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Larticolo esamina gli andamenti di bilancio e le prospettive
della finanza pubblica nei nuovi Stati membri dell’Unione Euro-
pea. Si rileva che i disavanzi di bilancio hanno natura preva-
lentemente strutturale e richiedono interventi correttivi mirati
principalmente alla spesa per prestazioni sociali. E obiettivo dei
programmi economici nazionali il conseguimento di un sostan-
ziale aggiustamento dei conti pubblici nel medio termine. In par-
ticolare, la sostenibilita della spesa pensionistica risulterebbe
migliorata dall’attuazione di ulteriori riforme parametriche e
all’ampliamento del sistema a capitalizzazione. Come indicato
nelle opinioni espresse dal Consiglio Europeo, la realizzazione
clegl}iZ obiettivi di finanza pubblica nazionali é soggetta ad alcuni
rischi.

The article examines public finance developments and its
medium and long term prospects in the new member States of the
European Union. Budget deficits have mostly a structural nature
and require timely policy interventions, particularly in the area of
social security spending. National economic programmes show that
all countries in deficit aim at a substantial adjustment of their
budgets in the medium term. In particular, further parametric
reforms and a broadening of the funded pillar are expected to
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improve the sustainability of pension systems. As emphasised in
the opinions expressed by the Council of the European Union, the
realisation of countries’ fiscal targets is subject to some risks [JEL
Classification: H5 H6 P35 E62].

1. - Introduzione e sintesi

Il primo maggio 2004 dieci nuovi paesi (Repubblica Ceca,
Estonia, Cipro, Lettonia, Lituania, Ungheria, Malta, Polonia, Slo-
venia e Slovacchia) hanno aderito all'Unione Europea (UE),
entrando a far parte dell'Unione Monetaria Europea (UME) con
deroga alla moneta unica. L'adesione implica la piena accetta-
zione del quadro istituzionale dell'UME, inclusi i parametri di
riferimento per il coordinamento delle politiche di bilancio, fis-
sati nel Trattato sull’'Unione Europea (Trattato) e nel Patto di
stabilita e di crescita (Patto). Sebbene il Trattato non specifichi
alcuna data obbligatoria per il soddisfacimento delle condizioni
richieste per l'introduzione dell’euro, numerosi paesi si pongono
come obiettivo I'adozione della moneta unica entro tempi rela-
tivamente brevi. A tal fine, il paese in questione deve soddisfare
i requisiti contenuti nelle disposizioni del Trattato e aver con-
seguito un elevato grado di convergenza economica, reale e nomi-
nale.

Nella transizione a un’economia di mercato, tutti i paesi han-
no realizzato importanti progressi nel campo delle riforme strut-
turali e istituzionali, mirando a una ristrutturazione e ridimen-
sionamento del settore pubblico. Inoltre, nell'ambito della stabi-
lizzazione macroeconomica, il bilancio pubblico ha acquisito un
ruolo di rilievo.

L'andamento dei conti pubblici nella maggior parte dei nuo-
vi Stati membri indica un graduale peggioramento della situazio-
ne della finanza pubblica a partire dalla fine degli anni novanta
fino ad anni recenti. Forti pressioni dal lato della spesa si sono
manifestate principalmente nell’area della protezione sociale, as-
sociate a un andamento vivace dei consumi pubblici. Cid ha cau-
sato un aumento del debito pubblico, sebbene gli introiti da pri-
vatizzazioni ne moderassero la crescita.
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E solo nel corso del 2004 che si & verificata una decisa in-
versione di tendenza negli andamenti di bilancio, grazie all’attua-
zione di forti aggiustamenti e di riforme della spesa e delle en-
trate, con un sia pur parziale recupero rispetto ai disavanzi regi-
strati negli anni precedenti. La posizione di bilancio dell'insieme
dei nuovi Stati membri & correntemente caratterizzata da un di-
savanzo di bilancio piuttosto elevato e un debito pubblico relati-
vamente basso. Inoltre, gli squilibri di bilancio hanno natura pre-
valentemente strutturale.

Con riferimento agli sviluppi di medio termine, tutti i paesi
in deficit si propongono di attuare un sostanziale aggiustamento
dei conti pubblici in un contesto di crescita nell'insieme favore-
vole. Nei paesi correntemente soggetti alla procedura del disa-
vanzo eccessivo, il rientro dai deficit eccessivi entro i termini det-
tati dal Consiglio dell'Unione Europea (Consiglio) richiede un no-
tevole sforzo di consolidamento. Secondo gli obiettivi indicati dai
vari paesi nei rispettivi programmi di convergenza, predisposti nel-
I'autunno del 2004, il consolidamento fiscale sarebbe realizzato
principalmente dal lato della spesa, con una rilevante riduzione
della stessa in rapporto al PIL. Inoltre, riduzioni del debito in rap-
porto al PIL sono programmate nei paesi che registrano corren-
temente valori sopra il parametro di riferimento del 60% o vicini
allo stesso.

Il quadro della convergenza dei conti pubblici indica poten-
ziali rischi nel medio termine. La piena realizzazione dei pro-
grammi economici e degli obiettivi di bilancio dei vari governi &
infatti soggetta a diverse incertezze, come evidenziato dalle pre-
visioni della Commissione Europea (Commissione) e dalle opi-
nioni espresse dal Consiglio sui programmi di convergenza. In sva-
riati casi misure dal lato della spesa e delle entrate non sono sta-
te ancora definite con precisione, mentre in altri casi l'efficacia
delle misure programmate potrebbe risultare inferiore al previsto.
Questo potrebbe essere il caso, ad esempio, degli aumenti pro-
grammati di efficienza dell’amministrazione tributaria, a rischio
di risultati inferiori alle attese. Dal lato della spesa, i principali ri-
schi di sfondamento degli obiettivi provengono dal settore della
sanita, delle pensioni e dalla finanza locale.
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Analogamente agli altri Stati membri della UE, i nuovi paesi
dovranno fronteggiare problemi connessi all'invecchiamento della
popolazione, che emergeranno in tutta la loro ampiezza solo nel
lungo termine. Molti paesi dovranno implementare ampi ed esau-
rienti programmi di riforma per affrontare i costi aggiuntivi di bi-
lancio dovuti agli sviluppi demografici, con particolare riferimen-
to al settore della sanita e della previdenza. In linea con gli obiet-
tivi fissati dal Consiglio Europeo a Lisbona e Stoccolma, e ripre-
si nei Grandi Orientamenti di Politica Economica (GOPE), la con-
duzione della finanza pubblica dovra essere compatibile con l'o-
biettivo di massimizzare il suo contributo alla crescita economi-
ca e dell’'occupazione.

Questo articolo presenta e analizza i principali temi della fi-
nanza pubblica nei nuovi Stati membri con l'obiettivo di indivi-
duare le priorita per la convergenza e la futura agenda di rifor-
me. In particolare la sezione 2 evidenzia le trasformazioni eco-
nomiche e istituzionali che hanno fatto seguito all’adesione dei
nuovi Stati membri alla UE. La sezione 3 si concentra sugli svi-
luppi di bilancio e le prospettive di medio termine, sulla base del-
I'andamento recente dei conti pubblici e dei programmi naziona-
li di consolidamento della finanza pubblica. La quarta sezione af-
fronta i temi strutturali, la sostenibilita di lungo periodo e le pro-
blematiche del futuro. Le conclusioni sono contenute nella quin-
ta sezione.

2. - Ladesione alla Unione Europea dei dieci nuovi Stati membri
2.1 La transizione a un'economia di mercato

La posizione di bilancio nei nuovi Stati membri dell’Europa
centrale e orientale (che comprende la Repubblica Ceca, I'Estonia,
la Lettonia, la Lituania, 'Ungheria, la Polonia, la Slovenia e la
Slovacchia) riflette ancora la transizione da un’economia pianifi-
cata a una di mercato. In tutti i paesi citati, la fase iniziale della
transizione, iniziata all'incirca a partire dalla fine degli anni ot-
tanta, si € rivelata assai pitt complessa di quanto previsto, con una
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caduta del prodotto interno lordo che ha inizialmente superato il
40%'. Solo in seguito, nella seconda meta degli anni novanta, il
tasso di crescita & repentinamente cresciuto, collocandosi in me-
dia annua per l'aggregato dei paesi considerati a pit1 del 4%. Con-
testualmente un’efficace riduzione del tasso di inflazione veniva
realizzata in tutti i paesi.

Nella fase iniziale della transizione quasi tutti i paesi hanno
registrato una notevole riduzione delle entrate e delle spese pub-
bliche, espresse in rapporto al PIL. Si & inoltre verificata una cer-
ta convergenza tra vari paesi dei rapporti di entrate e spese, ri-
spettivamente su PIL?. La riduzione delle spese ¢ principalmente
dipesa dalla ridotta scala di attivita del governo, che ha fatto se-
guito alla privatizzazione delle imprese statali e allo smantella-
mento di un esteso e generoso sistema di sussidi precedentemen-
te versati alle imprese. La spesa pubblica per la protezione socia-
le (pensioni, sanita e assistenza) & invece sensibilmente aumenta-
ta fino ad anni recenti.

Le precedenti economie di tipo pianificato garantivano una
piena assicurazione delle prestazioni sociali attraverso un sistema
completo di benefici, in assenza, almeno ufficialmente, di disoc-
cupazione e poverta. Il passaggio a un’economia di mercato si &
tradotto anche nella necessita di creare nuovi schemi assicurativi
per la sicurezza sociale (quali i sussidi alla disoccupazione e l'as-
sistenza sociale) e nel bisogno di riformare i pre-esistenti schemi
(in particolare, pensioni e sanita). Il sistema di sicurezza sociale
ha quindi mostrato crescenti squilibri finanziari, principalmente
a seguito dei maggiori esborsi di bilancio dovuti alllaumento del-
la disoccupazione e ai pensionamenti anticipati. Inoltre, in alcu-
ni paesi, maggiori spese hanno fatto seguito all’allentamento dei
requisiti di eleggibilita alle pensioni di invalidita e ai pensiona-
menti anticipati, attuato come scelta deliberata di politica, allo
scopo di alleviare i costi sociali della ristrutturazione economica.

Nel corso della trasformazione a un’economia di mercato, tut-
ti i paesi hanno realizzato importanti progressi nel campo delle

! EUROPEAN COMMISSION (2005a); IMF (2001); PrTTILA J. (2000).
2 GLEICHER H. et AL. (2002).
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riforme strutturali e istituzionali. Inoltre, il bilancio pubblico ha
acquisito un ruolo di rilievo nell'ambito della stabilizzazione ma-
croeconomica. Ristrutturazione e ridimensionamento del settore
pubblico sono stati i temi prioritari dell'agenda di riforme, coin-
volgendo in pieno i sistemi fiscali e I'area della protezione socia-
le. La maggior parte dei paesi ha proceduto rapidamente alla pri-
vatizzazione di imprese di piccole dimensioni, che & stata poi se-
guita da una pia graduale privatizzazione di imprese di grandi di-
mensioni. Gli introiti medi annuali da privatizzazione nella se-
conda meta degli anni novanta, sono variamente ammontati nei
vari paesi da meno dell'1% del PIL a oltre il 4%°.

2.2 Il quadro di riferimento istituzionale e le procedure dei bilanci
pubblici

Il 16 aprile 2003, al summit della UE di Atene, i quindici Sta-
ti membri della UE e i 10 dieci paesi allora in via di accessione
alla UE (Repubblica Ceca, Estonia, Cipro, Lettonia, Lituania, Un-
gheria, Malta, Polonia, Slovenia e Slovacchia) hanno firmato i die-
ci trattati per I'adesione alla UE. Lentrata effettiva dei nuovi pae-
si ¢ avvenuta il 1° maggio 2004, con la ratifica da parte di tutti i
25 Stati membri dei trattati di adesione. Prendendo a riferimen-
to i criteri di accessione stabiliti nel 1993 dal Consiglio Europeo
di Copenhagen, al momento dell’adesione tutti i nuovi Stati mem-
bri soddisfacevano il requisito politico di possedere stabili istitu-
zioni democratiche. Inoltre, tutti i paesi rispettavano i criteri eco-
nomico-istituzionali relativi al funzionamento di un’economia di
mercato e all'introduzione delle riforme istituzionali necessarie al
soddisfacimento degli acquis communautaire. Gli accordi relativi
all’allargamento contengono inoltre apposite clausole di salva-
guardia, per far fronte a sviluppi imprevisti nei vari paesi duran-
te i tre anni successivi all’'entrata nella UE.

I nuovi Stati membri sono entrati a far parte della UE con
deroga alla moneta unica. Laccessione implica la piena accetta-

3 EUROPEAN COMMISSION (2003).
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zione di tutti i diritti e obblighi inerenti alla terza fase della UME,
cosi come del suo quadro di riferimento istituzionale. Di conse-
guenza, i nuovi Stati membri dovranno considerare le proprie po-
litiche economiche come un argomento comune e dovranno coor-
dinare le proprie politiche economiche partecipando alle proce-
dure previste in sede comunitaria. Essi dovranno evitare che i di-
savanzi di bilancio pubblico siano eccessivi e aderire ai regola-
menti contenuti nel Patto. Nella fattispecie, i nuovi Stati membri
si impegnano a perseguire 'obiettivo di medio termine di un bi-
lancio prossimo al pareggio o in surplus, e a prendere tutte le mi-
sure correttive necessarie al raggiungimento degli obiettivi fissati
nei propri programmi di convergenza. Le politiche di bilancio e i
relativi risultati finanziari sono soggetti alla procedura per i disa-
vanzi eccessivi e alle sezioni non-sanzionanti del Patto. Il Tratta-
to non specifica alcuna scadenza obbligatoria per l'introduzione
dell’euro. Sebbene a tal fine i nuovi Stati membri debbano rag-
giungere un elevato e sostenibile grado di convergenza economi-
ca secondo i dettami della UE, la velocita alla quale questo acca-
dra dipendera principalmente dalle caratteristiche economiche e
dalle scelte di politica economica attuate nei vari paesi.

I principali strumenti di coordinamento e sorveglianza di bi-
lancio sono i Grandi Orientamenti di Politica Economica (GOPE),
i programmi di stabilita e convergenza preparati rispettivamente
dai paesi dell’area dell’euro e dagli altri paesi, e le notifiche circa gli
andamenti di bilancio nei vari paesi. I nuovi Stati membri sono sta-
ti gia inclusi nei GOPE a partire dal 2004 e successivamente nel
Rapporto di attuazione dei GOPE. I nuovi Stati membri hanno sot-
toposto per la prima volta i propri programmi di convergenza alle
istituzioni comunitarie nel maggio 2004, subito dopo l'adesione al-
la UE. In ottemperanza al codice di condotta relativo al formato di
tali programmi, hanno in seguito sottoposto gli aggiornamenti de-
gli stessi entro il periodo compreso tra meta ottobre e il primo di-
cembre 2004, in concomitanza alla preparazione della legge di bi-
lancio dei vari governi nazionali. A partire da marzo 2004, i nuovi
Stati membri osservano le date di scadenza della notifica semestra-
le dei propri disavanzi e debiti pubblici alle istituzioni comunitarie
(entro I'uno marzo e I'uno settembre). A partire da maggio 2004, la
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Commissione ha iniziato le procedure di disavanzo eccessivo verso
i nuovi Stati membri laddove richiesto.

3. - Sviluppi di bilancio e prospettive di medio termine
3.1 Recenti andamenti di bilancio (1998-2004)

Landamento dei conti pubblici nei nuovi Stati membri evi-
denzia un graduale peggioramento della situazione della finanza
pubblica a partire dalla fine degli anni novanta. E solo nel corso
del 2004 che si riscontra una decisa inversione di tendenza negli
andamenti di bilancio, con un sia pure parziale recupero rispetto
ai disavanzi registrati negli anni precedenti. Nella media dei pae-
si considerati (NSM-10), il deficit della pubblica amministrazione
¢ ammontato a quasi il 4% del PIL nel 2004, superiore al dato di
fine anni novanta (si veda la Tavola 1). Il saldo primario di bi-

Tav. 1

INDEBITAMENTO NETTO (-) DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
(esclusi UMTS) (in % sul PIL)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Rep. Ceca -5,0 -3,6 37 -6,2 -6,8 -11,7 -3,0
Estonia -0,3 -3,7 -0,6 0,3 1,4 2,9 1,8
Cipro —4,2 -4.,4 -2,4 2,3 -4.,5 -6,3 —4,2
Lettonia -0,6 -5,4 -2,8 2,1 2,7 -1,5 -0,8
Lituania -3, -5, -2,5 -2,0 -1,5 -1,9 -2,5
Ungheria - - -2,4 -3,7 -8,5 -6,2 —4,5
Malta - - -6,3 -6,4 -5,9 -10,5 -5,2
Polonia -2,1 -1,4 -1,6 4,3 -3,6 -4.,5 -4,8
Slovenia - - -3,5 -33 2,4 -2,0 -1,9
Slovacchia | -3,8 -7,1 -12,3 -6,0 -5,7 -3,7 -3,3
NSM-7* -2,9 -2,9 -3,2 -4,5 4,2 -5,6 -39
NSM-10 - - -3,1 4,4 -4,9 -5,6 -3,9
Centro-
orientale - - =32 -4,6 -5,2 -6,0 4,2
Baltici -1,7 -5,1 2,1 -1,5 -1,1 -0,6 -1,0
Isole - - -3,7 =37 -4,9 1,7 -4,5

Fonte: Commissione Europea, Ameco, primavera 2005 ed elaborazioni proprie.
* Escluse Ungheria, Malta e Slovenia.
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lancio, ovvero al netto della spesa per interessi, ha registrato nel
corso dello stesso periodo un peggioramento di pari ammontare.
Nel contempo, lo stock di debito pubblico &€ aumentato da oltre il
33% del PIL a quasi il 43% (si veda la Tavola 2).

Sebbene le frequenti revisioni statistiche e i cambiamenti
adottati nella definizione delle varie categorie di bilancio renda-
no le serie statistiche alquanto erratiche e di difficile interpreta-
zione nell’arco di tempo considerato, si puo tuttavia affermare che
gran parte del recente deterioramento di bilancio & avvenuto tra
il 2000 e il 2003. Principali ragioni di questo sono state l'entrata
in funzione degli stabilizzatori automatici di bilancio e I'attuazio-
ne di misure discrezionali da parte dei vari governi, varate al fi-
ne di compensare gli effetti negativi sul reddito disponibile delle
famiglie e sulla domanda aggregata di una congiuntura economi-
ca sfavorevole. Il successivo sforzo di aggiustamento delle finan-
ze pubbliche e la conseguente riduzione dell'indebitamento del
2004 ¢ probabilmente da ricollegare anche alla pressione eserci-
tata istituzionalmente dalle prospettive di adesione alla UE.

Tav. 2

DEBITO LORDO CONSOLIDATO DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
(in % sul PIL)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Rep. Ceca 15,0 16,0 18,2 27,2 30,7 38,3 37,4
Estonia 5,6 6,0 4,7 4,4 5,3 5,3 4,9
Cipro 59,6 59,9 59,9 61,9 65,2 69,8 71,9
Lettonia 9,8 12,6 12,9 14,9 14,1 14,4 14,4
Lituania 16,8 23,0 23,8 22,9 22,4 21,4 19,7
Ungheria 61,6 60,9 55,4 52,2 55,5 56,9 57,6
Malta 53,1 56,8 57,0 62,4 62,7 71,8 75,0
Polonia - 40,1 36,8 36,7 41,2 45,4 43,6
Slovenia 23,6 24,9 27,4 28,1 29,5 29,4 29,4
Slovacchia 34,0 47,2 49,9 48,7 433 42,6 43,6
NSM-10* 33,5 37,9 36,3 37,3 40,1 43,5 42,8
Centro-
orientale - 39,2 37,4 38,4 41,4 45,1 443
Baltici 12,2 16,2 16,3 16,3 16,1 15,6 14,7
Isole 57,4 58,9 58,9 62,1 64,4 70,5 72,9

Fonte: Commissione Europea, Ameco, primavera 2005 ed elaborazioni proprie.
* Nel 1998, esclusa la Polonia.
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L'andamento medio aggregato dei conti pubblici nasconde svi-
luppi differenziati nei vari paesi o raggruppamenti negli stessi.
In Estonia, Lettonia e Lituania (da qui in poi definite i paesi Bal-
tici) il rapporto medio tra deficit e PIL ¢ diminuito nel corso del
periodo considerato da quasi il 2% all'1%, nonostante un’im-
provvisa e forte crescita nel 1999. A Cipro e Malta (da qui in poi
definite le Isole) il deficit medio & migliorato nel 2004, pur rima-
nendo tuttavia ben al di sopra del 4% del PIL. Nella Repubblica
Ceca, Ungheria, Polonia, Slovenia e Slovacchia (da qui in poi defi-
nite Europa centro-orientale), dopo un graduale peggioramento
negli anni precedenti, il disavanzo di bilancio si € ridotto nel 2004
a circa il 4% del PIL. Nel 2003 e 2004, solo i tre paesi Baltici e
la Slovenia avevano rapporti di deficit sul PIL al disotto del valore
di riferimento del Trattato o addirittura in surplus. Tutti gli altri
paesi registravano elevati disavanzi. Nel luglio del 2004, su pro-
posta della Commissione, il Consiglio ha iniziato la procedura di
deficit eccessivo verso sei dei nuovi Stati membri, la Repubblica
Ceca, Cipro, I'Ungheria, Malta, la Polonia e la Slovacchia.

Anche 'ammontare del debito pubblico indica forti differen-
ze tra paesi. I valori pit elevati sono registrati in media nelle Iso-
le dove, nel 2004, il debito ammontava a oltre il 70% del PIL, su-
perando ampiamente il valore di riferimento del 60% in entram-
bi i paesi. Nei paesi Baltici il rapporto medio tra debito e PIL ri-
sultava invece basso, mantenendosi intorno al 15% nel corso del
periodo considerato. Nell Europa centro-orientale, il rapporto tra
debito e PIL & cresciuto pressoché continuamente negli anni con-
siderati, superando il 44% nel 2004.

Il Grafico 1 complementa il quadro di insieme fornendo infor-
mazioni circa la grandezza relativa dei vari paesi considerati, mi-
surata sulla base del rispettivo PIL in unita standard di potere
d’acquisto.

Nel corso del periodo considerato, la spesa pubblica media
nei dieci nuovi Stati membri ¢ aumentata pressoché continua-
mente in rapporto al PIL fino a quasi il 48% nel 2003, per decli-
nare di oltre un punto percentuale nell'anno successivo (si veda
la Tavola 3). Con riferimento ai diversi raggruppamenti di paesi,
la spesa pubblica in rapporto al PIL & diminuita nel corso del pe-
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GRAF. 1

DIMENSIONE RELATIVA DEI NUOVI STATI MEMBRI DELLA UE
(PIL in unita standard di potere di acquisto)
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Fonte: Commisione Europea, Ameco, primavera 2005.

riodo esaminato solo nei paesi Baltici, che nel 2004 registravano
i livelli piti bassi di spesa pubblica, circa il 36% del PIL. La spe-
sa pubblica & invece aumentata pressoché ininterrottamente nel-
le Isole, registrando ritmi di crescita molto elevati che hanno por-
tato il rapporto della spesa sul PIL a oltre il 47% nel 2004. Nella
media dei paesi dell’Europa centro-orientale la spesa pubblica, a
partire da un elevato rapporto sul PIL di quasi il 47% nel 2000,
¢ cresciuta a ritmi solo moderatamente superiori al PIL nomina-
le, mantenendosi in rapporto pressoché costante sullo stesso. Ele-
vati ritmi di crescita della spesa si sono tuttavia riscontrati nella
Repubblica Ceca e in Ungheria.

In molti di questi paesi non ¢ stato dato un avvio sufficien-
temente ambizioso alle riforme di spesa, tale da impartire un’in-
versione degli andamenti di spesa, almeno fino al 2003. E solo a
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partire dal 2004 che ha cominciato ad evidenziarsi 'azione di con-
tenimento dei conti pubblici, in particolare grazie a sostanziali
riforme pensionistiche. Nel periodo considerato, forti pressioni di
spesa sono emerse principalmente dai settori della sanita e delle
pensioni e dai consumi pubblici. Nei paesi, quali ad esempio i
paesi Baltici, che sono riusciti a controllare con tempestivita I'e-
spansione della spesa pubblica, questo ha consentito non solo di
attuare i voluti aggiustamenti di bilancio ma anche di procedere
a riduzioni strutturali del carico fiscale, senza minare I'equilibrio
del bilancio. Altri paesi hanno provveduto a riconvertire la pro-
pria spesa pubblica dagli impieghi correnti a quelli di capitale e
verso i pubblici investimenti, con l'obiettivo di migliorare le pro-
prie infrastrutture.

Dal lato delle entrate si evidenzia che queste sono rimaste
in media su valori pressoché costanti in rapporto al PIL nel corso
del periodo considerato, intorno al 43% (si veda la Tavola 4). I
paesi dell’ Europa centro-orientale mostrano in media il piu ele-
vato rapporto delle entrate sul PIL, pari a quasi il 44%, seguiti

Tav. 3

SPESE TOTALI DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
(in % sul PIL)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Rep. Ceca 43,8 42,9 42,1 45,4 46,9 53,3 45,7
Estonia 39,3 42,6 38,2 36,9 36,6 36,0 39,1
Cipro 37,3 37,4 37,7 38,9 40,6 45,4 43,6
Lettonia 41,3 42,3 37,9 36,5 35,8 35,7 35,9
Lituania 40,4 42,9 38,4 35,0 34,3 34,2 34,3
Ungheria - - 47,6 48,7 52,6 50,8 52,0
Malta - - 42,3 441 45,8 50,9 54,1
Polonia 46,6 47,0 45,2 48,1 47,5 48,8 48,7
Slovenia - - 48,2 48,3 48,1 48,2 47,7
Slovacchia 60,8 56,9 59,9 51,5 50,9 39,2 38,5
NSM-10* 46,6 46,4 45,6 46,8 47,4 47,9 46,8
Centro-
orientale - - 46,5 48,0 48,7 49,1 47,7
Baltici 40,3 42,6 38,2 35,9 35,3 35,0 35,9
Isole - - 39,2 40,6 42,3 47,2 47,1

Fonte: Commissione Europea, Ameco, primavera 2005 ed elaborazioni proprie.
* Nel 1998 e 1999, escluse Ungheria, Malta e Slovenia.
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Tav. 4

ENTRATE TOTALI DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
(in % sul PIL)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Rep. Ceca 38,8 39,2 38,5 39,1 40,2 41,6 42,7
Estonia 38,9 38,8 37,7 37,2 38,0 38,9 40,9
Cipro 33,1 33,0 35,3 36,6 36,1 39,1 39,4
Lettonia 40,6 36,9 35,1 344 33,1 34,2 35,2
Lituania 37,4 37,3 35,8 33,0 32,8 32,3 31,8
Ungheria - - 45,3 45,0 44,1 44,5 47,5
Malta - - 36,0 37,6 40,0 40,5 49,0
Polonia 44,5 44,9 42,5 43,8 43,9 44,3 43,8

Slovenia - - 44,7 45,1 45,7 46,2 45,8
Slovacchia 57,1 49,8 47,6 45,5 45,2 35,4 35,1
NSM-10* 43,6 43,1 42,0 42,4 42,5 42,3 42,9
Centro-

orientale 42,8 433 43 4 43,1 43,6

Baltici 386 | 376 | 361 | 344 | 322 | 344 | 329
Tsole i - 355 | 370 | 374 | 396 | 4256

Fonte: Commissione Europea, Ameco, primavera 2005 ed elaborazioni proprie.
* Nel 1998 e 1999, escluse Ungheria, Malta e Slovenia.

dalle Isole, con un valore solo di poco inferiore e pari a quasi
il 43%. Queste ultime hanno anche registrato nel periodo con-
siderato i piu elevati tassi di aumento delle entrate, pari a ben
sette punti percentuali. Il pitt basso carico fiscale ¢ invece rile-
vato nei paesi Baltici con un valore del rapporto tra entrate e
PIL intorno al 35% PIL, all'incirca stabile nel periodo conside-
rato.

La maggior parte dei paesi ha attuato nello stesso periodo
riforme strutturali dei propri sistemi fiscali e in particolare della
tassazione. Lobiettivo principale & stato quello di ridurre la pres-
sione fiscale sui redditi da lavoro e societari, oltre che di proce-
dere nell'armonizzazione delle imposte indirette (IVA e le accise)
ai piu elevati standard europei. In alcuni paesi la diminuzione del-
le entrate tributarie che ha fatto seguito ai tagli di imposte diret-
te & stata solo parzialmente compensata da maggiori entrate per
imposte indirette, con una conseguente riduzione del carico fi-
scale.
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3.2 Gli obiettivi di medio termine (dal 2005 al 2007-08)

Tutti i nuovi Stati membri hanno presentato tra ottobre e di-
cembre 2004 i propri programmi di convergenza aggiornati rispet-
to alla versione presentata nel maggio dello stesso anno, successi-
vamente all’accessione nella UE. I programmi economici presenta-
no il quadro di riferimento di medio termine per la politica econo-
mica, per il periodo compreso tra il 2005 e il 2007-08 (si veda la Ta-
vola 5). Essi indicano gli obiettivi d'indebitamento e di debito e le
priorita circa le riforme strutturali necessarie al conseguimento de-
gli obiettivi di bilancio nel medio termine e alla sostenibilita della
finanza pubblica nel lungo periodo. Nella media dei paesi conside-
rati, il disavanzo della pubblica amministrazione & previsto dimi-
nuire da oltre il 4% del PIL nel 2004 a poco sopra il 2% nel 2007,
con una riduzione di oltre due punti percentuali nel corso di tre an-
ni. Il debito pubblico rimarrebbe invece costante e intorno al 44%
nella media di tutti i paesi considerati, e diminuirebbe solo nei pae-
si che registrano correntemente un rapporto tra debito e PIL sopra
il valore di riferimento del 60% (Cipro e Malta) o vicini allo stesso
(Ungheria) (si veda la Tavola 6). Nel caso di Cipro, grazie a una

GRAF. 2

OBIETTIVI DI ENTRATE E SPESE: VARIAZIONI 2005-07
(in % sul PIL)
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Fonte: Programmi di convergenza, 2007-08, ottobre-dicembre 2004.
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Tav. 5
OBIETTIVI DI INDEBITAMENTO NETTO (-)
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE (esclusi UMTS)
(in % sul PIL)

2004 2005 2006 2007 2008
Rep. Ceca -5,2 4,7 -3,8 -3,3 -
Estonia 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Cipro 4.8 -2,9 -1,7 -1,5 -0,9
Lettonia -1,7 -1,6 -1,5 -1,4 -
Lituania -2,5 -2,5 -1,8 -1,5 -
Ungheria —4,5 -3,8 -3,1 -2,4 -1,8
Malta -5,2 -3,7 -2,3 -1,4 -
Polonia -5,4 -3,9 =32 2,2 -
Slovenia 2,1 2,1 -1,8 -1,1 -
Slovacchia -3,8 -3,8 -39 -3,0 -
NSM-10 —4,6 -3,7 -3,1 -2,3 -
Centro-
orientale —4,9 -3,9 -3,3 -2,5 -
Baltici -1,4 -1,7 -1,3 -1,1 -
Isole —4,9 -3,2 -1,9 -1,5 -

Fonte: Programmi di convergenza dal 2004 al 2007-08, ottobre-dicembre 2004

ed elaborazioni proprie.

Tav. 6
OBIETTIVI DI DEBITO LORDO CONSOLIDATO
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
(in % sul PIL)

2004 2005 2006 2007 2008
Rep. Ceca 38,6 38,3 39,2 40,0 -
Estonia 4,8 4,6 4,3 3,1 2,9
Cipro 74,9 71,9 69,2 65,7 58,1
Lettonia 14,2 14,5 14,8 15,0 -
Lituania 20,1 20,9 20,3 20,1 -
Ungheria 57,3 55,3 53,0 50,6 48,3
Malta 73,2 72,0 70,5 70,4 -
Polonia 459 47,6 48,0 47,2 -
Slovenia 30,2 30,7 30,9 29,7
Slovacchia 43,0 442 45,3 45,5 -
NSM-10 44,0 44 4 44,4 43,7 -
Centro-
orientale 45,6 46,1 46,2 45,5 -
Baltici 14,8 15,2 14,9 14,6 -
Isole 74,3 71,9 69,6 67,3 -

Fonte: Programmi di convergenza dal 2004 al 2007-08, ottobre-dicembre 2004

ed elaborazioni proprie.
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marcata e continua riduzione del debito, il rapporto sul PIL scen-
derebbe sotto il 60% nel 2008.

Sulla base di una previsione di crescita nell'insieme favore-
vole, tutti i paesi si propongono di attuare un sostanziale aggiu-
stamento dei conti pubblici. Le maggiori riduzioni del disavanzo
di bilancio riguardano i sei paesi correntemente soggetti alle pro-
cedure di deficit eccessivo. Per tali paesi, il Consiglio ha fissato al-
I'inizio del 2005 le date entro le quali tali paesi dovranno correg-
gere i propri deficit eccessivi come segue: Cipro entro il 2005, Mal-
ta entro il 2006, Polonia e Slovacchia entro il 2007, Repubblica
Ceca e Ungheria entro il 2008. Nel caso dell'Ungheria il rientro
avverrebbe con un anno di anticipo rispetto alla raccomandazio-
ne del Consiglio (si veda la Tavola sinottica A che riassume le opi-
nioni del Consiglio).

Nell'insieme dei nuovi Stati membri, il consolidamento av-
verrebbe principalmente dal lato della spesa, in particolare previ-

Tav. 7
OBIETTIVI DI ENTRATE E SPESE TOTALI
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
(in % sul PIL)
Entrate Spese
variazione variazione
2004 2007 2005-07 2004 2007 2005-07

Rep. Ceca 49,3 47,5 -1,8 54,6 50,8 -3,8
Estonia 41,0 37,6 -34 40,0 37,6 -2,4
Cipro 39,0 40,6 1,6 43,8 42,1 -1,7
Lettonia 34,3 35,1 0,8 36 36,5 0,5
Lituania 33,0 34,5 1,5 35,5 36,0 0,5
Ungheria 44,8 432 -1,6 49,3 45,6 -3,7
Malta 447 429 -1,8 49,9 443 -5,6
Polonia 432 44,0 0,8 48,6 46,2 -2,4
Slovenia 46,1 46,3 0,2 48,2 47,4 -0,8
Slovacchia 35,3 35,8 0,5 39,1 38,8 -0,3
NSM-10 433 431 -0,1 47,9 45,5 -2,5
Centro-

orientale 441 439 -0,2 49,0 46,4 -2,6
Baltici 35,3 35,4 0,1 36,8 36,5 -0,2
Isole 40,9 41,4 0,5 45,8 42,8 -3,0

Fonte: Programmi di convergenza dal 2004 al 2007-08, ottobre-dicembre 2004,
ed elaborazioni proprie.
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denziale, con una riduzione media del rapporto tra spesa e PIL
di oltre 2 punti percentuali nel periodo 2005-07 (si veda la Tavo-
la 7). 1l rapporto tra entrate e PIL rimarrebbe invece all'incirca
costante, in conseguenza a una diminuzioni del carico fiscale pro-
grammata nei paesi con un pill elevato rapporto tra entrate e PIL
e di un moderato aumento dello stesso nei paesi a pitt basso rap-
porto delle entrate sul PIL. Quasi tutti i paesi si pongono come
obiettivo un’ulteriore riduzione dell'imposizione sui redditi da la-
voro e societari. E obiettivo di numerosi paesi quello di conse-
guire aumenti di entrate fiscali grazie ad aumenti dell’efficienza
dell’amministrazione fiscale (incluse 'esazione delle tasse e la lot-
ta all’'evasione) nonché aumenti delle aliquote IVA e delle accise
in vista dell’armonizzazione con gli standard europei.

3.3 I rischi potenziali delle previsioni (2005-2008)

Le proiezioni fiscali sono soggette a molteplici rischi. In sva-
riati casi misure dal lato della spesa e delle entrate sono ancora al-
I'esame dei vari governi, mentre in altri casi I'efficacia delle misure
programmate potrebbe risultare inferiore al previsto. In particola-
re, dal lato delle entrate i previsti aumenti di efficienza dell’ammi-
nistrazione tributaria potrebbero produrre risultati inferiori al pre-
visto, mentre il passaggio al sistema europeo per la tassazione IVA
sulle importazioni, con la conseguente abolizione dei controlli alle
frontiere, potrebbe comportare rischi di perdite di gettito tempora-
nee (come nel caso di ritardi nelle registrazioni) o permanenti (nel
caso si verificassero fenomeni di evasione fiscale). Dal lato della
spesa, i principali rischi provengono dai settori della sanita e delle
pensioni e dalla finanza locale. Come evidenziato dalle opinioni del
Consiglio riguardanti i programmi di convergenza dei paesi cor-
rentemente soggetti alla procedura di disavanzo eccessivo, per tali
paesi i principali rischi alla correzione del deficit entro le date fis-
sate dal Consiglio provengono dal controllo della spesa (Repubbli-
ca Ceca e Slovacchia), dall'adeguatezza del programma di rientro
fissato (Ungheria), o da rischi connessi alla puntuale ed effettiva
realizzazione delle misure previste (Polonia).
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TAVOLA SINOTTICA A

OPINIONI DEL CONSIGLIO DELLUNIONE EUROPEA
SUI PROGRAMMI DI CONVERGENZA
DEI NUOVI STATT MEMBRI CON DISAVANZI ECCESSIVI

Inizio della
procedura di

Data fissata per la
correzione del disa-

Rischi relativi all’effet-
tiva correzione del di-

disavanzo vanzo savanzo eccessivo
eccessivo
Repubblical 5 luglio 2004 | Entro il 2008, in li- | Nell'insieme rischi bi-
Ceca (2004- nea con la raccoman- |lanciati. Controllo pre-
2007) dazione del Consi-|visto della spesa a ri-

glio.

schio.

Cipro (2004-
2008)

5 luglio 2004

Entro il 2005, in li-
nea con la raccoman-
dazione del Consi-
glio.

La politica fiscale ap-
pare coerente con lo-
biettivo di bilancio.

gheria
(2004-2008)

5 luglio 2004

Entro il 2007, in an-
ticipo rispetto alla
raccomandazione
del Consiglio di cor-
reggere il deficit ec-
cessivo entro il 2008.

La politica fiscale po-
trebbe non essere pie-
namente adeguata agli
obiettivi,  soprattutto
negli ultimi anni del
programma. Possibili
rischi dal lato della
spesa.

Malta (2004-
2007)

5 luglio 2004

Entro il 2006, in li-
nea con la raccoman-
dazione del Consi-
glio.

La politica fiscale ap-
pare coerente con lo-
biettivo di bilancio.

Polonia
(2004-2007)

5 luglio 2004

Entro il 2007, in li-
nea con la raccoman-
dazione del Consi-
glio.

Rischi connessi all’at-
tuazione effettiva e pun-
tuale delle misure pre-
viste nel programma.

Slovacchia
(2004-2007)

5 luglio 2004

Entro il 2007, in li-
nea con la raccoman-
dazione del Consi-
glio.

Nell'insieme rischi bi-
lanciati. Controllo pre-
visto della spesa a ri-
schio.

Fonte: Opinioni del Consiglio dell'Unione Europea

genza, gennaio-marzo 2005.

sui programmi di conver-

Rispetto agli obiettivi programmatici fissati dai vari paesi,
le previsioni della Commissione per il 2005 e 2006 appaiono
meno ottimistiche (si veda la Tavola 8 e il Grafico 3). In parti-
colare, alla fine del 2006 il disavanzo medio nei nuovi Stati mem-
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bri risulterebbe del 3,6% del PIL, superiore di quasi mezzo punto
percentuale rispetto all’obiettivo posto nella media dei vari paesi.
Il maggiore scostamento riguarderebbe l'insieme dei paesi del-
I'Europa centro-orientale, con un deficit medio previsto del 3,8%
invece di 3,3% del PIL. In termini di riduzione dell'indebita-
mento, le previsioni della Commissione indicano solo una mode-
rata riduzione di 0,3 punti percentuali di PIL, inferiore a quanto
programmato dal governo. La principale causa di scostamento
delle previsioni della Commissione (aggiornate alla primavera
del 2005) dai dati programmatici dei governi (aggiornati all’au-
tunno del 2004) riguarda la revisione in termini pit favorevoli
del quadro contabile per il 2004, a seguito di revisioni statisti-
che che hanno principalmente riguardato la Repubblica Ceca, la
Lettonia e la Polonia. In considerazione di questo e del fatto che
le previsioni della Commissione tengono conto esclusivamente
delle misure di bilancio approvate dal governo, e non di tutto

Tav. 8
OBIETTIVI E PREVISIONI DI INDEBITAMENTO NETTO (-)
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
(in % sul PIL)
Obiettivi (autunno 2004) Previsioni (primavera 2005)
variazione variazione
2004 2005 2006 2005-06 2004 2005 2006 | 2005-06

Rep. Ceca -5,2 -4,7 -3,8 1,4 -3,0 | 45|40 -1,0
Estonia 1,0 0,0 0,0| -1,0 1,8 0,9 0,5| -1,3
Cipro 4.8 -2,9 -1,7 3,1 42 | -291|-19 2,4
Lettonia -1,7 -1,6 -1,5 0,2 -08 | -1,6 | -1,5| -0,7
Lituania -2,5 -2,5 -1,8 0,7 2,5 | -241|-19 0,5
Ungheria -4,5 -3,8 -3,1 1,4 4,5 | -39 |41 0,4
Malta -5,2 -3,7 -2,3 2,9 -5,2 | -3,9|-2,8 2,4
Polonia -5,4 -39 -32 2,2 48 | 44| -3,8 1,1
Slovenia 2,1 2,1 -1,8 0,3 -19 | -2,3|-2,1| -0,2
Slovacchia -3,8 -3,8 -39| -0,1 -3,3 | 38| 40| -0,7
NSM-10 -4,6 =37 =31 1,5 -39 | -39 | -3,6 0,3
Centro-
orientale -4,9 -39 -3,3 1,6 4,2 | 4,2 | -3,8 0,3
Baltici -1,4 -1,7 -1,3 0,2 -1,0 | -1,4 | -1,2| -0,2
Isole -4.,9 -3,2 -1,9 3,0 45 | 32|22 2,4

Fonte: Programmi di convergenza dal 2004 al 2007-08, ottobre-dicembre 2004;
Commissione Europea, Ameco, primavera 2005 ed elaborazioni proprie.
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GRAF. 3

OBIETTIVI DI BILANCIO E PREVISIONI DELLA COMMISSIONE
EUROPEA: VARIAZIONI DELLINDEBITAMENTO NETTO 2005-06
(in % sul PIL)
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Fonte: Programmi di convergenza 2007-08, ottobre-dicembre 2004; Commissio-
ne Europea, Ameco, primavera 2005.

I'insieme delle misure annunciate nei piani di rientro, le valuta-
zioni della Commissione indicano che il raggiungimento degli
obiettivi nel 2006 comporterebbe uno sforzo aggiuntivo di con-
solidamento di quasi un punto percentuale di PIL. Sforzi mag-
giori sarebbero in particolare richiesti a taluni paesi, quali, Malta,
I'Ungheria e la Polonia.

4. - Temi strutturali e sfide per il futuro

4.1 Consolidamento fiscale e convergenza economica
Lintroduzione della moneta unica da parte di un paese

comporta come primo passo l'adesione agli AEC II e il suc-

cessivo mantenimento delle oscillazioni di cambio entro i nor-

mali margini di fluttuazione previsti dal meccanismo degli AEC
II per almeno due anni, senza subire svalutazioni. Successiva-
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mente, e su proposta della Commissione, il Consiglio decide se
il paese in questione soddisfi i requisiti per l'adozione della
moneta unica, ovvero se abbia conseguito un elevato grado di
convergenza economica, e ne stabilisce la data per l'ingresso
nell’area dell’euro. L'analisi della convergenza prende a riferi-
mento le disposizioni del Trattato circa 'andamento dei prezzi,
I'entita del disavanzo pubblico e del debito pubblico in rap-
porto al PIL, le fluttuazioni dei tassi di cambio e le variazioni
dei tassi di interesse a lungo termine. Tiene inoltre conto di
tutti i fattori economici, sia in termini retrospettivi che pro-
spettici, considerati utili per la valutazione della sostenibilita
della convergenza nel lungo periodo.

I paesi che correntemente partecipano agli AEC II sono: I'E-
stonia, la Lituania e la Slovenia (a partire dal 28 giugno 2004);
Cipro, la Lettonia, e Malta (a partire dal 2 maggio 2005). Alcuni
di questi paesi hanno indicato di voler aderire alla moneta unica
entro tempi brevi. Poiché perd uno Stato membro che abbia ade-
rito agli AEC II nel 2004 sara in grado di dimostrare di aver
soddisfatto le condizioni relative ai tassi di cambio nel 2006, se
ne deduce che 'adozione dell’euro non potra avvenire prima del
2007.

Studi recenti hanno esaminato l'opportunita dell’adozione
della moneta unica entro tempi brevi da parte dei nuovi Stati
membri*. Le principali conclusioni della letteratura indicano
che sebbene tutti i paesi abbiano conseguito un elevato grado
di convergenza macroeconomica nominale, in termini reali la
convergenza & proseguita pitl lentamente e in maniera assai
diversificata tra i vari paesi. Inoltre, nei paesi in cui il busi-
ness cycle & scarsamente correlato a quello dell’area dell’euro,
anche gli eventuali shocks economici avranno natura differente,
con la conseguente necessita di strumenti ad hoc per mitigarne
gli effetti. Di fatto appare evidente che la flessibilita del tasso
di cambio sia stata e sia tuttora uno strumento importante,
almeno in alcuni dei nuovi Stati membri, ai fini della stabiliz-
zazione economica.

4 Si veda in particolare ANGELONI I. et AL. (2005).
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Anche il quadro della finanza pubblica indica potenziali rischi
nel medio termine. Secondo le previsioni contenute nei pro-
grammi di convergenza, che prospettano una rilevante riduzione
dei disavanzi di bilancio nei prossimi due anni, il rapporto tra
deficit e PIL si collocherebbe sotto il valore di riferimento del
3% nel 2007 in quasi tutti i paesi, con I'eccezione della Repub-
blica Ceca e della Slovacchia (si veda il Grafico 4). Il debito
rimarrebbe sopra il 70% del PIL solo a Malta, mentre una rapida
riduzione al disotto del valore di riferimento & prevista a Cipro.
In molti paesi, tuttavia, poiché i disavanzi hanno origini strut-
turali, si rendono necessari interventi sostanziali e con effetti
permanenti per la correzione degli squilibri finanziari di bilan-
cio, sia nel settore tributario che nel settore delle prestazioni
sociali. Come evidenziato dalle previsioni della Commissione e
dalle opinioni del Consiglio, I'aggiustamento delle finanze pub-
bliche al fine di conseguire gli obiettivi di bilancio posti richiede
in svariati casi interventi ben pitt ampi di quelli annunciati nei
piani economici.

GRAF. 4
VARIAZIONE PROGRAMMATA DI DEFICIT (-)
E DEBITO (+) DAL 2004 AL 2007*
(in % sul PIL)
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Fonte: Programmi di convergenza, ottobre-dicembre 2004.
* Ordinate: debito (+); ascisse: indebitamento (-); 2008 nel caso di Estonia, Ci-
pro e Slovacchia.
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GRAF. 5

OBIETTIVI DI INDEBITAMENTO (-) DELLA PUBBLICA
AMMINISTRAZIONE AL 2007-08
(in % sul PIL)
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Fonte: Programmi di convergenza 2007-08, ottobre-dicembre 2004.

4.2 Qualita della finanza pubblica

In linea con gli obiettivi concordati e stabiliti dal Consiglio
Europeo a Lisbona e Stoccolma e riportati nei Grandi Orienta-
menti di Politica Economica (GOPE), la gestione della finanza
pubblica nei nuovi Stati membri della UE dovrebbe massimizza-
re il contributo alla crescita economica e dell'occupazione. In ta-
le prospettiva la qualita e sostenibilita delle finanze pubbliche so-
no obiettivi essenziali. Con riferimento alla qualita delle finanze
pubbliche, i nuovi paesi dovranno migliorare I'efficienza della spe-
sa e delle entrate pubbliche attraverso riforme strutturali. Spesa
pubblica ed entrate rappresentano al momento circa il 47% e il
43% del PIL, rispettivamente, un dato non dissimile da quello de-
gli altri Stati membri.
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La similarita di pressione fiscale tra vecchi e nuovi Stati
membri deve essere tuttavia qualificata e valutata tenendo conto
dei diversi livelli di reddito pro-capite, notevolmente pitt bassi
nei nuovi Stati membri. Cid comporta una tassazione relati-
vamente piu elevata dei redditi da lavoro inferiori. Ne deri-
vano pertanto potenziali effetti disincentivanti sull’offerta di
lavoro, con conseguenti effetti negativi quali disoccupazione e
trappola della poverta. In molti paesi sono correntemente in
discussione riforme che eliminerebbero o mitigherebbero simili
distorsioni fiscali e svariati paesi hanno gia provveduto ad
avviare i necessari interventi attuativi. Tagli fiscali orientati a
stimolare la crescita hanno riguardato principalmente la tas-
sazione societaria e dei redditi da lavoro, nella prospettiva di
rilanciare gli investimenti diretti esteri e di rafforzare gli incen-
tivi al lavoro e risparmio.

Dal lato della spesa, l'obiettivo & di migliorare l'efficienza
della pubblica amministrazione pur mantenendo un’elevata qua-
lita dei servizi offerti, inclusa l'assistenza sociale. Poiché in molti
dei nuovi Stati membri la spesa per prestazioni sociali mantiene
un ritmo di aumento elevato, occupando quote crescenti del PIL,
il controllo della spesa corrente primaria rappresenta un obiet-
tivo prioritario e uno dei temi critici della futura politica di bilan-
cio. In particolare, la spesa sanitaria ha registrato tassi di cre-
scita elevati negli anni pit recenti, mentre schemi di pensiona-
mento anticipato hanno contribuito all’esplosione della spesa
pensionistica. Nella gestione della spesa permangono elementi
di rigidita, quali le spese nell’area della difesa e per pensioni di
vecchiaia e anzianita. Inoltre, nei paesi dove i vincoli istituzio-
nali alla spesa e all'indebitamento complessivo sono stabiliti
esclusivamente con riferimento ai saldi del bilancio del governo
centrale, squilibri fiscali si sono spesso originati a livello di
governo locale.

Gli investimenti pubblici sono nella media dei nuovi paesi
confrontabili con l'analoga spesa nei rimanenti paesi della UE.
Tuttavia, tale spesa & prevista continuare ad aumentare nei nuovi
paesi membri nei prossimi anni in considerazione delle forti ne-
cessita di infrastrutture. Maggiore spesa per investimenti creera
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inevitabilmente pressioni aggiuntive sul bilancio pubblico. In as-
senza di tagli di spesa in altre aree, la spesa per ricerca e svilup-
po, le spese per infrastrutture pubbliche e quelle per la forma-
zione di capitale umano avranno necessariamente spazi limitati
di bilancio o saranno fonte di ulteriori squilibri finanziari. Seb-
bene la partecipazione alla UE dia titolo ai nuovi Stati membri di
accedere ai fondi strutturali e ad altri finanziamenti comunitari,
essa comportera anche potenziali oneri aggiuntivi per gli stessi
paesi, in particolare con riguardo al pagamento di contributi alla
UE e al co-finanziamento da parte dei governi nazionali dei pro-
getti di investimento finanziati dalla UE. Limpatto netto della par-
tecipazione alla UE ¢ di difficile valutazione. Tale effetto dipen-
dera, soprattutto nei primi anni, dalle capacita di spesa dei sin-
goli paesi, ovvero di individuare e attuare entro brevi termini pro-
getti eleggibili a finanziamenti comunitari e di reperire fondi na-
zionali per il richiesto co-finanziamento.

4.3 La sostenibilita di lungo periodo

Secondo il codice di condotta che sottende la preparazione
dei programmi di convergenza, gli Stati membri devono fornire
obbligatoriamente nei loro piani economici informazioni circa la
sostenibilita delle proprie finanze pubbliche e includere facoltati-
vamente le proiezioni di bilancio a lungo termine. Le informa-
zioni contenute nei programmi di convergenza, nella versione ag-
giornata predisposta nellautunno del 2004, evidenziano che ri-
guardo alla sostenibilita di lungo periodo della finanza pubblica
molti paesi dovranno necessariamente introdurre riforme ampie
ed esaustive per far fronte ai futuri costi aggiuntivi di bilancio do-
vuti all'invecchiamento della popolazione, con particolare riferi-
mento alla spesa per la sanita e per le pensioni. In considerazio-
ne di cio, molti dei nuovi Stati membri hanno gia introdotto rifor-
me strutturali di impatto generale, con l'obiettivo di migliorare la
sostenibilita di medio e lungo termine dei propri sistemi di pro-
tezione sociale.

Con riferimento alla spesa per la sanita, questa ammonta su
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valori intorno al 5-6% del PIL nei paesi considerati. In tutti i
paesi essa & prevista crescere ulteriormente nel medio termine,
a seguito dell'invecchiamento della popolazione, del progresso
tecnico e dei maggiori livelli di benessere. I ritmi di crescita del-
la spesa per la sanita potrebbero anche superare quelli della spe-
sa pensionistica. Controllare la crescita della futura spesa per la
sanita e al contempo assicurare un’effettiva copertura finanzia-
ria della stessa richiede passi decisi verso un’accresciuta effi-
cienza nella fornitura di servizi, in considerazione del fatto che
molti paesi hanno un bisogno estremo e urgente di moderniz-
zazione.

La spesa corrente per le pensioni pubbliche assorbe una
quota di PIL variabile intorno all’'8%, nei paesi considerati. Le
previsioni di lungo termine ne indicano inoltre un chiaro au-
mento a seguito degli sviluppi demografici e in particolare del
previsto invecchiamento della popolazione. La quota di spesa &
tuttavia inferiore alla media degli altri paesi della UE e la mag-
gioranza dei nuovi Stati membri ha gia implementato riforme
strutturali dei propri sistemi pensionistici che contribuiranno al
raggiungimento di posizioni maggiormente sostenibili nel lungo
periodo.

A tale riguardo, le principali caratteristiche dei sistemi pen-
sionistici ereditati dal passato erano: (i) la predominanza di si-
stemi finanziati da trasferimenti correnti tra generazioni (pay as
you go); (ii) ampi e diffusi privilegi settoriali; (iii) una bassa eta
di pensionamento; un breve periodo di riferimento salariale per il
calcolo della pensione; (iv) un tasso di rimpiazzo della pensione
eccessivamente generoso. Inoltre il sistema pensionistico era gra-
vato da compiti di redistribuzione del reddito, in aggiunta al ti-
pico ruolo assicurativo di un sistema mutualistico. In considera-
zione di tutto cid, quasi tutti i nuovi paesi membri hanno intra-
preso un’ampia varieta di riforme parametriche e sistemiche dei
propri sistemi pensionistici pubblici con l'obiettivo di migliorarne
la sostenibilita fiscale.

Alcuni paesi (Estonia, Cipro, Lettonia, Lituania, Ungheria
e Polonia) hanno gia introdotto un sistema basato su tre pila-
stri, ovvero un pilastro obbligatorio non a capitalizzazione, un
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pilastro obbligatorio a capitalizzazione e un pilastro facolta-
tivo a capitalizzazione. Altri paesi sono in procinto di effet-
tuare simili trasformazioni. Negli anni recenti, in molti dei
nuovi paesi gli schemi a capitalizzazione hanno guadagnato
importanza relativa anche nel contesto del sistema pensioni-
stico pubblico.

La maggior parte dei paesi ha inoltre modificato i parametri
di calcolo dei propri sistemi pensionistici al fine di transitare ver-
so un sistema finanziariamente piti equilibrato. Caratteristiche co-
muni di tali riforme comprendono: (i) un aumento graduale del-
I'eta di pensionamento; (i) un restringimento dei criteri di eleg-
gibilita per il pensionamento anticipato e pensioni di invalidita;
(iti) modifiche dei meccanismi di indicizzazione dei benefici pen-
sionistici; (zv) un aumento della contribuzione; (v) riduzione dei
tassi di rimpiazzo; (vi) incentivi a una maggiore capitalizzazione
dei sistemi pensionistici.

Nonostante cid0 permangono dubbi e incertezze riguardo al
conseguimento del consolidamento programmato nel medio ter-
mine per svariati paesi membri. Qualora il previsto consolida-
mento non venisse realizzato, si prospetterebbero rischi anche
maggiori alla sostenibilita di lungo periodo. Tali rischi riguar-
dano principalmente la Repubblica Ceca, Cipro, 'Ungheria e
Malta, anche a seguito dell'impatto di bilancio delle riforme
attese o, come nel caso della Polonia, a seguito delle notevoli
incertezze circa I'andamento nel lungo periodo della spesa col-
legata all'invecchiamento della popolazione. La Tavola sinottica
B riassume le principali conclusioni tratte dal Consiglio nelle
opinioni sui programmi di convergenza nei nuovi Stati mem-
bri. In generale, le conclusioni evidenziano che, nonostante i
paesi abbiano migliorato la propria posizione di lungo termine,
in alcuni di loro l'evoluzione di lungo periodo appare proble-
matica.
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TAvoLA SINOTTICA B

OPINIONI DEL CONSIGLIO DELLUNIONE EUROPEA SUI PROGRAMMI
DI CONVERGENZA DEI NUOVI STATI MEMBRI

Rischi alla sostenibilita
di lungo periodo
delle finanze pubbliche

Valutazione
della strategia
di consolidamento

Repubblica
Ceca

Si, gravi rischi dovuti al-
I'invecchiamento della po-
polazione.

La strategia di consolidamento fi-
scale deve essere accompagnata da
riforme nei settori della sanita e del-
le pensioni. Il programma di con-
vergenza non indica passi concreti
in tale direzione.

Estonia

No, nonostante i previsti
costi di bilancio a seguito
dell'invecchiamento  della
popolazione.

La sostenibilita sarebbe assicurata
dai previsti interventi di riforma nei
settori della sanitd e pensioni, in
presenza di un basso debito pubbli-
co, considerevoli riserve finanziarie
del governo e una strategia di bi-
lancio finalizzata a un obiettivo di
bilancio in pareggio o surplus nel
medio termine.

Cipro

Si, taluni rischi dovuti al-
I'invecchiamento della po-
polazione.

La strategia di consolidamento fi-
scale deve essere accompagnata dal-
le previste riforme nei settori della
sanita e delle pensioni.

Lettonia

No, nonostante i previsti
costi di bilancio a seguito
dell'invecchiamento della
popolazione.

La riforma delle pensioni, inclusa
l'introduzione di un secondo pila-
stro a capitalizzazione, il basso rap-
porto de%ito su PIL e un eventuale
ricorso ad aumenti della tassazione
datosi il basso rapporto entrate su
lPIL, contribuiranno alla sostenibi-
ita.

Lituania

No, nonostante i previsti
costi di bilancio a seguito
dell'invecchiamento della
popolazione.

Monitoraggio attento delle riforme
attuate e previste nel campo della
sanita e delle pensioni. Eventuale ri-
corso ad aumenti della tassazione
datosi il basso rapporto entrate su
PIL. La riforma delle pensioni ha in-
trodotto un secondo pilastro a ca-
pitalizzazione.

Ungheria

Si, taluni rischi dovuti all'in-
vecchiamento della popola-
zione e alle incerte previsio-
ni di spesa sanitaria.

Oltre alla prevista strategia di conso-
lidamento e alla riforma delle pen-
sioni occorre procedere a una rifor-
ma del settore della sanita. La rifor-
ma delle pensioni ha introdotto un
secondo pilastro a capitalizzazione.
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segue TAVOLA SINOTTICA B

OPINIONI DEL CONSIGLIO DELLUNIONE EUROPEA SUI PROGRAMMI
DI CONVERGENZA DEI NUOVI STATI MEMBRI

Rischi alla sostenibilita Valutazione
di lungo periodo della strategia
delle finanze pubbliche di consolidamento

Malta Si, rischi dovuti all'invec- | Occorre definire in concreto e im-
chiamento della popola- | plementare le previste riforme delle
zione. pensioni e della sanita.

Polonia Rischi non possono essere | Occorre implementare con risolu-
esclusi, a seguito dell'in- | tezza la prevista strategia di conso-
vecchiamento della popo- | lidamento e di bilancio. La riforma
lazione e delle incertezze | delle pensioni ha creato un pilastro
circa le previsioni oltre il | a capitalizzazione.

2020.

Slovenia Si, taluni rischi dovuti al- | Nonostante i buoni effetti della
I'invecchiamento della po- | riforma delle pensioni in corso e de-
polazione. gli interventi nella sanita del 2004,

ulteriori interventi si rendono ne-
cessari per migliorare la sostenibi-
lita di medio e lungo periodo.

Slovacchia No, nonostante i previsti co- | E necessaria una piena implemen-
sti di bilancio a seguito del- | tazione delle riforme pensionistiche
l'invecchiamento della po- | e sanitaria gia adottate.
polazione.

Fonte: Opinioni del Consiglio dell'Unione Europea sui programmi di conver-

genza gennaio-marzo 2005.

5. - Conclusioni

L articolo ha esaminato la situazione dei conti pubblici e le
prospettive di medio e lungo termine delle finanze pubbliche nei
dieci nuovi paesi che hanno aderito alla UE il primo maggio 2004.
Il lavoro evidenzia che la transizione a un’economia di mercato,
nonostante le importanti riforme istituzionali e di bilancio attua-
te, si & accompagnata a un iniziale peggioramento delle finanze
pubbliche. 1l forte aggiustamento delle finanze pubbliche e la con-
seguente riduzione dell'indebitamento del 2004 sono probabil-
mente da ricollegare anche alla pressione esercitata istituzional-
mente dalle prospettive di adesione alla UE.

Gli elevati disavanzi di bilancio riscontrati correntemente in
molti dei paesi in questione hanno natura strutturale e richiedo-
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no interventi che incidano in profondita nei meccanismi della fi-
nanza pubblica. In particolare, si evidenzia come area critica quel-
la delle prestazioni sociali.

I programmi economici dei vari paesi indicano che tutti i pae-
si in deficit si propongono di attuare un sostanziale aggiustamen-
to dei conti pubblici in un contesto di crescita nell'insieme favo-
revole. Aree prioritarie di intervento sarebbero le aree di spesa
maggiormente problematiche, sanitd e pensioni. La sostenibilita
delle pensioni risulterebbe migliorata grazie alllampliamento del
sistema a capitalizzazione (obbligatorio e volontario). Sebbene i
piani economici vadano nella giusta direzione, la realizzazione de-
gli stessi & soggetta ad alcuni rischi, come evidenziato dalle pre-
visioni della Commissione e dalle opinioni sui programmi di con-
vergenza espresse dal Consiglio.

Analogamente altri Stati membri della UE, i nuovi paesi do-
vranno fronteggiare i problemi connessi all'invecchiamento della
popolazione, che emergeranno in tutta la loro ampiezza solo nel
lungo termine. Ampi ed esaurienti programmi di riforma si ren-
deranno necessari per affrontare i costi aggiuntivi di bilancio do-
vuti agli sviluppi demografici, con particolare riferimento al set-
tore della sanita e della previdenza. Inoltre, la conduzione della
finanza pubblica dovra essere compatibile con l'obiettivo di mas-
simizzare il suo contributo alla crescita economica e dell'occupa-
zione.
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