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Introduzione

Il problema del bilancio dell'Unione europea viene ampia-
mente discusso in relazione al ruolo che esso svolge e alle possi-
bili riforme da introdurre al fine di eliminare quelle distorsioni e
carenze che non appare pitt possibile mantenere.

La dimensione del bilancio UE supera appena 1'1% del pro-
dotto nazionale lordo dei paesi aderenti all'Unione; la struttura
delle spese mostra una concentrazione nel settore agricolo e de-
gli interventi regionali, mentre le entrate riguardano trasferimenti
dagli stati membri al centro al di fuori di qualsiasi logica fede-
ralista. Il potere di imposizione ¢ dei singoli stati e non esiste
alcuna "imposta europea”.

Non & possibile per I'UE, quindi, svolgere una reale politica
di bilancio sia per la dimensione ridotta delle entrate e delle
spese, sia per i rapporti tra I'UE e i bilanci dei singoli stati vin-
colati (Trattato di Maastricht) da un punto di vista macroeco-
nomico nel livello del disavanzo e dell'indebitamento in percen-
tuale del PNL. Il bilancio europeo &, inoltre, rigido sia dal punto
di vista delle spese che delle entrate.

La ridotta dimensione del bilancio dipende dal fatto che il
documento non si occupa in maniera specifica della fornitura di
servizi pubblici quali l'istruzione, la sanita, oppure di trasferi-
menti sociali; si hanno posizioni contrarie ad una politica euro-
pea di redistribuzione dei redditi a favore delle persone. Non
puo essere paragonato al bilancio di federazioni esistenti e, per
quanto riguarda le competenze, si richiama il principio di sussi-

" Docente di Economia pubblica nell’Universita degli Studi Roma Tre.
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diarieta secondo il quale restano agli stati tutte le competenze,
tranne alcuni temi di interesse generale.

Le proposte dell'Agenda 2000 riguardano una rigida politica
di controllo della spesa e la revisione del sistema di finanzia-
mento; esse intendono rendere, inoltre, pit efficaci le politiche
dellUE dotandola dei necessari strumenti finanziari a medio
termine.

Il presente lavoro esamina il problema della riforma della
spesa e del finanziamento del bilancio europeo, affronta anche
la questione controversa dei saldi di bilancio. In una seconda
parte sono presentate le proposte relative alle nuove prospetti-
ve finanziarie (2000- 2006) sia nell'attuale composizione del-
I'UE a 15 membri che a 21 membri; nel quadro finanziario biso-
gna, infatti, distinguere nettamente le spese che si riferiscono al-
I'UE da quelle riservate ai paesi che saranno compresi successi-
vamente, tenuto conto del processo di ampliamento in partico-
lare verso i paesi dell'Est europeo.

1. Le riforme in discussione

1.1 La spesa

Gli ultimi dati disponibili sulla struttura della spesa riguar-
dano il 1999 (Tabella 1 e Grafico 1).

In percentuale del totale, considerando soltanto le voci pilt
significative, la spesa agricola si pone al 41.4% e quella relativa
alle azioni strutturali al 40,3%; a forte distanza sono le spese
per le altre politiche interne: 6,1%, le spese per azioni esterne:
4,8% e le spese amministrative: 4.7%. Il confronto con il 1992
evidenzia la riduzione graduale della spesa agricola (51,1% del
totale in quell’anno), delle altre politiche interne (4,6%); in au-
mento le spese per azioni strutturali che rappresentavano il
28,8% del totale.

Secondo Agenda 2000 la spesa complessiva non dovrebbe
superare 1'1,22% del PNL nel 2006, mentre le spese riguardanti i
15 stati attualmente aderenti resterebbero all'l1,10%. L'aumento
della spesa (stanziamenti per impegni) si pone al 17,1% tra il
1999 e il 2006, tenuto conto di un primo gruppo di nuove ade-
sioni all'UE a meta periodo.
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1l Consiglio europeo di Berlino del 24 e 25 marzo 1999 ha
suggerito alcune misure al fine di rendere pit equo il quadro fi-
nanziario complessivo a partire dal 2000. Alcune di queste mi-
sure avranno un effetto immediato sulle spese in modo da con-
sentire all'UE di sviluppare le proprie politiche e di predisporre
lingresso di nuovi membri. Le spese dell'UE non debbono au-
mentare pit1 velocemente delle spese pubbliche degli stati mem-
bri. E importante ridurre la concentrazione dei pagamenti a fine
esercizio al fine di attuare un migliore controllo delle spese. La
valutazione dei risultati ottenuti e del rapporto costi- efficacia
dovrebbe essere sistematica.

Gli obiettivi prioritari della politica agricola comune sono
stati proposti nell'ambito dell'Agenda 2000. La spesa agricola
sara frenata dalla "linea direttrice agricola" secondo la quale le
spese del Feaog garanzia non dovranno aumentare pitt del 74%
del ritmo di crescita annua del PNL complessivo. La riforma, in
particolare, della politica agricola comune (PAC) sara realmen-
te rilevante all'interno di parametri di bilancio rigidi decrescen-
do nell'ambito del periodo di 7 anni delle nuove prospettive fi-
nanziarie. La riforma della politica agricola ¢ stata indicata dal
Consiglio "agricoltura” nel marzo 1999; sulla base dell'accordo
raggiunto le spese agricole saranno stabilizzate al livello di 40,5
miliardi di euro l'anno, rinviando la riforma complessiva'. Sara
rafforzata la politica di sviluppo rurale, che diventa secondo
pilastro della PAC. Nel 2002 la Commissione dovra presentare
al Consiglio un rapporto sull'evoluzione delle spese agricole
contenente proposte idonee al raggiungimento degli obiettivi
della riforma.

L'instabilita della politica agricola dipende in gran parte
dalla sensibilita ai parametri esterni quali i prezzi mondiali e il
tasso di cambio del dollaro, anche se questa sensibilita si & ri-
dotta per effetto della riforma della PAC tanto che ¢ stata de-
cisa la soppressione della riserva monetaria.

Le riforme previste da Agenda 2000 riguardano il migliora-
mento dell'efficacia dei fondi strutturali e del fondo di coesione
per il perseguimento dell'obiettivo della coesione economica e
sociale concentrando maggiormente l'aiuto strutturale, miglio-

' L'ltalia ricevera ogni anno 900 milioni circa di euro per effetto della revi-
sione parziale della politica agricola.
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rando la gestione finanziaria dei fondi strutturali e semplifican-
done il funzionamento. L'adozione delle proposte di riforma dei
fondi strutturali, la conclusione del nuovo accordo interistitu-
zionale e le nuove prospettive finanziarie per il 2000-2006 mo-
dificheranno la programmazione stessa delle azioni strutturali
dell'UE.

La maggiore concentrazione dei fondi strutturali sara realiz-
zata attraverso una riduzione sostanziale del numero degli
obiettivi, portati a tre.

Nell'ambito delle azioni strutturali, i fondi strutturali do-
vranno essere cosi ripartiti:

.11 69,7% della dotazione dei fondi strutturali sara destinato
all'obiettivo 1%, compreso il 4,3% a-titolo di aiuto transitorio;

.1'11,5% della dotazione dei fondi strutturali sara destinato
all'obiettivo 2°, compreso 1'1,4% a titolo di aiuto transitorio;

.11 12,3% della dotazione dei fondi strutturali sarad destinato
all'obiettivo 3,

Sulla base delle proposte della Commissione, la destinazione
delle risorse agli stati membri per gli obiettivi 1 e 2 sara operata
sulla base di criteri oggettivi quali la popolazione, lo sviluppo
regionale, lo sviluppo nazionale e la gravita dei problemi strut-
turali, in particolare la disoccupazione. Per quanto riguarda
l'obiettivo 3, la ripartizione tra gli stati membri si fondera es-
senzialmente sulla popolazione, la situazione occupazionale e
la gravita dei problemi strutturali, come la discriminazione so-
ciale, il livello d'istruzione e la formazione e la partecipazione
delle donne al mercato del lavoro.

In sette anni ai fondi strutturali saranno assegnati 213 mi-
liardi di euro compresi 18 miliardi di fondi destinati
all’obiettivo della coesione dei quali beneficiano Irlanda, Grecia,
Spagna e Portogallo. Il totale degli aiuti annuali ricevuti dagli
stati membri a titolo di azioni strutturali non dovra superare il
4% del PNL nazionale.

? L'obiettivo 1 tende a promuovere lo sviluppo e l'aggiustamento strutturale
nelle regioni in ritardo di sviluppo.

* L'obiettivo 2 ha l'obiettivo di favorire la riconversione economica e so-
ciale delle zone in difficolta strutturale.

* L'obiettivo 3 vuole favorire I'adattamento e la modernizzazione delle po-
litiche e sistemi di educazione, formazione e occupazione.
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Bisogna, comunque, tenere presente che gli aiuti strutturali
per loro natura non possono avere carattere durevole e che la
riforma del 1988 ha istituito il principio di addizionalita per
evitare che le risorse dei fondi strutturali siano utilizzate in so-
stituzione di spese dei singoli stati per infrastrutture e opere
pubbliche.

I sussidi vincolati del Fondo di sviluppo regionale e del Fon-
do sociale attuano una politica redistributiva che si concentra in
alcuni settori strategici.

1.2. La modifica del finanziamento

Pure essendo necessaria una disciplina di bilancio rigida, il
sistema delle risorse proprie dell'UE deve assicurare disponibi-
lita sufficienti per lo sviluppo delle politiche di intervento in
modo equo, trasparente, semplice e con un rapporto costo - ef-
ficacia soddisfacente. Ul sistema deve essere basato su criteri
che esprimano nella maniera migliore la capacita contributiva di
ogni stato membro.

L'evoluzione recente del finanziamento del bilancio dell'UE
mostra una modifica strutturale dei confributi al bilancio. Oltre
che dalle "risorse proprie tradizionali", il bilancio UE & finan-
ziato da trasferimenti dai bilanci degli stati membri® che si ba-
sano principalmente sul volume dei consumi nazionali (risorsa
IVAY'e sull'ammontare totale del reddito (risorsa PNLY. La ri-
sorsa IVA presenta, come tutte le imposte sui consumi, contri-
buti tendenzialmente regressivi con deviazioni sistematiche tra
pagamenti legati all TVA e pagamenti calcolati sul PNL di alcuni
stati membri; queste deviazioni possono assumere caratteristi-

* Le Traditional Own Resources (TOR) sono composte da dazi doganali e
agricoli e prelievi sullo zucchero.

* I trasferimenti sono calcolati applicando una percentuale fissa, uguale per
i diversi stati, alla base IVA armonizzata e al PNL.

7 La riforma del finanziamento del 1992 ha ridotto progressivamente il peso
della risorsa IVA portando la percentuale massima di prelievo dall'l,4% del
1994 all'1% del 1999 e introducendo un sistema di tetti massimi alla base IVA
armonizzata di ogni paese membro.

¥ La risorsa basata sul PNL & stata introdotta dalla riforma del finanzia-
mento del 1988. Dopo la decisione sulle risorse proprie del 1994, la quota deila
risorsa PNL nel finanziamento del bilancio ¢ aumentata notevolmente.
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che strutturali oppure temporanee per effetto di andamenti ci-
clici.

La Tabella 2 e il Grafico 2 indicano l'evoluzione della strut-
tura delle risorse proprie.

La risorsa IVA nel periodo considerato (1992- 1999) ha ri-
dotto il proprio peso sul totale delle risorse proprie dal 58,1%
nel 1992 al 35,2% nel 1999; le diminuzioni pili sensibili si sono
registrate negli anni recenti. Si & ridotto l'apporto anche delle
risorse proprie tradizionali dal 22,2% del 1992 al 16,0% nel
1999, La risorsa PNL dal 13,7% nel 1992 e salita al 48,1% nel
1999; ha caratteristiche proporzionali.

La Commissione il 7 ottobre 1998 ha approvato un rapporto
sul funzionamento del sistema delle risorse proprie al fine di
stabilire un nuovo quadro finanziario®. Il rapporto esamina il
funzionamento attuale del finanziamento sulla base di cinque
criteri: adeguatezza, equita, autonomia finanziaria, trasparen-
za, semplicita e efficienza in rapporto ai costi. Sulla base del
criterio dell’adeguatezza delle risorse e equita dei contributi
lordi, secondo il rapporto, il sistema ha funzionato abbastanza
bene. Le risorse sono risultate adeguate in relazione all’aumento
progressivo, dal 1994, del massimale delle risorse proprie in-
sieme ad un certo contenimento delle spese tanto che e salito il
margine tra le prospettive finanziarie e il massimale delle risorse
proprie. Il sistema di finanziamento sarebbe diventato anche
pitt equo per effetto della sostituzione progressiva, dal 1988,
della risorsa IVA con quella legata al prodotto nazionale lordo.

Il sistema vigente non ha assicurato una reale autonomia fi-
nanziaria all'UE e non & efficiente, trasparente e semplice. Non
& autonomo in quanto, riducendo l'apporto delle risorse proprie
tradizionali, dipende strettamente dai trasferimenti governativi.
Non appare efficiente per il sistema complesso di riscossione
delle risorse proprie tradizionali con rischi di frodi, irregolarita
e controversie. Non @ trasparente ne semplice per effetto di mi-
sure quali ’abbattimento dell'imponibile IVA per quattro paesi

* Com (1998) 560. La presentazione di questo rapporto era prevista nel
1999 ai termini dell'art. 10 della decisione 94/728/Ce relativa al sistema delie
risorse proprie; & stata anticipata affinché la questione fosse discussa nel qua-
dro complessivo del dibattito sulle proposte di Agenda 2000. G.U. L 293 del
12.11.1994, Rapporto generale 1994, n.1119 e Rapporto generale 1996, n.987.
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membri nel 1998 e il persistere dal 1985 del meccanismo di cor-
rezione a favore del Regno Unito.

Potrebbe essere modificato semplificando il sistema contri-
butivo attuale e introducendo nuove risorse proprie da aggiun-
gere a quelle esistenti, ridimensionando ampiamente il ricorso
alla risorsa IVA; a Berlino nel marzo 1999 & stato deciso che
questo ricorso sara ridotto. La risorsa IVA presenta alcuni pro-
blemi sotto il profilo dell’equita e della trasparenza; potrebbe
essere introdotta un’aliquota di prelievo fissa”’. L'intera struttu-
ra del finanziamento dovra essere rivista attraverso la sostitu-
zione delle risorse esistenti con contributi basati esclusivamente
sugli apporti finanziari provenienti dal PNL con effetti, come
gia affermato, negativi in termini di autonomia finanziaria.

Il processo di riforma del sistema delle risorse proprie do-
vrebbe consentirne l'applicazione allinizio del 2002. Tenuto
conto della capacita contributiva di ogni stato membro e del-
l'esigenza di correggere elementi di regressivita dell'attuale si-
stema, 'aliquota massima di prelievo della risorsa IVA, oggi
all’1%, sara dimezzata in due tappe: il tasso di richiesta mas-
sima della risorsa IVA sara portato allo 0,75% nel 2002 e nel
2003, allo 0,50% dal 2004 in poi spostando la meta dei contri-
buti attualmente calcolati sul gettito IVA di ciascun paese al
PNL. II sistema definitivo di finanziamento dell'UE si avra nel
2006.

Il rapporto sulle risorse proprie prevede l'applicazione di
una aliquota uniforme’ per tutti gli stati che prenda a base gli
imponibili IVA armonizzati; I'imponibile & limitato al 50% del
PNL di ogni stato membro.

Per il calcolo del finanziamento si passera, quindi, al PNL
con una forte penalizzazione per I'Ttalia; infatti, mentre la base
IVA sulla quale si calcola il contributo UE non tiene conto affat-
to dell'evasione, nel calcolo del PNL Eurostat da tempo consi-

'" Attualmente I'aliquota uniforme varia secondo l'entita della correzione
per il Regno Unito con un sistema complesso che vorrebbe legare il finanzia-
mento della correzione per il Regno Unito con la risorsa IVA.

" L'aliquota uniforme corrisponde alla differenza tra I'aliquota massima
di prelievo della risorsa IVA fissata e un’aliquota “congelata” pari al rappor-
to tra I'importo della compensazione e la somma degli imponibili IVA di tutti
gli stati membri.
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dera anche l'economia sommersa; si, paghera sul sommerso che,
ovviamente, non fornisce gettito”. *

Aumenta la percentuale delle “risorse proprie tradizionali”
trattenuta dagli stati a copertura delle spese di riscossione di
queste risorse (in gran parte dazi doganali e prelievi agricoli)
dal 10% al 25% a partire dal 2001. La motivazione & legata ai
costi per adempimenti e controlli su frodi e irregolarita.

11 Consiglio europeo ha invitato la Commissione a procedere
ad una revisione generale del funzionamento del sistema delle
risorse proprie, che comprenda le conseguenze dell'allargamen-
to, prima del 1 gennaio 2006.

I criteri per la scelta delle nuove risorse riguardano
l'assegnazione di imposte al livello di Unione se gli effetti ester-
ni superano il luogo in cui sono riscosse; questo criterio & chia-
mato dell’efficienza economica. Un altro criterio & quello
dell’arbitrariet regionale che si determina quando & impossibile
definire la base imponibile oppure se la riscossione di imposte a
livello locale provoca una distribuzione arbitraria del gettito. E’
necessario, inoltre, rispettare I'equita orizzontale, per cui stati
con la stessa capacita contributiva debbono contribuire nella
stessa misura, e verticale per cui i contributi versati dagli stati
membri al bilancio UE variano in relazione alla diversa capacita
contributiva degli stati membri.

In particolare, le nuove risorse proprie proposte in linea, al-
meno in parte, con i criteri proposti riguardano:

1. una risorsa IVA ristrutturata;

2. una ritenuta alla fonte sugli interessi;

3. un/imposta sul CO2/ sull’energia;

4. accise sul tabacco, alcool e oli minerali;

5. un’imposta sugli utili derivanti dagli interessi prodotti dai
prestiti di stato e altre attivitd della Banca centrale europea
(signoraggio della BCE);

6. un'imposta sul reddito delle persone giuridiche;

7. un’imposta sul reddito delle persone fisiche;

8. un’imposta nuova sulle comunicazioni.

Interessante ¢ la proposta di introdurre a medio termine un
sistema di modulazione dell'IVA. Si tratta di una risorsa costi-

" L'aggravio per I'ltalia & calcolato in 400- 500 milioni di euro a partire
dal 2002 e 800 milioni- 1 miliardo di euro dal 2004.
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tuita da una percentuale determinata di IVA trasferita all’'UE e
riscossa insieme con 'IVA statale; si avrebbe una aliquota IVA
combinata. La proposta rispetterebbe criteri quali la adegua-
tezza, la trasparenza e i costi/efficienza e potrebbe essere con-
siderata in linea con le altre politiche UE. 1l criterio dell’equita
potrebbe non essere rispettato in quanto 'IVA & un tributo di
natura regressiva rendendo necessaria l'introduzione di un mec-
canismo di perequazione basato sul PNL.

Nel medio periodo, per accrescere l'autonomia finanziaria
UE, si potrebbe fare ricorso a diverse soluzioni quali il signorag-
gio della BCE, una ritenuta alla fonte sugli interessi, le accise,
un'imposta sulle comunicazioni e un'imposta sul CO2/
sull’energia. Meno praticabile sembra l'introduzione di nuove
risorse proprie basate su imposte sugli utili delle societa, nono-
stante numerosi studi ne prevedano 'applicazione con una base
imponibile basata sul cash flow, oppure sui redditi delle perso-
ne fisiche.

La richiesta di inserire un elemento di progressivita nel si-
stema di finanziamento si concretizza in una ponderazione
della base della risorsa PNL con un coefficiente in funzione
della prosperita relativa di ogni stato membro o gruppo di stati
membri. La proposta, secondo la Commissione, non accresce-
rebbe 'autonomia finanziaria e neppure la trasparenza del bi-
lancio UE. La solidarieta finanziaria viene attuata oggi attra-
verso decisioni sullammontare e la destinazione delle spese e
non ricorrendo ad articolazioni del prelievo.

Il sistema di finanziamento non risponde, comunque, né agli
schemi di stati federali né a schemi di finanziamento di organi-
smi internazionali.

1.2 I saldi di bilancio

I Consiglio europeo di Fontainbleau ha riconosciuto la pos-
sibilita che si formino squilibri di bilancio e lo stesso rapporto
sulle risorse proprie affronta anche la questione dei saldi di bi-
lancio sollevata da alcuni stati membri. La politica di bilancio
dovrebbe evitare che si formino questi squilibri, anche se si puo
prevedere una correzione a favore degli stati membri che sop-

13 Consiglio europeo di Fontainebleau, Diciottesimo rapporto generale, n.80
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ortano un onere di bilancio considerato eccessivo in rapporto
al livello del proprio reddito. Diversi fattori agiscono diretta-
mente e indirettamente sulla formazione degli squilibri di bilan-
cio quali il livello complessivo delle spese, la riforma delle di-
verse politiche, la composizione delle spese e la struttura delle
risorse proprie.

Il concetto stesso di "saldo di bilancio" & in discussione. Le
motivazioni che avevano giustificato la correzione a favore
della Gran Bretagna non sembrano piit cosi rilevanti, tenuto
conto che numerosi stati membri registrano squilibri simili o su-
periori a quelli di questo paese prima della correzione. Il rap-
porto sulle risorse proprie presenta in maniera piti semplificata
la compensazione per la Gran Bretagna che &, quindi, mantenu-
ta. 1l Consiglio europeo di Berlino ha deciso, infatti, di lasciare,
almeno per il momento, la compensazione a favore della Gran
Bretagna, anche se l'ammontare non comprendera eventuali
vantaggi derivanti dalla modifica del sistema di finanziamen-
to”. Questo sistema di compensazione sara, comunque, nel
tempo modificato per rendere piti equo il quadro finanziario
complessivo e consentire alla Germania', all'Austria, all'Olanda
e alla Svezia di correggere il proprio contributo finanziario at-
traverso aggiustamenti dei propri contributi al bilancio UE V.
Questi aggiustamenti decorreranno nel primo anno di applica-

" La decisione 94/728/CE richiama due concetti: “importo base” e
“compensazione di riferimento”. Il primo concetto (introdotto nel 1988) non
sembra utile al calcolo della riduzione. La Commissione propone, quindi, di
indicare soltanto il modo di calcolare la riduzione. La correzione per la Gran
Bretagna deve essere calcolata in base ai dati di competenza al fine di garanti-
re la coerenza tra calcolo delle stime provvisorie e calcolo della riduzione de-
finitiva.

** La Gran Bretagna perdera 220 milioni di euro.

' La Germania, che rappresenta il maggior contribuente al bilancio UE, pa-
ga ogni anno 11 miliardi di euro (pari ad oltre 21 mila miliardi di lire) in piu di
quanto riceve dalle politiche comuni. Al vertice di Berlino del marzo 1999 la
Germania ha ottenuto che il proprio contributo scendesse dallo 0,55% allo
0,43% del PNL, oltre a maggiori aiuti per i Lender dell'Est. Prima dell'incontro
la Germania aveva chiesto il rimborso di un terzo degli 11 miliardi di euro tra-
sferiti al bilancio europeo nel 1997.

"7 Austria, Olanda e Svezia hanno ottenuto una riduzione dei propri con-
tributi per compensare la riduzione a favore della Gran Bretagna; copriranno
soltanto il 25% della propria quota alla compensazione inglese, mentre il re-
stante 75% sara distribuito tra tutti, Italia compresa.

P
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zione delle nuove decisioni sulle risorse proprie sulla base dei
dati dell'anno precedente.

L'ampliamento e le riforme attese relative alle spese modifi-
cheranno la situazione e, se si presentera l'esigenza di regolare il
problema dei saldi finanziari, secondo la Commissione, si
avranno tre opzioni: semplificare il sistema del finanziamento
basandolo sulia risorse PNL e riducendo, fino ad annullarlo, il
meccanismo di correzione; diminuire le spese di bilancio attra-
verso la modifica, in particolare, degli aiuti diretti agli agricolto-
ri nell'UE e agli stati membri; introdurre un meccanismo di cor-
rezione generalizzato.

Sara, comunque, necessario procedere ad una revisione glo-
bale del regolamento finanziario, migliorare la gestione finanzia-
ria, il controllo finanziario e la lotta alla frode.

2. Le nuove prospettive finanziarie
2.1 La struttura delle nuove prospettive finanziarie

Gli accordi interistituzionali sulla disciplina di bilancio e il
miglioramento  della procedura di bilancio riguardano
'evoluzione delle spese e lo svolgimento della procedura an-
nuale di bilancio. Questi accordi, relativi ad un periodo plurien-
nale, sono adottati congiuntamente da Parlamento, Consiglio e
Commissione. Per quanto riguarda la disciplina di bilancio, le
prospettive finanziarie fissano massimali”® per ampie categorie
di spese al fine di controllarne I'espansione all'interno delle ri-
sorse proprie.

Le prospettive finanziarie sono state introdotte nel 1988; si
tratta di un quadro finanziario pluriennale nel quale si inseri-
scono le politiche annuali di bilancio. Definiscono i grandi orien-
tamenti del bilancio a medio termine. Sono fissati ammontari
massimi che sono obiettivi di spesa. Non & una programmazio-
ne finanziaria indicativa, ma un quadro finanziario vincolante
che individua scelte di politica economica per l'intero periodo.
Sono definite priorita con l'indicazione dei mezzi finanziari per
raggiungere le priorita stesse.

¥ La prassi di fissare massimali per i vari esercizi, adottati di concerto da

Commissione, Parlamento europeo e Consiglio, ¢ stata istituita dal 1988
(Pacchetto Delors I).
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Un nuovo accordo interistituzionale & stato concluso da
Parlamento europeo, Consiglio e ‘Commissione, tenuto conto
della scadenza delle precedenti prospettive finanziarie 1993-
1999. Dovrebbe consentire all'Unione di rafforzarsi e di amplia-
re il numero degli stati aderenti, pur rispettando regole finanzia-
rie rigorose.

Per ogni anno considerato, le prospettive finanziarie fissano
per ciascuna rubrica o sottorubrica massimali di spesa per
stanziamenti di impegno; massimali di spesa globali sono sta-
biliti per stanziamenti di impegno e stanziamenti di pagamento.

Le nuove prospettive finanziarie sono state fissate per un
periodo di sette anni, dal 2000 al 2006, nell'ipotesi, che sembra
gia in pratica superata, che prevede l'adesione di nuovi stati
membri a partire dal 2002. Sono stabilite a prezzi costanti 1999
prevedendo, come avviene anche attualmente, aggiustamenti
tecnici automatici che tengano conto dell'evoluzione del prodot-
to nazionale lordo e dei prezzi®.

I massimale delle risorse proprie resta fisso al livello
dell’1,27% del PNL*.

Le prospettive finanziarie per 'Europa a 15 membri sono in-
dicate nella Tabella 3 e nel Grafico 3.

Comprendono sette rubriche principali: agricoltura, azioni
strutturali, politiche interne, azioni esterne, amministrazione,
riserve e aiuto di preadesione.

" 11 17 febbraio 2000 la Commissione ha effettuato, come ogni anno, prima
della procedura di bilancio, I'adeguamento tecnico delle prospettive finanzia-
rie in funzione dell’andamento del PNL e dei prezzi per I'anno 2001.

* Per quanto riguarda il calcolo del PNL, & possibile che l'applicazione del
nuovo sistema dei conti economici integrati (regolamento del Consiglio n.
2223/96, SEC 95) possa portare a stime diverse del PNL per ciascuno stato
membro e per I'UE considerata nel suo complesso. E’ importante, quindi, preve-
nire variazioni delle risorse finanziarie dovute soltanto a modifiche nelle me-
todologie statistiche. Nel SEC 95 la nozione di PNL & stata sostituita con quel-
la di Reddito nazionale lordo (RNL); nonostante il RNL ai prezzi di mercato
sia uguale al PNL p.m., si rileva che nel SEC 79 il PNL pm. era stato calcolato
in maniera diversa portando a differenze sensibili per gli stati pitt piccoli.

1l Consiglio, su proposta della Commissione, adottera la definizione inseri-
ta nel regolamento CE n. 2223/96 e adottera una nuova direttiva sul PNL in
sostituzione della direttiva 89/130/CE, Euratom. Per adeguare gli attuali
massimali, la decisione sulle risorse proprie propone l'utilizzo di una formula
matematica; sono individuati anche gli elementi rilevanti per l'adeguamento
degli attuali massimali dell’1,27% per i pagamenti e dell’1,335% per ghi impe-
gni.
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Le spese previste per I'UE-15 non possono essere utilizzate
per aiuti di preadesione; reciprocamente le spese riservate al-
l'aiuto di preadesione non possono essere utilizzate per 1'UE-
15.

Gli ammontari disponibili per le adesioni non possono essere
utilizzati che per coprire le spese che risultano direttamente
dall'allargamento e non possono coprire spese impreviste relati-
ve all'UE-15 o spese di preadesione. Di riflesso, le spese previ-
ste per I'UE-15 o le spese di preadesione non possono essere
utilizzate per coprire il costo di nuove adesioni. Non dovra,
comunque, essere superato il limite degli stanziamenti per pa-
gamenti indicati nella Tabella 4 per le nuove adesioni e neppure
gli impegni finanziari per I'UE-15 nelle prospettive finanziarie.

Le spese relative ai tre strumenti di preadesione (Phare,
strumento agricolo e strumento strutturale) dovranno essere
iscritte in sotto- rubriche distinte all'interno di una nuova rubri-
ca delle prospettive finanziarie. L'ammontare annuale per le tre
sotto- rubriche dovra mantenersi a livello costante nel periodo
esaminato e non superare gh importi indicati nella nuova rubri-
ca 7.

Nella tabella si hanno importi disponibili per I'adesione, a
partire da 2002 fino al 2006; si tratta di livelli massimi di stan-
ziamenti per pagamenti per fronteggiare le spese derivanti da
nuove adesioni nel periodo.

L’agricoltura presentera un aumento iniziale delle spese fino
al 2003 seguito da una riduzione negli ultimi anni considerati; lo
sviluppo rurale ricevera un decimo delle spese. La linea direttri-
ce agricola sara riesaminata sulla base di un rapporto presenta-
to al Consiglio da parte della Commissione prima dell'inizio
dell'allargamento dell'Unione europea al fine di procedere agli
adattamenti che saranno ritenuti necessari. Per quanto riguarda
la copertura finanziaria della linea direttrice, entrano nel qua-
dro delle disponibilita gli ammontari previsti nelle prospettive
finanziarie per lo strumento agricolo di preadesione e per la
quota dell'ammontare "disponibilita per I'adesione” relativa alle
spese agricole.

1l livello globale di dotazione dei fondi strutturali e del fondo
di coesione ¢ iscritto nelle azioni strutturali. Per I'intero periodo
considerato dalle prospettive finanziarie si avra una riduzione
delle spese per azioni strutturali; il settore & stato infatti ristrut-
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turato in relazione alla concentrazione geografica e alla scelta
del tipo di interventi. Le rubriche relative all’agricoltura e alle
azioni strutturali rappresentano la quota pitt importante delle
spese previste dalle prospettive finanziarie.

La rubrica altre politiche interne: reti transeuropee, ricerca e
innovazione, istruzione e formazione, ambiente, azioni a favore
delle piccole e medie imprese evidenzia un lieve aumento delle
spese.

Per le azioni esterne e le spese amministrative si registra lo
stesso andamento. Stabili le riserve: monetaria, per aiuti di ur-
genza® e per garanzia di prestiti, che sono sommate al totale;
soltanto per la riserva monetaria, in forma di stanziamenti ac-
cantonati per fronteggiare le conseguenze dell’andamento della
parita euro/dollaro, ¢ prevista la soppressione dal 2003.

Per gli ajuti di preadesione & previsto un massimale di spesa
I'anno; le spese sono ripartite tra agricoltura, strumento struttu-
rale di preadesione e Phare.

Dal 2002 sono previsti, al disotto del massimale delle risorse
proprie,  stanziamenti di  pagamento in  relazione
all’ampliamento dell'UE.

E interessante il fatto che le nuove prospettive finanziarie
prevedano meccanismi di adeguamento che ne aumentanc la
flessibilita: procedura di revisione dei massimali per fronteggia-
re situazioni impreviste; riassegnazione di stanziamenti tra ru-
briche o sottorubriche allinterno delle prospettive finanziarie,
con alcune limitazioni gia evidenziate; strumento di flessibilita
generale dotato di un massimale annuale. Viene garantita anche
una certa flessibilita nella gestione.

2.1 Il quadro finanziario per I'UE a 21 membri

Le prospettive finanziarie sono accompagnate da un quadro
finanziario indicativo per 1'Ue a 21 membri come appare nella
Tabella 4 e nel Grafico 4.

Sono compresi gli stanziamenti relativi all’adesione di sei
nuovi stati membri (Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, Slove-
nia, Lituania, Cipro) indicando sotto la voce ampliamento

*' La riserva serve a coprire le esigenze per eventi imprevedibili a favore di
paesi terzi in particolare a fini umanitari.
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'onere totale dell'ampliamento per ciascuno degli anni dal 2002
al 2006 espresso in ammontari massimi di stanziamenti per im-
pegni per l'agricoltura, le azioni strutturali, le politiche interne e
l'amministrazione.

Nel corso dell'ampliamento, le prospettive finanziarie per
I'UE-15 dovranno essere riviste ed adeguate tenuto conto del
numero effettivo dei paesi aderenti e degli ammontari massimi
previsti nella rubrica relativa all’ampliamento; per la decisione
sull'aggiustamento il Consiglio vota a maggioranza qualificata.

L'integrazione delle spese derivanti dall’ampliamento sara
coperta da disponibilita previste dalle prospettive finanziarie,
da risorse proprie aggiuntive per I'aumento del prodotto interno
lordo (PNL) dell’'Unione senza accrescere il massimale delle ri-
sorse proprie.

Nel complesso, si pud ragionevolmente ritenere che le risorse
per i prossimi sette anni non saranno sufficienti a coprire le
maggiori esigenze quali 'ampliamento ad Est dell'UE, che sem-
bra slittare nel tempo, e gli impegni di liberalizzazione degli
scambi mondiali.

3. Conclusioni

1l problema della riforma del bilancio europeo si collega ad
importanti revisioni sia dal punto di vista della spesa, per
quanto riguarda in particolare la politica agricola e i fondi strut-
turali, che il finanziamento con la revisione delle risorse proprie
che attribuisce un ruolo maggiore alla risorsa calcolata sul PNL
considerata un migliore indicatore della ricchezza nazionale, te-
nuto conto che non esiste alcuna potesta impositiva a livello
centrale. L'intera questione & resa piti complessa dalle esigenze
derivanti dall'ampliamento dell'UE a nuovi membri.

Importanti e alla base di qualunque riforma finanziaria sono
le questioni sul futuro assetto istituzionale per un pitt stabile
equilibrio di forze tra le istituzioni europee in considerazione
che il Trattato di Amsterdam ha accresciuto il ruolo del Parla-
mento europeo che avra poteri di codecisione su 40, e non pit
12 ambiti legislativi; questi ambiti vanno dalla libera circolazio-
ne dei cittadini ai sussidi regionali.

Il Parlamento sara interlocutore diretto della Banca centrale
europea e potra porre veti alle scelte della Commissione. Temi
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istituzionali rilevanti in discussione sono quelli della composi-
zione e dei compiti della Commissione, della riponderazione dei
voti al Consiglio e dell'estensione del voto a maggioranza quali-
ficata anche in campo fiscale; si parla anche dell'opportunita di
un graduale passaggio ad una forma di finanza federale pren-
dendo a modello ampi stati federali quali gli Stati Uniti, ma an-
che 1'India e il Brasile. Competenze che potrebbero essere gestite
al centro con un incremento significativo delle entrate riguarda-
no la difesa, la politica estera, i trasporti, I'ambiente, la sicurez-
za sociale, la redistribuzione dei redditi. Sono compiti che at-
tualmente soltanto in parte sono affrontati a livello di Unione
anche se sembrano diventare sempre piu pressanti.

I problemi finanziari aperti riguardano il coordinamento delle
politiche economiche, fiscali e monetarie; la riforma delle finan-
ze europee, delle politiche agrarie e dei sussidi regionali, il com-
pletamento del mercato interno, lo sviluppo dei negoziati per
l'apertura ad Est e i rapporti con Russia e Ucraina.

Questione pitt generale & quella di quale tipo di bilancio sia
necessario per 1'UE se si avra una evoluzione verso una asso-
ciazione di stati con un modello di confederazione, oppure una
federazione; si tratta di analizzare e di selezionare le spese da
gestire al centro e in periferia e di approfondire le questioni col-
legate al finanziamento del bilancio, decidendo la stessa strut-
tura dei prelievi. Nella realta i paesi federali presentano struttu-
re differenziate e forme di suddivisione dei poteri eterogenee tra
i diversi livelli di governo; gli stessi metodi di finanziamento
non sono simili e spesso non sono confrontabili con la realta e le
esigenze dell’UE.

Per alcuni aspetti, quali l'attivita di regolamentazione per la
creazione del mercato unico oppure per la politica monetaria,
I'UE ha caratteristiche di federazione; per altri argomenti pre-
senta la natura di confederazione che si finanzia con apporti
degli stati membri. L'applicazione dei criteri fiscali di Maa-
stricht amplia il ruolo del potere centrale dell"UE.

Si potrebbe parlare di uno stato prefederale con un bilancio
di scarsa ampiezza rispetto a quello degli stati aderenti.
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