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Introduzione 

Il disegno di legge di bilancio si inserisce in un contesto macroeconomico, globale e 
nazionale, caratterizzato da forte incertezza e rischi avversi, per rispondere ai quali 
potranno rendersi necessari nuovi interventi. 

L’economia internazionale resta fortemente condizionata da fattori che sfuggono alla 
logica economica, come la pandemia e il conflitto russo-ucraino. Quest’ultimo ha 
esacerbato le tendenze inflazionistiche, già in atto soprattutto sui mercati delle materie 
prime energetiche. L’offerta di gas naturale in Europa, che fino all’anno scorso dipendeva 
in misura rilevante dalle forniture russe, si è compressa, rendendo i mercati all’ingrosso 
del metano molto instabili. Il prezzo europeo del gas, che aveva raggiunto un picco storico 
in estate, si è poi ridimensionato negli ultimi mesi, grazie anche a condizioni climatiche 
eccezionalmente favorevoli. Tuttavia la volatilità del mercato del gas rimane elevata e 
l’imposizione di un efficace tetto ai prezzi concertato a livello dell’Unione europea tarda 
a concretizzarsi. I rischi di nuove tensioni nei prossimi anni sui mercati europei dell’energia 
restano elevati, tenuto anche conto dei costi necessari al raggiungimento degli obiettivi 
della riconversione energetica verso fonti rinnovabili.  

I rincari energetici, insieme alle restrizioni sull’offerta di altre materie prime e semilavorati 
a monte delle fasi di produzione, hanno comportato bruschi incrementi dei prezzi al 
consumo in diversi paesi del mondo. L’aumento dell’inflazione intacca la redditività delle 
imprese e le disponibilità per gli acquisti delle famiglie e, poiché in questa fase si concentra 
sui beni di prima necessità, ha anche impatti redistributivi a sfavore delle classi meno 
abbienti. Tali dinamiche hanno quindi già richiesto ingenti interventi con risorse 
pubbliche, per attenuare i costi sui bilanci dei consumatori e delle imprese, in particolare 
quelle energivore. In Italia il Governo ha risposto con misure di contenimento delle 
imposte indirette e delle tariffe, di sostegno alle imprese e con trasferimenti mirati alle 
famiglie, soprattutto quelle con minori disponibilità di reddito. Con il DDL di bilancio per 
il 2023 tale orientamento prosegue fino a tutto il primo trimestre del prossimo anno, 
concentrando le risorse sulle famiglie bisognose attraverso l’estensione della platea dei 
beneficiari del bonus energia e l’aumento della decontribuzione per i redditi più bassi, 
mentre non è stato rinnovato lo sconto sulle accise sui carburanti, misura di carattere 
generale.  

Secondo le previsioni dell’UPB e dei principali analisti, il picco dell’inflazione si 
raggiungerebbe nel trimestre in corso; l’anno prossimo la dinamica dei prezzi dovrebbe 
gradualmente ridursi, rendendo meno pressanti le istanze per un ulteriore intervento 
pubblico a tutela del reddito delle famiglie e della competitività delle imprese. Tuttavia le 
stime sulla dinamica dei prezzi sono caratterizzate da un’incertezza molto elevata, per cui 
non si può escludere che nel corso del 2023 si manifestino nuove esigenze di 
finanziamento delle misure per mitigare gli effetti dei rincari. 
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L’attuale ondata inflazionistica, la più forte dagli anni settanta, ha anche modificato 
l’orientamento di politica monetaria delle banche centrali, rendendolo velocemente 
meno espansivo. A partire dal luglio scorso la Banca Centrale Europea (BCE) ha varato tre 
aumenti del tasso ufficiale di riferimento e il processo non è ancora terminato; si 
attendono infatti nuovi rialzi, che continueranno finché le tendenze dell’inflazione non 
saranno coerenti con l’obiettivo della politica monetaria unica. Le condizioni di 
finanziamento degli emittenti sovrani europei diventano più difficili, anche perché i 
programmi di acquisti netti di titoli pubblici da parte della BCE si sono conclusi nel luglio 
scorso, sebbene resti l’impegno al riacquisto dei titoli scaduti.  

È in questo contesto che si inserisce la manovra di bilancio per il 2023-25, il cui impatto 
finanziario è coerente con gli obiettivi di finanza pubblica stabiliti dal Governo nella 
versione aggiornata e rivista della NADEF 2022 presentata a novembre e approvata dal 
Parlamento. Si ribadisce quindi quanto affermato in occasione dell’Audizione dell’UPB del 
9 novembre scorso, ovvero che si valuta positivamente il sentiero di riduzione del 
disavanzo in rapporto al PIL nel prossimo triennio, per riportarlo al 3 per cento del PIL nel 
2025, grazie anche al ritorno ad avanzi primari a partire dal 2024.  

In particolare, come previsto nella NADEF aggiornata e rivista, la manovra di bilancio 
peggiora il disavanzo di circa un punto percentuale del PIL rispetto allo scenario 
tendenziale mentre impatta in maniera modesta nel biennio successivo (aumento del 
disavanzo di 0,1 punti nel 2024 e riduzione di 0,2 punti nel 2025). Il peggioramento del 
saldo del 2023 è essenzialmente destinato a finanziare le misure introdotte dal Governo 
per contrastare gli effetti economici e sociali del rialzo dei prezzi energetici su imprese e 
famiglie. Sono inoltre previste, per il triennio 2023-25, misure e risorse per facilitare 
l’avvio o il proseguimento delle opere pubbliche legate all’attuazione del PNRR e del Piano 
nazionale ad esso complementare, anch’essi influenzati dagli aumenti dei prezzi dei 
materiali ed energetici. 

Relativamente alle misure di mitigazione degli effetti dell’inflazione va sottolineato 
l’impegno del Governo a mantenere, in continuità con il Governo precedente, un 
approccio cauto. Esse sono limitate nel tempo, estendendosi al solo primo trimestre del 
2023. Non potendo escludere la possibilità che l’inflazione resti elevata nei trimestri 
successivi, eventuali nuovi interventi da parte del Governo nel corso dell’anno dovranno 
prevedere sia una più decisa concentrazione degli aiuti sulle famiglie e imprese 
maggiormente bisognose, sia adeguate coperture per evitare aumenti inattesi di 
disavanzo. Un saldo primario peggiore di quanto atteso nella NADEF potrebbe mettere a 
rischio la discesa del debito in rapporto al PIL cominciata nel 2021 ma prevista in 
rallentamento il prossimo anno a causa principalmente della modesta crescita del PIL. 
Inoltre, un altro aspetto rilevante che il Governo dovrà affrontare è la necessità di 
prevedere un’ordinata riduzione di tali misure temporanee per evitare repentini 
peggioramenti delle condizioni economiche di famiglie e imprese. 
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Il resto della manovra ha un impatto finanziario più limitato. Sono presenti tuttavia diversi 
interventi che avviano o preannunciano percorsi di riforma rilevanti sia sul lato della spesa 
che su quello del sistema fiscale. 

Di particolare rilevanza appare l’annuncio di una revisione del Reddito di cittadinanza per 
superare le criticità che si sono manifestate nei primi anni di attuazione, in particolare con 
riferimento al sostegno di coloro che non riescono a collocarsi nel mercato del lavoro, 
anche se la natura di Livello Essenziale di Prestazione (LEP) avrebbe consigliato di 
prevederne l’abolizione contestualmente all’introduzione di un nuovo strumento. 

Significative sono anche le misure che incidono sulla flessibilità di accesso alle prestazioni 
pensionistiche che dovranno essere seguite da una più ampia riflessione sulle strategie 
per far fronte all’incremento della spesa generata dall’invecchiamento della popolazione 
al fine di contemperare l’esigenza di coperture pensionistiche adeguate con la 
sostenibilità di medio-lungo termine della finanza pubblica. 

Gli interventi in ambito tributario appaiono principalmente indirizzati ad ampliare la 
portata e l’articolazione dei regimi cedolari di tassazione del reddito, anche attraverso il 
recupero di nuove basi imponibili come nel caso dei redditi delle cripto attività. 
L’inserimento di questi ulteriori elementi di novità in un quadro già frammentato rende 
tuttavia sempre più urgente un ridisegno complessivo della tassazione diretta onde 
evitare che le disparità di trattamento fra categorie di redditi e tipologie di contribuenti 
producano incentivi perversi o alimentino comportamenti elusivi o l’evasione.  

Se la riforma intenderà consolidare un sistema fiscale basato su imposte cedolari - laddove 
ritenuto compatibile con il criterio della progressività che deve ispirare il sistema 
tributario -  occorrerà innanzitutto valutare l’opportunità di uniformare il livello delle 
aliquote e la necessità di fissarle ad un livello adeguato per garantire il finanziamento dei 
servizi pubblici. La riforma fiscale non potrà dunque essere disgiunta da un’attenta 
programmazione della spesa di medio-lungo periodo.  

Tornando alla valutazione complessiva del disegno di politica economica che emerge dalla 
NADEF dello scorso novembre e dalla manovra di bilancio, la conferma dell’obiettivo di 
consolidamento delle finanze pubbliche contribuisce a mantenere il differenziale dei 
rendimenti dei titoli di Stato rispetto a quelli degli altri paesi dell’area dell’euro su livelli 
sostenibili. Ciò facilita, insieme alla presenza di avanzi primari, la discesa del debito in 
rapporto al PIL. 

Oltre ad avere effetti positivi sull’economia, questo orientamento della politica di bilancio 
risulterebbe coerente con la logica delle nuove regole di finanza pubblica a livello UE, così 
come delineate di recente nella Comunicazione della Commissione europea sugli 
orientamenti di riforma del Patto di stabilità e crescita. Esse mirano ad assicurare le 
prospettive di stabilità finanziaria legata alla discesa del debito in rapporto al PIL nel 
medio termine. Ciò avverrebbe tramite un sentiero di programmazione di bilancio e di 
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riforme strutturali (inclusi gli investimenti) specifico per paese. Inoltre, sarebbe previsto 
un attento monitoraggio attraverso un indicatore di spesa primaria netta finanziata da 
risorse nazionali. Ciò significa che eventuali aumenti strutturali dell’aggregato di spesa 
dovranno essere coperti da misure discrezionali dal lato delle entrate. 

La nuova governance economica della UE richiederà quindi uno sforzo nella capacità di 
programmazione di medio termine delle finanze pubbliche e di realizzazione del piano di 
riforme e investimenti. In tal senso, l’esperienza accumulata con l’attuazione del 
programma Next Generation EU attraverso il Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) 
sarà di fondamentale importanza. L’Italia è infatti uno degli Stati membri che ha attinto 
più risorse del Dispositivo di ripresa e resilienza della UE per promuovere lo sviluppo, in 
un contesto internazionale caratterizzato da massicci interventi delle principali economie 
mondiali per il finanziamento della transizione ecologica e della transizione digitale. 

L’attuazione del PNRR è inoltre rilevante per le prospettive di crescita: sebbene in questi 
primi anni abbia contribuito in misura moderata alla domanda aggregata, se perseguito 
con determinazione ed efficienza darà a fine periodo uno stimolo all’attività economica 
che secondo le stime UPB è di circa tre punti percentuali di PIL. Gli effetti potrebbero 
essere anche superiori, se si concretizzeranno riforme strutturali organiche volte a 
incrementare il potenziale di crescita dell’economia italiana. 
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1. Il quadro macroeconomico 

1.1 La recente evoluzione congiunturale 

1.1.1 Il quadro internazionale  

Dopo oltre nove mesi dall’invasione russa dell’Ucraina le prospettive per l’economia 
mondiale si sono nuovamente deteriorate dalla scorsa estate. L’incremento dei prezzi 
delle materie prime, energetiche e non, iniziato con la ripresa ciclica del 2021 successiva 
al primo anno di pandemia, ha subìto una drammatica accelerazione dopo lo scoppio del 
conflitto, causando anche impatti recessivi. Le tensioni geopolitiche hanno determinato 
intense oscillazioni dei prezzi e progressive contrazioni dell’approvvigionamento di gas 
dalla Russia. A metà novembre nel complesso dell’Unione europea (UE) i livelli degli 
stoccaggi di gas erano al 94 per cento, dieci punti oltre la media degli anni più recenti, 
anche grazie a condizioni climatiche eccezionalmente favorevoli in ottobre e buona parte 
di novembre (fig. 1.1). Questo ha favorito nell’immediato il rientro delle quotazioni del 
metano, dai picchi di fine agosto; tuttavia il venire meno delle forniture russe pone rischi 
per l’inverno 2023-24, nel caso in cui ci siano difficoltà a ricostituire gli stoccaggi tra la 
primavera e la prossima estate. 

Fig. 1.1 – Percentuale di riempimento degli stoccaggi di gas naturale nella UE 

Fonte: Gas Infrastructure Europe. 
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Negli Stati Uniti nei primi due trimestri dell’anno il PIL si è ridotto di sei decimi di punto 
rispetto all’ultimo quarto del 2021, ma è tornato a espandersi in estate (2,9 per cento la 
variazione congiunturale annualizzata). Nello stesso periodo l’area dell’euro ha registrato 
tre trimestri di crescita economica, sebbene nell’ultimo sia stata poco più che stagnante 
(0,2 per cento congiunturale). In Cina la politica di zero-COVID, che comincia a provocare 
forti insofferenze nella popolazione, e i conseguenti lockdown hanno pesantemente 
influito sulla dinamica del PIL, che nei primi nove mesi del 2022 è aumentato solo del tre 
per cento rispetto allo stesso periodo dell’anno precedente, un ritmo molto basso rispetto 
alle tendenze storiche dell’economia cinese. 

I maggiori previsori anticipano una stagnazione, se non un arretramento, dell’economia 
mondiale tra la fine dell’anno corrente e l’inizio del 2023. Supportano tale visione 
prospettica i risultati delle indagini presso i direttori degli acquisti che, a livello globale, 
segnalano una contrazione dell’attività produttiva già dallo scorso agosto. Il commercio 
internazionale, che aveva recuperato velocemente fino a prima dell’estate, ha cominciato 
a mostrare qualche segnale di rallentamento nel terzo trimestre; l’acquisito per il 2022, 
secondo i dati del Central Plan Bureau, supera di poco il quattro per cento in settembre. 

Anche se in misura più contenuta, in conseguenza della differente logistica e della 
maggiore diversificazione delle fonti di approvvigionamento rispetto al gas, il prezzo del 
greggio (Brent) ha subìto ampi incrementi nella fase iniziale dell’invasione russa dei 
territori ucraini. Successivamente, con il rallentamento del ciclo economico globale, le 
quotazioni sono rientrate. Dai 70 dollari per barile d’inizio anno la quotazione è arrivata 
intorno ai 130 dollari nei primi giorni delle ostilità, per tornare, nella seconda metà di 
novembre, ampiamente sotto i 100 dollari. La valuta europea, che si era progressivamente 
indebolita per tutto il 2022 fino a scendere sotto la parità nei confronti del dollaro in 
ottobre, si è lievemente apprezzata risalendo sopra l’uno nella seconda metà di 
novembre, in conseguenza di aspettative di una politica monetaria più restrittiva nel 
vecchio continente (fig. 1.2). 

I rincari delle quotazioni delle materie prime, in particolare energetiche, iniziati nella 
primavera dello scorso anno si sono trasferiti, seppure lentamente, ai prezzi al consumo. 
A partire da maggio 2021 l’indice armonizzato per l’area dell’euro ha ecceduto il livello 
obiettivo della Banca centrale europea (BCE) del due per cento, avviandosi 
progressivamente a superare la doppia cifra (10,6 per cento il dato dello scorso ottobre). 
La stima preliminare per il mese scorso mostra il primo calo da diciassette mesi (al 10,0 
per cento). L’autorità monetaria europea ha a lungo considerato il fenomeno 
dell’accelerazione dei prezzi come transitorio e ha tardato ad adeguare l’orientamento 
della politica monetaria alle mutate condizioni. A partire dall’inizio dell’anno in corso la 
BCE ha dapprima terminato il programma di acquisto di titoli per l’emergenza pandemica 
(PEPP), poi ridotto il programma di acquisto delle attività (PAA) e a partire da luglio ha 
iniziato a innalzare i tassi d’interesse di riferimento in tre riunioni consecutive, 
annunciando ulteriori aumenti nei prossimi mesi. Come anticipa il dato dell’inflazione 
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Fig. 1.2 – Prezzo del Brent, del gas naturale (TTF) e tasso di cambio 

Fonte: S&P Global. 

dell’area dell’euro di novembre, si cominciano a intravedere segnali di inversione della 
dinamica dei prezzi; secondo le recenti previsioni della Commissione europea, nel 
trimestre corrente si dovrebbe raggiungere il picco dell’inflazione in Europa, dopodiché si 
avvierebbe un graduale rientro della dinamica verso l’obiettivo della BCE. 

Il Documento programmatico di bilancio (DPB) 2023, nella versione aggiornata di 
novembre, conferma il quadro delle esogene internazionali della Nota di aggiornamento 
del Documento di economia e finanza (NADEF) 2022. A oggi le quotazioni di mercato sono 
rimaste pressoché invariate per l’anno in corso, mentre si sono modificate solo in misura 
limitata per il 2023. In particolare per l’anno prossimo si anticipa un cambio lievemente 
più apprezzato (1,04 dollari per euro contro la parità nella NADEF) e un prezzo del petrolio 
di 5 dollari più basso (84,8 contro 89,9 dollari per barile). In euro la riduzione del prezzo 
del Brent si attesta quindi a circa il 10 per cento. Nel complesso, l’evoluzione delle esogene 
internazionali appare eterogenea: se da un lato le quotazioni delle materie prime 
energetiche risultano più favorevoli, il rallentamento degli scambi mondiali agisce da 
freno per l’attività produttiva. 

1.1.2 Il quadro dell’economia italiana  

In Italia la fase ciclica, sebbene in rallentamento, si è mantenuta espansiva durante 
l’estate grazie al sostegno esercitato dalla spesa per consumi. Il clima di fiducia delle 
imprese e i più recenti indicatori congiunturali prefigurano tuttavia un deterioramento 
dell’attività economica, tra lo scorcio finale di quest’anno e l’avvio del prossimo. 
L’inflazione al consumo in novembre si è confermata poco al di sotto del dodici per cento. 
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Nel terzo trimestre il PIL dell’Italia è aumentato in termini congiunturali dello 0,5 per cento 
(2,6 rispetto allo stesso trimestre dell’anno precedente); l’espansione dell’attività è stata 
più forte di quella degli altri due principali paesi dell’area dell’euro (fig. 1.3), dove il PIL è 
aumentato di un paio di decimi di punto percentuale. Dal lato dell’offerta, l’espansione 
del PIL del nostro Paese in estate è stata trainata unicamente dai servizi, a fronte di 
flessioni congiunturali negli altri macro settori, non trascurabili per le costruzioni e 
l’agricoltura e meno forti per l’industria. Dal lato della domanda si è registrato un 
contributo positivo della componente nazionale, soprattutto per consumi privati, in parte 
eroso dall’apporto negativo della componente estera netta, in particolare per 
l’accelerazione delle importazioni. Il tasso di variazione acquisito del PIL per l’anno in 
corso si mantiene positivo, al 3,9 per cento; la dinamica nei conti annuali dovrebbe 
comunque risultare lievemente più contenuta, in virtù del minore numero di giorni 
lavorativi rispetto al 2021 (252 contro 255). 

Il quadro degli indicatori disponibili prefigura un rallentamento ciclico nel breve termine, 
principalmente a riflesso delle conseguenze dirette e indirette della guerra in Ucraina. 

Dopo gli incrementi congiunturali in luglio e agosto la produzione industriale ha segnato una 
battuta di arresto a settembre (-1,8 per cento); la variazione congiunturale nella media del terzo 
trimestre risulta pari a -0,4 per cento, mentre la crescita acquisita per l’anno in corso resta positiva 
(0,8 per cento). Le rilevazioni presso le imprese mantengono un’intonazione negativa; in novembre 
il PMI della manifattura si è collocato ben al di sotto della soglia che separa le fasi di espansione da 
quelle di contrazione, per il quinto mese consecutivo, come conseguenza delle tensioni nella 
disponibilità dei materiali e nei costi di produzione. Nello stesso mese, l’indice Istat sulla fiducia del 
comparto ha tuttavia interrotto la fase di contrazione iniziata nel quarto trimestre dello scorso  

Fig. 1.3 – PIL dell’area dell’euro e delle sue tre maggiori economie 
 (numeri indice, 2019T4=100) 

Fonte: Eurostat. 
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anno, recuperando i cali degli ultimi due mesi, pur mantenendosi su livelli prossimi a quelli medi 
del primo trimestre dello scorso anno. Il valore aggiunto del settore delle costruzioni nel trimestre 
estivo ha interrotto la fase di crescita, che durava dal quarto trimestre del 2020, contraendosi di 
due punti percentuali. Nel terziario gli indicatori qualitativi recenti prospettano un indebolimento 
nel breve termine; nella seconda metà dell’anno il PMI settoriale è sceso sotto la soglia di 
demarcazione tra espansione e contrazione e gli indici di fiducia si sono nuovamente deteriorati. 
L’indice composito della fiducia delle imprese, ottenuto come media ponderata dei climi settoriali 
pubblicati dall’Istat, ha segnato in novembre un recupero dopo la flessione del mese precedente, 
collocandosi su un livello comunque inferiore alla media del terzo trimestre. Anche gli indicatori 
sulla domanda hanno mostrato alcuni segnali di debolezza in estate. Nel commercio al dettaglio gli 
acquisti in volume si sono ridotti nel terzo trimestre di mezzo punto percentuale rispetto al periodo 
precedente. Le immatricolazioni di autoveicoli sono risultate in calo nella media dei primi dieci 
mesi dell’anno in corso, di oltre tredici punti percentuali rispetto allo stesso periodo del 2021. 
Riguardo all’accumulazione di capitale, l’ultima indagine della Banca d’Italia sulle aspettative di 
inflazione e crescita riporta una revisione al ribasso dei piani di investimento delle imprese 
dell’industria e dei servizi per la parte finale dell’anno; il peggioramento della domanda di beni 
strumentali rispecchia il deterioramento delle attese di profitto, oltre che condizioni meno 
favorevoli sul mercato creditizio, anche a riflesso di un orientamento progressivamente più 
restrittivo della politica monetaria. Gli scambi con l’estero di beni sono stati invece vivaci nei mesi 
estivi, se valutati sulla base dei dati in valore del commercio estero; al contrario, le serie in volume 
della contabilità nazionale segnalano che nel terzo trimestre si è arrestata la crescita delle 
esportazioni mentre ha accelerato quella delle importazioni. Contestualmente s’intensifica 
l’incertezza di famiglie e imprese, che secondo la misura elaborata dall’UPB ha raggiunto nei mesi 
estivi valori prossimi a quelli durante la crisi del debito sovrano del 2012-13. 

L’inflazione è progressivamente cresciuta in corso d’anno, sospinta principalmente dai 
prezzi dei beni energetici; le pressioni di matrice estera riflettono anche il rialzo dei costi 
di fornitura e di trasporto. Tali aumenti intaccano le disponibilità per gli acquisti delle 
famiglie con notevoli impatti redistributivi a sfavore delle classi meno abbienti e hanno 
già richiesto interventi di contenimento delle imposte indirette e trasferimenti mirati alle 
famiglie con minori disponibilità di reddito. Con la legge di bilancio per il 2023 tale 
orientamento prosegue fino al primo trimestre del prossimo anno (si veda il paragrafo 
3.1.1). Secondo le previsioni, sia dell’UPB sia di altri analisti, il picco dell’inflazione italiana 
si raggiungerebbe nel trimestre in corso; l’anno prossimo la dinamica dei prezzi dovrebbe 
quindi progressivamente ridursi. Il grado di aleatorietà che circonda tali previsioni è 
comunque molto ampio, in quanto le tensioni geopolitiche inducono forte volatilità sui 
mercati delle materie prime, le cui oscillazioni si riverberano su tutta la catena 
distributiva. 

In novembre, secondo la stima preliminare dell’Istat, l’inflazione misurata dall’indice nazionale dei 
prezzi al consumo per l’intera collettività (NIC) è rimasta all’11,8 per cento, come in ottobre. Tale 
risultato è la sintesi di andamenti contrapposti: hanno rallentato i prezzi dei beni energetici non 
regolamentati (quasi 10 punti percentuali in meno su ottobre, ma ancora in crescita di circa il 70 
per cento), grazie soprattutto ai prezzi più bassi dell’energia elettrica sul mercato libero, oltre a 
quelli dei beni alimentari non lavorati e dei servizi di trasporto; hanno invece accelerato i prezzi dei 
beni energetici regolamentati (per effetto dei prezzi del gas di città e gas naturale nel mercato 
tutelato) e, più moderatamente, quelli degli alimentari lavorati e dei servizi ricreativi, culturali e 
per la cura della persona. L’inflazione “di fondo”, al netto degli energetici e degli alimentari freschi, 
è aumentata al 5,7 per cento (dal 5,3 di ottobre), quella al netto dei soli beni energetici al 6,1 per 
cento (dal 5,9). Nel complesso l’inflazione acquisita per il 2022 ha raggiunto l’8,1 per cento per 
l’indice generale, mentre si è confermata al 3,7 per cento per la componente di fondo. A monte 
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della catena produttiva comincia a manifestarsi qualche iniziale segnale di inversione di tendenza. 
In ottobre si è registrata una flessione congiunturale dei prezzi alla produzione dell’industria in 
senso stretto (-3,3 per cento), dopo quasi due anni di incrementi consecutivi; ne è derivata una 
netta attenuazione della dinamica tendenziale, che ora flette al 28,0 per cento, dal 41,7 di 
settembre. Tale risultato è dovuto ai forti ribassi, soprattutto sul mercato interno, dei prezzi di 
fornitura dell’energia elettrica, ma vi ha contribuito anche l’ampio calo dei prezzi delle attività 
estrattive. Il rallentamento dei prezzi sul mercato estero è invece apparso contenuto. Per le 
costruzioni la variazione su base annua dei prezzi è risultata in aumento per gli edifici (circa 0,3 
punti percentuali, all’8,5 per cento), residenziali e non residenziali, mentre è rimasta stazionaria 
per le strade. Nei servizi, la variazione su base annua dei prezzi alla produzione nel terzo trimestre 
ha segnato un’attenuazione (al 3,7 per cento, dal 4,1 dei precedenti tre mesi). 

All’espansione del PIL del terzo trimestre non ha fatto riscontro un incremento del fattore 
lavoro. Sia il numero di persone occupate sia le ore lavorate nel periodo estivo sono 
rimasti pressoché invariati; nello stesso periodo è invece proseguito il calo del tasso di 
disoccupazione, che a settembre è diminuito al 7,9 per cento. Le retribuzioni contrattuali, 
in leggero rialzo nel secondo trimestre, hanno continuato a crescere nei mesi estivi, 
trainate principalmente dalla componente pubblica; in settembre, la quota di dipendenti 
in attesa di rinnovo contrattuale si è attestata al 50,7 per cento. 

1.2 Lo scenario del Documento programmatico di bilancio 

La previsione macroeconomica del DPB 2023, nella versione aggiornata del 21 novembre, 
conferma quella presentata nella versione rivista e integrata della NADEF il 4 novembre 
2022. L’UPB ha validato lo stesso giorno il quadro macroeconomico (QM) della NADEF 
2022 rivista e integrata, per gli anni 2022-23, pur sottolineando la presenza di significativi 
fattori di rischio1. Il 9 novembre l’UPB ha validato anche il QM programmatico del 
Ministero dell’Economia e delle finanze (MEF)2, evidenziando comunque i rischi al ribasso 
sulla crescita dei prossimi anni. 

Il DPB prospetta una crescita del PIL sostenuta quest’anno, seguita da un deciso rallentamento nel 
prossimo e da una ripresa nel 2024-25. Rispetto al QM programmatico del Documento di economia 
e finanza (DEF) 2022 le prospettive del PIL sono moderatamente migliori per quest’anno, peggiori 
sul 2023 per circa due punti percentuali, pressoché uguali nel 2024 e lievemente inferiori nel 2025. 
Lo scenario del DPB prefigura un’attività economica trainata dalle componenti interne della 
domanda, mentre le esportazioni nette forniscono un contributo negativo per l’anno in corso e 
sostanzialmente neutrale in seguito. La spesa per consumi delle famiglie cresce considerevolmente 
quest’anno, grazie anche al venire meno delle restrizioni di contrasto al COVID-19, decelera nel 
2023 per il forte freno indotto dall’inflazione e poi si stabilizza negli ultimi due anni dell’orizzonte 
di previsione; l’accumulazione di capitale registra quest’anno un rallentamento, che 
s’intensificherebbe nel 2023, mentre si avrebbe un recupero nel 2024, anche grazie alla spinta del 
PNRR.  

1 La lettera di validazione del QM tendenziale è disponibile al https://www.upbilancio.it/wp-
content/uploads/2022/11/Lett_validaz_nuovo-QMT-NADEF-2022.pdf.  
2  La lettera di validazione del QM programmatico è disponibile al link Lettera-validazione-QMP-NADEF-
2022-Vers_riv-e-int.pdf (upbilancio.it). 
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Lo scenario del DPB sul 2023 incorpora la manovra di bilancio, che è stata valutata nell’esercizio di 
validazione svolto dall’UPB all’inizio di novembre sulla base di informazioni molto preliminari sulla 
possibile composizione della legge di bilancio. La manovra porterebbe la crescita del PIL del 2023 
allo 0,6 per cento, tre decimi sopra lo scenario tendenziale; l’anno successivo l’impatto si 
limiterebbe a un decimo di punto di PIL (all’1,9 dall’1,8 del tendenziale) mentre sarebbe lievemente 
negativo nel 2025 (tab. 1.1). Il rafforzamento dell’attività economica ascrivibile alla manovra nel 
2023 si concentrerebbe sui consumi delle famiglie, che beneficiano di un maggiore potere 
d’acquisto, dovuto alle misure del Governo di moderazione degli effetti dell’inflazione. Le 
esportazioni e le importazioni sarebbero invece poco attivate, quindi nel complesso il saldo 
corrente della bilancia dei pagamenti in rapporto al PIL resterebbe invariato rispetto al quadro a 
legislazione vigente. La maggiore crescita del prodotto non produrrebbe effetti rilevanti sui prezzi 
e sui costi, anzi il deflatore dei consumi è atteso ridursi rispetto allo scenario tendenziale (per 
quattro decimi di punto percentuale), in conseguenza del rinnovo delle misure di mitigazione dei 
rincari dei beni energetici. Il deflatore del PIL si ridurrebbe lievemente rispetto al quadro 
tendenziale ma, considerando anche la maggiore crescita reale, il PIL nominale nel 2023 salirebbe 
del 4,8 per cento (dal 4,6 del tendenziale).  

Nel biennio finale della previsione il QM programmatico del DPB delinea tassi di variazione del PIL 
vicini a quelli del QM tendenziale, in entrambi i casi maggiori delle medie storiche pre-crisi. Rispetto 
allo scenario a legislazione vigente, investimenti e consumi sarebbero attivati nel 2024 mentre la 
corrispondente dinamica resterebbe al di sotto dello scenario tendenziale nell’ultimo anno di 

Tab. 1.1 – Il quadro tendenziale programmatico del DPB 2023 (versione aggiornata) (1) 
 (variazioni percentuali, salvo diversa indicazione) 

Fonte: DPB 2023. 
(1) Variazioni percentuali, salvo per i contributi alla crescita del PIL (punti percentuali), il tasso di 
disoccupazione, il tasso di cambio e il prezzo del petrolio. Per effetto degli arrotondamenti sui tassi di crescita, 
alla prima cifra decimale, la somma delle variazioni delle quantità in volume e dei relativi deflatori può non 
coincidere con le dinamiche nominali. 

Tend. Prog. Tend. Prog. Tend. Prog. Tend. Prog.

PIL e domanda
PIL 3,7 3,7 0,3 0,6 1,8 1,9 1,5 1,3
Importazioni 14,0 14,0 1,1 1,3 4,2 4,7 3,4 3,2
Consumi finali  nazionali 3,2 3,2 -0,3 0,1 0,9 1,2 1,1 0,9
Consumi famiglie 3,9 3,9 0,4 1,0 1,3 1,6 1,4 1,2
Spesa della PA e ISP 1,4 1,4 -2,6 -2,6 -0,5 -0,3 0,2 0,2
Investimenti 8,7 8,7 2,8 3,0 4,1 4,6 2,7 2,5
Esportazioni 10,7 10,7 0,9 0,9 4,2 4,2 3,3 3,3

Contributi alla crescita del PIL (1)

Esportazioni nette -0,8 -0,8 0,0 -0,1 0,0 -0,1 0,0 0,1
Scorte 0,4 0,4 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0
Domanda nazionale al  netto delle scorte 4,1 4,1 0,4 0,7 1,6 1,9 1,5 1,3

Prezzi
Deflatore importazioni 21,1 21,1 4,3 4,3 -0,2 -0,2 -0,9 -0,9
Deflatore esportazioni 11,3 11,3 4,3 4,3 1,3 1,4 0,9 0,9
Deflatore PIL 3,0 3,0 4,2 4,1 2,5 2,7 2,0 2,0
PIL nominale 6,8 6,8 4,6 4,8 4,3 4,7 3,6 3,4
Deflatore consumi 7,0 7,0 5,9 5,5 2,3 2,6 2,0 2,0

Mercato del lavoro
Tasso di disoccupazione 8,1 8,1 8,0 7,9 7,7 7,6 7,5 7,4

2022 2023 2024 2025
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conseguenti tensioni sui mercati europei. La crisi ha messo in evidenza la dipendenza 
energetica dell’Italia da pochi paesi produttori di gas naturale, esponendola a shock
negativi nel caso di interruzione delle forniture. Quando le ostilità militari saranno 
concluse si aprirà comunque una fase di tensioni nei rapporti commerciali e negli scambi 
di materie prime, con inevitabili ripercussioni per un’economia fortemente dipendente 
dal resto del mondo come quella italiana. 

L’evoluzione della pandemia. – Nell’orizzonte di previsione si assume che non si rendano 
necessarie restrizioni alla mobilità individuale e alle attività produttive per il contrasto alla 
pandemia, come attualmente accade in Cina. Poiché tra i paesi in via di sviluppo la 
vaccinazione è ancora poco diffusa non si può escludere l’insorgenza di nuove varianti o 
una recrudescenza nell’arco temporale delle previsioni del Governo. 

Catene del valore e PNRR. – Nonostante il relativo allentamento delle frizioni nella 
logistica e dei colli di bottiglia nell’offerta, i fortissimi aumenti dei costi energetici e la 
carenza di alcuni materiali potrebbero incidere sull’ipotesi dell’integrale, tempestiva ed 
efficiente attuazione dei progetti di investimento del PNRR.  

L’inflazione. – I rischi sui prezzi, soprattutto sul 2023, dipendono principalmente dalle 
ipotesi sulle variabili esogene, che per le quotazioni delle materie prime sono basate sui 
mercati a termine, caratterizzati da una forte volatilità in questa fase. Il rientro delle 
dinamiche nominali dal prossimo anno appare quindi gravato da un’incertezza molto 
ampia e non si può ignorare la possibilità di scenari di prezzi ancora in veloce crescita. 

Equilibri di medio termine: nuove politiche economiche. – Nel processo di riassorbimento 
degli squilibri causati dalla pandemia e dal conflitto in Ucraina eventuali sfasamenti nei 
cicli di ripresa tra paesi potranno incidere sulla stabilità finanziaria. I premi al rischio 
richiesti dagli investitori agli emittenti sovrani con un indebitamento particolarmente 
elevato potrebbero aumentare rapidamente, specialmente nel contesto di 
normalizzazione delle politiche monetarie. Tali rischi dipenderanno anche dalle nuove 
regole fiscali della UE, su cui la Commissione europea ha formulato una prima proposta. 
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Il DPB di novembre ha confermato gli obiettivi programmatici della NADEF rivista e integrata: un 
deficit pari al 5,6 per cento del PIL nel 2022, in discesa al 4,5 per cento nel 2023, al 3,7 per cento 
nel 2024, per arrivare al 3,0 per cento nel 2025. Il DPB ha confermato anche una riduzione di oltre 
9 punti percentuali di PIL del rapporto tra il debito e il prodotto, che calerebbe dal 150,3 per cento 
registrato nel 2021 al 141,2 per cento a fine 2025. 

Rispetto al tendenziale, la manovra dispone misure espansive (“impieghi” nella tabella 
2.1) pari allo 0,5 per cento del PIL nell’anno in corso, al 2,3 nel 2023, all’1,3 nel 2024 e 
all’1,1 nel 2025. Nel triennio di programmazione e al netto degli interventi previsti per il 
2023 contro il caro energia, gli impieghi sono pari a circa 26 miliardi in media annua. Le 
risorse di copertura, pari allo 0,1 per cento del PIL nel 2022, si collocano in media all’1,3 
per cento del PIL nel triennio successivo, risultando sostanzialmente simili (intorno ai 26 
miliardi) agli impieghi nel 2023 (al netto degli interventi per contrastare il caro energia) e 
nel 2024; le risorse nel 2025 (pari a oltre 29 miliardi) sono invece più elevate degli impieghi 
(pari a circa 25 miliardi), consentendo la riduzione rispetto alla previsione tendenziale del 
deficit programmata per tale anno. 

La manovra comporta entrate nette in riduzione rispetto allo scenario tendenziale in 
ognuno dei quattro anni e uscite nette in crescita nel primo biennio e in riduzione nel 
secondo, soprattutto nel 2025. In particolare, l’aggregato delle entrate complessive del 
conto della NADEF – nei programmi del Governo – si ridurrebbe rispetto allo scenario a 
legislazione vigente di circa 2 miliardi nel 2022, di 9,9 miliardi nel 2023, di 3,4 miliardi nel 
2024 e di 2,4 miliardi nel 2025; le spese complessive aumenterebbero di 7,1 e 10,9 miliardi 
rispettivamente nell’anno in corso e nel prossimo, mentre si ridurrebbero di 1,1 miliardi 
nel 2024 e di 7 miliardi nel 2025. La correzione del deficit del 2025 è dunque unicamente 
affidata a una riduzione delle spese, soprattutto di quelle di natura corrente. In 
particolare, le diminuzioni più consistenti di spesa corrente derivano sia da provvedimenti 
contenuti nell’articolato della Sezione I del disegno di legge di bilancio – quali la revisione 
del meccanismo di indicizzazione delle pensioni e la riduzione del Fondo per l’attuazione 
degli interventi in materia fiscale –, sia da operazioni definite nella Sezione II, come nel 
caso degli effetti della spending review. Le riduzioni della spesa in conto capitale del 2025 
sono invece essenzialmente operate tramite riprogrammazioni e definanziamenti nella 
Sezione II. 

Si ricorda che il Fondo per l’attuazione degli interventi in materia fiscale, la cui dotazione è stata 
ridotta a fini di copertura, è alimentato dalle risorse stimate come maggiori entrate di natura 
permanente derivanti dal miglioramento dell’adempimento spontaneo dei contribuenti (tax 
compliance), fermo restando il rispetto degli obiettivi programmatici di finanza pubblica; il Fondo 
può essere destinato al finanziamento di interventi di riduzione della pressione fiscale. Secondo la 
norma istitutiva del Fondo, la NADEF deve indicare la quota delle maggiori entrate permanenti 
rispetto alle previsioni tendenziali formulate in precedenza nel DEF derivanti dal miglioramento 
della compliance fiscale da destinare al Fondo. Nella NADEF di fine settembre scorso l’importo da 
destinare al Fondo è stato valutato in circa 1,4 miliardi, che sono ora utilizzati ai fini del 
finanziamento di interventi di riduzione della pressione fiscale. 

Si ricorda che gli obiettivi di risparmi di spesa della spending review, annunciati nel DEF (per 0,8 
miliardi nel 2023, 1,2 miliardi nel 2024 e 1,5 miliardi nel 2025), sono già stati assegnati ai singoli 
Ministeri tramite il DPCM del 4 novembre scorso disposto ai sensi dell’articolo 22-bis della legge 



20 

196/2009. Nella Sezione II del DDL di bilancio vengono inoltre distinti per missione e programma e 
per categoria di spesa. Una parte più modesta dei risparmi dovuti alla revisione della spesa è 
inserita nell’articolato – specificatamente all’art. 153 – in quanto implica cambiamenti di fattori 
legislativi e non solo definanziamenti della spesa. 

Guardando ai due provvedimenti della manovra, l’impatto del DL 176/2022 determina il 
peggioramento del deficit nel 2022, migliora marginalmente quello del 2023 (di 0,3 
miliardi) e non incide sul disavanzo nel biennio successivo (tabb. 2.1 e 2.2)3. Per l’anno in 
corso, il decreto dispone impieghi per 10,4 miliardi – in larga misura riguardanti interventi 
urgenti per fronteggiare il caro energia nella parte finale dell’anno – cui sono associate 
risorse di copertura per circa 1,3 miliardi, derivanti sostanzialmente da riduzioni degli 
stanziamenti di spesa dei Ministeri (tab. 2.2). Per gli anni successivi il decreto implica 
effetti dovuti alla modifica della disciplina del cosiddetto superbonus. Inoltre, si deve 
evidenziare che il decreto ha posticipato al 31 marzo del 20234 il termine entro il quale il 
Gestore dei servizi energetici (GSE) è tenuto alla vendita del gas naturale acquistato a fini 
di stoccaggio, con effetti migliorativi – di 4 miliardi su tale anno – che, insieme ad altri di 
entità minore specie per gli anni successivi, sono stati fatti confluire in un apposito fondo 
(di circa 4,1 miliardi nel 2023, 0,5 miliardi nel 2024 e 0,3 miliardi nel 2025), destinato 
all’attuazione della manovra di finanza pubblica 2023-25. Una quota di queste risorse, pari 
a 1,5 miliardi nel 2023, tenuto conto del rischio delle oscillazioni dei prezzi energetici, è 
stata accantonata e resa indisponibile fino al versamento all’entrata del bilancio dello 
Stato delle somme incassate dal GSE conseguenti alla vendita del gas5. 

Considerando la manovra contenuta nel disegno di legge di bilancio (tab. 2.3), le misure 
più consistenti riguardano il complesso degli interventi relativi a Energia elettrica, gas 
naturale e carburanti, che producono effetti per il 2023, in particolare per il primo 
trimestre dell’anno. Si tratta in larga misura dell’estensione di strumenti già utilizzati per 
l’anno in corso, quali crediti di imposta a favore delle imprese, azzeramento degli oneri 
generali di sistema, agevolazioni in materia di IVA e tariffarie, bonus sociale. Sono anche 
destinate risorse di carattere straordinario per l’approvvigionamento e lo stoccaggio del 
gas naturale, contributi per gli Enti locali, compensazioni da offrire per la riduzione 
obbligatoria della domanda di energia elettrica al fine di calmierare i prezzi, meccanismi 
di restituzione al GSE di proventi da parte dei produttori dei maggiori ricavi. 

3 Le misure contenute nel provvedimento sono state successivamente modificate dal DL 179/2022, i cui 
effetti finanziari – che migliorano di circa 50 milioni il saldo del 2022 e non incidono su quelli seguenti - non 
sono considerati nell’analisi. 
4 Si rimanda dal 2022 al 2023 la vendita di gas acquistato dal GSE nel 2022. Secondo una norma precedente, 
le due operazioni di acquisto e poi successiva rivendita di gas sarebbero dovute avvenire contestualmente 
nell’anno 2022, senza effetti sul deficit; con il differimento al 2023 disposto dal DL 176/2022 si verifica che 
all’accumulo di scorte di gas (considerato in aumento degli investimenti della PA) del 2022 segue, nel 2023, 
un decumulo di scorte di gas (con riduzione degli investimenti della PA). 
5 Le risorse del Fondo vengono infatti utilizzate a copertura nel disegno di legge di bilancio, per soli 2,6 
miliardi nel 2023 e interamente nei due anni successivi. 
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Guardando, in particolare, a ognuno dei quattro settori, quello riferito alle misure fiscali 
prevede un insieme variegato di disposizioni di genere diverso. Tra gli impieghi, riduzioni 
della tassazione dei lavoratori autonomi, l’ulteriore differimento delle cosiddette “plastic 
tax” e “sugar tax”, la riproposizione di alcune agevolazioni in materia di prima abitazione 
e redditi dominicali e agrari. In aumento del gettito sono invece disposti provvedimenti 
che riguardano il contributo straordinario contro il caro bollette (ulteriore e in 
configurazione diversa da quella precedentemente prevista), anticipi di imposta 
attraverso forme sostitutive di vario genere e incrementi di imposte sulle riserve 
matematiche dei rami vita e sui tabacchi. 

È infine presente una serie di disposizioni su accertamenti e riscossioni agevolate e speciali 
il cui impatto complessivo sulle entrate è negativo nel 2023 e positivo nel biennio 
successivo: definizioni di controversie, ravvedimenti, rinunce a giudizi tributari pendenti, 
stralci dei carichi tributari.  

Il gruppo di norme relative agli interventi su lavoro, famiglia e politiche sociali, include tra 
gli impieghi più rilevanti una serie di proroghe – e in parte estensioni – di esoneri 
contributivi per il 2023 (riguardanti i lavoratori ma anche datori di lavoro che assumono 
giovani di età inferiore a 36 anni, donne, lavoratori agricoli sotto i 40 anni, beneficiari del 
reddito di cittadinanza) e la misura relativa alla cosiddetta “Quota 103” nel sistema 
pensionistico sempre per il 2023, che vengono più che finanziati – dal 2024 – dalle risorse 
derivanti dalla revisione del meccanismo di indicizzazione delle pensioni per il biennio 
2023-24. Sono inoltre da considerare le norme che riguardano il reddito di cittadinanza 
(RdC) e l’assegno unico universale: la limitazione a soli 8 mesi nel 2023 del RdC e 
l’abrogazione dello strumento dal 2024 – nelle intenzioni del Governo – consentiranno di 
istituire un nuovo fondo per il sostegno alla povertà e all’inclusione attiva nonché di 
incrementare l’assegno unico. Si evidenzia che dall’operazione di revisione del RdC 
emerge, dal 2024, il risparmio di un miliardo di risorse che risultano utilizzate a fini di 
copertura di misure di diversa natura. 

Riguardo al settore della sanità, viene aumentato il Fondo sanitario nazionale anche al 
fine di affrontare – nel 2023 – il rincaro energetico. A favore di crescita e investimenti, 
oltre alla previsione di una maggiore dotazione del Fondo di garanzia per le piccole e 
medie imprese per il 2023, vengono incrementati il Fondo per l’avvio delle opere 
indifferibili, per fronteggiare aumenti dei prezzi dei materiali da costruzione, dei 
carburanti e prodotti energetici, così come il Fondo per la revisione dei prezzi dei materiali 
nei contratti pubblici.  

Nell’ambito degli altri principali strumenti di copertura, sono in primo luogo ridotti il 
Fondo da destinare all’attuazione della manovra di bilancio 2023-25 istituito dal DL 
176/2022 e il Fondo per interventi in materia fiscale, già ricordati. Sono inoltre operati –
come menzionato in precedenza – definanziamenti e riprogrammazioni nella Sezione II 
del DDL di bilancio, soprattutto riguardanti la spesa in conto capitale, in particolare nel 
2025. All’interno dei definanziamenti sono da evidenziare gli effetti strutturali della 
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spending review, la riduzione del Fondo sviluppo e coesione (programmazione 2021-27) 
nel triennio 2023-25, il definanziamento per il 2023 alle Ferrovie dello Stato correlato agli 
anticipi al 2022 di cui al DL 176/2022. Quanto alle riprogrammazioni vengono, da un lato, 
anticipati al 2024 interventi in precedenza previsti per il 2025 (riguardanti tra l’altro Fondo 
sviluppo e coesione, Ferrovie dello Stato, RFI), dall’altro, posticipati interventi al 2026 e 
soprattutto al 2027 (Anas e altro).  

Si rileva che per la quantificazione dei valori relativi al contenimento della spesa in conto 
capitale, che contribuiscono in particolare alla correzione del deficit nel 2025, non è 
possibile individuare l’importo delle singole componenti con le informazioni al momento 
disponibili. In proposito, si rinnova ancora la necessità – già espressa in più occasioni – di 
una maggiore informazione circa le quantificazioni in termini di contabilità nazionale validi 
per il conto della PA degli interventi contenuti nella Sezione II del DDL di bilancio.   

Il DDL di bilancio contiene inoltre un insieme di norme di entità relativamente contenuta 
in una serie di settori, con un importo complessivo di impieghi superiore al miliardo in 
ognuno dei tre anni di programmazione: Turismo, sport e informazione; Ambiente; 
Partecipazione dell’Italia all’Unione europea e a organismi internazionali; Sisma; Regioni 
ed Enti Locali; Giustizia; Scuola, Università e ricerca; Difesa e sicurezza nazionale. Con 
riferimento a questi due ultimi settori, risorse sono presenti tra i rifinanziamenti della 
Sezione II, ad esempio relative alle Scuole paritarie, al Fondo investimenti difesa, 
all’Aerospazio. 

Si evidenzia infine che, nell’ambito degli impieghi, importi consistenti sono appostati su 
fondi di varia natura: finalizzati alle esigenze indifferibili, alle spese che si prevede siano 
attuate nel triennio, nonché su un Fondo per la copertura degli interventi di competenza 
dei Ministeri in coerenza con gli obiettivi indicati nella manovra di bilancio. 

2.1 I principali interventi 

Guardando alle componenti della manovra contenuta nel disegno di legge di bilancio, i 
principali interventi possono essere illustrati nell’ambito dei titoli tematici in cui è 
suddiviso il provvedimento, anche sulla base dell’utilizzo di risorse nette cumulate per il 
periodo 2023-25 (tab. 2.3). 

Gli interventi netti finanziariamente più consistenti della manovra di bilancio riguardano 
le disposizioni in materia di energia elettrica, gas naturale e carburanti (Sez. I, Titolo II, 
19,9 miliardi nel triennio). In primo luogo, per il primo trimestre del 2023, viene 
confermato – con parziali modifiche – il sistema di interventi già adottato per il 2022. Sono 
poi disposte ulteriori misure.  

Gli interventi sono distinti in diversi gruppi. In proposito è da evidenziare che nel resto del 
testo sono classificati nell’ambito delle norme di contrasto al caro energia, e in generale 
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delle norme volte alla mitigazione dell’inflazione in favore di famiglie e imprese, interventi 
ulteriori rispetto a quelli qui elencati, trattandosi di interventi presenti anche in altri titoli 
del DDL di bilancio. 

Per quanto riguarda i crediti di imposta, sono prorogati e potenziati quelli già previsti nel 
2022 per compensare i maggiori costi, determinati dal rincaro dei prezzi, effettivamente 
sostenuti per il consumo di energia e di gas naturale. Per le imprese a elevata intensità di 
consumo di elettricità (“imprese energivore”) e per tutte le imprese che acquistano gas 
naturale, l’aliquota del credito è elevata dal 40 al 45 per cento; per le imprese dotate di 
contatori di energia elettrica di potenza disponibile pari o superiore a 4,5 kW diverse dalle 
imprese energivore l’aliquota è aumentata dal 30 al 35 per cento (si veda il paragrafo 3.1 
e, in particolare, il paragrafo 3.1.2). È inoltre previsto un credito d’imposta pari al 20 per 
cento delle spese per l’acquisto di carburanti sostenute nel primo trimestre 2023, per 
attività agricola e pesca.  

Con riferimento agli oneri di sistema, si dispongono l’azzeramento delle aliquote applicate 
alle utenze elettriche domestiche e non domestiche in bassa tensione, per altri usi, con 
potenza disponibile fino a 16,5 kW; l’invarianza delle aliquote relative agli oneri generali 
di sistema del gas naturale; la fiscalizzazione degli oneri generali di sistema impropri ai fini 
dell’attuazione dell’obiettivo M1C2-7 del PNRR; l’istituzione di un Fondo servizio di 
default SNAM da destinare al contenimento delle conseguenze derivanti agli utenti finali 
dall'impatto degli oneri relativi ai servizi di ultima istanza (si veda il paragrafo 3.1).  

Quanto ai cosiddetti bonus sociali, viene estesa la platea dei beneficiari elevando a 15.000 
euro la soglia del parametro ISEE che consente l’accesso alle agevolazioni delle tariffe per 
la fornitura di energia elettrica e gas ai clienti domestici economicamente svantaggiati e 
ai clienti domestici in gravi condizioni di salute e inoltre si estendono al primo trimestre 
del 2023 le disposizioni di rafforzamento del medesimo bonus sociale già in essere nei 
trimestri precedenti (si vedano i paragrafi 3.1 e 3.1.1).  

Sono previste misure ulteriori di diverso genere (si veda il paragrafo 3.1). Sono autorizzate 
spese necessarie alla compensazione derivante dal riconoscimento dei costi sostenuti dal 
responsabile del bilanciamento del gas naturale. Sono attribuite risorse in favore di 
Comuni, Province e Città metropolitane in relazione alla spesa per utenze di energia 
elettrica e gas, rilevata tenendo anche conto dei dati risultanti dal Sistema informativo 
delle operazioni degli enti pubblici (SIOPE). Viene autorizzata per il 2023 una spesa quale 
costo della misura per la riduzione dei consumi prevista dal Regolamento UE 2022/1854 
(riduzione obbligatoria) in termini di compensazioni da offrire; si tratta di una 
disposizione, coordinata con tutti i paesi della UE, finalizzata a ridurre la domanda di 
energia per calmierare i prezzi. Viene prorogata l’aliquota dell’IVA agevolata al 5 per cento 
per somministrazioni di gas metano usato per combustione per usi civili e industriali. 
Viene, infine, stabilita l’acquisizione all'erario dei proventi derivanti dal meccanismo di 
compensazione sul prezzo dell’energia elettrica, istituito al fine di dare attuazione a 
quanto previsto dal Regolamento (UE) 2022/1854 che ha previsto l’applicazione di un 
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controversie tributarie, la rinuncia agevolata dei giudizi tributari pendenti in cassazione, 
lo stralcio dei carichi fino a 1.000 euro, affidati all'agente della riscossione dal 1° gennaio 
2000 al 31 dicembre 2015, la definizione agevolata dei carichi affidati all’agente della 
riscossione dal 1° gennaio 2000 al 30 giugno 2022.  

Vengono disposti incrementi di imposte relativamente alle riserve matematiche dei rami 
vita e all’accisa sui tabacchi.  

Chiudono infine l’elenco dei principali interventi in materia fiscale riduzioni di imposte
riguardanti l’IVA sui prodotti dell'infanzia e altri prodotti, le cui aliquote vengono 
diminuite al 5 per cento, in conformità a disposizioni di Direttive europee.  

Gli interventi indirizzati a lavoro, famiglia e politiche sociali (Sez. I, Titolo IV, che 
migliorano il disavanzo per 0,8 miliardi nel triennio) sono classificabili per gruppi 
differenti.  

Può essere classificato tra gli interventi di mitigazione dell’inflazione in favore delle 
famiglie la proroga dell’esonero parziale relativo alla quota dei contributi previdenziali 
per l'invalidità, la vecchiaia e i superstiti a carico del lavoratore dipendente disposto dalla 
legge di bilancio per il 2022 così come l’incremento dell’esonero di un ulteriore punto 
percentuale, portandolo complessivamente al 3 per cento, per i lavoratori dipendenti con 
un reddito mensile pari a 1.538 euro (si veda il paragrafo 3.1).  

Nell’ambito delle misure in materia pensionistica, sono presenti disposizioni sul 
trattamento di pensione anticipata flessibile sperimentale per il 2023, la cosiddetta 
“Quota 103”, prevedendo come requisiti i 62 anni di età anagrafica e i 41 anni di anzianità 
contributiva. Sono disposti incentivi al trattenimento in servizio dei lavoratori dipendenti 
che, pur avendo maturato i requisiti pensionistici della misura “Quota 103”, decidano di 
rimanere in servizio. Sono prorogate per un anno sia la cosiddetta “APE sociale” che la 
cosiddetta “Opzione donna”, in quest’ultimo caso con modifiche per cui il requisito di età 
si riduce di un anno per ogni figlio nel limite massimo di due anni e diversamente dai 
precedenti rinnovi la misura diventa più selettiva, rivolgendosi a tre categorie di bisogno 
(caregivers, invalide e licenziate). È inoltre disposta per il biennio 2023-24 la revisione del 
meccanismo di indicizzazione delle pensioni per il biennio 2023-24 prevedendo 
l’applicazione di un sistema analogo a quello applicato nel biennio 2020-21. Al fine di 
contrastare gli effetti negativi delle tensioni inflazionistiche registrate e attese per il 
biennio 2022-23 per le pensioni di importo pari o inferiore al trattamento minimo INPS, 
in via eccezionale con decorrenza 1° gennaio 2023, viene riconosciuto in via transitoria un 
incremento, limitatamente alle predette mensilità e rispetto al trattamento mensile 
determinato di 1,5 punti percentuali per l’anno 2023 e di ulteriori 2,7 punti percentuali 
per l’anno 2024 (si veda il paragrafo 3.4).  

Con riferimento al reddito di cittadinanza, viene introdotta una disciplina temporanea, 
nelle more di una organica riforma delle misure di sostegno alla povertà e di inclusione 
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attiva, volta a revisionare l’attuale impianto della misura nei confronti dei beneficiari in 
età lavorativa (cosiddetti “occupabili”). La misura in questione è riconosciuta nel limite 
massimo di 8 mensilità (in luogo delle attuali 18 rinnovabili); si prevede, sempre a 
decorrere dal 1° gennaio 2023, un periodo obbligatorio di sei mesi di partecipazione a un 
corso di formazione e/o di riqualificazione professionale, la cui mancata frequenza 
comporta la decadenza dal beneficio. Dal 1° gennaio 2024, inoltre,  è abrogato il reddito 
di cittadinanza; pertanto  le risorse destinate alla misura  vanno a finanziare – in parte – 
l’effetto automatico di aumento della spesa per assegno unico e universale e – nella quota 
residua – sono parzialmente destinate a finanziare le prestazioni connesse alla riforma 
complessiva per il sostegno alla povertà e all’inclusione lavorativa mediante l’istituzione 
del “Fondo per il sostegno alla povertà e all’inclusione lavorativa” (si veda il paragrafo 
3.3).  

Le norme prevedono inoltre sia un incremento dell’Assegno Unico Universale (AUU) a 
partire dall’anno 2023 per il primo anno di vita dei figli, sia un uguale incremento per i figli 
fino a 3 anni di età, in presenza di redditi ISEE fino a 40.000 euro per i nuclei con tre o più 
figli; inoltre sono resi strutturali gli incrementi dell’AUU per i disabili previsti in precedenza 
limitatamente al 2022.  

Sono inoltre previste misure a favore dell’occupazione, nell’ambito delle quali: vengono 
prorogati gli esoneri contributivi per assunzioni e la decontribuzione a favore di giovani di 
età inferiore ai 36 anni, di donne e di coltivatori diretti e di imprenditori agricoli 
professionali con età inferiore a 40 anni; è incrementato a decorrere dal 2023 il Fondo 
sociale per occupazione e formazione.  

Con ulteriori misure viene disposto un incremento delle risorse a carico del bilancio statale 
per la contrattazione collettiva nazionale da destinare all’erogazione, nel solo anno 2023, 
di un emolumento accessorio una tantum, da corrispondere per tredici mensilità, da 
determinarsi nella misura dell’1,5 per cento dello stipendio con effetti ai soli fini del 
trattamento di quiescenza. È incrementata dal 30 per cento all’80 per cento l’indennità 
per congedo parentale per le lavoratrici dipendenti nel limite massimo di un mese da 
usufruire entro il sesto anno di vita del figlio. 

Per quanto riguarda la crescita e gli investimenti (Sez. I, Titolo V, 5,5 miliardi nel triennio), 
sono definite numerose norme. Sono previste misure per fronteggiare l’aumento del 
costo dei materiali per le opere pubbliche, gli aumenti eccezionali dei prezzi dei materiali 
da costruzione, nonché dei carburanti e dei prodotti energetici, registrati a seguito 
dell’aggiornamento, per l’anno 2023, dei prezzari regionali e in relazione alle procedure 
di affidamento delle opere pubbliche avviate dal 1° gennaio 2023 al 31 dicembre 2023, 
per cui viene incrementata la dotazione del Fondo per l’avvio delle opere indifferibili di 
cui all’articolo 26, comma 7, del decreto-legge 18 maggio 2022, n. 50 sino all’anno 2027 
(si veda il paragrafo 3.1). Sono disposti interventi in materia di mezzi di pagamento, con 
l’innalzamento del tetto all’utilizzo del denaro contante da 1.000 a 5000 euro (si veda il 
paragrafo 3.8). Sono previste agevolazioni per l’acquisto di beni alimentari di prima 
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necessità grazie all’istituzione di un fondo, con una dotazione di 500 milioni di euro per 
l'anno 2023, destinato all’acquisito di tali beni da parte dei soggetti con un ISEE non 
superiore a 15.000 euro, da fruire mediante l’utilizzo di un apposito sistema abilitante. 
Viene incrementato il fondo relativo al trasporto pubblico locale, destinato a compensare 
la riduzione dei ricavi tariffari dovuta all’emergenza pandemica. Sono previste risorse al 
fine di garantire la realizzazione del Piano complessivo delle opere relative ai Giochi 
olimpici e paralimpici invernali Milano Cortina 2026. Sono disposte misure a favore del 
settore dell’autotrasporto, con un contributo finalizzato a mitigare gli effetti degli 
incrementi di costo per l'acquisto del gasolio.  

Con riferimento al settore della sanità (Sez. I, Titolo VI, 7,7 miliardi nel triennio), viene 
incrementato il Fondo sanitario nazionale per 2,15 miliardi per il 2023, 2,3 per il 2024 e 
2,5 a decorrere dal 2025 (nella tabella 2.3, gli importi sono indicati al netto degli oneri 
riflessi della spesa per il personale operante nei servizi di pronto soccorso). 
Esclusivamente per l’anno 2023, una quota di tali risorse, pari a 1,4 miliardi, è destinata 
alla copertura dei maggiori costi derivanti dall’incremento dei prezzi delle fonti 
energetiche. Un’altra norma è volta ad autorizzare la spesa pari a 650 milioni per 
l’acquisto di vaccini anti SARS-CoV-2 per i primi 5 mesi del 2023 e di farmaci per la cura 
dei pazienti con COVID-19. Viene incrementata l’indennità di pronto soccorso, a valere sul 
livello del finanziamento del fabbisogno sanitario nazionale standard cui concorre lo Stato 
(si veda il paragrafo 3.5). 

Varie disposizioni, con minor impatto finanziario, riguardano diversi ambiti, quali: scuola
università e ricerca (Sez. I, Titolo VII, 0,6 miliardi nel triennio) con l’istituzione di un fondo 
finalizzato alla valorizzazione del personale scolastico, al fine di sostenere azioni di 
orientamento, di inclusione e di contrasto alla dispersione scolastica, e l’incremento del 
fondo integrativo statale per la concessione di borse di studio di per ciascuno degli anni 
2024 e 2025; turismo, sport e informazione (Sez. I, Titolo VIII, 0,5 miliardi nel triennio); 
difesa e sicurezza nazionale (Sez. I, Titolo IX, 0,3 miliardi nel triennio); ambiente (Sez. I, 
Titolo X, 0,1 miliardi nel triennio);  partecipazione dell’Italia all’Unione europea e a 
Organismi internazionali (Sez. I, Titolo XI, 0,1 miliardi nel triennio) con l’obiettivo di 
rafforzare l’azione dell’Italia nell’ambito della cooperazione internazionale per lo 
sviluppo;  sisma (Sez. I, Titolo XII, 0,5 miliardi nel triennio), con un incremento del fondo 
per le emergenze nazionali in seguito alla proroga stato di emergenza sisma nel centro 
Italia fino al 31 dicembre;  giustizia (Sez. I, Titolo XIV, 0,1 miliardi nel triennio).    

Le misure in materia di Regioni ed Enti Locali (Sez. I, Titolo XIII, 0,09 miliardi nel triennio) 
prevedono: l’erogazione di contributi ai Comuni, nel triennio 2023-25, per spese di 
progettazione relative a interventi di messa in sicurezza del territorio a rischio 
idrogeologico, efficientamento energetico delle scuole, edifici pubblici e patrimonio 
comunale, nonché  per la sicurezza delle  strade; la stabilizzazione a regime del contributo 
riconosciuto ai Comuni per il ristoro del gettito tributario non più acquisibile a seguito 
dell’introduzione della Tariffa per i servizi indivisibili (Tasi); la regolazione finanziaria delle 
maggiori entrate derivanti dalle tasse automobilistiche che le Regioni hanno incassato per 
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gli anni dal 2016 al 2022 per effetto delle disposizioni introdotte con la legge finanziaria 
per l’anno 2007, mediante versamento al bilancio dello Stato da parte delle Regioni dei 
corrispondenti importi.  

Per ciò che riguarda i fondi (Sez. I, Titolo XV, che migliorano il saldo per 4,4 miliardi nel 
triennio), sono incrementate le dotazioni del Fondo per il finanziamento di provvedimenti 
legislativi che si prevede di approvare nel triennio 2023-25, del Fondo per le esigenze 
indifferibili, del Fondo per la copertura degli interventi di competenza dei Ministeri in 
coerenza con gli obiettivi indicati nella manovra di bilancio. A fini di copertura sono invece 
ridotti sia il Fondo da destinare all’attuazione della manovra di bilancio 2023-25 e in 
particolare alle misure a favore di famiglie e imprese in relazione alla situazione di crisi 
energetica di cui all'art. 15, c. 4 del DL 176/2022, sia il Fondo per interventi in materia 
fiscale. 

Chiudono la Sezione I le disposizioni finanziare finali (Sez. I, Titolo XVI, che migliorano il 
saldo per 0,2 miliardi nel triennio) con misure di razionalizzazione della spesa e di 
risparmio anche relative all’attuazione del DPCM del 4 novembre 2022 attinente alla 
spending review; l’intervento più rilevante dal punto di vista quantitativo riguarda la 
riduzione dell’autorizzazione di spesa per pensionamento anticipato per lavoratori 
precoci.  

Infine, le misure contenute nella Sezione II del disegno di legge di bilancio migliorano il 
deficit in tutti e tre gli anni, per complessivi 9,5 miliardi nel triennio. Sono previsti 
rifinanziamenti (2,6 miliardi nel triennio) riguardanti, tra l’altro, le Scuole paritarie, il 
Fondo per l’attuazione delle direttive UE, gli Oneri finanziari derivanti dalle sentenze di 
condanna della Corte di giustizia dell'Unione europea, il Fondo per interventi strutturali 
di politica economica (FISPE) nonché, relativamente alla spesa in conto capitale, il Fondo 
investimenti Difesa, l’Aerospazio, il Fondo per importanti progetti di comune interesse 
europeo (IPCEI). L’insieme delle riprogrammazioni e dei definanziamenti riduce il 
disavanzo per un ammontare di 12,1 miliardi nel triennio. Con le riprogrammazioni, 
sostanzialmente si anticipano spese al 2024 dal 2025, costituendo quindi una copertura 
per tale anno. Quanto ai definanziamenti oltre a comprendere la maggior parte degli 
interventi della spending review, dovrebbero riguardare il Fondo sviluppo e coesione 
programmazione 2021-27 e altri interventi. 

2.2 Alcune considerazioni generali 

In un quadro macroeconomico caratterizzato da un notevole rallentamento della crescita 
nel 2023 e da una ripresa nei due anni successivi, il Governo dispone di intervenire ancora 
al fine di contenere, per il primo trimestre del prossimo anno, gli effetti degli aumenti dei 
prezzi nel settore energetico sulle famiglie e sulle imprese.  Inoltre, in un contesto in cui 
gli andamenti tendenziali degli aggregati di finanza pubblica implicano disavanzi ancora 
superiori al 3 per cento del PIL nel triennio 2023-25, con le ulteriori misure della manovra 
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triennale, il Governo conferma l’impegno a ridurre il rapporto tra il debito pubblico e il 
PIL, grazie anche al ritorno ad avanzi primari dal 2024 e a un rientro programmato del 
deficit al 3 per cento del prodotto nel 2025. Si conferma la valutazione positiva su tale 
impegno, già indicata nella recente Audizione UPB sulla NADEF rivista e integrata6.    

La manovra affianca agli interventi contro il caro energia prime misure di politica 
economica, nella prospettiva di più ampi provvedimenti di riforma che – come nel caso 
del reddito di cittadinanza (RdC) – saranno adottati a partire dal 2024.  

Nel caso della revisione del RdC, viene appostato un fondo ad hoc, destinato a una 
organica riforma delle misure di sostegno alla povertà e di inclusione attiva. Dati gli aspetti 
problematici che hanno caratterizzato lo strumento sin dalla sua istituzione, si valuta 
positivamente l’intenzione di un ridisegno complessivo, tuttavia si segnala che sarebbe 
stata più opportuna un’abolizione contestuale all’introduzione di un nuovo strumento, 
considerando che il reddito di cittadinanza costituisce un Livello essenziale della 
prestazione.   

Per altri ambiti di intervento più strutturale, nel DPB si dichiara che una illustrazione 
completa della strategia di politica economica e di riforma del Governo sarà contenuta 
nel DEF del prossimo aprile. Andranno valutati gli effetti sull’equità e sull’efficienza del 
sistema di tassazione, sul contrasto dell’evasione fiscale, sui costi legati 
all’invecchiamento della popolazione e, quindi, sulla sostenibilità di medio e di lungo 
termine delle finanze pubbliche. 

La manovra implica un peggioramento del deficit rispetto allo scenario tendenziale del 
2023 interamente utilizzato per provvedimenti volti a mitigare l’impatto su famiglie e 
imprese del caro energia; per gli altri interventi sono previste sostanzialmente 
corrispondenti misure di copertura. 

Con riferimento al primo insieme di misure, l’UPB ha già evidenziato il rischio di dover 
disporre interventi aggiuntivi contro il caro energia nel corso del prossimo anno, dal 
momento che le misure inserite nella manovra avrebbero riguardato solo i primi mesi del 
2023. L’approccio di prudenza per ora adottato appare condivisibile a fronte della 
perdurante incertezza che caratterizza le previsioni macroeconomiche e anche in 
considerazione della possibilità di eventuali accordi a livello europeo al fine di contenere 
i prezzi dei prodotti energetici. In proposito, si ricorda che nella NADEF rivista e integrata, 
veniva specificato che sarebbero stati costantemente monitorati l’andamento dei prezzi 
energetici e il loro impatto su imprese e famiglie, al fine di valutare l’esigenza – al più tardi 
in occasione della predisposizione del prossimo DEF – di ulteriori interventi e di definire 
le relative misure di copertura finanziaria. Nel DPB aggiornato a novembre, si ribadisce la 
predisposizione di un monitoraggio della situazione e si indica inoltre che in caso di 

6  Si veda Ufficio parlamentare di bilancio (2022), “Audizione della Presidente dell’Ufficio parlamentare di 
bilancio nell’ambito dell’attività conoscitiva preliminare all’esame della Nota di aggiornamento del 
Documento di economia e finanza 2022 e della relativa Integrazione”, 9 novembre. 
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attuazione di nuove misure verranno prioritariamente utilizzati eventuali entrate 
aggiuntive e risparmi di spesa che si manifestassero nei primi mesi dell’anno.  

Le misure dirette a fronteggiare l’emergenza energetica, oltre ad allargare le tipologie 
rispetto a quelle sinora proposte (come nel caso della fiscalizzazione degli oneri generali 
di sistema impropri prevista in attuazione del PNRR), prorogano e in alcuni casi rafforzano 
quelle disposte fino a tutto il 2022. In prospettiva, considerata anche la necessità di 
ridurre al minimo l’impatto sui conti pubblici, eventuali nuovi interventi dovrebbero 
essere caratterizzati da una maggiore selettività, come richiesto anche dalla UE, con una 
più decisa concentrazione degli aiuti sulle famiglie più bisognose e le imprese che più 
vedono erosa la propria competitività.  

Quanto alle misure diverse da quelle di contrasto del caro energia, si intravede l’inizio di 
un percorso in cui gli spazi di manovra saranno più stretti,  con la necessità di sempre più 
accurate e prudenziali quantificazioni sia degli impieghi che delle necessarie risorse di 
copertura al fine di evitare rischi di aggravi del disavanzo maggiori del previsto, che si sono 
anche recentemente manifestate – ad esempio – nel caso del superbonus, con gli 
interventi del DL 176/2022, la misura dovrebbe avere ora quantificazioni più prudenziali 
in quanto si scontano gli elementi informativi più recenti. 

Sono tuttavia presenti nell’attuale manovra alcune misure le cui quantificazioni scontano 
ampi margini di incertezza. Questo vale sia sul versante delle coperture, con riferimento 
ad esempio alle stime del gettito derivante da definizione agevolata del contenzioso, sia 
sul versante degli impieghi, come nel caso nel caso della flat tax incrementale sugli 
autonomi. Occorre poi ricordare che le stime delle relazioni tecniche non quantificano gli 
effetti che le misure relative ai meccanismi di monitoraggio, accertamento e riscossione 
delle imposte potranno avere sul livello di compliance, e quindi sul livello delle entrate 
future. Così come margini di dubbio continuano a sussistere sugli effetti di gettito 
derivanti dalle disposizioni relative al contributo straordinario aggiuntivo richiesto alle 
imprese operanti nel settore energetico. 

Inoltre, l’orizzonte di programmazione triennale previsto dal nostro ordinamento 
impedisce di rappresentare pienamente l’effetto sui conti pubblici di una serie di misure 
che rappresentano anticipi di imposta di cui vengono registrati gli effetti positivi 
immediati ma solo parzialmente le perdite future oltre al triennio di programmazione, 
come ad esempio nel caso delle imposte sostitutive sulla rideterminazione dei valori di 
acquisto di terreni e partecipazioni e dell’affrancamento delle polizze assicurative. 

Con riferimento alle operazioni effettuate tramite la Sezione II del DDL di bilancio, come 
già ricordato, il complesso degli interventi implica una riduzione della spesa in conto 
capitale in ognuno degli anni. Ciò avviene in quanto i rifinanziamenti disposti sono più che 
compensati dalle previste azioni di riprogrammazione e definanziamento. Sarà opportuno 
assicurare che la riprogrammazione degli interventi sia coerente con i cronoprogrammi 
associati ai progetti.  
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È inoltre da evidenziare che dal 2024, in presenza di uno scenario di inflazione persistente 
così come emerge dal quadro macroeconomico sottostante la manovra, viene affidata a 
interventi successivi la necessità di tenere conto di nuovi stanziamenti volti a evitare 
riduzioni di servizi pubblici in termini reali offerti da Regioni ed Enti locali, al fine di 
garantirne la continuità; tali riduzioni non sarebbero opportune specie in settori 
importanti come quello sanitario.  

La manovra non dispiega risorse per il rinnovo dei contratti pubblici. Viene solo previsto 
un emolumento accessorio una tantum per il 2023 per i miglioramenti economici del 
personale statale. Pur tenendo conto del fatto che è stata conclusa gran parte dei rinnovi 
del triennio 2019-2021 solo nell’anno in corso, si deve considerare che nel triennio di 
programmazione della manovra ricade l’intero triennio contrattuale 2022-24 nonché il 
primo anno di quello successivo. Si tratta di importi rilevanti che influenzeranno i conti 
pubblici a breve. È da valutare l’opportunità di una revisione della prassi emersa negli 
ultimi anni di firmare i rinnovi contrattuali tutti nel medesimo anno con conseguente 
concentrazione delle spese aggiuntive in un singolo esercizio, riconsiderando 
l’opportunità di rinnovi scadenzati nel tempo, con finanziamenti diluiti in più leggi di 
bilancio. 

Per assicurare la continuazione della discesa del debito in rapporto al PIL, il ricorso al 
finanziamento in deficit dovrà essere necessariamente limitato. Maggiore attenzione 
andrà quindi posta agli effetti degli interventi di policy sulla crescita economica, con 
particolare riferimento all’attuazione del PNRR, e al reperimento di risorse attraverso la 
realizzazione di una adeguata spending review, il contrasto dell’evasione fiscale e 
l’allargamento delle basi imponibili.  

Infine, si devono tenere presenti gli ampi fattori di rischio che contraddistinguono il 
quadro macroeconomico, già ricordati in precedenza (si veda il paragrafo 1.3). Si tratta di 
incognite che, insieme al cambiamento della politica della BCE implicante tassi di interesse 
più elevati con effetti rilevanti sulle condizioni di finanziamento del debito pubblico per di 
più in una situazione di maggior ricorso al mercato, implicano forti incertezze sugli esiti 
possibili in termini di evoluzione della finanza pubblica.  

Per quanto riguarda la valutazione dello scenario programmatico nel contesto delle 
raccomandazioni della UE, si ricorda che il 12 luglio 2022 il Consiglio dei Ministri finanziari 
della UE (Ecofin) ha adottato le Raccomandazioni per paese, dopo l’approvazione da parte 
del Consiglio europeo del 23 e 24 giugno. Per l’Italia, la UE raccomanda di assicurare nel 
2023 una politica di bilancio prudente, in particolare limitando la crescita della spesa 
corrente finanziata con risorse nazionali al di sotto della crescita del prodotto potenziale 
di medio termine, tenendo conto delle misure di sostegno temporaneo e mirato legate 
agli aumenti dei prezzi energetici e al sostegno all’Ucraina. Si ricorda inoltre che le 
raccomandazioni per il 2022 adottate lo scorso anno indicavano di utilizzare il Dispositivo 
per la ripresa e la resilienza per finanziare nuovi investimenti, di preservare gli 
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investimenti finanziati a livello nazionale e di limitare l’aumento della spesa corrente 
finanziata a livello nazionale. 

Inoltre, nella Comunicazione “Semestre europeo 2022 – Pacchetto di primavera” del 23 
maggio 2022, la Commissione europea ha confermato che, come lo scorso anno, per la 
valutazione dei Documenti programmatici di bilancio sarebbe stato utilizzato l’indicatore 
della fiscal stance complessiva e delle sue sottocomponenti, in particolare – per i paesi ad 
alto debito come l’Italia – del contributo della spesa corrente netta finanziata con risorse 
nazionali7. 

Valutazioni preliminari condotte sulla base di dati della NADEF 2022 e del DPB 2023 
portano a stimare per lo scenario programmatico un indicatore della fiscal stance
complessiva pari a circa -4,5 punti percentuali di PIL per il 2022, suggerendo un impulso 
di bilancio fortemente espansivo, e pari a circa -0,5 punti percentuali di PIL per il 2023, 
che suggerisce un impulso di bilancio leggermente espansivo. L’impulso di bilancio 
espansivo nel 2022 deriverebbe principalmente dal contributo della spesa primaria 
corrente netta finanziata da risorse nazionali, stimata pari a circa -4 punti percentuali di 
PIL. Nel 2023, quest’ultima componente è stimata pari a circa +0,5 punti percentuali di PIL 
fornendo quindi un contributo leggermente restrittivo all’impulso di bilancio. 
Nell’interpretazione dei risultati, occorre considerare che le stime di questi indicatori sono 
influenzate dall’effetto delle misure atte a contrastare le conseguenze della crescita dei 
prezzi energetici. Esse hanno avuto nel 2022 un impatto espansivo significativo mentre 
nel 2023 esse hanno avuto un impatto restrittivo rispetto al presente anno in quanto sono 
state rinnovate perlopiù solo per il primo trimestre.  

Sulla base di queste stime preliminari, si deduce quindi che l’aggregato della spesa 
primaria corrente netta finanziata da risorse nazionali è cresciuto in misura significativa 
nel 2022, mentre le raccomandazioni UE indicavano di limitarlo. Tuttavia, occorre 
considerare che una parte rilevante di tale spesa corrente netta deriverebbe da misure 
atte a calmierare i prezzi energetici di cui la UE ha dichiarato di voler tenere conto (seppur 
riferendosi al 2023). Al contrario, l’andamento dello stesso aggregato di spesa per il 2023 
sembrerebbe contribuire a un orientamento più restrittivo della politica di bilancio, 
risultando quindi in linea con le raccomandazioni UE. Tuttavia, la stima è influenzata dal 
parziale venir meno delle misure contro il caro energia. Al netto degli effetti delle misure 
contro il caro energia nel biennio 2022-23, il contributo della spesa corrente netta 
finanziata da risorse nazionali risulterà meno espansivo nel 2022 mentre esso risulterà 
meno restrittivo oppure potrebbe risultare anche leggermente espansivo nel 2023. 

Secondo il DPB aggiornato, nel 2022 le misure per il caro energia, di cui il 46 per cento sarebbe 
diretto specificatamente alle famiglie e imprese più bisognose, sono stimate avere un impatto 
complessivamente pari a 3,3 punti percentuali di PIL, mentre nel 2023 esse avrebbero un impatto 
pari a 1 punto percentuale di PIL, di cui il 42 per cento è mirato alle famiglie e imprese più 
bisognose. Tuttavia, non è presente la scomposizione delle misure tra aggregati di parte corrente 

7 Per una sintetica descrizione degli indicatori si veda il paragrafo 3 in UPB (2022), “Prospettive di finanza 
pubblica”, Focus tematico n. 7. 
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e di parte capitale e quindi, allo stato attuale delle informazioni disponibili, non è possibile valutare 
il loro impatto sulla componente di spesa corrente netta finanziata da risorse nazionali. 
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Tab. 3.3 – Interventi di sostegno che coinvolgono le famiglie per mese di applicazione e normativa di riferimento: effetti finanziari sul 2021 e sul 2022 
 (importi al netto degli effetti fiscali in miliardi di euro) 

Fonte: elaborazioni sui dati dei prospetti finanziari dei citati provvedimenti legislativi. 
(1) Interventi che hanno come beneficiari sia famiglie che imprese. Non sono riportati gli effetti di misure in favore di utenze non domestiche e superiori a certe potenze, che vengono considerate 
a beneficio delle imprese. – (2) La quantificazione comprende anche il riconoscimento automatico del bonus agli aventi diritto a partire da gennaio 2022 disposto con il DL 80/2022, confluito nel 
DL 50/2022 in sede di conversione. – (3) Il bonus una tantum da 200 euro è stato corrisposto a luglio 2022; quello da 150 euro doveva essere erogato a novembre 2022. – (4) L’esonero 
contributivo dello 0,8 per cento da gennaio 2022 introdotto con la legge di bilancio per il 2022 è stato poi aumentato al 2 per cento da luglio a dicembre 2022 dal DL 115/2022 ed esteso al 2023 
dal DDL di bilancio. Inoltre, quest’ultimo lo ha aumentato al 3 per cento per soggetti che hanno redditi annui fino a 20.000 euro. – (5) Tale importo include la decontribuzione di 0,8 punti 
percentuali disposta dalla legge di bilancio per il 2022 e non tiene conto di alcune altre misure a beneficio delle famiglie quali: l’esclusione dalla formazione del reddito da lavoro dipendente dei 
bonus carburante, nel limite di 200 euro per lavoratore, disposto dal DL 21/2022; i buoni per l’acquisto di abbonamenti ai trasporti disposti dai DDLL 50 e 115 del 2022; il potenziamento delle 
misure di welfare aziendale quali l’incremento a 600 euro del valore dei beni che non concorre a formare il reddito di lavoro dipendente, includendo tra i cosiddetti fringe benefit anche le somme 
erogate o rimborsate ai lavoratori dipendenti per pagamento di utenze, disposto dal DL 115/2022; le somme per l’elargizione di un contributo per l’acquisto di beni di prima necessità per 
soggetti con ISEE inferiore a 15.000. – (6) I bonus sono rideterminati nel limite delle risorse disponibili della Cassa per i servizi energetici e ambientali per il 2022. – (7) Si tratta della fiscalizzazione 
degli oneri generali di sistema impropri per l’attuazione del traguardo M1C2-7 del PNRR. – (8) Comprende il Fondo di servizio di default SNAM da destinare al contenimento delle conseguenze 
derivanti agli utenti finali dall’impatto degli oneri relativi ai servizi di ultima istanza. 

2021 2022 2023

Giu Lug Ago Set Ott Nov Dic Gen Feb Mar Apr Mag Giu Lug Ago Sett Ott Nov Dic Gen Feb Mar Apr Mag Giu Lug Ago Sett Ott Nov Dic Totale

Riduzione oneri  
di  sistema

0,5 (7)

DDLB 2023
   1,7 

Annullamento 
oneri di  sistema

2,0 
DL 130/21

1,8
LB 2022

0,7
DL 50/22

0,5
DL 115/22

1,0
DDLB 2023    7,8 

Riduzione oneri  
di  sistema

0,5
DL 130/21

0,5
LB 2022

0,5
DL 50/22

2,2
DL 115/22
DL 179/22

4,0 (8)

DDLB 2023
   8,0 

Riduzione IVA 
0,6

DL 130/21
0,6

LB 2022
0,8

DDLB 2023    3,9 

Carburanti (1) Riduzione accise 9,1
Vari DDLL e DM

   8,5 

 29,9 

Integrazione 
importo

0,5
DL 130/21

0,9
LB 2022 DL 50/22 (6) 2,4

DDLB 2023    5,9 

Aumento soglia 
ISEE (2)

0,2
DL 21/22 e DL 50/22

0,1
DDLB 2023    0,3 

6,8
DL 
50

0,2
DL 

115

2,9 
DL 

144

DL 
50/
22

   9,9 

Esonero contributivo (4) 2,7
LB 2022 e DL 115/22

4,2
DDLB 2023    6,9 

   1,2 

 24,2 

 54,1 

Interventi
M
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E 
(F
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e)

Eletricità (1)

 1,2
DL 73/21

Gas (1)

Totale (famiglie e imprese)

-0,6
DDLB 2023

0,6
DL 17/22

0,5
DL 50/22

0,8
DL 115/22

1,8
DL 17/22

0,3
DL 17/22

Totale 

Rivalutazione pensioni e 
aumento pensioni minime

1,0
DL 115/22

0,2
DDLB 2023TR

AS
FE

RI
M

EN
TI

 E
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O
M

PE
N

SA
ZI

O
N

I 
(F

am
ig

lie
)

Bonus 
energetici   

per disagio 
economico

0,4
DL 17/2022

1,7
DL 115/22
DL 176/22

 Bonus una tantum 
(euro 200 e 150) (3)

Totale famiglie (5)
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al primo trimestre 2023, anche le misure di mitigazione degli aumenti delle bollette 
energetiche per i clienti economicamente svantaggiati e i clienti domestici in gravi 
condizioni (bonus sociali energetici) e, per tutto il 2023, ne viene allargata la platea ai 
nuclei familiare con ISEE inferiore a 15.000 euro. Nel complesso le misure di estensione e 
di rafforzamento dei bonus sociali energetici comportano un onere di 2,5 miliardi nel 
2023.  

Tra le misure che rappresentano forme di sostegno di carattere generale ai redditi delle 
famiglie per compensare gli effetti dell’inflazione, il DDL di bilancio prevede, tra le altre, 
per il 2023 l’esonero dei contributi previdenziali a carico dei lavoratori dipendenti nella 
misura del 2 per cento qualora il reddito imponibile non ecceda i 2.692 mensili (35.000 
euro annui) e del 3 per cento qualora non superi i 1.538 mensili (20.000 euro annui). La 
misura determina un onere di 4,2 miliardi nel 2023 e di 0,1 nel 2024. È infine previsto 
l’incremento delle pensioni di importo pari o superiore al trattamento minimo dell’1,5 per 
cento per l’anno 2023 e del 2,7 per cento per il 2024. Alla misura sono ascritti oneri per 
0,2 miliardi nel 2023 e 0,4 nel 2024. 

Gli interventi a beneficio delle famiglie possono essere classificati in due categorie. La 
prima contiene misure generali ed espressamente indirizzate al contenimento dei prezzi 
dell’energia, che agiscono sulle imposte o sulle componenti di prezzo regolate. Si tratta, 
in particolare, della compensazione degli oneri generali di sistema sia per l’energia 
elettrica che per il gas, della riduzione al 5 per cento dell’IVA sul gas per usi civili e 
industriali e della riduzione delle accise sui carburanti. 

La compensazione degli oneri di sistema per usi domestici e per le utenze in bassa tensione è stata 
inizialmente introdotta nel 2021 con il DL 73/2021 in forma parziale e con riferimento al terzo 
trimestre del 2021 prevalentemente mediante trasferimenti alla Cassa per i Servizi Energetici e 
Ambientali (CSEA). Successivamente è stata prorogata per il quarto trimestre 2021 con il DL 
130/2021 in forma completa e poi prorogata per tutto il 2022 e, con il DDL di bilancio, fino a tutto 
il primo trimestre 2023. L’onere complessivo connesso a questa tipologia di misure dal 2021 al 
primo trimestre 2023 è di 17,5 miliardi. La riduzione al 5 per cento dell’IVA sul gas per usi civili e 
industriali è stata disposta con il DL 130/2021 e riproposta per il 2022 con la legge di bilancio per il 
2022 e con i DDLL 17, 50 e 115 del 2022 e per il primo trimestre 2023 dal DDL di bilancio. L’onere 
complessivo stimato dal 2021 al 2023 è pari a 3,9 miliardi. 

La riduzione delle aliquote delle accise sui carburanti è stata disposta per il periodo dal 22 marzo 
al 31 dicembre 20228 con alcuni decreti interministeriali del Ministero dell’Economia e delle 
finanze e del Ministero della Transizione ecologica9 e dai DDLL 21, 38, 115 e 144 del 2022. La 
riduzione di accisa è pari a 25 centesimi per benzina e gasolio, che corrisponde a uno sconto di 30,5 
centesimi al lordo dell’IVA e di 4,7 centesimi sul GPL che corrisponde a uno sconto lordo di IVA di 
5,7 centesimi. Per il solo mese di dicembre, il DL 179/2022 ha disposto la riduzione dello sconto 
delle accise di 10 centesimi per benzina e gasolio e di 3 centesimi per il GPL. Va notato che la 
riduzione delle accise sui carburanti è l’unica misura di compensazione tariffaria che non è stata 

8  La disposizione non vale solo nel periodo dal 1 al 4 novembre 2022 per il quale, dall’esame dei 
provvedimenti interessati, non è stata prevista copertura.  
9  Decreti del 18 marzo, del 6 aprile, del 24 giugno, del 19 luglio, del 31 agosto e del 13 settembre 2022. 
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rinnovata per il primo trimestre 2023. Le Relazioni tecniche stimano un onere totale lordo (relativo 
a famiglie e imprese) nel 2022 di 9,1 miliardi. 

Tra le misure con l’obiettivo esplicito di ridurre l’aumento delle tariffe energetiche in 
particolare per le famiglie in disagio economico vi è il potenziamento dei bonus sociali 
energetici. 

Il bonus sociale energetico può essere di due tipologie: per disagio fisico e per disagio economico. 
Entrambe le tipologie sono riconosciute direttamente nella bolletta della luce, del gas e dell’acqua 
per ridurne il costo. Il loro valore è determinato e aggiornato da ARERA all’inizio dell’anno. Il bonus
per disagio fisico, compatibile con quello per disagio economico, è concesso, senza limiti ISEE, alle 
famiglie con un componente affetto da gravi patologie in base a quanto stabilito dal Decreto del 
Ministero della Salute del 13 gennaio 2011 ed è riconosciuto dietro presentazione di domanda ai 
CAF o al Comune di residenza. Il bonus per disagio economico è rappresentato da uno sconto sulla 
bolletta energetica e varia in base alla composizione del nucleo familiare e spetta: alle famiglie con 
un ISEE non superiore a 8.265 euro con meno di quattro figli o con un ISEE non superiore a 20.000 
euro con almeno quattro figli oppure beneficiarie di reddito o pensione di cittadinanza intestatarie 
di un contratto di fornitura elettrica e/o di gas naturale e/o idrica con tariffa per usi domestici. Ogni 
nucleo familiare ha diritto a un solo bonus (acqua, luce o gas) per anno di competenza della DSU 
(cosiddetto “vincolo di unicità”). Introdotto dalla L. 266/2005 (legge finanziaria per il 2006) e 
attuato dal decreto del Ministero dello Sviluppo economico (MISE) del 28 dicembre 2007, il bonus
energetico sociale ha subito diversi cambiamenti, che hanno riguardato la percentuale di sconto 
della spesa (inizialmente del 20 per cento, poi del 15 e infine del 30 per cento), le soglie ISEE per 
l’accesso al beneficio e l’estensione anche alle spese di gas e acqua. Il decreto del MISE del 29 
dicembre 2016 ha riformato i bonus energetici per disagio economico prevedendo un valore della 
compensazione pari al 30 per cento e affidando all’ARERA il compito di aggiornare ogni tre anni il 
valore ISEE di riferimento, sulla base dell’IPC FOI medio nazionale. Infine, il DL 124/2019 ha stabilito 
che a partire dal 2021 i bonus energetici sociali sono riconosciuti automaticamente ai soggetti in 
possesso dei requisiti.  

Il DL 130/2021 ha ridefinito i bonus energetici destinati ai nuclei familiari con un ISEE inferiore a 
8.265 euro annui, a quelli numerosi (con almeno quattro figli e ISEE inferiore a 20.000 euro annui), 
ai percettori di reddito o pensione di cittadinanza, agli utenti in precarie condizioni di salute 
utilizzatori di apparecchiature elettromedicali al fine di compensare l’aumento dei prezzi 
energetici. Il potenziamento dell’agevolazione tariffaria è proseguito anche nel 2022 con la legge 
di bilancio per il 2022, il DL 17/2022, il DL 115/2022 e il DL 176/2022. Con il DL 21/2022 è stata 
invece innalzata a 12.000 euro la soglia ISEE per la prima tipologia di nuclei familiari (con meno di 
quattro figli) e con il DL 80/2022 (confluito nel DL 50/2022 in sede di conversione) è stato 
riconosciuto il bonus energetico per disagio economico, retroattivamente a partire da gennaio 
2022, anche a quei nuclei familiari che avessero presentato attestazione ISEE nel corso del 2022 
tale da permettere l’elargizione del bonus sociale energetico10. L’onere del rafforzamento dei 
bonus è valutato nelle Relazioni tecniche in 3,3 miliardi da ottobre 2021 a dicembre 2022. Il DDL di 
bilancio, oltre a prorogare la misura agevolativa, allarga ulteriormente la platea dei beneficiari 
anche ai nuclei familiari con soglia ISEE entro i 15.000 euro. Nel complesso gli interventi di 
potenziamento dei bonus sociali energetici hanno un onere complessivo dal 2021 al 2023 di 6,2 
miliardi. 

La seconda categoria di interventi è relativa a misure di natura più generale, non tariffarie 
e destinate a un’ampia platea di soggetti, come le indennità una tantum di 200 e di 150 

10  Per un dettaglio sulle tipologie di bonus energetici e sulle modifiche che hanno interessato in particolare il 
bonus per disagio economico dalla sua introduzione, si veda l’Audizione della Presidente dell’Ufficio 
parlamentare di bilancio nell’ambito dell’esame del DDL C. 3614, di conversione in legge del DL 50/2022. 
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euro erogate nel 2022, l’esonero contributivo, l’anticipo del conguaglio per il calcolo 
perequativo delle pensioni 2021, la rivalutazione del 2 per cento delle pensioni erogate 
nei mesi da ottobre a dicembre 2022 e la rivalutazione delle pensioni di importo pari o 
inferiore al minimo dell’1,5 per cento nel 2023 e del 2,7 nel 2024. 

Entrambe le indennità una tantum, sia quella di 200 euro introdotta dal DL 50/2022 sia quella di 
150 euro prevista dal DL 144/2022, sono volte a integrare il reddito di un’ampia platea di lavoratori 
e pensionati, selezionati sulla base di un criterio basato sul reddito individuale. L’onere totale per 
il 2022 è di 9,9 miliardi11. Con riferimento alla prima una tantum, per accedere al beneficio il reddito 
mensile imponibile deve risultare inferiore a 2.692 euro, corrispondente a 35.000 euro annuali, 
pari a circa 1,7 volte il reddito medio dei soggetti coinvolti12. Risultano beneficiari oltre 13 milioni 
di lavoratori dipendenti e altrettanti pensionati, a cui si aggiungono circa 2,8 milioni tra percettori 
di NASPI/DIS-COLL, titolari di collaborazione coordinata e continuativa, lavoratori domestici, 
stagionali, dello spettacolo e occasionali. Analoga indennità è corrisposta ai percettori di reddito 
di cittadinanza (0,9 milioni di individui). Il DL 115/2022 ha esteso la platea dei beneficiari 
dell’indennità anche: ai lavoratori con rapporto di lavoro in essere a luglio 2022 che non hanno 
beneficiato dell’esonero contributivo stabilito dalla L. 234/2021; ai pensionati la cui data di 
decorrenza della pensione è 1° luglio 2022, ai dottorandi e assegnisti, ai collaboratori sportivi già 
beneficiati dei ristori erogati per far fronte all’emergenza COVID. L’ulteriore indennità una tantum
di 150 euro introdotta dal DL 144/2022 è riconosciuta alle stesse tipologie di soggetti beneficiarie 
dell’indennità una tantum di 200 euro. Il criterio reddituale di accesso al contributo ridimensiona, 
tuttavia, la platea dei beneficiari ai lavoratori e pensionati con un reddito mensile imponibile non 
eccedente 1.538 euro, corrispondenti a 20.000 euro di reddito complessivo annuale.  

La legge di bilancio per il 2022 ha introdotto in via eccezionale per il 2022 una riduzione di 0,8 punti 
dei contributi previdenziali e assistenziali a carico dei lavoratori con una retribuzione mensile di 
2.692 euro (35.000 euro annui), senza effetti sull’aliquota di computo delle prestazioni. Il DL 
115/2022 ha aumentato per il secondo semestre 2022 la percentuale di decontribuzione al 2 per 
cento. Il DDL di bilancio ha prorogato la decontribuzione anche al 2023, nella misura del 2 per cento 
per redditi mensili entro 2.692 euro e del 3 per cento per redditi al di sotto di 1.538 euro (20.000 
euro annui). L’onere delle misure è stato valutato rispettivamente in 2,7 miliardi nel 2022 e in 4,2 
miliardi nel 2023. 

In via eccezionale, il DL 115/2022 ha disposto che una quota della rivalutazione delle pensioni, pari 
al 2 per cento, fosse riconosciuta in via transitoria nell’ultimo trimestre del 2022, per un onere 
complessivo netto di un miliardo nel 2022. Inoltre è stato disposto che il conguaglio per il calcolo 
perequativo delle pensioni 2021 fosse anticipato al 1° novembre 2022 nella misura dello 0,2 per 
cento, comportando una spesa aggiuntiva netta di 0,4 miliardi nel 2022 e una corrispondente 
riduzione degli oneri per il 2023, non inclusi nella tabella 3.3. Per il 2023 è prevista la rivalutazione 
dell’1,5 per cento nel 2023 per le pensioni pari o inferiori al trattamento minimo. L’onere 
complessivo delle misure di rivalutazione delle pensioni è pari a 1,2 miliardi nel biennio 2022-23. 

Queste due categorie non esauriscono le tipologie di interventi adottati a partire dalla 
seconda metà del 2021 a beneficio delle famiglie, rinnovati e ampliati anche dal DDL di 

11 Per il sostegno del potere di acquisto dei lavoratori autonomi e dei professionisti è stato istituito con il DL 
50/2022 un Fondo con una dotazione finanziaria massima di 500 milioni, portata a 600 milioni dal DL 
115/2022.  
12 I beneficiari lavoratori dipendenti sono quelli che hanno goduto dell’esonero contributivo di cui all’art. 1 
comma 121 della legge di bilancio per il 2022, ossia quelli per i quali “la retribuzione imponibile, parametrata 
su base mensile per tredici mensilità, non ecceda l’importo mensile di 2.692 euro, maggiorato, per la 
competenza del mese di dicembre, del rateo di tredicesima”. Per i pensionati, compresi i titolari di assegno 
sociale, pensioni di invalidità civile e trattamenti di accompagnamento, il limite di reddito si riferisce al 
“reddito personale complessivo” ai fini fiscali.  
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bilancio. Vi si affiancano altre disposizioni minori, quali, ad esempio, il bonus trasporti e 
le misure relative al welfare aziendale. 

Data la forte incertezza sulle tendenze dei prezzi, anche nel breve periodo, è difficile 
fornire un’indicazione sull’efficacia delle misure poste in essere con il DDL di bilancio per 
la salvaguardia del potere di acquisto delle famiglie nel prossimo anno. In particolare, sarà 
cruciale la tempistica dell’auspicato raffreddamento dei prezzi energetici, che, se non 
dovesse manifestarsi nei primi mesi dell’anno, potrebbe richiedere una proroga delle 
politiche tariffarie, che nel DDL di bilancio sono finanziate solo per il primo trimestre del 
2023. Tra i principali interventi di sostegno al reddito delle famiglie connessi con 
l’incremento dei prezzi sono infatti finanziati per l’intero 2023 esclusivamente i bonus
sociali (di cui è previsto un incremento della platea) e la decontribuzione a favore dei 
lavoratori dipendenti. I pensionati saranno naturalmente protetti dal meccanismo di 
indicizzazione, di cui tuttavia è stata disposta un’accentuazione del profilo redistributivo, 
attuando la perequazione per fasce di importo piuttosto che per scaglioni, un intervento 
che comporta per il 2023 un risparmio di spesa di 2,1 miliardi (si veda il paragrafo 3.4.3). 

La possibilità di ridurre gradualmente gli interventi di mitigazione è condizionata dalla 
diminuzione della pressione inflazionistica, come dimostra il caso dell’intervento disposto 
con il DL 179/2022 sui carburanti per autotrazione che ha previsto, a partire da dicembre 
2022, una riduzione dello sconto delle accise introdotto in corrispondenza con 
l’impennata dei prezzi del marzo 2021.  

Come evidenziato dalla figura 3.1, in cui è riportato l’andamento settimanale dei prezzi 
dei carburanti al netto e al lordo della riduzione dell’accisa a partire da giugno 2021, il 
riassorbirsi delle tensioni sui prezzi osservato dopo l’estate ha riportato il prezzo della 
benzina, scontato della riduzione dell’accisa, a livelli vicini a quelli pre-crisi. Si sono dunque 
create le condizioni per un riassorbimento parziale dello sconto che, qualora i prezzi non 
scendessero ulteriormente, farebbe assestare il prezzo alla pompa della benzina in 
dicembre ai livelli di fine 2021. La riduzione dello sconto sull’accisa ha riguardato tuttavia 
anche il gasolio, il cui prezzo è diminuito con minore intensità, rimanendo circa il 20 per 
cento sopra il livello riscontrato all’inizio del periodo considerato. La riduzione dello 
sconto sull’accisa porterebbe il gasolio, dato il livello dei prezzi attuale, a un +28 per cento 
rispetto al giugno 2021. 

A fronte della riduzione dei prezzi dei carburanti, rimangono tuttavia ancora forti le 
tensioni sui prezzi degli altri prodotti energetici, gas ed elettricità in particolare, che oggi 
si attestano ai livelli massimi riscontrati da inizio crisi, e su altre rilevanti voci di spesa, 
come ad esempio i beni alimentari. La pressione dell’inflazione sui bilanci delle famiglie 
italiane rimane dunque ancora sensibilmente elevata, incidendo in modo particolare sulle 
famiglie con minore capacità di spesa.  
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Fig. 3.1 – Variazione percentuale del prezzo alla pompa dei carburanti per 
autotrazione rispetto a giugno 2021 e relativi contributi alla crescita (1) 

Fonte: Ministero della Transizione ecologica – Direzione generale Infrastrutture e sicurezza, rilevazione 
settimanale dei prezzi dei carburanti. 
(1) Per il mese di dicembre 2022 è stato riportato l’ultimo dato osservato, rilevato il 28 novembre 2022. 

Per monitorare l’andamento dell’impatto distributivo sulla spesa delle famiglie 
dell’inflazione e delle misure di sostegno (riduzione delle componenti tariffarie ed 
erogazione di trasferimenti) sono state aggiornate le stime presentate a maggio13 e 
ottobre14 con i dati di consuntivo relativi al mese di ottobre e le previsioni UPB per i 
restanti due mesi dell’anno in corso. 

La stima è stata condotta con il modello di microsimulazione dell’UPB, alimentato dall’Indagine 
Istat sulle spese delle famiglie (HBS) integrata con informazioni amministrative fiscali, contributive 

13  Si veda l’Audizione della Presidente dell’Ufficio parlamentare di bilancio nell’ambito dell’esame del DDL C. 
3614, di conversione in legge del DL n. 50 del 2022, che riporta una stima dell’impatto dell’inflazione sulle 
famiglie tra giugno 2021 e maggio 2022. 
14  Si veda Ufficio parlamentare di bilancio (2022), “Gli effetti distributivi dell’aumento dei prezzi e delle 
misure di sostegno in favore delle famiglie”, Flash n. 2, che riporta una stima dell’impatto dell’inflazione sulle 
famiglie tra giugno 2021 e settembre 2022. 
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e assistenziali (pensioni e ISEE). L’impatto sulla spesa della variazione dei prezzi è determinato 
come differenza tra la spesa sostenuta nell’arco temporale esaminato (18 mesi, da giugno 2021 a 
dicembre 2022), tenendo conto dell’evoluzione mensile dei prezzi di mercato, rispetto a uno 
scenario di riferimento con prezzi costanti. La stima valuta l’impatto delle riduzioni delle tariffe 
elettriche e del gas attuate attraverso la rimodulazione degli oneri in bolletta e della diminuzione 
delle imposte (IVA per il gas e accise per i carburanti), tenendo conto dell’abbassamento dello 
sconto dell’accisa sui carburanti disposta dal DL 179/2022 per il mese di dicembre. Sul versante 
delle misure di mitigazione dell’impatto sulle famiglie erogate sotto forma di trasferimenti 
monetari e compensazioni, sono state considerate le principali misure: il rafforzamento dei bonus
sociali di elettricità e gas, i bonus una tantum di 200 euro e di 150 euro, la decontribuzione di 0,8 
punti da gennaio a giugno 2022 e di 2 punti da luglio a dicembre 2022 e la rivalutazione di 2 punti 
percentuali delle pensioni15. 

La figura 3.2 illustra l’impatto sulle famiglie italiane, distinte per decili di capacità di spesa16, 
della crescita dei prezzi e delle misure di sostegno nei diciotto mesi intercorsi tra giugno 
2021 e dicembre 2022. Le barre in rosso rappresentano i contributi alla crescita della spesa 
dei prezzi dei beni energetici (carburanti, elettricità e gas) e degli altri beni, che si sarebbe 
verificata in assenza delle politiche di sostegno. Le barre in blu rappresentano invece 
l’effetto delle diverse misure di sostegno (sempre espresse in termini di contributi alla 
crescita). L’impatto netto sulle famiglie è indicato con i pallini in bianco ed è calcolato come 
saldo tra l’effetto degli incrementi dei prezzi e quello delle politiche di sostegno. 

Nella simulazione si valuta un impatto netto sulle famiglie del 5,4 per cento nel corso dei 
diciotto mesi considerati. Le politiche di sostegno attuate nel periodo hanno contribuito 
ad alleviare l’onere, che altrimenti sarebbe stato pari a circa 9 punti percentuali, di circa 
3,6 punti. Rispetto al periodo giugno 2021 – settembre 2022, analizzato nel Flash UPB n. 
2/2022, l’effetto derivante dalla dinamica dei prezzi è cresciuto di circa 2,1 punti 
percentuali e quello delle politiche di sostegno di circa 0,4 punti, determinando un 
incremento dell’aggravio netto di circa 1,7 punti. 

L’analisi distributiva conferma il netto profilo regressivo dell’impatto della crescita dei 
prezzi sulla spesa, che vale circa il 15 per cento per il primo decile e il 6,8 per il decimo. La 
maggiore concentrazione delle politiche di sostegno sulle famiglie più povere consente di 
compensare tale squilibrio, garantendo un impatto netto sul primo decile inferiore a 
quello medio, ma pari a un livello superiore a quello riscontrato alla fine del terzo 
trimestre 2022 (4,8 per cento riscontrato a dicembre, contro l’1,3 per cento a settembre 
2022). 

Le attese di un raffreddamento dell’inflazione media annua per il 2023 (prevista dall’UPB 
in calo di circa tre punti percentuali dall’8,4 al 5,4) lasciano presagire un miglioramento 
del quadro appena delineato nei prossimi mesi. Il DDL di bilancio prevede interventi di 
sostegno (e quindi di compensazione della regressività dell’impatto inflazionistico sulle 
famiglie) fino al 31 marzo 2023. Entro quella data, plausibilmente in fase di  

15  Per i dettagli tecnici dell’esercizio di simulazione si veda Ufficio parlamentare di bilancio (2022), “Gli effetti 
distributivi dell’aumento dei prezzi e delle misure di sostegno in favore delle famiglie”, Flash n. 2. 
16  Spesa monetaria familiare (al netto dei fitti figurativi) rapportata alla scala di equivalenza ISEE. 
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Fig. 3.2 – Variazione della spesa per effetto della dinamica dei prezzi tra giugno 2021 
e dicembre 2023 per decili di spesa equivalente al lordo e al netto degli 
interventi di sostegno 

predisposizione del Documento di economia e finanza, si delineerà uno di due possibili 
scenari. Nel primo, auspicabilmente, vi sarà un rallentamento della corsa dei prezzi e 
quindi potrebbe essere necessario valutare una riduzione graduale delle misure di 
sostegno, per evitare effetti bruschi sulle condizioni economiche di famiglie e imprese. 
Nel secondo, l’inflazione potrebbe risultare più persistente e di conseguenza risultare 
necessario valutare la riproposizione di tutte o alcune delle misure. In entrambi i casi, 
nuovi interventi da parte del Governo nel corso dell’anno dovranno prevedere sia una più 
decisa concentrazione degli aiuti sulle famiglie e le imprese maggiormente bisognose, sia 
adeguate coperture per evitare aumenti inattesi di disavanzo. 
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3.1.2 Il credito di imposta per le spese energetiche delle imprese 

Tra le misure a favore delle imprese emerge la proroga e il potenziamento dei crediti di 
imposta già previsti nel 2022 per compensare i maggiori costi, determinati dal rincaro dei 
prezzi, effettivamente sostenuti per il consumo di energia e di gas naturale nel primo 
trimestre del 2023. In particolare, per le imprese a elevata intensità di consumo di 
elettricità (imprese energivore) e per tutte le imprese che acquistano gas naturale, 
l’aliquota è elevata dal 40 al 45 per cento delle spese sostenute per la componente 
energetica acquistata ed effettivamente utilizzata nel trimestre; mentre per le imprese 
dotate di contatori di energia elettrica di potenza disponibile pari o superiore a 4,5 kW 
diverse dalle imprese energivore l’aliquota è aumentata dal 30 al 35 per cento, 
mantenendo le differenze di trattamento già presenti nei crediti del 2022. Il credito spetta 
solo se il prezzo per kWh o quello di riferimento del gas, calcolati sulla base della media 
del quarto trimestre 2022, hanno subito un incremento superiore al 30 per cento rispetto 
al medesimo periodo dell’anno 2019. 

La spesa agevolata non include quella per gli usi termoelettrici e, per le imprese gasivore, è esclusa 
la spesa per il gas naturale consumato per la generazione di energia elettrica tenuto conto dei 
benefici fiscali già previsti a favore di questi consumi. 

Complessivamente per questi crediti la Relazione tecnica stima un onere finanziario pari 
a 9,8 miliardi che corrisponde a circa la metà delle risorse già impegnate allo stesso fine 
nel 2022. D’altra parte, i crediti di imposta sono stati inizialmente attribuiti alle sole 
imprese a elevata intensità energetica e le aliquote sono aumentate progressivamente 
nel tempo.  

La tabella 3.4 riporta in sintesi le aliquote dei crediti di imposta per le diverse categorie di 
imprese (alta e bassa intensità di elettricità e gas) e la stima ufficiale degli oneri collegati 
alla loro erogazione con riferimento ai diversi periodi agevolati del 2022 e al primo 
trimestre del 2023. La diversa incidenza del contributo nei diversi trimestri dipende, oltre 
che dall’aliquota, anche dalle ipotesi sottostanti relative all’andamento dei consumi e ai 
prezzi medi delle forniture energetiche. Con riferimento a questi ultimi la Relazione 
tecnica stima un livello ancora elevato (305 euro e 119 euro per MWh in media, 
rispettivamente, per l’elettricità e per il gas naturale) rispetto a quello dei primi 9 mesi del 
2022 (rispettivamente, 230 e 100 euro). 

Per quanto riguarda la fruizione, si ricorda che i crediti di imposta relativi ai primi due 
trimestri del 2022 possono essere utilizzati in compensazione o ceduti (per intero) ad altri 
soggetti entro il 31 dicembre 2022, quelli del terzo e del quarto trimestre 2022 fino al 30 
giugno 2023 e quelli del primo trimestre 2023 entro il 31 dicembre del 2023. 

Sulla base delle informazioni disponibili al 22 novembre, le imprese hanno utilizzato in 
compensazione 2,7 dei 4,3 miliardi attesi nelle Relazioni tecniche per il primo semestre 
del 2022 (circa il 63 per cento del totale; tab. 3.5). Allo stato attuale, è ancora presto per 
valutare se le stime ufficiali dei costi associati all’erogazione dei crediti di imposta nel 
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3.2 Le misure riguardanti la tassazione 

3.2.1 Le modifiche al regime forfettario  

Il DDL di bilancio modifica il regime di tassazione delle imprese individuali e dei lavoratori 
autonomi, estendendo ulteriormente l’applicabilità del regime forfettario ai soggetti con 
ricavi o compensi tra 65.000 e 85.000 euro. Il nuovo limite si applica a partire dal periodo 
d’imposta 2023, ovvero potranno applicare il regime forfettario nel 2023 i contribuenti 
che nel 2022 non hanno superato la soglia e soddisfano gli altri requisiti di legge. La nuova 
disposizione introduce inoltre una clausola antielusiva che modifica la disciplina di 
cessazione del regime. Stabilisce infatti che il contribuente che superi il limite degli 85.000 
euro possa rimanere nel regime per un anno – uscendo a partire dall’anno successivo – 
solo se i ricavi o compensi rimangono inferiori a 100.000 euro. In caso di ricavi maggiori 
di 100.000 euro, invece, il regime cessa già a partire dall’anno stesso in cui avviene il 
superamento del limite. In quest’ultimo caso, il reddito è determinato con modalità 
ordinarie, mentre l’IVA è dovuta a partire dalle operazioni che comportano il 
superamento della soglia17. Per la disposizione in esame, la Relazione tecnica stima a 
regime minori entrate pari a 404 milioni: in particolare, a fronte di un’imposta sostitutiva 
di 378 milioni, sono attese riduzioni di Irpef, IVA e contributi sociali di, rispettivamente, 
629, 81 e 25 milioni. 

La norma in esame sembrerebbe quindi andare nella direzione di generalizzare sempre 
più, per le partite IVA, un regime d’imposta speciale che sottrae redditi alla progressività 
dell’Irpef. 

Il regime forfettario attualmente in vigore – introdotto dalla legge di bilancio per il 2015 e 
successivamente ampliato e modificato dalle leggi di bilancio per il 2019 e per il 2020 – interessa i 
soggetti Irpef con ricavi non superiori a 65.000 euro e che abbiano sostenuto spese per un importo 
complessivo inferiore a 20.000 euro lordi per lavoro accessorio, lavoro dipendente o compensi a 
collaboratori. Questi contribuenti determinano il reddito imponibile applicando, all’ammontare dei 
rispettivi ricavi o compensi, un coefficiente di redditività differenziato in base al settore di attività18. 
Il reddito risultante è quindi tassato a un’aliquota pari al 15 per cento (5 per cento per le nuove 
attività). Non sono dovute le addizionali regionale e comunale all’Irpef né l’IRAP, quando 
applicabile. I soggetti aderenti sono inoltre esclusi dal regime IVA (ovvero non addebitano l’IVA in 
fattura e non detraggono l’IVA sugli acquisti, non liquidano l’imposta e non la versano). Se iscritti 
alla Gestione INPS Artigiani e Commercianti, possono godere inoltre di uno sconto contributivo 

17  Si noti che con riferimento all’esenzione IVA riservata ai soggetti in regime forfettario, l’innalzamento a 
85.000 euro della soglia dei ricavi tiene conto della direttiva UE 2020/285 – relativa al sistema comune 
d’imposta sul valore aggiunto – che a sua volta modifica la direttiva UE 2006/112. La nuova disciplina europea 
introduce alcune semplificazioni volte a ridurre gli oneri amministrativi e i costi di compliance delle piccole 
imprese al fine di creare un contesto fiscale per loro più vantaggioso, prevedendo che, a partire dal 1° gennaio 
2025, gli Stati possano ammettere al regime di esenzione IVA soggetti con un volume di ricavi e compensi non 
superiore a 85.000 euro (il regime di esenzione cessa di applicarsi in caso di superamento della soglia di 
100.000 euro nel corso dell’anno). Prima del 1° gennaio 2025 l’innalzamento della soglia fino a 85.000 euro è 
subordinato al rilascio di una specifica deroga da parte delle autorità europee. La richiesta, presentata il 4 
novembre 2022 per la disposizione inserita nel DDL di bilancio, è attualmente al vaglio delle autorità europee. 
18 Il coefficiente di redditività è pari al: 40 per cento per le attività del commercio (54 per cento per gli 
ambulanti), di ristorazione e le industrie alimentari; 62 per cento per gli intermediari del commercio; 78 per 
cento per le attività professionali, 86 per cento per le costruzioni e attività immobiliari. Per gli alti settori il 
coefficiente è pari al 67 per cento.
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pari al 35 per cento. È previsto che il contribuente che superi la soglia dei 65.000 euro di ricavi o 
compensi possa rimanere nel regime per un anno, uscendo a partire dall’anno successivo.  

Sono esclusi dal regime: i soggetti che effettuano operazioni di cessione di fabbricati o porzioni di 
fabbricato, di terreni edificabili o mezzi di trasporto nuovi; gli esercenti attività di impresa, arti o 
professioni che partecipano contemporaneamente a società di persone, associazioni professionali 
o imprese familiari o che controllano, anche indirettamente, società a responsabilità limitata con 
attività riconducibili a quelle svolte individualmente; le persone fisiche la cui attività sia esercitata 
prevalentemente nei confronti di datori di lavoro con cui sono in corso (o erano in corso nei due 
precedenti periodi d’imposta) rapporti di lavoro; coloro che nell’anno precedente abbiano 
percepito redditi da lavoro dipendente di importo superiore a 30.000 euro, ad eccezione del caso 
in cui il rapporto di lavoro dipendente nell’anno precedente sia cessato.  

Come si è accennato, le regole attualmente in vigore sono il risultato di una modifica di quanto 
previsto dalla legge di bilancio per il 2015 (così come modificata dalla legge di bilancio per il 2016). 
Il regime forfettario originario – in vigore fra il 2015 e il 2018 – prevedeva infatti la determinazione 
del reddito imponibile applicando al fatturato, se inferiore a una certa soglia, dei coefficienti di 
redditività (soglie e coefficienti erano differenziati per settore di attività). All’imponibile così 
determinato era applicata una aliquota del 15 per cento (5 per cento per le nuove attività a partire 
dal 2016). Questo regime era riservato essenzialmente a imprese e lavoratori autonomi non solo 
con un ammontare di ricavi contenuto (fra 25.000 e 50.000 euro a seconda del settore), ma anche 
con una struttura produttiva “minimale”, ovvero un costo del personale inferiore a 5.000 euro, 
immobilizzazioni (non immobiliari) inferiori a 20.000 euro e eventuali redditi da lavoro dipendente 
o pensione inferiori a 30.000 euro.  

I regimi precedenti – il regime dei minimi e il regime di vantaggio, riservati a contribuenti con 
fatturato inferiore a 30.000 euro – sono stati introdotti fra il 2008 e il 2012 e sostituiti dal regime 
in vigore a partire dal 2015. 

I regimi agevolati hanno coinvolto un numero sempre crescente di soggetti e di base 
imponibile. La figura 3.3 riporta il numero di dichiarazioni e il reddito per l’universo delle 
imprese individuali (in contabilità ordinaria e semplificata) e dei professionisti, suddivisi 
per soggetti aderenti a regimi agevolati e a regimi ordinari. I contribuenti aderenti ai primi 
sono passati dal 12,7 per cento del 2012 al 33 per cento nel 2018. Il numero di nuovi 
aderenti al regime forfettario è aumentato in modo significativo fra il 2018 e il 2019, 
superando il 50 per cento: in corrispondenza del cambio di regime introdotto dalla legge 
di bilancio per il 2019, infatti, non è solo stata innalzata la soglia di ricavi o compensi a 
65.000 euro ma sono stati anche rimossi altri vincoli di legge che impedivano l’accesso al 
sistema19. 

È corrispondentemente aumentata anche la percentuale di reddito tassato in base al 
regime forfettario, dal 5 per cento del 2012 a oltre il 28 per cento nel 2019 e nel 2020. 

19  Il numero di nuovi soggetti aderenti al regime forfettario fra il 2018 e il 2019 è superiore alla riduzione del 
numero di contribuenti in regime ordinario nello stesso periodo. Dai dati si osserva dunque un complessivo 
incremento di lavoratori autonomi e imprese individuali. Per valutare correttamente i nuovi ingressi e le 
transizioni da un regime all’altro sarebbe necessario poter osservare gli stessi soggetti nel tempo. Si può 
comunque ritenere che le semplificazioni introdotte nel 2019 per i forfettari possano aver stimolato l’ingresso 
di nuovi soggetti. 
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Fig. 3.3 – Contribuenti e reddito nei regimi forfettario e ordinario 

Fonte: elaborazioni su dati del MEF – Dipartimento delle Finanze. 

Anche in questo caso è significativo il passaggio che si osserva in corrispondenza 
dell’ultimo cambio di regime (dal 13 per cento del 2018 al 28,5 per cento del 2019). La 
figura riporta inoltre il reddito medio delle diverse tipologie di soggetti: fra il 2018 e il 
2019 si osserva in particolare un incremento del reddito medio per i forfettari (dovuto 
all’incremento della soglia) e per i professionisti (sono rimasti in regime ordinario 
essenzialmente i contribuenti con fatturato elevato). 

La figura 3.4 presenta la distribuzione di professionisti e imprese individuali in contabilità 
semplificata20 nei regimi ordinario e forfettario in vigore: poco più del 52 per cento dei 
contribuenti aderisce al regime forfettario. La proporzione è più elevata per i 
professionisti (quasi 67 per cento) rispetto alle imprese (oltre 41 per cento) e in alcuni 
settori (istruzione, attività sportive e ricreative, servizi alle imprese, attività professionali).  

20  Le imprese in contabilità ordinaria sono prevalentemente imprese con volume di affari superiore al limite 
del regime forfettario (sia quello in vigore sia il nuovo). 
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Fig. 3.4 – Distribuzione dei soggetti nei regimi forfettario e ordinario nel 2019 

Fonte: elaborazioni su modello di microsimulazione dell’UPB. 

Dei non aderenti, circa il 12 per cento dei professionisti e il 28 per cento delle imprese 
non opta pur rientrando sia nei limiti di fatturato sia nei vincoli di legge: sono dunque 
soggetti che non traggono beneficio dal passaggio al regime forfettario. Questa 
proporzione è particolarmente elevata per le attività di alloggio e ristorazione, la 
manifattura e il commercio. Inoltre circa il 6 per cento dei professionisti e il 4 per cento 
delle imprese, pur soddisfacendo il vincolo di fatturato, non rispettano gli altri criteri di 
legge e quindi non possono essere ammessi nel regime forfettario. Il 6,3 per cento delle 
imprese e il 3,4 dei professionisti rientra nella fascia di ricavi 65.000-85.000, i rimanenti 
soggetti hanno ricavi superiori a 85.000 euro. 

Le analisi condotte con il modello di microsimulazione dell’UPB alimentato dalle 
dichiarazioni dei redditi relative agli anni d’imposta 2019 e 2020 consentono di 
individuare la platea dei contribuenti potenzialmente destinatari della disposizione 
introdotta dal DDL di bilancio e di selezionare, sulla base del complesso degli effetti su 
imposte e contributi, i soggetti che hanno convenienza ad aderirvi. La simulazione 
permette di valutare congiuntamente per ogni contribuente del campione 
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rappresentativo gli effetti: 1) del passaggio del reddito da lavoro autonomo dal regime 
dall’Irpef all’imposta sostitutiva (gli altri redditi continuano a essere tassati nell’ambito 
dell’imposta progressiva); 2) delle diverse modalità di calcolo dei contributi; 3) 
dell’esenzione dal regime IVA. 

Dei circa 170.000 soggetti con ricavi o compensi compresi fra 65.000 e 85.000 euro – il 5 
per cento dei professionisti e delle imprese individuali in contabilità semplificata – è 
stimabile che circa 30.000 non possano aderire perché non soddisfano gli altri requisiti di 
legge. Riguardo ai rimanenti, l’ingresso nel regime agevolato sarebbe vantaggioso per 
circa 60.000 contribuenti. Questi soggetti rappresentano circa il 33 per cento degli 
appartenenti alla classe di fatturato interessata e circa il 40 per cento dei potenziali 
beneficiari. 

Per valutare la convenienza dell’adesione al regime forfettario di un soggetto ammissibile 
è utile scomporre i diversi effetti sul reddito disponibile dovuti all’uscita dal regime 
ordinario. In primo luogo, è necessario confrontare l’Irpef dovuta nel regime ordinario con 
la nuova imposta sostitutiva. La differenza fra vecchia e nuova imposta (positiva quando 
il passaggio al regime forfettario è vantaggioso) dipende sostanzialmente da due fattori: 
1) dal livello del reddito e 2) dalla redditività effettiva del contribuente (reddito su ricavo) 
in relazione alla redditività attribuita forfettariamente.  

Con riferimento al primo aspetto, a redditi più alti corrispondono aliquote Irpef più 
elevate per effetto della progressività e quindi un maggiore risparmio.  

Con riferimento al secondo, va considerato che nel regime forfettario, l’imposta è 
determinata assoggettando a un’aliquota del 15 per cento un reddito determinato 
applicando ai ricavi un coefficiente di redditività fissato settorialmente. L’aliquota 
effettiva dell’imposta sostitutiva (il rapporto tra imposta sostitutiva e reddito effettivo) è 
pari all’aliquota standard del 15 per cento moltiplicata per il rapporto fra redditività 
forfettaria ed effettiva. Se la redditività effettiva è uguale a quella determinata 
forfettariamente, l’aliquota dell’imposta sostitutiva è del 15 per cento e il confronto fra il 
regime forfettario e quello ordinario si riduce sostanzialmente al confronto fra questa 
aliquota legale e l’aliquota media effettiva dell’Irpef. Ma se la redditività effettiva è 
inferiore (superiore) a quella determinata forfettariamente si ottiene di fatto un aumento 
(una riduzione) della aliquota effettiva dell’imposta sostitutiva. Ad esempio se la 
redditività effettiva risultasse la metà di quella forfettaria, l’aliquota dell’imposta 
sostitutiva varrebbe il 30 per cento del reddito effettivo. Questo rende il confronto fra i 
due regimi, in termini di imposta diretta, fortemente dipendente dalla redditività del 
soggetto. 

Si deve inoltre considerare che se il contribuente che aderisce al regime forfettario 
percepisce anche altri redditi il beneficio può essere ancora più elevato. In effetti, in 
questo caso il reddito da lavoro autonomo del contribuente, anche se di modesta entità, 
potrebbe essere sottoposto ad aliquote marginali Irpef elevate e il vantaggio dell’uscita 
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dal sistema progressivo sarebbe maggiore. D’altra parte, i restanti redditi dei soggetti 
forfettari continuano a essere tassati nell’ambito dell’imposta progressiva e questo 
consente di beneficiare ancora di eventuali detrazioni di imposta (ad esempio, per oneri). 

Per quanto riguarda i contributi sociali, con l’adesione al regime forfettario anche 
l’aliquota contributiva è applicata al reddito determinato forfettariamente. Anche in 
questo caso, quindi, a parità di aliquota, una maggiore redditività effettiva rispetto a 
quella forfettaria determina un vantaggio in termini di riduzione dei contributi versati. 
Peraltro, i contribuenti che svolgono attività soggette all’obbligo di iscrizione alla Gestione 
INPS Artigiani e Commercianti possono richiedere una riduzione dei contributi pari al 35 
per cento della quota di contributi sia fissi sia variabili21. 

Infine, i contribuenti che aderiscono al regime forfettario non applicano l’IVA alle vendite 
e non compensano l’IVA pagata sugli acquisti di beni e servizi intermedi. Dunque, se il 
lavoratore autonomo (o l’imprenditore individuale) applica un prezzo di vendita pari al 
prezzo lordo dell’IVA praticato in precedenza potrà di fatto incrementare i propri ricavi, 
dal momento che, non dovendo più versare l’imposta, potrà trattenere la differenza fra il 
prezzo lordo e il prezzo netto. D’altra parte, il contribuente forfettario non potrà più 
compensare l’IVA pagata sugli acquisti, che rimarrà a suo carico. Il saldo fra queste due 
componenti costituisce il guadagno (o la perdita) derivante dall’esclusione dal regime IVA 
ed è determinato dalla combinazione di diversi fattori. 

Dal lato dell’IVA sulle vendite, il vantaggio può essere tanto maggiore quanto più alte sono 
le aliquote IVA sui beni e servizi venduti. In secondo luogo, dato il reddito, un soggetto 
con una redditività più bassa avrà un fatturato più elevato e dunque, data l’aliquota, un 
vantaggio maggiore in termini di IVA sulle vendite. Infine, il regime di esclusione dall’IVA 
è tanto più vantaggioso quanto maggiore è la quota di beni venduti a consumatori finali 
(operazioni business-to-consumer, B2C): i soggetti con una elevata quota di vendite B2C
possono infatti presumibilmente continuare a vendere beni e servizi a prezzi invariati 
trattenendo però la componente IVA22; d’altra parte, in caso di operazioni business-to-
business (ovvero vendite a partite IVA) è plausibile che il soggetto forfettario non possa 
praticare un prezzo superiore a quello netto dell’imposta sul valore aggiunto, dal 
momento che chi acquista può compensare l’IVA pagata.  

Dal lato dell’IVA sugli acquisti sono avvantaggiati i soggetti che acquistano beni e servizi 
gravati da aliquote IVA più basse e quelli che presentano una redditività maggiore (ad 

21  Nel caso in cui con lo sconto del 35 per cento il soggetto non arrivi a versare la quota di contributi fissi, i 
mesi accreditati ai fini pensionistici risulteranno tuttavia inferiori. 
22  Si noti che il soggetto forfettario potrebbe anche applicare al consumatore finale un prezzo di poco 
inferiore al prezzo lordo dell’IVA. Questo gli consentirebbe di trattenere comunque la differenza positiva fra 
il prezzo applicato e quello netto dell’IVA (e incrementare i propri ricavi), sfruttando il vantaggio competitivo 
creato dalla modalità di tassazione diversa da quella applicata ai soggetti non forfettari. Questo aspetto può 
assumere particolare rilevanza quando i contribuenti che possono aderire al regime opzionale non abbiano 
più la natura di “minimi”. 
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esempio i professionisti, che a parità di fatturato tendenzialmente impiegano meno beni 
e servizi intermedi rispetto alle imprese).  

Un caso particolare sono infine i soggetti già esenti dal regime IVA (ad esempio quelli che 
effettuano prestazioni sanitarie). Per questi, infatti, il passaggio al regime forfettario sarà 
neutrale rispetto alla componente relativa all’IVA23. 

I risultati della simulazione compiuta valutando congiuntamente tutti questi effetti fiscali 
permettono di individuare i soggetti avvantaggiati dal passaggio al regime forfettario e 
così stimare il numero di nuovi ingressi determinati dall’estensione del regime. Questi 
possono essere valutati osservando la distribuzione dei contribuenti aderenti, non optanti 
e non eleggibili all’interno delle categorie dei professionisti e delle imprese e per settore 
di attività (fig. 3.5). A fronte di una percentuale media di nuovi aderenti del 33 per cento 
e di non optanti del 47,1, i professionisti hanno un tasso di adesione decisamente più 
elevato (58,7 per cento) rispetto alle imprese (22,5 per cento). Coerentemente i tassi di 
adesione sono molto più elevati nei settori in cui sono presenti in prevalenza 
professionisti (in particolare sanità, attività professionali, finanziarie e immobiliari e di 
servizi alle imprese); sono invece piuttosto bassi nella manifattura, nelle attività di alloggio 
e ristorazione e di trasporto e nelle costruzioni. L’ultima parte del grafico presenta quattro 
principali sottosettori con un tasso di adesione del 100 per cento e quattro sottosettori 
rappresentativi con il tasso di adesione più basso (sebbene positivo). 

Si osserva infine che il beneficio medio complessivo dei soggetti aderenti è pari a circa 
7.700 euro, di cui circa 5.900 derivano dal passaggio dall’Irpef alla tassazione sostitutiva, 
circa 1.050 dalla riduzione dei contributi e circa 750 dall’esenzione dal regime IVA. La 
figura 3.6 mostra la distribuzione del vantaggio medio per tipologia di contribuenti 
(professionisti e imprese): a fronte del menzionato beneficio medio di circa 7.700 euro, i 
professionisti guadagnano in media circa 9.600 euro contro i 5.600 delle imprese. Inoltre, 
il 25 per cento dei professionisti ha un beneficio superiore a 13.264 euro. 

Dall’analisi appare pertanto evidente che nella determinazione del beneficio derivante dal 
passaggio al regime forfettario entrano in gioco numerose componenti – prima fra tutte 
la redditività – che, combinandosi fra loro, possono dare origine a situazioni articolate e 
differenziate. Questi aspetti possono essere messi efficacemente in evidenza attraverso 
una procedura di clustering che raggruppa i potenziali beneficiari della nuova estensione 
del regime forfettario sulla base di alcune variabili: aliquota IVA sulle vendite e sugli 

23  Le tre componenti che concorrono al beneficio (o alla perdita) del singolo contribuente – differenza fra 
Irpef dovuta e imposta sostitutiva, risparmio dei contributi sociali e differenza fra guadagno e perdita IVA – 
formano in aggregato il beneficio (o la perdita) per il complesso dei soggetti. A questo beneficio (o perdita) 
aggregato corrisponde, specularmente, la perdita (o il maggior gettito) per lo Stato. In particolare, per quanto 
riguarda la terza componente, quando il soggetto forfettario è B2C, l’IVA che questi riesce a trattenere 
corrisponde al minor gettito per lo Stato. Quando invece il forfettario è B2B, la somma del suo guadagno e 
della perdita del soggetto a valle (che non può scaricare l’IVA) corrisponde al guadagno dello Stato, dovuto 
sostanzialmente a una doppia imposizione del valore aggiunto. 


