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PREFAZIONE

I volumi della collana MiniManuali espongono in sintesi, ma con estrema chiarezza 
ed esaustività, l’intera materia normalmente oggetto di esami universitari, prove di 
concorso e aggiornamento professionale.
In particolare, presentano la tradizionale trattazione manualistica, illustrano gli 
aspetti salienti e non tralasciano di dare spazio ad approfondimenti di sicuro rilievo. 
I testi sono caratterizzati dalla presenza di diverse rubriche e apparati didattici:
	> nel corso della trattazione l’utilizzo di neretti e corsivi, di approfondimenti e di 

tabelle schematiche, una paragrafazione snella e accurata rendono la lettura più age-
vole e lo studio efficace;

	> alla fine di ogni capitolo sono riportate Domande di autovalutazione per una im-
mediata verifica degli argomenti studiati;

	> ogni capitolo si chiude con uno schema (“Percorso riepilogativo”) che riassume in 
un percorso di sintesi quanto studiato, consentendo di fissare i concetti appresi nella 
trattazione.

Eventuali aggiornamenti online e materiali didattici sono disponibili nell’area ri-
servata a cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it, secondo la procedura 
indicata nel frontespizio del volume.
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INTRODUZIONE 
ALLA MATERIA

Da sempre, la contabilità pubblica ha oscillato fra due diversi poli: 
	> per alcuni, si trattava di una branca della ragioneria applicata. Per autori come Besta, la 

contabilità dello Stato consiste nell’applicazione dei principi generali della ragioneria 
all’azienda dello Stato, cioè, in sostanza, come una disciplina economico-aziendale;

	> altri ritenevano, invece, che facesse parte del diritto pubblico finanziario, studiando le 
forme che il potere esecutivo deve osservare nell’amministrare il patrimonio, riscuo-
tere le entrate e provvedere ai pagamenti.

Tralasciando questa annosa disputa, possiamo affermare che, dal punto di vista dei 
contenuti, la contabilità di Stato è l’insieme organico delle norme che disciplinano l’or-
ganizzazione finanziario-contabile, la gestione patrimoniale, l’attività contrattuale, la 
gestione del bilancio, il sistema dei controlli e la responsabilità degli amministratori 
della cosa pubblica (secondo la definizione di Bennati). Si tratta di contenuti che pos-
sono essere allineati lungo tre assi: i bilanci e la finanza pubblica, la contrattualistica 
e la responsabilità amministrativa-contabile.
Di queste tre linee principali, in questo volume abbiamo preferito privilegiare quella 
dedicata ai principali documenti di finanza pubblica e alla gestione del bilancio, rin-
viando ad altre trattazioni (nello specifico, di diritto amministrativo) lo studio dei 
contratti pubblici. Il testo, di conseguenza, offre una panoramica completa su:
	> le fonti dell’ordinamento contabile dello Stato e degli altri enti pubblici (la Costitu-

zione, la legge n. 196/2009, i decreti legislativi nn. 91/2011 e 118/2011 sull’armo-
nizzazione dei sistemi contabili);

	> i vincoli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea con-
seguenti alla nuova governance economica europea in vigore dal 30 aprile 2024;

	> i principi contabili generali ed applicati del bilancio;
	> i documenti di programmazione che costituiscono la manovra di bilancio (il DEF, il 

bilancio di previsione, gli stati di previsione dell’entrata e della spesa);
	> l’esecuzione del bilancio con le fasi dell’entrata e della spesa;
	> il rendiconto generale dello Stato, con il giudizio di parificazione e l’approvazione 

parlamentare;
	> la responsabilità amministrativa e contabile e i giudizi di conto;
	> il sistema dei controlli, interni ed esterni.

La trattazione tiene conto dei programmi d’esame dei principali atenei italiani e di 
quanto della materia viene richiesto nelle selezioni dei più grandi concorsi pubblici.
Nonostante la sintesi, si è cercato di coprire i principali aspetti teorici della materia 
nel tentativo di fornire supporto a quanti devono in poco tempo preparare un esame o 
recuperare gli argomenti in vista di un concorso.
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Capitolo 1
Le fonti normative della contabilità pubblica

1.1  Oggetto di studio della contabilità pubblica
La contabilità di Stato è l’insieme organico delle norme che disciplinano l’organizza-
zione finanziario-contabile, la gestione patrimoniale, l’attività contrattuale, la gestione 
del bilancio, il sistema dei controlli e la responsabilità degli amministratori della cosa 
pubblica. A questa definizione, data da uno dei padri della disciplina (Bennati), può 
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 l’ambito della funzione consultiva prevista dall’art. 7, comma 8, del-
la Legge 131/2003 «in materia di contabilità pubblica», la Corte dei conti ha individuato 
i confini della nozione di contabilità pubblica nella «attività finanziaria che precede o 
che segue i distinti interventi di settore, ricomprendendo, in particolare, la disciplina 
dei bilanci e i relativi equilibri, l’acquisizione delle entrate, l’organizzazione finanziaria-
contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione delle spese, l’indebitamento, la rendi-
contazione e i relativi controlli».
Va inoltre sottolineato come la definizione di contabilità di Stato sia stata progressiva-
mente sostituita da quella di contabilità pubblica, definizione più idonea a compren-
dere le discipline contabili di tutte le amministrazioni pubbliche: Regioni, enti locali, 
enti parastatali, camere di commercio, aziende sanitarie, università e istituzioni scola-
stiche. Su tale evoluzione ha senz’altro influito l’art. 103, comma 2 della Costituzione 
secondo cui «la Corte dei conti ha giurisdizione nelle materie di contabilità pubblica e 
nelle altre specificate dalla legge», sancendo in tal modo l’esistenza di un’area che com-
prende tutti i fatti e i rapporti connessi alla gestione finanziaria e patrimoniale dello 
Stato e degli altri enti pubblici. 

1.2  La contabilità pubblica e la Costituzione 
I principi costituzionali a fondamento della contabilità pubblica sono contenuti nei se-
guenti 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 Città 

metropolitane e alle Regioni. 

1.2.1  L’articolo 81 e il principio del pareggio di bilancio
L’art. 81 della Costituzione, che sin dalla sua versione originaria riporta i principi fon-
damentali in materia di bilanci dello Stato, è stato interessato da una profonda modi-
fica ad opera della L. cost. 20 aprile 2012, n. 1. Quest’ultima, intervenendo oltre che 
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sull’articolo 81 anche sugli articoli 97, 117 e 119 Cost., ha introdotto nella Costituzione 
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’intero com-
parto delle pubbliche amministrazioni, compresi pertanto gli enti territoriali (Regioni, 
Province, Comuni e Città metropolitane). 

Comma 1: l’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 bi-
lancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico.
La norma eleva ora a principio costituzionale per lo Stato la regola dell’equilibrio di bi-
lancio al netto del ciclo, principio che si ispira alle vigenti regole europee (cosiddetto 
Patto di stabilità) che adottano, quale parametro di riferimento, un saldo al netto del 
ciclo e delle una tantum. 
Il fatto che la Costituzione menzioni entrambe le fasi del ciclo economico sembra in-
trodurre un criterio di compensazione ciclica tra avanzi e disavanzi di bilancio: nelle 
fasi avverse, il bilancio potrà esporre situazioni di deficit congiunturale, ma nelle fasi 
favorevoli il bilancio dovrà evidenziare l’emergere di posizioni di avanzo.
Inoltre, il testo costituzionale parla di “equilibrio” dei bilanci, termine che (rispetto a 
quello di “pareggio”) ha una connotazione più dinamica, connessa alla sostenibilità nel 
tempo del saldo considerato appunto di “equilibrio”; più che una regola contabile (la 
mera uguaglianza fra entrate e spese), perciò, il comma 1 indica un principio di gestio-
ne della politica economica nazionale.
Una più precisa definizione del principio dell’equilibrio dei bilanci è 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 (cioè: 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 consun-
tivo 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 scosta-

mento dal medesimo obiettivo di medio termine inferiore a quello considerato si-
gnificativo 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 termi-
ne nei casi di eventi eccezionali e di scostamenti dall’obiettivo programmatico che 
danno luogo a meccanismi di correzione, ovvero evidenzia uno scostamento dal me-
desimo percorso di avvicinamento inferiore a quello considerato significativo in sede 
comunitaria, ossia fino a –0,5 per cento rispetto all’obiettivo.

Per quanto più specificamente riguarda l’equilibrio del bilancio dello Stato, secondo 
l’art. 14 della L. 243/2012 esso corrisponde ad un valore del saldo netto da finanziare, 
o da impiegare, coerente con gli obiettivi programmatici di equilibrio stabiliti nei 
documenti di programmazione finanziaria e deve essere indicato nella legge di bilancio 
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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 amministrazioni, volti ad assicu-
rare 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 entra-
te tributarie, extratributarie, da alienazione e ammortamento di beni patrimoniali e da riscos-
sione di crediti e le spese correnti e in conto capitale;

	• per saldo del conto consolidato si intende l’indebitamento netto o l’accreditamento netto 
come definiti ai fini della procedura per i disavanzi eccessivi di cui al Trattato sul funziona-
mento dell’Unione europea.

Inoltre, poiché le spese delle amministrazioni centrali rappresentano meno della metà 
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 amministra-
zioni pubbliche (rispettivamente, territoriali e non territoriali) a rispettare il princi-
pio del pareggio di bilancio.

È da notare la differenza tra l’art. 81 e gli artt. 97 e 119 Cost. che assicurano l’equilibrio 
dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico in relazione al complesso delle 
amministrazioni pubbliche e alle autonomie territoriali: se comune è l’obbligo di 
perseguire il pareggio di bilancio, solo allo Stato è riservata la possibilità di avere 
disavanzi nominali (e quindi ricorrere all’indebitamento) 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 asso-
luta 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 già affer-

mato nel comma 1; 
	> una seconda, da considerarsi quale clausola di salvaguardia, per evitare che l’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 è 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 de-
liberazioni conformi del Parlamento con una procedura aggravata, che prevede un 
voto a maggioranza assoluta dei componenti.

È l’art. 6 della L. 243/2012 (di attuazione della L. cost. 1/2012) a specificare quali eventi ecce-
zionali consentano il ricorso all’indebitamento: 

	• i periodi di grave recessione economica relativi anche all’area dell’euro o all’intera Unione 
europea;

	• gli eventi straordinari, al di fuori del controllo dello Stato, nonché le gravi calamità naturali, 
con rilevanti ripercussioni sulla situazione finanziaria generale del Paese.

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