Osservazioni al Documento di programmazione economico – finanziaria relativo alla manovra di finanza pubblica per gli anni 2008 - 2011

Dopo anni di bassa crescita, l’Italia dalla seconda metà del 2006 sembra aver imboccato la via della ripresa.

Nella lettera a firma del Presidente del Consiglio dei Ministri e del Ministro dell’Economia e delle Finanze, premessa al testo del DPEF, si legge : “Molto si è fatto, moltissimo rimane da fare. Lo sforzo del Governo e del Paese deve concentrarsi sull’obiettivo di trasformare la ripresa ciclica in crescita elevata e sostenibile”.

Condividiamo questa necessità. Le nostre osservazioni si concentreranno, pertanto, sul ciò che resta da fare: sia sotto il profilo del risanamento della finanza pubblica, sia in materia  di scelte per l’accelerazione  della crescita, dello sviluppo e per la realizzazione di maggiore equità e coesione sociale.

Debito pubblico, spesa pubblica, pressione fiscale 

“La riduzione del debito deve dunque essere il primo investimento dello Stato a favore dei giovani e delle generazioni future”. E’ un impegno che ci sentiamo di condividere ed è la condizione  che l’intero “Sistema Paese” deve tenere consapevolmente presente nel definire gli obiettivi di crescita.

L’impianto complessivo del Dpef  contraddice  però il principio affermato nella sua premessa. Gli andamenti tendenziali, sorretti da una crescita più robusta di quella stimata nel Documento di Programmazione dello scorso anno e da maggiori introiti tributari, avrebbero infatti consentito di attestare al 2,1 per cento del PIL il livello di indebitamento netto tanto per l’anno in corso, quanto per il 2008. 

Se è vero che,  per la prima volta dopo molti anni, non si ravvisa la necessità di manovre correttive in corso d’anno, è pur vero che, dopo molti anni, gli obiettivi indicati sono peggiori del tendenziale. E ciò in conseguenza dell’impatto sui conti pubblici del recentissimo decreto in materia finanziaria, il cui impatto di spesa è valutato nell’ordine dello 0,4 per cento del PIL per il 2007 e nell’ordine dello  0,1 per gli anni successivi.

Proprio per queste ragioni, avevamo del resto già segnalato, in sede di confronto con il Governo, la necessità che la valutazione dei contenuti del decreto e dell’impianto del Dpef fosse tenuta insieme.

E’ vero, il decreto si fa carico  di risposte a questioni sociali urgenti, quali l’adeguamento delle pensioni più basse – che deve essere uniformemente riconosciuto a tutte le categorie di lavoratori, dipendenti ed autonomi -  e di interventi infrastrutturali. Ma gli impegni di spesa da esso recati  concorrono al quadro complessivo di quella “tassonomia delle spese eventuali”, che vale oltre 21 miliardi di euro nel 2008 e oltre 19 miliardi di euro nel 2009 e nel 2010, e di cui non si intravedono fonti certe di finanziamento.

Poiché si tratta, nell’insieme, di fattori  di spesa che integrano il quadro degli impegni a legislazione vigente, l’interrogativo fondamentale diventa: in che modo vi si farà fronte?

Purtroppo il Dpef risponde in maniera troppo semplice e non adeguata, affidandosi esclusivamente alle possibilità e alle virtù dello “spendere meglio”. Il tutto ribadendo che “il Governo è impegnato prioritariamente a contenere e gradualmente ridurre la pressione fiscale”.

Si tratta di buoni principi enunciati già nel Dpef dello scorso anno, a cui ha però  fatto seguito una Legge Finanziaria segnata dal forte ricorso a maggiori entrate tributarie e contributive, e non certamente da azioni strutturali di contenimento, riqualificazione e riduzione della spesa pubblica.

Del resto, così scrivono il Presidente Prodi e il Ministro Padoa Schioppa nella lettera premessa al Dpef 2008-2011: “Continua a preoccupare la dinamica della spesa, che stenta a rimanere nei confini stabiliti con la passata Legge Finanziaria”.

C’è davvero di che preoccuparsi. Nel 2006, la spesa pubblica ha raggiunto la quota del 50,5 per cento del PIL. Quanto al 2007, si prevedevano, con il Dpef dello scorso anno, circa 739 miliardi di euro di spesa. Stima  ora corretta al rialzo, con il Dpef 2008, in oltre 753  miliardi di euro, sostanzialmente per costi del personale, per prestazioni sociali non previdenziali e per gli effetti del già ricordato decreto legge di spesa.

Nel 2008, poi, la spesa crescerebbe ancora di circa il 3,3 per cento rispetto al 2007. Essa sarebbe trainata dai redditi da lavoro dipendente, da pensioni, da prestazioni sociali e dalla spesa sanitaria: tutte voci viste in aumento di circa il 5 per cento. 

Dunque non sono sufficienti i buoni principi e non è sufficiente l’enfasi su processi annunciati di riforma dei grandi comparti della spesa pubblica. Per ciascun anno del triennio 2008-2010, vengono, infatti, quantificati circa 20 miliardi di euro aggiuntivi di spesa nei  comparti già ricordati.

Ci vuole una svolta.

Occorre la piena consapevolezza politica del fatto che oggi, nel nostro Paese, siamo di fronte ad un vero e proprio “cortocircuito” fra elevati livelli di spesa pubblica e elevati livelli di pressione fiscale e contributiva. Risolvere questo “cortocircuito” è condizione essenziale per imboccare il cammino della crescita stabile e strutturale. E’ necessaria una scelta che renda contestuali gli effetti di tre grandi politiche: recupero di evasione ed elusione; controllo, riqualificazione e riduzione di spesa pubblica; progressiva riduzione della pressione fiscale.

Una riduzione realisticamente progressiva, ma comunque più determinata di quanto previsto nel Dpef, che la vede in diminuzione dall’attuale 42,8 per cento del PIL al 42,1 per cento del PIL soltanto nel 2011: una riduzione  del tutto insufficiente che penalizza le imprese, i consumi  e i prodotti italiani.

Bisognerebbe invece far tesoro di quanto segnalato nelle “Considerazioni Finali” del Governatore della Banca d’Italia Mario Draghi di quest’anno: “Livello eccessivo del prelievo, variabilità e complessità delle regole fiscali scoraggiano l’investimento in capitale fisico e umano; rendono più onerosa l’osservanza delle norme”.

Occorre perciò una politica fiscale che, anche ai fini dell’efficacia dell’azione di contrasto e recupero dell’evasione e dell’elusione, si affidi alla stabilità, alla certezza, alla semplicità delle norme e degli adempimenti, rifugga dal ricorso alla retroattività, assicuri, sempre e comunque, il diritto del contribuente alla tassazione sulla base del suo reddito effettivo ed attuale, e non potenziale e stimato.

Sugli studi di settore, abbiamo apprezzato l’impegno bipartisan del Parlamento, affinché si riaprisse un confronto compiuto tra le categorie economiche e il Ministero dell’Economia e delle Finanze. I primi risultati sono stati raggiunti, altri ancora ne dovranno arrivare. 

La pressione fiscale è cresciuta dal 40,6% del 2005 al 42,3% del 2006. Quest’anno potrebbe sfiorare il 43% del PIL. Nessun provvedimento del governo è stato sinora assunto per ridurre questo inasprimento dei tributi. 

I maggiori versamenti fiscali derivano dallo sviluppo, risorse preziose e forse non ripetibili, che vengono sottratte all’economia in virtù di una struttura di aliquote insopportabilmente alte. Il prelievo a carico delle imprese pregiudica la competitività. Il prelievo a carico dei redditi personali penalizza i consumi delle famiglie, componente fondamentale della crescita. 

E’ aperto il tema della riduzione dell’IRES. Ma sono anche  necessari ulteriori interventi a riduzione del prelievo IRAP, che  di fatto penalizza particolarmente le imprese a forte intensità di lavoro. In materia di aliquote IVA, occorre ripristinare le condizioni di competitività internazionale per le imprese del turismo. 

Le pubbliche amministrazioni 

Il fattore fiscale non è la sola penalizzazione competitiva per il sistema produttivo italiano. In particolare, per l’imprenditoria diffusa, la “tassa della burocrazia” ha un peso ormai insostenibile: si è calcolato che valga all’incirca l’1% del PIL.

Per questo è urgente che impegni recenti in materia di mobilità e produttività nel pubblico impiego trovino rapida e concreta attuazione operativa. Amministrazioni pubbliche più efficienti e produttive, semplificazioni normative ed amministrative possono apportare un contributo sostanziale e rilevante all’abbattimento di questa “tassa” tutta italiana.  

Guardiamo con interesse al recente disegno di legge in materia di federalismo fiscale. E’ un’opportunità da cogliere e da migliorare. 

L’autonomia federalista deve rappresentare lo strumento per una più vasta riforma dello Stato, per la modernizzazione del Paese e per un rinnovato patto costituzionale.

La finanza locale va risanata con saggezza, riarticolando il prelievo fra centro e territori, con compensazioni tra regioni forti e territori deboli, senza tuttavia  incrementare il prelievo fiscale complessivo.

Il ritardo del completamento di una riforma istituzionale in senso federalista, la riduzione dei trasferimenti, l’attribuzione di nuove funzioni senza corrispondenti risorse, politiche di bilancio non  sempre responsabili stanno determinando un progressivo deterioramento degli equilibri finanziari. E chi corre ai ripari aumenta le tasse. 

E’ quindi necessario rendere operante un vero nesso tra autonomia e responsabilità, fondamento di una cooperazione tra i diversi livelli di governo ed amministrativi che assuma come obiettivo comune la qualità dei servizi pubblici,  il controllo dei loro costi, la riduzione del prelievo fiscale.

Una crescita ancora lenta   

Ridurre il livello eccessivo del prelievo è, infatti, condizione fondamentale per stimolare investimenti e crescita di produttività, così come per stimolare la partecipazione al mercato del lavoro.

Le stesse previsioni di crescita programmatica del PIL confermano le caratteristiche largamente congiunturali dell’attuale fase di ripresa, la criticità dei “fondamentali” dell’economia italiana e il modesto impatto su tutto ciò della stessa azione di politica economica.  

Le previsioni di crescita, trainata dalla domanda interna, sono influenzate dall’andamento congiunturale più recente, a fronte del quale, però, vanno  segnalati il clima di fiducia ancora oscillante  e gli effetti di una possibile riduzione dei valori degli immobili, così come della crescita dei tassi di interesse. 

Il divario tra la “possibilità” della crescita al 3% e l’andamento previsionale e programmatico resta comunque rilevante e troppo “sfumata” è, nel Dpef, l’individuazione delle  opportunità sulle quali far leva per colmarlo.

Gli incrementi di produttività dell’economia richiedono certo processi di liberalizzazione ben condotti. Condotti, cioè,  secondo un metodo che Mario Monti ha definito come “disarmo ‘bilanciato’ dei privilegi di tutte le corporazioni”. Affrontando, dunque, nodi come quello del riassetto dei servizi pubblici locali o del completamento della liberalizzazione del mercato dell’energia elettrica.

Ma occorrono anche politiche attive, che sospingano il ruolo propulsivo dell’impresa diffusa, affrontando, in maniera dedicata e in particolare, le questioni dell’innovazione e del potenziamento del capitale umano. 

Investimenti infrastrutturali e recupero del divario di produttività e sviluppo del Mezzogiorno sono, naturalmente, altre opportunità rilevanti di crescita aggiuntiva.

Nell’un caso come nell’altro, rigorosa selezione degli obiettivi, adeguatezza e certezza degli stanziamenti, controllo sulla qualità e sulla produttività della spesa pubblica  sono condizioni essenziali per valorizzarle.

Così come rilevante possibilità di crescita aggiuntiva  può essere una politica ambientale che si faccia strumento efficace per la realizzazione dell’Agenda di Lisbona.

Anche questo è un buon principio enunciato nel Dpef. Ad esso dovrebbero dunque seguire politiche pubbliche che facciano dei processi di efficientamento energetico occasione per la valorizzazione di filiere produttive e che vogliano conseguire un’efficace tutela ambientale. Senza  andare tuttavia a danno della competitività del tessuto produttivo del Paese e facendosi  anzi carico di un quadro normativo ed amministrativo stabile, semplificato e che riduca il costo degli adempimenti.

Equità e coesione sociale 

Equità e coesione sociale sono giustamente indicate – nella lettera premessa al Dpef – come condizioni per una più alta crescita. Workfare e flexicurity sono i “titoli” di riferimento della politica europea in materia. Ad essi sembra rifarsi anche l’impianto generale delle analisi e delle proposte contenute nel Dpef. Non senza incertezze e contraddizioni, però. 

Perché la riflessione sui rapporti di lavoro flessibili non valorizza, ad esempio, la capacità delle parti sociali di “governarli” attraverso la loro autonomia contrattuale ed il sistema delle relazioni sindacali. Perché, ancora, la flexicurity richiede tanto rafforzamento di tutele e garanzie per l’area del lavoro flessibile, quanto riduzione di rigidità per i cosiddetti contratti standard.

Ma, soprattutto, equità e coesione sociale richiedono – nella logica del workfare – più efficaci e robuste politiche attive per il lavoro e, dunque, una riqualificazione (e non una riduzione) in questa direzione della spesa sociale complessiva del Paese, troppo largamente assorbita ad oggi dalla spesa previdenziale. 

Bene fa dunque il Dpef a ricordare che “in assenza della revisione decennale dei coefficienti di trasformazione…il rapporto tra la spesa pensionistica e il PIL risulterebbe più elevato di circa 1,5 per cento nel 2040 e di poco meno del 2 per cento alla fine del periodo di previsione”.

Decisamente meno bene fa, invece, nell’introdurre rispetto a questa notazione l’alea di una dichiarazione di questo tenore: “Queste previsioni andranno modificate alla luce dei risultati della negoziazione in corso con le parti sociali”.

Ciò, infatti, introduce elementi di incertezza rispetto alla sostenibilità finanziaria di lungo periodo del sistema previdenziale. E, certamente, non va a vantaggio delle generazioni più giovani. Di quei giovani che – come pure il Dpef dice – “sono penalizzati tre volte”. Per il sostegno che assicurano agli attuali pensionati con una quota del proprio reddito troppo elevata; per le prestazioni previdenziali pubbliche più contenute di cui godranno nel futuro; per un impianto degli ammortizzatori sociali che privilegia l’occupazione a tempo indeterminato.

Equità è anche equità intergenerazionale,  coesione sociale è anche coesione intergenerazionale.

Allora le soluzioni allo studio (come l’abolizione dello scalone, con un sostanziale abbassamento dell’età pensionabile da 60 a 58 anni)  oltre ad essere estremamente onerose per i conti pubblici, non vanno incontro alle esigenze delle nuove generazioni.

Occorrerebbe, al contrario, prestare maggiore attenzione sulla sostenibilità finanziaria del sistema pensionistico e liberare maggiori risorse per i provvedimenti in grado di accrescere la competitività e la produttività del sistema imprese.
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