......................................................................................................................................................51
Capitolo 9  Il Presidente della Repubblica...................................................................................................................57
Capitolo 10  Il Governo e la Pubblica Amministrazione....................................................................................... 62
Capitolo 11  Il sistema giurisdizionale............................................................................................................................. 67
Capitolo 12  La Corte costituzionale................................................................................................................................72
Capitolo 13  Gli organi ausiliari di rilevanza costituzionale..................................................................................77
Capitolo 14  Il sistema delle autonomie territoriali.................................................................................................80
Capitolo 15  Le fonti del diritto.......................................................................................................................................... 84

Sezione II  DIRITTO REGIONALE

Capitolo 1  Il sistema delle autonomie regionali....................................................................................................... 119
Capitolo 2  Gli organi regionali......................................................................................................................................... 123
Capitolo 3  Le fonti regionali.............................................................................................................................................130
Capitolo 4  L’autonomia regionale.................................................................................................................................138
Capitolo 5  Il raccordo tra i diversi livelli di governo e tipologie di controllo.............................................141

Test di verifica................................................................................................................



www.edises.it  

  VI    Sommario

Libro II
Nozioni di diritto dell’Unione europea

Capitolo 1  Dalla cooperazione di settore all’Unione europea.......................................................................... 147
Capitolo 2  I principi che regolano l’attività dell’Unione europea.................................................................. 157
Capitolo 3  Il triangolo decisionale e il Consiglio europeo.................................................................................170
Capitolo 4  Le istituzioni di controllo, la Banca centrale europea (BCE) e altri organismi  

dell’Unione europea.......................................................................................................................................................196
Capitolo 5  Il sistema normativo dell’Unione europea........................................................................................212
Capitolo 6  Le procedure di adozione degli atti dell’Unione europea........................................................ 226
Capitolo 7  Il sistema della tutela giurisdizionale dell’Unione europea......................................................231
Capitolo 8  La responsabilità dello Stato nei riguardi dell’Unione europea............................................240

Test di verifica................................................................................................................

Libro III
Diritto amministrativo

Sezione I  ORGANIZZAZIONE E ATTIVITÀ DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

Capitolo 1  La Pubblica Amministrazione e il diritto amministrativo..........................................................245
Capitolo 2  Le situazioni giuridiche soggettive.......................................................................................................253
Capitolo 3  L’organizzazione amministrativa..........................................................................................................257
Capitolo 4  L’attività della Pubblica Amministrazione........................................................................................272
Capitolo 5  I documenti amministrativi: dal cartaceo al digitale.................................................................. 280
Capitolo 6  Atti e provvedimenti amministrativi....................................................................................................291
Capitolo 7  Il procedimento amministrativo...........................................................................................................300
Capitolo 8  La patologia dell’atto amministrativo..................................................................................................315
Capitolo 9  I beni pubblici e l’espropriazione per pubblica utilità.................................................................324
Capitolo 10  Il sistema dei controlli nella Pubblica Amministrazione........................................................ 333
Capitolo 11  Il sistema delle tutele..................................................................................................................................337

Sezione II  ACCESSO, TRASPARENZA E ANTICORRUZIONE

Capitolo 1  L’accesso ai documenti amministrativi...............................................................................................346
Capitolo 2  La trasparenza dell’attività amministrativa.................................................................................... 356
Capitolo 3  Il contrasto al fenomeno della corruzione.......................................................................................364



www.edises.it  

  Sommario    VII   

Sezione III  IL CODICE DEI CONTRATTI PUBBLICI

Capitolo 1  I contratti della Pubblica Amministrazione..................................................................................... 376
Capitolo 2  Il Codice dei contratti pubblici (D.Lgs. 50/2016).......................................................................... 382
Capitolo 3  Il partenariato pubblico-privato............................................................................................................. 417

Sezione IV  DISCIPLINA DEL LAVORO PUBBLICO E RESPONSABILITÀ DEI PUBBLICI DIPENDENTI

Capitolo 1  La disciplina generale e l’instaurazione del rapporto di lavoro............................................... 421
Capitolo 2  Diritti, doveri e mobilità dei dipendenti.............................................................................................438
Capitolo 3  Il sistema di gestione delle performance.........................................................................................452
Capitolo 4  Profili di responsabilità del dipendente.............................................................................................458
Capitolo 5  La responsabilità disciplinare e i Codici di comportamento...................................................473
Capitolo 6  Il sistema sanzionatorio e la cessazione del rapporto di lavoro...........................................483
Capitolo 7  Le figure dirigenziali....................................................................................................................................494
Capitolo 8  Il sistema delle responsabilità dirigenziali...................................................................................... 503

Test di verifica................................................................................................................

Libro IV
Tutela della privacy

Capitolo 1  La protezione dei dati personali nel Codice della privacy e nel GDPR.................................513
Capitolo 2  La disciplina del trattamento dei dati..................................................................................................518
Capitolo 3  Le tipologie di trattamento dei dati personali............................................................................... 530
Capitolo 4  La sicurezza dei dati personali e loro violazione.......................................................................... 536
Capitolo 5  La tutela dell’interessato: mezzi di ricorso e sanzioni............................................................... 540

Test di verifica................................................................................................................

Libro V
Diritto degli enti locali

Capitolo 1  Le autonomie territoriali..............................................................................................................................551
Capitolo 2  Le fonti normative........................................................................................................................................554
Capitolo 3  Il Comune..........................................................................................................................................................567
Capitolo 4  La Provincia..................................................................................................................................................... 593
Capitolo 5  La Città metropolitana e Roma capitale........................................................................................... 598



www.edises.it  

  VIII    Sommario

Capitolo 6  Il sistema elettorale....................................................................................................................................605
Capitolo 7  Status degli amministratori locali..........................................................................................................621
Capitolo 8  Le modifiche territoriali............................................................................................................................630
Capitolo 9  Le forme di aggregazione e di collaborazione.............................................................................. 635
Capitolo 10  Il coinvolgimento dei cittadini...............................................................................................................644
Capitolo 11  I servizi pubblici locali................................................................................................................................ 649
Capitolo 12  I controlli..........................................................................................................................................................654

Test di verifica................................................................................................................

Libro VI
Reati contro la Pubblica Amministrazione

Capitolo 1  I delitti contro la Pubblica Amministrazione in generale......................................................... 663
Capitolo 2  I delitti dei pubblici ufficiali contro la Pubblica Amministrazione 

(articoli da 314 a 335-bis c.p.)..................................................................................................................................669
Capitolo 3  I delitti dei privati contro la Pubblica Amministrazione........................................................... 700

Test di verifica................................................................................................................

Libro VII
Nozioni di contabilità pubblica

Capitolo 1  Le fonti normative della contabilità pubblica..................................................................................725
Capitolo 2  La manovra di bilancio...............................................................................................................................749
Capitolo 3  L’esecuzione del bilancio...........................................................................................................................767
Capitolo 4  Il rendiconto generale dello Stato........................................................................................................779
Capitolo 5  La responsabilità amministrativa e contabile................................................................................783
Capitolo 6  Il sistema dei controlli................................................................................................................................ 789

Test di verifica................................................................................................................



www.edises.it  

  Sommario    IX   

Libro VIII
Quesiti situazionali relativi a problematiche organizzative 

e gestionali ricadenti nell’ambito degli studi sul 
comportamento organizzativo

Capitolo 1  Analisi dei Situational Judgement Test (SJT)................................................................................ 805
Capitolo 2  Esercitazioni sui Situational Judgement Test (SJT).................................................................. 823
Capitolo 3  Questionario sui Situational Judgement Test (SJT)...................................................................841





www.edises.it  

Premessa

L’ASMEL (Associazione per la sussidiarietà e la modernizzazione degli enti locali), per il 
potenziamento dell’organico di diversi enti locali, ha indetto una selezione pubblica per la 
formazione di un elenco di idonei per l’assunzione a tempo indeterminato e determinato 
per diversi profili professionali. Il bando è stato pubblicato in G.U. 12 aprile 2022, n. 29.
La procedura di selezione prevede una sola prova scritta, con la somministrazione di un 
quiz multidisciplinare a risposta multipla, con una prima parte di domande su argomenti 
comuni a tutti i candidati e una seconda parte su materie specifiche per ogni profilo. 
Questo volume riporta una trattazione manualistica delle materie comuni alle varie figure 
professionali ricercate: diritto costituzionale e regionale, diritto dell’Unione europea, diritto ammi-
nistrativo (organizzazione e attività, trasparenza, accesso e anticorruzione, contratti pubblici, lavoro 
pubblico e responsabilità), tutela della privacy, diritto degli enti locali, reati contro la P.A., contabilità 
pubblica, quesiti situazionali.
Ogni capitolo della parte teorica è completato da un questionario con domande a risposta 
multipla (disponibile tra il materiale online) che consente di verificare il livello di preparazio-
ne raggiunto ed eventualmente ritornare sugli argomenti che meritano un ripasso e un 
approfondimento.
Grazie al software online, accessibile gratuitamente nell’area riservata, sarà possibile effet-
tuare ulteriori verifiche e simulare lo svolgimento della prova.

Ulteriori materiali didattici sono disponibili nell’area riservata a cui si accede 
mediante la registrazione al sito edises.it secondo la procedura indicata nelle 
prime pagine del volume.
Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it secondo la procedu-
ra indicata nel frontespizio.
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri 
profili social.

blog.edises.it
infoconcorsi.edises.it

https://edises.it/
https://edises.it/
https://blog.edises.it/
https://infoconcorsi.edises.it/
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Capitolo 2
Le fonti normative

2.1  I precetti della Costituzione repubblicana
La Costituzione dedica alle autonomie territoriali l’intero Titolo V della Parte II 
(artt. 114-133), modificato dalla L. cost. 18-10-2001, n. 3, alla quale la L. 5-6-2003, n. 
131 (cosiddetta legge La Loggia) ha adeguato l’ordinamento della Repubblica. 
La L. cost. 3/2001 ha varato un’ampia riforma della materia, dando piena attuazione 
all’art. 5 della medesima Carta costituzionale, che riconosce e promuove le autono-
mie locali quali enti esponenziali preesistenti alla formazione della Repubblica. Le 
modifiche di maggiore rilevanza hanno interessato il rapporto Stato-Regioni, ma 
non mancano disposizioni concernenti gli altri enti locali, già a partire dalla nuova 
formulazione dell’art. 114 Cost. con il quale si apre il novellato Titolo V. 
In particolare:

	> è affermata la pari dignità istituzionale degli enti che costituiscono la Repubblica 
(art. 114 Cost.) Seguendo un criterio di equiordinazione, l’art. 114 indica che la 
Repubblica (lo Stato-ordinamento) è costituita da un complesso di strutture pari-
tetiche, senza distinzione fra livelli gerarchici, ossia Comuni, Province, Città metro-
politane, Regioni e Stato (Stato-persona). Esso, inoltre, prevede il riconoscimento 
costituzionale della funzione di capitale della Repubblica per la città di Roma; 

	> gli enti locali sono dotati di autonomia costituzionalmente riconosciuta (artt. 114 
e 119 Cost.);

	> le funzioni amministrative sono distribuite ai diversi livelli di governo secondo i 
principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione, con preferenza per l’ente 
più vicino alle esigenze della collettività (art. 118 Cost.);

	> l’ordinamento degli enti locali è disciplinato dalla legge dello Stato soltanto per gli 
aspetti relativi agli organi di governo, alle funzioni fondamentali e alla legislazione 
elettorale (art. 117, co. 2, lett. p), Cost.): la disciplina degli altri aspetti è rimessa agli 
statuti e ai regolamenti deliberati degli enti locali;

	> è istituito il Consiglio delle autonomie locali (CAL) come organo regionale neces-
sario (art. 123 Cost.);

	> sono aboliti i controlli sugli atti degli enti locali;
	> sono costituzionalizzate le Città metropolitane.

La rilevanza del nuovo assetto delle autonomie territoriali – comprensive di Regio-
ni ed enti locali – si manifesta particolarmente nella previsione di una competenza 
legislativa esclusiva delle Regioni in ogni materia non espressamente riservata alla 
legislazione statale; ciò che – in termini di rilevanza – antepone implicitamente la 
competenza regionale a quella statale. In virtù del principio di sussidiarietà, che at-
tribuisce le funzioni a partire dal livello di governo più prossimo alla popolazione, 
si può sostenere che l’ambito regionale, per effetto della riforma, è divenuto più 
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rilevante sul piano legislativo, mentre ai Comuni spettano in via primaria le funzioni 
amministrative (art. 118). 
Al contempo, è espressamente riconosciuta l’importanza di un livello sovraordinato, 
individuato nell’ordinamento dell’Unione europea e negli obblighi internazionali 
(art. 117, co. 1). 
La riforma non ha mancato di incidere sugli aspetti finanziari. Il riformulato art. 119, 
co. 1, infatti, evidenzia un’estensione del riconoscimento dell’autonomia finanziaria 
dall’ambito regionale a quello di Comuni, Province e Città metropolitane. La dispo-
sizione precisa peraltro che tale autonomia deve essere esercitata sia dal lato delle 
entrate che da quello delle spese. 
Il co. 2 del medesimo precetto pone l’enfasi sulla possibilità che gli enti dispongano 
di risorse autonome – dunque non più “attribuite” da un livello superiore di gover-
no – e stabiliscano e applichino tributi ed entrate propri, in armonia con la Costi-
tuzione (e non più solo “nei limiti stabiliti da leggi della Repubblica”), e “secondo 
i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”, vale a 
dire in base a materie che l’art. 117, co. 3, inserisce fra quelle demandate alla legi-
slazione regionale concorrente. Pertanto, mentre allo Stato resta la fissazione dei 
principi fondamentali di indirizzo, attraverso leggi “quadro”, per le Regioni l’inizia-
tiva legislativa in materia di coordinamento sembra riferibile ai rapporti fra finanza 
regionale e finanza locale.

2.2  La normativa ordinaria dello Stato
La normativa nazionale applicabile è contenuta nella disciplina generale sugli enti 
locali e nelle discipline settoriali, relative ad aree comuni rispetto agli enti nazionali. 
Settori classici di intervento normativo statale sono l’attività contrattuale pubblica di 
cui al Codice dei contratti pubblici o la disciplina del lavoro alle dipendenze della 
Pubblica Amministrazione.
La L. 8-8-1990, n. 142 fu la prima a dettare una disciplina organica e, per vari aspetti, 
innovativa dell’ordinamento degli enti locali. Successivamente, la L. 81/1993 intro-
dusse il meccanismo dell’elezione diretta del Sindaco e del Presidente della Provin-
cia. Seguirono la disciplina sull’ordinamento finanziario e contabile degli enti locali 
(1995) e le leggi Bassanini (1997). Ulteriori modifiche furono introdotte con la L. 
265/1999 (cosiddetta Napolitano-Vigneri), provvedimento che attribuiva al Governo 
anche la delega ad attuare un riordino complessivo della materia.
La delega fu esercitata dall’Esecutivo l’anno successivo con l’approvazione del D.Lgs. 
18-8-2000, n. 267 recante il Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti lo-
cali (TUEL), un provvedimento con cui veniva risistemata in maniera organica la 
legislazione sugli enti locali emanata nel precedente decennio. Il Testo unico è an-
cora oggi il principale riferimento legislativo per la disciplina di tali enti, anche se 
deve essere integrato con le disposizioni emanate successivamente e che in più punti 
hanno introdotto specifiche deroghe alla disciplina unitaria. 
In particolare la L. 7-4-2014, n. 56, recante Disposizioni sulle Città metropolitane, sulle 
Province, sulle unioni e fusioni di Comuni (cosiddetta legge Delrio), modificando sostan-
zialmente il D.Lgs. 267/2000, ha riformato, “a Costituzione invariata” l’ordinamento 
di Città metropolitane e Province, trasformandoli, di fatto, in enti a rappresentanza 
indiretta (gli organi politici non sono ad elezione diretta).
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Agli enti locali si applicano, inoltre, le disposizioni del D.Lgs. 165/2001 (il Testo 
unico sul pubblico impiego), che ha vigenza, in quanto compatibile, nella disciplina 
dell’organizzazione e del rapporto di lavoro del personale degli enti locali. 

2.3  Gli statuti

2.3.1  La potestà statutaria degli enti subregionali 
L’autonomia statutaria degli enti locali trova esplicita consacrazione normativa: 

	> nell’art. 114, co. 2, Cost., ai sensi del quale Comuni, Province e Città metropolita-
ne sono riconosciuti quali enti autonomi dotati di propri statuti, poteri e funzioni 
secondo i principi fissati dalla Costituzione.

Che la potestà normativa di Comuni, Province e Città metropolitane debba esplicarsi nel 
rispetto dei principi fissati dalla Costituzione è ribadito dall’art. 4 L. 131/2003 (di attua-
zione dell’art. 114, co. 2, Cost.); 

	> nell’art. 6 del D.Lgs. 267/2000, il quale prevede che i Comuni e le Province adotti-
no il proprio statuto (co. 1) e che questo stabilisca, nell’ambito dei principi fissati 
dalla legge, le norme fondamentali dell’organizzazione dell’ente (co. 2). 

L’art. 1, co. 3, D.Lgs. 267/2000 demanda alla legislazione in materia di ordinamento 
degli enti locali, e di disciplina dell’esercizio delle funzioni ad essi conferite, il com-
pito di enunciare espressamente «i principi che costituiscono limite inderogabile per la loro 
autonomia normativa».
Si può quindi affermare, anche sulla base dell’art. 4 L. 131/2003, che la potestà sta-
tutaria degli enti locali è sottoposta a tre limiti: 

	> rispetto della Costituzione; 
	> rispetto dei principi generali in materia di organizzazione pubblica; 
	> rispetto di quanto stabilito in attuazione dell’art. 117, co. 2, lett. p), che prevede 

una competenza esclusiva del legislatore statale in materia di legislazione elettorale, 
di organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metro-
politane. 

In quanto espressamente conferita e correlata ai precetti costituzionali, la potestà sta-
tutaria si esplica al fuori di qualsiasi intermediazione della legge statale o regionale, 
se non nei limiti in cui questa intermediazione sia prevista dalla stessa Costituzione. 
Attraverso lo statuto l’ente locale deve provvedere a fissare i criteri generali della 
propria organizzazione amministrativa e del proprio funzionamento; deve deline-
are il proprio “organigramma” istituzionale, le strutture di vertice e le loro articola-
zioni, le modalità di interrelazione fra i vari uffici, le forme di collaborazione fra Co-
muni e Province; disciplinare le altre materie ivi elencate in modo da rappresentare 
l’identità istituzionale di ciascuna comunità locale. 
In particolare, a norma dell’art. 6, co. 2, D.Lgs. 267/2000, lo statuto deve:

	> specificare le attribuzioni degli organi e le forme di garanzia e di partecipazione delle mi-
noranze, i modi di esercizio della rappresentanza legale dell’ente, anche in giudizio;

	> stabilire i criteri generali (intendendo per tali quelle indicazioni valide ad ampio 
spettro, non derogabili ma suscettibili di miglioramenti in dettaglio) in materia di 
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organizzazione dell’ente, le forme di collaborazione fra Comuni e Province, della parteci-
pazione popolare, del decentramento, dell’accesso dei cittadini alle informazioni e ai procedi-
menti amministrativi, lo stemma e il gonfalone e quanto ulteriormente previsto dalla 
legge. 

Sotto il profilo del contenuto, rileva anche l’art. 4, co. 2, L. 131/2003, il quale affida 
allo statuto degli enti territoriali minori la determinazione dei principi di organizzazio-
ne e funzionamento, delle forme di controllo, anche sostitutivo, delle garanzie delle minoran-
ze e delle forme di partecipazione popolare. 
Per lungo tempo la collocazione degli statuti subregionali, nell’ambito della gerar-
chia delle fonti, è stata oggetto di discussione. La dottrina classica li qualificava come 
fonti secondarie, negandone la capacità di derogare alle norme primarie. Si è co-
minciato a dubitare della correttezza di quest’impostazione quando la riforma costi-
tuzionale (2001) ha sottoposto gli statuti al (solo) limite dei principi costituzionali. 
Successivamente, la L. 131/2003 ha stabilito che gli statuti sono sottoposti anche ai 
principi generali in materia di organizzazione e alle leggi statali disciplinanti la legi-
slazione elettorale, gli organi di governo e le funzioni fondamentali degli enti locali. 
Sulla scorta delle disposizioni costituzionali e della legge ordinaria, interpretate a 
rinforzo della tesi che nega la natura di fonte secondaria, l’opinione oggi dominante 
è quella che considera gli statuti subregionali come atti formalmente amministrativi, 
ma sostanzialmente normativi, sia pure con specifiche caratteristiche di atipicità, di 
rango paraprimario o subprimario. 
Nella gerarchia delle fonti, perciò, gli statuti degli enti locali si pongono in posizio-
ne sovraordinata rispetto alle fonti secondarie e in posizione subordinata alle leggi 
ordinarie (non alle leggi in quanto tali, bensì ai principi generali che esse pongono). 
Dalla natura sostanzialmente normativa degli statuti discende che gli atti ammini-
strativi emanati in violazione delle disposizioni statutarie sono illegittimi per viola-
zione di legge e, in quanto tali, impugnabili in sede amministrativa o giurisdizionale 
(magari in via congiunta con gli atti che rendono concreta la loro potenziale lesività). 

2.3.2  Il contenuto obbligatorio e facoltativo dello statuto 
Si può distinguere nello statuto di ciascun ente locale un contenuto obbligatorio 
(generale o speciale) e uno facoltativo (generale o speciale).

Il contenuto obbligatorio
Si definisce contenuto obbligatorio quello che non deve mancare nel programma di 
disciplina dello statuto, pena la sua illegittimità. 
Trattasi in particolare delle seguenti materie: 

	> affari istituzionali: definizione e gestione di stemma e gonfalone; 
	> competenze e funzionamento degli organi: determinazione del numero degli asses-

sori o del loro tetto massimo, specificazione delle attribuzioni degli organi, modi di 
esercizio della rappresentanza legale dell’ente anche in giudizio, norme per la pro-
mozione della presenza di entrambi i sessi, specificazione delle forme di garanzia e 
partecipazione delle minoranze consiliari ecc.;

	> controlli interni: modalità di collaborazione dei revisori dei conti con il Consiglio 
nell’esercizio delle loro funzioni, disciplina dell’assegnazione all’organo di revisio-
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ne dei mezzi necessari per l’espletamento delle proprie funzioni, disciplina delle 
modalità del controllo di gestione, individuazione di strumenti e metodologie di 
controllo interno, volte a garantire il funzionamento dell’ente secondo criteri di 
efficacia ed economicità dell’azione amministrativa ecc.; 

	> forme di collaborazione fra Comuni e Province: convenzioni, consorzi, unioni, ac-
cordi di programma; 

	> forme di decentramento (circoscrizioni); 
	> organizzazione degli uffici di dirigenza: criteri generali e norme fondamentali dell’or-

ganizzazione dell’ente, modalità e criteri di nomina dei responsabili degli uffici e dei 
servizi, modalità e criteri di attribuzione e definizione degli incarichi dirigenziali e 
di collaborazione esterna, criteri e norme per l’esercizio delle funzioni di direzione 
degli uffici e dei servizi da parte dei dirigenti, modalità per l’esercizio da parte dei 
dirigenti delle competenze di cui all’art. 107, co. 3, TUEL; 

	> partecipazione: forme della partecipazione popolare e di consultazione della popo-
lazione, procedure per l’ammissione e per il tempestivo esame di istanze o petizioni 
o proposte popolari, modalità di partecipazione degli interessati nel procedimento 
di adozione di atti che incidano su situazioni giuridiche soggettive, forme di accesso 
dei cittadini alle informazioni e ai procedimenti amministrativi ecc.; 

	> servizi pubblici locali: modalità di nomina e revoca del presidente e del consiglio 
d’amministrazione delle aziende speciali e delle istituzioni per la gestione dei servi-
zi sociali, ordinamento e funzionamento delle istituzioni, disciplina delle modalità 
di coordinamento degli interventi di assistenza, integrazione sociale e tutela dei 
diritti delle persone handicappate con i servizi sociali, sanitari, educativi e del tem-
po libero operanti nell’ambito territoriale, nonché di un servizio di segreteria per i 
rapporti con gli utenti dei citati servizi; 

	> tributi: adeguamento alle disposizioni di cui alla L. 212/2000 afferente allo statuto 
dei diritti del contribuente. 

Con specifico riferimento alle Città metropolitane, l’art. 1, co. 10, L. 56/2014 affer-
ma che il loro statuto deve riportare le norme fondamentali dell’organizzazione dell’ente, 
ivi comprese le attribuzioni degli organi nonché l’articolazione delle loro competenze. 
Inoltre, l’atto statutario della Città metropolitana deve: 

	> regolare le modalità e gli strumenti di coordinamento dell’azione complessiva di 
governo del territorio metropolitano; 

	> disciplinare i rapporti fra i Comuni e le loro Unioni facenti parte della Città metro-
politana e la stessa Città metropolitana in ordine alle modalità di organizzazione e 
di esercizio delle funzioni metropolitane e comunali, prevedendo anche forme di 
organizzazione in comune, eventualmente differenziate per aree territoriali; 

	> stabilire le modalità in base alle quali i Comuni non compresi nel territorio metro-
politano possono istituire accordi con la Città metropolitana. 

Il contenuto obbligatorio si definisce speciale quando deve essere rispettato, pena 
la nullità dello statuto, soltanto da alcune tipologie di enti locali. Si pensi ai Comuni 
con popolazione superiore o inferiore a una data soglia. Solo i Comuni con popo-
lazione superiore a 100.000 abitanti, per esempio, dovranno disciplinare l’organiz-
zazione e le funzioni delle circoscrizioni ed il sistema di elezione dei relativi organi. 
Solo gli enti che abbiano previsto commissioni consiliari di garanzia e/o controllo 
dovranno prevederne l’attribuzione della presidenza alle opposizioni ecc. 
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Il contenuto facoltativo
Fatto salvo il contenuto minimo obbligatorio, l’inserimento di altre disposizioni 
all’interno dello statuto è demandato all’autonomia e alla discrezionalità dell’ente. 
Così, per esempio, lo statuto può facoltativamente disciplinare:

	> le competenze e il funzionamento degli organi. Vi rientrano i principi sul funziona-
mento del Consiglio, la previsione di commissioni consiliari, la disciplina di poteri, 
la composizione e il funzionamento delle commissioni di indagine, l’individuazio-
ne di atti rientranti nella funzione di indirizzo e controllo politico-amministrativo 
degli organi di governo, l’attribuzione di ulteriori competenze al Sindaco, ai diri-
genti o al segretario dell’ente ecc.; 

	> i controlli interni, come la previsione dell’eventuale partecipazione dell’organo di 
revisione alle sedute della Giunta o l’attribuzione di ulteriori competenze ai revisori 
dei conti; 

	> la finanza e la contabilità, come gli adempimenti connessi alla gestione finanziaria 
rientranti nell’ambito del servizio di tesoreria; 

	> gli istituti di partecipazione, in particolare l’eventuale disciplina del referendum a 
livello locale. 

L’art. 1, co. 11, lett. c), L. 56/2014, a proposito delle Città metropolitane, afferma che 
i loro statuti possono prevedere, anche su proposta della Regione e comunque d’inte-
sa con la medesima, la costituzione di zone omogenee, per specifiche funzioni e tenendo 
conto delle specificità territoriali, con organismi di coordinamento collegati agli or-
gani della Città metropolitana. La mancata intesa può essere superata con decisione 
della Conferenza metropolitana a maggioranza dei due terzi dei componenti. 
Simili disposizioni costituiscono il contenuto facoltativo dello statuto. 
Le materie che la legge consente soltanto agli enti locali rientranti in una certa tipo-
logia di disciplinare in sede statutaria, invece, costituiscono il contenuto facoltativo 
speciale. Così, per esempio, solo i Comuni con popolazione fra i 100 mila e i 250 
mila abitanti possono articolare il territorio per istituire le circoscrizioni di decen-
tramento, rispettando comunque il vincolo di una popolazione media non inferiore 
a 30 mila abitanti.

2.3.3  L’approvazione dello statuto e la sua pubblicazione
Il procedimento di approvazione dello statuto differisce da ente a ente. Per i Comuni, 
l’art. 6, co. 4, TUEL, ne riserva l’approvazione al Consiglio comunale, che deve segui-
re un particolare procedimento aggravato. Lo statuto, infatti, deve essere deliberato 
dal Consiglio con il voto favorevole dei due terzi dei consiglieri assegnati all’ente. Qualora 
tale maggioranza non venga raggiunta, la votazione è ripetuta in successive sedute 
da tenersi entro 30 giorni e lo statuto è approvato se ottiene per due volte il voto favo-
revole della maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati. Tale procedura si applica 
anche per le successive modifiche. 
Lo statuto dell’Unione di Comuni, invece, in fase di prima istituzione è approvato 
dai Consigli dei Comuni partecipanti, mentre le successive modifiche sono approvate 
dal Consiglio dell’Unione (art. 32, co. 4, TUEL). 
Per le Province trova ora applicazione l’art. 1, co. 55, della L. 56/2014, il quale stabili-
sce che è compito dell’Assemblea dei Sindaci adottare e respingere lo statuto propo-
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sto dal Consiglio provinciale e le sue successive modificazioni, con i voti che rappre-
sentino almeno un terzo dei Comuni compresi nella Provincia e la maggioranza della 
popolazione complessivamente residente.
Lo statuto delle Città metropolitane, infine, è adottato, modificato e respinto dalla 
Conferenza metropolitana sulla base delle proposte presentate dal Consiglio metro-
politano. Sono necessari i voti di un numero di membri che rappresentino almeno 
un terzo dei Comuni compresi nella Città metropolitana e la maggioranza della po-
polazione complessivamente residente (art. 1, co. 9, L. 56/2014). 
Sotto il profilo pubblicitario, la legge prevede una doppia pubblicazione dello sta-
tuto che, oltre a essere trasmesso al Ministero dell’Interno per l’inserimento nella 
Raccolta Ufficiale degli statuti, va pubblicato nel Bollettino Ufficiale della Regione 
(con mero effetto notiziale) e pubblicato sul sito istituzionale dell’ente. Tale ultima 
modalità di pubblicazione è stata introdotta dall’art. 32 L. 69/2009, la quale ha di-
sposto che, dal 1° gennaio 2011, le Pubbliche Amministrazioni hanno l’obbligo di 
pubblicare i propri atti con effetti di pubblicità legale sui rispettivi siti informatici 
(albo pretorio online). A decorrere da tale data la pubblicazione in forma cartacea 
non ha alcuna efficacia di pubblicità legale. 

In passato lo statuto era assoggettato al controllo preventivo di legittimità da parte del Co-
mitato regionale di controllo (CO.RE.CO.) con le procedure e nelle forme previste per il 
controllo obbligatorio sugli atti deliberativi consiliari. Essendo venuta meno, all’indomani 
dell’entrata in vigore della L. cost. 3/2001, ogni forma di controllo preventivo di legittimi-
tà sugli atti degli enti locali, lo statuto locale non risulta più assoggettato ad alcuna forma 
di controllo. 

2.4  I regolamenti degli enti locali 

2.4.1  Il fondamento e i limiti della potestà regolamentare
Accanto all’autonomia legislativa la Costituzione riconosce agli enti locali quella re-
golamentare, più appropriatamente definita potestà regolamentare dall’art. 117, co. 6, 
Cost. Tale potestà è conferita anche agli enti territoriali minori in materia di orga-
nizzazione e di svolgimento delle funzioni loro assegnate. 
Il fondamento giuridico della potestà regolamentare risiede nell’espressa attribuzio-
ne di competenza da parte della legge. Soltanto il legislatore, infatti, può attribuire 
tale potere ad un organo amministrativo, determinando l’inserimento degli atti che 
ne conseguono nella gerarchia delle fonti. 
I limiti al potere regolamentare locale restano quelli individuati per i regolamenti 
in genere, che non possono contrastare con le norme costituzionali, né con quelle 
dell’Unione europea, né regolare materie coperte da riserva di legge statale (es. quel-
la in materia penale) o regionale (cfr. art. 117 Cost.). 
Il principio di sussidiarietà se da un lato ha segnato, in materia di regolamenti locali, 
il superamento del principio gerarchico, dall’altro lato ha dato luogo ad altro prin-
cipio, quello della cedevolezza, che determina un rafforzamento del potere normativo 
locale; in virtù di tale principio, infatti, le leggi statali e regionali cedono, ossia si ri-
traggono, di fronte ai regolamenti locali nelle materie di rispettiva loro competenza. 
In ipotesi, invece, di contrasto fra regolamenti locali e leggi ordinarie statali o regio-
nali (come pure di deroga), essendo ormai doverosa la salvezza delle materie riservate 
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dal novellato art. 118 Cost. all’autonomia locale, ne deriva che, qualora il contrasto (o 
la deroga) riguardi una di queste materie, la norma locale deve considerarsi prevalen-
te. D’altro canto, nell’opposta ipotesi di invadenza, da parte del regolamento locale, 
di materie estranee alle funzioni locali, va riconosciuta, secondo una consolidata giu-
risprudenza amministrativa, l’illegittimità della norma regolamentare (Potenza). 

2.4.2  I regolamenti degli enti locali nella gerarchia delle fonti
I regolamenti degli enti locali sono tradizionalmente considerati quali fonti secon-
darie, in quanto esplicazione concreta del potere normativo conferito dal legislatore 
a tali Amministrazioni periferiche. Se prima della riforma costituzionale del 2001 
gli enti locali esprimevano, attraverso i regolamenti, le loro scelte entro i margini 
delineati dalla legislazione statale e regionale, nel sistema successivo alla revisione 
costituzionale si è configurata una nuova e più accresciuta autonomia regolamentare 
locale, che ha segnato il passaggio dal principio di gerarchia delle fonti a quello di 
competenza (già in nuce nell’art. 5 L. 142/1990, poi recepita dal D.Lgs. 267/2000); 
ciò, in quanto ogni fonte normativa ha il proprio ambito di competenza. 
L’ordinamento statale, oggi, è quindi policentrico in relazione alla rilevanza che ri-
veste il principio della sussidiarietà. I regolamenti, come gli statuti, non vanno più 
considerati in un rapporto di gerarchia rispetto alle norme statali e regionali, ma nel 
contesto di un rapporto paritario nei confronti delle norme contenute nelle leggi 
statali e regionali, che sono fonti chiaramente primarie (Potenza). 

Secondo alcuni (Caringella), se si considerano gli statuti quali fonte secondaria, nella ge-
rarchia delle fonti, i regolamenti sarebbero da considerarsi, nell’ambito della stessa ge-
rarchia, fonti terziarie o sub-secondarie. Se, invece, si considera fonte sub-primaria lo statuto, 
allora il regolamento deve essere considerato una fonte secondaria. La tesi non è da preferi-
re, se si ritiene che, nel rapporto fra statuti e regolamenti, questi ultimi, essendo divenuti 
strumenti di disciplina diretta delle varie funzioni, conservano ancora, rispetto agli statu-
ti, una posizione paritaria, non rappresentando più norme di dettaglio in riferimento ai 
principi contenuti negli statuti; si ritiene, a tal proposito, che gli statuti disciplinano i fatti 
strutturali, mentre i regolamenti disciplinano i fatti funzionali (Piraino). 

2.4.3  La classificazione dei regolamenti
La dottrina più autorevole classifica i regolamenti dell’ente locale nel modo che se-
gue: 

	> regolamenti obbligatori, quelli di cui l’ente locale deve necessariamente dotarsi ai 
sensi di legge, come per esempio il regolamento di contabilità, il regolamento dei 
contratti, il regolamento sull’accesso ai documenti amministrativi, il regolamento 
per il procedimento amministrativo, i regolamenti sull’ordinamento degli uffici e 
dei servizi, il regolamento per il funzionamento del Consiglio, il regolamento delle 
entrate, il regolamento per la partecipazione popolare;

	> regolamenti obbligatori speciali, così chiamati perché la loro adozione è obbligato-
ria solo per gli enti locali di una certa tipologia. Si pensi, per esempio, al regolamen-
to delle circoscrizioni nei Comuni con oltre 250.000 abitanti, prevedendo la legge 
che nei Comuni di queste dimensioni le circoscrizioni debbano obbligatoriamente 
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istituirsi e quindi disciplinarsi; rientrano nella categoria anche il regolamento del 
corpo o servizio di polizia municipale o il regolamento edilizio; 

	> regolamenti facoltativi, quelli di cui la legge consente espressamente ad un ente 
locale di dotarsi senza, peraltro, imporglielo, come per esempio il regolamento del-
la o delle istituzioni, il regolamento per le alienazioni immobiliari, il regolamento 
per il referendum; questi regolamenti diventano obbligatori nel momento in cui lo 
statuto abbia previsto i relativi istituti; 

	> regolamenti facoltativi speciali, quelli che la legge consente che siano adottati dagli 
enti territoriali di una certa tipologia, come per esempio i regolamenti delle circo-
scrizioni nei Comuni in cui l’istituzione delle circoscrizioni sia facoltativa, i Comuni 
cioè con popolazione compresa fra 100.000 e 250.000 abitanti, o il regolamento dei 
municipi nei Comuni nati dalla fusione di Comuni preesistenti, sempre che l’isti-
tuzione dei municipi sia facoltativa; come nel caso precedente, anche l’adozione di 
detti regolamenti diviene obbligatoria nel momento in cui lo statuto abbia previsto 
gli istituti che essi vanno a disciplinare; 

	> regolamenti ulteriori, quelli cioè che, seppur non espressamente attribuiti in modo 
specifico alla competenza dell’ente locale, possono comunque ricondursi alla pote-
stà regolamentare generale di cui all’art. 7 TUEL nelle materie di competenza del 
Comune o della Provincia (Barusso). 

Secondo che gli istituti da regolamentare siano o non siano specificamente prede-
terminati dalla fonte legislativa, il contenuto del regolamento è obbligatorio o libe-
ro. Quando il contenuto è libero, la fonte legislativa si limita a indicare la materia, 
lasciando alla fonte regolamentare la scelta degli istituti da disciplinare. Il regola-
mento si definisce vincolato o parzialmente vincolato, quando, operata dallo statuto 
dell’ente una determinata scelta, il contenuto della disciplina regolamentare rappre-
senta la necessaria conseguenza di tale scelta (per cui, ad esempio, qualora lo statuto 
abbia previsto il referendum solo di tipo consultivo, il regolamento non potrà che 
limitarsi a disciplinare detta forma di consultazione referendaria).

2.4.4  I regolamenti sull’ordinamento degli uffici e dei servizi 
Nel disporre che i pubblici uffici siano organizzati secondo disposizioni di legge, in 
modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’Amministrazione, 
l’art. 97 Cost. fissa una riserva relativa di legge: infatti, l’espressione secondo disposizioni 
di legge significa che la legge non deve necessariamente dettare anche le norme di 
dettaglio, che possono essere affidate alla normazione secondaria.
Considerando che la potestà statutaria degli enti locali si esplica secondo i principi 
fissati dalla Costituzione e che gli enti locali hanno potestà regolamentare per quan-
to riguarda la disciplina della loro organizzazione e dello svolgimento delle funzioni 
loro attribuite, la loro potestà normativa in questa materia non è libera, ma deve sotto-
stare alle leggi dello Stato, sia a quelle che regolano i principi di organizzazione delle 
strutture pubbliche, sia a quelle che regolano il procedimento amministrativo (dato 
che organizzazione e procedimento sono aspetti intrinsecamente connessi). 
Coerentemente l’art. 4, co. 4, L. 131/2003 prevede che la disciplina dell’organizza-
zione, dello svolgimento e della gestione delle funzioni dei Comuni, delle Province 
e delle Città metropolitane sia riservata alla potestà regolamentare dell’ente locale, 
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nell’ambito della legislazione dello Stato o della Regione, che ne assicura i requisiti 
minimi di uniformità, secondo le rispettive competenze, conformemente a quanto 
previsto dagli artt. 114, 117, co. 6, e 118 Cost. 
Sembra accoglibile, sul punto, l’interpretazione secondo cui i regolamenti che disci-
plinano l’organizzazione e svolgimento delle funzioni degli enti locali assurgono al 
rango di regolamenti di delegificazione, che potranno quindi anche sostituirsi alle 
norme di legge, fermo restando il rispetto della Costituzione e dei vincoli derivanti 
dall’ordinamento dell’Unione europea e dagli obblighi internazionali.

2.4.5  L’organo competente all’adozione, il procedimento, la pubblicazione
La competenza all’adozione dei regolamenti spetta al Consiglio. Fanno eccezione i 
regolamenti in materia di ordinamento degli uffici e dei servizi, attribuiti dall’art. 
48 TUEL alla competenza della Giunta, seppur nell’ambito di criteri generali deli-
berati sempre dal Consiglio; in quest’ultimo caso l’esercizio della potestà regolamen-
tare risulta scisso su due livelli, quello dei criteri generali, di competenza consiliare, 
e quello del regolamento vero e proprio, di competenza giuntale. Secondo una diversa 
opinione, avendo i criteri generali solo valenza di indirizzo politico, la piena titolarità della 
potestà regolamentare sarebbe propria della Giunta.
Il procedimento di adozione dei regolamenti è il medesimo ordinariamente previsto 
per l’adozione delle deliberazioni di competenza consiliare o giuntale. Per il solo rego-
lamento di disciplina del funzionamento del Consiglio, che rientra fra quelli obbligatori, la 
legge richiede per la sua valida approvazione la maggioranza assoluta, anche se non è 
precisato se essa vada computata sui membri assegnati al collegio, su quelli in carica, 
sui presenti o sui votanti. Quanto alle altre tipologie di regolamenti, per quanto la 
legge non preveda una maggioranza specifica per la loro approvazione, è ipotizzabile 
che lo statuto possa autonomamente richiederla. 
Per i regolamenti sull’ordinamento degli uffici e dei servizi (regolamenti sostitutivi, fra l’al-
tro, non solo del regolamento di organizzazione, ma anche del regolamento disci-
plinante i concorsi, e più in generale, l’accesso all’impiego nell’Amministrazione 
locale) la legge individua l’organo competente all’adozione nella Giunta, in deroga 
alla previsione generale, che attribuisce l’esercizio della potestà regolamentare al 
Consiglio. 
Relativamente alla pubblicazione, per i regolamenti vige lo stesso regime previsto 
per le deliberazioni del Consiglio o della Giunta. L’entrata in vigore, tranne di-
versa previsione statutaria, seguirà i termini ordinariamente previsti per l’entrata 
in vigore delle deliberazioni dell’organo che lo ha adottato. Le deliberazioni che 
approvano i regolamenti, a partire dal 1° gennaio 2011, devono essere obbligatoria-
mente pubblicate dalle Amministrazioni locali sui rispettivi siti informatici (albo 
pretorio online). 

Accogliendo la tesi per cui all’indomani dell’entrata in vigore della L. cost. 3/2001, che 
ha fra l’altro abrogato l’art. 130 Cost., sono da ritenersi essere immediatamente venute 
meno tutte le previsioni di legge ordinaria in tema di controlli di legittimità sugli atti 
degli enti locali, conseguentemente è venuta meno anche ogni forma di controllo sui 
regolamenti. 
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2.4.6  La potestà sanzionatoria degli enti locali
L’inosservanza delle disposizioni regolamentari configura un’ipotesi di illecito am-
ministrativo per la quale, salvo diversa disposizione di legge, si applica la sanzione 
pecuniaria da un minimo edittale di 25 euro ad un massimo di 500 euro (art. 7-bis 
D.Lgs. 267/2000, introdotto dall’art. 16 L. 3/2003). 
Le sanzioni amministrative si applicano anche ai casi di violazione delle ordinanze 
emanate dal Sindaco e dal Presidente della Provincia, sulla base di disposizioni di 
legge o di norme regolamentari.
Secondo il Ministero dell’Interno, gli enti territoriali minori possono prevedere, di-
sciplinandolo, l’esercizio del potere sanzionatorio in sede regolamentare in virtù 
del generale potere regolamentare di cui è dotato l’ente locale ai sensi dell’art. 7 
TUEL; inoltre, essi possono graduare la sanzione pecuniaria, in base al diverso va-
lore dei vari interessi pubblici lesi dalla violazione delle norme contenute nei singoli 
regolamenti comunali e provinciali, valore che può essere correttamente ponderato 
solo dai soggetti istituzionali cui l’ordinamento affida la cura degli interessi pubblici 
medesimi (Circolare Finanza Locale 19/2003 del Dipartimento per gli affari interni 
e territoriali).

2.5  Le ordinanze contingibili e urgenti (o ordinanze di necessità) 
L’ordinanza è un atto amministrativo, sovente legato ai presupposti della necessità 
e urgenza. Negli enti locali è un atto tipico dell’organo monocratico dell’ente e può 
essere adottato, a seconda dei casi, dal Sindaco o dal dirigente. 
L’esercizio del potere di ordinanza contingibile e urgente presuppone la necessità 
di provvedere con immediatezza in ordine a situazioni di natura eccezionale e im-
prevedibili, indipendentemente dal mero dato temporale, in quanto la situazione di 
pericolo, ossia la ragionevole probabilità che l’evento dannoso accada, può protrarsi 
anche per un lungo periodo senza cagionare il fatto temuto (Cons. Stato, sez. V, 
4-2- 1998, n. 125), cui non si potrebbe far fronte col ricorso agli strumenti ordinari 
apprestati dall’ordinamento. 
I presupposti per l’adozione di questa categoria di provvedimenti, nei cui confini 
il potere di ordinanza può svolgersi con una relativa ampiezza, possono essere, per-
tanto, individuati nell’urgenza di provvedere e nella contingibilità, intese come in-
differibilità dell’atto dovuta alla situazione di pericolo inevitabile che minaccia gli 
interessi pubblici e nella straordinarietà, accidentalità ed imprevedibilità dell’evento 
che ne rende necessaria l’adozione. Altra caratteristica dell’atto è la temporaneità, 
che attiene agli effetti del provvedimento in relazione alla cessazione dello stato di 
necessità. 
La giurisprudenza in materia (ex plurimis, Cons. Stato, sez. V, 8-5-2007, n. 2109) ha 
individuato ulteriori presupposti che giustificano l’adozione di tale atto, ossia: 

	> il previo accertamento, da parte degli organi competenti, della situazione di peri-
colo o di danno che s’intende fronteggiare, corredato da una congrua motivazione 
che evidenzi tale presupposto; 

	> la mancanza di strumenti alternativi offerti dall’ordinamento, stante il carattere 
extra ordinem del potere sindacale;
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	> la necessità che, in relazione al suo scopo, il provvedimento non rivesta il carattere 
della continuità e della stabilità degli effetti (e, quindi, non ecceda le finalità di un 
momentaneo rimedio alla situazione contingente). 

Ne consegue che, per essere legittima, l’ordinanza deve rivelarsi idonea a fronteggia-
re la situazione di rischio ed essere emanata entro ragionevoli limiti temporali, dati 
dalla persistenza della situazione eccezionale, senza mai risultare sproporzionata. 
Per converso il ricorso al potere di ordinanza deve considerarsi illegittimo ove il 
provvedimento, in relazione alle sue finalità, ecceda le finalità del momento e risulti 
destinato a regolare stabilmente una situazione o un assetto di interessi.
Se da un lato obbediscono al principio di legalità, dall’altro le ordinanze contingibili 
e urgenti costituiscono un’eccezione rispetto alla regola della tipicità. Ciò nondimeno, pur 
nell’estrema “flessibilità” attribuita dal legislatore, le ordinanze soggiacciono a speci-
fiche limitazioni, alcune delle quali traggono origine dagli stessi presupposti previsti 
per la loro emanazione. In particolare:

	> devono rispettare i principi generali dell’ordinamento giuridico, in primo luogo 
quelli ricavabili dai precetti costituzionali ma anche quelli desumibili da altre fonti, 
e le norme dell’Unione europea (cfr. art. 25 D.Lgs. 1/2018);

	> non possono introdurre deroghe in materie coperte da riserva assoluta di legge; 
	> devono riportare un’esplicita motivazione (è richiesto sotto il profilo della 

legittimità formale una motivazione illustrativa della concreta sussistenza dei presupposti 
previsti dalla legge: Cass. 30-7-2014, n. 33779), indicare le principali norme giuridiche 
cui si intende derogare e individuare i limiti temporali di applicabilità; 

	> devono essere strumentali alla predisposizione e all’organizzazione di misure ne-
cessarie ad affrontare situazioni di grave pericolo o evitare maggiori danni a per-
sone o cose, non altrimenti affrontabili con i “normali” poteri amministrativi, e 
purché ricorra l’effettiva sussistenza di una situazione di fatto (calamità naturali, 
catastrofi ed altre situazioni di emergenza), tale da giustificare l’utilizzo di mezzi e 
poteri straordinari.

2.6  I rapporti fra la potestà normativa degli enti locali e la 
potestà legislativa dello Stato e della Regione 
Si è detto che, ai sensi dell’art. 4 L. 131/2003, «lo statuto, in armonia con la Costituzione e 
con i principi generali in materia di organizzazione pubblica… stabilisce i principi di organizza-
zione e di funzionamento dell’ente». C’è un parallelismo voluto fra questa formula e quella 
dettata dall’art. 123 Cost. per definire la potestà statutaria della Regione, il che riflette 
inequivocabilmente il principio di pariordinazione di cui all’art. 114 Cost. 
L’esplicito richiamo al “rispetto” della legge statale di cui alla lett. p) dell’art. 117 
Cost. non impedisce di riconoscere alla fonte primaria locale la forza di assumere, 
fuori da ogni intermediazione, un’area di generale pertinenza in rapporto diretto 
con i principi costituzionali. 

Che poi il rapporto fra le due fonti, quella statutaria dell’ente locale e quella legislativa, 
sia ormai di competenza e non di gerarchia, emerge inequivocabilmente dal fatto che la 
seconda non ha più una valenza generale ma riguarda soltanto specifiche materie, pur 
nell’ampiezza e organicità alle stesse riconoscibili. 
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Come la competenza statale, anche quella regionale in materia di esercizio delle fun-
zioni, nel ristretto ambito della definizione dei requisiti minimi di uniformità, non è 
limitata alla disciplina del solo svolgimento delle stesse (cioè del profilo meramente 
procedimentale), ma si estende anche agli aspetti di organizzazione e gestione delle 
funzioni, il che crea il rischio di una sovrapposizione fra la competenza statutaria dell’ente 
locale e la competenza regionale e statale (art. 4, co. 2 e 4, L. 131/2003). Tale rischio è tut-
tavia fronteggiabile attraverso una lettura coordinata delle due disposizioni. 
Infatti, la possibilità che la legge regionale (e statale) incida sui profili organizzativo e 
gestionale incontra due limiti che valgono a ben circoscriverne l’ambito applicativo: 

	> innanzitutto, la legge non può riguardare i profili generali di organizzazione dell’en-
te, cioè le linee fondamentali di strutturazione degli organi e degli uffici che, ai 
sensi dell’art. 4, co. 2, L. 131/2003, restano affidati esclusivamente alla potestà sta-
tutaria dell’ente locale, pur con i limiti ivi previsti (rispetto della legge statale ex 
lett. p); dell’art. 117 Cost. e vincolo di armonizzazione con i principi generali di 
organizzazione pubblica); 

	> inoltre, la legge regionale (e statale) non può dettare una disciplina organica, cioè 
completa, anche se composta da disposizioni di principio che lascino spazio a di-
sposizioni di dettaglio, ma deve limitarsi a formulare solo indicazioni tendenzial-
mente di non diretta precettività, strettamente ancorate a ragionevoli esigenze di 
uniformità della disciplina di ciascuna funzione. In altri termini, la diretta incidenza 
della legge regionale sull’organizzazione dell’ente locale, costituendo come una 
deroga al principio generale di autonomia e di pari ordinazione di cui all’art. 114 
Cost., può essere legittimata esclusivamente da esigenze in stretto modo connesse 
alla distribuzione, per ciascuna materia, delle competenze amministrative fra i di-
versi livelli di governo e di amministrazione ai sensi dell’art. 118, commi 1 e 2, Cost., 
e in applicazione dei criteri ivi indicati.

Il rischio di incoerenza delle concorrenti determinazioni è dunque fronteggiabile 
con gli strumenti che la costituzionalizzazione del principio di leale collaborazio-
ne fra Stato e Regione rende astrattamente praticabili. Da ciò deriva una rilevante 
conseguenza in ordine all’ambito contenutistico delle funzioni fondamentali: esse 
incidono tanto sulle materie di competenza legislativa statale (art. 117, co. 2, Cost.), 
quanto su quelle attribuite alla Regione (art. 117, co. 3 e 4, Cost.). Pertanto, l’attribu-
zione alla competenza legislativa esclusiva dello Stato della materia riguardante le 
funzioni fondamentali dei Comuni e delle Province deve intendersi come riferita alla 
sola individuazione, non già alla disciplina del loro esercizio, che spetta, con tutte le 
limitazioni previste a garanzia della autonomia degli enti locali, tanto allo Stato che 
alla Regione ratione materiae.






