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La legge di bilancio per il 2023 e i suoi limiti
di Rita Perez

La legge di bilancio per il 2023 rivela un‘impronta conservatrice volta a fare pagare meno tasse

all'elettorato e ad ampliare I'ambito della non tracciabilita dei pagamenti. Dopo una procedura che ha

subito diversi rallentamenti dovuti a una imprevista crisi di governo e a un conseguente scioglimento

anticipato delle Camere, lamanovra, svolta all‘interno di uno spazio finanziario limitato e caratterizzato

da un alto tasso diinflazione, si concentra su provvedimenti di contrasto al caro bollette finanziati con

la riduzione del bonus facciate e del reddito di cittadinanza. Manca una consistente contribuzione al

Fondo sanitario nazionale, attualmente inadeguato a fare fronte alle esigenze della sanita pur provata
dalla lotta anticovid.

The budget law for 2023 reveals a conservative :mpnnta:medatrmlang the electamte pay less taxes
and to expand the scope of non-traceability of payments. After a procedure that has suffered several
slowdowns due to an unexpected government crisis and a consequent early dissolution of the
Chambers, the maneuver, carried out within a limited financial space and charactenzedbya highrate
of inflation, focuses on countermeasures to combat high bills.

Introduzione

Il 29 dicembre 2022, con il voto del Senato, sono
arrivati al traguardo il bilancio di previsione per il
2023 e il bilancio pluriennale per il triennio 2023-
2025 (L. 29 dicembre 2022, n. 197). La data dell’ap-
provazione della legge, cosi a ridosso del termine
previsto per evitare I'esercizio provvisorio, si spiega
con gli eventi che hanno influito sulla redazione del
dlsegnodxleggedibﬂmioeaﬂlamptuenmm
alle Camere (1). :

Tra questi, in primo luogo, da segnalare lo sciogli-
mento anticipato delle Camere, awenutoilZl luglio
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21 novembre, dComiglbdeimimstn. guidato da
una nuova maggioranza, ha approvato il disegno di
legge di bilancio composto da 174 articoli. Si tratta di
un tempo record tenendo conto che il disegno di
legge ha anche risentito dei tempi necessari per la
dmwmvolmaotﬁue‘dallc'fwepolithbcm
esplicito consenso all'invio di armi in Ucraina e a
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prezzi conseguente a questa crescita e della successiva
inflazione.

Si aggiunga che l'inflazione ha anche modificato
I'atteggiamento della BCE che, per combatterla, &
apparsa decisa a ridurre, progressivamente I'acquisto
dei titoli dei paesi pit indebitati, tra i quali princi-
palmente ['ltalia.

Inoltre, sui contenuti della legge di bilancio si sono
riversati anche gli effetti negativi dell'ultima ondata
di Covid, bilanciati, peraltro, dal perdurare della c.d.
General escape clause che ha consentito all'ltalia, e
agli altri Stati membri, di allontanarsi temporanea-
mente dal rispetto dei vincoli di bilancio, sospen-
dendo di fatto, dal 2020, il Patto di stabilita e crescita.

La procedura

In base alla L. n. 196/2009, “Legge di contabilita e
finanza pubblica”, il primo atto rilevante nello svol-
gimento della procedura di bilancio, consiste nella
presentazione del Documento di economia e finanza
(Def). L'approvazione del Documento da parte del
Parlamento deve avvenire entro il 10 aprile di ogni
anno, e il governo Draghi ne ha anticipato la pre-
sentazione al 7 aprile 2022. Nel Def, che @ il princi-
pale atto di programmazione della politica di
bilancio, & stato esposto un disavanzo tendenziale
della pubblica amministrazione, causato dall'infla-
zione e, poi, dalla guerra (3), pari al 5,1 per cento
del pil (sia pur in discesa rispetto alla tendenza rile-
vabile negli anni successivi), mentre la crescita &
stata stimata pari al 3,1 per cento del pil, mostrando
un drastico rallentamento rispetto alle stime dei mesi
precedenti.
L’approvazione del Def & stata seguita dalle dimis-
sioni non previste del governo (considerando che la
legislatura si sarebbe, comunque, conclusa nel mese
dimarzodel 2023), e dallo scioglimento delle Camere
intervenuto il 21 luglio. Queste vicende hanno in
parte influito sul compimento di diversi altri atti
preparatori del bilancio per il 2023. In primo luogo,
vi & stato il decreto Draghi (D.L. 9 agosto 2022, n.
115, “Misure urgenti in materia di energia, emergenza
idrica, politiche sociali e industriali”), che per entita
e complessita & stato pari a una manovra finanziaria.
Mai era accaduto che un governo dimissionario met-
e sul tavolo, nel corso dell'estate, pid di 14
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miliardi di euro per confermare le misure varate
prima della crisi e anche per effettuare un taglio
degli oneri fiscali sul lavoro accompagnato da una
rivalutazione delle pensioni. Si 2 trattato di un inter-
vento finanziariamente consistente ma limitato nei
tempi, non potendo (per ovvie ragioni di carattere
politico), un governo dimissionario varare provvedi-
menti di lungo periodo.

Al Def e al decreto di agosto & seguita la Nota di
aggiornamento del Def (Nadef) presentata, sempre
dal governo Draghi, il 28 settembre 2022 (4). Nella
nota @ stato delineato lo scenario finanziario a legi-
slazione vigente, senza che fossero definiti gli obiet-
tivi programmatici di finanza pubblica spettanti al
nuovo governo. Considerate le previsioni esistenti, & :
stato possibile indicare un aumento del pil, per il
2023, pari al 3,3 per cento in crescita rispetto al 3,1
per cento contenuto nello scenario programmatico
del Def ed & stato anche mostrato un tendenziale
rapporto debito/pil in discesa, che passa dal 150,3 per
cento, per il 2023, al 145,4 per cento, per il 2024.
Alla Nadef presentata da Draghi & seguita, il 5
novembre, una seconda Nota di aggiornamento
approvata dal Consiglio dei ministri del governo
Meloni, che nel frattempo aveva ottenuto la fiducia
da entrambe le Camere. In questa, & confermata la
diminuzione del rapporto deficit/pil per il 2023 paria
una percentuale oscillante tra il 4,8 e il 4,5 del pil per
il 2023 e in discesa per il 2024, con un rapporto
deficit/pilal 3,7 percentoe, peril 2025, al 3 per cento.
I periodo di tempo che intercorre tra la Nadef pre-
sentata da Draghi (28 settembre) e quella successiva
del governo Meloni (5 novembre) si giustifica consi-
derando il tempo trascorso dalla prima riunione del
nuovo Parlamento (il 12 ottobre) che @ stato neces-
sario al governo Meloni per ottenere la fiducia alla S
Camerail 25 ottobre (5) e al Senatoil 26 ottobre (6) e cai
per studiare la documentazione finanziaria prece- e
dente. Facendo slittare, inevitabilmente, la presen-
tazione alle Camere del disegno di legge di bilancio,
previsto, in origine, in base alle norme, per il 20
ottobre (7). =
Successivamente, alla presentazione della Nadef, il

21 novembre il iodei ministri haapprovatoil
disegno di legge di bilancio, inizialmente formato da :
174 articoli, inviandoloallaCameradeideputatiil29
dello stesso mese per la discussione e appr
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Quest'ultima, dopo i necessari passaggi in commis-
sione, dove & avvenuto |'accorpamento degli articoli
della Sezione I del disegno di legge in un unico
articolo (8), ha approvato il 24 dicembre il testo
composto da un solo articolo e 903 commi (9) sul
quale il governo, come da prassi oramai consolidata,
ha posto la questione di fiducia.

Come gia osservato in passato, si tratta di un docu-
mento illeggibile sia per la sua lunghezza - occupa 119
pagine di Gazzetta Ufficiale - sia perché i singoli
commi sono privi di titoli che dovrebbero orientare
I'interprete nella lettura della legge pitt importante
dell'ordinamento, sia perché il testo, malgrado la
lunghezza & anche privo di un indice.
Recentemente, in una edizione di metd gennaio
2023, la pubblicazione della legge @ stata arricchita
da note redazionali che hanno illustrato il contenuto
dei singoli commi (10). E ci si pud domandare perché
questo rafforzamento informativo non abbia accom-
pagnato il disegno di legge di bilancio al momento
delicato della sua discussione, approvazione e pro-
mulgazione aumentandone la chiarezza e la
conoscibilita.

L’approvazione, da parte del Senato, del disegno di
legge di bilancio cosi modificato, e sul quale il
governo aveva nuovamente richiesto il voto di fidu-
cia @ intervenuta in tempi record, il 29 dicembre, a
soli cinque giorni di distanza rispetto a quella della
Camera. Il Senato, infatti, ricevuto il testo il 24
dicembre, per mancanza di tempo, & stato costretto
a rinunciare a un esame approfondito del provvedi-
mento, come d’altronde, era accaduto negli anni
precedenti quando ’esame del provvedimento era
avvenuto a Camere “alternate”.

Certo queste vicende cosi ripetute negli ultimi anni
mostrano la necessita di una revisione (11) non solo
delle procedure di bilancio ma anche della stessa
istituzione parlamentare dopo il fallimento del refe-
rendum del 2016 (12). Inizialmente, peraltro,
potrebbe trattarsi solo di revisione dei regolamenti
parlamentari o anche di modifiche nella prassi inter-
pretativa di norme vigenti (13).

Lo spazio finanziario della manovra

Lo spazio dellamanovra approvata & pari a 35 miliardi
e il saldo netto da finanziarie, cio? il rapporto entrate
e spese al netto degli interessi, & stimato dalla legge di
bilancio per il 2023 in circa 200 miliardi di euro; in
134,2 miliardi di euro per il 2024 e in 113 miliardi di
euro per il 2025.

La manovra, che ha una limitata estensione finan-
ziaria, & stata costruita tenendo conto dell’elevato
tasso di inflazione esistente, pariacirca il 10 percento
del pil, di poco inferiore a quello tedesco, certamente
ridotto rispetto al picco registrato negli anni Set-
tanta, quando superd il 20 per cento del pil.

La principale caratteristica della legge di bilancio &
I'impronta conservatrice, leggibile nella tendenza di
fare pagare meno tasse all’elettorato, tenendo fede a
promesse fatte in campagna elettorale. In questa
direzione va collocata anche l'iniziativa di aumentare
lo spazio finanziario consentito ai pagamenti cash,
aumento che costituirebbe, elevando l'assenza di
tracciabilitd, la premessa per una possibile evasione.
Questo indirizzo sposta |'asse della politica di bilancio
che aveva caratterizzato il governo precedente.
Inoltre, la manovra disegna una tregua fiscale a raggio
assai ampio consentendo al contribuente di mettere
in regola la propria posizione futura mediante un
regime di favore che si articola in ben dodici sanato-
rie (14) riferite a tutte le fasi del rapporto con I’
ministrazione finanziaria, in realt3 un vero e proprio
condono.

Quanto all’aspetto impositivo, il governo Meloni, ha
mirato a cancellare i debiti del contribuente non
superiori a 1000 euro. Lo stralcio di queste minicar-
telle portera alla cancellazione di 25/27 milioni di atti
per il valore complessivo di 18 milioni euro (15). In
base all’art. 1, comma 231 della legge di bilancio
2023, i debiti si estinguono senza dover corri

le somme relative a interessi di mora e sanzioni anche
se una normadi questo tipo, pud penalizzare le casse di
numerosi comuni, spesso in difficolta di bilancio.
Da notare, peraltro, che la regola dell’azzeramento
dei debiti al disotto dei mille euro (art. 1, comma 231,

(8) Un'analisi della procedura si pud leggere in Senato della
Repubblica, Servizio del bilancio, Nota di lettura-AS 442 “Bilancio
di previsione dello Stato per il 2023 e bilancio pluriennale per il
triennio 2023-2025, approvato dalla Camera dei deputati il 23
dicembre 2022.

(9) L'anno precedente erano 1013.

(10) Supplemento ordinarioalla G.U., n. 12 del 16 gennaio 2023
- Serie generale.

(11) Sulla riforma del 2012 si vedano le attente osservazioni di
N. Lupo, La revisione costituzionale della disciplina di bilancio & il
sistema delle fonti, in Il Filangieri, Costituz:oncepamoglad
Hando deomo n.2011,89ss.
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L. n.197/2022) & stata resa facoltativa con I'adozione
dell'art. 3-bis, correttivo dell'art. 3 del D.L. n. 198/
2022, c.d. Milleproroghe (introdotto nel corso del-
I'esame parlamentare, adottato con il D.L. 29 dicem-
bre 2022) (16).
In particolare, tale articolo @ intervenuto sulla disci-
plina dell’annullamento automatico dei carichi fino
a mille euro (c.d. saldo e stralcio) per gli enti diversi
dalle amministrazioni statali, dalle agenzie fiscali e
dagli enti pubblici previdenziali, dunque, tra gli altri,
gli enti territoriali. In questo modo, gli enti interessati
sono posti in condizione di applicare integralmente o
parzialmente il saldo e stralcio, direttamente ex lege, o
di disapplicarlo integralmente.
Da notare che la proroga non si riferisce esclusiva-
mente al comma 231 ma, anche, a un complesso di
disposizioni della legge di bilancio in materia di
definizione agevolata della pretesa tributaria.
In particolare, la relazione tecnica all’emendamento
ha previsto per gli enti diversi dalle amministrazioni
statali, dalle agenzie fiscali e dagli enti pubblici pre-
videnziali (che non abbiano deliberato entro il 31
gennaio I'impedimento all’azzeramento della norma
che annulla i debiti al di sotto dei 1000 euro), la
possibilita di assumere la relativa delibera di annul-
lamento entro il 31 marzo 2023.
Cosl, in un gioco di scatole cinesi, la correzione a un
decreto correttivo, quale & il Milleproroghe, ha por-
tato, con un doppio salto normativo, a una riduzione
dei contenuti prescrittivi della legge di bilancio.
Somounpmﬂlogenerale,sideveptecmchenl
Milleproroghe, che ogni anno segue
la legge di bilancio, costituisce una prassi costante
della nostra politica finanziaria. Introdotto nel 1992,
hmmmmminuﬂ,nclpmds;aiddim-
gentopoli, le scadenze previste mancavano
di essere rinnovate, il governo decise di prorogarle
tutte per decreto. Addirittura il primo decreto venne
reiterato pﬁ volte. Da allora, non & p-nm anno

Peraltro, sia la Banca d’Italia, sia la Corte dei conti
hanno osservato che I'elevazione del tetto in quella
misuraavrebbe aumentatoiil possibile tassodi evasione
fiscale e la stessa Commissione europea ha visto nella
disposizione un atto in contrasto con il PNRR. Cosi il
limite per il pagamento cash 2 stato fissato nel disegno
di legge in 5.000 euro. Superato questo tetto, il rifiuto
di pagamento elettronico sara sanzionabile (17).

Con riferimento ai contenuti, una parte consistente
dellemotse(llmﬂhtdim.‘ﬁ)édammamm
per attenuare il caro bollette. Queste misure sono
orientate verso la soppressione dei sussidi generaliz-
zati, adottati in passato, scegliendo aiuti pia selettivi
destinati alle imprese ad alto consumo energetico e a
famiglie bisognose, utilizzando i crediti d’imposta. A
questi interventi & assegnata gran parte del deficit e,
secondo I'Ufficio parlamentare di lilando (Upb),
saranno forse necessari interventi aggiuntivi

trati soprattutto sulle famiglie blsognoue (18) Lo
stesso Ufficio ha calcolato che, nel primo anno, il
costo allo Stato del credito sfiorera i 9,8 miliardi di
euro (19).
lnbaseaicommiZ—9dell’att.ldellalegge.ilﬁmm
ziamento del caro bollette ha privilegiato I'acquisto
di energia elettrica e di gas naturale di imprese a forte
consumo energetico. In particolare, fino al 31 dicem-
bre 2023, afnvmedegliaoq:b:ienugencxdnq\m
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con il c.d. decreto “Rilancio” (21). Con lattuale
legge di bilancio (art. 1, comma 894, L. n. 197/
2022), lentitd di queste misure, estremamente
costose per la rivolte a un numero esiguo
dlutmﬂ.epulphmmddhimdbdu.ém

da otto a sette mesi, del reddito di cittadinanza per il
2023. Questa disposizione, che produrra risparmi per
circa 8 miliardi di euro per anno, di cui 7 confluiranno
nel nuovo fondo, destinato a una organica riforma
delle misure di sostegno alla poverta e all'inclusione
lavorativa, istituito presso il Ministero del
lavoro (23), non si applichera nei confronti di nuclei
familiari al cui interno vi siano disabili, minorenni e
persone con almeno sessant’anni di eta (24).

Tra gli altri contenuti della legge va segnalato I'au-
mento della pensione minima a 600 euro ricono-
sciuto, perd, solo a chi abbia superato 75 anni e
solo per 12 mesi (art. 1, comma 309, L. n. 197/
2022). Sono anche previste uscite pensionistiche
anticipate a “quota 103” (62 anni di etd con 41
anni di contributi), (commi 288-291, L. n. 197/
2022). Ed @ stato calcolato che la “quota 103", che
nel 2023 potra essere utilizzata da chi al 1° gennaio
2023 abbia maturato I'anzianita prevista dalla legge,
potrebbe interessare circa 41.000 lavoratori (25).
Infine, da rilevare un timido ritorno della spending
review che era stata oggetto di attenzione circa dieci
anni fa, al momento del governo Letta, allorché fu
istituita una commissione per la Revisione dellaspesa
guidata da Carlo Cottarelli (26). Il tentativo di razio-
nalizzare la spesa & contenuto nel Def 2022 per le
Amministrazioni centrali dello Stato e prevede, a
decorrere dal 2023, riduzioni di spesa strutturali per
i Ministeri di importo pari a: 800 milioni di euro nel
2023; 1,2 miliardi di euro nel 2024; 1,5 miliardi di

euro annui a decorrere dal 2025 (27). In materia,
vanno anche segnalati i commi 877 e 878 dell’art. 1
della legge di bilancio per il 2023, in base ai quali &
prevista una riduzione di spesa del Ministero della
Giustizia, dipartimento dell’ Amministrazione peni-
tenziaria, comma 878, mediante un incremento del-
l'efficienza dei servizi degli istituti penitensiari
presenti in tutto il territorio nazionale (28).

Cid che @ assente nella legge & una nuova e consistente
contribuzione al Fondo sanitario nazionale che si
aggiunga al prolungamento delle misure esistenti
(art. 1, commi 526-546, L. n. 197/2022). Il finanzia-
mento attualmente previsto nella legge & del tutto
inadeguato e il governo, in questo modo, ha mostrato
una scarsa consapevolezza della gravita dei problemi.
Per preservare il potere d'acquisto del Fondo sanitario
sarebbe stato necessario aumentare i finanziamentidi
base. Neppure @ stato affrontato il problema, della
riorganizzazione territoriale, indispensabile per snel-
lire P'affollamento dei “Pronto soccorso”, quello della
riduzione dei tempi delle liste di attesa (29) e quello,
altrettanto urgente, della carenza del personale,
soprattutto infermieristico. Si tratta di una carenza
grave, specialmente quest'ultima, considerando i
nuovi e importanti obiettivi e traguardi della medi-
cina che andrebbero perseguiti e finanziati, come
I'espansione digitale dei servizi sanitari, la promo-
zione della prevenzione secondo le indicazioni del-
I'Oms e, infine, non pud non notarsi l'assenza di
attenzione verso i costi relativi all’attuazione del
Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e la
mancanza di un impulso alla telemedicina, che con-
sentirebbe una gestione domiciliare del paziente.

L'azione europea e i riflessi sul bilancio

La nuova legge di bilancio ha dovuto tenere conto
anche dell'azione della BCE che, per combattere

(21) D.L. n. 77/2021, convertito con modificazioni in L. n. 108/
2021.

(22) Il costo delle misure era pari a 60 miliardi e la critica & stata
formulata dal Ministro delle finanze Giorgetti. Si veda // Riformista
del 12 novembre 2022.

(23) Si vedano le osservazioni dell'Upb, cit.

(24) Sul profilo si veda /f Sole 24 Ore del 24 dicembre 2022.

(25) Si veda /| Sole 24 Ore del 24 dicembre 2022.

(26) L'esperienza & descritta da C. Cottarelli, La lista della
spesa. La verita sulla spessa pubblica italiana e su come si pud
tagliare, Milano, 2015. Nel volume sono trattati diverse forme di
spesa pubblica (auto blu, spese militari, quelle dei comuni, I'illu-
minazione delle strade, le mance e le mancette nelle leggi, inclusa
quella di bilancio). Il tema della spending review & stato trattato
dalla Ragioneria generale dello Stato. Si veda https:/www.rgs.
mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Pubblicazioni/Analisi_e_va-
lutazione_della_ revisione_della_spesa_de!_bilancio_-
dello_stato_/M1C1-102.

Giornale di diritto amministrativo 2/2023

(27) Le disposizioni in materia di spending reviewsono previste
dall'art. 22-bis, L. n. 196/2009 nel quale si prevede che entro il 31
maggio, nel Def, in considerazione degli obiettivi programmatici,
condecreto del Mef, sulla base di una delibera della Presidenza del
Consiglio dei ministri, sono definiti gli obiettivi di spesa di ciascun
ministero per il successivo triennio determinabili anche in termini
di limiti di spesa.

(28) La Riforma del quadro di revisione della spesa pubblica
(“spending review”") costituisce una delle riforme previste dal
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), con un rafforza-
mento delle strutture esistenti e la messa a punto di nuove
strutture all'interno del Ministero dell’'economia e delle finanze.
La Riforma prevede diversi traguardi fino al 2026. Il tema assai
rilevante non @ stato, perd, preso in considerazione dalla legge di
bilancio.

(29) Sulle diverse carenze della legge di bilancio 2023 in materia
di sanita, si veda V. Malpelli, Intervento, in WelfOrum, Osserva-
torio nazionale sulle politiche sociali, 17 gennaio 2023.
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