Spesa pensionistica:
guanto conta la crescita economica?

IGNAZIO VISCO

1. Introduzione

Nei paesi dell’area dell’OCSE I'allungamento della vita media e la ca-
duta dei tassi di fertilita produrranno, soprattutto dopo il 2010, un
sensibile invecchiamento della popolazione e una diminuzione della
quota di persone in eta lavorativa. Nell’ipotesi di tassi di partecipazio-
ne costanti, a partire dal 2030 nel complesso dell’area per ogni anziano
vi potrebbero essere solo 2 individui occupati, a fronte dei 3 attuali e
dei circa 5 nel 1960. Simulazioni effettuate qualche anno fa suggeri-
scono che ne potrebbe conseguire un notevole ribasso del tenore di
vita rispetto ai livelli che si sarebbero potuti raggiungere nell’ipotesi di
invarianza della quota di anziani ed estrapolando le attuali tendenze
della produttivita.!

Anche se tali stime andrebbero corrette per tenere conto delle
piu recenti riforme dei sistemi pensionistici e delle correzioni apporta-
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te negli ultimi anni alla struttura e alla dinamica dei bilanci pubblici,
nonché di possibili mutamenti nella crescita tendenziale della produt-
tivita, gli ordini di grandezza sono indicativi dei problemi ai quali si va
incontro. L’invecchiamento della popolazione, inoltre, non solo inci-
dera profondamente sul tenore di vita, ma sollevera anche problemi
per le politiche fiscali e di bilancio. Il fatto che un numero sempre mi-
nore di lavoratori “mantenga” un numero sempre piu elevato di pen-
sionati che vivono piu a lungo sottoporra infatti i conti pubblici dei
paesi OCSE a una pressione sempre piu forte. Da un lato aumentera la
spesa pubblica per pensioni, assorbendo una quota crescente della spe-
sa sociale complessiva. Dall’altro, con I'aumento della percentuale di
anziani, cresceranno sensibilmente anche le spese per prestazioni sani-
tarie. Nei prossimi 50 anni, in particolare, la quota di popolazione
molto anziana (80 anni e oltre) potrebbe salire da meno del 3% a oltre
I’8% della popolazione totale dell’OCSE, e questa classe di eta é fra
guelle che maggiormente fanno ricorso ai servizi sanitari pubblici.

Come si potra far fronte a tali spese per pensioni e sanita?
Nell’'ultimo decennio, 'OCSE ha analizzato in modo approfondito
I'impatto delle forze sottostanti all’invecchiamento della popolazione,
i fattori che spiegano la tendenza al pensionamento anticipato, i pro-
babili effetti sulle condizioni di vita e le sfide di politica economica
imposte da tali mutamenti strutturali. Se ne & concluso che il mante-
nimento dello status quo non rappresenta una strada praticabile, in
guanto non garantirebbe in alcun caso un’adeguata copertura pensio-
nistica agli anziani e nello stesso tempo un contenimento del carico
fiscale che grava sulla popolazione attiva. E bene sottolineare che la
prospettiva dell’OCSE insiste sulla necessita di un’azione su piu fronti,
che oltrepassi i tradizionali confini delle discipline economica, finan-
Ziaria e sociale.?

Oltre ad approfondire I'esame degli specifici sistemi pensionistici
dei singoli paesi, I'analisi in corso é volta a produrre migliori stime
comparate degli effetti dell’invecchiamento della popolazione nei d-
versi paesi. In parte il lavoro procede parallelamente a un analogo ten-
tativo avviato dal Comitato di politica economica dell’Unione Euro-

2 Per ulteriori dettagli cfr. OECD (1998a e 2000a) e Visco (2000a). Nell’ambito
delle rassegne economiche dedicate ai paesi membri, I’OCSE ha anche elaborato anali-
si specifiche degli effetti dell’invecchiamento della popolazione in nove paesi
Australia, Corea, Finlandia, Islanda, Italia, Norvegia, Spagna, Stati Uniti e Svizzera.
Una sintesi di questi studi verra pubblicata nella primavera 2002.
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pea. Dopo avere considerato nella sezione seguente i possibili effetti di
bilancio derivanti dall’invecchiamento della popolazione, questo arti-
colo si concentrera su una specifica risposta, per quanto complessa, ai
problemi sollevati dall’invecchiamento nei paesi OCSE, la possibilita,
ciog, che un piu elevato livello di prodotto e una piu rapida crescita
della produttivita possano alleviare le pressioni sui bilanci pubblici che
con ogni probabilita si presenteranno in futuro. Piu in particolare,
nella terza sezione si prenderanno in esame le possibili implicazioni
per la spesa pensionistica (in rapporto al Pil) di piu elevati tassi di cre-
scita della produttivita e di piu elevati livelli di prodotto connessi con
piu alti tassi di occupazione. L’ultima sezione inserira tali effetti in una
prospettiva pit ampia, al fine di esaminare se essi possano in qualche
modo rendere meno urgente I'intoduzione delle necessarie riforme.
Le conclusioni principali dell’articolo sono le seguenti:

— la dimensione del problema si conferma significativa. Per la
maggior parte dei paesi le pressioni sulla spesa pubblica dovute all’in-
vecchiamento della popolazione raggiungeranno un massimo tra il
2030 e il 2050. Nei paesi OCSE la spesa pensionistica in rapporto al Pil
potrebbe aumentare in media di circa 3,5 punti percentuali tra oggi e il
2050. Le spese sanitarie sono piu difficili da prevedere, ma le stime piu
recenti suggeriscono che il loro aumento potrebbe essere di dimensio-
ni analoghe a quello della spesa pensionistica.

- Da sola, nessuna iniziativa di politica economica € in grado
di correggere simili pressioni sui bilanci pubblici. Le risposte principa-
li devono necessariamente essere volte a ottenere un aumento del ru-
mero medio di anni che un individuo trascorre attivamente nelle forze
di lavoro e un incremento nel livello e nelle fonti di offerta delle pen-
sioni individuali. Le riforme richiedono una fase di preparazione e una
realizzazione graduale e pongono le autorita di politica economica nel-
la difficile posizione di dover anticipare i problemi e raccogliere con-
senso, nella consapevolezza che gli effetti delle riforme si verificheran-
no solo a distanza di qualche decennio. Nonostante cio, alcuni pro-
gressi gia sono stati registrati, ad esempio nella direzione di un aumen-
to del numero medio di anni lavorati. | miglioramenti differiscono pe-
ro da paese a paese e in molti casi & necessario fare di piu.

— A tale proposito, I'aumento della produzione e del suo tasso
di crescita possono offrire una soluzione complementare. Un livello
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piu elevato di prodotto pro capite compensa I'impatto negativo del-
I'invecchiamento sul tenore di vita e al tempo stesso fornisce risorse
addizionali per il finanziamento di pensioni pubbliche e spese sanitarie
piu elevate. Tuttavia, I'aumento del livello della produzione non costi-
tuisce, di per sé, una soluzione alle pressioni sui conti pubblici deri-
vanti dall’invecchiamento della popolazione nei paesi OCSE. La misu-
ra in cui esso contribuisce ad alleviare le pressioni sui bilanci dipende
infatti dalla dimensione dell’aumento del prodotto pro capite e da co-
me avviene il trasferimento di risorse tra la popolazione giovane pro-
duttiva e gli anziani.

— Se I'aumento della produzione si verifica grazie a un mag-
giore utilizzo del lavoro, ad esempio attraverso tassi di partecipazione
piu elevati per le donne e i lavoratori anziani, esso puo contenere la
crescita del rapporto tra spesa pensionistica e Pil in misura non trascu-
rabile. Nei prossimi cinquant’anni anni in Europa I’aumento di questo
rapporto potrebbe essere di circa mezzo punto percentuale, 0 poco
piu, inferiore rispetto all’incremento tendenziale, che si aggira intorno
ai 3 punti percentuali.

— Se, invece, I'incremento della crescita viene perseguito attra-
verso guadagni di produttivita, I'effetto sul rapporto tra spesa pensio-
nistica e Pil potrebbe risultare modesto per i paesi nei quali le pensioni
sono direttamente legate alle retribuzioni. Persino nei paesi in cui que-
sto legame non ¢ istituzionalizzato potrebbe essere difficile, sulla base
dell’esperienza passata, contrastare richieste a favore di un’indi-
cizzazione, anche parziale, alle retribuzioni. Se le pensioni non cre-
scessero al crescere della produttivita, i benefici per i bilanci pubblici
potrebbero essere invece notevoli e forse maggiori di quelli derivanti
da una maggiore partecipazione al lavoro. In ogni caso, tassi di crescita
piu elevati, pur senza rendere meno urgenti profonde riforme pensio-
nistiche, contribuerebbero a renderne piu agevole I'introduzione con-
tenendo I’onere per la popolazione in generale.
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2. Gli effetti dell’invecchiamento della popolazione sul bilancio
pubblico

L’aumento nella quota di anziani sul totale della popolazione é dovuto
in buona misura al passaggio, attraverso la struttura per eta della popo-
lazione, della generazione del baby boom del dopoguerra, ma risente
soprattutto del notevole allungamento della vita media e della drastica
riduzione degli indici di fertilita (Figura 1). A seguito di tali tendenze
demografiche, ci si attende che nei prossimi decenni il tasso di dipen-
denza degli anziani (il rapporto tra il numero di individui di 65 anni e
piu e il numero di individui di eta compresa tra i 20 e i 64 anni) au-
mentera considerevolmente in pressoché tutte le economie
OCSE. Nei prossimi cinquant’anni questo rapporto potrebbe raddop-
piare, nel complesso dell’area, fino ad avvicinarsi al 50%. Incre-

FIGURA 1

LE PRESSIONI DEMOGRAFICHE NELL'’AREA OCSE
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! Media ponderata dei paesi OCSE, basata sulle quote di popolazione complessiva in ciascun periodo.
*Numero di individui di 65 anni e pit in percentuale della popolazione tra i 20 e i 64 anni di eta.

Fonte: United Nations Population Division, World Population Prospect: The 1998 Revision, New York, 1999.
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FIGURA 2

TASSO DI DIPENDENZA DEGLI ANZIANI NEI PAESI DEL G-7
Popolazione di 65 anni o piu in percentuale della popolazione in eta lavorativa (20-64 anni)
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York, 1999.

menti particolarmente marcati avrebbero luogo in alcuni dei principa-
li paesi dell’Europa continentale (in Italia il rapporto salirebbe dal 30 a
circa il 65%) e in Giappone (Figura 2).

Queste tendenze demografiche avranno effetti di rilievo sui bi-
lanci pubblici e sul tenore di vita nei paesi OCSE.? Le pressioni sui bi-
lanci saranno particolarmente acute laddove le istituzioni e le politiche
sociali e del lavoro favoriscono il pensionamento anticipato e contri-
buiscono a mantenere bassi i tassi di occupazione e partecipazione. Va-
lutazioni quantitative della pressione cui saranno sottoposti i bilanci
pubblici, pur essenziali per determinare la natura e la portata delle ri-
forme necessarie, non possono tuttavia che essere imprecise, oltre che
complesse. Le stime dell’'impatto potenziale dell’invecchiamento sulla
finanza pubblica si fondano infatti su previsioni di lungo periodo circa
I’evoluzione del tasso di dipendenza degli anziani, e queste ultime -
no particolarmente incerte, in quanto dipendono da assunzioni di -
rattere demografico circa I'andamento futuro dei tassi di natalita,
della speranza di vita e dei flussi migratori: ipotesi alternative possono
produrre differenze considerevoli nei risultati di lungo periodo.

® Sebbene all’invecchiamento della popolazione sia associata una diminuzione re-
lativa della componente giovanile, date le pressioni a mantenere o accrescere le spese
pro capite e la tendenza crescente degli anni dedicati all’istruzione, cid non si traduce
necessariamente in un ridimensionamento della spesa complessiva per i giovani.
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Per illustrare questo punto, puo essere utile esaminare alcune
previsioni demografiche effettuate in passato. Verso la meta degli anni
’80 proiezioni sulla popolazione disponibili nei diversi paesi furono
raccolte a cura del’OCSE. Un analogo esercizio fu effettuato dalla
Banca Mondiale all’inizio degli anni 90. Anche le Nazioni Unite e le
amministrazioni nazionali aggiornano regolarmente le proprie previ-
sioni; inoltre, praticamente tutti i paesi del’lOCSE hanno recentemen-
te elaborato, in collaborazione con Eurostat e con il Segretariato
OCSE, nuovi scenari demografici. Da tutte queste proiezioni emerge
un incremento della quota della popolazione anziana, caratteristica
fondamentale del fenomeno dell’invecchiamento. Quando si consideri
il lungo periodo, tuttavia, I'ampiezza dei mutamenti differisce note-
volmente tra i quattro insiemi di proiezioni (Tabella 1). In quasi tutti i
paesi, i tassi di dipendenza degli anziani sono tanto piu elevati quanto
piu recente ¢ la previsione, e in alcuni casi le differenze sono partico-
larmente ampie. In Giappone e nei principali paesi europei, ad esem-
pio, le previsioni piu recenti presentano tassi di dipendenza notevol-
mente piu elevati di quelli relativi alle previsioni formulate alla meta
degli anni "80. Questo confronto mette bene in luce quanto sia elevata
I'incertezza associata a proiezioni demografiche che coprono lunghi
intervalli di tempo; le stime degli effetti dell’invecchiamento sui conti
pubblici sono quindi anch’esse soggette a notevole incertezza dato che
dipendono strettamente dalle ipotesi adottate in merito alla dimensio-
ne e ai mutamenti nella composizione della popolazione anziana.

Le principali difficolta che si incontrano nel valutare gli effetti
dell’invecchiamento della popolazione sui bilanci pubblici sono pero
associate alla previsione dei fattori che determinano i benefici pensio-
nistici pro capite. Il confronto tra proiezioni OCSE sulla spesa pen-
sionistica effettuate negli anni 80 (OECD 1988a e 1988b) e i risultati
effettivamente registrati alla meta degli anni 90 fornisce un’illustra-
zione significativa dei rischi che si corrono quando queste proiezioni
sono il risultato di semplici estrapolazioni di alcuni parametri chiave
(Tabella 2).* L’approccio allora adottato consisteva nel proiettare, fino

* 1l confronto con i risultati effettivi va interpretato con cautela poiché lo studio
del 1988 mirava principalmente a mettere in evidenza gli effetti delle tendenze demo-
grafiche sulla spesa pensionistica. Inoltre, i dati relativi al 1980 utilizzati in OECD
(1988a) erano in gran parte tratti da fonti nazionali, mentre i risultati effettivi riguar-
danti il periodo 1980-95 provengono dal Social Expenditure Database dell’OCSE, che si
basa su definizioni comuni ai vari paesi.
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TABELLA 1
CONFRONTO TRA PREVISIONI DEMOGRAFICHE AL 2040
(Indice 2000 = 100)
OCSE Banca Mondiale ONU IEruer\?isstigtr{i
meta anni '80  primi anni '90 rfei"r:g'gr’]‘ﬁil,g%g nazionali
fine anni "90
Popolazione totale
Australia 132,5 119,6 131,6 131,6
Belgio 92,4 94,4 92,3 101,7
Canada 121,6 1175 131,0 131,0
Danimarca 80,1 97,5 94,3 105,6
Francia 98,4 104,7 103,2 107,2
Germania 76,0 86,1 93,1 97,0
Giappone 94,1 93,3 88,1 88,1
Italia 85,5 87,4 79,7 89,5
Paesi Bassi 91,2 97,9 94,9 112,6
Regno Unito 100,9 102,1 99,1 105,7
Stati Uniti 116,6 120,6 123,1 123,1
Svezia 95,3 105,0 99,3 103,9
Popolazione in eta lavorativa®
Australia 121,5 105,8 119,9 119,9
Belgio 83,9 81,4 80,1 89,7
Canada 106,8 101,2 114,3 116,4
Danimarca 67,7 83,1 80,7 92,3
Francia 88,9 93,2 92,2 96,5
Germania 64,5 68,0 79,1 82,7
Giappone 83,9 76,9 72,3 72,3
Italia 74,4 69,1 62,9 73,4
Paesi Bassi 78,7 79,4 77,5 96,0
Regno Unito 95,8 90,9 89,7 95,8
Stati Uniti 107,1 108,1 115,3 115,3
Svezia 86,7 95,3 87,7 95,8
Tasso di dipendenza degli anziani®
Australia 184,2 225,6 199,2 199,2
Belgio 1334 178,2 190,1 182,8
Canada 199,1 229,6 2129 2144
Danimarca 196,2 191,6 194,3 184,8
Francia 164,5 178,6 1775 184,1
Germania 189,8 2344 207,2 210,7
Giappone 167,3 2035 216,4 216,4
Italia 181,1 218,1 240,4 2215
Paesi Bassi 212,6 2384 256,4 219,5
Regno Unito 148,5 172,8 172,0 178,4
Stati Uniti 1775 202,8 183,5 183,5
Svezia 148,8 151,9 176,7 157,8

»

colonna e alla classe di eta 20-64 anni per le previsioni riportate nelle altre tre colonne.

Fonte: Oxley (2001).

La popolazione in eta lavorativa si riferisce alla classe di eta 15-64 anni per le previsioni riportate nella prima
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al 2040, le erogazioni pensionistiche per ampie coorti di eta assumen-
do benefici pro capite costanti in termini reali, in modo da cogliere
I’effetto dei mutamenti nei profili demografici dei diversi paesi. Seb-
bene per la maggior parte dei paesi le previsioni dei rapporti di dipen-
denza degli anziani relative al periodo 1980-95 siano risultate ragione-
volmente precise (con le significative eccezioni di Italia e Giappone), la
spesa effettiva per pensioni € aumentata molto piu rapidamente del
previsto (Tabella 2 e Figura 3). La discrepanza é principalmente dovu-
ta al non aver tenuto conto della maturazione dei sistemi pensionistici
a ripartizione, alla drastica riduzione dei tassi di partecipazione al b-
voro da parte dei lavoratori maschi piu anziani e, soprattutto, all’ipo-
tesi di benefici pensionistici costanti in termini reali, quando nella
maggior parte dei paesi essi sono invece cresciuti in linea con i redditi
reali (Oxley 2001).

I modelli generalmente utilizzati negli studi che effettuano con-
fronti tra paesi circa le probabili conseguenze macroeconomiche del-
I'invecchiamento della popolazione sono necessariamente semplificati,
in quanto non é possibile cogliere appieno, in questi studi, la comples-
sita dei singoli sistemi sociali nazionali in generale e dei sistemi pen-
sionistici in particolare. Inoltre, le proiezioni di solito si basano sul-
I'ipotesi di politiche economiche invariate, mentre per valutare I'im-
portanza di profili demografici diversi spesso si ricorre a estese analisi
di sensibilita. Sono infine necessarie ipotesi a lungo temine — general-
mente relative a un arco di tempo che copre molti decenni — in merito
a variabili quali I’eta di pensionamento, le tendenze salariali, la crescita
della produttivita, le entrate fiscali. Analogamente a quanto accade nel
caso delle previsioni demografiche, differenze anche piccole in queste
ipotesi possono produrre risultati molto diversi. Il ricorso a modelli di
previsione & necessario, tuttavia, per individuare i paesi che con mag-
giore probabilita dovranno far fronte a pressioni considerevoli dal lato
della spesa sociale, quantificare I'impatto delle tendenze
all’invecchiamento sul tenore di vita e valutare le possibili strategie da
adottare per mitigare tali effetti.

Tenendo a mente i caveat connessi con questo tipo di esercizi, ri-
cerche relativamente recenti condotte dall’OCSE sugli effetti dell’in-
vecchiamento sui bilanci pubblici sono giunte alla conclusione che, in
assenza di riforme, nella maggior parte dei paesi I'ammontare delle
prestazioni pensionistiche superera di gran lunga quello relativo ai
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contributi versati, e cio provochera ampi disavanzi nei conti pensioni-
stici e nelle finanze pubbliche in generale.®

Secondo i calcoli effettuati, nei prossimi cinquant’anni i bilanci pub-
blici potrebbero deteriorarsi di circa il 5% del Pil, mentre il rapporto
tra debito pubblico e Pil s’innalzerebbe rapidamente nel corso dei
prossimi 20 anni in Europa e negli Stati Uniti, e da subito in Giappo-
ne. Oltre a cio, le spese per la sanita in rapporto al Pil potrebbero ele-
varsi gradualmente di 2 o 3 punti percentuali rispetto al livello attuale,
pari a circa il 6%. Inoltre, in assenza di una crescita sostenuta

TABELLA 2

CONFRONTO TRA PREVISIONI DI SPESA PENSIONISTICA
E RISULTATI EFFETTIVI, 1980-95

(Variazioni percentuali)

Incremento della spesa Incremento del rapporto

pensionistica di dipendenza degli anziani

previsto ? effettivo ° previsto ? effettivo ¢
Auwustralia 36,1 1217 15,7 23,1
Belgio 2,6 29,0 0,2 9,4
Canada 42,1 117,4 27,0 28,2
Danimarca -0,5 62,4 -1,6 2,2
Francia 19,7 59,4 11 4,6
Germania ¢ 7,4 13,4 1,9 4,2
Giappone 59,5 1424 437 56,2
Italia 13,5 1121 2,5 20,4
Paesi Bassi 20,9 30,4 94 11,3
Regno Unito 0,1 81,2 -2,6 4,0
Stati Uniti 16,4 60,6 7,6 13,7
Svezia 0,6 53,8 3,6 8,4

OECD (1988a).

OECD Social Expenditure Database.

United Nations Population Division, World Population Prospects: The 1998 Revision, New York, 1999.

| dati relativi alle previsioni sia demografiche sia di spesa si riferiscono alla Germania occidentale. Quelli
relativi alla spesa effettiva si riferiscono al periodo tra il 1980 e il 1990.

oo o

5 Cfr. Leibfritz et al. (1995), Roseveare et al. (1996) e Turner et al. (1998). I risul-
tati delle simulazioni presentate in tali lavori riflettono la struttura dei sistemi pensio-
nistici pubblici cosi come si presentavano alla meta degli anni 90, ma non tengono
pienamente conto di riforme complesse o completate successivamente, quali quelle
introdotte in Italia. Come viene discusso in OECD (2000d), nel caso dell’ltalia le 1i-
forme potrebbero aver ridotto il livello massimo previsto per il rapporto tra spesa
pensionistica e Pil di 7-8 punti percentuali. Rimanendo al di sopra del 14%, tuttavia,
questo rapporto e tuttora uno dei piu elevati dell’area OCSE. Inoltre, data la graduali-
ta con cui le riforme eserciteranno i loro effetti, secondo le previsioni ufficiali nei
prossimi trent’anni la spesa per pensioni continuera a crescere, sempre in rapporto al
Pil, di 1-2 punti percentuali, per poi tornare ai livelli attuali intorno al 2050.
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FIGURA 3

VARIAZIONI DELLA PERCENTUALE DEL PIL ASSORBITA DALLE PENSIONI
DI ANZIANITA NEL PERIODO 1980-97 IN ALCUNI PAESI OCSE*

Quotadel Pil spesa
per le pensioni di
anzianitanel 1997

Italia ] 15,8
Grecia 11,3
Portogallo I 8,0
Turchia e 53
Finlandia | | 8,5
Francia | | 12,3
Spagna | 9,0
Giappone | —— 6,5
Canada | 4,8
Awustria | | 12,9
Svezia | | 8,4
Svizzera | 7,2
Danimarca | | 7,0
Norvegia = 59
Belgio = 10,0
Australia / 4.6
Germania m 10,9
Regno Unito 1 7,1
Stati Uniti 1 6,0
Paesi Bassi O 7,3
Lussemburgo  — 9,2
Irlanda  — | 3,8
Nuova Zelanda [ . . 5,6
-3 0 3 6 9

%

* | dati si riferiscono alle spese per pensioni di anzianita e di reversibilita.
Fonte: OECD Social Expenditure Database.

dell’occupazione (che rifletterebbe anche gli aumenti dei tassi di par-
tecipazione alle forze di lavoro) o della produttivita totale dei fattori,
e probabile che nei prossimi decenni la crescita della produzione nei
paesi OCSE finira per rallentare; se non si interviene con misure ade-
guate, I'invecchiamento della popolazione tendera anche a peggiorare
il tenore di vita, dal momento che il prodotto di un dato numero di
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lavoratori dovra ripartirsi su una popolazione complessiva piu nume-
rosa.

| risultati di questi studi e il dibattito che ne é seguito hanno sol-
levato varie importanti questioni. In primo luogo, vi sono ampi mar-
gini di incertezza, e i risultati sono particolarmente sensibili alla ne-
todologia di previsione e ai parametri utilizzati. In secondo luogo, é
probabile che le conclusioni emerse dagli esercizi di simulazione -
vrastimino le conseguenze di carattere fiscale, poiché tradizionalmente
si basano sull’ipotesi di scenario invariato, mentre € verosimile che
vengano introdotte riforme proprio nei paesi in cui il carico fiscale
previsto dovuto all’invecchiamento & maggiore. Nonostante cio, le
simulazioni mostrano chiaramente che in assenza di riforme I’'aumen-
to delle spese pensionistiche sara inevitabile; gli effetti negativi sui bi-
lanci pubblici risulteranno ancora piu severi se tale aumento sara ac-
compagnato da un rallentamento della crescita economica. In terzo
luogo, nel valutare I'ampiezza delle necessarie politiche correttive, oc-
corre tener conto in modo piu preciso di quanto effettuato negli studi
in questione della normativa specifica dei diversi sistemi pensionistici,
considerando anche possibili altre pressioni dal lato della spesa, come
gli effetti di retroazione esercitati dal miglioramento delle condizioni
di vita. Cid va accompagnato da una maggiore trasparenza riguardo
alle ipotesi sottostanti.

Un tentativo di procedere in questa direzione si riscontra in un
esercizio appena completato presso I’OCSE, in parte condotto in col-
laborazione con il Comitato di politica economica dell’Unione Euro-
pea.® In questo esercizio vengono presentate simulazioni effettuate nei
diversi paesi sulla base di modelli nazionali dei sistemi pensionistici e
sociali normalmente utilizzati dai governi di questi paesi, che hanno il
pregio di tenere adeguatamente conto degli specifici dettagli istituzio-
nali e riflettere accuratamente le piu recenti riforme. Inoltre, anche al
fine di rafforzare la comparabilita dei risultati, le simulazioni sono sta-
te condotte sulla base di proiezioni demografiche e ipotesi comuni su
crescita della produttivita del lavoro, tassi di partecipazione alle forze
di lavoro e altre importanti variabili macroeconomiche concordate tra
i paesi e il segretariato OCSE. Un’estesa analisi di sensibilita é stata in-

% Cfr. Economic Policy Committee (2000), il capitolo 1V, “Fiscal implications of
ageing: projections of age-related spending”, in OECD (2001a), e Dang, Antolin e

Oxley (2001).
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fine condotta, allo scopo di verificare I'importanza di cambiamenti
nelle ipotesi cruciali.

Lo scenario tendenziale e costruito sulla base di ipotesi relativa-
mente ottimistiche riguardo al contesto demografico’ e macroecono-
mico. In particolare: 1) si ipotizza che i tassi di fertilita assai modesti
che attualmente si osservano in Italia e Spagna (1,2), in Germania (1,4)
e in altri paesi tenderanno a convergere verso 1,5 nel 2040, mentre nei
paesi dove sono piu alti tenderanno a stabilizzarsi intorno a 1,8; 2) si
prevede che la speranza di vita alla nascita aumenti in media di circa 5
anni per gli uomini e 4 anni per le donne; 3) si assume che nei prossi-
mi cinquant’anni i tassi di partecipazione femminile aumentino pro-
gressivamente fino a ridurre la differenza con quelli maschili a circa il
50 il 10% (a seconda della presenza di estesi servizi sociali, in partico-
lare di servizi per I'infanzia), con I’eccezione di Danimarca, Finlandia
e Svezia, dove tali tassi registrano i livelli piu elevati e si ipotizza che si
mantengano assai prossimi a quelli maschili; 4) si suppone che nel
2005 i tassi di disoccupazione si riducano fino al livello strutturale (co-
si come viene definito dall’lOCSE) e da li in poi rimangano costanti,
sebbene riduzioni pit accentuate siano previste nel caso dei paesi in
cui riforme recenti del mercato del lavoro potrebbero portare a una
riduzione della disoccupazione strutturale; 5) si suppone che, per la
maggior parte dei paesi, la crescita della produttivita del lavoro con-
verga nel periodo 2020-30 verso un tasso annuo pari all’1,75% e che i
salari reali aumentino in linea con la produttivita; 6) i tassi d’interesse
reali sono arbitrariamente assunti pari al 4%, e si ipotizza che le entra-
te e le spese pubbliche che non risentono dell’invecchiamento della
popolazione aumentino in linea con I'aumento del Pil

Nello scenario tendenziale, nella maggior parte dei paesi OCSE
la spesa per pensioni raggiungera un massimo tra il 2030 e il 2050, e in

" A seguito delle ipotesi sull’'andamento demografico, nella media dell’Unione
Europea il tasso di dipendenza degli anziani raddoppierebbe nell’arco dei prossimi
cinquant’anni, fino a raggiungere un livello pari a circa il 50% (con I'ltalia e la Spagna
che, a partire dagli attuali livelli leggermente superiori al 25%, registrerebbero tassi di
dipendenza prossimi ai due terzi). Per una visione ancor meno ottimistica del “rischio
demografico” cfr. Schieber e Hewitt (2000).

® Si osservi che non hanno partecipato all’esercizio i seguenti paesi OCSE: Gre-
cia, Islanda, Irlanda, Lussemburgo, Slovacchia e Svizzera, oltre a Messico e Turchia
che sono nazioni ancora non interessate al fenomeno in esame. Per ulteriori dettagli,
cfr. Dang, Antolin e Oxley (2001).
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media tra oggi e il 2050 in percentuale del Pil essa potrebbe aumentare
tra i 3 e i 4 punti percentuali, anche se i risultati mostrano una certa
variabilita (Tabella 3, secondo pannello). Gli incrementi minori, in
qualche caso riduzioni, si hanno nei paesi dove I'invecchiamento € piu
lento o i livelli iniziali di spesa sono piu bassi (Australia, Ungheria,
Svezia, Regno Unito e Stati Uniti) o dove sono state di recente intro-
dotte importanti riforme (Italia e Polonia). In Italia, soprattutto in vir-
tu della modifica dell’indicizzazione delle pensioni dalle retribuzioni
ai prezzi, la quota della spesa pensionistica salira di poco meno di 2
punti nei prossimi trent’anni, per poi riportarsi sui livelli attuali, in
ogni caso particolarmente elevati, verso la meta del secolo. Nel caso
del Regno Unito, invece, tale rapporto, gia piu basso che nella mag-
gior parte degli altri paesi, diminuira da subito.’

Le variazioni nel rapporto tra pensioni e Pil, che nella maggior
parte dei paesi raggiunge un massimo tra il 2035 e il 2045, riflettono
soprattutto I’andamento dei tassi di dipendenza degli anziani. Da solo,
questo fattore determina un incremento del rapporto pari a 5 punti
percentuali nella media dei paesi qui considerati. Questo incremento &
parzialmente compensato dall’ipotesi di aumento dei tassi di parteci-
pazione (e di occupazione) e dalla diminuzione delle indennita pensio-
nistiche conseguenti a recenti, anche se a volte parziali, riforme.® Nel-
lo stesso tempo, nella maggior parte dei paesi si prevede un au-

® La riduzione del rapporto tra spesa per pensioni e Pil nel Regno Unito & dovu-
ta in massima parte all’interazione tra il limitato aumento del tasso di dipendenza de-
gli anziani e la prevalenza di un sistema di copertura pensionistica a benefici nominali
dati, cui si aggiunge I’ipotesi di invarianza in termini reali lungo tutto I'arco di cin-
quant’anni considerato nell’esercizio di simulazione (per cui le pensioni diminuiscono
rispetto ai salari a un tasso pari a quello di crescita della produttivita). Nella maggior
parte degli altri paesi le pensioni vengono corrisposte invece in base a schemi che le
collegano in modo piu 0 meno stretto con I'andamento delle retribuzioni. Quando le
indennita di pensione sono basate sulle retribuzioni passate, in condizioni di stato sta-
zionario e in corrispondenza di un tasso costante di crescita della produttivita, le pen-
sioni medie aumenteranno allo stesso ritmo delle retribuzioni medie, anche se per chi
gia ha smesso di lavorare le indennita non sono indicizzate alle retribuzioni.

 Tra queste riforme, degne di nota sono la revisione dei meccanismi di indiciz-
zazione delle pensioni (dalle retribuzioni ai prezzi in Corea, Finlandia, Francia, Giap-
pone, Italia e Ungheria, e da retribuzioni nette a retribuzioni lorde d’imposta in Ger-
mania), I’allungamento del periodo contributivo per beneficiare della massima inden-
nita di pensione (Francia) e del periodo di riferimento per il calcolo delle indennita
(Belgio, Finlandia, Francia, Italia, Spagna e Repubblica Ceca).
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inserire tab. 3 orizzontale
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mento della quota dei beneficiari di pensione sulla popolazione di ol-
tre 55 anni di eta™

In alcuni paesi (Francia, Germania, Giappone, Italia, Polonia,
Stati Uniti e Svezia) la riduzione delle indennita pro capite relativa-
mente alle retribuzioni medie € particolarmente elevata (tra il 20 e il
50%). Questo risultato riflette soprattutto lo spostamento, nei paesi in
cui le indennita sono in gran parte determinate in relazione alla storia
retributiva, dall’indicizzazione rispetto ai salari all’indicizzazione -
spetto ai prezzi. In altri paesi, nei quali le pensioni prendono la forma
di indennita nominali date, volte a garantire agli anziani un reddito
minimo indipendentemente dalla loro storia retributiva, la riduzione
delle indennita di pensione rispetto alle retribuzioni medie riflette so-
prattutto, come si e precedentemente osservato, I’ipotesi di loro inva-
rianza in termini reali nel lungo periodo di simulazione.*? In questi ca-
si & probabile che, in assenza di un notevole aumento della previdenza
integrativa, si avranno forti pressioni da parte dei pensionati per rive-
dere i meccanismi in questione, con il risultato di spingere ancora piu
verso lalto il rapporto tra la spesa complessiva per pensioni
e il Pil.

Una seconda importante componente della spesa pubblica che
risente dell’invecchiamento della popolazione é costituita dalla spesa
sanitaria. Attualmente questa &€ mediamente pari al 6% del Pil, pur con
notevoli variazioni tra paesi (Tabella 3, terzo pannello). In questo caso
la formulazione di proiezioni di lungo periodo é soggetta a margini
d’incertezza ancora piu alti che nel caso della spesa per pensioni. A
differenza di queste ultime, infatti, non esiste un insieme di condizioni
e di regole tale da costituire un fondamento affidabile per la proiezio-
ne della domanda e dell’offerta di beni e servizi sanitari. Per questo
motivo le metodologie di previsione tendono a variare in modo note-
vole. Inoltre, non ¢ owvio quali siano gli aspetti degli andamenti ce-
mografici di maggior rilievo nell’influenzare questo tipo di spese. Per

“ Questo risultato riflette tanto I'ipotesi di piu alti tassi di cccupazione femmini-
le quanto la piena entrata a regime degli schemi a ripartizione ed ¢ parzialmente con-
trobilanciato dall’effetto delle riforme volte a elevare, in alcuni paesi, I'eta di pensio-
namento. Solo nel caso di Italia e Polonia queste riforme appaiono sufficienti a deter-
minare una riduzione della quota dei beneficiari di pensione.

2 Nel caso del Regno Unito le simulazioni non tengono conto dello schema di
reddito minimo garantito previsto in quel paese, cosicché le indennita di pensione,
variando solo con I'andamento dei prezzi, cadono continuamente in rapporto al Pil,
sovrastimando quindi la probabile riduzione.
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esempio, poiché gran parte della spesa si concentra negli ultimi mesi di
vita di un individuo, una questione cruciale riguarda la definizione del-
la relazione tra spesa per classi di eta e tassi di mortalita (data la possi-
bilita che con I"'aumento della speranza di vita da un lato si allontani
nel tempo I'aumento della spesa sanitaria e, dall’altro, si accresca la
domanda per servizi pubblici di sostegno agli anziani). Nell’esercizio
in esame, la maggior parte dei paesi che hanno fornito stime relative
alla spesa pubblica per la sanita e le cure di lungo periodo rivolte agli
anziani ha effettuato proiezioni delle spese pro capite per classi di eta
(che tipicamente aumentano con il crescere dell’eta), moltiplicandole
quindi per il numero di individui presenti in ciascuna classe al fine di
ottenere una stima della spesa totale. Nei 14 paesi che hanno risposto a
questa parte dell’esercizio (si noti che tra questi non vi sono Francia,
Germania, Italia e Germania)® si stima che il rapporto tra spesa per la
sanita e Pil aumentera nel prossimo cinquantennio di oltre 3 punti
percentuali.

Con riferimento alla componente della spesa sanitaria relativa al-
le cure di lungo periodo riservate agli anziani, un recente studio con-
dotto su diversi paesi membri dell’OCSE (Jacobzone, Cambois e Ro-
bine 2000) é giunto alla conclusione che in rapporto al Pil i costi per
questi trattamenti aumenteranno probabilmente in tutti i paesi consi-
derati (Tabella 4). L’entita dell’aumento differisce tra i vari paesi;
nell’ipotesi di invarianza dei tassi di ricovero e di invalidita, si stima
che il rapporto dovrebbe mediamente aumentare tra il 1996 e il 2020
di circa mezzo punto percentuale, pari a un aumento di circa il 50%
del rapporto iniziale. Nell’ipotesi che la tendenza alla diminuzione dei
tassi di invalidita e di ricovero che € prevalsa negli ultimi anni conti-
nuasse per tutto il periodo considerato, la misura dell’aumento risulte-
rebbe pit 0 meno dimezzata.

In aggiunta alla spesa pubblica per pensioni e sanita, nella maggior
parte dei paesi vi sono programmi speciali che, pur essendo rivolti a in-
dividui in eta lavorativa, sono spesso parte integrante degli schemi pre-
videnziali generali. Tra questi, particolare rilievo hanno le pensioni
di invalidita, i sussidi di disoccupazione di lungo periodo e i pro-

¥ Ovviamente cio non significa che in questi paesi le spese pubbliche per la sanita
non aumenteranno in rapporto al Pil. E anzi probabile che, dato il forte invecchia-
mento della popolazione previsto nei paesi dell’Europa continentale, il risultato me-
dio dei paesi che hanno fornito stime relative a questa componente della spesa pubbli-
ca costituisca per i primi un livello minimo di riferimento.
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TABELLA4

PREVISIONE DELLA SPESA PUBBLICA PER LE CURE DI LUNGO PERIODO
IN PERCENTUALE DEL PIL, 1996-2020

Variazione percentuale media
annua nella crescita del Pil Variazione del rapporto
necessaria per mantenere tra costi totali delle cure di lungo
Rapporto un rapporto di spesa costante periodo e Pil, 1996-2020
tra costo fino al 2020, in base a:
delle cur_e di prolungamento variazioni Prolungamento Variazioni
lungo periodol ge|je tendenze  nulle nei tassi | delle tendenze  nulle nei tassi
e Pil, 1996 precedenti di invalidita precedenti di invalidita
dei tassi di e di ricovero dei tassi di e di ricovero
invalidita negli anni invalidita negli anni
e di ricovero avenire e di ricovero avenire
Australia 0,8 0,8 2,2 0,2 0,6
Canada 0,7 1,2 2,0 0,2 0,4
Francia 0,6 1,7 2,1 0,3 0,4
Germania 0,7 1,0 15 0,2 0,3
Giappone 0,8 2,6 3,6 0,7 1,0
Regno Unito 11 0,6 0,9 0,2 0,3
Stati Uniti 0,7 -0,3 0,9 -0,1 0,2
Svezia 2,9 0,0 1,0 0,0 0,8

Fonte: elaborazioni sui dati contenuti in Jacobzone, Cambois e Robine (2000).

grammi di pre-pensionamento. Pur con differenze tra i paesi, questi
programmi rappresentano circa 1’1,5% del Pil nei paesi che hanno for-
nito dati al riguardo. Nonostante I'invecchiamento della popolazione
in eta lavorativa, e quindi presumibilmente I’'aumento della probabili-
ta di incorrere in qualche invalidita, le proiezioni anticipano una -
stanziale stabilita di questa componente di spesa, rispetto al Pil, nei
prossimi cinquant’anni. Oltre alla riduzione dei tassi di disoccupazio-
ne ipotizzata per il periodo in esame, questo risultato e probabilmente
dovuto alle riforme introdotte per restringere I’accesso a tali pro-
grammi e limitare la generosita dei trasferimenti. In senso riduttivo,
rispetto alla tendenza all’aumento della spesa pubblica legata
all’invecchiamento della popolazione, si prevede infine che vada la
spesa per I’istruzione e i trasferimenti per le famiglie con figli a carico,
come riflesso della riduzione nei tassi di dipendenza giovanile, con una
diminuzione di questa componente di spesa pari a circa 1 punto per-
centuale in rapporto al Pil *

) “ In pratica, I’esperienza mostra che ¢ assai difficile conseguire riduzioni di spesa
in questo settore e potrebbero attendersi invece ulteriori pressioni a seguito dell’allun-
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Considerando il complesso delle spese che risentono dell’invec-
chiamento della popolazione, nella media dei paesi per i quali si hanno
informazioni su pressoché tutte le componenti di spesa interessate, es-
se potrebbero aumentare, in rapporto al Pil, di circa 7 punti percen-
tuali nei prossimi cinquant’anni. Tenendo conto di aumenti delle en-
trate connessi all’evoluzione demografica e ipotizzando che le altre
spese ed entrate pubbliche varino in linea col Pil,” le proiezioni indi-
cano un effetto negativo sui bilanci pubblici (al netto della spesa per
interessi), e cioé maggiori deficit o minori surplus, pari in media a 6-7
punti percentuali in rapporto al Pil.

3. Le pressioni sui bilanci pubblici connesse con I'invecchiamento
della popolazione: quanto conta la crescita economica?

La strategia suggerita dall’OCSE in risposta ai mutamenti strutturali e
alle pressioni sulle finanze publiche connessi con I'invecchiamento
della popolazione insiste sulla necessita di un’azione condotta su piu
fronti. Pertanto, I'OCSE raccomanda di introdurre a livello nazionale
un piano di azione coerente con tale orientamento, diretto ad armo-
nizzare e sostenere le riforme legate all’invecchiamento e a favorirne la
comprensione da parte dell’opinione pubblica. Nell’ambito di tale
piano di azione sono stati identificati sette principi guida su cui fonda
re le riforme (OECD 1998a, Visco 2000a). Tra questi si sottolinea
I’esigenza di proseguire nel consolidamento fiscale e ridurre rapida-
mente i rapporti, in alcuni paesi particolarmente elevati, tra debito
pubblico e Pil. Per quanto riguarda le pensioni, la strategia si concen-
tra sull’opportunita di conseguire un deciso aumento del numero di
anni che gli individui trascorrono attivamente nelle forze di lavoro.
Appare inoltre necessario accrescere la diversificazione delle fonti dei
redditi pensionistici, con un ruolo sempre piu importante per fonti
diverse dai sistemi pubblici a ripartizione. Per conseguire tali obiettivi

gamento del periodo di istruzione, dell’aumento delle spese per & formazione e
I’aggiornamento dei lavoratori pit anziani e dell’aumento della domanda di servizi per
I'infanzia in connessione con la crescita dei tassi di occupazione femminile.

B Sj tiene perd conto degli effetti delle ipotesi macroeconomiche, quale ad esem-
pio la riduzione dei sussidi di disoccupazione e dell’operare di misure di politica eco-
nomica gia adottate.
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sono possibili varie alternative, i cui vantaggi ovviamente dipendono
dalle specificita di ciascun paese.

Un approccio complementare a quello appena descritto, nel sen-
so che non si tratta di una risposta diretta alle forze sottostanti
all’invecchiamento della popolazione o alle caratteristiche istituzionali
dei sistemi pensionistici dalle quali scaturiscono pressioni sui bilanci
pubblici, é rappresentato da quelle politiche e innovazioni istituzionali
in grado di favorire I’affermarsi di piu elevati tassi di crescita economi-
ca. In effetti, questo é di per sé un fondamentale obiettivo di politica
economica, volto a contribuire a innalzare il tenore di vita. Tuttavia,
nella misura in cui il livello della produzione e/o il suo ritmo di cre-
scita possono essere aumentati, cid renderebbe anche presumibilmente
piu agevole il finanziamento della spesa pensionistica e potrebbe con-
tribuire ad alleviare le pressioni sulle finanze pubbliche derivanti
dall’invecchiamento della popolazione. A questo aspetto sono dedicati
i due paragrafi seguenti: il primo prende in esame I'aumento del livello
della produzione, con particolare riguardo all’innalzamento dei tassi di
occupazione; il secondo si sofferma sull’incremento del tasso di crescita
della produttivita, e quindi della produzione. Tale distinzione & neces-
saria; infatti, anche se per entrambe le vie si dovrebbe ottenere un mi-
glioramento del tenore di vita, le conseguenze per il rapporto tra spesa
pensionistica e Pil possono essere diverse.

3.1. L'aumento del livello del prodotto attraverso I'ampliamento delle
possibilita d’'impiego

La forza principale sottostante all’incremento delle spese legate all’in-
vecchiamento é di natura demografica, ma I’onere fiscale & aggravato
dal fatto che il rallentamento della crescita della popolazione in eta la-
vorativa e I'allungamento della speranza di vita si combinano con la
tendenza a uscire anticipatamente dal mercato del lavoro. Questo si
traduce in minori contributi sociali e sollecita ulteriormente la spesa
pubblica, sia attraverso I'aumento del numero di pensionati sia attra-
verso il fatto che la pensione viene corrisposta per un periodo piu lun-
go. Nel 1960 I’eta media (non ponderata) per il diritto a una pensione
pubblica nell’area OCSE si aggirava intorno ai 65 anni sia per gli uo-
mini sia per le donne. Nel 1995 tale soglia si era ridotta a 62 anni per i
primi e 60 per le seconde. Nella maggior parte dei principali
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FIGURA 4
VARIAZIONI DELL’ETA MEDIA DEL DIRITTO
ALLA PENSIONE PUBBLICA TRA IL 1960 E IL 1995
Etd media S Eta media
Donne nel 1995 Uomini nel 1995
] Giappone 63,7 [ Giappone 66,5
[ svezia 62,1 [ Svezia 63.3
Turchia 66,6 [ svizzera 64,6
[ |Regnounito 597 [ sstati niti 63,6
[ stati uniti 61,6 [ |'Nuovazelanda 62,0
Germania 58,4 [ |'Norvegia 63,8
Nuova Zelanda 58,6 """ Regno Unito 62,7
| Grecia 60,3 [ canada 62,3
Finlandia 58,9 [ 'ortogallo 63,6
Italia 57,2 [ italia 60,6
Danimarca 59,4 """ 'Danimarca 62,7
Australia 57,2 [ | creia 62,3
Austria 56,5 [ | Australia 61,8
Canada 58,8 [ irlanda 63,4
O svizzen 60,6 [ Germania 60,5
Belgio 54,1 Turchia 63,6
Portogallo 60,8 |: IFrancia 59,2
[ Francia 58,3 [ Lussemburgo 58,4
Lussemburgo 55,4 1 'Austria 58,6
Paesi Bassi 55,3 [ Belgio 57,6
[ Norvegia 62,0 Finlandia 59,0
[ Spagna 58,9 ‘Spagna 61,4
l r r o _ . Irlanda 60,1I : : IPaesi Bassi 58,8
-12 -10 -8 -6 -4 -2 0 -12 -10 -8 -6 -4 -2 0
Anni Anni

Fonte: ILO, Economically Active Population 1950-2010, December 1996.

paesi dell’Europa continentale il declino é stato piu pronunciato, spes-
so partendo da un livello piu basso rispetto alle altre economie OCSE
(Figura 4). Nello stesso periodo, nel complesso dell’area la speranza di
vita della popolazione in eta pensionabile é cresciuta di circa 4 anni, da
79 a 83 anni. La combinazione dell’aumento della speranza di vita e
della riduzione dei tempi di pensionamento implica che dal 1960 la
durata media del percepimento della pensione ¢ aumentata di circa 7
anni, aggirandosi alla fine del secolo intorno ai 20 anni.

Parallelamente alla rapida diminuzione dell’eta di pensionamen-
to e alle difficolta incontrate dai lavoratori piu anziani (i lavoratori,
ciog, di eta compresa tra i 55 e i 64 anni) nel conservare il posto di la-
voro o nel trovarne di nuovi, in alcuni paesi OCSE il tasso di occupa-
zione corrispondente a tale classe di eta si é ridotto fino a toccare
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livelli molto bassi. Oggi nel complesso dell’area risulta occupata meno
della meta della popolazione tra i 55 e i 64 anni, e in molti paesi, tra
cui I'ltalia, tale valore scende al di sotto di un terzo (Figura 5). Solo in
parte I'effetto negativo sul tasso di occupazione complessivo € stato
attenuato dall’aumento della partecipazione femminile al lavoro.

In tale contesto e importante agire per accrescere i tassi di occu-
pazione delle donne dei lavoratori piu anziani. Ne conseguirebbe un
aumento del livello dell’attivita economica, sebbene in entrambi i casi
con ampie differenze tra i diversi paesi, dato che le posizioni iniziali
sono profondamente ineguali. In alcuni paesi come Finlandia, Francia,
Italia, Paesi Bassi e Portogallo, la possibilita di accrescere la partecipa-
zione degli anziani alle forze di lavoro € piuttosto ampia. Qualche an-
no fa, per esempio, si & stimato che, rispetto alla situazione prevalente
all’inizio degli anni 90, misure che incentivino a restare occupati*® po-
trebbero determinare notevoli aumenti del tasso di partecipazione al
lavoro degli occupati pit anziani (dell’ordine di quasi 10 punti percen-
tuali nei paesi summenzionati, dove i disincentivi erano particolar-
mente elevati, e di 4-6 punti percentuali nella maggior parte degli altri
paesi europei).’” Analogamente, interventi in grado di riportare i tassi
di disoccupazione strutturale sui livelli registrati alla fine degli anni *60
o innalzare i tassi di partecipazione femminile verso quelli prevalenti
nei paesi scandinavi potrebbero contribuire a spingere significativa-
mente verso I’alto i livelli di produzione.

® Gli incentivi al pensionamento anticipato sono legati all’entita dell’imposta
implicita sui redditi percepiti negli anni di lavoro successivi a quando si puo iniziare a
percepire la pensione, all’esistenza di condizioni poco rigorose di accedere ai sussidi di
disoccupazione e di invalidita, e dla presenza di leggi che impediscano di percepire
contemporaneamente redditi da lavoro e pensioni di anzianita. Per un’analisi degli
incentivi a favore del pensionamento anticipato nei paesi OCSE intorno alla meta de-
gli anni "90, cfr. Blondal e Scarpetta (1999).

" Per dettagli circa il modello utilizzato per calcolare questi effetti (relativi al
tasso di partecipazione dei lavoratori maschi nella classe di eta compresa trai 55 e i 64
anni), cfr. Blondal e Scarpetta (1999). Le misure considerate includono: il prolunga-
mento del periodo contributivo necessario per beneficiare del massimo della pensione
e in generale il collegamento tra erogazioni e contributi; la rimozione delle norme sui
limiti alle retribuzioni percepibili da parte dei pensionati e di altre penalita sulla pro-
secuzione dell’attivita lavorativa; I'aumento dell’eta media per il diritto al massimo
della pensione e dell’eta minima necessaria per il pensionamento anticipato; la gradua-
le eliminazione dei programmi che favoriscono I’accesso ai sussidi di invalidita o ai
sussidi di disoccupazione a tempo indeterminato per motivi connessi con il funzio-
namento del mercato del lavoro. In alcuni di tali paesi, e in particolare I'ltalia, nei qua-
li I'effetto potenziale sui tassi di partecipazione maschili era particolarmente elevato,
alcune di queste misure sono state gia in parte avviate.
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FIGURAS
TASSO DI OCCUPAZIONE DEI LAVORATORI ANZIANI NEI PAESI OCSE"
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Per valutare la dimensione potenziale dell’incremento del livello
di prodotto che potrebbe derivare da questo tipo di miglioramenti nel
mercato del lavoro, sono stati simulati tre possibili scenari per il pe-
riodo 2000-30, utilizzando grosso modo la stessa struttura analitica
adottata nelle simulazioni discusse nella sezione precedente.* In parti-
colare, in tali scenari si € ipotizzato: 1) il ritorno dei tassi di disoccupa-
zione ai livelli prevalenti negli anni '60; 2) un aumento dei tassi di par-
tecipazione femminile fino ai livelli medi prevalenti nei paesi scandi-
navi;®® 3) un incremento dei tassi di partecipazione dei lavoratori piu
anziani (di eta compresa tra i 55 e i 64 anni) fino a uguagliare il livello
dei tassi di partecipazione al lavoro degli individui appartenenti alla
classe principale di eta (20-54 anni). | risultati suggeriscono che nella
maggior parte dei paesi dell’Unione Europea I'effetto combinato di
questi tre scenari potrebbe condurre a un aumento della crescita della
produzione rispetto allo scenario di base superiore all’1% annuo nella
media del periodo considerato (Tabella 5).

L’aumento nel tasso di occupazione dei lavoratori anziani e
I'innalzamento del tasso di partecipazione femminile producono gli
effetti maggiori. Nei paesi in cui questi tassi sono piu bassi, come Au-
stria, Belgio, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi e Spagna, in entrambi i
casi la crescita annua del reddito potrebbe innalzarsi di mezzo punto

8 Per calcolare il livello di prodotto, espresso sotto forma di indice, lo scenario di
base fa riferimento alle previsioni demografiche discusse nella sezione precedente e a
una funzione di produzione di tipo Cobb-Douglas, con opportune ipotesi circa la
produttivita del lavoro, I’occupazione e la disoccupazione disaggregate per sesso e per
coorti di eta.

® Gia lo scenario di base ipotizza un aumento nei tassi di partecipazione
relativamente alla classe principale di eta (dai 20 ai 54 anni). Nei paesi in cui sono di-
sponibili estesi ®rvizi pubblici rivolti allinfanzia, la differenza con il tasso maschile
relativo alla stessa classe di eta si ridurrebbe fino a meno di 5 punti percentuali, men-
tre nei paesi in cui tali servizi sono in larga misura inesistenti, e nei quali & pitu marcata
la tradizione di nuclei familiari monoreddito, la differenza tra i livelli finali dei tassi di
partecipazione maschile e femminile sarebbe pari a poco meno di 10 punti percentua-
li. Queste ipotesi relative alla partecipazione femminile nello scenario di base
comportano in alcuni casi un livello di prodotto notevolmente maggiore rispetto
all’ipotesi di costanza dei tassi di partecipazione femminile. In Italia, ad esempio, €
stato stimato che a un tasso di partecipazione femminile di soli 10 punti percentuali
inferiore a quello maschile nella classe di eta compresa tra i 20 e i 54 anni potrebbe
corrispondere, in un arco temporale di trent’anni, una crescita del Pil mediamente piu
alta dello 0,5% annuo (cfr. OECD 2000d).
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TABELLAS

Effetto sulla crescita del Pil rispetto allo scenario di base se:
. il tasso di R
Cresm.ta annuale i tassi di partecipazione degli : ta.55| ql
del Pil s_ecopdo disoccupazione anziani (55-64 anni) partecu_)a_zmn_e
lo scenario di base tornano ai livelli aumenta fino a femmlnllfa St .
degli anni 60 raggiungere quello attestano sul livello di

della classe 20-54 anni quello svedese
Australia 2,4 0,2 0,2 0,2
Austria 14 01 0,7 0,5
Belgio 15 0,3 0,7 0,6
Canada 19 01 03 01
Corea 2,7 0,0 0,2 0,2
Danimarca 1,6 0,2 0,3 0,0
Finlandia 19 0,2 04 0,2
Francia 17 0,3 0,5 0,4
Germania 15 03 04 0,3
Giappone 1,2 0,1 0,2 0,1
Grecia 2,2 0,1 0,4 0,5
Irlanda 31 0,0 03 05
Islanda 2,3 0,1 0,0 -0,1
Italia 14 0,2 0,6 0,5
Lussemburgo 2,0 0,0 0,6 0,6
Norvegia 1,7 0,1 0,2 0,0
Nuova Zelanda 2,3 0,2 0,3 0,2
Paesi Bassi 1,6 0,1 0,5 0,5
Polonia 23 0,0 03 01
Portogallo 2,0 0,1 0,3 0,2
Regno Unito 1,6 1,2 0,3 0,2
Repubblica Ceca 14 0,0 0,5 0,1
Spagna 1,6 0,3 0,5 0,5
Stati Uniti 2,2 0,0 0,2 0,1
Svezia 1,6 0,1 0,2 0,0
Ungheria 15 0,0 0,7 0,4

* Crescita media annua tra il 2000 e il 2030.
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FIGURA6
RAPPORTO TRA POPOLAZIONE ANZIANA E OCCUPATI IN ITALIA
Popolazione di 65 anni o piu in percentuale del totale degli occupati
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percentuale o pit? Una diminuzione dei tassi di disoccupazione fino
ai livelli sperimentati nella seconda meta degli anni 60 potrebbe ag-
giungere in media alla crescita nel periodo considerato un terzo di
punto percentuale annuo, un risultato significativo soprattutto nei
grandi paesi europei nei quali i tassi di disoccupazione sono attualmen-
te particolarmente elevati. Nella misura in cui questi scenari potessero
essere realizzati, essi potrebbero ridurre in modo considerevole
I'ampiezza della popolazione anziana in relazione al totale dell’oc-
cupazione. In Italia, ad esempio, il solo aumento del tasso di parteci-
pazione femminile sui valori prevalenti nei paesi nordici potrebbe n-
durre il rapporto tra anziani e numero di individui occupati di circa 13
punti percentuali (Figura 6).

Tali incrementi nell’utilizzo delle forze di lavoro contribuireb-
bero a migliorare il tenore di vita e, ceteris paribus, potrebbero rivelarsi

% Si osservi che il semplice modello sottostante a tali simulazioni non tiene conto
dell’intensita di utilizzo dei fattori di produzione. E probabile che parte dell’aumento
delle forze di lavoro conseguente ai piu alti tassi di partecipazione dei lavoratori an-
ziani e delle donne tra i 20 e i 54 anni sara compensata da una riduzione del numero
medio di ore lavorate pro capite, tenuto conto del fatto che le donne e i lavoratori an-
ziani generalmente lavorano un numero inferiore di ore.
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sufficienti nella maggior parte dei paesi dell’Unione Europea — com-
presi i maggiori — a impedire che la quota di spesa pensionistica in
rapporto al Pil aumenti rispetto al 2000, come generalmente previsto.
Calcoli parziali di questo tipo non tengono tuttavia conto di possibili
pressioni per un aumento della spesa pubblica a favore degli anziani
nel corso del periodo. La misura in cui a un piu elevato prodotto pro
capite corrisponde un aumento della spesa per pensioni e le modalita
con cui cio accade dipendono dalle caratteristiche istituzionali dei g-
stemi pensionistici di ciascun paese e dalle modalita con cui viene con-
seguito I'aumento di produzione. | calcoli non tengono inoltre conto
dell’impatto dell’aumento dei redditi sulle entrate fiscali e sui contri-
buti sociali, che dovrebbero crescere all’laumentare del reddito. Per te-
nere conto di questi effetti, e per valutare quindi con una certa preci-
sione I’eventuale contributo che un piu ampio utilizzo delle forze di
lavoro potrebbe esercitare al fine di contenere le pressioni sui conti
pubblici associate all’invecchiamento della popolazione, sarebbe re-
cessario disporre di un modello di equilibrio generale.

Sebbene non sia basato su un modello di questo genere, il rap-
porto predisposto nell’ambito dell’Unione Europea (Economic Policy
Committee 2000) fornisce, rispetto alle stime parziali appena ricorda-
te, una valutazione piu completa degli effetti sulla spesa pensionistica
causati da cambiamenti nelle ipotesi relative ai tassi di partecipazione e
di disoccupazione.® Rispetto allo scenario di base, un graduale aumen-
to di 5 punti percentuali nel tasso di partecipazione alle forze di lavoro
(e nell’occupazione) comporterebbe in media, tra oggi e il 2050, un
minore incremento del rapporto tra spesa pensionistica e Pil pari a
circa mezzo punto percentuale, rispetto ai circa 3 punti percentuali di
aumento dello scenario di base. Supponendo invece che il tasso di di-
soccupazione strutturale ritorni gradualmente — a seconda dei paesi —
ai livelli compresi tra il 3 e il 5% registrati negli anni 60, il rapporto
tra spesa pensionistica e Pil sarebbe inferiore solo di circa un quarto di
punto percentuale rispetto allo scenario di base. Questi risultati trova-
no conferma nell’esercizio condotto dall’OCSE per I'insieme dei paesi
dell’area, discusso nella precedente sezione.”? Va osservato che questi

# Questa valutazione, tuttavia, non tiene conto delle conseguenze sul gettito fi-
scale e sui contributi alla previdenza sociale.

2 Cfr. OECD (2001a, cap. 1V, tav. IV.7). In particolare, nello scenario di ridu-
zione dei tassi di disoccupazione il rapporto tra spesa pubblica per pensioni e Pil cre-
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calcoli non tengono conto di possibili ulteriori pressioni sulla spesa
pubblica connesse con un pill intenso utilizzo del lavoro. E probabile,
ad esempio, che una piu elevata partecipazione femminile alle forze di
lavoro, oltre a  determinare di per  sé I’accen-
sione di futuri diritti pensionistici, dia luogo a pressioni per aumentare
i finanziamenti pubblici destinati ai servizi per I'infanzia.

In sintesi, un innalzamento del tasso di utilizzo del lavoro con-
tribuirebbe a migliorare le condizioni di vita e in parte a consentire,
sia pure limitatamente, una certa attenuazione delle pressioni sui hi-
lanci pubblici legate all’invecchiamento della popolazione. E certo,
tuttavia, che attraverso tale canale non e possibile aumentare indefini-
tamente la crescita della produzione, poiché vi sono limiti alla possibi-
lita di mobilitare risorse di lavoro nelle diverse attivita produttive.

3.2. L’incremento della crescita della produttivita

Miglioramenti nel tenore di vita possono anche ottenersi grazie a una
piu rapida crescita della produttivita, e di conseguenza della produzio-
ne. L’OCSE ha recentemente completato un rapporto finalizzato allo
studio dei fattori che determinano il processo di crescita economica e
all’analisi delle misure di politica economica in grado di produrne un
aumento.” L’evidenza empirica suggerisce che ai fini della crescita &-
sumono rilievo I'accumulazione di capitale di vario tipo (fisico e %0-
prattutto umano) e I'attivita di ricerca e sviluppo. Importante risulta
anche un insieme di politiche economiche e condizioni istituzionali,
tra le quali figurano una buona gestione macroeconomica, I’apertura
agli scambi e alla concorrenza internazionali, un sistema fiscale che fa-
vorisca I'impegno nel lavoro e I'imprenditorialita, e programmi di
spesa pubblica che stimolino gli investimenti e [I'accu-
mulazione di capitale. Un ruolo non secondario nell’incoraggiare
I'innovazione e I'aumento della produttivita é svolto infine dal buon
funzionamento dei mercati finanziari e da una struttura efficiente di

scerebbe di circa un quarto di punto percentuale meno che nello scenario tendenziale,
e di quasi il doppio se si considerano tutte le spese legate agli andamenti demografici.

Z Cfr. OECD (2001b). Si vedano anche i capitoli “Recent growth trends in
OECD countries” e “Links between policy and growth: cross-country evidence”, 1i-
spettivamente in OECD (2000b) e (2000c).
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regolamentazione dei mercati dei prodotti volta a incoraggiare e salva-
guardare la concorrenza tra le imprese.

Se fosse possibile aumentare la crescita della produttivita, cio
rappresenterebbe un risultato apprezzabile in sé, nella misura in cui vi
fosse associato un miglioramento del tenore di vita. Allo stesso tempo,
e probabile che cio ridurrebbe I’onere, per la popolazione in generale,
connesso con I'introduzione delle modifiche dei livelli di pensione e
dei contributi sociali necessarie a far fronte con successo alla sfida che
I'invecchiamento della popolazione pone per la finanza pubblica. Non
e certo, tuttavia, che ne conseguirebbe un ampio e automatico alle-
viamento delle pressioni sui bilanci provocate dall’invecchiamento del-
la popolazione. L’effetto dipende infatti dal grado e dalla velocita con
cui gli aumenti di produttivita (e in generale dei salari) si traducono in
piu elevati benefici pensionistici. Limitatamente all’Unione Europea,
in Austria, Danimarca, Germania, Grecia, Paesi Bassi, Portogallo e
Svezia le pensioni sono indicizzate alle retribuzioni, generalmente con
un anno di ritardo, sebbene il legame non sia automatico in tutti i pae-
si citati. In tale situazione, un innalzamento della crescita della produt-
tivita avrebbe solo un effetto limitato sul rapporto tra spesa pensioni-
stica e Pil. In Belgio e Irlanda, I'andamento delle pensioni segue quello
di una combinazione di prezzi e salari, mentre nei restanti paesi
dell’Unione Europea le pensioni attualmente aumentano solo in base
alle variazioni dei prezzi passate o previste.

In quest’ultimo insieme di paesi (comprendente Finlandia, Fran-
cia, Italia, Lussemburgo, Regno Unito e Spagna) una crescita piu -
stenuta della produttivita puo quindi avere effetti di rilievo, in quanto
nel periodo di godimento della pensione non vi & un legame diretto tra
pensioni e redditi da lavoro. Tenendo conto delle caratteristiche isti-
tuzionali dei rispettivi sistemi pensionistici, nel rapporto del-
I'Unione Europea si stima che un aumento annuo di mezzo punto
percentuale nella crescita della produttivita — un’ipotesi non assurda se
confrontata con il rallentamento della produttivita osservato in Euro-
pa e negli Stati Uniti nel corso degli anni ’70 e "80 o con la ripresa re-
gistrata negli Stati Uniti durante gli anni '90 — potrebbe mediamente
ridurre in questi paesi il rapporto tra spesa per pensioni e Pil di circa
1,25 punti percentuali rispetto a quanto si otterrebbe altrimenti (Fran-
cia e Lussemburgo non hanno effettuato tale simulazione e di conse-
guenza non figurano nei calcoli). L’esperienza passata tuttavia mostra
che, di norma, i miglioramenti nel tenore di vita ottenuti attraverso
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un incremento della produttivita danno luogo a richieste di aumenti
delle indennita di pensione, sebbene la velocita e la cadenza temporale
con cui queste si traducono in incrementi effettivi varino nel tempo e
tra i paesi.?

4. Quanto sono urgenti le riforme?

Per non avere effetti negativi sulla fiducia dei cittadini, riforme dei si-
stemi di sicurezza sociale richiedono di essere annunciate con un con-
gruo anticipo e di essere realizzate con una certa gradualita. Poiché nel
caso dei sistemi pensionistici per la maggior parte i progetti di riforma
non dovrebbero interessare chi € gia in pensione o & prossimo ad an-
darvi, in quanto essi non hanno generalmente le risorse e il tempo ne-
cessari per adeguarsi ai cambiamenti, le misure richieste vanno avviate
al piu presto. Per le autorita di politica economica cio costituisce una
sfida cruciale: da un lato esse devono anticipare gli effetti dell’invec-
chiamento della popolazione sulla finanza pubblica e sull’economia in
generale, dall’altro devono raccogliere consenso nei confronti delle ri-
forme, favorendone la comprensione da parte dei cittadini, anche se i
risultati si verificheranno solo dopo qualche decennio. Cid nonostan-
te, negli ultimi anni alcuni progressi sono stati registrati. Gia nel 1997
diversi paesi avevano avviato I'introduzione di provvedimenti volti a
fronteggiare i problemi determinati dall’invecchiamento della popola-
zione (Figura 7); da allora altre iniziative sono state intraprese.” In di-
versi paesi sono state ridotte le prestazioni corrispondenti al numero
canonico di anni di lavoro e/o di contribuzione; nello stesso tempo
sono state introdotte o programmate misure volte a favorire una piu
lunga vita lavorativa e una piu accentuata flessibilita nella transizione
dal lavoro alla pensione, attraverso I'aumento dell’eta lega-

# Secondo i calcoli condotti nell’ambito dell’esercizio esaminato nella seconda
sezione di quest’articolo, nella media dei paesi OCSE un incremento di mezzo punto
percentuale nel tasso di crescita della produttivita non porterebbe a una riduzione del
rapporto tra spesa per pensioni e Pil superiore a mezzo punto percentuale, e solo di
poco maggiore nel caso in cui si considerino tutte le spese che risentono dei mutamen-
ti demografici (OECD 2001a, cap. IV, tav. IV.7).

% Una descrizione e un’analisi dettagliate delle recenti riforme sono contenute in
OECD (20004a).
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FIGURA 7
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! Non sono incluse le politiche ancora “in esame” al momento della raccolta dei dati, né i cambiamenti inter-
venuti con misure successive ai primi mesi del 1998.

2 Questo gruppo comprende I’ltalia, orientata a limitare questa opzione, e la Svezia, che ha stabilito di rimuo-
verla del tutto.

Fonte: OECD (1998b).

le di pensionamento, il prolungamento dei periodi contributivi o degli
anni di lavoro richiesti per esercitare il diritto al pensionamento anti-
cipato e la riduzione della prestazioni per chi va in pensione prima del
tempo. Altre modifiche hanno mirato a migliorare la capacita dei
mercati finanziari di gestire considerevoli flussi di risparmio destinati
alla componente privata delle pensioni e a rispondere alle necessita in
materia di spesa sanitaria connesse con il passaggio a una popolazione
piu anziana.

Alcuni cambiamenti tuttavia, come I'aumento dei contributi,
possono avere effetti trascurabili sui conti pubblici nella misura in cui
accrescono il costo opportunita di rimanere in attivita e rafforzano gli
incentivi al pensionamento anticipato. Inoltre, poiché riforme della
spesa sociale finalizzate a ridurre I'incentivo al prepensionamento non
sono state di solito affiancate da interventi su altri tipi di indennita so-
ciali come i sussidi di invalidita, permangono ancora distorsioni di ri-
lievo. Nonostante cio, sembrerebbe che i progetti di riforma abbiano
cominciato a rispondere con appropriate modifiche dei rispettivi g-
stemi pensionistici agli effetti economici, sociali e sui bilanci pubblici
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determinati dall’invecchiamento della popolazione nei diversi paesi
OCSE. Tuttavia, come mostrato dall’esercizio illustrato in questo ar-
ticolo, i progressi sono piuttosto ineguali e, in generale, molto ancora
resta da fare. Inoltre, anche se negli ultimi anni la tendenza al pensio-
namento anticipato sembra essersi in molti paesi arrestata, e in alcuni
addirittura invertita, & ancora presto per affermare con certezza se si
tratti di mutamenti di natura permanente, in quanto il prolungamento
del periodo di vita trascorso nelle forze di lavoro potrebbe essere in
parte connesso al prevalere di una fase ciclica generalmente favorevole.

Nel complesso, sembrerebbe che le modifiche finora introdotte
siano riuscite in alcuni casi a contenere le pil marcate tendenze
all’'aumento della spesa pubblica per pensioni, un fenomeno che inte-
ressera comungue quasi tutti i paesi OCSE nei prossimi anni. In qual-
che paese la spesa pensionistica potrebbe rimanere approssimativa-
mente stabile in rapporto al Pil; in Italia, dopo un aumento di circa 2
punti percentuali nei prossimi trent’anni, essa si riporterebbe sui livel-
li attuali, che pure costituiscono un severo vincolo per la politica di
bilancio. In media, tuttavia, nei prossimi cinquant’anni I'aumento del
rapporto tra spesa pubblica per pensioni e Pil potrebbe superare i 3
punti percentuali. A cio va sommato I’effetto dell’invecchiamento sul-
le spese per la sanita che, sebbene sia di difficile stima, potrebbe essere
all’incirca di pari ammontare. Di conseguenza, anche quando si tenga
conto delle piu recenti riforme introdotte nei paesi OCSE, la necessita
di continuare a rispondere tempestivamente alle pressioni prodotte
dall’invecchiamento della popolazione sull’economia e sui bilanci
pubblici non risulta affatto ridimensionata.

Come ¢ stato suggerito nella strategia proposta dall’OCSE
(OECD 1998a), cio richiede un’azione su piu fronti. Anzitutto vanno
rimossi gli incentivi finanziari al pensionamento anticipato o i disin-
centivi al pensionamento ritardato. Al tempo stesso occorre ampliare
le opportunita di lavoro per i lavoratori piu anziani, favorendone
I’'aggiornamento professionale, specie nell’utilizzo delle nuove tecno-
logie. Le prestazioni garantite dai sistemi pensionistici pubblici a -
partizione, per dati livelli dei contributi, devono essere generalmente
ridotte, al fine di garantirne la sostenibilita e alleviare I’onere sul debi-
to pubblico associato all’invecchiamento della popolazione. Cio do-
vrebbe essere accompagnato da una politica di diversificazione dei ri-
schi che favorisca la costituzione di un sistema a tre “pilastri”, riduca
la componente a ripartizione, preveda schemi di previdenza comple-
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mentare a capitalizzazione (possibilmente di natura obbligatoria) e
agevoli, con il rafforzamento delle infrastrutture dei mercati finanzia-
ri, accantonamenti facoltativi in fondi pensione individuali. Infine, oc-
corre garantire che I'assistenza sanitaria e i trattamenti di lungo peric-
do siano offerti prestando particolare attenzione all’efficienza della ge-
stione e alle condizioni di costo.

In questo articolo si é discusso se e quanto un approccio com-
plementare — volto a incrementare, mediante interventi di riforma po-
litico-istituzionali, la crescita economica, a sua volta necessaria al mi-
glioramento del tenore di vita — possa anche contribuire ad alleviare le
pressioni sui conti pubblici derivanti dall’invecchiamento della popo-
lazione. Nel considerare gli effetti sul livello della produzione associati
agli aumenti dei tassi di partecipazione e alla diminuzione della disoc-
cupazione strutturale, si & giunti alla conclusione che essi potrebbero
essere non trascurabili, anche se vi sono limiti all’incremento della
produzione derivante dall’ampliamento delle opportunita di impiego.
Nel complesso, anche se non si € tenuto conto di tutte le retroazioni
rilevanti, i risultati pit recenti mostrano che nell’'Unione Europea un
miglioramento sostanziale nell’utilizzo del lavoro, sicuramente possi-
bile anche se difficile da realizzare, potrebbe determinare tra oggi e il
2050 un incremento del rapporto tra spesa pensionistica e Pil di circa
mezzo punto percentuale inferiore a quanto previsto nello scenario
tendenziale. Un risultato anche migliore potrebbe provenire da un
aumento, ad esempio di mezzo punto percentuale all’anno, della cre-
scita della produttivita, purché le pensioni siano indicizzate solo ai
prezzi e non ai redditi da lavoro (che incorporano i guadagni di pro-
duttivitd), cosa che attualmente vale solo per un gruppo relativamente
ristretto di paesi e che segnerebbe un mutamento profondo rispetto al
passato (oltre a essere probabilmente difficile da mantenere nel lungo
periodo).

Occorre dunque riconoscere che I'aumento dei livelli di produ-
zione e I'accelerazione della produttivita contribuirebbero ad allegge-
rire le pressioni sui conti pubblici connesse con I'invecchiamento e il
declino della popolazione. Tuttavia, come nel caso di un incremento
dell’immigrazione verso i paesi OCSE spesso evocato,® maggiori tassi
di crescita comporterebbero solo un riequilibrio parziale. Va pertanto

% Su tale argomento cfr. il capitolo “Trends in immigration and economic conse-
quences”, in OECD (2000c), Visco (2000b) e soprattutto United Nations (2000).
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riaffermata I’esigenza di proseguire lungo la strada, politicamente dif-
ficile, delle riforme sostanziali. Tuttavia, nella misura in cui impliche-
ra un miglioramento del tenore di vita e un aumento delle entrate di
bilancio, una crescita piu elevata certamente contribuira a rafforzare
I’opportunita, e a fornire la possibilita, di realizzare importanti rifor-
me dei sistemi pensionistici pubblici, rendendo nello stesso tempo
meno pesante I’onere sulla popolazione. Sulla base dei notevoli risulta-
ti conseguiti negli Stati Uniti nell’ultimo decennio, vi sono sicuramen-
te le condizioni per una piu rapida crescita della produttivita in altri
paesi OCSE, sebbene probabilmente cid richiedera importanti inno-
vazioni nelle politiche economiche e nelle istituzioni che regolano i
mercati. Mentre un’eventuale accelerazione della produttivita non an-
drebbe quindi considerata come motivo sufficiente per rinviare le ri-
forme necessarie a far fronte agli obblighi associati con i sistemi pen-
sionistici pubblici a ripartizione,” essa dovrebbe essere comunque per-
seguita, sia come obiettivo in sé sia al fine di attenuare il peso delle ri-
forme.

In conclusione, a volte si sostiene che I'invecchiamento della po-
polazione dovrebbe essere considerato non solo come un problema
ma anche come un’opportunita. Quest’affermazione ha certamente
dei meriti nella misura in cui I'invecchiamento ¢ la conseguenza di un
innalzamento della speranza di vita anziché di una riduzione, spesso
considerevole, dei tassi di fertilita. Non pud perd essere condivisa
I'idea a essa spesso associata, secondo cui nel lungo periodo I'incre-
mento della crescita della produttivita tendera a migliorare il tenore di
vita in modo tale da ridurre notevolmente le preoccupazioni connesse
con le probabili ripercussioni negative dell’invecchiamento della po-
polazione sui bilanci pubblici. Le stime riportate in questo articolo in-
dicano infatti che, nei prossimi cinquant’anni e in rapporto al Pil,
I'incremento delle spese legate all’invecchiamento potrebbe risultare
piuttosto elevato. Nel complesso, una valutazione relativamente otti-
mistica valuta I'effetto negativo sui bilanci pubblici nella media dei
paesi OCSE in una misura non inferiore ai 6 punti percentuali. La ne-
cessita di un intervento diretto sui sistemi pubblici di previdenza e sa-

7 In OECD (20014, cap. IV, tav. 1V.6) si mostra come un eventuale rinvio di 10
anni potrebbe innalzare il costo di una riforma in un paese “rappresentativo” (costo
misurato a titolo esemplificativo come riduzione dei benefici pro capite) di circa un
quarto, mentre a un rinvio di 20 anni potrebbe corrispondere un maggior costo di
circa tre quarti.
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nita potrebbe ridursi solo se gli incrementi nella crescita della produt-
tivita (ammesso che vi siano) venissero utilizzati per finanziare
I'aumento della spesa attraverso piu elevati livelli di imposizione fisca-
le (e, possibilmente, un contenimento delle spese pubbliche non legate
all’invecchiamento). Ma questo avrebbe a sua volta, con ogni probabi-
lita, un effetto negativo sull’attivita economica in generale, effetto di
cui occorrerebbe tenere conto. In ogni caso, una soluzione di questo
tipo non sembra migliore di quella sottolineata in precedenza, e cioé
accompagnare I’eventuale accelerazione della produttivita e il possibile
aumento dei livelli di occupazione con importanti e tempestive deci-
sioni di politica economica riguardo all’eta di pensionamento, i livelli
delle indennita, la diversificazione dei rischi e il contenimento dei costi.
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