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SINTESI E CONCLUSIONI

SINTESI E CONCLUSIONI

1. 1l Rapporto di coordinamento guarda, piu che nel passato, al percorso che
attende il Paese nei prossimi anni.

Un percorso particolarmente stringente, che puo rivelarsi di non facile
realizzabilita e che, tuttavia, l’elevato peso del debito pubblico e la vulnerabilita che
ne deriva, rende ancora piu difficile e urgente. Il DEF 2014 ne ha dato una puntuale
rappresentazione: l’indebitamento nominale, in quota di prodotto, ¢ previsto in
continua riduzione, collocandosi a fine periodo allo 0,3 per cento del Pil, un livello
equivalente a quello del 1960 e il piu basso dal 1946 a oggi. La spesa corrente si
riduce nel periodo di 2,7 punti in termini di prodotto rispetto al 2013. Nonostante
che gli andamenti tendenziali siano gia collocati su un sentiero di rigore, per il 2015
e 2016 il rispetto degli obiettivi in termini strutturali richiede una correzione pari,
rispettivamente, allo 0,3 e 0,6 del prodotto. La correzione porterebbe, sempre a fine
periodo, il saldo di bilancio in avanzo, un risultato che [’economia italiana non
realizza dal lontano 1925.

Obiettivo del Rapporto e, in primo luogo, valutare in quale misura gli
interventi finora previsti dal Governo per rimuovere le difficolta e le rigidita, che da
lungo tempo incidono negativamente sulla crescita del Paese, possano concorrere al
percorso di riequilibrio agevolandone la realizzabilita. Cio, riducendo il rilievo di
quelli che possono essere gli impatti indesiderati e ampliando [’effetto atteso sui
parametri dello sviluppo. A questo mira la prima parte del Rapporto che, dopo un
esame dei risultati del 2013, offre prime valutazioni sui possibili effetti sul potenziale
di crescita delle riforme annunciate dal Governo.

Complementare e il secondo obiettivo: valutare [’adeguatezza della
“strumentazione” di politica economica a muovere in direzione di una
riqualificazione, oltre che di un tendenziale contenimento, della spesa. Un esame che
e condotto a partire dai risultati degli ultimi esercizi e dalle piu recenti modifiche
intervenute nella normativa. Sono tre, in questo caso, gli angoli visuali assunti
nell’analisi.

Il primo é inteso a verificare la possibilita di ricorso a strumenti di
distribuzione dell’onere fiscale, oltre che di selezione dell’accesso a benefici
pubblici e/o di differenziazione delle modalita con cui i servizi alla collettivita
vengono garantiti. A questo fine, [’esame va al principale tributo, I’'lrpef, per
valutare come, anche alla luce delle modifiche intervenute piu di recente, sia
possibile far riferimento ad esso per politiche redistributive. L’analisi si estende ad
esaminare caratteristiche e potenzialita di uno strumento, l’Isee, nato alcuni anni fa
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(e di recente modificato) proprio per sopperire alle difficolta dell’imposta sui redditi
delle persone fisiche nel gestire [’accesso alla spesa sociale.

Il secondo punto di osservazione é dato dall’operare delle amministrazioni
centrali in direzione di un adeguamento degli assetti organizzativi e del conseguente
ridimensionamento, in termini di strutture e di spesa, a fronte del mutare della
ripartizione dei compiti istituzionalmente attribuiti ai diversi livelli di governo. In
questo caso, pur se solo con alcuni esempi, si allarga lo sguardo alle modalita
assunte da una organizzazione che ha scelto in piu occasioni di trasferire all’esterno
(ma solo apparentemente) rilevanti quote del proprio impegno settoriale, riducendo,
almeno in parte, il significato di una rappresentazione della gestione che faccia
riferimento al solo quadro ufficiale. Le misure di contenimento non possono non
considerare tale area.

Vi e, infine, la necessita di guardare alla capacita degli strumenti - che da
circa un decennio sono il riferimento dell’azione delle amministrazioni territoriali -
di affrontare l’impegno richiesto: si tratta del Patto di stabilita interno e di quello
della Salute. A partire dal prossimo esercizio, il contributo “standard” agli equilibri
da parte degli enti territoriali sara garantito attraverso il pareggio del saldo
complessivo di bilancio, mentre - attraverso il Patto di stabilita interno - sara
possibile prevedere un contributo ulteriore agli obiettivi di finanza pubblica. Passi
significativi sono stati fatti negli ultimi esercizi nella gestione della flessibilita
territoriale a livello regionale (con i diversi sistemi di Patto regionale ...) ed il
riferimento a tali esperienze potra favorire il passaggio ad una “forma integrata”;
ma e anche vero che occorre sciogliere i nodi che rimangono sul fronte delle regole
standard, che devono garantire il funzionamento del sistema su cui applicare il
vincolo fiscale. Per il settore sanitario, la necessita di trovare al suo interno le
risorse per affrontare i nuovi bisogni e le somme da destinare al finanziamento degli
investimenti, oltre a non ridurre [’impegno che si presenta per gli esercizi a venire,
richiama proprio una revisione delle modalita e condizioni dell’accesso ai servizi
sanitari.

2. Nel 2013, gli obiettivi di finanza pubblica sono stati conseguiti, con un
indebitamento rimasto stabile al 3 per cento del Pil in termini nominali e diminuito
di sei decimi di punto nella dimensione strutturale. Al risultato si e giunti in virtu di
un forte contenimento del disavanzo di conto capitale che, a consuntivo, ha
presentato un valore inferiore di quasi 14 miliardi rispetto alle iniziali stime
programmatiche. Evoluzioni di segno opposto e di analoghe dimensioni hanno
interessato il saldo di parte corrente. A sintesi di questi andamenti, |’avanzo
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primario e sceso dal 2,5 al 2,2 per cento del Pil. Altresi determinante ¢ stato il
contributo fornito dalle Amministrazioni locali, il cui saldo primario ha registrato, a
fine, anno, un avanzo di 3,6 miliardi, a fronte di un deficit atteso di 7 miliardi.

La contrazione della spesa in conto capitale ha consentito di compensare la
caduta del gettito fiscale, diminuito lo scorso anno dello 0,7 per cento. E’ la seconda
volta, dopo il 2009, che le entrate si riducono in valore assoluto; un fenomeno mai
verificatosi nei precedenti cinquant’anni. L’andamento del gettito ha continuato ad
essere penalizzato dalla recessione dell’economia e dalla conseguente erosione delle
basi imponibili. L’output gap ha toccato, lo scorso anno, il punto di massima
profondita dall’inizio della crisi.

Dopo un biennio di riduzione, le uscite primarie correnti sono tornate a
crescere. L’incremento (+1,3 per cento) é stato superiore alla diminuzione (-0,5 per
cento). E’ tuttavia proseguita la flessione della spesa per redditi (-0,7 per cento) e
per consumi intermedi (-1,4 per cento). Anche gli interessi sul debito sono diminuiti,
grazie al continuo ridimensionamento dello spread. Nel complesso, I’aumento della
spesa corrente — imputabile a prestazioni sociali e contributi alla produzione - é
stato inferiore alla riduzione della spesa in conto capitale; le uscite totali sono,
pertanto, diminuite dello 0,2 per cento, rimanendo per oltre 12 miliardi al di sotto
delle indicazioni programmatiche del DEF 2013. Questi andamenti non sembrano
aver compromesso 1 progressi realizzati negli anni precedenti, in termini di
riduzione del grado di inerzia di alcune componenti della spesa corrente; permane,
tuttavia, la preoccupazione per la flessione della spesa in conto capitale, che
continua a garantire il rispetto degli obiettivi di saldo, pregiudicando pero, in tal
modo, il mantenimento e il rinnovamento del capitale infrastrutturale del paese.

3. Nel corso del 2013, ha preso corpo una sostanziale revisione della politica
di bilancio. Il protrarsi della recessione e le esigenze di restituire alla manovra una
funzione di stabilizzazione del ciclo hanno portato ad allentare il percorso
programmatico. Ne é conseguita I’adozione di misure di segno espansivo, per un
ammontare pari a 0,6 punti di Pil. Per I’operare dei provvedimenti varati negli anni
precedenti, il segno complessivo della manovra e pero rimasto restrittivo, come
testimonia la riduzione del saldo strutturale.

La manovra di finanza pubblica non si e limitata a perseguire obiettivi di
sostegno della crescita. Il passaggio alla nuova legislatura ha innescato una
discontinuita nelle scelte di governo, manifestatasi nell’ adozione di provvedimenti
volti a rimuovere alcuni capisaldi della manovra correttiva in essere e, quindi, a

N

cambiare il profilo della legislazione vigente. Si é trattato di un passaggio
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complesso, che ha reso incerto il raggiungimento degli obiettivi di saldo e ha
indebolito il disegno della politica di bilancio. Molto evidente e stata la
divaricazione venutasi a creare fra il mantenimento di un impatto neutrale sui saldi,
da una parte, e la movimentazione di ampie risorse all’interno del bilancio,
dall’altra. I principali provvedimenti adottati nel 2013 hanno mosso risorse per
quasi 15 miliardi, con un effetto sul saldo inferiore a 6 miliardi. Per il 2014, gli
stessi provvedimenti sono attesi produrre un impatto sull’indebitamento inferiore a
1,5 miliardi, pur muovendo risorse per quasi 20 miliardi. Se considerata dal lato
della ricomposizione del bilancio, I’azione di finanza pubblica é stata dunque
tutt’altro che marginale e potenzialmente portatrice di effetti, sia macroeconomici
che distributivi. Una compiuta valutazione di questi effetti e, pero, resa difficile dalla
numerosita delle misure adottate e dalla marginalita infine riservata a obiettivi piu
qualificanti.

Con il 2014, la manovra di finanza pubblica tornera ad operare in condizioni
di crescita dell’economia e di riduzione dell’output gap. Non mancano incertezze
sulla forza della ripresa che si va configurando, ma vi e, al momento, consenso sul
fatto che da quest’anno il Pil tornera ad aumentare, dopo la riduzione del 2012-
2013. Cio consentira di uscire da una conduzione emergenziale del bilancio, ma non
offrira margini di espansione dello stesso. L’operare della governance europea
richiede, infatti, di proseguire il consolidamento della finanza pubblica. In primo
luogo, perché il percorso verso il pareggio del saldo strutturale non e stato
completato. In secondo luogo, perché in fasi di ciclo positivo, quale ¢ quella attesa,
il mantenimento di un pareggio strutturale implica la realizzazione di saldi attivi,
che dovranno essere tanto pin ampi quanto piu robusta dovesse rivelarsi
I’espansione del Pil. Per la politica di bilancio italiana, una vera e propria
rivoluzione.

1l raggiungimento del pareggio strutturale era previsto per quest’anno. Con
I’approvazione del DEF 2014 ¢ stato pero deciso di sospendere temporaneamente il
processo di rientro, che riprendera nel 2015; I’obiettivo sara conseguito nel 2016.
L’attuazione nel nuovo modello di governance europeo inizia dunque, in Italia, con
un rinvio. Una scelta motivata alla luce dell’eccezionale profondita dell’output gap
ereditato dal 2013 e dalla necessita di guadagnare il tempo necessario per avviare
interventi riformatori ritenuti capaci di rilanciare le prospettive di crescita della
nostra economia.
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La richiesta di deroga e stata esaminata dalla Commissione europea
nell’ambito delle valutazioni dei documenti programmatici nazionali e delle
conseguenti Raccomandazioni rese note il 2 giugno.

Non puo, inoltre, essere trascurato il fatto che la misurazione dei valori di
saldo strutturale presenta non trascurabile elementi di incertezza, legati in
particolare all’elevata sensibilita che esso mostra rispetto gli andamenti del tasso di
disoccupazione.

Per illustrare i vincoli che si presentano alla politica di bilancio in una fase di
progressiva chiusura dell’output gap, il Rapporto presenta una serie di esercizi, volti
a misurare gli effetti di shock positivi di crescita sul percorso di rientro del deficit
strutturale.

I risultati mostrano come la necessita di uno sforzo collettivo aggiuntivo, con
cui raggiungere il pareggio del saldo strutturale, permarrebbe anche in presenza di
shock positivi sulla crescita. Solo un aumento della produttivita totale dei fattori,
elevando in misura consistente il livello del prodotto potenziale, consentirebbe di
avvicinare il pareggio limitando [’intensita della correzione di finanza pubblica.

Nell’insieme, dunque, gli esercizi condotti confermano [’esigenza di adottare
politiche capaci di sospingere un generalizzato aumento del grado di efficienza del
sistema produttivo.

4. Un’analisi comparativa tra [’ltalia e alcuni Paesi europei (Germania,
Francia, Spagna e Regno Unito) con riferimento ai principali aggregati di spesa
pubblica (spesa complessiva, spesa per interessi e spesa primaria), nel periodo
2002-2012 mette in rilievo come in tutti i Paesi (e per la media EU), ad eccezione
della Germania, nell’ultimo decennio la quota della spesa pubblica rispetto al PIL
sia cresciuta, in particolare negli anni della crisi economica e finanziaria.

L’Italia presentava, all’inizio del periodo, una spesa primaria piu bassa di
quella tedesca (41,5 per cento rispetto a 45,0 per cento). A fine 2012 tale rapporto
risultava invertito (45,2 per cento ’ltalia, 42,3 per cento la Germania).

Nei primi anni del decennio la Germania ha avviato un piano di importanti
riforme che I’ha condotta a ridurre considerevolmente il rapporto tra spesa pubblica
e Pil. Cio le ha consentito, al giungere della crisi, nel 2008, una gestione anticiclica
della spesa, senza che cio travolgesse gli equilibri di bilancio.
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Ha potuto attraversare la crisi e approcciare la nuova fase di ripresa globale
in una situazione economica decisamente migliore sia della media dell’Unione, sia,
in particolare, di quella italiana.

Sembra ragionevole che 'ltalia si dia come obiettivo di giungere al termine
della fase espansiva dell’economia globale, che stentatamente si avvia, con un livello
della spesa in rapporto al prodotto simile a quello che la Germania seppe
raggiungere nel 2007. Per compiere una valutazione complessiva riguardo ai
risparmi di spesa teoricamente necessari per cogliere tale risultato, si e proceduto a
un esercizio di benchmarking, assumendo, quindi, come riferimento la quota di
prodotto che la Germania destinava al finanziamento delle diverse funzioni
pubbliche nel 2007 .

Sulla base di questa ipotesi, confrontando I’'Italia del 2012 con la Germania
del 2007, si sono delineate, in riferimento alle varie funzioni pubbliche, differenze,
non tutte riconducibili a scelte proprie del modello nazionale.

L’Italia spende di piu in otto delle dieci funzioni; la differenza e
particolarmente significativa per la Protezione sociale, la Sanita e i Servizi generali.
Le uniche aree nelle quali la spesa italiana risulta piu bassa di quella tedesca sono
quelle relative ad Abitazioni e assetto del territorio e alle Attivita ricreative, culturali
e di culto.

Complessivamente, la spesa pubblica sarebbe inferiore di 4,5 punti di Pil se
ciascuna funzione pubblica assorbisse nell’Italia di oggi la stessa quota di Pil del
2007 in Germania. Di questa differenza 2,7 punti sarebbero gia riassorbiti nel 2018
nel quadro tendenziale.

All’inizio del decennio scorso la Germania seppe cogliere I’occasione che le
era offerta da un periodo di forte espansione dell’economia globale per introdurre
radicali riforme del mercato del lavoro e per ridurre in modo sensibile il valore
della propria spesa pubblica. In appena un decennio la “grande malata” é tornata
ad essere “la locomotiva d’Europa”, capace di fronteggiare meglio degli altri la
crisi economica globale. Oggi la Germania ha un reddito pro-capite (a prezzi
correnti) che ¢ del 21 per cento superiore a quello italiano (nel 2002 era
sostanzialmente uguale) e un tasso di disoccupazione (5,3 per cento) pari a meno
della meta di quello italiano (12,2 per cento).
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L’Italia, invece, negli anni di espansione dell’economia mondiale che hanno
contraddistinto la prima parte del decennio scorso, ha lasciato crescere la propria
spesa pubblica e ha rinviato le necessarie riforme dal lato dell offerta. Si é cosi
giunti, nel 2007, all’apice della fase di espansione, con un valore della spesa
pubblica in rapporto al Pil pari al 47,6 per cento, di quasi quattro punti superiore a
quello tedesco (43,5 per cento). La sfiducia dei mercati ci ha costretto a compiere un
severo aggiustamento di finanza pubblica nel corso della recessione, con evidenti
effetti pro ciclici.

Ora sembra presentarsi una nuova fase di espansione dell’economia globale;
occorre che la nuova opportunita non vada perduta.

5. 1l sistema tributario italiano é caratterizzato da un livello di prelievo
eccessivo e mal distribuito. Le ragioni dell’economia e della politica spingono per
una riduzione ed un riequilibrio della pressione tributaria, ma devono confrontarsi
con i vincoli della finanza pubblica e con l’idoneita degli strumenti a disposizione.
E’ in questo trade-off che cercano di trovare spazio le politiche redistributive, siano
esse basate su una concomitante riduzione del livello del prelievo e della spesa
pubblica ovvero su uno spostamento del carico impositivo tutto interno al sistema
tributario.

Fra le politiche del secondo tipo, un ruolo determinante ha avuto, e continua
ad avere, Ulrpef, I'imposta piu importante quanto a gettito (il 36 per cento delle
entrate tributarie della P.A.) e quanto ad estensione della platea dei contribuenti
(oltre 41 milioni nel 2012). Un ruolo che si manifesta sia nella capacita d’influire,
unitamente al prelievo contributivo, sulla misura del cuneo fiscale; sia nel
sovraccarico di responsabilita ad essa accollate: da quelle di gettito a quelle
redistributive; da quelle di contribuire (tramite le sue addizionali) al finanziamento
degli enti territoriali a quelle di regolare e selezionare I’accesso alla spesa sociale.

Nei suoi quaranta anni di vita, U'Irpef é stata oggetto di ampie e ricorrenti
riforme (tre nell’ultimo decennio), é stata argomento di diversi disegni di legge di
riforma fiscale (tre solo nell’ultimo quadriennio) ed ¢ stata interessata da una
molteplicita di interventi specifici. Nel corso dei primi cinque mesi del 2014, in
particolare, si registrano gia due integrazioni del sistema delle detrazioni (la prima
nella legge di stabilita 2014, la seconda rappresentata dal “bonus” introdotto
dal DL 66/2014). E ulteriori modifiche si profilano nella prospettiva della recente
legge delega “per un sistema fiscale piu equo, trasparente e orientato alla crescita”
(n.23/2014).
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Si e trattato, in tutti i casi, di misure rilevanti, la cui efficacia, tuttavia, e
risultata in larga parte condizionata dai limiti propri dell’imposta: quelli originari,
espressi nel disegno che guido i riformatori degli anni ’70 del secolo scorso, e quelli
sopravvenuti nel corso degli anni, anche sotto la spinta di istanze settoriali tese a
risolvere in ambiti ristretti quelli che erano, e restano, i punti deboli dell’imposta e,
piu in generale, del sistema tributario del nostro Paese.

L’Irpef contribuisce significativamente a dare un contenuto ai due problemi
che caratterizzano [’assetto impositivo in Italia: un prelievo elevato, con pesanti
ricadute sul costo del lavoro e sugli equilibri dei sistemi produttivi; un prelievo
segnato da una distribuzione che nella difficolta di applicare concretamente le
norme tributarie, finisce per vanificare anche il piu equilibrato dei tax design.
L’asimmetria che ne consegue, fra il paese reale e il paese fiscale, trova nell’Irpef
una delle piu significative spiegazioni.

Ci si sofferma, poi sulle “spine” dell’imposta: ’evasione e [’erosione. Pur
nell’incertezza sulle dimensioni effettive del fenomeno, non c’é dubbio che I’evasione
fiscale nel nostro Paese trova, in larga parte, origine e spiegazione proprio
nell’imposta sul reddito delle persone fisiche. Il confronto internazionale continua a
penalizzarci, anche a causa dell’intreccio fra evasione, corruzione ed economia
sommersa. Ma, anche restando nei confini nazionali occorre prendere atto delle non
confortanti evidenze che emergono, soprattutto sotto il profilo distributivo, dalle
dichiarazioni dei redditi presentate dai contribuenti. Minori incertezze
contraddistinguono, invece, l’erosione fiscale e riguardano non tanto le dimensioni
del fenomeno, quanto le ragioni delle decisioni legislative che ne sono all’origine e
le finalita associate ad un suo ridimensionamento. Analisi governative hanno portato
a ricostruire [’ampio reticolo di esenzioni, agevolazioni, regimi speciali che
depaupera anche la base imponibile dell’Irpef. Il confronto internazionale, d’altro
canto, testimonia la forte ipoteca delle c.d. “spese fiscali” sulle dimensioni
dell’intervento  pubblico nell’economia. Nel caso dell’lrpef, peraltro, il
ridimensionamento della base imponibile ha assunto nel tempo le caratteristiche di
una vera e propria “fuga dalla progressivita”. Naturale, dunque, la scelta di
intervenire, resa operativa da ultimo dalla legge di stabilita 2014. Anche in questo
settore, tuttavia, si riproporra il difficile bilanciamento fra ragioni dell’economia ed
equilibri della finanza pubblica, nella consapevolezza che un ridimensionamento
delle agevolazioni fiscali produrra effetti diversi, a seconda che lasci inalterati tutti
gli altri parametri dell’Irpef (con cio inasprendo il livello del prelievo) ovvero che
rappresenti [’occasione proprio per un riassetto dell’intera impalcatura dell’imposta
(a cominciare da scaglioni e aliquote) e per una chiara azione di redistribuzione del
prelievo.
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Fra i limiti sopravvenuti all’operativita dell’Irpef va annoverato l’intreccio
crescente con le addizionali destinate al finanziamento di Comuni e Regioni.
L’esplosione del fenomeno, associata ad wun’incontrollata diversificazione
territoriale delle aliquote, ha finito per impattare sull’Irpef alterandone l’incidenza e
distorcendo ancor piu gli equilibri distributivi. Il Rapporto da conto dei risultati di
una analisi che testimonia come, a risentire di tale intreccio, oltre ai contribuenti,
sia la politica fiscale che, da un lato, vede ristretta ’area entro cui esercitare i
propri obiettivi redistributivi e di gettito e, dall’altro, deve confrontarsi con scelte
non sempre in sintonia effettuate da parte degli enti territoriali.

Si analizzano, infine, quelli che appaiono come dei veri e propri limiti specifici
all’impiego dell’Irpef come strumento di governo della fiscalita. Quello piu
conclamato é certamente costituito dalla ridotta attendibilita dei redditi dichiarati
da una quota rilevante della platea dei contribuenti; aspetto, questo, che ¢, fra
Ualtro, all’origine della costruzione dell’ISEE e della combinazione redditi-
patrimonio ai fini della “prova dei mezzi” per accedere alla spesa sociale. Ci sono,
poi, altri due limiti che hanno a che fare con [l’assetto normativo che disciplina
I’imposta: quello, innanzitutto, che restringe la praticabilita di interventi selettivi
basati sulle aliquote (destinati, data la struttura per scaglioni, a ripercuotersi sui pii
disparati livelli di reddito); e quello, in secondo luogo, che frena e distorce
Uefficacia di politiche redistributive basate sulle detrazioni d’imposta, in larga parte
vanificate dal fenomeno dell’incapienza. C’¢ infine una sorta di limite sociologico e
di psicologia sociale a modificare la struttura dell’Irpef: la riluttanza del decisore
politico ad assumere decisioni di natura tributaria in una prospettiva che non si
configuri come uno sgravio generalizzato. Accade cosi che scelte selettive, rientranti
nell’ambito proprio e naturale della funzione della nostra principale imposta, siano
affidate a strumenti “surrogati” ed improvvisati: dai “prelievi di solidarieta” (per
livello o per tipologia di reddito), ai “bonus”, ai tagli retributivi tout court. Tutte
scelte che allontanano e rendono piu difficile I’attuazione di un disegno razionale,
equo e strutturale di riduzione e di redistribuzione dell’onere tributario.

6. L’ISEE, ’indicatore che regola le condizioni di accesso alle prestazioni
sociali agevolate, ha registrato una larga diffusione nel nostro Paese: lo hanno
utilizzato poco piu del 31 per cento dei quasi 60 milioni di italiani, ossia quella parte
di popolazione collocata nei livelli pin bassi di tenore di vita; vi hanno ricorso
soprattutto i cittadini del Mezzogiorno, in misura doppia rispetto a quelli del centro
e tripla rispetto alla popolazione del nord).
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A distanza di quindici anni dalla sua introduzione, si é recentemente proceduto
ad una revisione dell’istituto, con [’obiettivo di porre rimedio ai limiti registrati nel
tempo.

1l nuovo istituto non ha intaccato i caposaldi teorici e le preferenze consolidate
della politica economica: risultano confermati 1’abnorme ruolo assegnato al
patrimonio familiare ai fini della determinazione dell’indicatore; la non piena
separazione nella misurazione del reddito e del patrimonio; la definizione della
scala di equivalenza impiegata per graduare I'ISEE in relazione al numero e ad
altre caratteristiche del nucleo familiare.

Le novita che si registrano, tuttavia, riescono a ridurre alcuni difetti dell’ ISEE
pre riforma.

Da un lato, infatti, la valutazione del tenore di vita del nucleo familiare
avviene tenendo conto di tutte le tipologie di reddito e di patrimonio, superando le
esclusioni del passato.

Dall’altro, si ridefinisce la famiglia di riferimento e la relativa scala di
equivalenza: sia individuando i requisiti del nucleo familiare “di fatto”, sia
accordando piu incisivi benefici alle famiglie con piu di due figli e/o con componenti
disabili.

Una terza modifica di rilievo é costituita dalla definizione differenziata di
nucleo in base al tipo di prestazione agevolata richiesta: ne deriva che possono
essere calcolati pin ISEE per lo stesso richiedente, ma anche che si riduce la
necessita che gli Enti erogatori delle diverse prestazioni procedano alla fissazione di
specifici criteri selettivi.

Infine, va registrata la novita di una scala di equivalenza in cui trova maggior
rilievo la presenza di figli: si conferma il peso per nuclei con figli minori; viene
aumentata la gia prevista maggiorazione per i figli minori di tre anni; si introduce
una nuova maggiorazione del peso per le famiglie con almeno tre figli, senza
specificare né la condizione di essere a carico, né l’eta.

Fra le novita dell’istituto riformato non compare, invece, l’estensione
dell’area di applicazione. Da questo punto di vista, dunque, il nuovo ISEE conferma
i limiti del vecchio: Uistituto ¢ applicabile alla generalita di servizi o di prestazioni
economiche resi dall’operatore pubblico ma continuano a pesare le esclusioni di
prestazioni assicurate dal sistema previdenziale e da quello sanitario.

In ogni caso, gli effetti della riforma, misurati attraverso un modello di
microsimulazione, segnalano significative differenze rispetto al vecchio ISEE
soprattutto in quattro direzioni: i) l’assegnazione di un maggior rilievo, nella
costruzione dell’indicatore, al patrimonio, rispetto al reddito; ii) maggiori vantaggi
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al lavoro dipendente; iii) piu pronunciata attenzione a favore delle famiglie con tre
o piu figli; iv) maggiore valorizzazione per i nuclei con componenti disabili e non
autosufficienti.

Il potenziamento del nuovo ISEE riflette, peraltro, il forte potenziamento
dell’attivita di controllo, conseguente all’evoluzione della disponibilita di banche
dati e degli accresciuti poteri dei controllori. Un significativo valore aggiunto
rispetto al passato, che promette un salto della qualita delle informazioni raccolte
sulla base delle dichiarazioni rese dai cittadini (DSU) e assicura la costruzione di un
indicatore in grado di discriminare con maggiore equita tra i diversi nuclei
richiedenti [l’accesso alle prestazioni sociali. Dovrebbe dunque attenuarsi il
paradossale criterio selettivo che di fatto ha prevalso fino ad oggi, fondato sulla
propensione a dichiarare il falso pur di accedere alle agevolazioni.

7. L’impatto della crisi finanziaria internazionale e i conseguenti ripetuti
interventi correttivi del disavanzo pubblico, hanno prodotto, nei conti pubblici
dell’Italia, un notevole raddrizzamento, da imputare non soltanto all’aumento del
prelievo fiscale, ma anche al contenimento della spesa. Se si osservano i risultati del
quadriennio 2010-2013, nei dati cumulati, le spese delle amministrazioni pubbliche
al netto degli interessi diminuiscono dell’ 1,4 per cento, la spesa primaria dello Stato
addirittura di quasi il 6 per cento.

Due puntualizzazioni: il 2013 segna una parziale interruzione del percorso di
riduzione della spesa, con un rimbalzo che é piu accentuato per lo Stato che per la
spesa pubblica complessiva. In secondo luogo, il riequilibrio realizzato nel
quadriennio é caratterizzato da un crescente sacrificio degli investimenti e delle
spese in conto capitale. Una tendenza che accomuna amministrazione centrale ed
amministrazioni territoriali.

La portata del contenimento della spesa statale viene colta con piu efficacia se
si evidenzia la sola spesa finale per prestazione diretta di servizi alla collettivita e
per la realizzazione di opere pubbliche. A tal fine, i consuntivi vanno considerati al
netto dei trasferimenti correnti e in conto capitale destinati agli altri enti della
pubblica amministrazione e, in particolare, alle amministrazioni regionali e locali.

Al netto di tali componenti, la spesa primaria dello Stato risulta diminuita,
rispetto al 2010, di quasi il 6 per cento. Uno sforzo di contenimento di grande
rilievo, anche se del tutto sbilanciato nella sua composizione interna: ad una
riduzione del 3,4 per cento delle spese correnti (al netto degli interessi e dei
trasferimenti ad enti pubblici) fa, infatti, riscontro la caduta delle spese in conto
capitale che ha raggiunto il 26 per cento. La divaricazione tra spese correnti e in
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conto capitale si amplia nel consuntivo del 2013, che registra il ritorno alla crescita
delle prime (+2,0 per cento) e una pesante ulteriore decelerazione delle seconde
(-27,3 per cento).

Nel Conto dello Stato il confronto tra il consuntivo e le proiezioni predisposte
in occasione del DEF 2013 evidenzia un’inversione di segno nell’andamento delle
spese correnti al netto degli interessi: si prevedeva una flessione dell’l,4 per cento,
mentre il risultato indica per il 2013 un aumento del 2,5 per cento. Si tratta di circa
13 miliardi in pin di spesa corrente primaria, solo in parte compensata da una
riduzione della spesa per interessi che, sempre rispetto alle proiezioni dell’aprile
2013, ha superato i due miliardi.

All’aumento della spesa corrente primaria, rispetto al 2012, ha concorso in
misura non trascurabile (oltre 2,5 miliardi) la dinamica delle altre spese correnti e,
in particolare, dei contributi alla produzione.

Si puo rilevare come ’intero contributo in termini di contenimento delle spese
sia da imputare alla caduta della spesa in conto capitale, che evidenzia una marcata
deviazione dal profilo indicato nel DEF 2013, che rifletteva una stima degli effetti di
sostegno assegnati ai piu recenti provvedimenti. Cosi, a fronte di un incremento
degli investimenti fissi lordi previsto superiore al 23 per cento si verifica, a
consuntivo, una flessione del 20 per cento; mentre ancora maggiore (30 per cento) é
la caduta dei “Contributi agli investimenti esterni”, per i quali si era previsto,
invece, un aumento dell’8 per cento. Tra i fattori alla base dell’ andamento
sfavorevole, rispetto alle previsioni, della spesa in conto capitale dello Stato nel
2013 vanno segnalate, in particolare, con riguardo agli investimenti fissi lordi, le
minori erogazioni di somme connesse alla ricostruzione dei territori colpiti dal
terremoto in Abruzzo e in Emilia e, con riferimento ai contributi agli investimenti, la
mancata sottoscrizione dei contratti di programma con Anas e Ferrovie dello Stato.

Nel 2013, i consumi intermedi dello Stato, secondo la definizione della
contabilita nazionale, segnano ancora una riduzione (-0,6 per cento) rispetto al
2012; un risultato molto distante sia da quello conseguito lo scorso anno (-16,7 per
cento) sia dalla previsione che era stata avanzata nel momento del DEF di aprile
2013 (-9 per cento).

Ma I’analisi dei fattori che hanno determinato questo apparente minor rigore
nel controllo della spesa statale richiede qualche puntualizzazione, al fine di non
avanzare giudizi affrettati sull’efficacia dei provvedimenti intesi a ridurre ancora i
livelli della spesa per acquisti di beni e servizi delle amministrazioni statali.
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L’accorpamento dell’ Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato
nell’Agenzia delle dogane e dei monopoli, ha, infatti, determinato l’inclusione nel
bilancio dello Stato delle entrate e delle spese concernenti tutti i giochi, le
scommesse e le lotterie, fino al 2012 gestite dai Monopoli.

Se si effettua un confronto omogeneo dei risultati di bilancio, escludendo dal
2013 gli aggi di riscossione, la spesa per consumi intermedi risulterebbe segnare
una riduzione di poco inferiore al 9 per cento, in luogo dell’aumento di oltre il 15
per cento che si evidenzia nelle risultanze del rendiconto dello Stato. Un andamento
che indicherebbe come, anche nell’anno passato, le misure di controllo degli
acquisti abbiano fornito esiti positivi.

8. A partire dal 2001, a seguito di modifiche istituzionali in senso federalista,
competenze e spesa pubblica avrebbero dovuto orientarsi, in misura crescente, verso
le amministrazioni territoriali, mentre una tendenza di segno opposto avrebbe
dovuto segnare I’amministrazione centrale, non piu (o in misura minore) chiamata
ad assolvere ad alcune funzioni e alla prestazione di alcuni servizi alla collettivita,
ormai di competenza regionale e locale. Cio riguarda, in modo particolare, alcuni
settori di attivita, come l’agricoltura, il sostegno delle imprese, I’ambiente e la
cultura (per non dire della sanita).

Il sovraccarico di funzioni (e la conseguente lievitazione delle risorse
pubbliche impegnate), eventualmente rilevabile in capo alle amministrazioni
centrali, puo essere valutato, con maggiore ponderazione, proprio se rapportato alle
attese derivanti dall’attuazione del federalismo, che avrebbe dovuto comportare il
trasferimento di intere funzioni (o di parti di esse) alla competenza delle
amministrazioni territoriali.

Gli obiettivi di razionalizzazione degli enti pubblici statali e di riduzione dei
loro costi di funzionamento sono targets ormai ricorrenti da quasi un quindicennio,
anche se assumono un rilievo piu pronunciato in una fase nella quale il riequilibrio
strutturale dei conti pubblici affida un ruolo decisivo all’operazione di spending
review.

A partire dal 2001, le leggi finanziarie annuali hanno sistematicamente
introdotto disposizioni per il riordino degli enti pubblici e per il conseguimento di
risparmi di spesa. Piu di recente, il DL n. 112/2008 ha integrato la disciplina con il
meccanismo “taglia enti”, mentre con il DL n. 95/2012 ¢ stata attribuita al
Commissario straordinario per la spending review il potere di proporre regolamenti
per il riordino degli enti pubblici. Numerosi sono stati anche gli interventi normativi
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di razionalizzazione e di contenimento dei costi dell’ampia platea delle societa
partecipate.

Tuttavia, come é stato osservato, tutti gli interventi che si sono susseguiti
hanno affrontato il tema degli enti pubblici prevalentemente con un approccio
emergenziale di tipo quantitativo, privilegiando la prospettiva di una rapida resa in
termini di tagli. E’ mancata, in altri termini, una riflessione ponderata sulle linee
strategiche del riordino degli enti, sostenuta da una approfondita ricognizione per
settori di intervento, per categorie di soggetti, per profili organizzativi e contabili e,
pertanto, in grado di avanzare proposte di razionalizzazione e di assicurare, in modo
mirato e non lineare, risparmi effettivi e permanenti di spesa.

Allo scopo di effettuare un riesame critico degli strumenti di coordinamento, il
Rapporto propone i primi risultati di una ricognizione avviata dalla Corte, la cui
finalita principale ¢ di disporre di elementi di informazione che consentano
valutazioni sulla razionalita e sul costo di una organizzazione amministrativa che,
certamente, vede ancora ampiamente presente in diversi settori di intervento
I’amministrazione dello Stato centrale, se non una proliferazione di enti strumentali
e societa nell’orbita dei ministeri.

La rilevazione effettuata — che dovra costituire lo spunto per una linea di
lavoro continuativa - intende ricostruire il quadro della distribuzione di competenze
e dei corrispondenti costi per I’Erario che, nei diversi settori di intervento, vede la
compresenza delle strutture ministeriali e di numerosi enti strumentali e societa
partecipate. Una compresenza che, quando non sia finalizzata a fornire, con una
chiara distinzione di ruoli, ben identificati servizi alla collettivita, puo determinare
sovrapposizioni di compiti, talvolta duplicando funzioni e costi. Una duplicazione
che puo riguardare anche la distribuzione di funzioni tra enti e societa.

Il criterio generale di riferimento e stato quello di “censire” gli enti, gli
organismi e le societa sottoposte alla vigilanza di uno o pin Ministeri o della
Presidenza del Consiglio, allargando opportunamente il perimetro osservato
all’elenco ISTAT relativo alle amministrazioni centrali, poco meno della meta delle
quali risulta soggetta alla vigilanza.

In coerenza con tale scelta estensiva, ai flussi di spesa per settori di attivita
direttamente riferibili al bilancio dello Stato sono stati affiancate informazioni sulle
erogazioni a qualsiasi titolo destinate agli enti e alle societa vigilate, sulla base di
una complessa estrazione di dati contabili per ciascuno dei soggetti istituzionali
censiti.
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Si e, in tal modo, proposta una misurazione della spesa che il bilancio dello
Stato mobilita per il funzionamento dell’intera costellazione riferibile, secondo le
stime della Corte, all’amministrazione centrale, nei diversi programmi o settori di
attivita.

Allo stato dell’indagine, I’ammontare delle risorse “pagate” annualmente
dallo Stato agli enti e alle societa del “censimento” risulterebbe dell’ordine di 25
miliardi (un valore calcolato come media triennale): poco meno di 17 miliardi di tali
pagamenti sono destinati ad unita istituzionali ricomprese nel perimetro Istat (S
1311), mentre ad enti e societa esterne sono diretti circa 8,5 miliardi, quasi per
intero assegnati alle societa.

In termini generali, non puo ritenersi che questo criterio di misurazione sia in
grado di rappresentare, in modo esauriente, il peso sulla finanza statale
riconducibile alle societa vigilate, la cui attivita conosce anche canali diversi di
sostegno. Basti pensare come le societa che operano nel settore energetico trovino
copertura dei costi sostenuti per [’espletamento della loro attivita in componenti
tariffarie costituenti “oneri generali di sistema”, corrisposte dagli utenti finali come
voce di costo delle bollette energetiche. E per importi ingenti.

Considerazioni piu operative, che affrontano i quesiti piu critici in tema di
mantenimento, soppressione o, comunque, revisione organizzativa e della spesa,
sono avanzate nell’ambito di due specifici approfondimenti settoriali, relativi alla
cultura e all’agricoltura, comparti nei quali la struttura organizzativa rilevata dalla
Corte si articola, rispettivamente, in 27 e 25 enti e societa direttamente riferibili ai
ministeri vigilanti.

Attraverso un esame dell’attivita e dell’organizzazione dei principali enti (e
societa) dei due settori prescelti si esprimono alcune valutazioni sulla
sovrapposizione con le competenze affidate agli organi ministeriali o esercitate da
altri soggetti istituzionali operanti nel medesimo comparto e, di conseguenza, sulla
razionalita dell’assetto consolidato e sulla congruita del costo a carico della finanza
statale.

La ricognizione delle societa partecipate e vigilate strumentali per le
amministrazioni dello Stato ha costituito, infine, [’occasione per comporre un
quadro di informazioni contabili e organizzative utili per trarre indicazioni di
prospettiva in termini di revisione o razionalizzazione degli assetti esistenti. Le
privatizzazioni degli anni novanta, infatti, non hanno impedito il successivo processo
di estensione del settore pubblico nell’economia, anche attraverso il ripetuto ricorso
alla “societarizzazione” di funzioni amministrative, realizzata tramite la dilatazione
del modello c.d. “in house”. Delle cinquanta societa di cui lo Stato é¢ azionista di
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riferimento, 23 svolgono attivita prevalentemente strumentale per le amministrazioni
centrali. Quest’ultime sono quelle maggiormente sensibili a processi di
razionalizzazione. L’esercizio di funzioni tipiche delle Amministrazioni di controllo o
vigilanti puo porre problemi di duplicazione se all’interno dell’ Amministrazione
permangono e continuano ad operare strutture dedicate al medesimo fine.

9. Le risultanze del consuntivo 2013 e le stime contenute nel Documento di
economia e finanza 2014, confermano il trend in diminuzione della spesa per redditi
da lavoro dipendente, ritornata sotto controllo a seguito degli interventi avviati con
il decreto-legge n. 78 del 2010. Nell’ultimo triennio la riduzione complessiva ha
raggiunto i 4,6 punti percentuali. Il rapporto fra spesa di personale e prodotto
interno lordo é previsto attestarsi, nel 2015, su un valore inferiore al 10 per cento;
un dato che collocherebbe [’ltalia ben al di sotto della media dei Paesi appartenenti
all’Unione Europea.

Secondo le rilevazioni della Ragioneria Generale dello Stato, e proseguita
anche nel 2013, seppure con valori piu contenuti, la diminuzione degli occupati nel
settore pubblico che, a partire dal 2008, ha superato i sei punti percentuali.

Questi risultati sono [’effetto di misure severe ed eccezionali, non replicabili
all’infinito e solo in parte di carattere strutturale.

Le misure di contenimento della spesa, in particolare, hanno in parte acuito le
criticita e le debolezze del sistema del Pubblico impiego in Italia.

Preoccupa, innanzitutto, il progressivo innalzamento dell’eta media dei
dipendenti, con dati che collocano [’ltalia nei valori piu alti nel confronto effettuato
dall’OCSE tra i maggiori Paesi industrializzati: oltre il 50 per cento del personale
pubblico si colloca, nel nostro Paese, nella fascia di eta superiore ai 50 anni.

Sotto il profilo dell’assetto retributivo, il sistema italiano e negativamente
caratterizzato dalla scarsa incidenza, sul totale dei compensi percepiti, delle voci
realmente finalizzate ad incentivare la produttivita dell’amministrazione ed il merito
individuale.

Durante ’intero periodo della privatizzazione, al di la di reiterate affermazioni
di principio, la leva salariale non ha mai rappresentato uno strumento per favorire
I’innovazione e il cambiamento.

L’avvio di una politica in tal senso, secondo le indicazioni contenute nel d.lgs.
n. 150 del 2009, appare, al momento, fortemente condizionato dalla scarsita delle
risorse disponibili.
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Alla ripresa della contrattazione collettiva nazionale e, dunque, affidato il non
facile compito di assicurare una fisiologica dinamica delle componenti retributive
fisse — compatibile con gli andamenti di finanza pubblica — e la contestuale revisione
dei meccanismi che attualmente disciplinano la contrattazione di secondo livello, per
la costruzione di un effettivo meccanismo retributivo incentivante e premiante.

Vanno affrontati i nodi, tuttora irrisolti, della dirigenza pubblica. A fronte di
una sostenuta dinamica retributiva non é mai decollato un efficace sistema di
valutazione della capacita manageriale, che avrebbe dovuto essere il presupposto
per la corresponsione dell’indennita di risultato.

1l sistema di conferimento e di rotazione degli incarichi va contemperato con
I’esigenza di garantire il principio dell’autonomia gestionale dei dirigenti, rispetto
agli organi politici di vertice delle amministrazioni.

Necessita, infine, di revisione [’attuale collocazione a livello dirigenziale di
uffici che svolgono compiti interni alla struttura organizzativa nella quale sono
inseriti.

Al di la delle criticita evidenziate, gli interventi in materia di pubblico impiego
devono rappresentare un momento del complessivo ridisegno dell’assetto
organizzativo e delle modalita di agire delle pubbliche amministrazioni.

Le politiche di personale devono ritrovare coerenza, sotto il profilo della
individuazione del fabbisogno di professionalita nei diversi settori e sul territorio,
con una prioritaria definizione dei compiti del settore pubblico e della loro
distribuzione tra i diversi livelli di governo.

10. Anche nel 2013 le amministrazioni locali hanno ottenuto un risultato
migliore delle attese. Le spese complessive al netto degli interessi presentano per il
terzo anno consecutivo una contrazione in termini assoluti, risultando in riduzione
anche in termini di prodotto. Nell’ultimo triennio la contrazione ha superato il punto
di Pil. Invariata, sempre in termini di prodotto, risulta la spesa corrente che
consolida, quindi, i miglioramenti registrati negli ultimi anni.

Il quadro tendenziale non offre le condizioni per un allentamento degli
obiettivi a cui e chiamato il mondo delle autonomie. Tra il 2014 e il 2016 la spesa
corrente delle amministrazioni territoriali, al netto della sanita, dovrebbe ridursi di
7 decimi di punto in rapporto al prodotto, con una flessione in termini nominali di
oltre il 5 per cento. Un risultato che, seppur diluito nel triennio, gia indica la
difficolta dell’aggiustamento richiesto, a prescindere dello sforzo ulteriore che
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potrebbe essere necessario per garantire carattere strutturale agli interventi di
riduzione delle entrate disposti con il DL 66/2014 (da coprire necessariamente
attraverso un ulteriore taglio della spesa).Un quadro, é bene rammentarlo, in cui la
spesa in conto capitale é prevista ancora in riduzione attestandosi all’l,5 per cento
del Pil, rispetto al gia modesto 1,8 per cento del 2013.

Il 2013 ha messo in rilievo anche il limite raggiunto dalla strumentazione
posta finora in essere per il coordinamento della finanza pubblica.

In questi anni, per gli enti locali, I’efficacia delle misure contenimento é stata
affidata pin a meccanismi di riduzione delle risorse che all’operare di una regola
fiscale, di volta in volta modificata per rispondere a esigenze ulteriori o per
rimuovere difficolta operative. Inefficace nel governare il contenimento della
dinamica della spesa corrente, la regola si é tradotta in un progressivo processo di
riduzione della spesa in conto capitale. Da qui 'importanza crescente delle misure
di rafforzamento del Patto - tagli di risorse ed interventi di spending review - per
assicurare il contributo delle autonomie locali alla finanza pubblica, instradando le
amministrazioni su un percorso di revisione ed efficientamento della spesa corrente,
che lo strumento del Patto non é di per sé riuscito a indurre con successo.

Anche nel 2013, a fronte delle misure destinate ad accelerare la spesa in conto
capitale, I’effetto prodotto e rimasto di fatto limitato ad una agevolazione rispetto
agli stringenti saldi programmatici (un allentamento molto consistente che nella
sostanza ha annullato la manovra che il comparto avrebbe dovuto adottare per
assicurare il contributo richiesto) ma non ha favorito una maggiore spesa rispetto a
quella consentita dai limiti del Patto.

Inoltre, nonostante il buon operare delle flessibilizzazioni a livello regionale (i
Patti di solidarieta), due risultati danno evidenza del limite raggiunto dalla regola
fiscale: se oltre la meta della spesa in conto capitale pagata dalle amministrazioni
comunali é imputabile a maggiori spazi ottenuti rispetto ai vincoli del Patto
(un’apparente conferma che questo strumento agisce come freno alla spesa per
investimenti), ad un tempo nell’esercizio sono risultati ampi i margini rimasti
inutilizzati per ulteriori pagamenti. Su tali andamenti, piu che il vincolo del Patto
sembra aver inciso la condizione di fragilita finanziaria degli enti o la riduzione
della stessa capacita progettuale conseguente all’incertezza sulla disponibilita di
risorse anche per i continui mutamenti nel sistema di finanziamento.

Anche per le Regioni, gli obiettivi sempre piu stringenti del Patto si sono
riflessi, come nel passato, in una riduzione dei pagamenti in conto capitale, resa
meno problematica solo da una sempre piu netta flessione degli impegni per spese di
investimento che si conferma anche nell’esercizio appena concluso.
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Per questi enti, differenze residuano nelle spese per il personale, per I’acquisto
di beni e servizi, nell’utilizzo di beni di terzi, oltre che nelle spese per gli organi
istituzionali; anche se i margini di risparmio non devono esser sopravvalutati. I dati
relativi alla gestione 2013 sembrano ancora una volta confermare la tendenza, pur
tra differenze ancora significative, ad una contrazione del ruolo di spesa diretta (al
netto di quella destinata alla sanita). Le Regioni sembrano veder evolvere il proprio
ruolo nel raccordo e nel coordinamento degli interventi delle amministrazioni locali
e di quelli infrastrutturali di matrice comunitaria. L’azzeramento delle risorse per le
funzioni trasferite e il ritardo nella definizione di livelli essenziali di assistenza in
importanti segmenti costituzionalmente tutelati (assistenza e trasporti) hanno
contribuito a rendere la funzione obiettivo di questi enti meno chiara.

Difficile e, oggi, immaginare una riconfigurazione del Patto che non si fondi su
un ridisegno complessivo del sistema di finanziamento di Regioni ed enti locali. Cio
significa muovere con decisione, ma anche con realismo. Non si puo piu rimandare
il completamento del sistema di finanziamento, la definizione di un sistema basato
sulle capacita fiscali standard, l'individuazione, come si e fatto nella sanita, di
fabbisogni e costi standard e meccanismi di responsabilizzazione che offrano un
riferimento chiaro per il governo della spesa e la garanzia di livelli adeguati dei
servizi per i cittadini.

1l rilievo delle incertezze sulla disponibilita di risorse e dei ritardi nella
definizione dei bilanci di previsione, che sembrano ripetersi anche nel corrente
esercizio, consigliano una attenta valutazione delle scelte da assumere e rafforzano
’utilita di interventi che incidano sulla rapidita e certezza degli esiti. Sono infatti le
incertezze sulla disponibilita delle risorse, i tagli, le difficolta di operare una
effettiva programmazione dell’esercizio (in sintesi i vincoli finanziari) piuttosto che
gli ostacoli attribuiti alla regola fiscale ad incidere sulla gestione.

Senza un’attenta revisione e selezione delle funzioni da conservare a garanzia
dei LEA e per gli interventi a sostegno della crescita, ulteriori inasprimenti rischiano
di tradursi in ulteriori (e in certa misura “casuali”) differenze nelle garanzie offerte
a cittadini e alle imprese o, peggio, in squilibri nascosti destinati a generare costi
Sfuturi.

11. Il processo di riassorbimento dei disavanzi sanitari nelle regioni in
squilibrio strutturale ¢ proseguito anche nel 2013, pur presentando alcune
incertezze. Non in tutte le Regioni i risultati economici mantengono il trend positivo
degli anni precedenti: in alcune si segnalano ancora le insufficienze nella qualita dei
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servizi resi, nella appropriatezza e nella organizzazione delle strutture, che sono alla
base delle difficolta economiche esplose negli squilibri strutturali.

Si sta rivelando piu difficile riassorbire in maniera duratura i disavanzi e piu
complesso risulta l'utilizzo degli strumenti di correzione. Con maggior frequenza si
propone la difficolta di conciliare le necessita proprie del settore (assistito da
garanzie costituzionali, i LEA) e quelle delle altre funzioni regionali, sempre (e forse
da troppo tempo) in sofferenza finanziaria.

Cio nonostante, i progressi nel contenimento dei costi trovano comunque una
conferma nel dato di consuntivo: la spesa e stata di circa 2 miliardi inferiore alle
attese, confermando la sua stabilizzazione in termini di prodotto al 7 per cento.

La rete di valutazione costituita dai “Tavoli di monitoraggio e verifica” ha
continuato a svolgere un ruolo prezioso a garanzia di un aggiustamento che sia
realmente strutturale. La definizione di regole contabili e [’esercizio dei conseguenti
controlli hanno consentito di prevedere uno stretto sistema di garanzie a tutela

dell’aggiustamento, creando una “cortina di protezione” sulla destinazione dei
fondi.

Le misure introdotte dai provvedimenti che hanno avviato a soluzione il
riassorbimento dei ritardi di pagamento delle amministrazioni pubbliche dovrebbero
impedire il ripetersi in futuro dei fenomeni di ritardo nel fluire delle somme destinate
al sistema sanitario e naturalmente, di quelle che si configurano come vere e proprie
distrazioni di risorse per altre esigenze e finalita.

Non privo di aspetti problematici, non solo da questo punto di vista, ¢ il
provvedimento che consente di destinare ad altre finalita gli sforzi fiscali attivati per
gestire il processo di rientro degli squilibri sanitari. Una disposizione che spezza il
collegamento tra un prelievo e la sua destinazione specifica, fondamento del
“contratto” sottoscritto con i contribuenti al momento della definizione dei Piani di
rientro. La destinazione ad altre finalita o, come in alcuni casi, il loro utilizzo per
coprire oneri connessi alle anticipazioni necessarie per dare liquidita alle regioni,
introduce elementi di opacita nel sistema, specie se tali importi sono dovuti a
squilibri esistenti in altri settori.

Infine, il settore sanitario si trova oggi di fronte a scelte ancora impegnative
anche dal punto di vista finanziario: interessato, da un lato, da ulteriori pressioni
per una riduzione ulteriore di risorse, dall’altro, da necessita legate al progresso
tecnico e all’accesso a nuovi e costosi strumenti di cura e, da un altro lato ancora,
dalla difficolta di mantenere elevati prelievi fiscali locali.
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La scelta di non intaccare, almeno nel breve periodo, le risorse destinate alla
sanita, ma di trovare all’interno del settore le risorse per affrontare i nuovi bisogni e
le somme da destinare al finanziamento degli investimenti, non riduce ’impegno che
si presenta per gli esercizi a venire.

A queste necessita se ne vanno aggiungendo altre. Come quella di creare
condizioni competitive in tema di salute con gli altri paesi UE, derivante
dall’applicazione della Direttiva Europea 2011/24 UE; di garantire adeguati
standard di qualita e sicurezza delle cure ai cittadini italiani ed europei e di
adeguare i nuovi livelli essenziali di assistenza; di rilanciare e rafforzare
I’assistenza territoriale a causa della prevalenza di patologie croniche —
degenerative dovute all’invecchiamento della popolazione; di superare le criticita,
sempre piu rilevanti ed emergenti su buona parte del territorio nazionale, derivanti
dall’inquinamento ambientale, con inevitabili ricadute sulla salute dei cittadini e,
quindi, sulla spesa sanitaria.

Tutti aspetti su cui il nuovo Patto della salute sara chiamato a dare risposte
effettive. L’importanza e 'urgenza di accelerare gli interventi di riadeguamento
delle strutture e di miglioramento dell’appropriatezza delle prestazioni rese ai
cittadini richiede, poi, la revisione dei meccanismi che governano il funzionamento
del settore e il potenziamento degli strumenti a disposizione delle amministrazioni
territoriali per la gestione delle prestazioni. Tutto cio non puo essere piu, tuttavia,
un alibi per un allungamento senza limiti del riassorbimento degli squilibri.
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PARTE PRIMA

I CONTI PUBBLICI NEL CONTESTO EUROPEO






I. 1 CONTI PUBBLICI NEL CONTESTO EUROPEO

I RISULTATI DEL 2013 E IL CONFRONTO CON GLI OBIETTIVI
PROGRAMMATICI

IL. CONSEGUIMENTO DEGLI OBIETTIVI

1. Nel 2013, le Pubbliche amministrazioni italiane hanno registrato un
indebitamento di 47,3 miliardi di euro, pari al 3 per cento del Pil, gli stessi valori con
cui si era chiuso il 2012. E stato cosi conseguito 1’obiettivo fissato nei documenti
programmatici predisposti nel corso dell’anno (tavola 1). Al risultato si € giunti in virtu
di un forte contenimento del disavanzo di conto capitale che, a consuntivo, ha
presentato un valore inferiore di quasi 14 miliardi rispetto alle stime del DEF 2013; lo
scostamento rispetto alle successive valutazioni programmatiche (Nota di
aggiornamento al DEF 2013 e Nota Tecnico-Illustrativa alla legge di stabilita 2014) ¢
stato pill contenuto, ma ugualmente consistente, nell’ordine dei 7 miliardi euro.
Evoluzioni di segno opposto e di analoghe dimensioni hanno interessato il saldo di
parte corrente. A sintesi di questi andamenti, I’avanzo primario ¢ sceso da 39,1 a 34,7,
miliardi e dal 2,5 al 2,2 per cento del Pil, un andamento non anticipato dai documenti
governativi.

TAVOLA 1

I SALDI DI BILANCIO DELL’ITALIA NEL 2013: RISULTATI E OBIETTIVI PROGRAMMATICI

Stime programmatiche Differenze

Risultato NTI Legge Nota Agg.
effettivo  stabilita 2014 DEF 2013  DEF 2013

(D (2) (3) 4) D-2) 1-3) ((1)-4)

Milioni di euro

Indebitamento netto -47.321 -47.076 -48.722 -45.408 -245 1401 -1913
Saldo corrente -13.998 -7.072 -7.884 2.586 -6.926 -6.114 -16.584
Saldo primario 34722 36.873 35.226 38.484 -2.151 -504  -3.762
Saldo in conto capitale -33.323 -40.004 -40.839 -47.994 6.681 7516 14.671
In % del Pil

Indebitamento netto -30 -30 -3,1 29 0,0 0,1 -0,1
Saldo corrente -09 -05 -05 0,2 04 04 -1,1
Saldo primario 22 24 23 24 -0,1 0,0 -0,2
Saldo in conto capitale 2,1 2,6 2,6 -3,1 04 0,5 0,9

Fonte: Istat, Pil e indebitamento AP, marzo 2014, e documenti programmatici.

2. Determinante, per il rispetto degli obiettivi di indebitamento del 2013, ¢ stato il
contributo delle Amministrazioni locali. Il saldo primario di queste ultime ¢ risultato
migliore di quasi 11 miliardi rispetto alle previsioni del DEF, registrando un avanzo di
3,5 miliardi, laddove era invece atteso un disavanzo di 7 miliardi (tavola 2). Un
andamento ascrivibile per intero al forte contenimento della spesa. Di segno opposto
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sono state le evoluzioni osservate per gli altri livelli di governo. Sempre nel confronto
con 1 dati programmatici, le Amministrazioni centrali hanno subito una compressione
delle entrate di oltre 4 miliardi, aumentando al contempo di quasi 8 miliardi le spese, in
parte per 1 maggiori trasferimenti che ¢ stato necessario effettuare a seguito
dell’abolizione dell’IMU sulla prima casa; gli Enti previdenziali hanno registrato
minori entrate per 1,9 miliardi.

TAVOLA 2

L’ ANDAMENTO DELLA FINANZA PUBBLICA PER LIVELLI DI GOVERNO: SCOSTAMENTI FRA RISULTATI
EFFETTIVI E PROGRAMMATI (MILIONI DI EURO)

Stime DEF Risultato

Diff 2013/2012
aprile 2013 effettivo fHerenze

Amministrazioni centrali

Entrate finali 411.207 406.880 -4.327 04
Uscite finali netto interessi 368.789 376.556 7.767 0.8
Saldo primario 42418 30.324 -12.094 -4.8

Amministrazioni locali

Entrate finali 232.688 233.495 807 -1,6
Uscite finali netto interessi 239.722 229.925 -9.797 -10
Saldo primario -7.034 3.570 10.604 -29.1

Enti previdenziali

Entrate finali 329.172 327.283 -1.889 2,1
Uscite finali netto interessi 325.608 326.026 418 25
Saldo primario 3.564 1.257 -2.307 -538

Fonte: DEF 2014.

3. Nel confronto europeo, il percorso di riequilibrio dell’Italia ha evidenziato, lo
scorso anno, una pausa (tavola 3). Alla stabilita dell’indebitamento italiano si €
contrapposta la discesa del disavanzo medio dell’Eurozona, dal 3,7 al 3 per cento del
Pil. Pit pronunciate sono state le riduzioni messe a segno dagli altri paesi colpiti, due
anni fa, dalla crisi dei debiti sovrani (I’eccezione essendo costituita dalla Grecia). Al di
fuori dell’Europa, ¢ stata particolarmente consistente la discesa del deficit degli Stati
Uniti (dal 9,2 al 6,2 per cento del Pil), mentre nel Regno Unito il disavanzo ¢ rimasto
sostanzialmente immutato. In Giappone, 1’orientamento espansivo impresso alle leve
della politica economica ha dato avvio a un ampliamento del saldo di bilancio.

Anche se meno brillanti di quelli ottenuti da altri paesi, 1 risultati di
indebitamento dell’Italia hanno rispettato gli obiettivi fissati in sede europea. Nel
contesto delle nuove regole del Fiscal compact, al nostro paese ¢ richiesta una
riduzione del saldo strutturale di mezzo punto all’anno, fino al raggiungimento del
pareggio (obiettivo di medio termine). Secondo le elaborazioni della Commissione,
I’Italia ha diminuito il proprio indebitamento strutturale dall’1,5 allo 0,9 per cento
(sempre tavola 3), rispettando, dunque, le condizioni di rientro.
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TAVOLA 3
LA FINANZA PUBBLICA ITALIANA NEL CONFRONTO EUROPEO (IN % PIL)
) o ) Indebitamento
Indebitamento Saldo primario Debito
strutturale

2012 2013 2012 2013 2012 2013 2012 2013

ITALIA -30 -30 2,5 22 1270 1326 -1,5 -0,9
Germania 0,1 0,0 2,5 1,7 81,0 784 03 0,6
Francia -49 43 23 20 90,6 935 -3.8 -3,0
Grecia -89 -127 -39 -8,7 1572 175,11 -1,0 20
Irlanda -8.2 -12 -4.5 -2.5 1174 1237 -79 -6,2
Portogallo -64 -49 -2,1 -0,6 124,1 1290 -3,5 nd.
Spagna -10,6 -7,1 -1,6 -3,7 86,0 939 -4,1 -2.8
Media Eurozona -3,7 -3,0 -0,6 -0,1 92,7 95,0 2,1 -1,3
Regno Unito -6,1 -5.8 -3.1 -2.8 89,1 90,6 -6,2 -4.8
Stati Uniti -9,2 -6,2 -53 -2,5 1024 1045 n.d. n.d.
Giappone -8,7 90 -6,6 -6,9 2373 2440 n.d. nd.
Per memoria:

Italia - media Eurozona 0,7 0,0 3.1 343 37,6 0,6 04

Fonte: Commissione europea, Spring forecasts.

LA REVISIONE DEL PERCORSO PROGRAMMATICO E LA MANOVRA DI FINANZA
PUBBLICA

4. La realizzazione degli obiettivi del 2013 deve essere valutata alla luce di tre
fattori: la sostanziale revisione apportata al percorso programmatico; 1’azione svolta,
nell’anno, dalla manovra di finanza pubblica; il contributo fornito dalle singole voci di
spesa ed entrata all’invarianza del saldo di bilancio. Da questi fattori discendono le
criticita e le opportunita che gli andamenti dello scorso anno lasciano in eredita al 2014.

Con riferimento al primo punto, il rasserenamento delle condizioni finanziarie
internazionali e il superamento della crisi del debito hanno consentito, gia a partire
dalla seconda meta del 2012, di ricalibrare gli obiettivi di bilancio in funzione delle
esigenze di stabilizzazione del ciclo economico, pur preservando il percorso di
riequilibrio di medio periodo della finanza pubblica. In coerenza con questa diversa
impostazione, i documenti programmatici del 2013 hanno rivisto dall’1,8 al 3 per cento
I’obiettivo annuo di indebitamento (grafico 1), valore, come si ¢ visto, poi
effettivamente conseguito. Nell’orizzonte di medio periodo, il pareggio nominale di
bilancio, che il DEF 2012 prevedeva gia al 2015, ¢ stato posposto al 2017.

La revisione degli obiettivi ¢ stata resa possibile, oltre che dal miglioramento
dell’ambiente esterno, dal passaggio al nuovo modello di governance europea che,
imponendo il pareggio del saldo strutturale, consente la conservazione di disavanzi
nominali, in presenza di valori negativi dell’output gap. Una situazione in cui
I’economia italiana ha continuato a trovarsi per tutto il 2013. Lo scorso anno, il Pil ¢
infatti diminuito, dell’1,9 per cento (dello 0.4 per cento nei valori nominali), in
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presenza di una contrazione della domanda interna del 2,7 per cento. A seguito di
questi andamenti, il vuoto di prodotto della nostra economia ha raggiunto il punto di
massima profondita dall’inizio della crisi, passando, secondo le misure proposte dalla
Commissione europea, dal -3 al -4,3 per cento del Pil potenziale (grafico 2). Solo
nell’ultimo trimestre dello scorso anno le variazioni del prodotto sono tornate positive,
con un modestissimo incremento congiunturale dello 0,1 per cento. In queste
condizioni, I’attuazione delle regole europee ha consentito un allentamento del grado di
stringenza della politica di bilancio.

Se nel 2013 gli obiettivi di indebitamento sono stati rispettati, ¢ dunque per via
dell’adozione di un percorso programmatico piu sostenibile dal punto di vista
dell’economia reale e per questo piu credibile.

GRAFICO 1

LA REVISIONE DEGLI OBIETTIVI PROGRAMMATICI DI INDEBITAMENTO (IN % DEL PIL)
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GRAFICO 2

L’OUTPUT GAP DELL’ECONOMIA ITALIANA (IN % DEL PIL POTENZIALE)
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Fonte: Commissione europea, Spring forecasts e banca dati Ameco.

N

5. Alla rivisitazione del percorso programmatico ¢ conseguita ’adozione di
manovre di segno espansivo, che hanno cominciato a esercitare i loro effetti nel 2013.
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Secondo le quantificazioni ufficiali, con le misure di stimolo contenute nella legge di
stabilita 2013 e nel DL 35/2013 il bilancio pubblico avrebbe registrato, lo scorso anno,
un ampliamento, in quota di Pil, dello 0,6 per cento. La legge di stabilita per il 2014 ha
anch’essa segno espansivo ed eleva di due decimi di punto il disavanzo programmatico
di quest’anno. Questi interventi hanno, tuttavia, attenuato e non annullato,
I’impostazione restrittiva della manovra di finanza pubblica. La misura di stance fiscale
ufficialmente usata in sede europea ¢ la variazione del saldo strutturale e, come gia si ¢
visto, questa grandezza ha registrato nel 2013 una correzione di 0,6 punti. Lo scorso
anno, I’impulso restrittivo trasmesso dalla manovra di finanza pubblica all’economia ¢
stato, quindi, minore che nel 2012 (2,2 punti di Pil, grafico 3), ma ugualmente
consistente se rapportato alle condizioni di profonda recessione dell’economia. Per
altro verso, ci0 significa che 1 risultati di bilancio del 2013 sono stati ottenuti anche
grazie agli elementi di disciplina incorporati nei provvedimenti varati negli anni
precedenti, fatto che evidenzia un consolidamento delle tendenze di fondo della finanza
pubblica italiana.

GRAFICO 3

LA STANCE DELLA POLITICA FISCALE IN ITALIA
(VARIAZIONI DEL SALDO STRUTTURALE IN % DEL PIL; SEGNO NEGATIVO INDICA RESTRIZIONE)
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Fonte: DEF 2014.

6. Nel 2013, la manovra di finanza pubblica non si ¢ limitata a perseguire
obiettivi di sostegno della crescita. Il passaggio alla nuova legislatura ha innescato una
discontinuita nelle scelte di governo, manifestatasi nell’adozione di provvedimenti volti
a rimuovere alcuni capisaldi della manovra correttiva in essere e, quindi, a cambiare il
profilo della legislazione vigente. In quest’ottica si € deciso di sopprimere 'IMU sulla
prima casa (DL 102-133/2013) e di rinviare dal 1° luglio al 1° ottobre I’aumento di 1
punto percentuale dell’aliquota ordinaria dell’Iva (DL 76/2013). Si ¢ trattato di un
passaggio complesso, che ha innanzitutto richiesto di reimpostare le forme della
tassazione immobiliare, poi di trovare le coperture finanziarie volte a evitare che le
modifiche apportate alla legislazione vigente determinassero effetti sui saldi. Ne ¢
derivata una situazione di incertezza, tanto che dopo la pubblicazione della Nota di
Aggiornamento al DEF 2013, che abitualmente incorpora i preconsuntivi dell’anno, il
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governo ¢ dovuto intervenire per garantire il contenimento del deficit nel limite del 3
per cento: si fa riferimento, in particolare al taglio di spesa contenuto nel DL 102/2013
(circa 1,6 miliardi di euro, comprensivi dei proventi, circa 500 milioni di euro, derivanti
da dismissioni di immobili pubblici) e all’aumento degli acconti della tassazione sulle
societa per far fronte al mancato incasso di parte delle risorse necessarie alla copertura
dell’eliminazione della 1° rata dell’IMU sull’abitazione principale (d.m. 30/11/2013).
Come la Corte ha avuto modo di evidenziare nelle Audizioni svolte nel corso del 2013,
il disegno della politica di bilancio ¢ stato indebolito da queste incertezze, che hanno
favorito una frammentarieta degli interventi, riscontrabile anche nell’impostazione
della Legge di stabilita per il 2014.

Il problema si rileva a seguito della forte divaricazione venutasi a creare fra la
conservazione di un impatto neutrale sui saldi, da una parte, € la movimentazione di
ampie risorse all’interno del bilancio, dall’altra. I principali provvedimenti adottati nel
2013 hanno mosso risorse, nell’anno, per quasi 15 miliardi, con un effetto sul saldo
inferiore a 6 miliardi. Per il 2014, gli stessi provvedimenti sono attesi produrre un
impatto sull’indebitamento inferiore a 1,5 miliardi, pur attivando risorse per quasi 20
miliardi (tavola 4).

Se considerata dal lato della ricomposizione del bilancio, 1’azione di finanza
pubblica ¢ stata dunque, pur all’interno di un’impostazione restrittiva, tutt’altro che
marginale e potenzialmente portatrice di effetti, sia macroeconomici, sia distributivi.
Una compiuta valutazione di questi effetti ¢ pero resa difficile dalla numerosita delle
misure adottate e dalla marginalita alfine riservata ad alcuni obiettivi qualificanti, come
ad esempio la riduzione del cuneo fiscale, uscita fortemente ridimensionata, rispetto
agli annunci, dal disegno di legge di stabilita per il 2014.

TAVOLA 4

EFFETTI FINANZIARI DEI PRINCIPALI PROVVEDIMENTI DI FINANZA PUBBLICA ADOTTATI NEL 2013

(MILIONI DI EURO)

2013 2014 2015

Reperimento risorse 9.135.2 18.026,2 18.790,7
- Maggiori entrate 5.664.9 11.936,3 10.356,5
- Minori spese 34703 6.089.9 8.4342
- minori spese correnti 1.698.8 37323 6.1559

- minori spese c. capitale 1.771,5 2.357.,5 22783
Utilizzo risorse 14.787,5 194145 14.287,6
- Minori entrate 5.871,7 8.674,2 9.169.4
- Maggiori spese 8.909,8 10.740 4 5.118.2
- maggiori spese correnti 14732 5.689.8 2.624,6

- maggiori spese c. capitale 7.436.,6 5.050,5 24936
Effetto netto -5.6524 -1.388,3 4.503,1
- Maggiori Entrate nette -212.9 3.262,2 1.187,1
- Minori Spese nette -54395 -4.650,5 33160

Nota: DL 35, 54, 63,69,76,101,102, 104,120, 133 del 2013 e legge di stabilita 2014.
Fonte: elaborazioni sulle Relazioni tecniche ai provvedimenti.
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L’ANDAMENTO DELLA SPESA E DELLE ENTRATE

7. Nel 2013, dopo un biennio di riduzione, le uscite primarie correnti sono tornate
a crescere (tavola 5). L’incremento (+1,3 per cento) ¢ stato superiore alla precedente
diminuzione (-0,5 per cento). Il risultato ¢ stato determinato, oltre che dalla
prosecuzione della tendenza alla crescita della spesa per prestazioni sociali (+2,7 per
cento), dall’aumento delle altre uscite correnti (+5,6 per cento), che erano invece
diminuite di oltre 6 miliardi nel biennio 2011-2012. E’ di contro proseguita la flessione
della spesa per redditi (-0,7 per cento) e per consumi intermedi (-1,4 per cento). Nel
contempo ¢ tornata a scendere la spesa per interessi, registrando una flessione del 5,1
per cento e riducendosi di due decimi di punto in quota di Pil.

Nuove contrazioni hanno interessato la spesa in conto capitale, diminuita lo
scorso anno di oltre 6 miliardi (-13 per cento). La riduzione ¢ stata maggiore per i
contributi e 1 trasferimenti in conto capitale (-18 per cento circa per entrambe le
componenti), mentre gli investimenti pubblici sono scesi del 9,2 per cento.

TAVOLA 5
LA SPESA DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE
Milioni di € Variazioni %

2010 2011 2012 2013 2012 2013

Redditi da lavoro dipendente 172.002 168.415 165.165 164.062 -1,9 -0,7

Consumi intermedi 135.726 135.726 131.858 130.065 -2,8 -1,4

Pensioni e altre prestazioni 298.418 304.211 311.119 319.525 2,3 2,7

Altre spese correnti 63.802 59.037 57.466 60.709 -2,7 5,6
Totale spese correnti al netto

interessi 669.948 667.389 665.608 674.361 -03 13

Interessi passivi 71.153 78.397 86.474 82.043 10,3 -5,1

Totale spese correnti 741.101 745.786 752.082 756.404 038 0,6

Investimenti fissi 33424 31.985 29.932 27.166 -6,4 -92

Contributi c/capitale 17.850 18.137 17.564 14.312 -3,2 -18,5

Altri trasferimenti 1.562 -1.442 1.295 1.058 -189,8 -18,3

Totale spese in conto capitale 52.836 48.680 48.791 42536 02 -128

Totale spese primarie 722.784 716.069 714.399 716.897 -0,2 03

Totale spese 793.937 794.466 800.873 798.940 08 -0,2

Fonte: Istat, cit.

Nel confronto con i valori programmatici, anche nel 2013 la spesa totale ¢
risultata al di sotto delle stime (tavola 6). Un risultato, apparentemente, di grande
rilievo, tanto piu se si considera che, nel suo valore di facciata, la manovra di finanza
pubblica ha fornito un impulso addizionale alle uscite del bilancio pubblico per quasi 6
miliardi di euro. La valutazione sui risparmi conseguiti nel confronto con le indicazioni
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programmatiche deve, perd, considerare come si sia mancato di conseguire
I’annunciata ricomposizione della spesa in favore della componente in conto capitale.
La differenza fra valori effettivi e programmati delle uscite in conto capitale (quasi 13
miliardi rispetto al DEF 2013, oltre 8 miliardi nel confronto con la Nota di
aggiornamento) spiega, infatti, per intero, i risparmi conseguiti. La spesa primaria
corrente ¢ invece rimasta al di sopra delle attese, con 1’unica eccezione, peraltro poco
rilevante nella dimensione, della componente per prestazioni sociali. Nel totale, il dato
effettivo di spesa corrente mostra un importo piu elevato di quasi 3 miliardi rispetto al
DEF, mentre lo scostamento dal preconsuntivo contenuto nella Nota di aggiornamento
¢ di oltre 1,5 miliardi.

Se rapportate all’esperienza storica e se considerate nei valori reali, le dinamiche
della spesa corrente restano comunque particolarmente contenute. Il rallentamento della
spesa corrente sembrerebbe avere assunto caratteri di strutturalita. Cio,
fondamentalmente, per due motivi. In primo luogo, continuano a registrarsi flessioni di
componenti, come la spesa per redditi, che nel passato sono state tipicamente trainate
da fattori di inerzia, irrigidendo la gestione del bilancio. In secondo luogo, all’interno
della spesa corrente, ¢ stata molto piu pronunciata che in passato la crescita della
componente destinata al sostegno della disoccupazione, Si considert, al riguardo, che le
voci “indennita di disoccupazione” e “CIG” spiegano quasi il 14 per cento
dell’aumento registrato dalla spesa primaria corrente fra il 2007 e il 2013, a fronte di un
peso, sullo stesso aggregato, inferiore al 2 per cento. Evidentemente, sono queste
dinamiche di spesa che si invertiranno in presenza di un rafforzamento del ciclo
economico. L’accresciuta rilevanza degli interventi a sostegno della disoccupazione ¢,
inoltre, in linea col nuovo modello di governance europeo, basato sulla conservazione
del pareggio strutturale di bilancio.

Nel complesso, gli andamenti di spesa corrente del 2013 non sembrano aver
pregiudicato i progressi realizzati negli anni precedenti, in termini di riduzione del
grado di inerzia di alcune componenti e di recupero della funzione anticiclica di una
parte del bilancio pubblico. Permane, di contro, la preoccupazione sulla continua
flessione della spesa in conto capitale, che continua a garantire il rispetto degli obiettivi
di saldo, pregiudicando pero, in tal modo, il mantenimento e il rinnovamento del
capitale infrastrutturale del paese.
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TAVOLA 6

GLI SCOSTAMENTI DELLA SPESA DAI VALORI PROGRAMMATICI (MILIONI DI EURO)

Valori DlIfferenze

Risultato NTI Legge Nota Agg.
effettivo stabilita 2014 DPEF2013  pppogq3

) ) ) @ M- (1)-3) ()-4)

Redditi da lavoro dipendente ~ 164.062 164.258 164.172 163.587 -196 -110 475
Consumi intermedi 130.065 129.135 129.580 128.561 930 485 1504
Pensioni e altre prestazioni 319.525 320.549 320.549 319.920 -1.024  -1.024 -395
Altre spese correnti 60.709 58.045 58451 59.309 2664 2258 1400

Totale spese correnti al

netto interessi 674.361 671.986 672.752 671.377 2375  1.609  2.984
Interessi passivi 82.043 83.949 83.949 83.892 -1.906 -1906 -1.849
Totale spese correnti 756.404 755.935 756.701 755.269 469 -297 1135
Totale spese in conto

capitale 42.536 50.084 50.918 55.297 -7.548 -8.382 -12.761
Totale spese finali netto

interessi 716.897 722.070 723.670 726.674 5173  -6.773  -9.777

Totale spese complessive 798.940 806.019 807.618 810.566 -7.079 -8.678 -11.626
Fonte: Istat cit. e documenti programmatici.

8. Anche nel 2013 le maggiori criticita del bilancio pubblico si sono manifestate
dal lato delle entrate. E stata registrata una diminuzione in valore assoluto dello 0,3 per
cento nell’aggregato e dell’l per cento nella sola componente tributaria (tavola 7).
Nella serie storica degli ultimi cinquant’anni, una caduta delle entrate totali si era
verificata solo nel 2009, in coincidenza con la grande recessione dell’economia
mondiale. Sull’inattesa riduzione delle entrate tributarie correnti hanno pesato gli
andamenti delle imposte indirette (-3,6 per cento) e dei contributi sociali (-0,5 per
cento), solo parzialmente compensati dall’aumento delle imposte dirette (0,6 per cento)
e delle altre entrate correnti non tributarie (4,9 per cento).

Rispetto alle iniziali proiezioni programmatiche sono mancati all’appello quasi
14 miliardi di gettito (tavola 8). Gi scostamenti, si sono ridimensionati con la
predisposizione dei successivi documenti, ma sono rimasti consistenti. Il confronto con
la Nota Tecnico-Illustrativa alla legge di stabilita 2014, che incorpora anche gli effetti
di riduzione delle imposte indirette associati all’eliminazione della seconda rata
dell’IMU sulla prima casa, evidenzia il permanere di una differenza ancora superiore a
7 miliardi di euro.
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TAvOLA 7

LE ENTRATE DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE

Milioni di € Variazioni %
2010 2011 2012 2013 2012 2013
Totale entrate tributarie correnti ~ 443.933 448017 471.505 464.299 52 -15
Imposte dirette 226.050 226.366 237.132 238.452 48 0,6
Imposte indirette 217.883 221.651 234373 225.847 57 -3,6
Contributi sociali 213.828 216.499 215.967 214977 -0,2 -0,5
Altre entrate correnti non
tributarie 60.123 60.149 60.188 63.130 0,1 49
Totale entrate correnti 717.884 724.665 747.660 742.406 32 -0,7
Imposte in conto capitale 3497 6.981 1.551 4.147 -77.8 1674
Entrate in conto capitale non
tributarie 2.637 3.708 4.306 5.066 16,1 17,6
Totale entrate in conto
capitale 6.134 10.689 5.857 9.213 -452 573
TOTALE ENTRATE 724.018 735.354 753.517 751.619 2.5 -0,3
Fonte: Istat, cit.
TAvOLA 8
GLI SCOSTAMENTI DELLE ENTRATE DAI VALORI PROGRAMMATICI (MILIONI DI EURO)
Valori DlIfferenze
Risultato NTILegge  NOtaAgg.
effettivo stabilita 2014 DEF 2013 ppR 2013
(1) 2) ) “) 1)@ ()G (1)@
Imposte dirette 238.452 233.849 233.827 235.836 4603 4.625 2616
Imposte indirette 225.847 235.288 235.287 241.181 9441 9440 -15.334
Contributi sociali 214.977 218.190 218.167 220.420 -3213  -3.190 -5.443
Altre entrate correnti non
tributarie 63.130 61.536 61.536 60.418 1.594 1594 2712
Totale entrate correnti 742.406 748.863 748.817 757.855 -6.457 -6411 -15.449
Imposte in conto capitale 4.147 3.199 3.199 824 948 948 3.323
Entrate in conto capitale non
tributarie 5.066 6.881 6.880 6.479 -1.815 -1.814 -1413
Totale entrate in conto
capitale 9.213 10.080 10.079 7.303 -867 -866 1910
Totale entrate 751.619 758.943 758.896 765.158 27324 7277 -13.539

Fonte: Istat cit. e documenti programmatici.

L’andamento del gettito ha riflesso 1’operare di diversi fattori. In senso
sfavorevole hanno influito il prolungamento della recessione e la conseguente erosione
delle basi imponibili; in direzione di una ricomposizione hanno agito le manovre
adottate nel corso dell’anno, che hanno spostato, sia pur temporaneamente, il peso
fiscale dall’imposizione indiretta (eliminazione dell’IMU sull’abitazione principale e
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rinvio dell’aumento dell’aliquota ordinaria IVA) all’imposizione diretta (aumento degli
acconti di imposta); nel senso di un rafforzamento, infine, hanno agito le manovre degli
anni passati, a seguito delle quali hanno operato misure di incremento delle entrate pari,
al loro valore di facciata, a circa 44 miliardi di euro (grafico 4). L’intervento
discrezionale sul gettito ¢ dunque rimasto consistente, anche se in forte
ridimensionamento rispetto al livello record toccato nel 2012 (oltre 40 miliardi). Gli
effetti delle manovre succedutesi in questi anni determineranno un aumento
discrezionale di gettito anche nel 2014 (poco oltre 2 miliardi); solo nel 2015 il segno si
invertirebbe (-1,5 miliardi).

Piu in generale, si deve osservare come la flessione del gettito, se da una parte ha
reso piu difficile il conseguimento degli obiettivi di saldo, dall’altra ha permesso di
avviare una prima riduzione della pressione fiscale, scesa, nel 2013, di due decimi di
punto. In tal modo, I’andamento delle entrate ¢ tornato, lo scorso anno, a svolgere una
funzione stabilizzatrice del ciclo economico, ruolo sacrificato, nel 2012, alle esigenze
dell’emergenza finanziaria.

GRAFICO 4

L’EFFETTO DELLE MANOVRE SUL GETTITO FISCALE (VALORI DI FACCIATA, MILIARDI DI EURO)
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Fonte: Relazioni tecniche.

IL QUADRO PER IL 2014

9. I risultati conseguiti nel 2013, pur contrassegnati dal pieno rispetto degli
obiettivi di saldo, trasmettono al 2014 un’eredita impegnativa. Sia le modalita che
hanno portato a stabilizzare I’indebitamento al 3 per cento, sia le condizioni di contesto
in cui ¢ maturata la definizione del percorso programmatico, potranno, infatti,
difficilmente ripetersi.

Una prima difficolta nasce, quasi paradossalmente, dal miglioramento del ciclo
economico. Anche se gli andamenti del primo trimestre sono rimasti al di sotto delle
attese, 1’insieme degli indicatori disponibili mostra un rafforzamento prospettico dei
livelli di attivita e le previsioni disponibili convergono nello stimare per quest’anno una
variazione positiva del Pil, dopo la contrazione registrata nel 2012-2013. Verranno
quindi progressivamente meno quei margini presenti nel 2013 e che, a fronte di un
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output gap in aumento, hanno consentito di allentare il percorso programmatico. Il
tema ¢ analiticamente complesso e ad esso il presente Rapporto dedica uno specifico
capitolo di approfondimento. L.’ inasprimento del vincolo europeo ¢ perd ben evidente
nella predisposizione del nuovo quadro programmatico contenuto nel DEF 2014. 11
Documento delinea un percorso tendenziale particolarmente virtuoso, con un disavanzo
che, a fine periodo, scenderebbe allo 0,3 per cento del Pil, un livello equivalente a
quello del 1960 e il pit basso dal 1946 a oggi (grafico 5). Cid nonostante, per garantire
il rispetto degli obiettivi di indebitamento strutturale vi € la necessita di apportare una
ulteriore manovra correttiva, che il DEF quantifica in tre decimi di punto in quota di Pil
nel 2015 e in sei decimi di punto nel 2016. A seguito di questa correzione, il sentiero
programmatico prevede il conseguimento, nel 2018, di un attivo di bilancio, un risultato
che I'Italia non realizza dal lontano 1925 e che, dall’anno dell’unificazione, ha
conseguito solo 16 volte. Ci0 deriva dal fatto che in fasi di ciclo positivo, quale ¢ quella
attesa, il mantenimento di un pareggio strutturale implica, necessariamente, la
realizzazione di avanzi nominali di bilancio, che dovranno essere tanto pitt ampi quanto
piu robusta dovesse rivelarsi I’espansione del Pil. Per la politica di bilancio italiana, una
vera e propria rivoluzione.

GRAFICO 5

INDEBITAMENTO TENDENZIALE E PROGRAMMATICO PER GI ANNI 2014-2018 (% DI PIL)

0.5
’.
0 " : : ,-"’ ’
L d
--- =
-0.5 —o==
"f /
-
-1 <
”I /
-1.5 =<
Cd
’I
) "4
’/
-2.5 1
-3
2014 2015 2016 2017 2018
Tendenziale === Programmatico

Fonte: DEF 2014.

All’interno di questo percorso, lungo il quale occorrera comunque avviarsi, la
legge costituzionale offre alcuni margini di flessibilita, che il Governo ha gia deciso di
utilizzare. Considerando le circostanze recessive eccezionali ereditate del 2013, ¢ stata
ottenuta dal Parlamento 1’autorizzazione a rinviare al 2016 il raggiungimento del
pareggio strutturale di bilancio. L’adozione di un ampio ventaglio di riforme
economiche e istituzionali e un diverso passo imposto alla loro realizzazione
costituiscono, nella valutazione del Governo, 1 presupposti capaci di dare credibilita a
questa scelta in sede europea. Si ritiene, in tal modo, di poter superare i rilievi sul
mancato rispetto, per quest’anno, del percorso di avvicinamento all’obiettivo di medio
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termine, che la Commissione ha gia espresso lo scorso ottobre, nella sua analisi sul
Documento di bilancio.

10. Un secondo tema che il 2013 lascia in eredita al corrente anno ¢ quello della
composizione dell’aggiustamento. Negli andamenti del 2013 e nel confronto con 1
valori programmatici, I’equilibrio di bilancio ¢ stato preservato attraverso una riduzione
della spesa, che ha compensato la diminuzione registrata dal gettito tributario. La
sostituzione fra spese ed entrate non ¢ stata perod virtuosa: contrariamente alle attese, il
ridimensionamento delle uscite ha, infatti, interessato la solo componente in conto
capitale. Inoltre, nella legislazione vigente, e prima dell’approvazione del DL 66/2014,
I’impostazione della manovra di finanza pubblica non accoglie 1’esigenza di costruire
un bilancio pubblico con meno spese € meno entrate. Al contrario, i provvedimenti
adottati nel 2013 (vedi tavola 4) determinano un aumento della dimensione della spesa
e delle entrate, per, rispettivamente, 4,6 e 3,3 miliardi. Il DL 66 sposa un’impostazione
diversa, finanziando il bonus fiscale con una revisione della spesa corrente. Rafforzare
questa direzione di marcia permetterebbe di compiere quella scelta decisa, in termini di
ricomposizione del bilancio pubblico, che ha mancato di concretizzarsi nel corso del
2013. Anche questo passaggio costituirebbe, per la politica di bilancio italiana,
un’innovazione fondamentale.

11. Nella legislazione vigente, la manovra di finanza pubblica conserva, anche
nel 2014, una stance restrittiva, ma di lieve entita (0,2 per cento del Pil, grafico 3); dal
lato delle entrate, sono in vigore misure di aumento per 2 miliardi (grafico 4). Nel
confronto con il passato biennio, I’impostazione della manovra di bilancio si avvicina,
dunque, alla soglia di neutralita, una condizione propedeutica al consolidamento del
ciclo economico. Non si pu0, tuttavia, mancare di considerare come il potenziale di
sviluppo dell’economia italiana si sia, in questi anni di crisi, fortemente ridimensionato.
Lo testimoniano gli stessi valori programmatici di crescita, del tutto insufficienti a
prefigurare un ritorno del prodotto ai livelli pre-crisi. In presenza di vincoli stringenti
sui livelli di indebitamento, una spinta alle prospettive di sviluppo puo venire
dall’effettiva attuazione di un percorso di riforme ad ampio spettro, volto a rimuovere
le cause del differenziale di crescita che penalizza, da molti anni, I’economia italiana
nel confronto internazionale. Una simile azione potra consentire, gia nel 2014, di
conciliare piu facilmente gli obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica e di
rafforzamento dl ciclo economico.

IL PAREGGIO STRUTTURALE DEL BILANCIO E IL PERCORSO DI RIENTRO

DELL’ITALIA

Le nuove regole europee

12. Le nuove regole europee, accolte nel dettato costituzionale italiano con la
legge 243/2012, fissano gli obiettivi di indebitamento pubblico non piu in termini

nominali, ma nei valori cosiddetti strutturali. Questi ultimi sono ricavati sottraendo al
saldo di bilancio, oltre alle componenti una tantum, la componente ciclica, ossia quella
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parte attribuibile alle oscillazioni dell’economia intorno al tasso di crescita potenziale.
Dal punto di vista metodologico 1’applicazione delle nuove regole richiede, dapprima
di calcolare lo scostamento fra i livelli del Pil potenziale e del Pil effettivo (output gap),
poi di misurare ’'impatto di tale scostamento sul saldo di bilancio. Il riquadro “La
metodologia europea per il calcolo del saldo strutturale” fornisce una illustrazione di
dettaglio sulla metodologia usata, a tal fine, dalla Commissione europea e adottata dai
paesi dell’Eurozona.

Dal punto di vista del funzionamento, le regole europee operano imponendo il
vincolo di un saldo strutturale in pareggio. Per definizione, questo comporta che le
uniche variazioni ammesse nel livello del bilancio pubblico siano quelle di natura
ciclica, indotte dal funzionamento degli stabilizzatori automatici. Salvo specifiche
eccezioni, cio implica che eventuali politiche discrezionali possano essere attuate
soltanto attraverso una ricomposizione del bilancio, non per il tramite di un intervento
sul saldo. All’interno della nuova governance europea, il tema di una diversa
distribuzione della risorse, per livelli dati di indebitamento nominale, si appresta a
divenire centrale.

In espansione, quando gli stabilizzatori automatici operano in direzione di un
rafforzamento del bilancio (tramite, ad esempio, un aumento del gettito o una riduzione
della spesa per ammortizzatori sociali) I’indebitamento nominale dovra costantemente
migliorare in quota di Pil. Per I’Italia, secondo la misura di elasticita del bilancio
pubblico al ciclo economico utilizzata dalla Commissione, la dimensione del
miglioramento deve essere pari a 0,55 punti per ogni punto di riduzione dell’ output
gap. Non sono previsti limiti superiori a questo meccanismo: in presenza di un ciclo
espansivo molto lungo, il saldo di bilancio potrebbe raggiungere valori positivi anche
elevati.

In recessione, ¢ ammesso il movimento opposto, per cui il saldo di bilancio
nominale puo peggiorare. In questo caso vi €, pero, un limite inferiore: il disavanzo
non puo oltrepassare il 3 per cento del Pil, il primigenio parametro del Trattato di
Maastricht. In ogni caso, non ¢ ammessa una deviazione eccessiva dall’obiettivo di
medio termine.

Il meccanismo funziona a partire dal momento in cui viene conseguito il pareggio
del saldo strutturale. Ai paesi che, come I’Italia, ancora non hanno raggiunto questo
obiettivo, ¢ imposto un percorso di rientro, che richiede livelli minimi di correzione
anche in presenza di un approfondimento dell’ouptut gap. Quando cio si verifica, la
politica di bilancio assume un orientamento pro-ciclico.

L’aggiustamento minimo richiesto all’Italia ¢ di almeno 0,5 punti annui. E’
possibile rinviare tale aggiustamento, ma solo nel caso sia possibile invocare la
presenza di “circostanze eccezionali”, come fatto dal Governo italiano in
considerazione della profondita raggiunta, lo scorso anno, dall’output gap. 1l rinvio non
fa, comunque, venir meno 1’esigenza della correzione. Il DEF 2014 indica, infatti, la
ripresa del percorso di rientro gia a partire dal 2015.
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LA METODOLOGIA EUROPEA PER IL CALCOLO DEL SALDO STRUTTURALE

La definizione di saldo strutturale. Formalmente, la metodologia opera la seguente
scomposizione:

)is=In—-lc
dove il saldo strutturale (Is), non osservabile, é definito come differenza fra
l’indebitamento nominale (In), rilevato dalle statistiche ufficiali Istat e la sua componente
ciclica (Ic), a sua volta misurata come prodotto fra ['output gap e un coefficiente di
elasticita del bilancio pubblico al ciclo economico.

2le=0G=n
dove OG e ['output gap e u e il coefficiente di elasticita. Nessuno di questi due termini e
osservabile. Essi devono essere computati con apposita metodologia.

L output gap. Esso e definito come scostamento percentuale del Pil dal suo livello
potenziale:

PAG=[(Y-¥")—1] =100
dove Y* ¢ il prodotto potenziale, a sua volta definito attraverso la seguente funzione di
produzione Cobb- Douglas:

YY" = L"K""TFF
Al’interno dell’equazione che definisce il prodotto potenziale, K é posto uguale al suo
livello effettivo ed é dunque una variabile osservata. L e TFP sono invece stimate
attraverso apposite equazioni.

La stima di L. 1l contenuto di lavoro all’interno di Y* é specificato nel seguente modo:
5L =(POP «TP* (1 — NAWRU) ) = H
Dove POP ¢ la popolazione in eta di lavoro, TP e il tasso di partecipazione, NAWRU é il
tasso di disoccupazione compatibile con la stabilita dell’inflazione salariale e H sono le
ore lavorate. Fra queste variabili, il NAWRU non é osservabile. A parita di altre
condizioni, ['input di lavoro e il prodotto potenziale saranno tanto piu bassi quanto piu
bassi sono la popolazione in eta lavorativa, il tasso di partecipazione e le ore lavorate e
quanto piu elevato ¢ il valore del NAWRU.
La formulazione proposta mira a cogliere diversi aspetti capaci di influire sul livello del
prodotto potenziale dal lato del mercato del lavoro. In particolare, le variabili POP e TP
danno misura, rispettivamente, di fattori demografici e istituzionali, mentre attraverso il
NAWRU vengono distinte le componenti strutturale e ciclica della disoccupazione,
essendo solo la prima a entrare nel computo del Pil potenziale. L utilizzo del NAWRU
implica che, all’interno del modello, la disoccupazione strutturale sia definita in base alla
sua neutralita rispetto al tasso di inflazione, richiamando in questo modo il concetto di
tasso naturale.
Dal punto di vista computazionale, POP e TP sono introdotti nell equazione come valori
di trend calcolati attraverso il filtro HP, mentre il NAWRU e stimato attraverso un filtro
di Kalman applicato alla curva di Phillips. Per quest’ultima viene adottata la seguente
specificazione:

6) &*w = @ 8% (pr) + @™ 4% (wa) + @** 4% (tot) — Blu — nawru) + €

Dove w sono i salari, pr, ws e tot sono tre variabili esogene rappresentati la produttivita,
la quota dei salari sul valore aggiunto e le ragioni di scambio. L ’equazione ammette che
la dinamica salariale di equilibrio possa essere modificata da shock su queste tre
componenti esogene. Per il resto, si richiede che i salari diminuiscano, in base
all’elasticita f§, quando il tasso di disoccupazione (u) sale al di sopra del NAWRU e
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viceversa.

1l grafico seguente illustra i valori del NAWRU secondo le ultime elaborazioni della
Commissione europea, ponendoli a confronto con i livelli effettivi del tasso di
disoccupazione. Tra il 2000 e il 2011, il NAWRU é rimasto all interno di un intervallo di
un punto e mezzo, compreso fra un massimo del 9 per cento e un minimo del 7,5 per
cento. Nel biennio 2012-2013 si osserva invece un balzo di due punti, che porta al valore
di massimo del periodo, pari al 10.4 per cento. Nel confronto con il tasso di
disoccupazione, tra il 2004 e il 2011, il NAWRU si é collocato al di sopra di quest ultimo,
indicando condizioni di tensione sul mercato del lavoro. Uno stato di sotto occupazione si
osserva solo nei periodi 2000-2002 e 2012-2013.

ITALIA: NAWRU E TASSO DI DISOCCUPAZIONE
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Fonte: Fonte: Commissione europea, Spring forecasts 2014 ,banca dati Ameco e Istat.

La stima di TFP. La TFP é il residuo della funzione di produzione, che viene
canonicamente considerato come una misura di efficienza del sistema. Per scomporre la
componente di trend da quella ciclica, si utilizza la seguente definizione:

7) TEF = (EfEE ™) (UFUE™)

dove il primo termine ¢ il prodotto ponderato dell’efficienza del lavoro e del capitale,
mentre il secondo termine misura il grado di utilizzo dei due fattori. L’idea e che, dato un
trend di lungo periodo dellefficienza produttiva, questo assuma oscillazioni cicliche
misurabili attraverso il grado di utilizzo dei fattori. Dal momento che il NAWRU fornisce
gia una misura di utilizzo del lavoro, nella stima la componente ciclica di TFP viene
espressa rispetto al grado di utilizzo del capitale, secondo una relazione identificata
attraverso un filtro di Kalman.

L’andamento filtrato della TFP ¢ riportato, su scala logaritmica, nel grafico 2. Secondo
questa elaborazione, I’efficienza dell’economia italiana sarebbe aumentata fra il 2000 e
il 2004, per poi diminuire nel biennio 2005-2006. Fra il 2007 e il 2010 si sarebbe avuta
una stabilizzazione, che ha lasciato il posto, nell’ultimo triennio (2011-2013), a
un’accentuata flessione. A fine periodo, il livello della TFP risulterebbe comunque
superiore a quello dell’inizio del passato decennio.
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ITALIA: LIVELLI DI TFP (LOGARITMI)
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Fonte: Commissione europea, Spring forecasts 2014, banca dati Ameco e Istat.

L elasticita al ciclo del bilancio pubblico. Come abbiamo visto, la sensibilita al ciclo del
bilancio pubblico é misurata attraverso un unico parametro basato sul concetto di semi-
elasticita, applicato direttamente alla misura dell output gap. Questa formulazione,
estremamente semplice, nasconde un lavoro di maggior dettaglio fatto sulle singole voci
del bilancio e sulle loro determinanti macroeconomiche. Dalle singole elasticita é ricavato
un valore medio (pari per I'ltalia a 0,55), che rappresenta il parametro u utilizzato per
misurare la componente ciclica del bilancio pubblico italiano.

Le entrate sono la parte del bilancio pubblico che risponde maggiormente alle oscillazioni
del ciclo. La metodologia ripresa dall’Ocse contempla una misurazione dell’elasticita delle
entrate rispetto alle varie basi imponibili. L elasticita é superiore a 1 nel caso di imposte
sul reddito che abbiano una struttura progressive, mentre é indicata pari o vicina all 'unita
per le tasse sui profitti e per le imposte indirette. Nel caso dei contributi sociali, viene
misurata un’elasticita inferiore a 1. Dal lato delle spese, la componente ciclica ¢ molto
meno pronunciata per l'insieme dei paesi europei e sostanzialmente nulla per ['ltalia, dove
le risorse per il sostegno della disoccupazione sono state, in passato, molto basse.

Simulazioni numeriche

13. Una rappresentazione degli ipotetici valori di indebitamento nominale
ammessi sotto la nuova regola europea ¢ riportata nel grafico 1, dove ¢ stato
considerato I’intervallo di output gap effettivamente misurato dalla Commissione per
I’Italia nel periodo 1965-2013 (compreso fra un minimo di -4,5 per cento toccato nel
1965 e un massimo di 3,3 per cento raggiunto nel 1989; nel 2013 'ouput gap si ¢
collocato in prossimita del minimo storico, su un livello del 4,3 per cento).
Considerando questo intervallo di oscillazione come rappresentativo anche del ciclo
economico futuro, I’indebitamento nominale italiano potrebbe risultare compreso, sotto
I’operare delle regole europee, fra un disavanzo massimo del 2,5 per cento del Pil e un
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surplus di quasi il 2 per cento. Con riferimento al primo valore, si puo osservare come
il limite del 3 per cento risulti quindi gia “superato” nel funzionamento della regola.
Con riferimento ai valori di surplus, si pud osservare come il valore di massimo
riportato nel grafico (1,9 per cento) sia molto vicino al dato del 1925, quando
I’indebitamento nominale italiano registrd un avanzo dell’1,7 per cento, il piu elevato
della serie storica dall’Unita a oggi. Va altresi osservato che, in oltre 150 anni, il
bilancio pubblico italiano ¢ stato in surplus solo 16 volte, I’'ultima delle quali proprio
nel 1925.

GRAFICO 1

MASSIMI VALORI DI INDEBITAMENTO NOMINALE AMMESSI IN PRESENZA DI DIVERSI LIVELLI DI OUTPUT GAP
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Fonte: elaborazioni su dati Commissione europea, banca dati Ameco.

Venendo al saldo strutturale, il grafico 2 ne riporta I’andamento di lungo periodo,
calcolato applicando alla serie storica dell’indebitamento del Fmi i valori di output gap
elaborati dalla Commissione. La ricostruzione ¢ possibile per il periodo 1965-2013. In
questo lungo arco di tempo il saldo strutturale ¢ stato in pareggio solo nel 1966 ed ¢
rimasto al di sopra dello 0,5 per cento solo nel 1965 e nel 2013. A seguito della forte
correzione impressa nel passato biennio, 1’attuale livello di indebitamento strutturale ¢
pertanto gia molto basso nella prospettiva storica. Per gli anni a venire, la regola
europea impone un suo ulteriore ridimensionamento.
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GRAFICO 2

SALDO STRUTTURALE DELL’ITALIA: UNA PROSPETTIVA DI LUNGO PERIODO
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Fonte: Elaborazioni su dati Fmi e Commissione europea, banca dati Ameco.

Il grafico 3 offre un’ulteriore evidenza, illustrando la relazione venutasi a
determinare, nel periodo 2011-2016, fra le variazioni dell’output gap e del saldo
strutturale. Queste ultime rappresentano I’indicatore ufficiale della stance di politica di
bilancio utilizzata dalla Commissione. I dati sono ripresi dal DEF e rappresentano, per
il 2014-2016 il percorso programmatico tracciato dal governo. La manovra di finanza
pubblica ha wuna stance restrittiva (segno negativo) per tutto il periodo,
indipendentemente dal fatto che la fase ciclica sia recessiva (2012-2013). La manovra
di finanza pubblica ¢ dunque stata fortemente pro-ciclica nel 2012-2013, ¢ attesa
divenire anti-ciclica nel 2014-2015, dovrebbe essere neutrale nel 2016 (quando
verrebbe raggiunto il pareggio strutturale).

GRAFICO 3

VARIAZIONI DELL’OUTPUT GAP E STANCE DI POLITICA FISCALE
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Fonte: elaborazioni su dati DEF 2014.
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L’evidenza mostra come 1’adozione di una regola di pareggio del saldo strutturale
possa tradursi in una rivoluzione copernicana per la politica di bilancio italiana. Per la
prima volta, si esercitera infatti un vincolo stringente nelle fasi espansive del ciclo,
imponendo la realizzazione di avanzi di bilancio che potrebbero avvicinare il 2 per
cento del Pil. Le variazioni del saldo, inoltre, potranno essere determinate solo
dall’azione degli stabilizzatori automatici, mentre interventi di natura discrezionale
potranno essere realizzati soltanto attraverso una ricomposizione del bilancio pubblico.
La disciplina ¢ rafforzata verso il basso, nel senso che, anche in fasi recessive,
I’indebitamento non potra comunque superare il 3 per cento del Pil.

Abbiamo inoltre osservato come, nonostante le attuali condizioni della finanza
pubblica italiana siano, in termini di saldo strutturale, le migliori dalla meta dagli anni
Sessanta, esse ancora non soddisfino il criterio europeo del pareggio. Uno sforzo
correttivo aggiuntivo di mezzo punto di Pil (0,8 decimi secondo le ultime proiezioni
della Commissione) ¢ ancora necessario. Il valore ¢ apparentemente piccolo, ma
occorre considerare che nel passato triennio ¢ gia stata realizzata una correzione di 3
punti; il costo marginale di una nuova manovra potrebbe rivelarsi elevato.

Nel nuovo impianto di governance europea, la stringenza del vincolo di bilancio
per il nostro paese non si esercita, quindi, solo nel funzionamento a regime della regola,
quanto nel fatto che, proprio per andare a regime, ossia per pareggiare il saldo
strutturale, viene richiesto un aggiustamento in presenza di un oufput gap ancora
profondamente negativo e di livelli di disoccupazione collocati su valori di massimo
storico.

Simulazioni econometriche

Per meglio inquadrare la questione dal punto di vista quantitativo, sono state
condotte alcune simulazioni econometriche, volte a misurare 1’impatto di shock
favorevoli di crescita sul percorso di rientro del saldo strutturale. Sono stati effettuati, a
tal fine, tre esercizi con il modello econometrico del CER, adattato per incorporare la
metodologia di calcolo dell’output gap utilizzata dalla Commissione. Gli shock
considerati sono 1 seguenti:

shock 1: rimodulazione del bilancio pubblico secondo le indicazioni contenute nel
programma #lasvoltabuona;

shock 2: adozione di misure di incentivazione degli investimenti in ricerca e
sviluppo;

shock 3: riforma del mercato del lavoro e dei prodotti;

Il primo shock simula gli effetti di un ampio spettro di misure di espansione del
bilancio pubblico (bonus 80 euro, riduzione IRAP, investimenti in edilizia scolastica,
ulteriori pagamenti debiti PA), coperti attraverso tagli di spesa, introiti associati a
rientro capitali, maggiore Iva generata dal pagamento debiti PA, aumento tassazione
sulle rendite finanziarie e incremento di altre entrate in conto capitale. Nello
svolgimento dell’esercizio si €, inoltre, supposto che 1 tagli di spesa colpiscano
effettivamente fenomeni di spreco e che, di conseguenza, essi possano favorire un
aumento di efficienza della PA. Assimilando questo aumento di efficienza a un
incremento della produttivita, I’esercizio incorpora una riduzione della dinamica del
deflatore dei consumi pubblici rispetto allo scenario di base. Per tutto il periodo
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considerato, ¢ stato imposto il vincolo dell’invarianza del saldo nominale, per cui le
misure di tipo espansivo hanno sempre, nell’esercizio, una piena copertura. E’ stata
cosi simulata una manovra di ricomposizione del bilancio pubblico che genera i suoi
effetti espansivi non attraverso la variazione del saldo, ma per I'operare di valori
diversi dei moltiplicatori fiscali. In particolare, nell’esercizio, risultano piu elevati i
valori dei moltiplicatori dell’imposizione diretta e degli investimenti pubblici (che
agiscono in senso espansivo) rispetto a quelli delle entrate in conto capitale e della
tassazione sulle rendite finanziarie (che incidono invece in senso restrittivo). L’ effetto
demoltiplicativo delle riduzioni di spesa ¢ invece attenuato dal ricordato miglioramento
di efficienza della macchina amministrativa.

Il secondo shock ¢ molto piu semplice. L’impulso ¢ trasmesso da un aumento
delle agevolazioni fiscali concesse agli investimenti in R&S, che genera un maggiore
indebitamento iniziale. Il canale di trasmissione ¢ rappresentato da un aumento della
produttivita del lavoro, innescato dai maggiori investimenti in ricerca. L’esercizio
simula, dunque, un’espansione del bilancio pubblico, ossia un impulso di domanda,
che genera pero effetti virtuosi diretti sul lato dell’offerta.

Il terzo shock misura gli effetti di un programma di riforme volto a rendere piu
efficiente il funzionamento del mercato del lavoro e dei prodotti. Gli effetti sulla
domanda di questo programma sono stati ricavati dal DEF 2014 (tavola III.8 del
Programma di stabilita). Ad esso si ¢ aggiunto un impulso diretto sulla produttivita
totale dei fattori (TFP), pari all’1 per cento nel primo anno di simulazione e allo 0,2 per
cento nei successivi periodo. La considerazione di un aumento di TFP ¢ giustificata
dalla natura stessa di un programma di efficientamento dei mercati, che ha fra i suoi
obiettivi proprio quello di accrescere la produttivita del sistema. Per altro verso, lo
shock su TFP serve per adattare 1’esercizio alla logica del modello di determinazione
dell’output gap adottato dalla Commissione europea. In questo modello, il Pil
potenziale costituisce una funzione ritardata del Pil effettivo. Impulsi che agiscono
sulle sole componenti di domanda hanno quindi, per costruzione, effetti maggiori sul
Pil effettivo che sul Pil potenziale, determinando una riduzione dell’output gap e, a
parita di indebitamento nominale, un peggioramento del saldo strutturale. Considerare
uno shock diretto su TFP consente di aumentare direttamente il Pil potenziale e di
superare questo limite.

I risultati degli esercizi in termini di crescita, output gap, indebitamento nominale
e saldo strutturale sono stati confrontati con il profilo programmatico assunto nel DEF
2014.

La crescita. Tutte le simulazioni conducono a una maggiore crescita, anche se con
tempi e intensita diverse. E’ interessante osservare come una manovra di
ricomposizione del bilancio pubblico avrebbe effetti del tutto analoghi a quelli
associabili a un programma di riforma dei mercati. In entrambi 1 casi, a fine periodo il
livello del Pil effettivo risulterebbe superiore di un punto e mezzo rispetto al scenario di
base. Il primo shock ha inoltre effetti piu rapidi, mentre gli impulsi dello shock 3
tendono ad aumentare nella seconda parte del periodo di simulazione. Allo shock 2 ¢
riconducibile un aumento di crescita di entita piut modesta (0,5 punti a fine periodo).

A questi andamenti corrispondono differenze significative in termini di output
gap (grafico 5). Il vuoto di prodotto si riduce nel caso degli shock 1 e 2. La ragione ¢
quella indicata in precedenza. Anche se significativa (come nello shock 1),
un’accelerazione della crescita che passa attraverso le componenti di domanda
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trasmette impulsi ritardati sul Pil potenziale. Lo stesso avviene se un miglioramento dal
lato dell’offerta, come quello che si ha nel caso di un aumento della produttivita del
lavoro, aumenta la crescita attraverso un rafforzamento delle componenti della
domanda (nel caso dello shock 2, investimenti ed esportazioni). L’ output gap aumenta,
invece, nello shock 3, che agisce direttamente sul Pil potenziale. Equivalenti in termini
di impulsi trasmessi alla crescita effettiva, gli shock 1 e 3 si differenziano, quindi, per
avere effetti opposti sul livello di output gap.

GRAFICO 4
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GRAFICO 5

LIVELLI DELL’OUTPUT GAP SOTTO DIVERSI SHOCK
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L’indebitamento e il saldo strutturale. Il grafico 6 riporta i risultati delle
simulazioni per I'indebitamento nominale. Non si osservano scostamenti significativi
rispetto allo scenario di base. Nel caso dello shock 1 la differenza ¢ nulla per
costruzione; negli altri esercizi I’indebitamento migliora lievemente, con un avanzo, a
fine periodo, superiore di un decimo di punto rispetto allo scenario programmatico.

Molto pitt importanti sono gli effetti sul saldo strutturale (grafico 7). Quest’ultimo
aumenta nel caso dei primi due esercizi, allontanandosi dal pareggio. Particolarmente
rilevante ¢ 1’allontanamento dall’obiettivo del pareggio nel caso del primo shock. Trova
cosi una misurazione compiuta il fatto, gia evidenziato, che all’interno del nuovo
modello di governance europea il miglioramento delle condizioni di crescita non
allevia il vincolo di finanza pubblica imposto attraverso il pareggio del saldo
strutturale. Rispetto a uno scenario di base, € necessario che a una crescita piu robusta
corrispondano miglioramenti piu robusti del saldo nominale, un risultato a cui sarebbe
possibile giungere lasciando operare pienamente gli stabilizzatori automatici del
bilancio pubblico.

Il saldo strutturale migliora invece, sensibilmente, nel caso del terzo shock,
passando in attivo gia al tempo t+2. In questo caso, si aprirebbe quindi lo spazio per
una manovra espansiva del bilancio, volta ad avvicinare, ma in questo caso dall’alto,
I’obiettivo del pareggio. Cid significa che, all’interno dello schema europeo, una
discrezionalita sul livello dell’indebitamento nominale pud essere recuperata solo dopo
essere riusciti a stimolare un aumento del prodotto potenziale.

GRAFICO 6
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GRAFICO 6
VALORI DEL SALDO STRUTTURALE SOTTO DIVERSI SHOCK

0.6

0.4

. / /

0.0 T / - pr— - ™ )
-0.2 f
-04
06 / f
-0.8
-1.0

t t+1 t+2 t+3 t+4 t+5
= == Baseline Shock1l === Shock2 Shock3
Fonte: modello econometrico CER.
26 | Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI

| 2014 Sezioni riunite in sede di controllo



1.1 CONTI PUBBLICI NEL CONTESTO EUROPEO

ANALISI DELLA SPESA PUBBLICA IN EUROPA: UN ESERCIZIO DI
BENCHMARKING

299

1. Come si ¢ ampiamente documentato negli ultimi due “Rapporti™, il livello
eccezionalmente elevato raggiunto dal debito pubblico costringera nei prossimi anni la
nostra finanza pubblica entro un percorso molto stretto; per alcuni lustri occorrera
mantenere consistenti avanzi primari, cio¢ saldi positivi fra le entrate e le spese al netto
degli interessi. Altrimenti detto, la finanza pubblica prelevera dall’economia una
quantita di risorse maggiore di quella che rendera in forma di beni e servizi ovvero di
trasferimenti. In un contesto siffatto, la discussione intorno a quantita e qualita della
spesa pubblica si fa cruciale: ¢ opinione ormai che simili ripetuti e consistenti avanzi
primari non potranno essere raggiunti attraverso incrementi di una gia eccezionalmente
elevata pressione fiscale, ma andranno invece perseguiti attraverso manovre di
riduzione della spesa.

In linea astratta, una riduzione della spesa pubblica pud anzitutto partire da quelli
che nel linguaggio corrente vengono chiamati “sprechi”: buona parte della produzione
pubblica di beni e servizi ¢ sottratta alle pressioni competitive; in tale situazione, ¢
ragionevole presumere che il processo produttivo si allontani dalla frontiera efficiente, e
quindi che una stessa quantita e qualita di prodotto potrebbe essere ottenuta, in un’ottica
di stretta misurazione economica, con quantita minori di inputs. La difficolta di questo
approccio consiste nel fatto che non ¢ immediatamente verificabile dove si
collocherebbe la frontiera efficiente, proprio perché nella generalita dei casi si tratta di
produzioni che non hanno equivalenti di mercato.

Altra strada possibile ¢ quella di ridurre la quantita di beni e servizi prodotti. Ad
esempio, al principio degli anni 90 fu assunta la decisione che il settore pubblico non si
sarebbe piu occupato di produzioni alimentari ovvero di servizi assicurativi di massa. In
questo caso, la puntuale quantificazione dei risparmi di spesa raggiungibili ¢
strettamente legata alle scelte politiche in ordine all’estensione dell’intervento pubblico,
scelte politiche che di volta in volta possono mutare.

La terza strada, quella che prevede la riduzione della qualita di beni e servizi
prodotti, viene in generale esclusa, anche se in pratica talora perseguita: si pensi per
esempio alle “code” che si generano per 1’accesso ad alcuni servizi pubblici, e che in
sostanza configurano un peggioramento del servizio prestato, spesso conseguenza della
riduzione delle risorse allocate.

Tutte le vie di riduzione della spesa sommariamente descritte presentano serie
difficolta di quantificazione a-priori. Ecco perché puo essere utile ricorrere ai confronti
internazionali: quante risorse destinano a determinate funzioni pubbliche paesi a noi
simili, con 1 quali amiamo confrontarci e con 1 quali al tempo stesso competiamo sui
mercati? E’ ovvio che ciascun contesto economico ed istituzionale presenta sue
specificita, quindi non bisogna pretendere da tali confronti piu di quanto essi possono
dare. E tuttavia, in mancanza di meglio, da questi confronti ¢ possibile almeno giungere
a individuare le aree di spesa sulle quali ¢ opportuno poi approfondire 1’analisi micro-
economica per giungere alle riduzioni di spesa desiderate.

' Cfr. Corte dei conti — Sezioni Riunite in sede di controllo, “Rapporto 2012 sul coordinamento della finanza
pubblica”, maggio 2012, pp. 21-29, e Corte dei Conti — Sezioni Riunite in sede di controllo, “Rapporto 2013 sul
coordinamento della finanza pubblica”, maggio 2013, pp. 29-44.

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica | 27

Sezioni riunite in sede di controllo 2014 |



ANALISI DELLA SPESA PUBBLICA IN EUROPA: UN ESERCIZIO DI BENCHMARKING

Nel presente contributo I’attenzione si volge ad un’analisi comparativa (con la
media della “Europa a 15” e con 1 principali paesi europei, cio¢ Germania, Francia,
Spagna e Regno Unito), non solo evidenziando i pill importanti aggregati relativi alla
spesa pubblica (spesa totale della PA, spesa per interessi, spesa primaria) ma prestando
particolare attenzione alle statistiche della spesa pubblica secondo la classificazione
COFOG (Classification of Functions of Government)*, quale riferimento essenziale per
il confronto tra i paesi europei nel quadro delle statistiche di finanza pubblica definite in
termini di contabilita nazionale.

2. L’andamento della spesa pubblica complessiva rispetto al PIL, nei paesi della
EU a 15 e nei principali paesi europei, per gli ultimi dieci anni disponibili (grafico 1),
evidenzia una crescita per tutti i paesi considerati (e per la media EU), in particolare
modo negli anni della crisi (2008-2012), ad eccezione della Germania. L’Italia, che nel
2002 presentava una quota di spesa pubblica rispetto al PIL sostanzialmente in linea con
la media EU (47,1 per cento rispetto a 46,7 per cento) € di quasi un punto piu bassa
della Germania (47,9 per cento), si caratterizza, fino al 2008, per un aumento modesto
(+1,5 per cento) che comunque mantiene la spesa al di sotto del 50 per cento del
prodotto interno lordo. Negli anni successivi, in conseguenza della crisi e di una caduta
del PIL?, la quota della spesa ¢ salita al di sopra del cinquanta per cento, raggiungendo
I’apice nel 2009 (51,9 per cento) per assestarsi al 50,6 per cento nel 2012, quindi 3,5
punti percentuali superiore al 2002. Da rilevare I'importante incremento, nel periodo
considerato, della spesa pubblica della Francia (da 52,9 per cento a 56,6 per cento),
della Spagna (+8,9 per cento rispetto al periodo iniziale) e del Regno Unito (dal 40,9 per
cento al 47,9 per cento).

Va evidenziato I’andamento della spesa pubblica della Germania che, mentre
avviava un sostanziale piano di riforme riguardante il welfare e il mercato del lavoro®,
ha ridotto negli anni 2003-2006 la spesa pubblica in rapporto al prodotto di piu di tre
punti percentuali (43,5 per cento nel 2007); ci0 le ha consentito di incrementare
considerevolmente, in funzione anticiclica, il livello della spesa negli anni della crisi,
fino al 48,3 per cento del 2009, per poi ritornare sui suoi passi fino al 44,7 per cento nel
2012, con una riduzione complessiva di 3,2 punti percentuali nel decennio.
Sostanzialmente negli anni 2002-2012 tutti i principali paesi hanno incrementato la
quota della spesa pubblica sul PIL ad eccezione della Germania.

? La classificazione COFOG, recepita nel Sistema dei conti nazionali dal Regolamento CE 113/2002, che ha
emendato il SEC9S, si articola in tre livelli successivi di dettaglio: Divisioni, Gruppi e Classi.
3 Tasso di crescita del PIL per i principali paesi europei: anni 2002-2012

200212003 {2004 | 2005 [ 2006|2007 [ 2008|2009 2010 [ 20112012
EU 15 1,2 1,3 24| 20| 32| 30| 01| -46] 20| 15| -05
Germania 00| -04| 1,2] 07| 37| 33| 11| -51| 40| 33| 07
Spagna 2,7 31| 33| 36| 41| 35| 09] -38|-02| 01| -1,6
Francia 09 09 25| 1,8) 25\ 23| -0,1)|-3,1| 1,7} 20| 0,0
Italia 05 00 1,7 09| 22| 1,7]| -1,2| -5,5| 1,7 04| -24
Regno Unito | 2,3| 3,9| 32| 32| 28| 34| -08|-52| 1,7] 1,1| 03

Fonte dati: Eurostat, Gdp and mai component, percentage chenge of previous period.

* Le riforme si sono caratterizzate per un’ampia riforma del mercato del lavoro e degli ammortizzatori sociali:
rafforzamento del collocamento, creazione dei cosiddetti mini-job, riduzione del sussidio di disoccupazione e la sua
limitazione nel tempo, alta flessibilita del lavoro, orario di lavoro ridotto a fronte di riduzione del salario, nella fase
piu acuta della crisi.

| Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI
| 2014 Sezioni riunite in sede di controllo

28




1.1 CONTI PUBBLICI NEL CONTESTO EUROPEO

GRAFICO 1

ANDAMENTO SPESA PUBBLICA/PIL, ANNI 2002-2012
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L’andamento della spesa corrente rispetto al PIL dei paesi considerati (piu la
media EU) riflette sostanzialmente 1’andamento della spesa totale. Tutti i paesi, ad
esclusione della Germania, hanno visto questo aggregato espandersi. L’Italia, che nel
2002 presentava un valore di 43,5 per cento, vicino al valore della media EU (43,2 per
cento), ha registrato un aumento di 5 punti percentuali; la Spagna di quasi 8 punti
percentuali, il Regno Unito di piu di 6, la Francia di circa 3,5 punti.

Piu interessante risulta 1’analisi della spesa per interessi e, di conseguenza,
I’andamento della spesa primaria (cioe quella al netto degli interessi). La spesa per
interessi dell’Italia (tavola 1) era pari al 5,6 per cento del PIL nel 2002 e dopo essere
scesa fino a toccare il valore minimo nel 2010 (4,5 per cento), di nuovo nel 2012 ha
ampiamente superato il cinque per cento (5,4 per cento). La media della EU ha
presentato, per tutto il periodo considerato, valori intorno al 3 per cento.

TAVOLA 1

SPESA PER INTERESSI/PIL DEI PRINCIPALI PAESI EUROPEI

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
EU 15 32 3,0 2,9 2.8 2,7 2,8 2,9 2,7 2,8 3,0 3,0
Germania 3,0 3,0 2,9 2,8 2,9 2,8 2,8 2,7 2,5 2,5 24
Spagna 2,7 24 2,0 18 16 16 16 18 19 2,5 3,0
Francia 3,0 2,8 28 2,7 2,6 2,7 2,9 24 24 2,6 2,6
Italia 56 5,1 438 4,7 46 49 5,1 46 45 438 54
Regno Unitg 2,0 1,9 1,9 2,1 2,0 22 2,2 1,9 2,9 3.3 3,0

Fonte dati: Eurostat, Public government expenditures.
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La spesa al netto degli interessi (grafico 2) nel decennio considerato ¢ aumentata
di 3,5 punti percentuali di PIL nella media EU, di 8,5 punti in Spagna, di 4,2 punti in
Francia, di sei punti nel Regno Unito; nel nostro Paese ¢ aumentata di 3,7 punti
percentuali. Rispetto al 2002 quindi, di fronte a una quota di interessi sostanzialmente
stabile, I’Italia ha visto questo aggregato salire dal 41,5 per cento al 45,2 per cento.
L’unico grande paese che nel corso degli anni 2002-2012 ha ridotto 1’incidenza della
spesa al netto degli interessi ¢ stata la Germania, che 1’ha abbassata di quasi tre punti
percentuali.

Fatto uguale a 100 il rapporto fra spesa primaria e prodotto nel 2002 si osserva
(tavola 2) che, dieci anni dopo, in Italia quel rapporto si colloca a 108.,9, in linea con la
media dei paesi EU (108,0) e con la Francia (108,3), ¢ inferiore rispetto al Regno Unito
(115,3) e alla Spagna (123,6). La sola Germania, fra i grandi paesi, ha visto questo
aggregato scendere rispetto al valore del 2002 (94,0).

GRAFICO 2

ANDAMENTO SPESA PRIMARIA AL NETTO DEGLI INTERESSI /PIL: ANNI 2002-2012
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Fonte dati: Elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat.

TAVOLA 2

SPESA PRIMARIA/PIL DEI PRINCIPALI PAESI EUROPEL: BASE 2002 = 100

Paese 2002 2007 2012

EU 15 100,0 98,9 108,0
Germania 100,0 90,5 94,0
Spagna 100,0 103,7 123,6
Francia 100,0 100,0 108,3
Italia 100,0 102,9 108,9
Regno Unito 100,0 105,6 1153

Fonte dati: Elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat.
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3. Come accennato in precedenza, 1’attenzione si concentra ora sulla ripartizione
della spesa pubblica secondo la classificazione, o meglio, le divisioni COFOG”. Si
procede anzitutto, per I’anno 2012, a un confronto tra I’Italia e i principali paesi europei.

Successivamente si proseguira con un esercizio di benchmarking: dall’analisi fin
qui condotta, appare abbastanza naturale scegliere come riferimento la Germania, cioe il
Paese dell’Unione che ha saputo far meglio, fra quelli qui considerati, negli anni della
crisi, e ’'unico che ha ridotto in modo considerevole nel corso del decennio I’incidenza
della spesa pubblica sul prodotto. In particolare il riferimento scelto sara costituito dalla
Germania del 2007, cioe dell’anno immediatamente precedente la grande crisi
economica che ha colpito I’economia globale. L’argomentazione sottostante tale scelta
considera come la Germania, allora “grande malato di Europa”, nei primi anni del
decennio considerato, cio¢ in una fase espansiva del ciclo mondiale, abbia avviato un
piano di importanti riforme che le ha consentito di abbassare considerevolmente il
rapporto spesa pubblica/PIL. E’ quindi giunta alla fine della fase ciclica espansiva e
all’avvio della grande crisi con una situazione di finanza pubblica che le ha consentito
una gestione anticiclica della spesa, senza che ci0 travolgesse gli equilibri di bilancio.
Come risultato, ha attraversato la crisi e ha affrontato la nuova fase di ripresa globale in
una situazione economica decisamente migliore sia della media dell’Unione, sia, in
particolare, di quella italiana. In appena un decennio, la “grande malata” ¢ tornata ad
essere “la locomotiva” d’Europa. Sembra ragionevole che 1’Italia si dia come obiettivo
di giungere al termine della fase espansiva dell’economia globale, che stentatamente si
avvia, con un livello della spesa in rapporto al prodotto simile a quello che la Germania
seppe raggiungere nel 2007.

TAVOLA 3

SPESA PUBBLICA TOTALE/PIL DEI PRINCIPALI PAESI EUROPEI, RIPARTITA NELLE DIVISIONI COFOG NEL

2012
COFOG EU 15 Germania | Spagna Francia Italia Regno Unito
Totale 50,1 44,7 47,8 56,6 50,6 47.8
Servizi generali 6,9 6,1 6,1 59 9,1 57
Difesa 1,3 1,1 1,0 1,9 14 2,3
Ordine pubblico e sicurezza 1,8 1,6 2,1 1,8 1,9 24
Affari economici 43 34 7,7 3,7 34 2,8
Protezione dell'ambiente 08 0,6 0.8 1,1 0,9 0,9
Abitazioni e assetto del territorio 0,8 0,5 04 19 0,7 0,8
Sanita 74 7,0 6,2 8,3 7,3 7,9
Servizi ricreativi, culturali e culto 1,1 0,8 1,3 14 0,7 1,0
Istruzione 5,0 4,3 45 6,1 4.2 6,0
Protezione sociale 20,6 194 17,7 244 21,0 17,9

Fonte dati: Elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat.

3 La classificazione COFOG (acronimo di Classification of Functions of Government), ¢ articolata, al primo livello,
in Divisioni: 1) Servizi generali delle pubbliche amministrazioni; 2) Difesa; 3) Ordine pubblico e sicurezza: 4) Affari
economici; 5) Protezione dell’ambiente; 6) Abitazioni e assetto territoriale; 7) Sanita; 8) Attivita ricreative, culturali e
di culto; 9) Istruzione; 10) Protezione sociale.
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Nel 2012, come si € gia osservato, e come risulta dalla tavola 3, I’Italia presenta
una quota della spesa pubblica sul PIL abbastanza in linea con la media EU a 15 (+0.,5
per cento), inferiore, fra i paesi simili per grandezza e condizioni economiche, solo alla
Francia (-6 per cento) ma di quasi tre punti superiore al Regno Unito e alla Spagna e di
quasi 4 punti alla Germania. Nel dettaglio si osserva come 1’Italia spenda di piu, rispetto
alla media EU, per 1 Servizi generali (nei quali sono compresi gli interessi sul debito) e
per la Protezione sociale (+0 4 per cento); spenda di meno per gli Affari economici (-
0,9 per cento), per 1 Servizi ricreativi, culturali e di culto (-04 per cento), per
I’Istruzione (-0,8 per cento). Risultano sostanzialmente in linea le altre funzioni.

Data 1’elevata entita della spesa per interessi del nostro Paese (come evidenziato
in precedenza) ¢ opportuno fare riferimento alla spesa primaria e alla sua ripartizione
nelle funzioni COFOG.°

TAvVOLA 4

SPESA PRIMARIA/PIL DELL’ITALIA E DELLA GERMANIA, RIPARTITA PER FUNZIONI, PER GLI ANNI 2002-2007-

2012

Spesa totale al netto degli interessi | Germania | Germania | Germania Italia Italia Italia

classificata per COFOG 2002 2007 2012 2002 2007 2012

Totale 44,9 40,7 42,3 41,5 42,7 452
Servizi generali 3,1 3,0 3,7 3,9 3,7 3.8
Difesa 1,1 1,0 1,1 1,1 1,3 14
Ordine pubblico e sicurezza 1,7 1,5 1,6 2,0 1,9 1,9
Affari economici 4,1 32 34 4,1 3,9 34
Protezione dell'ambiente 0,6 0,5 0,6 0,9 08 0,9
Abitazioni e assetto del territorio 1,1 0,8 0,5 0,1 0,7 0,7
Sanita 6,9 6,5 7,0 6,3 6,8 7,3
Servizi ricreativi, culturali e culto 0,9 0,8 0,8 0,9 0,9 0,7
Istruzione 4,2 3.9 4,3 4,7 4,6 4,2
Protezione sociale 21,2 194 194 17,6 18,1 21,0

Fonte dati: Elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat, General government expenditure by function (COFOG).

La tavola 4 mostra, per gli anni 2002, 2007 e 2012, la spesa primaria dell’Italia e
della Germania. Una prima considerazione riguarda 1’evidenza che nel 2002 il nostro
paese presentava una spesa primaria di 3,4 punti percentuali inferiore a quella tedesca e
che, in seguito alle riforme effettuate dalla Germania negli anni 2003-2006 si ¢ assistito
ad un’inversione, con la spesa primaria italiana che ¢ aumentata (42,7 per cento nel

® L’informazione sulla distribuzione funzionale della spesa per interessi non & disponibile ma, poiché gli interessi
passivi costituiscono, la totalita delle spese per redditi da capitale (di cui si conosce invece la ripartizione per
funzioni) ¢ possibile ricavare, per sottrazione, la spesa primaria. La spesa per redditi da capitale si concentra, per pil
del 90 per cento, sulla prima COFOG (Servizi generali). Analoghe considerazioni valgono per gli altri paesi
(Ministero dell’economia e delle finanze, “La spesa pubblica in Europa: metodi, fonti, elementi per [’analisi —
dicembre 2011).

Italia Germania
2012 2012
Totale _ 54 24
Servizi generali 53 24
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2007) rispetto a quella tedesca che ¢ scesa (40,7 per cento). Nel 2012 I’Italia presentava
una spesa primaria di 3,7 punti percentuali superiore al 2002, mentre la Germania di 2,6
punti percentuali pil bassa.

4. Se prendiamo 1’anno 2007 della Germania come benchmark (sulla base delle
ipotesi descritte in precedenza), abbiamo un’indicazione di quali siano le funzioni
COFOG nelle quali il nostro paese spende di piu e il potenziale target di spesa.

Dalla tavola 5 si ricava che I'Italia spende nel 2012 di piu di quanto la Germania
spendeva nel 2007 in tutte le funzioni ad esclusione della sesta (Abitazioni e assetto del
territorio, -0,1 per cento) e 1’ottava (Servizi ricreativi, culturali e di culto (-0,1 per
cento).

Per le restanti funzioni, per avvicinarsi alla situazione tedesca del 2007, sarebbero
necessarie riduzioni, di differente entita, dall’1,6 per cento per la Protezione sociale,
allo 0,2 per cento per gli Affari economici, passando per lo 0,8 per cento del PIL per i
Servizi generali (escludendo la quota di interessi passivi) e la Sanita.

TAVOLA 5

DIFFERENZE TRA LA GERMANIA NEL 2007 E L’ITALIA NEL 2012, DELLA SPESA PRIMARIA/PIL PER FUNZIONI

COFOG E QUANTIFICAZIONE DEI POSSIBILI RISPARMI (IN % PIL)

Germania Italia differenze
COFOG 2007 2012
Totale 40,7 45,2 -45
Servizi generali 3,0 3.8 -08
Difesa 1,0 14 04
Ordine pubblico e sicurezza 1,5 1,9 04
Affari economici 3,2 34 -0,2
Protezione dell'ambiente 0,5 0,9 04
Abitazioni e assetto del territorio 08 0,7 0,1
Sanita 6,5 7.3 08
Servizi ricreativi, culturali e culto 0,8 0,7 0,1
Istruzione 3,9 4,2 -03
Protezione sociale 194 21,0 -1,6

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

Se la spesa pubblica complessiva italiana si collocasse sullo stesso livello
raggiunto dalla Germania nel 2007, essa sarebbe inferiore di 4,5 punti di PIL. Occorre
ricordare che di questa differenza circa 2,7 punti sarebbero gia riassorbiti nel quadro
tendenziale presentato dal Governo con il Documento di economia e finanza 2014, entro
i1 2018.
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5. Vediamo ora, partendo dalle funzioni COFOG che presentano i valori piu
rilevanti, a quali sottosezioni (1 cd. Gruppi) fanno riferimento gli scostamenti
evidenziati.

TAVOLA 6
SPESA PER SERVIZI GENERALI
Anno 2007 2012 differenze
COFOG Germania Italia
Servizi pubblici generali 3,0 3.8 08
di cui: Organi legislativi ed esecutivi, affari esteri, fiscali e finanziari 1,5 2,5 -1,0
Aiuti economici internazionali 0,1 0,1 0,0
Servizi generali 0.8 0,7 0,1
Ricerca di base 04 0,3 0,1
R & S per i servizi pubblici generali 0,0 0,0 0,0
Servizi pubblici generali 0,1 0,1 0,0

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

La spesa per “Servizi Pubblici Generali” ¢, per la Germania, lo 0,8 per cento del
PIL inferiore a quella italiana (tavola 6). In particolare, nel nostro Paese sono
particolarmente elevati i costi relativi agli “Organi legislativi ed esecutivi, affari esteri,
fiscali e finanziari”, che pesano sul PIL un punto percentuale in piu che in Germania.

TAVOLA 7
SPESA PER LA SANITA
Anno 2007 2012 differenze
COFOG Germania Italia
Salute 6,5 7,3 -08
di cui: Prodotti, attrezzature e apparecchi sanitari 1,6 0,7 09
Servizi non ospedalieri 1,9 24 05
Servizi ospedalieri 2,6 4,1 -1,5
Servizi di sanita pubblica 0,0 0,0 0,0
R & S per la sanita 0,1 0,1 0,0
Sanita n.a.ac. 04 0,1 03

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

La spesa sanitaria tedesca vale anch’essa lo 0,8 per cento del PIL meno della
spesa sanitaria italiana. Le voci piu significative (tavola 7) evidenziano che il nostro
paese spende 11,5 per cento di PIL in pil per i servizi ospedalieri e lo 0,5 per cento in
piu per 1 servizi non ospedalieri, mentre risultano considerevolmente inferiori le spese
per gli investimenti (attrezzature e apparecchiature), dello 0,9 per cento del PIL.
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TAVOLA 8

SPESA PER LA PROTEZIONE SOCIALE

Anno 2007 2012 differenze

COFOG Germania Italia

Protezione sociale 194 21,0 -1,6

di cui: Malattia e invalidita 2,5 1,9 0,6
Vecchiaia 9,5 14,1 -4,6
Superstiti 2,0 2.8 038
Famiglia 14 1,1 03
Disoccupazione 2,8 1,0 18
Abitazioni 0,0 0,0 0,0
Esclusione sociale n.a.c. 0,3 0,1 02
R & S per la protezione sociale 0,0 0,0 0,0
Protezione sociale n.a.c. 0,8 0,0 08

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

Per la “Protezione sociale” il nostro Paese spende, nel complesso, 11,6 per cento
del PIL in piu della Germania. Osservando la ripartizione per sotto settori si nota che la
Germania spende di piu per disabili e malati (0,6 per cento), per la famiglia (0,3 per
cento) e per la disoccupazione (1,8 per cento); meno per pensioni di vecchiaia (4,6 per
cento) e reversibilita (0,8 per cento). Come gia noto, risulta confermato che la spesa per
protezione sociale italiana ¢ sostanzialmente concentrata sul sistema previdenziale; al
contrario quella tedesca ¢ piu focalizzata sugli ammortizzatori sociali e la famiglia.
Occorre peraltro considerare, che con il graduale manifestarsi degli effetti dei ripetuti
interventi sul sistema previdenziale pubblico, in futuro la spesa previdenziale italiana
risentira meno di quella tedesca del progressivo invecchiamento della popolazione, e
quindi la differenza relativa alla quota di spesa destinata alla previdenza sara destinata a
contrarsi.

6. Le tre funzioni illustrate nel paragrafo precedente (Servizi generali, Sanita e
Protezione sociale) sono quelle piu significative totalizzando, nel complesso, un
ammontare di spesa in rapporto al PIL maggiore del 3,2 per cento rispetto alla
Germania. Ma anche riguardo ad altre funzioni emergono differenze significative.

Per quanto riguarda la Difesa (tavola 9) il nostro paese spende lo 0,4 per cento del
Pil in piu della Germania, concentrati nella difesa militare.
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TAVOLA 9
SPESA PER LA DIFESA
Anno 2007 2012 differenze
COFOG Germania Italia
Difesa 1,0 14 -04
di cui: Difesa militare 0,8 1,3 -0,5
Difesa civile 0,0 0,0 0,0
Aiuti militari all'estero 0,1 0,0 0,1
R & S per la difesa 0,1 0,0 0,1
Difesan.a.c. 0,0 0,0 0,0
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat
TAvoLA 10
SPESA PER ORDINE PUBBLICO E SICUREZZA
Anno 2007 2012 differenze
COFOG Germania Italia
Ordine pubblico e sicurezza 1,5 1,9 04
di cui: Servizi di polizia 0,7 1.2 0,5
Servizi antincendio 0,2 0,2 0,0
Tribumali 04 03 0,1
Carceri 0,1 02 -0,1
R & S per ordine pubblico e sicurezza 0,0 0,0 0,0
Ordine pubblico e sicurezzan.a.c. 0.1 0,0 0,1

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

L’Italia spende uno 04 per cento del Pil in piu anche in altre due funzioni
COFOG: Ordine pubblico e sicurezza (tavola 10) e Protezione dell’ambiente (tavola

11).

Nel primo caso risultano piu elevate le spese relative ai servizi di polizia (0,5 per
cento) e per le carceri (0,1 per cento) mentre risultano di un decimo di PIL piu basse le

spese per 1 tribunali.

Nell’ambito delle spese per la protezione dell’ambiente, invece, il nostro paese
spende piu del doppio della Germania (lo 0,3 per cento) sia per il trattamento dei rifiuti
che per la protezione delle biodiversita e dei beni paesaggistici; presenta invece una
minore spesa per la riduzione dell’inquinamento (un decimo di Pil) e per il trattamento

delle acque reflue (due decimi).
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TAvoLA 11
SPESA PER PROTEZIONE DELL’ AMBIENTE
Anno 2007 2012 differenze
COFOG Germania Italia
Protezione dell'ambiente 0,5 0,9 04
di cui: Trattamento dei rifiuti 0,2 0,5 -03
Trattamento delle acque reflue 0,2 0,0 02
Riduzione dellinquinamento 0,1 0,0 0,1
Protezione delle biodiversita e dei beni paesaggistici 0,0 0,3 -03
R & S per la protezione dell'ambiente 0,0 0,0 0,0
Protezione dellambiente n.a.c. 0,0 0,0 0,0

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

Le ultime due funzioni nelle quali la spesa italiana risulta maggiore di quella
tedesca sono I’ Istruzione e gli Affari economici. Nell’ambito della prima (tavola 12), per
la quale I’'Italia spende tre decimi di Pil, nel dettaglio delle sotto funzioni si rileva che la
spesa ¢ piu elevata per I’istruzione pre-scolastica e secondaria mentre ¢ molto piu bassa
per quella universitaria (circa la meta di quella tedesca).

TAVOLA 12
SPESA PER L’ ISTRUZIONE

Anno 2007 2012 differenze

COFOG Germania Italia

Istruzione 3,9 4,2 -0.3

di cui: Istruzione pre-scolastica e primaria 1,0 1,5 -05
Istruzione secondaria 1,7 1,8 -0,1
Istruzione post-secondaria non superiore 0,1 0,1 0,0
Istruzione universitaria 0,8 04 04
Istruzione di diverso tipo 0,1 0,1 0,0
Servizi ausiliari dell'istruzione 0,2 0,2 0,0
R & S per listruzione 0,0 0,0 0,0
Istruzione n.a.c. 0,0 0,1 -0,1

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

Nell’ambito degli “affari economici’, per i quali spendiamo due decimi di punto
di Pil in piu dei tedeschi, si evidenzia una maggiore spesa del nostro Paese in particolare
per i Trasporti (0,5 per cento) e per la R & S, un decimo di punto in piu si riscontra per
Agricoltura, silvicoltura, caccia e pesca e per le Attivita estrattive, manifatturiere ed
edilizie. Al contrario spendiamo lo 0,6 per cento del Pil in meno per gli “Affari
economici, commerciali e del lavoro”.
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TAvOLA 13
SPESA PER GLI AFFARI ECONOMICI

Anno 2007 2012 differenze

COFOG Germania Italia

Affari economici 3.2 34 -0.2

di cui: Affari generali economici, commerciali e del lavoro 0,7 0,1 0,6
Agricoltura, silvicoltura, pesca e caccia 0,2 0,3 -0,1
Combustibili ed energia 0,1 0,0 0,1
Attivita estrattive, manifatturiere ed edilizie 0,3 04 -0,1
Trasporti 15 2,0 -0,5
Comunicazioni 0,0 0,0 0,0
Altri settori 0,1 0,2 -0,1
R & S per gli affari economici 0,1 0,3 -0,2
Affari economicin.a.c. 0,1 0,0 0,1

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat

Infine possiamo evidenziare le sottocategorie delle uniche due funzioni per le
quali la spesa italiana risulta leggermente piu bassa di quella tedesca (di un decimo di
punto, in entrambi i casi) che, come abbiamo visto in precedenza, risultano essere
Abitazioni e assetto del territorio e Attivita ricreative, culturali e di culto.

Per la prima delle due I’'Italia spende un decimo in piu per 1’assetto territoriale,
I’approvvigionamento idrico e I’illuminazione stradale, mentre una minore spesa si
rileva per lo sviluppo delle abitazioni.

Per quanto riguarda la seconda funzione, invece, si rileva una minore spesa del
nostro paese per le attivita ricreative e culturali e una maggiore spesa per 1 servizi di
culto e per la comunita.

Conclusioni

7. Nel presente capitolo si ¢ condotta un’analisi comparativa tra il nostro Paese e i
principali paesi europei (Germania, Francia, Spagna e Regno Unito) con riferimento ai
principali aggregati di spesa pubblica (spesa complessiva, spesa per interessi e spesa
primaria), nel periodo 2002-2012.

Si ¢ rilevato come in tutti i paesi (e per la media EU), ad eccezione della
Germania, nell’ultimo decennio la quota della spesa pubblica rispetto al Pil sia
cresciuta, in particolare negli anni della crisi economica e finanziaria.

E’ emerso come il nostro paese presentasse, all’inizio del periodo preso in esame,
una spesa primaria piu bassa di quella tedesca (41,5 per cento rispetto a 45,0 per cento)
e come il rapporto risulti invertito al termine del 2012 (45,2 per cento 1’Italia, 42,3 per
cento la Germania).

Infine, al fine di compiere una valutazione complessiva riguardo ai risparmi di
spesa teoricamente possibili, si ¢ proceduto a un esercizio di benchmarking, assumendo
come riferimento la quota di prodotto che la Germania ha destinato al finanziamento
delle diverse funzioni pubbliche nel 2007.

L’argomentazione sottostante tale scelte considera come la Germania nei primi
anni del decennio considerato abbia avviato un piano di importanti riforme che I’ha
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condotta a ridurre considerevolmente il rapporto tra spesa pubblica e PIL. Cio le ha
consentito, al giungere della crisi, nel 2008, una gestione anticiclica della spesa, senza
che cio travolgesse gli equilibri di bilancio. Come risultato, ha attraversato la crisi e ha
approcciato la nuova fase di ripresa globale in una situazione economica decisamente
migliore sia della media dell’Unione, sia, in particolare, di quella italiana. Sembra
ragionevole che I'Italia si dia come obiettivo di giungere al termine della fase espansiva
dell’economia globale che stentatamente si avvia, ragionevolmente cio¢ entro il
prossimo lustro, con un livello della spesa in rapporto al prodotto simile a quello che la
Germania seppe raggiungere nel 2007.

Sulla base di questa ipotesi, confrontando 1’Italia del 2012 con la Germania del
2007, sono emerse significative differenze ma tutte riconducibili a scelte proprie del
modello nazionale.

E’ emerso come 1’Italia spenda di piu in otto delle dieci funzioni; la differenza ¢
particolarmente significativa per la Protezione sociale, la Sanita e 1 Servizi generali. Le
uniche aree nelle quali la spesa italiana risulta piu bassa di quella tedesca sono quelle
relative alle Abitazioni e assetto del territorio e alle Attivita ricreative, culturali e di
culto.

Complessivamente, se ciascuna funzione pubblica assorbisse nell’Italia di oggi la
stessa quota di Pil che assorbiva nella Germania del 2007, si realizzerebbero risparmi
pari al 4,5 per cento del Pil. Di questa differenza circa 2,7 punti sarebbero riassorbiti
entro il 2018, come previsto nel quadro tendenziale presentato dal Governo nel DEF
2014.

All’inizio del decennio scorso la Germania seppe cogliere 1’occasione che le era
offerta da un periodo di forte espansione dell’economia globale per introdurre radicali
riforme del mercato del lavoro e per ridurre in modo sensibile il valore della propria
spesa pubblica.

In appena un decennio la “grande malata” ¢ tornata ad essere “la locomotiva
d’Europa’, capace di fronteggiare meglio degli altri la crisi economica globale.

Oggi la Germania ha un reddito pro-capite (a prezzi correnti) che ¢ del 21 per
cento superiore a quello italiano (nel 2002 era sostanzialmente uguale’) e un tasso di
disoccupazione (5,3 per cento) pari a meno della meta di quello italiano (12,2 per
cento)g.

L’Italia, invece, negli anni di espansione dell’economia mondiale che hanno
contraddistinto la prima parte del decennio scorso, ha lasciato crescere la propria spesa
pubblica e ha rinviato le necessarie riforme dal lato dell’offerta.

Come risultato si ¢ giunti, nel 2007, all’apice della fase di espansione, con un
valore della spesa pubblica in rapporto al Pil pari al 47,6 per cento, di quasi quattro
punti superiore a quello tedesco (43,5 per cento).

La sfiducia dei mercati ci ha costretto a compiere un severo aggiustamento di
finanza pubblica nel corso della recessione, con evidenti effetti pro ciclici.

Ora sembra presentarsi una nuova fase di espansione dell’economia globale;
occorre che la nuova opportunita non vada perduta.

7 Eurostat, GDP pro capite, a prezzi correnti, anno 2012.
8 Eurostat, tasso di disoccupazione, anno 2013.
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Appendice 1: Accordi contrattuali

Il “Piano per un’Unione economica e monetaria autentica e approfondita” (COM(2012)777 final)
adottato dalla Commissione il 28 novembre 2012 e il rapporto “Verso un’autentica Unione economica e
monetaria”, presentato a giugno del 2012 e aggiornato nel successivo dicembre dal Presidente del
Consiglio europeo, tracciano le tappe di un percorso graduale di rafforzamento dell’Unione economica e
monetaria.

Per quanto riguarda in particolare il Piano, esso propone misure a breve, medio e lungo termine
per rafforzare la cooperazione e I’integrazione a livello finanziario, di bilancio, economico e politico.

Fra le misure da attuare a breve termine per completare il quadro di governance per il
coordinamento delle politiche economiche in generale e la moneta unica in particolare, vi sono gli
“accordi contrattuali”, corredati da un sostegno finanziario (strumento di convergenza e di competitivita),
che hanno 1’obiettivo di aiutare gli Stati membri, le cui difficolta possono ripercuotersi sull’intera zona
euro, a intraprendere le riforme necessarie.

Gli accordi sarebbero negoziati tra i singoli Stati membri e la Commissione, discussi
nell’Eurogruppo e conclusi dalla Commissione con lo Stato membro. Sarebbero obbligatori per gli Stati
membri della zona euro soggetti alla procedura per gli squilibri eccessivi, e il piano d’azione correttivo
che essi sono tenuti a presentare nel quadro della procedura costituirebbe la base dell’accordo da
negoziare con la Commissione.

Per gli Stati membri della zona euro soggetti ad un’azione preventiva in relazione ai loro squilibri
macroeconomici, la partecipazione sarebbe volontaria e comporterebbe la presentazione di un piano
d’azione analogo a quello previsto ai sensi della procedura per gli squilibri eccessivi.

Gli accordi sarebbero quindi sempre basati sulle raccomandazioni specifiche per paese formulate
nel quadro della procedura per gli squilibri macroeconomici. Il piano d’azione presentato dallo Stato
membro sarebbe in seguito valutato dalla Commissione, e il pacchetto definitivo di riforme e di misure e i
tempi della loro attuazione sarebbero decisi con un accordo, dopo aver ottenuto, se del caso,
I’approvazione del parlamento nazionale secondo le procedure nazionali.

Le riforme stabilite negli accordi contrattuali beneficerebbero di un sostegno finanziario, il cui uso
verrebbe definito nel quadro dell’accordo contrattuale concluso tra lo Stato membro in questione e la
Commissione (qualora la Commissione constatasse a posteriori che lo Stato membro non ha rispettato
pienamente il contratto, il sostegno finanziario potrebbe essere ritirato).

Secondo quanto previsto dal Piano, i contributi finanziari necessari per lo strumento potrebbero
essere basati su un impegno degli Stati membri della zona euro o su un obbligo giuridico in tal senso
sancito nella normativa UE sulle risorse proprie.

Solo gli Stati membri contribuenti potrebbero concludere un accordo contrattuale con la
Commissione e beneficiare del sostegno finanziario. Il sostegno offerto dallo strumento di convergenza e
competitivita sarebbe coerente e compatibile con il sostegno proveniente dai fondi strutturali, e in
particolare il fondo sociale europeo.

Successivamente, nella Comunicazione al Parlamento europeo e al Consiglio (COM(2013)165
final), del 20 marzo 2013 (“Creazione di uno strumento di convergenza e di competitivita”), la
Commissione europea ha illustrato le diverse opzioni riguardanti alcune tematiche e ha chiesto il parere
delle parti interessate. A riguardo occorre evidenziare che, nella risoluzione di maggio 2013, il
Parlamento europeo ha avanzato delle raccomandazioni con riferimento allo strumento di competitivita e
convergenza. In particolare, lo strumento dovrebbe basarsi su meccanismi di solidarieta e convergenza
evitando sovrapposizioni con le politiche di coesione; dovrebbe essere adottato secondo la procedura
legislativa ordinaria; lo strumento dovrebbe inoltre applicarsi all’area euro pur rimanendo accessibile agli
altri membri dell’UE; lo strumento dovrebbe evitare problemi legati all’azzardo morale, per cui la
Commissione dovrebbe assicurarsi che le riforme non siano ritardate fino al raggiungimento
dell’ammissibilita al sostegno finanziario e che lo strumento non fornisca incentivi a riforme che
sarebbero state attuate anche in assenza di un sostegno dell’Unione.

In particolare, per quanto riguarda la tematica “il finanziamento e I’erogazione dello strumento
finanziario di sostegno agli accordi contrattuali”, la Commissione considera le seguenti opzioni:

- Tutti gli Stati membri partecipanti contribuirebbero ad un meccanismo di sostegno
indipendentemente dal fatto che ne richiedano o meno I’intervento;

- Il meccanismo potrebbe basarsi su contributi specifici, da calcolare in base al Reddito nazionale
lordo (RNL) di ciascun Paese partecipante, o sui proventi di nuove risorse finanziarie specifiche ad esso
destinato. In ogni caso il meccanismo dovrebbe essere incluso nel bilancio dell’UE come entrata esterna
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con destinazione specifica, che quindi non rientrerebbe nei massimali fissati nel regolamento sul quadro
finanziario pluriennale;

- Il meccanismo sarebbe oggetto di un nuovo atto giuridico che definirebbe i beneficiari potenziali
e autorizzerebbe la spesa;

- Quanto alle modalita di funzionamento, si potrebbe prevedere il pagamento di una somma
forfettaria per ogni accordo contrattuale: la definizione, I'uso e 1’esborso degli importi in questione
sarebbero soggetti a condizioni rigorose specificate nell’accordo contrattuale e legate all’attuazione delle
riforme concordate;

- Il nuovo strumento finanziario dovrebbe essere coerente e complementare con gli strumenti
esistenti, come i Fondi strutturali, e in particolare il Fondo sociale europeo;

- I sostegno finanziario potrebbe essere erogato a scadenze regolari collegate al calendario
concordato per le riforme. La Commissione potrebbe rivolgere avvertimenti agli Stati membri che non
rispettino il contratto, chiedendo loro di correggere la deviazione, anche con un nuovo calendario e in
caso di inadempienza verrebbe ritirato il sostegno finanziario. Disposizioni simili si applicherebbero nei
casi in cui lo Stato membro annulli riforme attuate in precedenza o decida di adottare misure
supplementari in conflitto con gli obiettivi delle riforme concordate.

In Italia, la V Commissione (Bilancio, tesoro e programmazione economica) della Camera dei
deputati e la XIV Commissione (Politiche dell’Unione europea) del Senato hanno analizzato la
Comunicazione della Commissione europea e hanno espresso parere favorevole con alcune condizioni:
coinvolgimento in maniera sistematica e in una fase precoce della negoziazione degli accordi bilaterali
dei Parlamenti nazionali; chiarimenti sulla natura e valore giuridico degli accordi contrattuali;
subordinazione del ricorso agli accordi contrattuali, solo previa dimostrazione del loro valore aggiunto
rispetto alle procedure di coordinamento vigenti per il coordinamento ex ante delle strategie
macroeconomiche nell’ambito del Semestre europeo; complementarita del nuovo strumento con gli
strumenti finanziari esistenti; condizioni rigorose per I’accesso al finanziamento dello strumento di
convergenza e un sistema di monitoraggio efficace.

Il Consiglio europeo del 19-20 dicembre 2013 ha definito gli elementi essenziali dei partenariati
per la crescita, I’occupazione e la competitivita (cosiddetti “strumenti di convergenza”), invitando tuttavia
il presidente del Consiglio europeo, in stretta collaborazione con il presidente della Commissione
europea, a proseguire i lavori su un sistema di accordi contrattuali reciprocamente concertati e sui
meccanismi di solidarietd correlati, e a riferire al Consiglio europeo nella riunione dell’ottobre del 2014
nella prospettiva di giungere a un accordo complessivo su entrambi gli elementi.

Appendice 2: Clausola sugli investimenti

Nel corso degli ultimi anni, nel quadro delle strategie di risanamento dei conti pubblici, sono stati
realizzati tagli alla spesa che, in misura diversa da Stato a Stato, hanno penalizzato in particolare gli
investimenti pubblici.

Nel “Piano per una unione economica e monetaria autentica e approfondita” (c.d. Blueprint)’, 1a
Commissione si era impegnata a individuare, nell’ambito del braccio preventivo del Patto di stabilita e
crescita, dei metodi per tener conto dei programmi di investimento in sede di valutazione dei programmi
di stabilita e convergenza. In particolare “a determinate condizioni, programmi di investimenti pubblici
straordinari con un impatto certo sulla stabilita delle finanze pubbliche possono essere considerati una
deviazione temporanea dall’obiettivo di bilancio a medio termine o dal percorso di avvicinamento a tale
obiettivo. Questo metodo potrebbe applicarsi, ad esempio ai progetti pubblici di investimento cofinanziati
dall’Unione, coerentemente con il quadro relativo alle condizioni macroeconomiche”.

L’impegno espresso nel Blueprint ha acquisito valore normativo con 1’art. 16(2) del
regolamento(UE) n.473 del 2013'° ed ha avuto il supporto dei Capi di Stato o di Governo a conclusione
dei Consigli europei di ottobre e dicembre 2012, nonché di marzo e giugno 2013.

® COM(2012)777 final.

10 art. 16(2) del regolamento(UE) n. 473/2013 cosi recita: “Entro il 31 luglio 2013 la Commissione riferisce in
merito alle possibilita offerte dal quadro di bilancio dell’Unione esistente per equilibrare la necessita di investimenti
pubblici produttivi con gli obiettivi della disciplina di bilancio nel braccio preventivo del PSC, nel pieno rispetto di
quest’ultimo”.
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Conseguentemente, la Commissione ha vagliato piu opzioni per progettare una clausola sugli
investimenti da applicare nell’ambito del braccio preventivo del Patto di stabilita e crescita,
implementando I’art. 5 (1) del regolamento(CE) n.1466 del 1997".

Il 3 luglio 2013, il Vice-Presidente della Commissione europea e Commissario per gli affari
economici e finanziari ha inviato ai suoi colleghi una lettera contente maggiori dettagli su quella che
viene definita la “clausola sugli investimenti”, stabilendo che la Commissione valutera I’opportunita di
consentire scostamenti temporanei dall’OMT definito nelle raccomandazioni per uno Stato membro, o dal
percorso di avvicinamento ad esso, qualora le seguenti condizioni siano verificate:

- la crescita economica dello Stato membro rimane negativa o comunque ben al di sotto del suo
valore potenziale;

- lo scostamento non determina un disavanzo pubblico in eccesso rispetto alla soglia del 3 per
cento del Pil e la regola del debito ¢ rispettata;

- lo scostamento ¢ relativo alla spesa nazionale per progetti di investimento co-finanziati
dall’Unione europea nell’ambito della politica strutturale e di coesione, delle Reti trans-europee o del
meccanismo per collegare I’Europa. I progetti devono avere sul bilancio pubblico un effetto di lungo
termine positivo, diretto e verificabile.

Inoltre, la lettera specifica che I’applicazione delle disposizioni del Patto di stabilita e crescita
relative a scostamenti temporanei dall’OMT o dal sentiero di convergenza da esso ¢ legata alle attuali
condizioni economiche di output gap ampiamente negativi, per cui una volta superate e le previsioni per
lo Stato membro mostreranno un ritorno a tassi di crescita positivi e prossimi al valore potenziale, ogni
scostamento dall’lOMT o dal percorso di avvicinamento ad esso dovra essere compensato cosi da non
rallentare il processo di convergenza.

La clausola sugli investimenti verra applicata a partire dalla valutazione dei bilanci nazionali per il
2014 e dei consuntivi del 2013. Essa verra inoltre sottoposta a revisione annualmente in tempo utile per la
presentazione dei programmi di stabilita.

I 15 novembre 2013 la Commissione europea ha espresso il proprio parere sul documento
programmatico di bilancio dell’Italia per il 2014 (C(2013)8005 final)lz, in cui si prevedeva, tra I’altro, che
il disavanzo pubblico dovesse scendere dal 3 per cento del 2013 al 2,5 per cento nel 2014, mantenendosi
cio¢ 0.7 punti percentuali pill elevato di quanto previsto nel Programma di stabilita; parte della differenza
(circa 1/2 punto percentuale del Pil) era dovuta ad un peggioramento delle prospettive economiche per il
2013-2014, un ulteriore 1/4 punto percentuale del Pil era attribuibile all’aumento della spesa per
investimenti previsto nel documento programmatico di bilancio, collegato all’attivazione della “clausola
sugli investimenti”.

La Commissione europea ha espresso parere non favorevole all’attivazione della clausola sugli
investimenti da parte del governo italiano in quanto nel 2014 I’Italia non avrebbe compiuto progressi
sufficienti verso I’osservanza del criterio del debito a causa di un insufficiente aggiustamento strutturale
(secondo le previsioni della Commissione 0.12 punti percentuali del Pil contro gli 0.66 punti percentuali
richiesti). Inoltre la raccomandazione specifica formulata nei confronti dell’Italia nel luglio 2013
domandava di raggiungere I’OMT di un pareggio strutturale nel 2014, invece il documento di bilancio
rinvia il conseguimento dell’OMT al 2015, con un aggiustamento strutturale previsto di soli 0.2 punti
percentuali del Pil nel 2014, a causa della maggiore spesa per investimenti (per applicazione della
“clausola sugli investimenti”’). Conseguentemente, la Commissione ha concluso che I’Italia, non
rispettando il criterio del debito per il 2014, non pud beneficiare della “clausola sugli investimenti”,
dovendo pertanto continuare a compiere progressi sufficienti verso 1’obiettivo a medio termine anche nel
2014, garantendo un aggiustamento strutturale di almeno 0.5 punti percentuali del PIL.

1 art. 5(1) del regolamento (CE) n. 1466/97 (modificato dal regolamento (UE) n. 1175/2011) stabilisce tra 1’altro
che “Nel definire il percorso di avvicinamento all’obiettivo di bilancio a medio termine per gli Stati membri che non
I’hanno ancora raggiunto e nel consentire una deviazione temporanea da tale obiettivo per gli Stati membri che
I’hanno gia conseguito, a condizione che sia mantenuto un opportuno margine di sicurezza rispetto al valore di
riferimento per il disavanzo e che si preveda che la posizione di bilancio ritorni all’obiettivo a medio termine entro il
periodo coperto dal programma, il Consiglio e la Commissione tengono conto soltanto dell’attuazione di importanti
riforme strutturali idonee a generare benefici finanziari diretti a lungo termine, compreso il rafforzamento del
potenziale di crescita sostenibile, e che pertanto abbiano un impatto quantificabile sulla sostenibilita a lungo termine
delle finanze pubbliche”.

12 In ottemperanza all’art. 7 del regolamento(UE) n.473/2013 “Sulle disposizioni comuni per il monitoraggio e la
valutazione dei documenti programmatici di bilancio e per la correzione dei disavanzi eccessivi negli Stati membri
della zona euro”.
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Come ¢ noto, I’Italia ha ora — con I’approvazione del nuovo DEF e con la predisposizione del
nuovo programma di stabilita — invocato la presenza di circostanze eccezionali che giustificherebbero nel
2014 P’allontanamento temporaneo dal sentiero di rientro verso I’OMT e dal percorso prescritto di
riduzione del debito.

Appendice 3: Eurobonds ed Eurobills

Alle due proposte di regolamento (Two Pack) approvate dal Parlamento europeo il 12 marzo 2013,
¢ stata allegata una dichiarazione della Commissione europea con la quale la Commissione medesima si
impegnava a istituire un gruppo di esperti per approfondire I’analisi sugli eventuali vantaggi, rischi,
requisiti e ostacoli per la sostituzione parziale delle emissioni nazionali di debito con emissioni comuni,
sotto forma di redemption fund ovvero di eurobills.

Il gruppo di esperti ¢ stato costituito nel mese di luglio 2013 e il 31 marzo scorso ha presentato la
sua relazione finale alla Commissione, la quale valutera il rapporto e se del caso fara proposte entro la
fine del suo mandato.

Il gruppo ha esaminato i diversi schemi riguardanti la emissione congiunta di titoli di debito,
proposti da diversi soggetti nel corso del 2011 e del 2012 con I’obiettivo di ricostruire la stabilita nell’area
dell’euro, di ridurre il debito complessivo e di stabilizzare il mercato dei titoli sovrani. In particolare ha
concentralo la sua attenzione sul "Debt Redemption Fund and Pact” (DRF/P) e sugli “Eurobills”.

Questi schemi hanno diverse caratteristiche: 1’idea del DRF/P ¢ stata concepita come un
meccanismo temporaneo per fronteggiare I’eccessivo debito pubblico e per creare un ponte finanziario
verso una maggiore convergenza economica che renda credibile la clausola di no bail out. Gli Eurobills
sono stati concepiti come un mezzo per contribuire a stabilizzare il mercato dei debiti sovrani in periodi di
forte turbolenza e per offrire uno strumento finanziario sicuro e liquido che possa aiutare una ulteriore
integrazione finanziaria e che potrebbe diventare uno meccanismo permanente di emissioni congiunte.

In estrema sintesi, le conclusioni del gruppo di lavoro affermano che entrambi gli schemi
analizzati potrebbero aiutare a stabilizzare il mercato dei titoli sovrani e aiutare la trasmissione della
politica monetaria, promuovere la stabilita finanziaria e accrescere I’integrazione dei mercati, sebbene in
modi differenti, e con differenti implicazioni di lungo termine. Questi meriti sarebbero perd accompagnati
da rischi economici, finanziari e di moral hazard. 11 gruppo ha suggerito che sarebbe prudente verificare
I’effettiva efficienza della nuova governance economica europea prima di assumere ogni decisione
riguardo alla emissione congiunta di titoli di debito. Secondo 1’opinione del gruppo, in assenza di
emendamenti ai trattati, I’emissione congiunta di titoli potrebbe avvenire solo nella forma di garanzie
offerte pro quota dai singoli stati membri, e, soprattutto per il DRF/P, solo attraverso accordi
intergovernativi e al prezzo di sollevare questioni relativi alla legittimazione democratica. Emendamenti
ai trattati sarebbero necessari per arrivare alla emissione congiunta di titoli di debito che prevedano
garanzie congiunte, protezione contro il rischio di moral hazard e una adeguata attenzione verso la
questione della legittimazione democratica.

Appendice 4: Gli squilibri macroeconomici

La procedura per la sorveglianza sugli squilibri macroeconomici ¢ disciplinata da due
regolamenti' approvati nell’ambito di un pacchetto complessivo di sei atti legislativi (il cosiddetto Six
pack).

La procedura si articola in una parte preventiva ed in una correttiva.

La parte preventiva si apre con una relazione annuale della Commissione europea (che da avvio al
meccanismo di allerta), contenente una valutazione economica e finanziaria basata su un quadro di
valutazione, con una serie di indicatori, per ciascuno dei quali sono previste soglie minime e massime il
superamento delle quali segnala un potenziale squilibrio.

Successivamente la Commissione trasmette la relazione al Parlamento europeo, al Consiglio e al
Comitato economico e sociale europeo. Il Consiglio (e per i profili relativi ai Paesi dell’eurozona anche

3 _ Regolamento (UE) n. 1174/2011, sulle misure esecutive per la correzione degli squilibri macroeconomici
eccessivi nella zona euro;
- Regolamento (UE) n. 1176/2011, sulla prevenzione e la correzione degli squilibri macroeconomici.
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I’Eurogruppo) esamina e sottopone a valutazione globale la relazione nell’ambito della sorveglianza
multilaterale sulle politiche economiche.

La Commissione, tenuto conto delle discussioni in seno al Consiglio e all’Eurogruppo, in caso di
sviluppi economici significativi e imprevisti che richiedano un’analisi urgente, prepara un esame
approfondito per ogni Stato che, a suo avviso, pud presentare squilibri eccessivi'*.

Qualora la Commissione, sulla base dell’esame approfondito, ritenga che uno Stato membro
presenti degli squilibri, ne informa il Parlamento europeo, il Consiglio e I’Eurogruppo. Il Consiglio, su
raccomandazione della Commissione, conformemente alla procedura di cui all’articolo 121, paragrafo 2,
TFUE, puo rivolgere allo Stato membro in questione le necessarie raccomandazioni, informandone il
Parlamento europeo.

Se in seguito all’esame approfondito, la Commissione ritiene che uno Stato membro presenta
squilibri eccessivi, allora si apre la procedura per gli squilibri eccessivi che si articola nelle seguenti fasi:

- il Consiglio, su proposta della Commissione, puo adottare una raccomandazione in cui constata
I’esistenza di uno squilibrio eccessivo e raccomanda allo Stato in questione ’adozione di misure
correttive. La raccomandazione precisa il termine entro cui lo Stato interessato deve presentare un piano
d’azione correttivo;

- lo Stato interessato presenta entro il termine indicato dal Consiglio, il piano d’azione correttivo
che dispone le misure specifiche attuate o che intende attuare;

- il Consiglio valuta il piano d’azione correttivo entro due mesi dalla sua presentazione e, qualora
lo consideri soddisfacente, lo approva, su proposta della Commissione, adottando una raccomandazione
in cui elenca le misure specifiche necessarie e i termini per la loro adozione e stabilisce un calendario per
la sorveglianza;

- qualora le misure adottate o previste nel piano d’azione correttivo o il calendario per la loro
esecuzione siano invece ritenuti non sufficienti, il Consiglio adotta, su proposta della Commissione, una
raccomandazione in cui chiede allo Stato interessato di presentare, di norma entro due mesi, un nuovo
piano correttivo, esaminato secondo la stessa procedura sopra richiamata;

- sulla base di una relazione della Commissione, il Consiglio valuta, entro il termine stabilito nella
raccomandazione, se lo Stato interessato ha adottato le misure raccomandate. Qualora ritenga che tali
misure non siano state assunte, il Consiglio, su proposta della Commissione:

e adotta una decisione, secondo le regole della maggioranza inversa, in cui dichiara
I’inadempienza. Lo Stato interessato puo chiedere la convocazione di una riunione del Consiglio per porre
ai voti la decisione;

e adotta una raccomandazione, sempre a maggioranza inversa, che fissa nuovi termini per
1’adozione delle misure correttive;

- se il Consiglio ritiene che siano state adottate le misure correttive raccomandate, la procedura ¢
sospesa, e il monitoraggio prosegue secondo il calendario stabilito dalle raccomandazioni del Consiglio;

- il Consiglio, su proposta della Commissione, abroga le raccomandazioni assunte non appena
ritiene che lo Stato interessato non presenti pill squilibri eccessivi rilevati e fa una dichiarazione pubblica
al riguardo.

Il 13 novembre 2013, la Commissione europea ha presentato al Parlamento europeo, al Consiglio,
alla Banca centrale europea e al Comitato economico e sociale europeo, la Relazione 2014 sul
meccanismo di allerta (COM(2013)790 final), allegata all’Analisi annuale sulla crescita, la quale ha
evidenziato I’accumulo di squilibri in 16 Stati membri'®, tra cui I'Italia. In particolare, per quanto riguarda
I’Italia, nel quadro di valutazione aggiornato, alcuni indicatori superano la soglia indicativa: perdite di
quote di mercato delle esportazioni, deprezzamento del tasso di cambio effettivo reale e debito della
pubblica amministrazione, elevato debito pubblico, aumento notevole della disoccupazione (soprattutto
del tasso di disoccupazione giovanile), della poverta e dell’esclusione sociale. In conclusione, la

' L’art. 2 del Regolamento (UE) n. 1176/2011 definisce «squilibri»: ogni tendenza che possa determinare sviluppi
macroeconomici che hanno, o potrebbero avere, effetti negativi sul corretto funzionamento dell’economia di uno
Stato membro, dell’Unione economica e monetaria o dell’intera Unione; «squilibri eccessivi»: squilibri gravi,
compresi quelli che mettono o potrebbero mettere a rischio il corretto funzionamento dell’Unione economica e
monetaria.

15 Gli Stati membri per i quali la Commissione ha proceduto a un esame approfondito sono: Spagna, Slovenia,
Francia, Italia, Ungheria, Belgio, Bulgaria, Danimarca, Malta, Paesi Bassi, Finlandia, Svezia, Regno Unito,
Germania, Lussemburgo e Croazia.
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Commissione ha ritenuto utile, anche tenendo conto degli squilibri riscontrati in aprile, di esaminare
ulteriormente i rischi insiti nella persistenza degli squilibri.

I 5 marzo 2014 la Commissione europea ha comunicato al Parlamento europeo, al Consiglio e
all’Eurogruppo i “Risultati degli esami approfonditi ai sensi del regolamento (UE) n. 1176/2011 sulla
prevenzione e la correzione degli squilibri macroeconomici” (COM(2014)150 final), nel quale ha rilevato
squilibri in Belgio, Bulgaria, Germania, Irlanda, Spagna, Francia, Croazia, Italia, Ungheria, Paesi Bassi,
Slovenia, Finlandia, Svezia e Regno Unito. Tra questi Croazia, Italia e Slovenia presentano squilibri
giudicati eccessivi.

L’Italia presenta squilibri macroeconomici eccessivi che richiedono un monitoraggio specifico e
un’azione politica rigorosa; in particolare deve contrastare un debito pubblico molto elevato e una
competitivita esterna debole.

Nel Documento di Economia e finanza 2014, il Governo italiano ha previsto alcune misure
correttive (alcune adottate nel 2013, altre in programma per il 2014) per migliorare la competitivita
esterna del nostro Paese, favorendo !’internalizzazione delle imprese e I’accesso in nuovi mercati. In
particolare, le azioni in programma per il 2014 sono:

- Potenziamento del sistema di garanzie dello Stato in favore di operazioni di export e
internalizzazione;

- Estensione del numero di settori e mercati oggetto dell’attivita di promozione dell’ICE;

- Voucher per I’assunzione di export manager temporanei;

- Rafforzamento del coordinamento tra ICE e Camere di Commercio;

- Rafforzamento del supporto di INVITALIA;

- Attuazione del Programma Destinazione Italia.

Per quanto riguarda invece la sostenibilita del debito pubblico, le azioni in programma per il 2014,
previste nel Documento di economia e finanza 2014 sono:

- Spending review: implementazione delle misure di revisione della spesa, con nuovi obiettivi di
risparmi;

- Privatizzazioni: realizzare privatizzazioni delle societa pubbliche per 0,7 per cento del Pil I’anno
nel periodo 2014-2017;

- Contenimento degli stipendi apicali.

Qualora la Commissione ritenesse insufficienti le riforme e gli obiettivi esplicitati dagli Stati
membri che presentano squilibri eccessivi (come 1’Italia) nel Programma nazionale di riforma (PNR) e
nel Programma di stabilita (PS) essa potra presentera una raccomandazione al Consiglio per fare in modo
che gli Stati membri interessati adottino misure correttive nell’ambito del braccio correttivo della PSM.
Se necessario, all’inizio di giugno saranno prese ulteriori misure nell’ambito della procedura per i
disavanzi eccessivi.
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II. GLI STRUMENTI PER LE POLITICHE PUBBLICHE

L’IRPEF: UN’”’ARMA”’ SPUNTATA

1. L’Irpef, con 41 milioni di contribuenti e con un gettito pari al 36 per cento
dell’insieme delle entrate tributarie, contribuisce significativamente a dare un contenuto
ai due problemi che caratterizzano il sistema tributario del nostro paese: un prelievo
elevato, con pesanti ricadute sul costo del lavoro e sugli equilibri dei sistema produttivo;
un prelievo mal distribuito, che sottolinea una penalizzante divaricazione fra il paese
reale e il paese fiscale. A questi profili e ai limiti denunciati dalla nostra principale
imposta nell’assolvere alle responsabilita a essa affidate ¢ dedicato il primo dei quattro
paragrafi in cui si articola questo capitolo del Rapporto.

Nel secondo paragrafo ci si sofferma, invece, su quelle che sono le “spine”
dell’imposta: ’evasione e I’erosione. Nel primo caso, il confronto internazionale
continua a penalizzarci, anche a causa dell’intreccio fra evasione, corruzione ed
economia sommersa. Ma, anche restando nei confini del sistema paese occorre prendere
atto delle non confortanti evidenze che emergono, soprattutto sotto il profilo
distributivo, dalle dichiarazioni dei redditi presentate dai contribuenti. Quanto
all’erosione, pitt delle dimensioni effettive del fenomeno delle “spese fiscali”
(ampiamente diffuso nella realta internazionale), spingono ad una riflessione le ragioni
che ne sono all’origine: da quelle che riflettono in modo trasparente il ruolo
redistributivo affidato all’Irpef, a quelle che sono espressione di meno trasparenti
“fughe dalla progressivita”, nel tentativo di trovare a livello settoriale una “scorciatoia”
rispetto ai ritardi di una riforma intonata alla riduzione della pressione fiscale.

Fra i limiti sopravvenuti all’operativita dell’Irpef va annoverato ’intreccio
crescente con le addizionali destinate al finanziamento di Comuni e Regioni.
L’esplosione del fenomeno, associata ad un’incontrollata diversificazione territoriale, ha
finito per impattare sull’imposta “madre” alterandone 1’incidenza e distorcendo ancor
pit gli equilibri distributivi. A risentire di tale intreccio, oltre ai contribuenti, ¢ la
politica fiscale che, da un lato, vede ristretta 1’area entro cui esercitare 1 propri obiettivi
redistributivi e di gettito e, dall’altro, deve confrontarsi con scelte non sempre in
sintonia effettuate da parte degli enti territoriali.

Nel quarto paragrafo, infine, si declinano quelli che appaiono come dei veri e
propri limiti specifici all’impiego dell’Irpef come strumento di governo della fiscalita.
Due hanno a che fare con 1’assetto normativo che disciplina I’imposta: quello,
innanzitutto, che restringe la praticabilita di interventi selettivi basati sulle aliquote
(destinati, data la struttura per scaglioni, a ripercuotersi sui pit disparati livelli di
reddito); e quello, in secondo luogo, che frena e distorce 1’efficacia di politiche
redistributive basate sulle detrazioni d’imposta, in larga parte vanificate dal fenomeno
dell’incapienza. C’¢ infine un terzo limite, identificabile in una sorta di vincolo
sociologico e di psicologia sociale a modificare la struttura dell’Irpef: la riluttanza del
decisore politico ad assumere decisioni di natura tributaria in una prospettiva che non si
configuri come uno sgravio generalizzato. Accade cosi che scelte selettive, rientranti
nell’ambito proprio e naturale della funzione della nostra principale imposta, siano
affidate a strumenti “surrogati” ed improvvisati: dai “prelievi di solidarieta” (per livello
o per tipologia di reddito), ai “bonus”, ai tagli retributivi fout court..
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DISTRIBUZIONE E REDISTRIBUZIONE: GLI SPAZI DEL FISCO E I LIMITI DELL’IRPEF

2. La realta del nostro paese ¢ contrassegnata da pronunciate diseguaglianze
distributive, sia dal lato del reddito che da quello della ricchezza.
Fra la meta degli anni ottanta e la fine del primo decennio del duemila':

e il reddito reale disponibile del 10 per cento piu ricco della popolazione italiana €
cresciuto ad un tasso 5,5 volte piu alto di quello relativo ai redditi dei piu poveri (1,1
per cento contro lo 0,2 per cento). Fra i paesi dell’area Ocse, solo la Germania e la
Svezia hanno registrato un divario piu elevato;

e la disuguaglianza nella distribuzione dei redditi ¢ aumentata di circa il 10 per cento
nella media dell’area Ocse (con I’indice di concentrazione di Gini> passato da 0,28 a
0,31) a fronte di oltre il 16 per cento nel caso dell’Italia (indice cresciuto da 0,30 a
0,35).

La “mappa della disuguaglianza” costruita sulla base delle dichiarazioni dei redditi

2011 fa emergere™:

e un indice di Gini (0,44) che, oltre ad essere oggettivamente molto alto, riflette marcate
differenze territoriali (nel Mezzogiorno, indice piu elevato di oltre 3 punti percentuali
rispetto al Centro Nord);

e una distribuzione del reddito piuttosto concentrata, con il 10 per cento dei contribuenti
piu ricchi che detiene il 28,7 per cento del reddito complessivo netto e con 1’1 per
cento piu ricco che ne detiene il 6,9 per cento;

e rispetto al 2007, I’anno prima dell’inizio della crisi, I’indice di Gini risulta aumentato
di quasi un punto percentuale interrompendo una tendenza alla diminuzione che aveva
interessato la maggioranza delle province italiane dal 2000. Parallelamente, tornano ad
ampliarsi i divari territoriali che, al contrario, avevano registrato una convergenza nella
prima parte del decennio.

3. Quanto alla distribuzione della ricchezza, le analisi della Banca d’Italia* hanno

evidenziato che alla fine del 2012:

e la ricchezza netta delle famiglie italiane ammontava a poco piu di 8.500 miliardi di
euro: il 61 per cento in attivita reali (di cui i 4/5 in abitazioni) e il 39 per cento in
attivita finanziarie (al netto delle passivita);

e laricchezza netta per famiglia risultava pari, in media, a oltre 357 mila euro, ma la sua
distribuzione era caratterizzata da un elevato grado di concentrazione. In proposito, le
rilevazioni a fine 2010 indicavano che la meta piu povera delle famiglie italiane
deteneva il 94 per cento della ricchezza totale, mentre il 10 per cento pil ricco ne
deteneva quasi il 46 per cento.

" OECD (2011), Growing Income Inequality in OECD Countries: What Drives It and How Can Policy Tackle It?

% L’indice di concentrazione di Gini rappresenta la misura pill comunemente usata per misurare la disuguaglianza.
Esso varia tra 0, quando vi ¢ perfetta uguaglianza, e 1, quando tutto il reddito ¢ concentrato nelle mani di un solo
individuo.

3 Acciari P. — Mocetti S. (2013), Una mappa della disuguaglianza del reddito in Italia, Banca d’Italia, Questioni di
Economia e Finanza (Occasional papers), n. 208

* Banca d’Italia (2013), La ricchezza delle famiglie italiane, Banca d’Italia, Supplementi al Bollettino Statistico,
Indicatori monetari e finanziari.
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Il confronto internazionale, d’altra parte, rivela che’:

e la quota della ricchezza netta mondiale detenuta dalle famiglie italiane sarebbe pari a
circa il 4,9 per cento, significativamente superiore alla quota italiana del Pil (meno del
3 per cento) e della popolazione (meno dell’1 per cento) del pianeta.

e in [talia c’¢ il 74 per cento di coloro che, nel mondo, hanno una ricchezza superiore a
100 mila dollari (ci precedono solo il Giappone e gli USA) e il 4,6 per cento (quasi 1,5
milioni) di quelli che si collocano oltre 1 milione di dollari (ci precedono anche
Germania, UK e Francia);

e [l per cento pil ricco delle famiglie italiane detiene una quota di ricchezza (14,8 per
cento della ricchezza complessiva) non lontana da quella detenuta dal 60 per cento
delle famiglie pit povere (16,5 per cento).

4. A fronte di tale realta, si colloca un prelievo fiscale eccessivo e mal distribuito.

Alla fine del 2013, la pressione fiscale si ¢ commisurata al 43,8 per cento (grafico
1), quasi tre punti oltre il livello segnato all’inizio del terzo millennio e quasi quattro
rispetto al valore medio degli altri ventisei paesi UE (40 per cento, in riduzione
nell’ultimo decennio).

GRAFICO 1

LA PRESSIONE FISCALE: ITALIA VS UE
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Fonte: elaborazione su dati ISTAT, Eurostat, MEF.

3 Credit Suisse Research, Global Wealth Report 2013.
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Le prospettive, d’altra parte, non suggeriscono significativi cambiamenti nella
graduatoria europea che vede I’Italia al quinto posto: in un contesto in cui continua a
prevalere la tendenza alla flessione, le previsioni ufficiali per il nostro paese (DEF 2014)
annunciano un prelievo in aumento, posponendo al 2017-18 1 primi segnali di
un’inversione di tendenza.

Ancora piu significativo risulta il divario che si registra fra Italia ed Europa con
riferimento alla distribuzione del prelievo complessivo. L’evidenza delle aliquote
implicite gravanti sui principali aggregati macroeconomici segnala, infatti, uno squilibrio
fra ’onere a carico dei fattori produttivi e quello sopportato dai consumi e dal patrimonio
(tavola 1). L’Italia ¢ al secondo posto quanto a prelievo gravante sui redditi da lavoro (con
il 42,3 per cento, sei punti oltre la media europea); al primo posto in quello sui redditi
d’impresa (25 per cento, ossia quasi il 50 per cento in piu della media UE); al
ventiquattresimo posto (con il 174 per cento) nel prelievo sui consumi, quasi tre punti in
meno rispetto alla UE.

TAVOLA 1

ALIQUOTE IMPLICITE DI TASSAZIONE: ITALIA-UE

Funzioni economiche

Lavoro Impresa Consumi

(%) ranking (%) ranking (%) ranking

Italia 23 2h 25 1A 174 24A
UE (27) 358 17 20,1
Differenza 6,5 8 2,7

Fonte: Eurostat, Taxation Trends, 2013.

Per quanto, invece, riguarda il prelievo sugli immobili, la realta italiana ha subito un
repentino mutamento a seguito dell’introduzione dell’IMU: il gettito, tradizionalmente
pari, in termini di Pil, alla meta di quello medio UE (14 per cento), ¢ pressoché
raddoppiato in termini reali, determinando I’omologazione dell’Italia all’Europa.

L’eccesso di prelievo gravante sul fattore lavoro trova conferma nei dati che
I’OCSE? elabora annualmente con riferimento alla figura tipo del lavoratore dipendente
con un reddito pari a quello medio di contabilita nazionale (tavola 2).

Nel 2013, il cuneo fiscale (differenza fra costo del lavoro e retribuzione netta) sul
lavoratore senza carichi familiari € risultato nel nostro paese superiore di quasi sei punti
rispetto a quello medio dell’area euro, segnando (fenomeno comune solo alla Spagna) un
ampliamento rispetto agli inizi del secolo.

® Da ultimo, Ocse, Taxing Wages 2014.
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TAVOLA 2

IL. CUNEO FISCALE NEI PAESI OCSE: 2000-2013"

Il cuneo fiscale nei paesi Ocse: 2000-2013"

Differenza vs

Paese 2013 2000
Belgio 558 -13
Francia 489 -15
Germania 493 36
Italia 478 0,7
Svezia 29 712
Spain 40,7 2,1
Olanda 369 23,1
Danimarca 38,2 59
Regno Unito 31,5 -1,1
Irlanda 26,6 23
OECD- media 359 -0.8
OECD-EU 21 42 -1,6

Fonte: elaborazioni su dati OCSE, Database Tax.

1 . T I

D prelievo fiscale e contributivo sulla retribuzione
media del lavoratore dipendente senza carichi di
famiglia in percentuale del costo del lavoro.

S. 11 gettito tributario del nostro paese proviene per i tre quarti da quattro grandi

imposte: I’Irpef, 'IVA, I'Ires e I’Irap. Un livello di concentrazione aumentato rispetto al
2000 (era al 70 per cento), essenzialmente per effetto della dinamica segnata dall’Irpef
che, da sola, spiega quasi il 36 per cento delle entrate tributarie della Pubblica
Amministrazione.

A questa realta si accompagna I’evidenza di una struttura del prelievo contraddistinta da
una limitata potenzialita redistributiva, anche a causa di un ridotto perimetro della
progressivita. Si consideri in proposito che fra le fonti del gettito complessivo delle
Amministrazioni pubbliche (752 miliardi):

poco meno di un terzo € rappresentato dai contributi sociali, prelievo proporzionale sui
redditi da lavoro;

quasi un altro terzo ¢ rappresentato dalle imposte indirette , che certamente non sono
ispirate a progressivita. La stessa IVA (15 per cento del gettito totale), se ha un
carattere leggermente progressivo rispetto alla spesa, € regressiva rispetto al reddito;

le imposte sulla ricchezza immobiliare risentono di una significativa divaricazione fra
il valore del patrimonio abitativo dichiarato ai fini fiscali e la ricchezza immobiliare
effettiva’. Peraltro, le periodiche rivalutazioni e, da ultimo, i moltiplicatori applicati per
determinare 1’imponibile IMU e Tasi (dal 2014), hanno comportato 1’accentuazione
delle distorsioni implicite in un sistema catastale obsoleto;

la discriminazione qualitativa e quantitativa sul versante impositivo ¢ affidata
essenzialmente all’Irpef, ossia a poco piu di un quinto delle entrate complessive della
Pubblica Amministrazione.

7 Secondo I’ Agenzia del Territorio (Gli immobili in Italia, 2012), il valore di mercato del patrimonio abitativo ¢ 2,1
volte quello assunto dal fisco a base dell’IMU.
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Non deve dunque meravigliare la fotografia tracciata da Eurostat®, secondo cui:

e [’azione redistributiva operata sulla distribuzione primaria dall’intervento pubblico ha
ridotto di 9 punti la disuguaglianza nella media dei paesi UE. L’Italia, con una
riduzione inferiore a 6 punti si colloca agli ultimi posti nella graduatoria fra paesi;

e nella realta italiana, pesa il piu basso apporto dei trasferimenti monetari, ma anche la
piu contenuta redistribuzione riconducibile al prelievo fiscale.

6. Interessata nell’ultimo decennio da tre successivi interventi di ampio respiro
(2003, 2005, 2007) e, piu recentemente, da un duplice ritocco delle detrazioni d’imposta
(2013, 2014), la struttura dell’Irpef ha finito per caratterizzarsi per un’accentuata
progressivita e, in un contesto favorevole al prodursi del fenomeno del “fiscal drag”, ha
determinato significativi aumenti del prelievo (si veda il riquadro “L’Irpef e il fiscal
drag”).

Fra il 2000 e il 2014 il numero degli scaglioni ¢ rimasto invariato (cinque) ma la
distanza fra 1’aliquota massima (scesa dal 45,5 per cento al 43 per cento) e quella
minima (aumentata dal 18,5 per cento al 23 per cento) si ¢ ridotta di sette punti.
Conseguentemente, € anche per la rimodulazione delle detrazioni e della soglia di
esenzione, la progressivita si € accentuata, in particolare sui redditi medi (colpiti dal
“salto” di aliquota di 11 punti nel passaggio dal secondo al terzo scaglione, appena
superati 1 28 mila euro di imponibile).

Significative indicazioni in ordine alle potenzialita dell’Irpef e delle specificita
della realtd italiana possono trarsi sulla scorta della tradizionale indagine dell’Ocse’,
basata sulla tassazione di alcune figure di contribuente tipo.

Una prima indicazione si registra (tavola 3) per quanto riguarda 1’entita del
prelievo che, nel 2013, colloca il contribuente italiano single al 21,5 per cento e al sesto
posto nella graduatoria dei 34 paesi dell’area Ocse (davanti a molte realta nordeuropee).
Sensibile ’accelerazione registrata rispetto al 2000: 1 quasi due punti di aumento
dell’aliquota hanno comportato un balzo di cinque posti nel ranking internazionale.

8 Atkinson, A.B. — Marlier, E. (2010), Income and living conditions in Europe. Eurostat- Statistical Books.

® L’Ocse effettua annualmente un confronto internazionale basato sull’andamento della retribuzione di un lavoratore
dipendente pari a quella media di contabilita nazionale. Le tipologie di contribuente utilizzate si riferiscono al single e
al lavoratore con carichi di famiglia, nelle loro diverse articolazioni. Per ciascuna di esse, applicando la normativa
vigente (prelievo fiscale e contributivo, sussidi monetari,...) si ricostruisce il prelievo relativo a tre livelli di reddito:
quello “medio” di contabilita nazionale e quelli pari al 67 per cento e, rispettivamente, al 167 per cento di quello
medio.
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TAVOLA 3
L'INCIDENZA DELL'IMPOSTA SUL REDDITO: ITALIA VS EUROPA, 2000-2013"
contribuente single contribuente con coniuge e 2 figli
Paesi Incidenza prelievo (%)| Ranking Ocse [Incidenza prelievo (%)| Ranking Ocse
2013 var.sul o013 | 2010 2013 var.sul o013 | 2010
2000 2000
Danimarca 358 35 1 1 31,8 6,2 1
Belgio 28,6 0,5 2 2 17,5 -14 7
Islanda 279 2,6 3 6 18,5 23 5 12
Australia 23,1 35 4 5 23,1 25 2 4
Finlandia 225 43 5 3 22,5 43 3 1
Italia 21,5 1,7 6 11 14 4 .12 11 13
Norvegia 214 -15 7 8 18,9 0,7 4 8
Germania 19,1 3.6 8 0.8 0,7 30 31
Svezia 18,0 -8,7 9 18,0 -8,7 6 2
Spagna 16,6 3.1 14 21 9,0 3.8 16 22
Austria 16,2 33 15 23 142 2,5 12 16
Portogallo 162 47 16 24 6.1 0.0 24 21
Olanda 15,7 6.1 18 27 152 10,4 9 24
Regno Unito 14,7 2,7 21 15 14,7 2,7 10 11
Francia 14.6 -1,1 22 18 8.5 12 19 18
Media Ocse 155 -0,5 10,2 -1,1

Fonte: elaborazioni su dati Ocse.

ML'incidenza del prelievo & calcolata applicando la normativa fiscale vigente in ciascun paese alla retribuzione
di un lavoratore dipendente pari a quella media di contabilita nazionale (per I'Italia, 29.704 euro nel 2013).

In direzione opposta si € mosso il prelievo nel caso del contribuente con coniuge e
due figli a carico: il 14,4 per cento del 2013 segnala una riduzione di oltre un punto
rispetto all’inizio del secolo; cio che, in presenza di piu incisivi ridimensionamenti del
ruolo dell’fncome Tax di altri paesi, non ha impedito al contribuente italiano un
avvicinamento (dal 137 all’114 posto) alla vetta della graduatoria Ocse.

7. La ridotta tassazione dei redditi accordata al contribuente con familiari a carico
esprime un’esigenza di “discriminazione qualitativa” pressoché generalizzata nei
sistemi tributari internazionali. Verificare quanto essa sia significativa consente di
esprimere un giudizio circa il livello di attenzione dei diversi paesi nei confronti della
tassazione del reddito familiare.

Le stime Ocse risultano indicative anche su questo versante, pur nella
consapevolezza della molteplicita delle variabili che possono influire sulla
determinazione del livello di tassazione familiare (la composizione del nucleo; 1 sistemi
di tassazione, basati sull’individuo o sulla famiglia; I'intreccio fra equita orizzontale ed
equita verticale e la graduazione degli “aiuti” alla famiglia in misura inversamente
proporzionale al crescere del reddito; I’affiancamento all’imposta personale sul reddito
di forme di trasferimento monetario legate alla composizione e al reddito del nucleo
familiare,...).
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Tenendo presenti tali caveat ¢ comunque possibile rilevare che, fra il 2000 e il
2013, nel nostro paese ¢ aumentata ’attenzione del fisco nei confronti della famiglia
monoreddito e con figli. In particolare, il confronto intertemporale e fra paesi evidenzia
che (grafico 2):

GRAFICO 2

IMPOSTA SUI REDDITI E FAMIGLIA IN ALCUNI PAESI: 2000-2013
(RIDUZIONE DI PRELIEVO RISPETTO AL SINGLE)
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Fonte: elaborazione su dati OCSE.

e nel 2013, a parita di reddito (uguale alla retribuzione media del lavoratore dipendente),
lo “sconto” di cui ha beneficiato il lavoratore italiano con carichi familiari ha
comportato la riduzione di un terzo dell’aliquota media gravante sul contribuente senza
carichi. Rispetto al 2000 (quando la riduzione si commisurava ad un quinto), si tratta di
una “discriminazione qualitativa” significativa che pone il nostro paese in sintonia con
realta (come la Francia, il Belgio e la Germania) che utilizzano specifici meccanismi
agevolativi nella tassazione dei redditi familiari (quotient familial e splitting);

e il risultato italiano si € concretizzato soprattutto attraverso l’adeguamento delle
detrazioni per figli a carico e risulterebbe di dimensioni pressoché doppie ove si
tenesse conto anche degli effetti prodotti dall’assegno per il nucleo familiare. L’ entita
dello “sconto” fiscale (come pure dell’assegno per il nucleo familiare) ¢ saldamente
ancorata al livello del reddito del nucleo, la cui crescita ne riduce progressivamente la
portata, fino a determinarne la scomparsa; cid che confina lo “sconto” ai livelli di
reddito medio-bassi, in un intreccio di discriminazione qualitativa e quantitativa.
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8. La terza indicazione che ¢ possibile trarre dall’indagine periodica dell’Ocse
riguarda il grado di progressivita dell’imposizione personale sui redditi, quale emerge
per i tre livelli retributivi assunti dall’organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo
economico: quello pari alla retribuzione media da lavoro dipendente e quelli
corrispondenti al 67 per cento e, rispettivamente, al 167 per cento di tale retribuzione.

Il confronto (grafico 3) suggerisce che, rispetto al 2000, la nostra Irpef ha fatto
registrare un lieve aumento del grado di progressivita che, tuttavia, continua ad essere
pil contenuto rispetto a quello implicito nell’operare della Income Tax di altri paesi. In
particolare, emergono le seguenti indicazioni:

e fatto uguale a 100 il prelievo sulla retribuzione media, quelli relativi agli altri due
livelli reddituali sono compresi, nel 2000, in un arco di circa 51 punti (il 24 per cento
in meno gravante sul reddito pari al 67 per cento di quello medio e il 27 per cento in
piu gravante sul reddito pari al 167 per cento di quello medio);

e il divario risulta lievemente cresciuto nel 2013 (fino a circa 52 punti), a testimonianza
di un assetto Irpef appena piu progressivo rispetto a tredici anni prima. Ma tale
risultato ¢ il frutto di due opposte tendenze: da un lato, una piu contenuta azione
redistributiva nei confronti dei redditi medio-bassi (I’indagine Ocse mostra che in
corrispondenza di un livello di reddito pari al 67 per cento di quello medio il
differenziale di prelievo si ¢ ridotto di cinque punti rispetto al 2000); dall’altro,
un’accentuazione del grado di progressivita per i livelli di reddito piu elevati (per un
reddito pari al 167 per cento di quello medio, il differenziale di prelievo ¢ cresciuto di
quasi sei punti);

e il grado di progressivita e le tendenze manifestate nell’arco di tempo in esame
avvicinano la realta italiana a quella francese. Piuttosto lontane restano, invece, le
distanze da altri paesi, come la Svezia e il Regno Unito, la cui imposta sul reddito delle
persone fisiche ha combinato, fra il 2000 e il 2013, un’accresciuta attenzione nei
confronti dei livelli di reddito piu bassi con un’accelerazione della progressivita a
carico dei redditi eccedenti quello medio.

GRAFICO 3
GRADO DI PROGRESSIVITA DELL'IMPOSTA SUL REDDITO DELLE PERSONE FISICHE IN ALCUNI PAESI:
2000 vs 2013
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Prelievo su retribuzione pari al 167 per cento di quella media
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Fonte: elaborazioni su dati Ocse.

L’IRPEF E IL “FISCAL DRAG”

1. 1l drenaggio fiscale (o “fiscal drag”) consiste nell’aumento di carico fiscale prodotto
dalla combinazione fra progressivita dell’imposta e inflazione. E quanto avviene, in
particolare, nel caso dell’imposta sul reddito delle persone fisiche (Irpef), allorquando, in
presenza di parametri (scaglioni, detrazioni, deduzioni) definiti in termini nominali, un
aumento monetario della base imponibile comporta, a parita di reddito reale, una crescita
dell’aliquota media: sia perché parti di imponibile possono slittare verso aliquote
superiori; sia perché detrazioni e deduzioni in cifra fissa finiscono per perdere di peso di
fronte all’inflazione; sia, infine, perché in presenza di detrazioni decrescenti al crescere del
reddito, un aumento monetario dell’imponibile determina un parallelo ridimensionamento
dell’importo della detrazione.

In passato, ed in contesti inflazionistici pronunciati, il nostro legislatore é intervenuto piu
volte sulla struttura dell’lrpef per tenere conto del fenomeno (I'ultimo intervento
legislativo, esplicitamente finalizzato al recupero del “fiscal drag”, si registro con la legge
finanziaria 2001 ).

2. Indicazioni circa entita del fiscal drag nell’ultimo decennio e il ruolo “compensativo”
svolto dalla politica tributaria possono trarsi dal prospetto che segue in cui sono
quantificati gli effetti dei tre fattori (progressivita, fiscal drag monetario e politica
tributaria) che, fra il 2001 e il 2013, hanno concorso a definire il livello del prelievo Irpef
a carico di un lavoratore dipendente con un reddito pari a quello medio di contabilita
nazionale.
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FATTORI DI VARIAZIONE DELL’IRPEF SULLA RETRIBUZIONE MEDIA: 2001-2013
(in % del reddito imponibile di un dipendente con coniuge e due figli a carico)

Variazioni del prelievo dovute a:

Amno Pﬁrso Fiscal drag | Fiscal drc.zg Fiscal drag Pfoliticz.i Totale Prelievo

precedente reale monetario totale tributaria nell'anno
) (@) 3 BH=(2)+(3) &) ©)=(4)+(5) | (N=(1)+(6)
2002 14,5 0,0 04 04 -2,1 -1,7 12,8
2003 12,8 0,1 0,7 09 -14 -0.5 12,3
2004 12,3 03 0,5 0.8 0,0 0.8 13,1
2005 13,1 04 04 0.8 -1.9 -1,1 12,0
2006 12,0 0,2 04 0,6 0,0 0,6 12,6
2007 12,6 0,0 04 03 -14 -1,1 11,6
2008 11,6 0,0 0,6 0,6 0,0 0,6 12,2
2009 12,2 0,2 0,2 04 0,0 04 12,6
2010 12,6 0,1 0,2 04 0,0 04 13,0
2011 130 -0,2 0,5 0,2 0,0 0,2 132
2012 132 -04 0,6 0,2 0,0 0,2 134
2013 134 -0,1 04 03 -0.9 -0,6 12,8

Fonte: CER-Ires, La dinamica salariale fra inflazione, federalismo e fiscal drag, 2013.

Le indicazioni che emergono possono essere riassunte nei termini seguenti:

e per una meta degli anni considerati vi é una quota (seppure piccola) di crescita del
prelievo dovuta ad un aumento del salario reale. Degli anni restanti, tre si caratterizzano
per lassenza di qualunque variazione imputabile alla progressivita dell’imposta (a
testimonianza dell’invarianza del salario lordo reale), mentre per altri tre (dal 2011 al
2013) il fenomeno assume un segno negativo (conseguenza di una riduzione del salario
reale);

e in tutti gli anni opera il fiscal drag monetario, le cui dimensioni appaiono direttamente
correlate ai livelli d’inflazione (tipiche le “punte” del 2003, 2008 e del biennio 2011-12),
nonché al grado di elasticita dell’imposta (relativamente pin elevato nel caso del
contribuente ‘“coniugato” che, usufruendo di maggiori detrazioni, é piu esposto al fiscal
drag);

® ['azione del legislatore solo in alcuni anni determina una variazione del peso dell’Irpef:
sono gli anni delle riforme (2003, 2005 e 2007) e, limitatamente al contribuente
“coniugato”, anche il 2002 e il 2013 (a seguito dell’adeguamento delle detrazioni per
familiari a carico). In queste occasioni, e soprattutto per il “coniugato”, la riduzione di
prelievo dovuta alla politica tributaria va oltre un’integrale compensazione del fiscal drag,
provocando un aumento del salario reale netto maggiore di quello del salario reale lordo.
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EVASIONE ED EROSIONE: SPINE DEL SISTEMA, SPINE DELL’IRPEF

9. Per quanto significativo, il ruolo dell’Irpef fin qui emerso ¢ parziale e limitato:
livello del prelievo complessivo, incidenza dell’imposta sulle singole figure di
contribuente, dimensioni della discriminazione verticale e orizzontale riflettono, tutti,
I’immagine di un assetto solo formalmente in regola con i dettami normativi'®.

Ma la realta ¢ diversa nella misura in cui deve tenere conto di due variabili che
influiscono pesantemente sul livello e sulla distribuzione del prelievo: 1’evasione e
I’erosione. Variabili che, unitamente ai parametri principali definiti dalle norme
(scaglioni e aliquote), concorrono a definire la mappa “ufficiale” del sistema Irpef.

I tratti pit salienti di tale mappa possono essere cosi sintetizzati (tavola 4):

TAvVOLA 4
LA DISTRIBUZIONE DEI CONTRIBUENTI IRPEF (2011)
. Redditi
Autonomi
. o . ) Complesso . . . . Impren- . da
Tipologia di reddito prevalente . . Dipendenti Pensionati . . conpartita .
contribuenti ditori parteci-
IVA .
pazione
distribuzione %
Contribuenti (migliaia) 41.321 48,7 34,1 37 13 34
Reddito (milioni) 804.526 538 29.8 40 40 45
Imposta netta (milioni) 152.219 558 25,6 37 5.8 53
Primo 50% contribuenti in % totale
- quota reddito 18,8 22,6 25,0 14,4 16,8 14,5
- quota imposta 6,5 10,0 7.7 5,8 8,7 5,8
Ultimo 5% contribuenti
- quota reddito 229 20,6 16,7 244 25,1 273
- quota imposta 38,5 352 30,2 41,5 333 46,1
Imposta netta media (migliaia) 4,82 5,14 3,75 5,37 17,89 7,56
Incapienti
- numero 9.731 3.960 3.689 483 59 328
- in % totale tipologia 235 19,7 26,2 313 10,7 235
Contribuenti oltre 100 mila €
- numero 428.032 170.265 19.965 19.517 59.814 32515
- in % totale tipologia 1,04 0,85 0,14 1,27 10,78 2,33

Fonte: elaborazioni su dati Dipartimento Finanze - MEF.

) Nella tavola sono riportate le pitl rilevanti tipologie di reddito prevalente (classificazione dei contri-
buenti sulla base della tipologia di reddito pil rilevante, fra quelli dichiarati). Fra quelle non comprese,
che esprimono circa 1'8% dei contribuenti, la pi significativa riguarda il "proprietario di fabbricati".

10 Le quantificazioni dell’Ocse richiamate nel precedente paragrafo si basano, infatti, sulla puntuale applicazione
della normativa fiscale a determinati livelli di reddito.
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e i contribuenti che dichiarano prevalentemente reddito da lavoro dipendente esprimono
quasi il 54 per cento del reddito complessivo e pagano quasi il 56 per cento dell’intera
Irpef. Nella stessa direzione (quota d’imposta superiore alla quota di reddito) vanno gli
autonomi con partita Iva e i redditi da partecipazione. Opposta la direzione marcata dai
pensionati e dagli imprenditori: redditi di livello piu basso si traducono in una
sottodimensionata partecipazione al complessivo gettito dell’imposta;

e la distribuzione del reddito e dell’imposta ¢ molto articolata. La prima meta dei
contribuenti (i primi 10 “Ventili”“, oltre 20,6 milioni con reddito piu basso) dichiara il
18,8 per cento del reddito complessivo pagando appena il 6,5 per cento della relativa
imposta. I1 5 per cento di quelli con il reddito piu elevato (ultimo “ventile”, poco piu di
2 milioni) dichiara quasi il 23 per cento del reddito complessivo e paga oltre il 38 per
cento dell’imposta;

e la distribuzione per tipologia di reddito prevalente segnala una distribuzione piu
uniforme per i dipendenti e i pensionati: la quota di reddito dichiarata dal primo 50 per
cento della scala dei redditi si aggira intorno ad un quarto del totale, a fronte di risultati
molto pit modesti per le altre tipologie reddituali, indicativi di redditi medi
significativamente piu bassi (per imprenditori e redditi da partecipazione). Per contro,
queste ultime tipologie vedono concentrata gran parte del reddito e dell’imposta nel 5
per cento dei contribuenti “piu ricchi”. Insomma, fra 1 redditi non soggetti a ritenuta
alla fonte si manifesta una realta fortemente differenziata: da un lato la gran massa dei
contribuenti appiattita su livelli reddituali molto contenuti; dall’altra, una ridotta quota
di contribuenti che esprime la gran parte del reddito e dell’imposta assolta dalla
categoria;

e la conclusione che precede trova conferma nel numero degli “incapienti”'*: in
complesso sono circa 10 milioni, quasi un quarto dei dichiaranti. Ma fra le tipologie a
piu alta diffusione del fenomeno si segnalano (accanto ai pensionati, con un 26 per
cento di soggetti incapienti) anche gli imprenditori con una quota (31,3 per cento)
nettamente piu elevata della media di sistema;

e una seconda conferma si ricava guardando ai contribuenti che dichiarano piu di 100
mila euro. Nel complesso si tratta di 428 mila soggetti, ossia poco piu dell’1 per cento
dell’intera platea Irpef. Ma quote piu alte si registrano proprio per quelle tipologie di
reddito (redditi da impresa, redditi da partecipazione, redditi da lavoro autonomo) che
si segnalano per la base reddituale (il primo 50 per cento dei contribuenti)
relativamente piu povera.

Le statistiche ufficiali, insomma, testimoniano la coesistenza di due facce
dell’Irpef: da una parte, quella che racchiude la gran massa dei contribuenti soggetti a
ritenute alla fonte; dall’altra, quella che riflette la realta di redditi autocertificati.

10. L’evasione fiscale continua ad essere per il nostro Paese un problema di
straordinaria gravita, tra le prime cause, se non la principale, delle difficolta del sistema
produttivo, dell’elevato costo del lavoro, dello squilibrio dei conti pubblici, del
malessere sociale esistente.

"' Divisione della platea dei contribuenti in 20 parti uguali, ognuna pari al 5 per cento.
12 Contribuenti che dichiarano un reddito talmente basso da risultare esentati dal pagamento dell’imposta.
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Il confronto internazionale (grafico 4), riferito al pit ampio fenomeno
dell’economia sommersa, vede 1I’Italia ai vertici quanto a dimensioni del fenomeno: il
21,1 per cento del Pil nel 2013, nonostante la lieve flessione registrata nel corso degli
anni pil recenti; un livello che colloca il nostro paese ai vertici della graduatoria UE-17,
in compagnia di Estonia, Grecia, Cipro, Malta e Slovenia.

GRAFICO 4
L'ECONOMIA SOMMERSA IN EUROPA (2013)
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Fonte: European Commission, Tax reforms in EU Member States 2013, European Economy 5/2013.

Per quanto invece concerne la componente evasione fiscale, vanno innanzitutto
richiamate le recenti stime effettuate dall’Agenzia delle Entrate, con specifico
riferimento all’Iva e all’Irap.

Nel primo caso I’evasione, misurata attraverso la “propensione a non dichiarare”
(come 1’Agenzia rappresenta il fenomeno), pur mostrando un ridimensionamento nel
corso dell’ultimo decennio, resta significativamente elevata. Nel 2011, la sottrazione di
base imponibile, circa 250 miliardi in valore assoluto, si commisura al 27 per cento
dell’imponibile potenziale, quattro punti in meno rispetto al 2000. Nello stesso anno, il
gettito che ¢ venuto a mancare alle casse dello Stato ¢ risultato pari al 28 per cento del
gettito potenziale (era il 32 per cento nel 2000), con una sottrazione d’imposta
dell’ordine di 46 miliardi.
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Nel caso dell’Irap, invece, la “propensione a non dichiarare” (stimata per le
annualita 2007-2009 al 194 per cento), conferma che, anche se in diminuzione,
I’evasione fiscale resta un fenomeno molto grave per il sistema tributario e per
I’economia del nostro paese.

Per I’insieme dei due tributi, dunque, il vuoto di gettito creato dall’evasione
sarebbe ammontato nel solo 2011 ad oltre 50 miliardi. Una cifra di tutto rispetto, anche
se limitata ad un segmento del nostro sistema tributario: due sole imposte che, con
meno di 150 miliardi, spiegano appena un quinto delle entrate tributarie complessive
della pubblica amministrazione; restando invece escluse altre forme di prelievo
ugualmente rilevanti e “a rischio”, come 1’Irpef.

Le implicazioni del fenomeno emergono nettamente quando si va a calcolare la
pressione fiscale “effettiva”, rapportando il carico impositivo solo al Pil “dichiarato” al
fisco, con esclusione della ricchezza non dichiarata (ma ricompresa, per stima, nel Pil
ufficiale). Un esercizio di questo tipo, condotto depurando il Pil dell’ammontare stimato
dei redditi evasi, ha consentito sia di correggere verso 1’alto il livello della pressione
fiscale (quella “effettiva” si ¢ impennata oltre il 50 per cento, piu di dieci punti rispetto
a quella “apparente”), sia di evidenziare un ampliamento della distanza dai partners
europei (penalizzati da tassi di evasione piu contenuti).

La variabile evasione, insomma, incide profondamente sul livello della pressione
fiscale, ne falsa la corretta percezione, distorce la sua distribuzione e rende il confronto
con I’Europa piu penalizzante.

11. La gravita del fenomeno, d’altra parte, risulta accentuata dalla sua
distribuzione (si veda il riquadro: “La distribuzione dell’evasione”), e dalle ulteriori
distorsioni che ne derivano. E’ evidente, in proposito, il ruolo giocato da una serie di
variabili soggettive (la tipologia dei contribuenti) ed oggettive (I’area impositiva, la
natura e le modalita di effettuazione delle transazioni).

Sotto tali profili, un’imposta come I’Irpef, ¢ per sua natura particolarmente
esposta all’evasione: sia per 1’ampiezza della base imponibile a rischio, sia per la
progressivita che caratterizza le sue aliquote, sia, infine, per il legame che si viene ad
instaurare fra evasione fiscale ed evasione da spesa sociale: 1’evasore fiscale, infatti,
riesce spesso a collocarsi in posizione reddituale utile per conseguire, in aggiunta ai
frutti diretti dell’evasione, anche i benefici dello stato sociale.

Questa particolare esposizione all’evasione finisce per intaccare, fino a metterlo in
discussione, il fondamentale ruolo che I'Irpef ha assunto sin dalla sua introduzione per
I’attuazione dei principi dell’equita verticale ed orizzontale. Una conclusione, questa,
che risulta ancora piu rilevante ove si consideri che la nostra principale imposta
rappresenta oggi, insieme agli assegni familiari, il principale strumento per attenuare il
carico fiscale delle famiglie a basso reddito e con un numero elevato di componenti;
sebbene non sia lo strumento di sostegno pill adatto non essendo previsti meccanismi di
sussidio o forme di “imposta negativa”.
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Le pid recenti stime'” sulle dimensioni dell’evasione Irpef sono riferite a un anno

d’imposta lontano: il 2004, quando I'imposta riguardava poco piu di 40 milioni di
contribuenti (circa il 70 per cento della popolazione italiana), che avevano dichiarato
redditi per 680 miliardi e pagato un’imposta per 124 miliardi (pari a un terzo delle
entrate tributarie delle Amministrazioni pubbliche).

Ciononostante, dovrebbero riflettere tendenze tuttora in corso.

TAVOLA 5

L'EVASIONE IRPEF: DIFFERENZE PER GENERE, ETA, TERRITORIO E REDDITO (2004)

Caratteristiche TZ‘ISSO di
evasione (% )

Genere

Uomo 17,3

Donna 9.9
Classi di eta

eta <= 44 199

44 <eta<=64 10,6

eta > 64 277
Area geografica

Nord 148

Centro 174

Sud 79
Tipologia contribuente

Lavoratore dipendente -16

Pensionato 0.8

Lavoratore autonomo / imprenditore 56,3

Rentier 83,7

Pensionato e lavoro dipendente -1,7

Lavorator‘e autonomo con lavoro dipendente o 446

con pensione

Categoria residuale’” 475
Intera popolazione 135

Fonte: Marino M .R. - ZizzaR., L’evasione dell’Irpef: una stima per tipologia di
contribuente , Banca d'Ttalia-Siep , 2008.

™ Che include, tra gli altri, i contribuenti con posizione lavorativa tripla.

I risultati ottenuti per I’intera platea dei soggetti Irpef indicano un tasso medio di
evasione pari al 13,5 per cento dei redditi (tavola 5). Piu in dettaglio, dall’analisi emerge
una maggiore propensione a evadere per i1 contribuenti piu giovani (19,9 per cento,
contro 10,6 per coloro che si trovano nella classe intermedia e 2,7 per gli ultra
sessantaquattrenni), per quelli che vivono nel Centro (17,4 per cento, contro 14,8 nel
Nord e 7,9 nel Sud) e per gli uomini (17,3 per cento contro 9,9 delle donne). Ancora pit
significative sono le indicazioni che emergono distinguendo 1 contribuenti per tipologia

'3 Marino MR. — Zizza R., L'evasione dell’Irpef: una stima per tipologia di contribuente, SIEP, 2008. Le stime,
condotte nell’ambito dell’Ufficio studi Banca d’Italia, sono basate sul confronto fra i dati dell’Indagine sui bilanci
delle famiglie italiane del 2004 della Banca d’Italia e quelli delle dichiarazioni fiscali relative ai redditi dello stesso
anno.
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di redditi percepiti: particolarmente elevato risulta il tasso di evasione del lavoro
autonomo e dei titolari di solo redditi da fabbricati, a fronte di un’evasione modesta o
addirittura negativa dei titolari di reddito da lavoro dipendente o da pensione.

N

12. L’altra “spina” del sistema tributario, e in particolare dell’Irpef, ¢
rappresentata dall’erosione fiscale, ossia dall’insieme di quei trattamenti tributari
differenziati (deduzioni, detrazioni, esclusioni, esenzioni e aliquote ridotte) che,
traducendosi in una riduzione di gettito, producono sul bilancio pubblico un effetto
analogo ad un aumento di spesa (da cui il termine tax expenditures).

Il fenomeno, ovviamente, non ¢ solo italiano. Come non appartiene solo al nostro
Paese la consapevolezza degli ulteriori effetti (oltre quello di deprimere il gettito)
generati dal fenomeno: i) 1’aggiramento delle regole che presidiano il livello,
I’evoluzione e la copertura della spesa pubblica; i1) il vulnus che si determina nella
capacita di valutare in quale misura 1’allocazione delle risorse pubbliche rifletta le
priorita politiche; iii) il concreto rischio, infine, di generare effetti negativi dal punto di
vista dell’equita (verticale ed orizzontale) del sistema tributario.

Molti paesi (diciotto solo nella UE-27) sono da tempo impegnati a monitorare il
fenomeno in vista di una sua revisione. Fra essi I’Italia, che ha recuperato velocemente
il suo ritardo.

Recentemente, nell’ambito della legge delega per la revisione del sistema fiscale
(legge 11 marzo 2014, n. 23): 1) si ¢ introdotto I’obbligo per il Governo di redigere, con
cadenza annuale, un rapporto sulle spese fiscali; ii) lo si ¢ delegato ad introdurre
disposizioni finalizzate alla riduzione, eliminazione o modifica delle spese fiscali che
appaiono superate o ingiustificate alla luce delle mutate esigenze sociali 0 economiche
ovvero che costituiscono una duplicazione; 1ii) si ¢ stabilito che le risorse derivanti dalla
riduzione delle spese fiscali vadano a confluire, unitamente al recupero di evasione, in
un “Fondo per la riduzione strutturale della pressione fiscale”.

Ma gia da tempo si era posto mano al problema attraverso il censimento operato
da un apposito Gruppo di lavoro istituito presso il MEF'. Da esso & emerso che le
agevolazioni fiscali individuate (720, in tutto) si distribuiscono fra tutti i settori
impositivi (tavola 6), anche se I’impatto sul gettito (quantificato in quasi 254 miliardi di
euro) si concentra per il 65 per cento sulle prime dieci, coinvolgendo un elevato numero
di beneficiari (fino ai 36,3 milioni della detrazione per i redditi da lavoro e pensione) e
livelli medi di beneficio fortemente diversificati e talora molto rilevanti.

Stando a tale censimento il fenomeno dell’erosione fiscale presenterebbe, dunque,
dimensioni superiori a quelle dell’evasione. E la quota che insiste sulla struttura
dell’Irpef € molto significativa, sia nel numero delle agevolazioni (176, circa un quarto
del totale), sia nelle ricadute sul gettito (ben 105 miliardi, ossia quasi il 40 per cento dei
“costi” complessivi prodotti dal fenomeno).

Peraltro, una grossa fetta delle agevolazioni riguardanti 1I’Irpef assume connotati
particolari, venendosi a configurare come una sorta di eccezione alla progressivita
dell’imposta. 1l fenomeno riguarda quei redditi che, fin dalla nascita dell’Irpef, sono
soggetti a tassazione sostitutiva (attivita finanziarie) o lo sono con determinazione
catastale dell’imponibile (terreni e fabbricati). Ma si tratta anche di altri redditi che nel
corso degli anni sono stati esclusi da tassazione (prima casa) o sono stati assoggettati a

1 http://www.mef.gov.it/ primo-piano/documenti/ 20111229/ Relazione finale del gruppo di lavoro
sullxerosionefiscale.pdf.
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prelievo sostitutivo (remunerazioni della produttivita, regime dei minimi e delle nuove
iniziative produttive, cedolare secca sugli affitti, ecc...).

Un fenomeno di “fuga dall’Irpef” (e dalla sua progressivita) che non ¢ mai cessato
e, anzi, ¢ aumentato di pari passo con la crescita del prelievo complessivo, configurandosi
come una sorta di “scorciatoia” - perseguita da questa o quella categoria - rispetto alle
difficolta e ai ritardi di una riforma tributaria intonata alla riduzione della pressione
fiscale.

TAVOLA 6
AGEVOLAZIONI, ESENZIONI, REGIMI AGEVOLATI
Misure Numero (mi(l:ioosl:li o
A FAVORE DELLE PERS ONE FISICHE 176 104.864
- perla casa 21 9.489
- per la famiglia 27 21.056
- per lavoro e pensioni 61 58.095
- erogazioni liberali e terzo settore 19 135
- altre 48 16.089
di cui: fiscalita finanziaria 15.878
A FAVORE DI ENTINON COMMERCIALI 47 392
A FAVORE DELLE IMPRESE 78 31.954
- imposte dirette 50 23.668
- crediti d'imposta 23 1.386
- Irap 5 6.900
CHE LEGANO IMPONIBILE A RENDITA CATASTALE 2 63.955
IN MATERIA DI ACCISA 61 2372
IN MATERIA DI IVA 117 40.944
di cui: Beni con aliquota al 10% 25.562
Beni con aliquota al 4% 14.566
IN MATERIA DI REGISTRO EIPOCATAS TALI 100 4.015
IN MATERIA DI IMPOS TA SULLE AS SICURAZIONI 5 1.230
IN MATERIA DI TRIBUTI LOCALI 136 4028
TOTALE 720 253.754

Fonte: MEF, Gruppo di lavoro sull'erosione fiscale, novembre 2011 .

In ogni caso, un fenomeno che ha condotto alla proliferazione di regimi agevolativi
(tavola 7) suscettibili di intaccare significativamente la base imponibile dell’imposta, con
un effetto erosione che puo essere stimato non inferiore a 110 miliardi, ossia circa il 14
per cento del reddito dichiarato ai fini Irpef, cui si aggiungono circa 10 miliardi di
imponibile sottratto, fout court, a tassazione.
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TAVOLA 7

LE PIU SIGNIFICATIVE "FUGHE" DALL'IRPEF

Imponibil Imponibil
Contribuenti ponibile ponibile
.. . . Natura della sottratto a sottratto a
Descrizione interessati . R .
e . misura progressivita tassazione
(migliaia) ors e s e
(milioni) (milioni)
T - — —
Fassazione redditi da attivita 25.000 Regime sostitutivo 49.700
finanziarie
Redditi i e dominicali (t i
edditi agrari e dominicali (tassazione 12.853 2120
su base catastale)
Redditi da fabbricati (t i
edditi da fabbricati (tassazione su 20.997 35.000
base catastale)
Nuove iniziative produttive 66.901 Regime sostitutivo 300
Deduzione abitazione principale 24.200 Deduzione 8.510
Detassazione premi produttivita 6.793 Regime sostitutivo 13.350
Regime dei minimi 622 Regime sostitutivo 6.017
Regi lat ssociazioni
egur'le ag?vo a o.pe.:r associazioni ' 50 Regime speciale 100
sportive dilettantistiche, bande, cori
Cedolare secca 504 Regime sostitutivo 4219

Fonte: elaborazione e stime CER su dati Dipartimento Finanze-M EF e del Gruppo di lavoro
sull'erosione fiscale (Relazione finale novembre 2011).

Dr’altra parte, le tipologie di spese fiscali presenti nella struttura della nostra Irpef
non sono diverse da quelle di altri paesi (tavola 8): quasi dappertutto, quelle piu diffuse
e rilevanti riguardano 1l trattamento dei redditi da lavoro e da pensione e quello della
famiglia.
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TAVOLA 8
PRINCIPALI SPESE FISCALI NEL SISTEMA DELL’IMPOSTA
PERSONALE SUL REDDITO IN EUROPA
Cost
Country Item (% GDP)
Tax reduction for pensions 0,64
Tax deduction sole own dwelling 0,29
Belgium Tax reduction for energy savings 0,21
Tax reduction housing saving 0,21
Tax reduction for 3rd pillar pension savings 0,14
Exemption for labour income from shift work 0,08
Tax subsidy for owner-occupied housing (incl. child bonus)* 0,05
Germany - - -
Tax reduction for private renovation 0,06
Tax incentives for old age private pension 0,05
Work-related allowances 1,00
Deductions for investments in housing 0,18
Spain Allowances related to joint taxation 0,17
Allowances for social security contributions 0,11
Exemptions from awards for lottery, bets, etc. 0,09
Tax deduction for household employees 0,18
Tax relief on pensions 0,16
France Work credit 0,12
Tax deduction for nursery services 0,09
Tax deduction for savings pay ments 0,07
Tax credit for employment income, pensions and self-
Italy employent income 241
Tax credit for dependent family members 0,67
Tax deduction for self-employed 0,31
Tax exemptions for certain capital pay ments 0,15
Netherlands | Tax deduction for debtless own dwelling 0,06
Tax deduction for donations 0,06
Tax deduction of schooling costs 0,04
Relief on imputed rents on owner-occupied housing (single
homes and apartments) 0,69
Exemption of child benefits 043
Sweden Relief on the return on pension savings 0,40
Deferred tax on capital gains from housing (single homes and
apartments) 0,25
Reduced tax on realised capital gains from housing 0,25
Relief for registered pension schemes 1,40
Exemption of gains arising on disposal of only or main
United Kingdom residence - 061
Persona tax credits 0,25
Relief for individual savings accounts 0,10
Relief for entrepreneurs' qualify ng business disposals 0,11

Source: Commission services based on national sources.

Note: * The tax expenditure has already been abolished.

Fonte: European Commission, Tax reforms in EU Member States 2013, in European Economy 5/2013.
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13. Ma come si distribuiscono le spese fiscali e quanto incidono nel delineare il

profilo distributivo dell’Irpef?

La risposta che si trae sulla base dei redditi dichiarati al fisco permette di rilevare

che (grafico 5):

I’operare di tutte le agevolazioni in essere (che nelle statistiche sulle dichiarazioni
dei redditi si identificano con le deduzioni e le detrazioni d’imposta) produce un
forte ridimensionamento dell’aliquota media effettiva che, per I’insieme della
platea dei contribuenti, passa dal 27,3 per cento (di un astratto sistema privo di
deduzioni e detrazioni) al 19 per cento del sistema vigente (in cui il peso delle
aliquote Irpef ¢ “mitigato” da deduzioni e detrazioni);

tale risultato ¢ in larga parte riconducibile all’effetto delle detrazioni d’imposta
che spiegano ben 7 degli 8,3 punti di riduzione del prelievo;

i benefici si distribuiscono in maniera nettamente differenziata per classi di
reddito: dai 18/14 punti di quelle iniziali (fino a circa 15 mila euro) che, non piu
coperte da una no-tax area, si troverebbero improvvisamente esposte al prelievo
dell’aliquota iniziale Irpef (23 per cento); ai 7/5 punti di quelle intermedie (fra i
26 e 1 50 mila euro), in cui alla piu contenuta perdita derivante dalla scomparsa
delle detrazioni si associa quella crescente prodotta dall’eliminazione degli oneri
deducibili); ai 3/2 punti delle classi di reddito piu alte (oltre i 70 mila euro),
toccate soprattutto dalla scomparsa degli oneri deducibili.

GRAFICO 5

LA DISTRIBUZIONE DELLE AGEVOLAZIONI IRPEF PER LIVELLI DI REDDITO
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Fonte: elaborazione Corte dei conti.

Se ne deduce che, nell’ipotesi pitl inverosimile di un azzeramento di tutti i regimi

agevolativi esistenti, ad essere piu colpite sarebbero proprio le classi di reddito piu basse,
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ossia quelle che risultano le naturali destinatarie degli “sconti” che nel sistema vigente
concorrono a definire il profilo della progressivita dell’imposizione.

In realta, nell’immediato, le scelte di politica fiscale sembrano avere un obiettivo
piu limitato: quello, fissato dalla legge di stabilita 2014, di un taglio in grado di
assicurare risorse in misura crescente, dai 3 miliardi del 2015 ai 10 del 2017.

Ciononostante, 1 precedenti in materia non consentono di sottovalutare 1’entita
dell’impegno richiesto al policy maker. Si consideri in proposito che un intervento di
razionalizzazione dell’intera materia delle agevolazioni fiscali € stato previsto piu volte
negli ultimi tre anni, ma non ha mai trovato concreta attuazione. La previsione di tagli
selettivi e quella di tagli lineari ha lasciato il campo all’attivazione di “clausole di
salvaguardia” (I’aumento dell’IVA), risolvendosi la riduzione delle agevolazioni in
micro interventi (come quello che, recentemente, ha abbassato il tetto di detraibilita
delle spese per assicurazioni vita e infortuni). A fronte dei 20 miliardi di recupero di
gettito allocati nel bilancio 2011, I’operazione di razionalizzazione ha, dunque, potuto
sinora contare in “tagli” per poche decine di milioni di euro. E anche I’intervento meno
impegnativo previsto dalla legge di stabilita 2014 (revisione degli oneri detraibili, per
circa 500 milioni entro il mese di gennaio di quest’anno) ¢ rimasto quasi subito
inattuato, sostituito da risorse da trarre dalla spending review e rinviato all’attuazione
della delega per la riforma tributaria.

LA DISTRIBUZIONE DELL’EVASIONE

L’evasione fiscale, oltre a incidere sul gettito, altera la distribuzione del prelievo sulla
platea dei contribuenti, con pesanti ricadute sul reddito disponibile delle famiglie, e sulla
concorrenza e competitivita del sistema produttivo e, non da ultimo, sull’efficacia della
politica economica. Secondo 1I’Agenzia delle Entrate, a livello territoriale, il Sud e le Isole
si presentano come le realta ove é piu intensa la “propensione all’evasione” (oltre il 40
per cento I'Iva e oltre il 29 per cento I’Irap), a fronte di livelli pressoché dimezzati nel
Nord del Paese. Le differenze si invertono se, invece, si guarda ai valori assoluti: la
maggior parte dell’evasione si concentra nelle aree del Nord-Ovest e del Nord-Est, nelle
quali si realizza la quota pin rilevante del volume d’affari e del reddito.

La distribuzione per settori economici conferma, a sua volta, I’elevata propensione ad
evadere in Agricoltura e nel Terziario privato, con un tasso compreso fra tre e cinque volte
quello calcolato per I’Industria in senso stretto.

LA PROPENSIONE AD EVADERE L'IVA E L'IRAP — MEDIA 2007 — 2009

(importi in milioni di euro)

Aree territoriali Settori
s |E |f¢
% =22
7 ) g w g 235|852 3
Imposte = ) 2 g ) E o £ ES|EE|Es
il |2 |5 |3 | 8|2 |2 |se|l=z|Ez
= 5 S o] 2 23 3 2 |2 E2|g8|<z
Z < 2 o] g 5| = E < B
= £°| e 2 e
S |B |3
O & @
IVA
gettito evaso 38269 9.944| 6.738| 6.910| 14.677
propensione all'evasione 293 25,7 245 24,6 40,1
IRAP
gettito evaso 8.342| 1.811| 1.740| 1973 2.818 358 883 572 2820| 2.867 841
propensione all'evasione 194 12,7 175 214 294 378 78 179 248 32,7 11,3
Fonte: elaborazione su dati Agenzia delle entrate.
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AUTONOMIE IMPOSITIVE E VINCOLI REDISTRIBUTIVI

14. Fra i1 limiti sopravvenuti all’operativita dell’Irpef va annoverato 1’intreccio
crescente con le addizionali destinate al finanziamento di Comuni e Regioni.

Differenze di pressione fiscale a livello territoriale sono nella logica del
federalismo fiscale. E fin dalla predisposizione della legge delega risultava chiaro che
con il federalismo si sarebbe contribuito in misura diversa e si sarebbero avuti servizi
diversi a seconda della residenza e del luogo di attivita dei contribuenti nonché della
capacita dei cittadini di scegliere governi locali in grado di evitare sprechi ed
inefficienze ed ingiustificati aumenti di prelievo.

In tale contesto, le preoccupazioni per eventuali effetti distorsivi riflettevano
essenzialmente il rischio che - nell’ambito del sistema di finanziamento degli enti
decentrati - la mancanza di coordinamento fra la componente tributaria e quella dei
trasferimenti perequativi potesse tradursi in rilevanti effetti redistributivi fra territori e
fra tipologie di enti.

Minore attenzione, invece, era prestata al medesimo rischio per come era
concretamente ‘“‘avvertito” dagli amministrati: quello di significative differenze
territoriali nel prelievo a carico di famiglie e di imprese, pur in presenza di un uguale
imponibile e dell’assenza di apprezzabili divari nel livello delle prestazioni.

Stando ai risultati maturati sul versante delle addizionali regionale e comunale
all’Irpef, la seconda tipologia di rischio si & rivelata concreta.

Una prima indicazione in tal senso si trae avendo riguardo alla struttura delle
aliquote che testimoniano di un ricorso alla leva fiscale molto differenziato sul territorio
(tavola 9).

Le aliquote dell’addizionale regionale all’Irpef, in particolare, sono mediamente
piu alte nel Mezzogiorno dove sono piu diffuse le Regioni con disavanzi sanitari elevati,
su cui incombono gli incrementi automatici di aliquota. A livello comunale, il confronto
basato sugli enti capoluoghi di regione segnala, a sua volta, che le aliquote
dell’addizionale risultano piu elevate nei Comuni delle Regioni a statuto ordinario
(eccezion fatta per Firenze) rispetto a quelli delle Regioni a statuto speciale. Il divario
massimo ¢ pari a 0,9 punti, ossia quello che intercorre fra la piu alta aliquota vigente
(Comune di Roma ) e I’assenza di prelievo (aliquota zero) nel comune di Trento.

Alle differenze di aliquote si aggiungono quelle, non meno rilevanti, che
discendono dal modo in cui ogni governo decentrato ha utilizzato la facolta di
intervenire su altri elementi strutturali delle due addizionali: dalla progressivita, alla
determinazione della base imponibile, alle esenzioni.
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TAVOLA 9
ALIQUOTE DELLE ADDIZIONALI IRPEF"
Addizionale Addizionale
Regione . 2)
regionale comunale
Piemonte 1,69 038
Lombardia 1,38 0.8
Liguria 123 0,8
Veneto 123 0.8
Emilia Romagna 1,63 0,7
Toscana 142 0.2
Umbria 143 0.8
Marche 1,32 0.8
Lazio 1,73 09
Abruzzo 1,73 0,6
Molise 203 0,8
Campania 203 0,8
Puglia 1,36 0,8
Basilicata 123 0.8
Calabria 2,03 0.8
Valle d'Aosta 123 0,3
Trentino Alto Adige (Trento) 123 0,0
Trentino Alto Adige (Bolzano) 123 0.2
Friuli Venezia Giulia 123 038
Sicilia 1,73 08
Sardegna 123 0,7

DPer le Regioni e i Comuni che prevedono aliquote differenziate per classi o scaglioni di
reddito, aliquota media relativa all'imponibile dichiarato.

@ Aliquote per I'anno d'imposta 2013 relative ai capoluoghi di Regione.
Fonte: siti istituzionali delle Regioni e M EF - Dipartimento delle finanze, fiscalita locale.

La liberta di aliquota riconosciuta a ciascun ente ha condotto indifferentemente a
scegliere fra: un’unica aliquota per tutti 1 livelli di reddito; piu aliquote, improntate a
progressivita; sistema di progressivita per classi o per scaglioni; scaglioni di reddito
imponibile coincidenti con quelli Irpef ovvero fissati in totale autonomia; facolta di
introdurre forme di esenzione (Comuni); facolta di accordare detrazioni aggiuntive per
carichi di famiglia e a favore dei contribuenti “incapienti”, nonché di disporre di
detrazioni dall’addizionale dovuta, in luogo di sussidi, voucher e altre misure di
sostegno sociale (Regioni).

Per quanto riguarda 1’addizionale regionale all’Irpef, ad esempio, sono state 11 le
Regioni (o Province autonome) che nel 2013 hanno adottato un’aliquota unica e delle
restanti 10 che hanno optato per la progressivita, 5 hanno scelto quella per “classi”
(aliquota, crescente al crescere del reddito, applicata all’intero imponibile) e cinque
quella per “scaglioni” (come per I'Irpef, aliquote differenziate per ciascuno degli
scaglioni in cui si distribuisce I’imponibile). D’altra parte, la progressivita per scaglioni
¢ talora (Piemonte) solo apparente, in considerazione degli appena 4 centesimi di punto
che differenziano I’aliquota del primo scaglione da quella del quinto.
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15. Sono diverse, insomma, le variabili fiscali che concorrono a determinare il
livello del prelievo sul territorio e I’onere sopportato dalle famiglie. Un prelievo che va
sommarsi a quello dell’Irpef, determinando un significativo aumento dell’incidenza
complessiva a carico dei contribuenti: circa due punti (dal 19,2 per cento al 21,1 per
cento) in corrispondenza del reddito dichiarato dal contribuente medio italiano (tavola
10).

TAavoLa 10

REDDITO E INCIDENZA DEL PRELIEVO SUL TERRITORIO (2012)

Aliquota media effettiva (%)
Reddito
Regione medio n .
(Italia = 100) Irpef Add{zmnale Addizionale Totale
regionale | comunale
Piemonte 106,6 194 1,5 0,5 214
Valle d'Aosta 107,7 19,5 1,1 0,1 20,7
Lombardia 1185 210 13 04 22,7
Liguria 107,1 19.8 14 0,6 21,8
Trentino Alto Adige 1070 19,5 10 0,0 20,5
Veneto 1039 189 1,1 0,5 20,6
Friuli Venezia Giulia 1042 190 1,1 04 204
Emilia Romagna 108 4 19,5 15 0,5 21,5
Toscana 1022 192 12 0,5 208
Umbria 949 18,1 13 0,6 199
Marche 934 17,6 12 0,6 194
Lazio 110,7 214 16 0,7 23,7
Abruzzo 852 17,2 14 0,5 19,1
Molise 772 16,3 18 05 18,5
Campania 82,6 17,1 18 0,5 194
Puglia 780 16,3 14 0.5 18,2
Basilicata 764 15,7 1,1 0,5 17,3
Calabria 723 15,6 1,7 05 179
Sicilia 79,1 16,8 1,5 0.6 18.8
Sardegna 86,0 174 1,1 04 189
TOTALE 100,0 19,2 14 0,5 21,1
Nord-Ovest 1139 204 14 0,5 223
Nord-Est 106,0 19,2 13 0,5 209
Centro 104 4 20,0 14 0,6 220
Sud e Isole 80,0 16,7 15 0,5 18,8

Fonte: elaborazioni su dati Dipartimento Finanze - MEF.

Un aumento che, d’altra parte, si distribuisce in misura molto diversa sul
territorio: tanto che, se il differenziale di prelievo dovuto alla sola Irpef si fissa in 5,8
punti (fra il 15,6 per cento della Calabria e il 21,4 per cento del Lazio), quello
riconducibile alla combinazione fra Irpef e addizionali si colloca a 6,4 punti (frail 17,3
per cento della Basilicata e il 23,7 per cento del Lazio).

Le differenze delle due addizionali (grafico 6) sembrano dipendere dalla
collocazione territoriale (nel Nord il prelievo ¢ generalmente pill basso rispetto al
Centro-Sud); dalla forma dell’ordinamento regionale (in genere, si paga di piu nelle
Regioni a statuto ordinario che non in quelle a statuto speciale): dall’assoggettamento (o
meno) a procedura di rientro per disavanzi sanitari eccessivi (che, da sola, spiega
un’aliquota piu elevata).
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GRAFICO 6
IL PESO DELLE ADDIZIONALI REGIONALI E COMUNALI ALL’IRPEF
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Fonte: elaborazioni su dati Dipartimento delle finanze - MEF.

Sono, questi, fattori che registrano una convergenza particolare nelle realta del
Mezzogiorno, che arrivano a scontare un prelievo pari a piu di due volte quello minimo
che si registra in alcune Regioni del Nord: un rapporto destinato ad aumentare nel corso
del biennio 2014-2015, allorché le Regioni potranno esercitare la facolta di aumentare
I’aliquota di complessivi 1,6 punti.

Viceversa, il divario di prelievo non riflette, diversamente dall’Irpef, le differenze
reddituali che si registrano a livello regionale: differenze che, fatto uguale a 100 il
livello medio nazionale, sono comprese fra il 72,3 della Calabria e il 118,5 della
Lombardia. E* quanto emerge dal grafico 7 che consente di sottolineare il diverso
contributo che danno le addizionali alla determinazione del prelievo complessivo (Irpef
+ addizionali) in ciascuna regione: un contributo che risulta piu contenuto nelle regioni
“pit ricche” (Trentino, Valle d’Aosta, Lombardia,...) e che, invece, appare piu
pronunciato i quelle “pit povere” (in genere situate nel Mezzogiorno). Le addizionali,
dunque, finiscono per alterare il profilo distributivo impresso dall’imposta “madre”,
sottolineando 1’assenza di coordinamento della politica fiscale fra centro e periferia del
Paese.

Sembra emergere, insomma, una sorta di “regola distorsiva”, in virtu della quale 1
territori con redditi medi piu bassi, espressione di economie piu in affanno, sono
penalizzati da una pressione fiscale locale piu elevata.
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GRAFICO 7
LA TASSAZIONE DEL REDDITO A LIVELLO REGIONALE:
QUOTA DELLE ADDIZIONALI IRPEF SUL PRELIEVO COMPLESSIVO
A CARICO DEL REDDITO MEDIO
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Fonte: elaborazioni su dati Dipartimento Finanze - MEF.

16. Queste conclusioni trovano conferma nell’andamento che il fenomeno ha
registrato nell’ultimo decennio. Fra il 2003 e il 2013, le addizionali Irpef sono
aumentate in misura significativa: sia quanto a gettito complessivo (quasi raddoppiato,
da 7,7 a 15 miliardi), sia quanto ad incidenza sul reddito medio dichiarato (dall’1,4 per
cento all’1,7 per cento). Ma tale andamento non risulta uniforme a livello territoriale: in
alcune Regioni (Lazio, Campania, Molise, Sicilia, sottoposte a piano di rientro; ma
anche Emilia) gli aumenti dell’aliquota media effettiva sfiorano il doppio della media
nazionale; in altre (Trentino, Veneto, Marche, Val d’Aosta), invece, mostrano livelli pit
che dimezzati (grafico 8).

E questa diversa dinamica si traduce nel diverso contributo fornito dalle
addizionali all’aumento della complessiva tassazione sul reddito delle famiglie
(grafico 9): dal 70 per cento, quello piu elevato, registratosi in Emilia Romagna, al 17
per cento, quello piu basso, registratosi in Trentino.

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica | 77

Sezioni riunite in sede di controllo 2014 |



L’IRPEF: UN"”ARMA” SPUNTATA

GRAFICO 8
L'AUMENTO DELLE ADDIZIONALI IRPEF SUL TERRITORIO: 2003-2012
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Fonte: elaborazioni su dati Dipartimento Finanze - MEF.

Insomma, 1’esplosione del fenomeno, associata ad un’incontrollata
diversificazione territoriale, ha finito per impattare sull’Irpef alterandone 1’incidenza e
gli equilibri distributivi.

Si tratta di differenze che - anche in associazione con altre variabili di natura non
tributaria - possono provocare reazioni di comportamento da parte dei contribuenti.

Talora potrebbe trattarsi “solo” di una “delocalizzazione”, nella misura in cui i
contribuenti e le famiglie fossero indotte a spostare la propria residenza per garantirsi un
pil contenuto peso delle addizionali Irpef.

GRAFICO 9

L'AUMENTO DEL PRELIEVO SUL TERRITORIO: IL RUOLO DELLE ADDIZIONALI IRPEF (2003-2012)
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Fonte: elaborazioni su dati Dipartimento Finanze — MEF.
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II. GLI STRUMENTI PER LE POLITICHE PUBBLICHE

Altre volte potrebbero aversi ricadute negative sotto il profilo della rax
compliance.

E si tratta, in entrambi i casi, di reazioni che finiscono per colpire piu
pesantemente le realta economiche piu povere: quelle che, contando su una ridotta
capacita fiscale del proprio territorio e costrette ad aumentare le aliquote per ripianare i
deficit della sanita, finiscono per deprimere ulteriormente 1’economia del territorio e la
capacita di generare base imponibile. Un circolo vizioso, questo, che si concentra in
misura particolare nel Mezzogiorno.

Ma a soffrire di un sistema fiscale fortemente differenziato sul territorio — meno
per scelta e piu per necessita ed inevitabilita - sono anche la gestione amministrativa del
prelievo e il coordinamento della complessiva politica fiscale.
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