LE POLITICHE FISCALI IN EUROPAE IN ITALIA

| conti pubblici
nell’area dell’euro

La politica economica che ha caratterizzato negli ultimi anni I'area
dell’euro & stata in generale poco pronta e incisiva rispetto al’andamento
del ciclo, sia perché i meccanismi istituzionali che ne regolano il
funzionamento non assicurano un pieno coordinamento tra politiche di
bilancio e monetarie, sia perché si & sempre privilegiato I'obiettivo della
stabilita rispetto a quello della crescita. Da piu parti & stata sottolineata la
necessita di dare maggiore spazio a politiche di bilancio volte a
stabilizzare il ciclo che agiscano a sostegno dell’'offerta e in particolare
della ricerca e sviluppo. L'interdipendenza economica tra gli Stati memobri
dell’Unione europea ha inoltre messo sempre piu in evidenza la necessita
di politiche di bilancio maggiormente coordinate’.

Dal 2002 le difficolta delle economie europee hanno rimesso in
discussione linterpretazione dei vincoli di bilancio imposti dal Trattato di
Maastricht e conseguentemente le regole del Patto di Stabilita e Crescita.
La Commissione europea e la Bce, in piu sedi, hanno continuato a
ribadire che solo combinando il processo di consolidamento di bilancio a
quello delle riforme strutturali € possibile raggiungere gli obiettivi di
occupazione e di crescita della strategia di Lisbona.

Per sostenere la ripresa economica occorre, quindi, trovare un giusto
equilibrio tra la necessita del consolidamento dei bilanci pubblici e quella
del rafforzamento del potenziale di crescita.

La teoria economica e I'evidenza empirica mostrano, infatti, che il
risanamento dei bilanci anche nei periodi di rallentamento economico non
produce necessariamente effetti negativi sulla crescita. |l risultato dipende
dalle modalita con le quali si persegue il risanamento, se con tagli delle
spese piuttosto che con inasprimenti delle imposte. Le varie guidelines, di
volta in volta concordate tra paesi membri e Commissione europea, hanno
sempre stabilito solo tfarget di tipo quantitativo, lasciando il disegno delle
manovre finanziarie alla esclusiva competenza degli Stati membri. Come
vedremo sembra perd sia stato controproducente richiedere un
risanamento della finanza pubblica basato unicamente sui livelli, visto che
in molti casi questo ha spinto i governi a seguire politiche di bilancio che
nel breve periodo consentono di raggiungere dei discreti risultati, ma che
nella sostanza rimandano al futuro la risoluzione dei problemi.

A partire dal 1998 la situazione delle finanze pubbliche dell’area
dell’euro & andata migliorando in modo consistente e stabile fino al 2000
(tab. 5.1), quando il valore dellindebitamento dell’area era arrivato alla
situazione di pareggio (considerando anche gli incassi delle Umts). Dal

A questo scopo occorrerebbe rafforzare il ruolo dei Grandi orientamenti delle politiche
economiche.
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2000 in poi i conti pubblici sono peggiorati nella gran parte dei paesi. Nel
2003 erano ben cinque i paesi dell’area dell’euro a superare la soglia del
3%: Francia, Germania, Grecia, ltalia e Paesi bassi?, che nel loro insieme
rappresentano circa il 77% del Pil del’'Ue-12. E solo nel 2004 che, ad
eccezione di Italia e Grecia, si € iniziato ad intravedere un lieve
miglioramento delle posizioni di bilancio di quei paesi che avevano fatto
registrare nel 2003 saldi di bilancio oltre il 3%. Nell'insieme dei paesi
dell’area dell’euro il rapporto deficit/Pil si & collocato al 2,7%, rispetto al
2,8% registrato nel 2003.

Tab. 5.1 - Saldo di bilancio

(in % del Pil)
Paesi 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Austria -2,4 -2,3 -1,5 0,3 -0,2 -11 -1,3
Belgio -0,6 -0,4 0,2 0,6 0,1 0,4 0,1
Finlandia 1,6 2,2 71 52 4,3 2,5 2,1
Francia 2,7 -1,8 -1,4 -1,5 -3,2 -4,2 -3,7
Germania -2,2 -1,5 1,3 -2,8 -3,7 -3,8 -3,7
Grecia -4,3 -3,4 -4,1 -3,6 -4,1 -5,2 -6,1
Irlanda 2,4 2,6 4.4 0,9 -0,4 0,2 1,3
Italia -2,8 -1,7 -0,8 -3,2 -2,7 -3,2 -3,2
Lussemburgo 3,2 34 6,2 6,2 2,3 0,5 -11
Paesi Bassi -0,8 0,7 2,2 -0,1 -1,9 -3,2 -2,5
Portogallo -3,2 -2,8 -2,8 -4.4 -2,7 -2,9 -2,9
Spagna -3,0 -1,2 -0,9 -0,5 -0,3 0,3 -0,3
Danimarca 1,2 3,3 2,6 3,2 1,7 1,2 2,8
Regno Unito 0,1 1,0 3,8 0,7 -1,7 -3,4 -3,2
Svezia 1,8 2,5 5,0 2,5 -0,3 0,2 1,4
Ue-12 -2,3 -1,3 0,1 -1,7 -2,4 -2,8 -2,7
Ue-15 -1,7 -0,7 1,0 -1,1 -2,2 -2,8 -2,6

Fonte: Servizi della Commissione, per I'ltalia dati Istat (maggio 2005)

Anche la sostenibilita delle finanze pubbliche nel lungo periodo
mostra segnali negativi. Dal 1998 al 2003 (tab. 5.2) il debito pubblico in
rapporto al Pil & sceso dal 74,3% al 70,8 per poi riprendere a salire al 71,3
nel 2004. Sette sono i paesi per i quali nel 2004 il rapporto debito/Pil &
ancora al di sopra del 60%: Portogallo (62%), Austria (65,2%), Francia
(65,6%), Germania (66%), Belgio (95,6%), Italia (106,6%) e Grecia
(110,5%).

2 Nella Ue-15, nel 2003 anche il Regno Unito ha superato la soglia del 3%. Malgrado lo si

considerasse uno sforamento momentaneo e poco preoccupante, questo ottimismo non
ha trovato riscontro nei fatti. Il Regno Unito dovrebbe rimanere sulla soglia del 3% anche
nel 2005.
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Portogallo, Paesi
Bassi e Grecia

Il primo paese ad essere sottoposto alla procedura per deficit
eccessivo prevista dal Trattato di Maastricht & stato il Portogallo nel 2001,
che é riuscito pero gia nel 2002 a ricondurre il saldo di bilancio dal -4,4% a
-2,7%, un valore al di sotto anche dell'obiettivo del suo Programma di
stabilita. Lo sforzo compiuto & stato in gran parte finanziato da entrate
supplementari pari a circa 1,5 punti percentuali di Pil, ma si & dimostrato
oneroso per I'economia portoghese, la cui la performance nel 2002 ¢ stata
tra le peggiori dell’area dell’euro.

Nel 2003 anche i Paesi Bassi, malgrado il Governo abbia adottato in
corso d'anno misure di contenimento pari allo 0,6% del Pil, hanno
riportato un saldo di bilancio pari al 3,2%. Il Consiglio europeo (nel 2004)
aveva deliberato la presenza di un deficit eccessivo ma gia nel corso del
2004 i Paesi Bassi sono riusciti ad abbassare il deficit sotto la soglia di
Maastricht.

Tab. 5.2 - Debito pubblico

(in % del Pil)

Paesi 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Austria 65,4 67,3 66,7 67,1 66,7 65,4 65,2
Belgio 1204 114,8 109,17 107,9 1054 100,0 95,6
Finlandia 48,9 47,0 44,6 43,8 42,5 45,3 45,1
Francia 59,9 58,5 56,8 57,0 59,0 63,9 65,6
Germania 61,3 61,2 60,2 59,4 60,9 64,2 66,0
Grecia 112,8 110,8 112,7 1148 112,11 109,3 110,5
Irlanda 53,7 48,6 38,3 35,8 32,6 32,0 29,9
Italia 17,2 1155 111,3 110,9 108,3 106,8 106,6
Lussemburgo 6,4 59 55 7,2 7,5 71 7,5
Paesi Bassi 67,3 63,1 55,9 52,9 52,6 54,3 55,7
Portogallo 55,3 54,3 53,3 55,9 58,5 60,1 62,0
Spagna 64,9 63,1 61,1 57,8 55,0 51,4 48,9
Danimarca 61,6 57,6 52,2 47,8 47,2 44,6 42,7
Regno Unito 45,5 47,7 41,0 39,6 37,1 39,0 40,0
Svezia 64,0 64,5 50,5 54,0 52,5 52,2 51,8
Ue-12 74,3 72,9 70,4 69,6 69,5 70,8 71,3
Ue-15 69,0 68,0 64,1 63,3 62,7 64,3 64,7

Fonte: Servizi della Commissione, per I'ltalia dati Istat (maggio 2005)
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Germania e
Francia

ltalia

Molto diversa & la storia dei conti pubblici della Grecia®, sottoposti a
verifica da una apposita task-force di Eurostat da cui sono emerse gravi
inesattezze contabili che hanno condotto ad una revisione dei dati degli
ultimi anni®. | nuovi dati sul rapporto deficit/Pil indicano che il limite del 3%
€ stato sempre superato a partire dal 1998 senza essere debitamente
identificato. Il deficit/Pil del 2003 & stato rivisto al 5,2% dall’1,7%.

Nel 2002 sono state le due piu grandi economie dell’area dell’'euro,
Francia e Germania, che rappresentano circa il 53% del Pil dell’'area, a
superare il tetto del 3%. In Francia il rapporto deficit/Pil 2002 & stato pari
al 3,2%. Secondo le valutazioni della Commissione, circa due terzi del
deterioramento del disavanzo erano dovuti ad un aumento
dellindebitamento strutturale (per i tagli fiscali senza copertura e per |l
mancato rispetto degli obiettivi di spesa) e solo un terzo al rallentamento
ciclico. Nel 2003, dopo quattro mesi dall’avvio della procedura di deficit
eccessivo, la Francia non aveva pianificato misure idonee al rientro
dell'indebitamento come richiesto dal Consiglio Ecofin.

Sempre nel 2002 la Germania ha superato entrambi i parametri di
Maastricht: I'indebitamento ha raggiunto il 3,7% del Pil e il debito &
cresciuto al 60,9% del Pil dal 59,4% del 2001. E’ stata cosi avviata, nel
2003, la procedura per deficit eccessivo anche nei confronti della
Germania. A giugno 2003, diversamente che per la Francia, il Consiglio
europeo ha rilevato la congruita delloperato della Germania nel
predisporre misure atte a porre fine alla situazione di deficit eccessivo.

Nellautunno 2003, infine, il Consiglio, adottando un testo proposto
dall'Eurogruppo, ha deciso a maggioranza qualificata di sospendere le
procedure per deficit eccessivo avviate nei confronti della Germania e
della Francia. Sul piano quantitativo le richieste del Consiglio si
scostavano poco da quelle della Commissione. In linea con quanto
programmato nella sua legge di bilancio, alla Francia era stato richiesto di
tagliare il deficit strutturale dello 0,8% del Pil nel 2004 e dello 0,6% nel
2005, contro rispettivamente 1'1% e lo 0,5% richiesti dalla Commissione.
La Germania, invece, doveva tagliare il deficit/pil strutturale di 0,6 punti
percentuali di Pil nel 2004 (contro lo 0,8 richiesto da Bruxelles) e dello
0,5% nel 2005, come richiesto dalla Commissione. Solo nel 2004 Francia
e Germania hanno iniziato il percorso di riduzione del rapporto deficit/Pil,
rimanendo per il terzo anno consecutivo al di sopra della soglia.

Nel 2005 dopo la revisione dei conti pubblici effettuata dall’lstat si &
rilevato che, in base alle regole imposte da Eurostat per |la
contabilizzazione di alcune poste straordinarie, I'indebitamento netto

ol Consiglio europeo, oltre ad appurare I'esistenza di un deficit eccessivo, ha raccomandato

alla Grecia di correggere le gravi inefficienze del sistema di rilevazioni statistiche della
finanza pubblica e, una volta corretto riportato il deficit sotto il 3%, di diminuire
I'indebitamento strutturale sul Pil dello 0,5% annuo.

* Sono state riviste al ribasso alcune entrate (ad es. quelle dell’'lva), al rialzo alcune spese
della pubblica amministrazione (spese militari e da interessi) ed altre voci del bilancio
pubblico.
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Le previsioni
per il
2005-2006

dell'ltalia ha raggiunto il 3,2% del Pil nel 2001, 2003 e 2004. Il 12 luglio
I'Ecofin ha avviato la procedura per deficit eccessivo anche nei confronti
dell’ltalia. Il Consiglio ha raccomandato all'ltalia di ridurre le una-tantum
dall’1,4% allo 0,4% del Pil nel 2005; riportare l'indebitamento sotto il 3%
nel 2007, riducendo l'indebitamento strutturale di 0,8 punti percentuali sia
nel 2006 che nel 2007°. In particolare & stato richiesto di migliorare
'avanzo primario, passato dal 4,6% del Pil del 2000 (al netto delle entrate
per le licenze Umts) all’1,8% del 2004. La riduzione dell’avanzo primario
avvenuta negli ultimi anni ostacola infatti I'obbiettivo di ridurre il debito
pubblico. Le misure con cui il Governo italiano intende perseguire questi
obiettivi dovrebbero essere presentate al Consiglio entro gennaio 2006.

Le previsioni per I'indebitamento nell’area dell’euro sono del 2,6% per
il 2005 e del 2,7% per il 2006°. Secondo la Commissione cinque paesi
supereranno nel 2005 il tetto del 3% dell'indebitamento: Germania (3,3%),
Grecia (4,5%), Francia (3%), ltalia (4%)" e Portogallo (4,9%). Nel 2006, a
politiche invariate, rischiano deficit superiori al 3%: Francia (3,4%), Italia
(4,6%), Portogallo (4,7%) e Grecia (4,4%). La crescita del rapporto debito
pubblico/Pil nellarea delleuro dovrebbe continuare anche nel 2005
(71,7%), principalmente a causa della crescita del debito pubblico di
Germania e Francia.

L’azione preventiva del Patto di stabilita e crescita, che avrebbe
dovuto impedire il verificarsi di situazioni di deficit eccessivo, di fatto non
ha funzionato. L’applicazione della procedura per deficit eccessivo ha
incontrato problemi nei confronti dei paesi piu grandi mentre ha esercitato
una maggiore influenza sugli stati piu piccoli. Questi ultimi, pero,
condizionano solo marginalmente i tassi d’interesse e l'inflazione dell’area.
Alla luce di queste difficolta, &€ stata attuata una revisione dei due
regolamenti che disciplinano il Patto di stabilita e crescita (cfr. il riquadro
“La revisione del Patto di stabilita e crescita”).

La revisione del Patto di stabilita e crescita

Il Patto di stabilita e crescita, adottato nel 1997, ha come finalita quella
di rafforzare la sorveglianza e la disciplina di bilancio e di accelerare e
precisare la procedura relativa ai disavanzi eccessivi anche nella terza fase
della Uem'. Giuridicamente si compone di tre parti: una Risoluzione del
Consiglio, in cui gli Stati membri si impegnano a rispettare I'obiettivo indicato
nei loro Programmi di Stabilita di un saldo a medio termine prossimo al
pareggio o surplus e due regolamenti del Consiglio europeo (1466/97 e
1467/97), uno a carattere preventivo (rafforzamento della sorveglianza delle

® All'ltalia inoltre & stato richiesto di diminuire il saldo strutturale (al netto delle una tantum)
di 0,5 punti percentuali di Pil dopo il 2007. A queste raccomandazioni si aggiungono quelle
Eiu generiche di migliorare le statistiche delle amministrazioni pubbliche.

Tali stime trovano una sostanziale conferma anche nelle analisi dell’Ocse che prevedono
un lieve peggioramento nel 2005 (2,8% dal 2,7% del 2004), ma un miglioramento nel 2006
(2,6%). Per il Fmi la situazione migliorerebbe nel 2005 (2,6% dal 2,7% del 2004) per
rimanere stabile nel 2006.

" Inizialmente per I'ltalia la previsione della Commissione era del 3,6%.
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posizioni di bilancio nonché delle politiche economiche), l'altro a carattere
dissuasivo contenente le modalita di attuazione della procedura per i
disavanzi eccessivi.

Dal 1999 gli Stati membri dell'area dell'euro presentano ogni anno un
Programma di stabilita. | piani contengono sia gli obiettivi di bilancio a medio
termine, sia il percorso di adeguamento a tali obiettivi. Nei Programmi sono
esplicitate le principali ipotesi sull'andamento dell'economia, con analisi di
sensitivita sull’indebitamento, nonché le azioni intraprese per raggiungere
I'obiettivo prefissato. Gli Stati membri non partecipanti all’area dell’euro
devono invece presentare i Programmi di convergenza, che contengono
informazioni analoghe a quelle dei Programmi di stabilita.

La Commissione e I'Ecofin hanno il compito di esaminare i Programmi
di stabilita e di sorvegliare le realizzazioni degli Stati membri in relazione ai
loro obiettivi di medio termine e ai sentieri di aggiustamento. In presenza di
un rischio da parte di uno degli Stati membri di conseguire un disavanzo
eccessivo, il Consiglio € tenuto a rivolgere una raccomandazione al paese
interessato  (allarme  preventivo)’. | Paesi che disattendono le
raccomandazioni del Consiglio devono versare un deposito infruttifero
presso la Commissione europea pari allo 0,2% del Pil, piu una parte
variabile pari ad un decimo della quota di indebitamento superiore al 3%. II
deposito diventa ammenda definitiva nel caso in cui I'indebitamento non sia
stato corretto entro due anni dalla costituzione del deposito.

A giugno 2005 P'Ecofin ha adottato due regolamenti che apportano
modifiche ai due regolamenti in vigore con la finalita di migliorare la
governance economica dellUnione europea, di rafforzare il processo di
sorveglianza nella fase preventiva e infine di migliorare I'attuazione della
procedura per deficit eccessivo.

In particolare, relativamente al problema della sorveglianza e del
coordinamento delle politiche, i cambiamenti piu rilevanti sono i seguenti
(regolamento CE, n. 1055/2005): I'obiettivo a medio termine pud divergere
dal saldo di bilancio in pareggio, ma deve offrire un margine di sicurezza
rispetto alla soglia del 3%; le riforme strutturali che abbiano un impatto sulla
sostenibilita di lungo periodo delle finanze pubbliche (ad es. riforme delle
pensioni) vengono tenute maggiormente in considerazione. Con riferimento
alle modalita di attuazione della procedura per deficit eccessivi (regolamento
CE, n.1056/2005), in sostanza vengono ampliati i casi in cui il superamento
della soglia del 3% pud essere considerato eccezionale e temporaneo;
inoltre, il termine per la correzione dei disavanzi eccessivi passa da uno a
due anni dalla sua constatazione e pud essere rivisto nel caso in cui si
verifichino “eventi economici sfavorevoli imprevisti”. Il Consiglio, infine, pud
decidere di sanzionare il paese che non adempie alle sue raccomandazioni
dopo 16 mesi, in luogo dei precedenti 10. Nulla & stato modificato nel
sistema sanzionatorio.

" Deriva dal Trattato dell’'Unione europea il divieto che il rapporto indebitamento/Pil sia
superiore al 3%: “Il rapporto tra disavanzo pubblico, previsto o effettivo, ed il Pil sui prezzi di
mercato non puo essere superiore al 3% a meno che: - il rapporto sia diminuito in modo
sostanziale e continuo e abbia raggiunto un livello che si avvicina ai valori di riferimento; -
oppure in alternativa, il superamento del valore di riferimento sia solo eccezionale e
temporaneo e il rapporto resti vicino al valore di riferimento (Art. 104, comma c).

2 “Qualora individui uno scostamento sensibile della posizione di bilancio dall'obiettivo a medio
termine o dal percorso di avvicinamento a tale obiettivo, il Consiglio, allo scopo di prevenire
tempestivamente il determinarsi di un disavanzo eccessivo, rivolge allo Stato membro
interessato una raccomandazione, a norma dell'articolo 103, paragrafo 4, perché adotti le
necessarie misure di aggiustamento del bilancio. Qualora ritenga, nell'esercizio della
successiva sorveglianza, che lo scostamento della posizione di

bilancio dall'obiettivo a medio termine o dal percorso di avvicinamento a tale obiettivo persista
o si aggravi, il Consiglio rivolge allo Stato membro interessato, a norma dell'articolo 103,
paragrafo 4, una raccomandazione perché adotti prontamente misure correttive e pud, come
previsto da tale articolo, rendere pubblica la propria raccomandazione.” (Art. 6, Regolamento
1466 (1997), comma 2 e 3).
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Saldi strutturali
e fiscal stance

Per giudicare la valenza delle decisioni di politica fiscale dei singoli
Stati membri € opportuno quantificare le variazioni delle poste di bilancio
determinate dall’andamento del ciclo economico. Uno dei parametri di
riferimento, nellambito delle procedure di monitoraggio della
Commissione europea, € il saldo di bilancio strutturale, pari al saldo di
bilancio nominale al netto del prodotto tra 'output gap® e I'elasticita del
bilancio al ciclo. Quest’ultima differisce da paese a paese: alcune voci di
bilancio sono infatti piu sensibili di altre al ciclo economico e questo fa si
che sia la composizione del bilancio pubblico a determinare la sua
sensibilita rispetto al’andamento dell’economia. Tanto piu l'elasticita al
ciclo & elevata tanto piu il saldo nominale & difficilmente governabile. Le
entrate fiscali, ad esempio, sono tra le voci di bilancio con la piu alta
sensibilita al ciclo.

Come regola generale, la Commissione richiede ai paesi ancora
lontani dal pareggio di bilancio di diminuire il saldo strutturale di 0,5 punti
percentuali all’anno.

Per capire I'entita delle politiche attive del governo risulta, inoltre, utile
considerare il saldo primario al netto del ciclo. La spesa per interessi,
infatti, € determinata dallo stock del debito pubblico e dal livello dei tassi
d’interesse e, quindi, non & direttamente imputabile al governo in carica
(se non nella misura in cui quest’ultimo abbia contribuito a far crescere il
debito). Va ricordato che i saldi di bilancio strutturali (sia primario che non)
non escludono le misure one-off, per cui gli aggiustamenti di bilancio
messi in evidenza, anche se non dovuti al ciclo, potrebbero comunque
essere “temporanei”’. Quindi i miglioramenti del saldo strutturale, nel caso
italiano, in cui il ricorso alle una tantum & molto consistente, non sono
necessariamente indicativi del fatto che un effettivo consolidamento sia
stato intrapreso (tab. 5.3).

Infine, se si vuole analizzare [I'impatto delle scelte fiscali
sullandamento delleconomia si analizza la cosiddetta fiscal stance,
approssimata con le variazioni del saldo di bilancio primario corretto per il
ciclo. Per interpretare gli effetti della fiscal stance sul’economia occorre
analizzarne I'andamento in relazione ad un indicatore del ciclo economico
(output gap, fig. 5.1 a e b).

La fiscal stance dellarea dell’euro, contrariamente alla monetary
stance, ha una valenza puramente indicativa visto che in realta non esiste
una politica di bilancio comune e le decisioni di bilancio vengono prese a
livello decentrato. Teoricamente vi dovrebbe essere una forte
interdipendenza tra le scelte delle due variabili: la fiscal stance dovrebbe
influenzare le scelte di politica monetaria della Bce, che a sua volta
dovrebbe contribuire a determinare, attraverso la fissazione dei tassi
d’interesse, le politiche economiche a livello nazionale®.

8 Misura lo scostamento della crescita del Pil effettivo dalla crescita del Pil potenziale,
ovvero il Pil che si otterrebbe se I'economia funzionasse con il pieno impiego dei fattori.
9 Le politiche di bilancio, in realta, poco si prestano a svolgere un’attivita anti-ciclica: si
pensi alla lentezza con cui sono attuate le manovre di bilancio (ad esempio agli iter
parlamentari di attuazione delle leggi che riguardano il bilancio dello Stato) ma si pensi
anche all'incertezza e all'instabilita che si creerebbe se la normativa fiscale venisse
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Le politiche di bilancio sono in linea con lo spirito del Patto di stabilita
e crescita se, una volta raggiunta la posizione di pareggio, il paese attua
politiche neutrali, ovvero se a variazioni dell’ output gap non corrispondono
variazioni del saldo di bilancio corretto per il ciclo. In questo caso le
variazioni del saldo di bilancio nominale sarebbero il frutto dell’operare dei
soli stabilizzatori automatici. Per i paesi ancora lontani dal pareggio di
bilancio & invece richiesta una politica restrittiva: ovvero si deve verificare
un miglioramento del saldo di bilancio aggiustato per il ciclo (ovvero una
riduzione dell'indebitamento in termini strutturali).

Fig. 5.1a - Fiscal stance e ciclo economico dell'area dell'euro
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Fig. 5.1b - Fiscal stance e ciclo economico in ltalia
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Tab. 5.3 - Saldo di bilancio strutturale

(in % del Pil)
Paesi 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Austria -2,4 -2,6 -2,5 0,0 -0,3 -0,9 -11
Belgio -0,3 -0,7 -1,0 0,1 0,5 1,2 0,6
Finlandia 0,0 0,8 4,7 4,7 4,5 3,2 24
Francia -2,5 -2,0 -2,2 -2,4 -3,6 -4,0 -3,6
Germania -2,0 -1,6 -2,0 -3,4 -3,7 -3,2 -3,3
Grecia 35 -28 -3,8 -4,2 -4,3 -5,7 -71
Irlanda 2,0 1,5 2,7 -0,2 -1,4 0,2 1,6
Italia -3,1 -21 -2,7 -3,9 -3,0 -2,9 -2,6
Lussemburgo 3,2 2,3 3,1 5,2 2,5 1,3 -0,3
Paesi Bassi -1,6 -1,0 -0,6 -1,4 -2,3 -2,0 -1,2
Portogallo -3,4 -3,4 -4,0 -5,0 -2,9 -2,2 21
Spagna -2,9 -1,4 -1,7 -1,1 -0,6 0,2 -0,3
Ue —-12 -2,3 -1,7 -1,9 -2,5 -2,7 -2,4 -2,4
Danimarca 0,6 2,3 1,2 1,9 1,4 2,0 3,4
Regno Unito -0,2 0,8 0,8 0,3 -1,6 -3,0 -3,0
Svezia 3,7 3,0 4,2 2,9 0,3 1,3 1,7
Ue-15 -1,6 -0,9 -1,1 -1,7 -2,2 -2,3 -2,2

Fonte: elaborazioni CSC su dati dei Servizi della Commissione e dati Istat per I'ltalia.

Il punto critico nel processo di risanamento, sia per I'area dell’euro
che per l'ltalia (fig. 5.1 a e b), & stata I'adozione di politiche pro-cicliche
durante le fasi di buon andamento economico. Dall’inizio del rallentamento
economico inoltre la politica di bilancio non & stata utilizzata per
proseguire il isanamento ma nemmeno per sostenere la crescita.

E continuato, invece, il miglioramento dei saldi di bilancio strutturali
delle piccole economie che, contrariamente alle grandi, hanno utilizzato in
modo piu proficuo le fasi di crescita per consolidare le loro posizioni di
bilancio. Sulla base delle previsioni della Commissione e considerando le
revisioni dei conti pubblici italiani, le politiche dell’area dell’euro risultano
sostanzialmente neutrali nel biennio 2005-2006 (fig. 5.1a).

Se si analizzano i dati contenuti negli aggiornamenti dei Programmi di
stabilitd per I'area dell’euro dal 1999 ad oggi, si nota che lo scostamento
annuale tra obiettivi e loro realizzazione €& stato in media di 1 punto
percentuale di Pil (tab. 5.4).

Le politiche di bilancio sembrano quindi essere condizionate da due
elementi: le difficolta degli Stati membri nell’elaborare le previsioni
economiche su cui si basano i loro impegni nei confronti del Patto di
stabilita, nonché le difficolta previsive della stessa Commissione che ne
hanno compromesso la capacita di monitoraggio.
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Tab. 5.4 - Aggiornamenti ai Programmi di stabilita e convergenza per I'area dell'euro

(Saldi di bilancio in % del Pil)

1998 1999 2000% 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Piano 1998 " 1,8 1,6 1,1 0,8
Piano 1999 -2,0 -1,4 -1,1 -1,0 -0,6 0,3
Piano 2000 1,3 -0,7 -0,6 0,3 0,1 0,4
Piano 2001 -0,8 -1,1 0,7 0,3
Piano 2002 -1,5 -2,2 -0,7 -0,1
Piano 2003 2.2 27 1,8 1,2
Piano 2004 2,7 1,8 1,4 0,9
Consuntivi -2,3 -1,3 0,1 -1,7 -2,4 -2,8 2,7

) Area dell'euro a 11 paesi, la Grecia ha aderito al sistema a partire dal 1 gennaio 2001,

stato preso in considerazione per il calcolo del piano dell'area dell'euro dal 2000.

@ Sono esclusi gli incassi derivanti dalla vendita delle licenze Umts.
Fonte: Commissione europea, Public finance in Emu, 2000 — 2005.
| dati in corsivo sono le stime, i dati in grassetto sono gli obiettivi dei Programmi di stabilita e convergenza.

La qualita delle

manovre di
bilancio e la
crescita
economica

L’'obiettivo principale del Patto di stabilitd e crescita € di monitorare
che le politiche di bilancio dei singoli Stati membri siano coerenti con il
raggiungimento di finanze pubbliche sostenibili, il che vuol dire avere un
livello del debito pubblico adeguato alle possibilita economiche del paese.
Nel medio termine tutti i paesi membri dellUe, raggiunta una posizione
prossima all’equilibrio o in attivo, potrebbero lasciare operare gli
stabilizzatori automatici liberamente.

Il compito di perseguire questo obiettivo & stato affidato unicamente
al raggiungimento di target numerici: gli Stati membri sono infatti tenuti a
raggiungere nel medio termine un saldo di bilancio prossimo al pareggio o
in attivo al netto del ciclo economico. Agli Stati membri non sono state
imposte regole su come raggiungere il saldo in pareggio: tuttavia, il
semplice saldo di bilancio in pareggio non & in grado di garantire la
sostenibilita delle finanze pubbliche. E invece fondamentale capire se la
riduzione dell'indebitamento si trasforma in una riduzione permanente del
debito (successful consolidation). L'analisi economica mostra che gli effetti
delle manovre di riduzione del saldo di bilancio sul’economia e sulle
stesse finanze pubbliche dipendono in modo cruciale, oltre che dalla
dimensione della manovra, dalle modalita di attuazione del risanamento.
Una data riduzione del rapporto indebitamento/Pil pud essere effettuata
tramite un aumento delle entrate (revenue-based strategy), tramite una
riduzione delle spese (expenditure based strategy) oppure tramite una
switching strategy (ovvero si inizia con un aumento delle imposte, seguito
poi da tagli alle spese). Una consistente letteratura economica, teorica ed
applicata, ha analizzato le condizioni che rendono possibile che manovre
di consolidamento di bilancio abbiano, contemporaneamente, anche effetti
espansivi sull’economia. Le strategie di bilancio che producono i migliori
risultati su entrambi i fronti sono basate su tagli delle spese correnti,
seguiti da riduzioni del carico fiscale, manovre che tipicamente incontrano
forti resistenze politiche.
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La teoria

L’evidenza
empirica

Secondo la teoria macroeconomica, nella tradizione Keynesiana, il
risanamento delle posizioni di bilancio avviene solo a costo di una
riduzione del Pil e dell'occupazione. Ridurre il disavanzo pubblico significa
ridurre la domanda per beni e servizi che, in presenza di prezzi rigidi, si
traduce in una riduzione della produzione reale. A cid si aggiungono altri
effetti dal lato dell’'offerta nel caso in cui il risanamento avvenga tramite un
incremento delle imposte che comporti un aumento del costo del lavoro.

La teoria macroeconomica sviluppatasi negli anni ‘80 ha introdotto il
concetto delle aspettative cambiando radicalmente le conclusioni di
politica economica. Le scelte degli operatori economici (consumatori e
imprenditori) sono influenzate non solo dalla attuale situazione economica
ma anche da quanto si attendono per il futuro. Di fronte a manovre di
finanza pubblica che possano ragionevolmente portare ad una stabile
diminuzione dello stock del debito nel medio/lungo termine, gli operatori
economici si aspettano una diminuzione del costo del servizio per il debito
e, in prospettiva, una diminuzione delle imposte. Se il consumo dipende
non dal reddito corrente ma dal reddito permanente e se gli investimenti
sono forward looking, consumo e investimenti potrebbero risultare piu
elevati rispetto al caso in cui il governo non intraprendesse la via del
risanamento (effetti non-Keynesiani). Inoltre, una riduzione dei salari e/o
dei livelli occupazionali del settore pubblico potrebbe determinare uno
shock positivo nel settore privato inducendo una diminuzione del costo del
lavoro e facendo crescere gli investimenti privati (supply-side effects).
Ipotesi cruciale & che gli operatori giudichino negativamente la situazione
delle finanze pubbliche prima dell’attuazione della manovra e credano che
'aggiustamento del bilancio dello Stato porti ad un miglioramento delle
condizioni economiche in futuro.

Le verifiche empiriche hanno mostrato che, a date condizioni, le
politiche di consolidamento fiscale possono generare i cosiddetti effetti
non-Keynesiani, ovvero che il loro costo in termini di perdita di Pil sia
ridotto dagli effetti positivi sul consumo privato derivanti da un
miglioramento delle aspettative degli agenti economici. Gli studi hanno
sottolineato  I'importanza delle dimensioni della manovra di
consolidamento’™ e della composizione della manovra'’. Le probabilita
che le manovre di consolidamento fiscale abbiano effetti espansivi
sul’economia risultano piu elevate se le condizioni economiche che
precedono la manovra sono caratterizzate da una bassa crescita e da

Cfr. Giavazzi, F. e M. Pagano (1990) — Can Severe Fiscal Contractions be Expansionary?,
Nber macroeconomics Annual, 75-116; Giavazzi, F. e M. Pagano (1995) — Non-Keynesian
Effects of Fiscal Policy Changes: International Evidence and the Swedish Experience,
Cepr Discussion Paper, 1284, Londra. Vedi anche Giavazzi, F., T. Jappelli e M. Pagano
(1999) — Searching for Non-Keynesian Effects of Fiscal Policy: Evidence From Industrial
and Developing Countries, Nber Working Paper, 7460.

' Cfr. Alesina, A. e S. Ardagna (1998) — Tales of Fiscal Contrations, Economic Policy, 27;

Alesina, A.e R.Perotti (1995) — Fiscal Expansions and Fiscal Adjustment in Oecd countries,
Economic Policy 21, 205-48, Alesina, A. e R. Perotti (1997) — Fiscal Adjustments in Oecd
countries: Compositions and Macroeconomic Effects, IMF Staff papers 44, 210-48.
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output gap negativi'® e sono associate tipicamente a situazioni di alto
debito. Questo corrisponde a quanto ci si attende dalla teoria: infatti la
presenza di alti debiti crea una aspettativa negli agenti economici che nel
futuro saranno tassati maggiormente per ripagare il debito accumulatosi
nel tempo. | principali risultati a cui giunge la letteratura economica su
questo tema possono essere cosi sintetizzati'.

- la crescita nei paesi europei € accelerata in circa la meta dei casi in
cui si sono portate avanti manovre di consolidamento fiscale;

- l'accelerazione nella crescita che segue il consolidamento fiscale pud
avere natura strutturale (viene modificato il trend), ciclica o ambedue. La
componente del Pil che maggiormente reagisce agli impulsi della crescita
sembrano essere gli investimenti;

- nel lungo periodo gli effetti delle manovre si osservano sia
sull’landamento dello stock del debito che sull'output trend™. Esiste una
correlazione negativa tra trasferimenti in rapporto al Pil e crescita di lungo
periodo del Pil. Sembrerebbe quindi esistere un disincentivo alla presenza
di sistemi di sicurezza sociale molto forti che indebolirebbero la crescita;

- si hanno probabilita piu elevate di ottenere una riduzione permanente
del debito se il consolidamento avviene tramite una riduzione delle spese
piuttosto che con un aumento delle imposte™. In particolare, i tagli delle
spese che danno i migliori risultati riguardano trasferimenti, sussidi, salari
del pubblico impiego®.

La credibilita del governo e la fiducia giocano un ruolo importante: gli
indicatori di fiducia sia delle famiglie che delle imprese sono al di sotto
della media prima che inizi il consolidamento e tendono a migliorare nei
casi in cui al consolidamento di bilancio segua un’accelerazione della
crescita.

Il legame tra politiche di bilancio e crescita si € molto indebolito negli
anni ‘90, durante i quali si puo dire si sia verificato un vero e proprio break
strutturale’’. Le politiche di bilancio, per la maggior parte pro-cicliche,
erano determinate primariamente dalla necessita di soddisfare i criteri
fissati dal Trattato di Maastricht per entrare nella Unione Monetaria
europea, mentre erano meno reattive alle variazioni della politica
monetaria e economica. Le analisi empiriche confermano, pero,
importanza delle aspettative: negli anni ‘90 il costo dei risanamenti fiscali
compiuti € infatti risultato minore rispetto a quelli attuati in anni precedenti.
Probabilmente gli agenti economici hanno percepito che 'andamento del
debito e dell'indebitamento rispecchiassero una posizione di bilancio non

12 Cf. Rapporto annuale Public Finance in Emu 2003, Commissione europea.

® Se non diversamente specificato riportiamo i risultati richiamati nel Rapporto annuale
Public Finance in Emu (2003).

1 L’output trend si distingue dall’output potenziale per il metodo di calcolo: il primo viene
stimato con il metodo del’Hodrick-Prescott, I'altro con una funzione di produzione.

1% Cfr. von Hagen, J.;A.H. Hallett e R. Strauch, (2001) - Budgetary Consolidation in EMU,
Economic Papers, Cepr.

16 Fatas, A.; J. von Hagen; A.H. Hallett; R.R. Strauch e A.Sibert (2003) — Stability and Growth
in Europe: Towards a better Pact, Monitoring European Integration 13, Mimeo. Questi
risultati confermano nella sostanza quanto gia rilevato da Von Hagen/Hallett/Strauch
(2001) con uno studio econometrico effettuato su 20 paesi dell'Ocse, relativamente al
periodo 1973-1998.

7 Cfr. von Hagen/Hallett/Strauch, (2001) op. cit.




La spesa
corrente

Pressione
fiscale

sostenibile. Il miglioramento delle aspettative non ¢& stato perd
sufficientemente forte da creare un effetto espansivo sull’economia: in
estrema sintesi, negli anni ‘90 gli effetti negativi sull’output sono stati
fondamentalmente bilanciati dagli effetti positivi sulla domanda. Questo
anche perché l'effetto Maastricht ha spinto i governi a perseguire il
consolidamento facendo leva maggiormente sulle entrate, che consentono
di conseguire rapidamente risultati tangibili, ma non permanenti.

Nell'interpretare i risultati ottenuti occorre sottolineare anche alcuni
limiti di queste analisi. Innanzitutto nel breve periodo é difficile capire
quanto sia il consolidamento fiscale a condizionare la crescita e quanto
invece sia la crescita reale e attesa a condizionare le politiche di bilancio e
quindi il saldo di bilancio. In sostanza, non & facile stabilire il nesso di
causalita. Inoltre, € sempre molto difficile isolare gli effetti sulla crescita dei
cambiamenti di altre variabili economiche (politiche monetarie, commercio
internazionale).

Come detto, le strategie di bilancio che producono i migliori risultati (e
che incontrano le piu forti resistenze politiche) sono quelle basate su tagli
delle spese correnti, seguite da riduzioni del carico fiscale (in particolare
sui redditi da lavoro). Come mostra I'evidenza empirica, i vincoli europei
alle politiche di bilancio non sono stati in grado di spingere i paesi a ridurre
la spesa corrente (tab. 5.5). Quest’ultima, infatti, nell’area dell’euro tra il
1998 e il 2004 & addirittura cresciuta, seppur di poco (+0,6 punti
percentuali di Pil). Gli unici due paesi ad aver diminuito il rapporto sul Pil
della spesa corrente sono stati la Finlandia e la Germania.

| principali Paesi dell’'Ue sono caratterizzati da livelli della pressione
fiscale' molto elevati rispetto alla media dei paesi Ocse ed alquanto
differenti fra loro. Francia, Germania, Italia e molte piccole economie
europee (ad esempio Austria, Belgio, Danimarca) hanno fatto registrare
un comune innalzamento della pressione fiscale nel periodo 1990-1998,
cui € seguita una diminuzione a partire dagli anni Duemila (fig. 5.2 e tab.
5.6).

In Francia la pressione fiscale € sempre stata su livelli piu elevati
rispetto agli altri Paesi. Nel periodo 1980-1998 & cresciuta di circa 4 punti
di Pil; dal 1998 al 2004, invece, & lievemente diminuita (0,7 punti di Pil),
nonostante il picco raggiunto nel 1999 (47,3%). In Germania la pressione
fiscale € aumentata durante gli anni Novanta di 4,2 punti di Pil per poi
diminuire (di 2,3) nei primi anni del Duemila, rimanendo comunque in linea
con la media dell’area Ue -15.

Nei paesi anglosassoni (Regno Unito e Irlanda) la pressione fiscale
ha avuto storicamente un peso inferiore rispetto alla media dell’Ue. I
Regno Unito ha attuato un percorso graduale di riduzione della pressione
fiscale a partire dal 1984 fino al 1993 (circa 5 punti di Pil). Negli anni

®La pressione fiscale indica la somma delle entrate tributarie (imposte dirette, indirette e in

conto capitale) e dei contributi sociali rapportata al Pil.
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Novanta ha registrato un trend crescente per poi diminuire nei primi anni
del nuovo millennio.

Tab. 5.5 - Spesa corrente al netto degli interessi
(in % del Pil)

1998 1999 2000 2001 2002 2003

Austria 43,4 43,6 42,5 43,3 43,3 43,9
Belgio 40,7 40,3 39,8 40,7 41,9 42,9
Finlandia 43,9 43,7 41,1 41,2 42,3 43,2
Francia 44,8 44,6 43,9 43,9 45,0 46,0
Germania 41,4 41,5 41,1 41,1 41,8 42,1
Grecia 32,1 32,5 35,5 35,1 36,0 36,1
Irlanda 27,1 25,6 24,8 26,2 27,1 27,8
Italia 37,5 37,8 37,6 38,0 38,5 39,5
Lussemburgo 36,7 36,3 33,9 35,6 37,6 39,3
Paesi Bassi 38,5 38,3 37,7 38,4 39,6 40,9
Portogallo 34,2 35,4 36,3 37,3 38,3 39,7
Spagna 32,6 32,2 32,4 32,0 32,5 32,7
Danimarca 49,3 48,4 47,4 48,0 48,7 49,4
Svezia 50,3 49,5 47,9 48,2 49,3 50,6
Regno Unito 34,2 34,4 34,7 35,7 36,6 37,7
Ue-12 40,1 40,0 39,6 39,7 40,5 41,1
Ue-15 39,6 39,5 39,1 39,4 40,2 40,9

Fonte: Servizi della Commissione europea

La pressione fiscale in ltalia, piu bassa che negli altri principali Paesi
dell’'Ue per la maggior parte degli anni ottanta, & cresciuta a ritmi sostenuti
fino al 1997 raggiungendo un livello pari al 44,5% del Pil. Dal 1998 ad oggi
la pressione fiscale italiana & decresciuta di circa 1,2 punti percentuali,
rimanendo comunque molto vicina alla media dell’'Ue-15 e quindi su livelli
piuttosto elevati. Nel 2003 la pressione fiscale € aumentata di 0,7 punti di
Pil, attribuibili alla congiunta crescita della pressione tributaria e di quella
contributiva (rispettivamente dello 0,4 e dello 0,3 del Pil). Le imposte in
conto capitale hanno registrato un forte aumento (1,2 punti percentuali di
Pil) dovuto alle entrate delle sanatorie fiscali (18,3 miliardi di euro) e del
rientro dei capitali (600 milioni). Al netto dei provvedimenti straordinari la
pressione fiscale si sarebbe ridotta di 0,6 punti di Pil (fig. 5.3). Nel 2004,
ridottesi a 9,6 miliardi di euro le entrate da condoni, & infatti diminuita di
0,9 punti percentuali di Pil.

74

2004
434
42,5
43,2
45,9
41,1
37,6
28,3
39,3
39,3
40,3
40,8
33,0

49,2
49,8
38,2

40,7
40,7



48

46

44

42

40

38

36

32

Fig. 5.2 - Pressione fiscale
(in % del Pil)

=
~
[——
\% g
P
- To~¥—o
S - -~ ," ‘e
- - .
-~ --c e »
\
/’\A/‘\ .
A 4

M P
AN e e e

/ Italia  ----- Germania
\/ ——— Francia —— Regno Unito
—e—UE -15
O — N M T LD OO OO «— ANMITW OO O — AN M I
00 0O 0 0 0 0 W W O W O O O O O O O O O O O © O O O
PP DD IO NDDNDDDDDDD OO DO O
- E - - T - N s s s~ NNANNN

Fonte: ISTAT, Servizi della Commissione.

(in % del Pil)
45%
44% -
43%
42%
41% -
40%
39%
38% +—— Pressione fiscale —_
37% """ Pressione fiscale al netto delle imposte in conto capitale |
36% |
35% ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ;
- - - - - = - «© = - N O & O |«
Fonte: Istat.

Fig. 5.3 - ltalia: pressione fiscale
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Particolarita dell'ltalia, infatti, & il frequente ricorso alle entrate in
conto capitale’, in misura nettamente superiore rispetto agli altri Paesi
dell’'Unione europea (fig. 5.4). Dai dati, quindi, emerge che nel periodo in
cui é stato operativo il Patto di stabilita e crescita, anche dal lato della
pressione fiscale si & fatto molto poco. La pressione fiscale italiana si
stabilizzata sugli alti livelli raggiunti negli anni ottanta. Un dato livello di
pressione fiscale non pud, perd, essere giudicato tout court
negativamente solo perché “alto”, senza valutare congiuntamente anche
la spesa pubblica. Uno stesso livello di pressione fiscale pud essere
considerato pit o meno congruo a seconda di come e quanto
efficientemente vengano utilizzate le risorse e del tipo e della qualita di
servizi pubblici offerti.

Fig. 5.4 - Imposte in conto capitale
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Fonte elaborazioni su dati Commissione europea.

9 picchi si sono verificati: nel 1982 (condono c.d. "tombale", giustificato dalla necessita
di disintossicare il sistema dal cumulo delle cause tributarie pendenti e che produsse
11 mila miliardi di vecchie lire ); nel 1992 (condoni e sanatorie attuate nell'ambito della
manovra di risanamento del bilancio pubblico avviata dal governo Amato e poi
proseguita nel 1993 dal governo Ciampi); nel 2003 e 2004 (condoni e sanatorie che
"offrono" al contribuente una ampia scelta, in relazione alle diverse situazioni di fatto,
per chiudere le pendenze con il Fisco: dalla integrazione semplice dei redditi gia in
precedenza dichiarati alla definizione completa di ogni pendenza con
I'’Amministrazione finanziaria, dalla chiusura delle liti fiscali pendenti al versamento in
misura ridotta dei carichi iscritti a ruolo).
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Tab. 5.6 — Pressione fiscale nei paesi Ue

(in % del Pil)
Variazioni
. 1998- 2004-
Paesi 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 1990 1998
Austria 46,6 46,3 45,3 47,2 45,9 45,3 449 2,9 -1,6
Belgio 48,6 48,1 48,0 48,2 48,5 47,8 47,9 3,6 -0,6
Finlandia 46,8 47,2 48,2 46,2 459 449 44,3 0,4 -2,5
Francia 46,6 47,3 46,8 46,5 45,6 457 45,9 2,2 -0,7
Germania 43,2 43,9 44,0 42,2 41,7 417 40,9 4,2 -2,3
Grecia 38,4 39,6 41,0 39,3 39,8 38,8 39,4 7.3 1,0
Irlanda 33,5 334 33,3 31,5 30,2 314 32,5 -0,2 -1,1
Italia 42,9 43,0 42,4 42,2 419 42,6 417 3,6 -1,2
Lussemburgo 41,2 41,5 41,4 41,6 42,1 42,3 41,3 -0,6 0,1
Paesi Bassi 41,4 42,7 42,6 41,0 40,4 40,3 40,2 -1,5 -1,3
Portogallo 35,7 36,7 37,3 36,7 37,4 38,1 37,5 4,8 1,8
Spagna 35,3 36,0 36,5 36,3 36,9 37,1 37,5 - 2,1
Danimarca 51,2 52,5 50,6 50,9 49,9 49,9 51,1 34 -0,1
Svezia 53,8 54,5 54,5 524 50,7 51,5 514 - -2,4
Regno Unito 37,8 38,1 38,7 38,5 37,0 37,0 37,7 0,5 -0,1
Ue-12 43,2 43,7 43,6 42,7 42,3 42,3 42,0 - -1,3
Ue-15 42,8 43,3 43,2 42,4 41,7 41,8 41,7 - -1,1
Fonte: elaborazioni CSC su dati dei Servizi della Commissione e dati Istat per I'ltalia.
Entrate La pressione fiscale dei vari Stati membri della Ue si differenzia non
tributarie solo per i livelli ma anche per come si suddivide tra pressione tributaria e

contributiva. Nel corso degli anni Novanta, i Paesi membri, stretti dalla
necessita di rispettare i parametri previsti dal Trattato di Maastricht, hanno
utilizzato le entrate tributarie per risanare le finanze pubbliche, riducendole
lievemente solo a partire dai primi due anni del duemila.

L’ltalia, spinta dalla volonta di entrare a far parte, sin dalla fase
iniziale, dell’area dell’euro, si & mossa nella stessa direzione delle grandi
economie europee. Dall'analisi delle principali componenti del bilancio
dell'ltalia nell’arco degli ultimi 15 anni si nota, pero, che la diminuzione
delle spese totali (fig. 5.5) iniziata nel 1993 é proseguita fino al 1999 a
ritmi sostenuti per poi rallentare e addirittura cambiare di segno. Si nota
altresi che la spesa corrente al netto degli interessi in rapporto al Pil non
ha mai fornito un contributo rilevante al consolidamento, se non negli anni
‘94-95 e che & rimasta successivamente stabile, riprendendo a crescere
negli ultimi quattro anni. Quindi, sul fronte della spesa pubblica, la parte
piu rilevante del consolidamento & avvenuta grazie alla riduzione della
spesa per il servizio del debito, diminuita per la riduzione dei tassi
d’interesse.
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Fig. 5.5 - Principali aggregati del bilancio della PA
{in % del Pil}
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Le entrate totali in rapporto al Pil sono cresciute in modo piuttosto
discontinuo nell’arco del periodo considerato, per stabilizzarsi nel corso
degli ultimi quattro anni. In particolare, le tributarie su Pil sono aumentate
progressivamente dal 1990 ad oggi di circa 4 punti percentuali. In parte
questo andamento & attribuibile all'introduzione dell'imposta regionale
sulle attivita produttive (Irap)®® ed alla corrispondente eliminazione di
alcune forme di contribuzione sociale; si pu¢ infatti notare il salto in
corrispondenza dell’anno di introduzione delllrap, il 1998. E cambiata,
quindi, nel tempo la struttura delle entrate fiscali, che vede aumentare
considerevolmente la quota delle tributarie rispetto ai contributi, rimasti
invece abbastanza stabili nel tempo (fig. 5.6).

2 per un approfondimento sul tema dell'lrap si veda Carotti, F. e A. Ruocco (2004),
“L’lrap e il costo del lavoro: una proposta”, CSC Working Paper n. 53.
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Fig. 5.6 - Pressione tributaria e contributi sociali in alcuni paesi dell'area dell'euro
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Fonte: elaborazioni CSC su dati Commissione europea.
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Cuneo fiscale sul costo del lavoro

Oltre ai dati macro-economici & importante vedere quali siano le
differenze tra i vari paesi europei nella composizione del cuneo fiscale,
inteso come incidenza del prelievo contributivo e fiscale sul costo del lavoro.
Il confronto viene fatto considerando come riferimento la retribuzione media
di un operaio del manifatturiero.

L’ltalia si posiziona tra i Paesi a piu alto cuneo fiscale (83% della
retribuzione netta). Per 100 di retribuzione netta, un’impresa italiana
sostiene un costo di 183, contro 175 di un’impresa olandese, 160 in
Spagna, 158 in Norvegia, 145 nel Regno Unito, 132 in Irlanda.

Il cuneo fiscale italiano € composto per un terzo dalla componente
tributaria e per oltre due terzi dai contributi sociali, molti dei quali a carico dei
datori di lavoro (tab. 1). La componente tributaria rappresenta il 25% della
retribuzione netta, mentre i contributi equivalgono al 58%, 13 punti
percentuali dovuti dai lavoratori e 45 a carico dei datori di lavoro. Per ['ltalia,
i calcoli in tabella non tengono conto dell'lrap, del Tfr (pari a circa il 10%
della retribuzione netta) e dell’Inail. L’Irap, gravando indirettamente sul costo
del lavoro con un’aliquota del 4,25%, rappresenta circa I'8% della
retribuzione netta. Complessivamente il valore del cuneo fiscale risulta
quindi all’incirca pari al 101% della retribuzione netta.

Tab. 1 — Cuneo fiscale in % retribuzione media netta di un operaio’ -

2004
Paese 9““99 Cuneo contributivo Cuneo totale
tributario
lavoratore impresa

Francia 18 19 57 93
Italia 25 13 45 83
Spagna 15 g 38 G0
Germania 26 26 26 108
Finlandia 26 9 35 a0
Palonia 9 26 20 75
Paesi Bassi 13 29 24 75
Morvegia 29 1 18 58
Giappone 7 14 16 a7
Canada 24 9 15 48
Irlanda 14 6 13 32
Regno Unito 21 1 13 45
Stati Uniti 22 10 10 42
Australia 32 0 3 39
Danimarca 55 18 1 75

" Operaio del settore manifatturiero, single . senza figl a carico.
Fonte: elaborazioni CSC su dati Ocse, Taxing Wages, 2004.
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Imposte
dirette e
indirette

Pud essere infine interessante vedere il contributo fornito in ciascuno
Stato dai diversi tipi di prelievo: diretto e indiretto. Ad eccezione della
Francia” (che storicamente presenta una quota di imposizione indiretta
piu alta rispetto a quella diretta) e del Regno Unito (in cui le imposte
dirette hanno sempre superato quelle indirette), si pud dire che, in linea
generale, si registra una comune tendenza allaumento dell’imposizione
indiretta rispetto a quella diretta (Italia, Irflanda, Germania). Per quanto
riguarda, in particolare, I'ltalia, la quota delle imposte dirette & cresciuta
fino ai primi anni Novanta; successivamente ha registrato un frend
decrescente, perdendo dal 1993 ad oggi quasi quattro punti percentuali.
La quota delle indirette & aumentata sensibilmente dal 1980 ad oggi (di
circa 7 punti percentuali). L’introduzione dell’lrap, imputata fra le imposte
indirette, ha contribuito in buona misura a tale crescita, come testimoniato
dal salto in corrispondenza dell’anno di introduzione, il 1998.

La tendenza a spostarsi verso le imposte indirette risulta
confermata anche allinterno dell’area dell’'euro, dove la quota delle
imposte indirette, dal 94/95 ad oggi, & stata costantemente superiore alla
quota delle dirette (fig. 5.7). Questo andamento pud essere almeno in
parte ricondotto al processo di armonizzazione europea dell’'lva, anche se
nel’ambito dellUnione Europea il livello di integrazione delle politiche
tributarie & ancora molto limitato. La tassazione rimane uno dei pochi
settori della politica comunitaria in cui 'adozione di disposizioni legislative
é sottoposta all’'unanimita di voto del Consiglio; regola giustificabile sotto
molti punti di vista ma che nella pratica ha reso difficile I'adozione di
misure in tale settore. Ancora debole €& il livello di armonizzazione
raggiunto nel comparto delle imposte dirette e in particolare dell’imposta
societaria. Poca infatti & stata I'attenzione riservata a questo tema nel
Trattato istitutivo della Comunita economica europea®.

?!'In Francia la quota delle imposte dirette & aumentata considerevolmente a partire dal
1997, a seguito dell'introduzione della cosiddetta Crds, un’imposta per rifinanziare |l
debito dell'lstituzione di sicurezza e dell’inasprimento della tassazione dei capital gains
da cessione di pacchetti azionari.

2 per un approfondimento sul tema si veda P. Valente, Rolle G. e A. Ruocco (2003), “II
coordinamento della tassazione dei redditi d'impresa nell’'Unione europea’l’lrap e il
costo del lavoro: una proposta”, in /I Fisco, Rassegna di fiscalita internazionale,
Settembre 2003.
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Fig. 5.7 - Imposte dirette e indirette in alcuni paesi dell'area dell’'euro

(in % entrate tributarie)
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Fonte: Istat, Servizi della Commissione.
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