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Premessa

Questo manuale ¢ rivolto a quanti intendono prepararsi al concorso per 1858 Consulenti
della Protezione Sociale (CPS) nel’INPS (Istituto Nazionale della Previdenza Sociale),
indetto con delibera del Consiglio di Amministrazione dell’istituto n. 66 del 28 ottobre
2020.

I1 volume riporta le nozioni teoriche necessarie per affrontare le due prove scritte e la
prova orale del concorso e costituisce una mirata sintesi delle materie previste dal bando:
bilancio e contabilita pubblica, pianificazione, programmazione e controllo e organizzazione e gestione
aziendale, diritto amministrativo e costituzionale, diritto del lavoro e legislazione sociale, scienza delle
Jfinanze, economia del lavoro, elementi di economia politica, diritto civile ed elementi di diritto penale.
Per ognuna di queste discipline, online sono disponibili test di verifica che consentono di
coniugare lo studio teorico con il controllo della preparazione raggiunta.

La trattazione ¢ aggiornata alle ultime novita normative, tra le quali si ricordano, in parti-
colare, la legge 77/2020 di conversione del decreto rilancio (D.L. 34/2020), 1a L. 120,/2020
di conversione del decreto semplificazioni (D.L. 76/2020), la L. 126/2020 (di conversione
del decreto agosto, D.L. 104/2020), ai quali si affiancano i vari provedimenti approvati per
I’emergenza COVID-19 e che hanno inciso su alcuni aspetti della gestione del rapporto
di lavoro.

Inoltre, grazie al software online accessibile gratuitamente nell’area riservata, previa re-
gistrazione, sara possibile simulare lo svolgimento delle prove scritte con questionari che
riportano domande di tutte le materie, opportunamente miscelate.

Ulteriori materiali didattici sono disponibili nell’area riservata a cui si accede me-
diante la registrazione al sito edises.it secondo la procedura indicata nel frontespizio
del volume.

Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it, nella scheda “Aggiorna-
menti” della pagina dedicata al volume.

Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri pro-
fili social.

Facebook.com/infoconcorsi

Clicca su lﬁ (Facebook) per ricevere gli aggiornamenti

blog.edises.it
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Capitolo 1
Le fonti normative della contabilita pubblica

1.1 Oggetto di studio della contabilita pubblica

La contabilita di Stato ¢ I'insieme organico delle norme che disciplinano I'organizza-
zione finanziario-contabile, la gestione patrimoniale, I’attivita contrattuale, la gestio-
ne del bilancio, il sistema dei controlli e la responsabilita degli amministratori della
cosa pubblica. A questa definizione, data da uno dei padri della disciplina (Bennati),
puo essere utile affiancare (sia pure con una certa cautela) quanto enunciato dalla
Corte dei conti (Atto di indirizzo della Sezione delle Autonomie, Adunanza del 27
aprile 2004): chiamata a definire I’'ambito della funzione consultiva prevista dall’art.
7, comma 8, della Legge 131/2003 «in materia di contabilita pubblica», la Corte dei
conti ha individuato i confini della nozione di contabilita pubblica nella «attivita fi-
nanziaria che precede o che segue i distinti interventi di settore, ricomprendendo, in
particolare, la disciplina dei bilanci e i relativi equilibri, I’acquisizione delle entrate,
l'organizzazione finanziaria-contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione delle
spese, I'indebitamento, la rendicontazione e i relativi controlli».

Va inoltre sottolineato come la definizione di contabilita di Stato sia stata progressi-
vamente sostituita da quella di contabilita pubblica, definizione piu idonea a com-
prendere le discipline contabili di tutte le amministrazioni pubbliche: Regioni, enti
locali, enti parastatali, camere di commercio, aziende sanitarie, universita e istitu-
zioni scolastiche. Su tale evoluzione ha senz’altro influito I'art. 103, comma 2 della
Costituzione secondo cui «la Corte dei conti ha giurisdizione nelle materie di conta-
bilita pubblica e nelle altre specificate dalla legge», sancendo in tal modo l'esistenza
di un’area che comprende tutti i fatti e i rapporti connessi alla gestione finanziaria e
patrimoniale dello Stato e degli altri enti pubblici.

1.2 La contabilita pubblica e la Costituzione

I principi costituzionali a fondamento della contabilita pubblica sono contenuti nei
seguenti articoli della Costituzione:

articolo 81, che riporta i principi fondamentali in materia di bilanci dello Stato;
articolo 100, sui controlli da parte della Corte dei conti;

articolo 103, sulla giurisdizione contabile della Corte dei conti;

articolo 119, che riconosce autonomia finanziaria ai Comuni, alle Province, alle
Citta metropolitane e alle Regioni.

Vv V. Vv Vv
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1.2.1 Larticolo 81 e il principio del pareggio di bilancio

L’art. 81 della Costituzione, che sin dalla sua versione originaria riporta i principi
fondamentali in materia di bilanci dello Stato, ¢ stato interessato da una profonda
modifica ad opera della L. cost. 20 aprile 2012, n. 1. Quest’ultima, intervenendo oltre
che sull’articolo 81 anche sugli articoli 97, 117 e 119 Cost., ha introdotto nella Costi-
tuzione il principio del pareggio di bilancio.

Le modifiche della legge costituzionale (in vigore nell’esercizio finanziario 2014 ai
sensi dell’art. 6 della L. cost. 1/2012) incidono sulla disciplina di bilancio dell’inte-
ro comparto delle pubbliche amministrazioni, compresi pertanto gli enti territoriali
(Regioni, Province, Comuni e Citta metropolitane).

Comma 1: 'equilibrio fra entrate e uscite al netto del ciclo

Il primo comma del nuovo art. 81 definisce il principio del «pareggio di bilancio»:
esso infatti afferma che lo Stato assicura l’equilibrio tra le entrate e le spese del
proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo eco-
nomico.

La norma eleva ora a principio costituzionale per lo Stato la regola dell’equilibrio di
bilancio al netto del ciclo, principio che si ispira alle vigenti regole europee (cosiddet-
to Patto di stabilita) che adottano, quale parametro di riferimento, un saldo al netto
del ciclo e delle una tantum.

I fatto che la Costituzione menzioni entrambe le fasi del ciclo economico (fasi avver-
se e fasi favorevoli) sembra introdurre un criterio di compensazione ciclica tra avanzi
e disavanzi di bilancio: nelle fasi avverse, il bilancio potra esporre situazioni di deficit
congiunturale, ma nelle fasi favorevoli il bilancio dovra evidenziare I'’emergere di
posizioni di avanzo.

Inoltre, il testo costituzionale parla di “equilibrio” dei bilanci, termine che (rispetto a
quello di “pareggio”) ha una connotazione piu dinamica, connessa alla sostenibilita
nel tempo del saldo considerato appunto di “equilibrio”; pit che una regola contabile
(la mera uguaglianza fra entrate e spese), percio, il comma 1 indica un principio di
gestione della politica economica nazionale.

Una piu precisa definizione del principio dell’equilibrio dei bilanci ¢ data dalla L.
243/2012 secondo cui (art. 3, co. 2) tale equilibrio corrisponde all’obiettivo di me-
dio termine (OMT), ossia al valore del saldo strutturale (cioeé: corretto per il ciclo e al
netto delle misure una tantum.) individuato sulla base dei criteri stabiliti dall’ordina-
mento dell’Unione europea e differenziato per ogni Stato. Tale equilibrio (art. 3, co.
5) si considera dunque conseguito quando il saldo strutturale, calcolato in sede di
consuntivo nel primo semestre dell’esercizio successivo a quello al quale si riferisce,
soddisfa almeno una delle seguenti condizioni:

> risulta almeno pari all’obiettivo di medio termine ovvero evidenzia uno scostamen-
to dal medesimo obiettivo di medio termine inferiore a quello considerato signi-
ficativo ai sensi dell’ordinamento dell’Unione europea (procedura per i disavanzi
eccessivi) e degli accordi internazionali in materia (Fiscal compact), ossia non supe-
riore allo 0,5 per cento del PIL;

> assicura il rispetto del percorso di avvicinamento all’obiettivo di medio termine nei
casi di eventi eccezionali e di scostamenti dall’obiettivo programmatico che danno
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luogo a meccanismi di correzione, ovvero evidenzia uno scostamento dal medesi-
mo percorso di avvicinamento inferiore a quello considerato significativo in sede
comunitaria, ossia fino a —0,5 per cento rispetto all’obiettivo.

Per quanto piu specificamente riguarda I’equilibrio del bilancio dello Stato, secondo
I’art. 14 della L. 243/2012 esso corrisponde ad un valore del saldo netto da finanzia-
re, o da impiegare, coerente con gli obiettivi programmatici di equilibrio stabiliti
nei documenti di programmazione finanziaria e deve essere indicato nella legge di
bilancio per ciascuno degli anni del triennio di riferimento. I nuovi o maggiori oneri
derivanti dalla legge di bilancio devono quindi risultare compatibili con il rispetto
dell’equilibrio tra le entrate e le spese del bilancio, inteso in termini di coerenza con
gli obiettivi di saldo del conto economico consolidato delle pubbliche amministrazio-
ni, volti ad assicurare il conseguimento dell’obiettivo di medio termine.

Secondo le definizioni di cui all’art. 2 della L. 243/2012:

— per saldo netto da finanziare o da impiegare si intende il risultato differenziale tra le
entrate tributarie, extratributarie, da alienazione e ammortamento di beni patrimoniali e
da riscossione di crediti e le spese correnti e in conto capitale;

— per saldo del conto consolidato si intende I'indebitamento netto o 'accreditamento
netto come definiti ai fini della procedura per i disavanzi eccessivi di cui al Trattato sul
funzionamento dell’Unione europea.

Inoltre, poiché le spese delle amministrazioni centrali rappresentano meno della
meta di quelle totali delle amministrazioni pubbliche, i novellati artt. 119 (commi 1
e 6) e 97 Cost. e gli artt. 9 e 13 della L. 243/2012 obbligano anche i bilanci delle am-
ministrazioni pubbliche (rispettivamente, territoriali e non territoriali) a rispettare
il principio del pareggio di bilancio.

E interessante notare la differenza tra 'art. 81 e gli artt. 97 e 119 Cost. che
assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del debito pubblico in relazione
rispettivamente al complesso delle amministrazioni pubbliche e alle autonomie
territoriali: se comune ¢ ’obbligo di perseguire il pareggio di bilancio, solo allo
Stato e riservata la possibilita di avere disavanzi nominali (e quindi ricorrere all’in-
debitamento) nelle fasi avverse del ciclo.

Comma 2: il ricorso all’indebitamento

Il comma 2 dell’art. 81 sottolinea come il ricorso all’indebitamento (in deroga alla
regola generale del pareggio) sia consentito solo al fine di considerare gli effetti del
ciclo economico e, previa autorizzazione del Parlamento adottata a maggioranza as-
soluta dei rispettivi componenti, al verificarsi di eventi eccezionali.

Il comma individua quindi due diverse deroghe al divieto di indebitamento:

> una prima, legata ad una fase negativa del ciclo economico secondo quanto gia
affermato nel comma 1;

> una seconda, da considerarsi quale clausola di salvaguardia, per evitare che I'intro-
duzione di regole rigide che impediscano il ricorso all’indebitamento, limitando gli
strumenti di reazione, si riveli paralizzante al verificarsi di circostanze eccezionali;
d’altra parte, si € ritenuto opportuno sottoporre una tale possibile deroga al princi-
pio generale a ben precisi limiti. Per rendere effettivamente straordinario il ricorso
all’indebitamento in quest’ultimo caso, si dispone che esso sia autorizzato con deli-
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berazioni conformi del Parlamento con una procedura aggravata, che prevede un
voto a maggioranza assoluta dei componenti.

E l'art. 6 della L. 243/2012 (di attuazione della L. cost. 1/2012) a specificare quali eventi
eccezionali consentano il ricorso all’indebitamento:

—1periodi di grave recessione economica relativi anche all’area dell’euro o all’intera Unio-
ne europea;

— gli eventi straordinari, al di fuori del controllo dello Stato, nonché le gravi calamita na-
turali, con rilevanti ripercussioni sulla situazione finanziaria generale del Paese.

Tali eventi eccezionali sono individuati in coerenza con I'ordinamento dell’Unione europea.

Circa la procedura di autorizzazione all’indebitamento, la L. 243/2012 prevede che
il Governo, qualora ritenga indispensabile discostarsi temporaneamente dall’obietti-
vo programmatico per fronteggiare i suddetti eventi eccezionali, sentita la Commis-
sione europea, presenti al Parlamento:

> una relazione di aggiornamento degli obiettivi programmatici di finanza pubblica;

> una specifica richiesta di autorizzazione, che indichi la misura e la durata dello
scostamento, stabilisca le finalita alle quali destinare le risorse disponibili in conse-
guenza dello stesso e definisca il piano di rientro verso ’obiettivo programmatico,
commisurandone la durata alla gravita degli eventi eccezionali.

Lart. 6, comma 4, della L. 243/2012 impone poi un vincolo di destinazione delle
risorse eventualmente reperite sul mercato: esse possono essere utilizzate esclusiva-
mente per le finalita indicate nella richiesta di autorizzazione al Parlamento.

Comma 3: la copertura finanziaria delle leggi

Il comma 3 afferma il tradizionale principio della copertura finanziaria delle leggi
(era gia contenuto nell’originario quarto comma dell’articolo 81) in base al quale ogni
legge che importi nuovi o maggiori oneri finanziari deve provvedere ai mezzi per farvi fronte.

Si badi che il testo risultante dalle modifiche della L. cost. 1/2012:

— si riferisce ora ad «ogni legge» e non ad ogni «altra» legge, ove «altra» andava inteso
come «ogni legge diversa dalla legge di bilancio»;

— sostituisce il termine «spese» con «oneri», recependo quanto si era gia affermato nella
prassi applicativa dell’originario art. 81, quarto comma, della Costituzione, vale a dire
la sostanziale assimilazione delle «<nuove o maggiori spese» alle «minori entrate» ai fini
dell’applicazione delle procedure di verifica dell’impatto sui saldi di finanza pubblica e di
congruita dei mezzi di copertura. Sia le variazioni sul lato delle entrate sia quelle sul lato
della spesa, allorquando determinino effetti peggiorativi dei predetti saldi, sono quindi
identificati nella categoria degli «oneri» da sottoporre a copertura;

— introduce il termine «provvede» per definire I'obbligo di reperimento dei mezzi di coper-
tura, in luogo dell’espressione «deve indicare» contenuta nel testo della Carta del 1948: una
modifica volta a rafforzare il principio della copertura finanziaria delle singole leggi di spesa.

Il comma esclude dunque che possano emanarsi disposizioni che importino per ’e-
rario oneri di piu ampia portata rispetto a quelli derivanti dalla legislazione preesi-
stente, se non venga provveduto con legge anche alla indicazione dei mezzi destinati
alla copertura dei nuovi oneri (Corte Cost., sentenza n. 66 del 16 dicembre 1959). La
disposizione ha I'evidente scopo di salvaguardare la coerenza delle indicazioni della
legge di bilancio e la stabilita dei conti pubblici. Scopo della norma ¢ quello di evi-
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tare un’espansione irresponsabile della spesa pubblica poiché impone di associare
alle nuove leggi I'indicazione dei mezzi con cui farvi fronte.

La Corte costituzionale ha spesso avuto occasione di pronunciarsi sull’applicazione dell’ob-
bligo di copertura finanziaria (sancito all’epoca dall’art. 81, quarto comma). In particola-
re, con la sentenza 7 gennaio 1966, n. 7 aveva affermato che I'obbligo di copertura non ha
un significato contabile, ma una portata sostanziale che attiene ai limiti che il legislatore
ordinario ¢ tenuto ad osservare nella sua politica di spesa, che deve essere contrassegnata
non gia dall’automatico pareggio del bilancio, ma dal tendenziale conseguimento dell’e-
quilibrio tra entrate e spesa. Con la stessa sentenza, inoltre, la Corte aveva sottolineato che
I'obbligo della “copertura” deve essere osservato dal legislatore ordinario anche nei con-
fronti di spese nuove o maggiori che la legge preveda siano inserite negli stati di previsione
della spesa di esercizi futuri. Limitare 'obbligo della copertura al solo esercizio in corso si
ridurrebbe in una vanificazione dell’obbligo stesso; d’altra parte, ribadi la Corte, “la vita
finanziaria dello Stato (...) non puo essere artificiosamente spezzata in termini annuali, ma
va, viceversa, considerata nel suo insieme e nella sua continuita temporale, segnatamente in
un tempo (...) nel quale gli interventi statali (...) impongono previsioni che vanno oltre il
ristretto limite di un anno e rendono palese la necessita di coordinare i mezzi e le energie
disponibili per un pit equilibrato sviluppo settoriale e territoriale dell’intera comunita”.

In altre occasioni, inoltre, la Corte Costituzionale ha individuato una serie di princi-
pi generali per la corretta copertura delle spese:

> la copertura deve essere credibile, sufficientemente sicura, non arbitraria o irrazio-
nale, in equilibrato rapporto con la spesa che si intende effettuare in esercizi futuri
(sentenzan. 1/1966);

> la copertura ¢ aleatoria se non tiene conto che ogni anticipazione di entrate ha un
suo costo (sentenza n. 54/1983);

> I'obbligo di copertura deve essere osservato con puntualita rigorosa nei confronti
delle spese che incidono su un esercizio in corso e deve valutarsi il tendenziale equi-
librio tra entrate ed uscite nel lungo periodo, valutando gli oneri gia gravanti sugli
esercizi futuri (sentenza n. 384/1991).

Comma 4: la cadenza annuale del bilancio
Il nuovo quarto comma dell’art. 81 (“Le Camere ogni anno approvano con legge il bilancio e
il rendiconto consuntivo presentati dal Governo”) stabilisce al tempo stesso:

> la cadenza annuale della procedura di approvazione del bilancio;

> la suddivisione dei ruoli fra Governo e Parlamento nella predisposizione dei do-
cumenti finanziari e nella gestione del bilancio: il Governo (dal quale dipende la
pubblica amministrazione) detiene in via esclusiva il potere di iniziativa legislativa
in materia di bilancio, mentre il Parlamento autorizza I’esecutivo a gestire su base
annua I’ordinamento finanziario di entrata e di spesa. La legge di bilancio costitui-
sce pertanto lo strumento per vincolare ’attivita delle amministrazioni pubbliche al
perseguimento degli obiettivi individuati dal Parlamento, per legittimare il prelievo
delle imposte e assicurare che i fondi pubblici vengano erogati nel rispetto dei vin-
coli fissati dall’organo rappresentativo della volonta popolare.

Il voto parlamentare sul bilancio costituisce percio uno dei principali momenti di
verifica del rapporto fiduciario Parlamento-Governo ed infatti la Costituzione vieta
esplicitamente (art. 72, comma 4) che ’approvazione parlamentare possa avvenire
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adottando la procedura, pit rapida, della approvazione in commissione e richiede
invece la procedura normale. Inoltre, la legge di bilancio puo essere assoggettata al
sindacato di legittimita della Corte Costituzionale ma non a referendum abrogativo
(Particolo 75, comma 2, infatti, esclude espressamente il referendum abrogativo, tra
I’altro, per le leggi tributarie e di bilancio).

Comma 5: I’esercizio provvisorio

Il quinto comma del novellato art. 81 Cost. costituzionalizza l'istituto dell’esercizio
provvisorio del bilancio: se il bilancio non viene approvato entro il 31 dicembre, il
Parlamento concede al Governo l’esercizio provvisorio di bilancio, con legge e per
periodi non superiori a quattro mesi.

Questo comma dell’art. 81 ha una duplice finalita:

> assicurare la continuita dell’azione amministrativa: senza legge di bilancio, infatti,
mancherebbe il fondamento giuridico per la gestione delle entrate e delle spese;
occorre dunque uno strumento legale (la legge che autorizza la gestione provvisoria
del bilancio) che eviti la paralisi che la carenza di autorizzazione ad assumere le spese
e arealizzare le entrate comporterebbe nell’attivita dello Stato per I’anno successivo;
> garantire il controllo preventivo del Parlamento sugli atti del Governo.

Lesercizio provvisorio incontra i seguenti limiti:

— un limite temporale, poiché esso non puo superare i quattro mesi: si badi che la Costitu-
zione ammette in teoria piu esercizi provvisori purché la loro somma non superi i quattro
mesi («per periodi non superiori complessivamente a quattro mesi»);

— ¢ poi vincolato a condizioni di necessita: il provvedimento deve essere finalizzato ad
evitare la paralisi nell’attivita finanziaria dello Stato;

— 'esercizio provvisorio puo aversi solo con legge, cosi da permettere il controllo della
Corte Costituzionale. Per tale motivo ¢ da escludere che I’esercizio provvisorio possa esse-
re autorizzato con decreto legge. Inoltre, il Parlamento (’'organo deputato ad autorizzare
I’esercizio provvisorio) ¢ abilitato anche alla revoca, implicita o esplicita, prima della sca-
denza del termine previsto. In ogni caso, la gestione provvisoria cessa automaticamente
con la definitiva approvazione della legge di bilancio.

Comma 6: la legge di contabilita

Il sesto comma dell’art. 81 Cost. demanda ad una apposita legge, oggetto di appro-
vazione a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, il compito di
stabilire:

> il contenuto della legge di bilancio;

> le norme fondamentali;

> i criteri volti ad assicurare I’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del debito del
complesso delle pubbliche amministrazioni, nel rispetto dei principi definiti con
legge costituzionale.

Per la sua approvazione la Costituzione ha previsto espressamente una maggioranza
qualificata (maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera). La norma
in questione, dopo un complesso iter, ¢ stata approvata con L. 24 dicembre 2012, n.
243, ¢ le sue disposizioni si applicano dal 1° gennaio 2014; dal 1° gennaio 2016, inve-
ce, trovano applicazione le norme sull’equilibrio di bilancio di Regioni ed enti locali
e quelle sul contenuto della legge di bilancio.
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Manuale consigliato per la preparazione al concorso bandito dall'lNPS per personale
amministrativo nella qualifica di Consulente della Protezione Sociale

Prove scritte e prova orale
1858 Consulenti Protezione Sociale INPS

Manuale rivolto a quanti intendono prepararsi al concorso per 1858 Consulenti
Protezione sociale nel'INPS (Istituto Nazionale della Previdenza Sociale).

Il volume riporta le nozioni teoriche necessarie per affrontare tutte le materie previste
dal bando di concorso per le due prove scritte e per la prova orale. Per esercitarsi
nella soluzione dei quesiti previsti per la prima prova nelle estensioni online sono
riportate numerose batterie di test di verifica che ripercorrono fedelmente tutti
i capitoli del libro, consentendo di coniugare lo studio teorico con la verifica della
propria preparazione. Nel complesso si tratta di oltre 2000 quiz.

La trattazione & aggiornata alle ultime novita normative, tra le quali si ricordano, in
particolare, la legge di conversione del decreto rilancio (L. 77/2020, di conversione
del D.L. 34/2020), quella del decreto sempilificazioni (L. 120/2020, di conversione del
D.L. 76/2020), ai quali si affiancano i vari provvedimenti approvati per I'emergenza
COVID-19 e che hanno inciso su alcuni aspetti della gestione del rapporto di lavoro.

/\ Grazie al software online accessibile gratuitamente nell’area riservata, previa re-
5‘, gistrazione, sara possibile effettuare ulteriori verifiche e simulare lo svolgimento
delle prove scritte con questionari che riportano domande di tutte le materie.

Per completare |la preparazione
* Concorso 1858 Consulenti Protezione Sociale INPS (isbn 9788836221691)

Nozioni teoriche e test di carattere psicoattitudinale, logica, lingua inglese, competenze
informatiche, cultura generale. Con modelli risolutivi, ampia gamma di test svolti e

commentati ed esercitazioni finali.

Con videocorso di logica attitudinale, software di simulazione e materiali integrativi di cul-

tura generale.
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