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Premessa

Il presente volume è mirato alla preparazione al nuovo concorso per l’assunzione, a tempo
pieno e indeterminato, di 40 Assistenti area tecnica, categoria C, del servizio NUE 112 
(Numero Unico Europeo) della Regione Lazio indetto con bando pubblicato in GU serie 
concorsi n. 65 del 16 agosto 2022.
Adeguandosi alle indicazioni del bando, il volume riporta una trattazione manualistica e
domande a risposta multipla per prepararsi in modo efficace alle prove del concorso, una 
prova selettiva scritta e una prova orale. 
La prova scritta mira alla verifica del grado di conoscenza dei candidati delle materie d’e-
same e della capacità di contestualizzare le conoscenze e di utilizzarle nella risoluzione di 
problemi pratici. Essa consisterà in un test di 40 quesiti a risposta multipla da risolvere 
in 60 minuti, con un punteggio massimo attribuibile di 30 (trenta) punti e si articolerà nel 
modo seguente:
	> 25 quesiti vertenti sulle seguenti materie: elementi di diritto amministrativo; elementi di 

diritto costituzionale e di diritto dell’unione europea; normativa in materia di trattamento e 
protezione dei dati personali; normativa concernente il Numero Unico dell’Emergenza; Sta-
tuto Regione Lazio, legge regionale del Lazio n. 6/2002 e regolamento regionale del Lazio n. 
1/2002; nozioni di informatica e di strumenti web;

	> 8 quesiti volti a verificare la capacità logico-deduttiva e di ragionamento critico-verbale;
	> 7 quesiti situazionali relativi a problematiche organizzative e gestionali ricadenti nell’am-

bito degli studi sul comportamento organizzativo.
La prova orale verterà, oltre che sugli argomenti previsti per la prova scritta, anche sui 
seguenti argomenti (che verranno riportati come estensioni online): nozioni sul rapporto di 
lavoro presso la Pubblica amministrazione e sui delitti contro la Pubblica amministrazione; 
conoscenza della lingua inglese; conoscenza della lingua italiana per i candidati non italiani; 
verifica delle conoscenze informatiche.
Per ognuna di tali discipline il testo offre un’ampia e approfondita esposizione. Ogni capitolo 
della parte teorica, inoltre, è completato da un questionario che consente di verificare il 
livello di preparazione raggiunto ed eventualmente ritornare sugli argomenti che meritano 
un ripasso e un approfondimento.
Grazie al software online accessibile gratuitamente nell’area riservata, previa registrazio-
ne, sarà possibile effettuare ulteriori verifiche e simulare lo svolgimento della prova scritta.
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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

https://edises.it/
https://edises.it/
https://blog.edises.it/
https://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 ordinamen-
to 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 pub-
blici non economici nazionali, regionali e locali, le Amministrazioni, le aziende e gli enti 
del Servizio sanitario nazionale (SSN), l’Agenzia per la Rappresentanza negoziale delle 
Pubbliche Amministrazioni (ARAN) e le altre Agenzie pubbliche.
L’art. 22 L. 241/1990 definisce la Pubblica Amministrazione, ai fini della disciplina 
dell’accesso agli atti, come «tutti i soggetti di diritto pubblico e i soggetti di diritto 
privato limitatamente alla loro attività di pubblico interesse disciplinata dal diritto na-
zionale o europeo».
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 fra soggetti pubblici e con i soggetti privati, che hanno forza di legge fra le 
parti; ne consegue che, in queste ipotesi, anche le disposizioni del codice civile sono 
applicabili alle Pubbliche Amministrazioni.

Sezione I
Organizzazione e attività
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1.1.2  La Pubblica Amministrazione nella Costituzione
Nella Costituzione la disciplina della Pubblica Amministrazione e collocata all’interno 
del Titolo Terzo della Parte Seconda dedicata al Governo. La Sezione Prima di questo 
Titolo e dedicata al Consiglio dei Ministri, mentre sono fondamentali i due articoli della 
Sezione Seconda, che individuano i principi che reggono l’attività della Pubblica Ammi-
nistrazione e dei pubblici impiegati: l’art. 97 e l’art. 98.
Dalle disposizioni sopra richiamate si possono ricavare i principi che presiedono allo 
svolgimento dell’attività amministrativa:
	> il principio di legalità (art. 97 Cost.), che regola i rapporti fra legge e attività am-

ministrativa. Esso può essere inteso in tre diverse accezioni: in senso debolissimo, 
significa semplicemente che la legge costituisce il limite dell’attività amministrativa, 
che con essa non si può porre in contrasto, in senso debole, significa che la legge e il 
fondamento del potere amministrativo (legalità formale) mentre in senso forte, signi-
fica che la legge deve anche disciplinare le finalità, i criteri di esercizio e le modalità 
dell’agire pubblico (legalità sostanziale);

	> il principio di imparzialità (art. 97 Cost.). Si tratta di un canone generale dell’azione 
amministrativa che riguarda sia l’organizzazione che l’attività. Per quanto riguarda 
quest’ultimo profilo un’amministrazione e imparziale quando nel perseguire l’inte-
resse pubblico che gli viene affidato dalla legge sia in grado di considerare e pondera-
re tutti gli altri interessi coinvolti, pubblici e privati, in modo tale che il risultato di tale 
azione massimizzi l’interesse pubblico affidato senza determinare un sacrificio irra-
gionevole non proporzionato all’obiettivo da perseguire degli altri interessi coinvolti;

	> il principio di buon andamento (art. 97 Cost.). Tale principio include i criteri di 
efficienza, che rapporta le risorse impiegate al risultato ottenuto, di efficacia, che raf-
fronta gli obiettivi prefissati con gli obiettivi raggiunti, e di economicità, che ottimiz-
za le risorse disponibili in funzione degli obiettivi da raggiungere, e di celerità, che 
impone di non aggravare il procedimento laddove non sia strettamente necessario. 

A quelli ricavabili dal testo costituzionale vanno aggiunti anche i principi di traspa-
renza e di pubblicità che, pur non essendo esplicitamente menzionati, sono ricavabili 
da una lettura sistematica del testo costituzionale e comunque previsti da disposizioni 
legislative (L. 241/1990 e D.Lgs. 33/2013).
L’esclusività del servizio reso alla Nazione, contemplata dal primo comma dell’art. 
98 Cost., deve intendersi come servizio reso alla collettività di cui all’art. 54 Cost., nel 
suo complesso. Connesso e pertinente al principio del servizio esclusivo e il dovere di 
fedeltà alla Repubblica, che concerne tutti i cittadini e non i soli pubblici impiegati.

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. 
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I regolamenti, in quanto atti formalmente amministrativi (anche se sostanzialmente 
normativi), sono soggetti al sindacato del giudice amministrativo quando ledono inte-
ressi 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’interessato 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 o dell’organo che li emana. Non 
possono considerarsi fonti del diritto i regolamenti interni, che disciplinano, invece, l’or-
ganizzazione 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 ammini
strativo 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, il suo fondamento direttamente nella Costitu-
zione 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; 
	• �essendo fonti subordinate alla Costituzione e alle leggi costituzionali, non possono mai regola-

re le materie riservate dalla Costituzione alla legge (ordinaria o costituzionale); 
	• �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 attri-
buire loro il potere, in un determinato settore e per un determinato caso, di innovare anche 
nell’ordine legislativo (delegificando la materia); 

	• in quanto fonti subordinate alla legge, non possono derogare al principio di irretroattività, 
fissato appunto in una norma di legge (art. 11 disp. prel. c.c.); 

	• quelli emanati da autorità inferiori non possono mai contrastare con i regolamenti di autorità 
gerarchicamente superiori; 

	• non possono disciplinare materie di competenza legislativa regionale, né tantomeno in-
terferire nell’organizzazione e nell’esercizio delle funzioni conferite agli enti locali, materie 
riservate alla potestà regolamentare degli stessi (art. 117, co. 6, Cost.). 
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1.2.2  Tipologie di regolamenti 
La prima classificazione degli atti regolamentari elaborata dal legislatore repubblicano 
è contenuta nell’art. 17 L. 400/1988, che ha anche disciplinato il procedimento di for-
mazione 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 
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 legi
slativo con una disciplina di rango secondario, i regolamenti di delegificazione non 
possono operare in materie coperte da riserva assoluta di legge;

	> regolamenti di attuazione delle direttive europee. Sono previsti dall’art. 35 L. 
234/2012, il quale stabilisce che la legge di delegazione europea può autorizzare il 
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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 rego
lamenti governativi e non coperte da riserva di legge, le direttive possono essere re-
cepite con regolamento ministeriale o interministeriale o, ove di contenuto non nor-
mativo, 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 
45 giorni dalla richiesta, pena la facoltà riconosciuta all’amministrazione di procede-
re 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 nella 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 sopra illustrato. 
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).

1.2.4  I regolamenti regionali 
La potestà regolamentare è attribuita anche alle Regioni ed è esplicitamente prevista 
dall’art. 117, co. 6, Cost., secondo il quale gli enti regionali la esercitano in tutte le ma-
terie in cui non sussiste una competenza legislativa esclusiva dello Stato, o anche 
in tale ambito purché vi sia delega statale. 
Anche se hanno contenuto sostanzialmente normativo, i regolamenti regionali sono 
atti formalmente amministrativi, subordinati alla legge regionale, in quanto fonti se
condarie, ma anche alla legge statale, che fissa i principi fondamentali nelle materie di 
legislazione concorrente o disciplina la delega della potestà regolamentare alla Regione 
nelle materie di competenza esclusiva statale (vige, invece, il criterio di competenza nei 
rapporti con i regolamenti statali). 
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Gli statuti regionali prevedono le seguenti tipologie di regolamenti regionali: 

	> i regolamenti attuativi e quelli integrativi, mentre non sembrano trovare spazio 
i regolamenti indipendenti, in alcuni casi implicitamente vietati dalle norme degli 
statuti che richiedono, per tutti i regolamenti, una norma di legge che previamente 
ne autorizzi l’emanazione; 

	> i regolamenti di delegificazione, che ricalcano sostanzialmente il modello statale, 
con la legge regionale che fissa le norme generali poste a regolare la materia e indivi-
dua le norme di legge da abrogare, mentre l’abrogazione è posticipata al momento in 
cui i regolamenti entrano in vigore;

	> i regolamenti delegati dallo Stato, espressamente previsti dall’art. 117, co. 6, Cost., 
e generalmente attribuiti dagli statuti alla competenza del Consiglio regionale. 

Il previgente testo dell’art. 121 Cost. individuava l’organo competente a deliberare i re-
golamenti regionali nel Consiglio regionale. Attualmente è lo statuto ad attribuire tale 
potestà al Consiglio o alla Giunta, oppure ad entrambi su materie e per tipologie diffe-
renziate. 
La Costituzione, all’art. 123, prevede che le disposizioni relative alla pubblicazione dei 
regolamenti regionali siano fissate nei rispettivi statuti, mentre l’art. 121 Cost. attribui-
sce al Presidente della Giunta il potere di emanare i regolamenti della Regione.

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 concre
to in contrapposizione al contenuto generale e astratto degli atti normativi. Tuttavia, 
in alcuni casi, gli atti amministrativi hanno contenuto generale, in quanto hanno per de-
stinatari non soggetti singoli, ma categorie di soggetti indeterminati e indeterminabili; 
è proprio questo il caso degli atti amministrativi generali che hanno in comune con 
quelli normativi il carattere della generalità ma non condividono quello dell’astrattezza. 
Un esempio di atto amministrativo generale è il bando di gara o di concorso: esso si ri
ferisce ad una pluralità di destinatari non determinati e non determinabili, ma non per 
questo astratti, dal momento che si rivolge solo ai soggetti in possesso dei requisiti per 
partecipare alla procedura di gara o di concorso. L’atto amministrativo generale ha de-
stinatari indeterminabili a priori, ma certamente determinabili a posteriori in quanto è 
volto a regolare non una serie indeterminata di casi ma, conformemente alla sua natura 
amministrativa, un caso particolare e/o una vicenda determinata (la gara, il concorso), 
esaurita la quale vengono meno anche i suoi effetti. 
La distinzione è importante dal momento che il regime giuridico è diverso; ad esem
pio, per gli atti amministrativi l’art. 3 L. 241/1990 impone l’obbligo della motivazione, 
requisito non richiesto per quelli normativi. 
Gli atti amministrativi generali vanno anche distinti dagli atti plurimi; questi ultimi sono 
atti suddivisibili in singoli provvedimenti, anche se da un punto di vista formale sono 
unici; hanno anch’essi una pluralità di destinatari ma tutti specificamente individuabili 
a priori (è il caso, ad esempio, del provvedimento con cui si promuovono più dipendenti 
di un’Amministrazione Pubblica).
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1.3.2  Le ordinanze di necessità e urgenza
Le ordinanze costituiscono una particolare categoria di ordini, vale a dire atti con cui si 
creano obblighi o divieti. 
Il potere di ordinanza deriva dalla legge ed è finalizzato a fronteggiare situazioni di 
necessità e urgenza, pur senza una preventiva determinazione del contenuto in cui il 
potere potrà concretizzarsi. 
Sulla materia si è più volte pronunciata la Corte costituzionale (sentenze n. 8/1956; n. 
26/1961; n. 4/1977), chiarendo che le ordinanze:

	> sono atti formalmente e sostanzialmente amministrativi;
	> sono atipiche, essendo legislativamente predeterminate solo le autorità competenti 

a emanarle e non i casi in cui il relativo potere può essere esercitato, né il contenuto 
dell’atto;

	> sono straordinarie, vale a dire che il ricorso ad esse è consentito in via residuale, 
quando non vi siano altri atti tipici cui si possa ricorrere in alternativa;

	> l’efficacia deve esserne necessariamente circoscritta;
	> solo la legge può attribuire un simile potere;
	> sono soggette a obbligo di motivazione e pubblicazione;
	> non possono porsi in contrasto con i precetti costituzionali, né violare i principi gene-
rali dell’ordinamento giuridico, né intervenire in materie coperte da riserva assoluta 
di legge.

L’art. 42 D.Lgs. 33/2013 ha stabilito che le Pubbliche Amministrazioni che adottano 
provvedimenti contingibili e urgenti e, in generale, provvedimenti di carattere straor-
dinario in caso di calamità naturali o di altre emergenze hanno l’obbligo di pubblicare:

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

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

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

1.3.3  Gli atti interni, le circolari, la prassi amministrativa
Le norme emanate dalle autorità amministrative, quando costituiscono espressione 
dell’autonomia degli ordinamenti, hanno per definizione rilevanza esterna e sono per-
ciò fonti del diritto (statuti, leggi, regolamenti e ordinanze regionali e degli altri enti 
territoriali). Non sono fonti del diritto, invece, le regole che hanno rilevanza solo all’in-
terno delle Amministrazioni emananti (istruzioni di servizio, regolamenti interni, cir-
colari, direttive ecc.).
Le circolari amministrative, in particolare, sono atti interni diretti agli organi e agli 
uffici periferici, al fine di disciplinarne l’attività.
Si può rilevare che:

	> le circolari non sono annoverabili fra le fonti di produzione del diritto;
	> non possono essere in contrasto con norme imperative (leggi, regolamenti, decreti);
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	> la loro inosservanza può dar luogo a responsabilità disciplinari, contabili ecc. per il 
dipendente o il dirigente al quale erano state indirizzate da parte dell’organo supe-
riore.

Classificazione delle circolari
Circolari organizzative Contengono atti di organizzazione interna degli uffici
Circolari interpretative 
di leggi e regolamenti

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

Circolari normative Indicano alla Pubblica Amministrazione con quali modalità esercitare 
un potere attribuitole dalla legge

Circolari informative Promuovono la conoscenza di fatti o atti all’interno della Pubblica 
Amministrazione

Seppur atti interni, le circolari contengono istruzioni destinate ai pubblici funzionari e, 
conseguentemente, condizionano l’applicazione di atti normativi in grado di incidere 
sulle posizioni soggettive dei cittadini.
Particolarmente rilevanti, sotto quest’aspetto, sono le circolari interpretative, attra-
verso cui gli organi di vertice dell’Amministrazione impongono agli uffici sott’ordinati 
l’interpretazione, a loro avviso corretta, di norme controverse. 
Diversa dalle circolari è la prassi amministrativa, che si instaura di fatto in una de-
terminata materia e orienta l’azione degli organi amministrativi come una consuetu-
dine conforme alla legge, pur non rappresentando una fonte di produzione del diritto. 
La prassi è strettamente collegata al potere discrezionale: dove esistono dei margini di 
scelta in relazione a possibili condotte, accade solitamente che l’ufficio ne scelga una e 
vi si attenga per lungo tempo. 

1.4  L’attività amministrativa

1.4.1  Caratteri generali
È quell’attività mediante la quale la Pubblica Amministrazione persegue gli inte-
ressi affidati alle sue cure.
Si tratta di un’attività che non si esaurisce nella prevalente azione di diritto pubblico, 
ma sempre più spesso consiste nell’uso da parte di soggetti pubblici di forme negoziali 
di natura privatistica (contratti, convenzioni ecc.).
Sebbene lo scopo resti sempre il perseguimento del pubblico interesse, la posizione che 
la Pubblica Amministrazione assume nei confronti dei terzi risulta in larga parte diversa 
a seconda che si avvalga di strumenti di tipo pubblicistico o di forme e strumenti 
propri del diritto privato. Laddove, infatti, vi sia il ricorso agli strumenti pubblicistici, 
la Pubblica Amministrazione si trova in condizione di supremazia rispetto ai cittadini, 
che sono assoggettati al potere pubblico. Se sono utilizzati strumenti privatistici, vice-
versa, essa si trova a operare in posizione paritetica rispetto ai soggetti privati, nei cui 
confronti non riveste alcuna posizione di preminenza né esercita alcuna potestà, ope-
rando al contrario secondo le regole di diritto comune.
Contrariamente alla tradizionale opinione, secondo cui gli strumenti privatistici sono 
intrinsecamente inidonei al conseguimento di finalità pubblicistiche, la dottrina più 
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moderna distingue, nell’ambito dell’attività di diritto privato della Pubblica Ammini-
strazione:

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

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

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

In via generale, l’autonomia negoziale della Pubblica Amministrazione trova oggi il pro-
prio fondamento normativo nell’art. 1, co. 1-bis, L. 241/1990, ai sensi del quale la Pub-
blica Amministrazione, nell’adozione di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le 
norme di diritto privato salvo che la legge disponga diversamente.
Il limite principale di questa attività è di carattere funzionale: è preclusa la conclu-
sione di negozi incompatibili con lo scopo pubblico specifico perseguito dall’Ammini-
strazione stipulante, che è tenuta a indirizzare e conformare la sua attività al persegui-
mento dell’interesse pubblico affidato alle sue cure.

1.4.2  Atti e provvedimenti amministrativi
Gli atti che la Pubblica Amministrazione emana nell’espletamento dei propri compiti 
istituzionali, e precisamente nell’esercizio di una funzione amministrativa, sono detti 
atti amministrativi.
L’atto amministrativo, quando è espressione dell’autoritatività dell’Amministrazione ed 
è idoneo a incidere – modificandola (con effetti favorevoli o sfavorevoli) – sulla situa-
zione giuridica di soggetti estranei, è definito provvedimento amministrativo. La sua 
caratteristica essenziale è quella di essere un atto unilaterale, posto in essere dalla Pub-
blica Amministrazione in virtù dei suoi poteri autoritativi, e dunque senza che occorra 
il consenso dei soggetti cui è indirizzato (anzi è talvolta emanato contro la volontà di 
questi soggetti): ciò significa che l’Amministrazione, quando pone in essere un atto o 
più specificamente un provvedimento amministrativo, agisce sempre come autorità, in 
modo che il provvedimento, qualunque sia il suo contenuto, costituisce in ogni caso un 
atto d’espletamento della potestà amministrativa e non un atto d’autonomia privata.
Il provvedimento amministrativo, perciò, è quell’atto a rilevanza esterna, produttivo 
di effetti giuridici, con il quale si conclude il procedimento amministrativo. Esso si 
connota come atto di disposizione funzionale alla tutela dell’interesse pubblico che la 
Pubblica Amministrazione deve necessariamente perseguire (cosidetta doverosità am-
ministrativa).
Il principio di legalità dell’azione amministrativa impone che ogni provvedimento 
emanato nell’espletamento di una funzione amministrativa sia inquadrabile in una del-
le tipologie previste dalla legge (nominatività e tipicità del provvedimento): la legge 
precisa l’ambito d’operatività del provvedimento, ne indica la finalità, stabilisce in quali 
circostanze esso possa essere legittimamente adottato e a quale autorità spetti di adot-
tarlo.
Gli atti che non sono spontaneamente osservati dai soggetti cui si rivolgono possono 
essere portati a esecuzione direttamente dall’Amministrazione. Si parla, al riguardo, di 




