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Premessa
Il volume si rivolge a quanti vogliono partecipare al concorso interno, per titoli ed 
esame, per la copertura di 804 Ispettori superiori nella Polizia di Stato. La sele-
zione è stata indetta con decreto pubblicato nel Bollettino ufficiale del personale del 
Ministero dell’Interno (supplemento straordinario n. 1/46 del 29 dicembre 2017).
Le due prove del concorso sono articolate in una prova scritta e una orale.
La prova scritta, in particolare, consiste nella stesura di un elaborato nel tempo 
massimo di 6 ore sulle seguenti materie:
a) elementi di diritto penale e di diritto processuale penale;
b)  elementi di diritto amministrativo, con particolare riferimento alla legislazione 

speciale in materia di pubblica sicurezza.
Questo volume riporta una puntuale trattazione di tutte le discipline indicate dal 
bando di concorso per la prova scritta, svolte secondo una sequenza che consente di 
avere una visione completa e aggiornata di tutte le nozioni richieste e con il neces-
sario livello di approfondimento.
Nell’elaborazione del testo si è tenuto conto anche delle prove assegnate ai pre-
cedenti concorsi banditi per lo stesso profilo professionale negli anni precedenti, 
individuando gli argomenti più ricorrenti e quelli di maggiore rilevanza. 
Un simulatore online, al quale si può accedere dalla propria area riservata, consente 
di effettuare ulteriori verifiche del livello di preparazione raggiunto.
La trattazione è aggiornata ai più recenti interventi normativi che hanno interessa-
to le discipline riportate nel testo: a titolo esemplificativo si ricordano la L. 161/2017 
(modifiche al Codice antimafia), la L. 103/2017 (riforma Orlando), L. 149/2017 (rap-
porti con autorità giurisdizionali straniere), il D.Lgs. 56/2017 (decreto correttivo al Codice 
dei contratti pubblici), il D.Lgs. 75/2017 (riforma del pubblico impiego), il D.L. 14/2017 
(decreto sicurezza).
L’obiettivo dell’opera è fornire ai concorrenti che partecipano ai concorsi strumenti 
particolarmente efficaci per raggiungere una preparazione ottimale e poter affronta-
re le prove selettive con l’adeguata serenità, sicuri di aver studiato in modo incisivo 
e mirato gli specifici argomenti richiesti.
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Capitolo 9I contratti della Pubblica Amministrazione
9.1 L’attività di diritto privato della Pubblica Amministrazione

9.1.1 L’AUTONOMIA NEGOZIALE DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE

Nel perseguimento di un interesse pubblico l’amministrazione può far ricorso anche a forme 

negoziali di natura privatistica, ponendosi su un piano diverso rispetto a quando agisce con i 
tradizionali strumenti di tipo pubblicistico. 
In quest’ultimo caso, infatti, essa si trova in condizione di supremazia rispetto ai singoli cit-
tadini che sono assoggettati al potere pubblico: la loro posizione può essere modificata in 
modo unilaterale dall’amministrazione nel legittimo esercizio della sua potestà. E ciò in ra-
gione della preminenza degli interessi di volta in volta perseguiti. Nel caso degli strumenti 

privatistici, viceversa, l’attività dell’amministrazione risulta sostanzialmente strumentale al 
raggiungimento di un interesse pubblico. In tale evenienza, l’amministrazione procede per 
procurare direttamente a sé stessa determinate utilità e si trova ad operare su un piano parite-
tico rispetto al soggetto privato, nei cui confronti non riveste una posizione di preminenza né 
esercita alcuna potestà, operando al contrario secondo le regole di diritto comune.
Il riconoscimento generale dell’autonomia negoziale della Pubblica Amministrazione trova 
oggi il proprio fondamento normativo nell’art. 1, co. 1-bis, L. 241/1990 (aggiunto dalla L. 
15/2005), ai sensi del quale “la Pubblica Amministrazione, nell’adozione di atti di natura non 
autoritativa, agisce secondo le norme di diritto privato salvo che la legge disponga diversa-
mente”. In altri termini, il negozio giuridico di diritto privato diventa uno degli strumenti con 
cui si possono raggiungere gli interessi pubblici e si pone quale valida alternativa al provve-
dimento unilaterale: laddove possibile si predilige l’agire consensuale per una migliore rea-
lizzazione del fine pubblico ed evitare così probabili controversie giudiziarie che ne possano 
ostacolare il compimento effettivo.
Il limite principale – che vale a distinguerla dalla generale capacità riconosciuta ai soggetti 
privati – è quello di carattere funzionale. È preclusa, in sostanza, la conclusione di negozi in-
compatibili con lo specifico scopo pubblico perseguito dall’amministrazione stipulante; 
quest’ultima è tenuta ad indirizzare e conformare la sua attività alla realizzazione dell’inte-
resse pubblico affidato alle sue cure.

9.1.2 CONTRATTI DI DIRITTO COMUNE, DIRITTO SPECIALE E AD OGGETTO PUBBLICO

L’attività di diritto privato delle amministrazioni pubbliche si sostanzia nella stipula di con-
tratti, termine al quale sono riconducibili fenomeni diversificati che vanno meglio esaminati.
Nell’ambito dei contratti della Pubblica Amministrazione è, infatti, possibile distinguere tra:
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– contratti di diritto comune, che non presentano nessuna differenza rispetto ad un ordi-

nario contratto stipulato da qualsiasi altro soggetto dell’ordinamento giuridico e normal-
mente disciplinato dal codice civile. Si tratta dell’ipotesi “pura” dell’attività contrattuale 
della Pubblica Amministrazione, dove quest’ultima si pone su di un piano di assoluta pa-
rità rispetto alla controparte privata ed è impossibilitata ad esercitare qualunque potere au-
toritativo; le regole che disciplinano il rapporto sono quelle dettate dalla disciplina civili-
stica e non sono consentite deroghe. L’esempio più comune è quella del contratto di loca-
zione o di acquisto stipulato dall’amministrazione e non direttamente finalizzato all’attua-
zione di un interesse pubblico;

– contratti di diritto speciale che presentano aspetti derogatori rispetto alla disciplina or-
dinaria della tipologia contrattuale alla quale appartengono, differenziazione legata al fat-
to che uno dei due contraenti è un’amministrazione pubblica. Pur facendo ricorso ad un’at-
tività negoziale e non ad un atto tipico dell’amministrazione (il provvedimento) i contra-
enti non sono posti su un piano di perfetta parità dal momento che la disciplina è dettata, 
oltre che dalle norme civilistiche, anche da disposizioni pubblicistiche. Il settore di mag-
giore rilevanza in questo ambito è indubbiamente quello dei contratti di appalti pubblici 
che trova una sua disciplina derogatoria rispetto alle norme del codice civile nel Codice 
dei contratti pubblici (D.Lgs. 50/2016); 

– contratti ad oggetto pubblico (o contratti di diritto pubblico) che sotto il profilo giuridi-
co si caratterizzano per la stretta correlazione tra un provvedimento amministrativo e il 
contratto stipulato, quest’ultimo generalmente una diretta emanazione del primo. Altra 
caratteristica essenziale è il fatto che il bene oggetto del negozio può essere oggetto di 
disposizione solo da parte della Pubblica Amministrazione e non di altri; ciò rende l’am-
ministrazione un soggetto contrattuale necessario.

Nell’ambito dei contratti ad oggetto pubblico è possibile operare un’ulteriore distinzione tra:
•  contratti accessivi di provvedimenti con i quali si provvede a disciplinare le obbligazioni derivanti 

da un provvedimento amministrativo (la denominazione deriva dal fatto che “accedono” al 
provvedimento). L’esempio tradizionale è quello della concessione amministrativa che presuppone 
la stipula di un contratto con il concessionario che disciplina nel dettaglio i diritti e gli obblighi de-
rivanti dal provvedimento amministrativo di concessione;

•  contratti ausiliari di provvedimenti, che intervengono nell’ambito di un procedimento ammini-
strativo e provvedono a disciplinare in modo consensuale determinati profili dello stesso; è il caso, 
ad esempio, dell’accordo con il quale l’amministrazione e il privato stabiliscono di comune accor-
do l’indennizzo dovuto per l’espropriazione. Sono previsti dall’art. 11 della L. 241/1190 (accordi 

integrativi: l’amministrazione procedente può concludere … accordi con gli interessati al fine di 
determinare il contenuto discrezionale del provvedimento finale);

•  contratti sostitutivi di provvedimenti con i quali si sostituisce totalmente il contenuto del provve-
dimento attraverso la conclusione di un accordo con la controparte. Anche in questo caso vi è un’e-
splicita indicazione legislativa riportata nel già citato art. 11 della L. 241/1990 (accordi sostitutivi: 
l’amministrazione procedente può concludere … accordi con gli interessati in sostituzione del prov-
vedimento finale).

9.1.3 CONTRATTI ATTIVI E PASSIVI

Una diversa distinzione che è possibile operare è quella tra contratti attivi e contratti passi-
vi. I primi comportano un’entrata a favore dello Stato (si pensi alla locazione o alla vendita 
di un immobile pubblico); la necessità di stipulare un atto negoziale differenziano queste en-
trate dagli altri introiti derivanti, ad esempio, dall’imposizione tributaria. I contratti passivi, 
invece, comportano una spesa, vale a dire un’erogazione di somme di denaro necessarie per 
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acquisire beni e servizi essenziali per l’attività dell’amministrazione; l’esempio della vendi-
ta o della locazione sopra riportato può essere ripreso, invertendo, però, il ruolo delle parti 
contrattuali (in questo caso è l’amministrazione che acquista).
I contratti attivi trovano la loro disciplina, oltre che in leggi speciali, nelle norme di contabi-
lità pubblica, prevalentemente derogatoria rispetto al diritto comune; per quelli passivi, me-
diante i quali quindi la Pubblica Amministrazione si procura beni e servizi, la disciplina at-
tuale è posta principalmente dal Codice dei contratti pubblici (D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50), 
che rinvia al codice civile per i profili non regolati.
Nell’ampia ed eterogenea categoria dei contratti pubblici, gli appalti pubblici si qualificano 
come i principali contratti passivi che l’amministrazione può concludere.

9.2 La legislazione nazionale ed europea dei contratti pubblici

9.2.1 LE FONTI DELLA CONTRATTUALISTICA PUBBLICA

Il sistema delle fonti che regola l’attività contrattuale dell’amministrazione si presenta alquan-
to complesso e contempla: 
– norme di diritto comune, in particolare gli articoli 1321 e seguenti nonché gli articoli 1470 

e seguenti del codice civile;
– norme di diritto pubblico (R.D. 2440/1923, recante la legge di contabilità di Stato; R.D. 

827/1924, recante il regolamento attuativo della legge di contabilità; L. 241/1990, sul pro-
cedimento amministrativo). 

Per lungo tempo sia la legge di contabilità di Stato che il suo regolamento attuativo hanno co-
stituito la principale fonte normativa in materia di contratti pubblici; attualmente, però, essi 
hanno carattere residuale, trovando applicazione soprattutto per i contratti attivi. Prevalenti 
sono ora la normativa europea (principi dei trattati, sentenze della Corte di giustizia, diretti-
ve dell’Unione) e le disposizioni speciali.
Per circa 10 anni la principale fonte di disciplina era riportata nel Codice dei contratti appro-

vato con il D.Lgs. 12-4-2006, n. 163 e successivamente completato con l’approvazione del 
regolamento di esecuzione e attuazione (D.P.R. 5-10-2010, n. 207). Il citato provvedimento 
aveva operato un riordino dell’intera disciplina anche per recepire nell’ordinamento naziona-
le le direttive 2004/18/CE e 2004/17/CE che dettavano una disciplina unica europea in mate-
ria di appalti pubblici di servizi e forniture. Nel 2016 tale provvedimento è stato abrogato e 
sostituito dal Codice degli appalti e delle concessioni (D.Lgs. 50/2016), in seguito ridenomi-
nato Codice dei contratti pubblici.

9.2.2 IL CODICE DEI CONTRATTI PUBBLICI (D.LGS. 50/2016)
Nel febbraio 2014 l’Unione europea ha approvato tre direttive relative ad appalti pubblici e 
servizi, in sostituzione delle direttive 2004/18 e 2004/17. I provvedimenti erano i seguenti:
– la direttiva 2014/24/CE del 26 febbraio 2014 (cosiddetta direttiva Appalti) sugli appalti 

pubblici che abroga la direttiva 2004/18/CE;
– la direttiva 2004/25/CE del 26 febbraio 2014 (cosiddetta direttiva Utilities) sulle proce-

dure d’appalto degli enti erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti e dei 
servizi postali e che abroga la direttiva 2004/17/CE;

– la direttiva 2004/23/CE del 26 febbraio 2014 in materia di concessioni. 

Le tre direttive sono entrate in vigore il 18 aprile 2014 e da quella data ha preso avvio per il 
legislatore nazionale la complessa attività di recepimento. In Italia la legge che ha conferito 
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al Governo la delega a recepire tali provvedimenti, dettando i principi e i criteri direttivi, è 
stata la L. 28 gennaio 2016, n. 11. Nell’arco di pochi mesi l’Esecutivo ha approvato il D.L-

gs. 18 aprile 2016, n. 50 recante “Attuazione delle direttive 2014/23/UE, 2014/24/UE e 
2014/25/UE sull’aggiudicazione dei contratti di concessione, sugli appalti pubblici e sulle 
procedure d’appalto degli enti erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti e 
dei servizi postali, nonché per il riordino della disciplina vigente in materia di contratti pub-
blici relativi a lavori, servizi e forniture” (sinteticamente indicato come Codice degli appal-
ti e delle concessioni). Il Codice è stato successivamente oggetto di modifiche ed integra-

zioni ad opera del D.Lgs. 19 aprile 2017, n. 56 (cosiddetto decreto correttivo), entrato in 
vigore il 20 maggio 2017, che ha inteso perfezionarne l’impianto normativo e migliorarne 
l’omogeneità, la chiarezza e l’adeguatezza. È stata anche modificata la rubrica del provve-
dimento, che ora ha assunto la denominazione di Codice dei contratti pubblici.
Il Codice, dopo aver dettato nella Parte I i principi e le disposizioni comuni ai due settori, 
dedica la Parte II del provvedimento alle disposizioni riguardanti i contratti di appalto per 

lavori, servizi e forniture, esaminando sia quelli di rilevanza europea (anche detti sopra so-
glia europea) sia quelli sotto la soglia europea. I primi sono quelli il cui valore supera un de-
terminato importo specificamente indicato dal Codice (art. 35 D.Lgs. 50/2016) mentre quel-
li sotto soglia o intracomunitari sono figure negoziali il cui valore resta al di sotto degli im-
porti di rilevanza europea e per i quali l’art. 36 detta una disciplina semplificata.

9.2.3 LA DISTINZIONE TRA APPALTI E CONCESSIONI

Il Codice del 2016 disciplina sia gli appalti pubblici che i contratti di concessione. Il decre-
to definisce la concessione di lavori come “un contratto a titolo oneroso stipulato per iscrit-
to in virtù del quale una o più stazioni appaltanti affidano l’esecuzione di lavori ovvero la 
progettazione esecutiva e l’esecuzione, ovvero la progettazione definitiva, la progettazione 
esecutiva e l’esecuzione di lavori ad uno o più operatori economici riconoscendo a titolo di 
corrispettivo unicamente il diritto di gestire le opere oggetto del contratto o tale diritto ac-
compagnato da un prezzo, con assunzione in capo al concessionario del rischio operativo le-
gato alla gestione delle opere” (si pensi all’accordo per la costruzione e la successiva ge-

stione di una piscina comunale). La concessione di servizi, invece, è definita come “un con-
tratto a titolo oneroso stipulato per iscritto in virtù del quale una o più stazioni appaltanti af-
fidano a uno o più operatori economici la fornitura e la gestione di servizi diversi dall’ese-
cuzione di lavori, riconoscendo a titolo di corrispettivo unicamente il diritto di gestire i ser-
vizi oggetto del contratto o tale diritto accompagnato da un prezzo, con assunzione in capo 
al concessionario del rischio operativo legato alla gestione dei servizi (si pensi all’affidamen-

to del servizio di trasporto urbano). 
La concessione si differenzia dall’appalto di lavori perché nel primo caso il corrispettivo 

dei lavori consiste unicamente nel diritto di gestire l’opera o in tale diritto accompa-

gnato da un prezzo. In pratica il concessionario assume il cosiddetto rischio di gestione, 
non essendo remunerato direttamente dall’amministrazione committente ma dall’utenza, che 
corrisponde, in un regime normalmente tariffario, i canoni richiesti per usufruire del servi-
zio fornito dal gestore.






