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ISPES - Istituto per lo Studio dei Problemi
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Convegno di studio sul tema: "REGIONI, PROGRAMMAZIONE E COMUNITA EUROPEE
CON PARTICOLARE RIFERIMENTO AL SETTORE AGRICOLO,,

Siema 22 - 24 febbraio 1973

Organizzata in collaborazione con lo Giunta Regionale Toscana
e col patrocinio
- della Commissione delle Comunitd Europes - del Monte dei Paschi di Siena




SCOPQ DEL CONVEGNO

Il Convegno si prof)onc 41 approfondire Iesame del ruolo da riservare alle Regioni italiane nell*ambito del processo di integra-
zione economica e politica in atto fra i paesi membri delle Comunité Europee. In altri termini sitratterd di vedere entro quali 1li-
miti Vattuazione degli obblighi internazionali e di un sistema di programmazione economica, globale e settoriale, possa incidere
sulle competenze legislative e amministrative che la Cosfituzione riconosce alle Regioni.

. Il Convegno si articolera in due fasi; in una prima, si cercherddi fare il punto circa 1'attuale fase di integrazione europea stu -
diandone in generale le implicazioni e iriflessi sulle strutture istituzionali italiane; la seconda parte sard dedicata ad un settore
specifico di attivitd economica - quello agricolo - che pid-di ogni altro consente di verificare alla luce di roblemi urgenti e con -

creti la nuova struttura regionale delio Stato italiano di fronte ad un un’ipotesi di programmazione settoriale decisa ed attuata a
livello sopranazionale,
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SEDE DEL CONVEGNOD

. I convegno avrd luogo a Siena nei giomni 22, 23 e 24 febbram 1973 con apext ura nell'Aula Magna dell'Universitd, in via Banchi
di Sotto. .

PARTECIPANTI

Il Convegno & aperto alla partecipazione di stud1051 di amministrator] pubblici, di funzmnan delle Ammlmstrazmm Regionah‘

- degli Enti ed Istituzioni che operanc in agricoltura.

SEGRETERIA

‘La segreteria del Convegno & stabilita sino al 19 febbraio presso la sede centrale dell'ISPES, Via Monte Gior.dano, 36 Pailaz -
zo Taverna 00186 Roma ]tel 652648 e 65017ﬁ}e dal 20 al 24 febbraio presso 1'Universitd di Siena, via Banchi di Sotto,tel.44191.




ADESIONI  *-

‘Le adesioni dovranno essere comunicate alla segreteria dell’ISPES entro i1 19 febbrajo per telefono o mediante laliegata car-
tolina, Al fine di evitare ritardi postali si consm;ha d1 inviare le cartoline per espresso. : IR

COMUNICAZIONI

I testi delle comunicazioni, in duplice copia, dovranno essere indirizzati al Comltato orga.ruzzatlvo presso 1’ Umversﬂ;a d1 Sie-
na, Via Banchl di Softo entro il 20 febbraio.

SPESE DI PARTECIPAZ IONE

Lie spese di partecipazione sono a carico degli interessati; é previsto-un rimbarsa forfettario delle spese di Soggmrno ai pa.r -
tecipanti che presentera.nno comunicazioni scrltte o

-
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SISTEMAZIONE ALBERGHIERA

La prenotazione presso unc degli alberghi qui di seguito irdicati dovra essere effettuata a mezzo dell’allegata cartolina da in-
viare all’Azienda Autonoma di Turismo (le guote comprendeono la [ colazione)

EXCELSIOR C ) PARK HOTEL A
camera singola can bagno ‘ 1. 8.800 ' camera singola con bagno .. Lo 9.850
camera singola senza bagno ' 5.800 camera doppia con bagno - T 14.300
camera doppia con bagno ~ 14.000 .
camera doppia senza bagno 10.6090 GARDEN
' camera singola con bagno : . 5.000
camera singola senza bagno ' 4.000
camera doppia con bagno . 8.880

- ) . camera doppia senza bagno 7.300




MODERNO "X

camera singola con bagne
camera singola senza bagno
camera doppia con bagno
camera doppia senza bagno

VICO ALTO }c

camera singola con bagno

CﬂmE['El dopria con bagno

v Sean———

‘L. 4.460

3.500
7.220
.5.940

4,300
6.460

MINE

camera singola con ba.gno
camera singola senza bagno
camera doppla con bagno
camera doppia senza bagno

C ELLY

camera singola con bagno
camera singela senza bagno

‘camera. doppla con bagno

camera. doppia senza bagno

PN

L.. 5. 000
3.850
8.400
7.200

s T

4.030
3.020
6.790
5.300




CONTINENTAL ﬂ
_—

camera singola con bagno
camera singola senza bagno
camera doppia con bagno
' camérardoppia senza bagno

TOS;ANA 7(

camera singola con bagno
camera_singola senza bagno
camera doppia con bagho
camera doppia senza bagno

A

L.4.820
3.770
8.320
6.470.

5

s 2L Dm
4.590
3.350
7.450
5.940

ITALIA ) ~
camera singola con bagno
camera singola senza bagno
camera doppia con bagno
camera doppia senza bagno

emgradriN e

L. 4.200
3.000
6.800
6.300




PROGRAMMA
GIOVED! 22 FEBBRAIO
Aula Magna dell’Universitd . = -
(rdinamento regionale.e integraozione europea! aspetti givridici ed economici - ’ )
"10,00 - Apertura dei laveri
11,00 - Relazione del prof Alberto Predieri: Poterl delle Regioni e potem delle Comumta. europee
12,30 - Colazione offerta dal Presidente della Giunta regionale della Toscana
15,00 - Relazmne del prof, Giovanni Coda Nunziante: Prospettwa ‘della mogrammazmne in Ita.lla. di fronte alla realta reglonale
comumt:arla e internazionale v
Relazione del prof, Luigi Condorelli; Le regioni a statuto ordinario e la competenza statale in materi_a di rdpporti inter =
nazienpali o B . .
‘Relazione del prof. Sergio M. Carbone: Il ruclo delle regioni nell elaborazmne ed attuazmne degh att1 comumtan. .
Comunicazioni & diséussione (Modererd il dibattito il prof. F‘r&ncesco Capotortl)
19,00 - Conclusioni dei lavari della giornata,




VENERD/| 23 FEBBRAIO
Facoltd di Lettere, via Fieravecchia 19 : S

Regioni e Comunita" Europeer Lo programmazione nel settore agricolo

' 9,00 - Introduzione del prof. Giuseppe Barbero

Presentazione dei documenti di lavoro:-
mrof,ssa Rita Perez: Vicende organizzative dell'ammmlstrazmne dell'agricoltura in Italia (1 %d-1 9'70)

avv, Giancarlo -Olmi: La [rogrammazione agncola nell’ambito C. E K. Orgamzzazmne comune di mercato e direttive Mausholt
"Costituzione e ms_edlamento dei gruppi di lavaro
1%ruppo: Soggetti e procedimenti d_l_e”n programmaz ione ag_rr'c_off:l neH'urdiname‘n‘to regionale
Presidente: Prof. Sergio Fois -

Relatori: Prof.ri Sabino Cassese e Stefano Rodobd
Segrefario: Dott., Antonio Picchi




20 gruppt’):' Regioni e riforma delle strutture agricole (applicazione delle direttive comunitarie)
Presidente: Prof. Manlio Rossi Doria
‘Relatori: Profri Giovanni Galloni'e Emilic Romagnoli
‘Begretario: Dr. Vito Saccomardi
39 gruppo: Regioni e organizzaziore del mercato dei prodotti agricoli
Presidente: Prof. Giovanni Coda Nunziante
Relatore: Avv. Emilio Cappeili
Segretario: Dr. Luciano Jannaccone

Continuazione dei lavori di‘érﬂppo per tutta la giornata "t



SABATOQ 24 FEBBRAIO .
Facoltd di Lettere, via Fieravecchia, 19

9,00 - Predisposizione delle conclusioni dei lavori d1 gruppo
11,30 - Presentazione in aula delle conclusioni

12 30 - Chiusura del convegno con conclusioni dei prof ri Alberto Predieri e Giuseppe Barbero
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Alla Segreteria

dell' ISPES

Via di Monte Giordano 36
00]86 ROMA



SCHEDA DI PRENOTAZIONE

ALBERGHIERA
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N. ... . camere singols

M. .. camere doppie ..
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_Azienda Avtonoma di Turismo

Ufficio Viaggi SE T

P:i_azza del Campo 56
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RICHIESTA DI INTERVENTO

Cognome e home

Qualifica "professionale

Richiesta di intervento sul tema




UnNiversItA DEGLI S1Ubl DI SIENA
FAUOLTA DI GIURIBPRUDENZA

Convegno di studio sul tema:
« REGIONI, PROGRAMMAZIONE E coMUNnA EUROPEE »
~con particolare riferimento al settore agricolo
Siena, 22-23-24 Febbraio 1973 |

COMUNTICAZTIONE

del

‘Prof. Alberto ABRAMI

PROBLEMI INTERPRETATIVI DEL TRASFERIMENTO ALLE REGIONI DELLE
COMPETENZE IN MATERIA DI AREE DEPRESSE.




E' stato rilevato da pid parti come la legislazione di au-
silio e di incentivazione economica del nostro ordinamento, non sia
mai risultata efficace nella misura necessaria a causa del sovrappor
si, alle disposizioni contenenti provvidenze straordinarie in favore
di determinate eone o particolari settori, di altre disposizioni
analoghe riguardanti zone e settori diversi che, invece di rendere
pid penetrante e completo l'intervento dello Stato,'lo hanno reso
troppo uniforme, intralciando cosl la realizzazione dell'equilibrio
economico sociale e dello sviluppo nei vari settori e nelle diverse

zone.

Cid & stato detto in particolare per la legislazione succes
siva al 1950 nella quale a partire dalla istituzione della Cassa per
il Mezzogiorno, si nota la tendenza ad adottare, accanto agli interventi
in favore .delle zone del Mezzogiorno a breve distanza di tempo, analo-
ghi interventi per le zone del Centro Nord. (1)
Cosl, alla legge istitutiva della Cassa per i}l Mezzogiorno si contrap-
pose, nello stesso anno la legge relativa agli interventi straordina-
ri nel Centro Nord: n° 547 del 10.8.1950,

Successivamente trasformata con la legge 29.7.1957 n° 634 le
funzioni della Cassa, che divenne organo di distribuzione di incenti-
vi finanziari con la legge 29.7.1957 n° 635 $i provvideé; anche per il
Centro Nord, ad introdurre, accanto al programma di realizzazione di
opere pubbliche, la distribuzione di provvidenze a favore di atdvita

agricole e industriali.

Infine alla legge disciplinante per lo sviluppo del Mezzogior
no (del 26.6,1966 n° 717) si contrappose la legge del 22.7.1966 n°
614,

(1) vedi per tutti SERRANI, Lo Stato Finanziatore 1971 p. 96 e ss.




La legge 3.12.71 n® 1102 che ha affrontato in modo nuovec
i problemi della montagna, cercando di dare ad essi una soluzione
globale per mezzo delle ristrutturate comunitd montane, non poteva
non tenere conto delle caratteristiche proprie della legislazione
relativa agli interventi straordinari: in-serendosi nel pid ampio
sistema, la nuova legge ha dovuto necessariamente adeguarvis{ per uti
lizzare in favore della Montagna quegli strumentigid predeterminati

‘che potevano ritenersi idonei allo scopo.

Tra questi, quello relativo alla qualifica di comuni "parti-
colarmente depressi" (estesa automaticamente ai Comuni montani del
Mezzogiorno) e quella di "aree depresse" (applicataa comuni Montani
del Centro Nord). Tale equiparazione & stabilita dall'art. 13 della
legge 3.12.1971 n° 1102,

Ma proprio a questo punto il rilievo ora fatto v;ene ad essere
contraddetto esattamente in forza delle citate disposizioni delle
art. 13 della legge n° 1102, sicché le differenze nel trattamento pre-
visto per i comuni particolarmente depressi, rispetto a quello riserva-
to al comuni facenti parte di aree depresse, prescindendo dalle diffi-
coltd di attuazione dell'ert. 13 di cui stiamo per occupaparci, ven-
gono a costituire un intralcio per l'equilibrato sviluppo delle inte

re zone montane,

E' bene ricordare, preliminarmente che con 1l'art. 13 della nuo
va legge sulla montagna n° 1102; il 1egi§1atore ha inteso avvalersi
degli strumenti previsti per le zone depresse del Centro Nord e per i
comuni manifestanti particolare depressione del Mezzogiorno, per age-
volare la gostruzione, nei comuni montani del Mezzogiorno, delle opere
civili di cui si parle nella legge 15.4.1971 n° 205, e nei comuni mon-
tani del Centro Nord, di quelle che vengono difinite "opere straordinae_

rie di pubblico interesse" (art. 3 della Legge 22.7.66 n° 614),

Una prima differenza nella normativa riguardante le due catego-

rie di comuni, & rappresentata dal fatto che solo quelli del Meezogior-



3)

no (considerati in ogni caso particolarmente depressi) potrannc usu-
fruire della speciale provvidenza prevista dalla legge 15.4.71 n° 205
che destina alle opere civili una quota { per il 1971, 50 miliardi)
degli stanziamenti relativi alla attuazione degli interventi della
Cassa del Mezzogiorno che .1i agevolera fipsetto ai Comuni del Centro
Nord. E' da notare inoltre, che in questi ultimi le opere pubbliche
da realizzarsi (indicate nell'art, 3 della citata legge del 1966) non
‘'sono le stesse previste per il Mezzogiorno: si tratta, infatti, di o-
pere riguardanti "la sitemazione dei bacini montani, la bonifica, 1la
irrigazione, la trasformazione agraria, anche in dipendenza dei pro-
grammi per la riforma fondiaria, la viabilitd ordinaria non statale,
gli acquedotti e relative fognature principali, npnché la viabilita
diretta ad assicurare il collegamento tra le,réti autostradali, ferro-
viarie e idroviarie e le localitd suscettibili di sviluppo agricolo,
industriale e turistico".

Questo complesso di opere, in conformitd con l'estendersi del
fine politico economico, originariamente individuato da un semplice
contenime-nto dell'esodo delle popolazioni del Centro Nord dalle 2one
ad economia agraria verso quelle ad economia:industriale (2) evidenzia
le nuove prospettive che, proprio con la legge 22/7/66 n° 614, il le=-
gislatore ha inteso considerare rivolgendosi alle incentivazioni di
iniziative industriali e turistiche nel quadro della programmazione e-

conomica nazionale.,

Per i comuni del Mezzogiornc invece le"opere civili®, sebbene
indicate in modo non tassativo, ma esemplificativo, sono certamente
di minore rilievo: la legge parla di "asili, strade di collegamento
dei centri abitati con la caﬁpagna, a strada di importanza primaria,
acquedotti, fognature, campi sportivi, cimiteri, ambulatori, linee

elettriche, pavimentazioni stradali interne ecc.".

(2) Dott, Merusi: L'intervento straordinario a favore del Centro Nord
nelle infratrutture agricole alla politica delle zone povere, in
Riv. Agr. 1972 n® 1 pag. 581.-



4)

Un discorso w parte meriterebbe il criterio in base al qale
si possa stabilire la particolare depressione di un comune, criterio
che, ¢i sembra, avrebbe dovuto essere indicato pil perspiquamente
dal legislatore; ai fini della presente indagine tuttavia questo ar-
gomento resta assorbito dalla considerazione che, ex lege, i comuni

montani del Mezzogiorno somo particolarmente depressi,

Le osservazioni fatte sino a questo punto possono comunque
ritenersi marginali rispetto ai problemi che, con riferimento agli in-
terventi straordinari nei comuni montani del Centro Nord, sono sorti

a seguito delle introduzione nel sistema della legge 2Q10,71 n® 912.

L'art. 13 della nuova legge sulla montagna che & del dicembre
1971, mentre richiama per i comuni montani del Mezzogiorno le norme
contenute nelle pil recenti leggi 15.4.1971 n° 205 e 6.10.71 n°® 853,
riferendosi ai comuni montani del Centro Nord si limita invece a ri-
chiamare la legge 22.6.66 n° 614 "e successive modificazioni®. E cid
@ singolare dal momento che queste ultime, contenute nella legge
20.10.71 n® 912, hanno inciso cosl profondamente sulla materia da fare
apparire indispensabile una maggiore precisazione nella previsione
normativa dell’arti: 13. Questo, infatti, dopo aver stabilito (primo
‘e secondo comma) che i comuni montani del Mezzogiorno "vanno conside-
rati particolarmente depressi ai fini del terzo comma dell'art. unico
della legge 15.4.71 n°® 205 e del primo e secondo comma delle art. 16
della legge 6.10.71 n°® 853" e che le opere wivili elencate nel predet-
to art. unico debbono essere finanziate a totale carico della Cassa
per il Mezzogiorno, dispone, poi, per i comuni del Centro Nord nel mo-
do seguente: "analogamente vengonc considerati aree depresse ai sensi

delltart. 1 della legge 22.7.66 n° 614 e successive modificazioni per

il Centro Nord i comuni classificati montani a norma della presente

legge " .

Ora la legge n° 614 del 1966 inmnovava il sistema di intervento

pubblico territorialmente differenziato, inquadrandolo nella programma-

zione economica nazionale (3) prevedéndo l'intervento delle Regioni sia

——

nella fase di elaborazione dei piani quinquennali di coordinamento, sia

(ma solo per le Regioni e Statuto speciale) nella fase di attuazione
—‘—-'—-_'_'_‘——.__




5)

dei programmi esegutivi annuali., Attribuiva, inoltre, al,cghitato intey
ministeriale per la ricostruzione il potere di delimitare, suila base

delle indicazioni del programma economico nazionele e su proposta 4i
un comitato ristreto di ministri, le zone depresse del Centro Nord
tenendo conto, nell'ambito di un territorio suffidentemente ampio,

appartenente anche, se necessario, a Provincie diverse, dei séguenti
Fattori:

1) Il depauperamento dell forze di lavoro derivante da invecchiamento
della popolazione residente o da fenomeni 4i esodo;

2) I1 reddito medio pro-capite della popolaZione‘residente inferiore
alla media nazionale in tal misura da escludere 1'automatico riequi-
librio; ' | S

3) I1 basso livello di produttiﬁita a causa di problemi di riconversio
ne dell'agricoltura o di un insufficiente sviluppo'industriale.

In tali zone, sulla base di piani guisquennali d4i coordinamen~
to e di programmi esecutivi annuali, dovevano eseguirsi interventi
di vario tipd consistenti, oltre che nella costruzione di opere pub-
Hiche infrastrutturali (che qui particolarmente interessano), di un
complesso sistema di incentivi finanziari di vario genere a favore
delltagricoltura, dell'industria e del turismo, |

La legge 20.10.71 N° 912 gia citata ha introdotté una radicale

innovazione in questa materia, attribuendo alle Regioni la competenza

a delimitare, nell'ambito dei rispettivi territori, sulla base dele
indicazioni del C I P E, le zone depresse dell'Italia centrale e setten-

o

trionale nelle quali realizzere le copere straordinarie di pubblico inte-

R —

(3) Merusi op. cit., pagg. 582 e ss,.



6)

resse di cui all'arf. 3 della legge 22.7.66 n, 614 che pild sopra abbia—

mo illustrato. Pertanto, ai fini della esecuzione di queste cpere, la de-
limitazione effettuata dal Comitato interministeriale per la ricostruzio-
ne non ha piu valorei resta valida perd, secdndo quanto stabilisce il
seconao comma dell'art. 1 della legge in questione,'limitatamente alla
concessione dell esenzoni Ffiscali previste per le imprese artigiane, in-
dgstriali e tuiistiche~dagli artt. 8 e 12 (quest'ultimo riguardanté speci~
ficamente i territori montani) della precedente legge, nonch? per i fi-
naﬁziamenti'a tasso agevolato delle iniziative industriali d4i c-ui allo

art, 5 della medesima,

Se dunque i comuni montani, del Centro Nord per 1l'art. 13 della

nuova legge sullarmontagné,.devono considerarsi aree depresse, verfanno
a beneficiare per quanto attiene la costruzione de11e70pere straordinarie
di pubblico interesse, dei provvedimenti predisposti dalla légge 20.10,7%W
n. 912 nelle zone che le regioni delimiteranno, e cid anche se tale delimi
tazione, in concreto, possa non ricomprenderli. Tuttavia, considerando

che rientra nella competenza regionale anche la individuazione, nello
| ambito dei territori montani, delle zone omogenee dove dovranno operare
le nuove Gomunita Montane, pdtrebbe desumersi che il legislatore, con
1'espressione usata nelltart. 13 ("vengono considerate aree depfesse“)
abbia inteso pqrré un limite alla potestd regionale in materia di delimi-

e —s—

tazione di aree depresse, predeterminando un tipo di esse con riferimen-
. - * : N

to ai comuni montani.

- - . - _"_T.

A questo punto si pone, perd, il problema della parita di trat-
tamento dei comuni montani ricompresi nella stessa zona omogenea, in or-
dine agli interventi, diversi dalle opere straordinarie di pubblico in-
teresse, previsti dalla legge n° 614 del 1966 le esenzioni fiscali e gli
altri incentivi finanziari. Per la loro athazione resta valida, come
31 & visto, la delimitazione delle aree depresse formulata dagli organi
dello Stato e poiche essa non ¢ detto debba coincidere necessariamente

con quella regionale, potrebbe verificarsi 1l'ipotesi, nelltambito di una

stessa zona, omogenea di une diverso trattamento & comuni montani, poi-
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che soltanto quelli rientranti nella area depressa individuata ai
sensi della legge 614 del 1966 potrebbero comulare i benefici degli
interventi rappresentati dagli incentivi finanziari previsti da quella
legge, con quelli diretti alla realizzazione delle opere straordinarie
di pubblico interesse, mentre agli altri sarebbe riservata soltanto

quest®ultima forma di provvidenza.

Quando si consideri che la zona "omogenea ¢ tale in base a
criteri di unitad territoriale, economica e sociale" (art. 3 legge
3.12.197M1 n°'1102) ci_si rende conto della necessitd di una norma che,
eliminando tale éncongruenza, renda in ogni caso possibili per tutti
i comuni montani del Centro Nord le medesime modalitd di intervento.
Altro grosso problema sorto con la Legge del 20.10 1971 n® 912 & quel-
lo relativo alle opere straordinarie di pubblico interesse consistenti

nella sistemazione dei bacini montani e nella bonifica.

Non si comprendé come tali opere potramno proficuamente realiz
zaréi quando, dovendo svolgersi nell'ambito &i comprensorijfli bonifica
(art. 14 della legge 25.7.52 n° 991) questi non coincidono con le zone
depresse delimitate nell'ambito delle singole regioni, il che potra
verificarsi per quei comprensori che si estendono a due e pil regio-
ni. Il piano generale di bonifica strumento essenziale per la realiz-
zazione delle opere relative in tali casi sarebbe automaticamente ino-

peranti.

Sard interessante osservare a questo proposito, che il D.P.R.
15.1.72 n® 11 relativo al trasferimento alle regioni a statuto ordina-
rio delle funzioni amministrative statali in materia di agricoltura
e Foreste prevede che tali funzioni, quando riguardino, tra l'altro,

la classificazione e declassificazione di territori incomprenséri di

bonifica integrale e montana, nonché la determinazione di bacini montani

e zone depresse ricadenti nel territorio di due o pil regioni, restino

ricomprese nella competenza di ,organi statali,

Dunque, se in tali ipotesi, & affermata la competenza dello

Stato per 1la delimitazione degli ambiti territoriali interregionali
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dove intervenlre. 3 1ncongruente la dlsp051zlone (art. 1 1egge n® 912~
del 1971) che flssa la reallzza21one delle opere di bonifica e di
sistemazione dei bacini montanl. con solo rlferimento a zone ricom-

prese all'lnterno delle regioni, .

Non sembra che il problema sia superabile senza vidare, allo
stato attuale, i principi di una corretta iﬂ;grprétazionéldella leg-
.ge.. | o

Appare, dunque, necessaria mma norma~che, con riferimento al-
le opere di bonifica e di sistemazione dei bacini montani, ripeta la
distinzione che, nel D.P.R. 155$%72 n° 11 & fatta tra comprensori
interregiohéli e comprénsori localizzati nell'ambito di una sola

regione.

. ALBERTO -ABRAMT
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Una traccxa per la dxscusszone di un. gruppo ‘di lavoro ha
'per suo scopo di proporre ai parteC1pant1 1 problemi che vengono }
‘in esane in relazione d tema posto: éssa si risolwve qulndi in un
documento di lavoro il cui contenuto & un inventario di quei. pro-
‘blemi, annotato ove occorra di talune considerazion112ndent1 alla
:,definlzione dei dat1 dei problemi stessi, ' ' ‘

Quanto alla presentazione e alla forma di un tale documen
to'di lavoro, esse dovrebbero poter essere le pi piane e discorsi-

Cve possibili, tenuto conto della pppbabile comp03121one ﬁnterd15c1-

7_plinare del gruppo di- 1avoro e per eV1tare, cosi, anche ogni dispup :
ta terminologica.

e = Uh esame. delle competenze reglonali, in: rela21one ale
1'organlzzazione del mercato.dei prodotti agricoli, pud swolgersi
}.secondo,due_llnee.prlncipalz.'1a prima ha la sua premessa nella nozio
. ne di organizzazione del mercato agricolo; la seconda attieme ai dati,
normativi e non, circa'i poteri della Regione in agricoltura.

‘ _ Quanto alla prima, va ricordato che pud parlarsi di organiz
'zazione 4i mercato in agricoltura in due accezioni principali’ dela
espressione: ‘in senso stretto (tecnico nel diritto delle Comunita Bu-

" ropee: cfr., in partlcolare, Corte di Giustizia delle C,E,, sent, 11/ =
11/64 in cause riunite 90 e 91/63 in Racc, Giurisprudenza delle Corte
1964, . paggs.. 1203 e segg.) si parla di organizzazione di mercato (con -

una formula che non costituisce definizione) per indicare quel comples

o/o
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so di provvidenze e strumenti giuwridici di cui i competenti organi
si servono per controllare e normalizzare il mercato di cui tratta
sl assicurando una tutela verso l'esterno e una relativa garanzia
di prezzo all'interno nell'interesse dei produttori e dei consuma-
tori; in semso piu ampio ci si riferisce, con questa espressions,
ad ogni regola tendente a influenzare l'evoluzione della domanda

e dell'offerta, comprese quelle regole derivanti da iniziative fa-
centi capo ai privati, singeli o associati,

Nella prima accezione ricadono ewidentemente siale forme
di mercate organizzate ¢ regolamentato gia esistenti prima della
entrata in vigore del Trattato C.E.E. nei vari Stati (ad es. quelle
organizzazioni nazionali di mercatoc che erano i nostri "ammassi del
grano"), sia quelle particolari regolamentazioni per prodotto, che
sono state progressivamente istituite nella Comunita Europea a par
tire dal 1962, e la cui disciplina & tutt'ora in vigore (almeno a
livello comunitario!) e che sono indicate come "organizzazioni co-
muni di mercato",

Nel secondo significato l'organizzazione di mercato com-
prende -~ oltre evviamente quelle figure cui si & fatto ora cemno -
anche ogni altra forma di regolamentazione meme intensa,introdotta
eventualmente da soggetti diversi dai pubblici poteri, Pud pensarsi
al limite, anche a un semplice accorde tra privati che influenzi
peraltro il mercato, ma pare che trascurando tali casi possone indi
viduarsi alcuni temi che gid da tempo sono noti e dibattuti e che
pil in particolare pesentano interesse in relazione all'istituto re
gionale: in particolare pare opportunc riproporre i problemi della
organizzazione dei produttori, sia sotto il profilo della discipli-
na della produzione e del commercio dei prodotti agricoli, che di
quello della loro trasformazione industriale,

Vengono in considerazione, da questo punto di vista, quel
1i che gli economisti chiamano 1'aspetto normativo e 1'aspetto orga
nizzativo,della disciplina del mercato agricolo,

2. = Circa i mteri della Regione in tema di mercate dei
prodotti agricoli sembra sensato prendere come punto di riferimento
le disposizioni del D,P.R. 15 gennaio 1972 n,11 relativo al c.d.
Utrasferimento delle funzioni amministrative®" peiché alla luce della
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motivazione della sentenza della Corte Costituzionale n.142/72, -]
opinione comune che -~ almeno per i punti sottoposti all'esame della
Corte - la delimitazione delle competenze amministrative conduce
"alla definizione dei contenuti della potestd legislativa delle Re
gioni¥,

Come & noto in base al citato D.P.R. sono state riconosciu
te di competenza regionale le funzioni amministrative relative agli
impianti interaziendali per la raccolta, conservazione, trasformazio
ne e vendita di prodotti (art.) lett, 1)), alle ricerche e informa—
zioni di mercato, e alle attivitd promozionali "di peculiare interes
se regiocnale" (art.l1 lett, r)), mentre sono riservate alle Stato le
funzioni amministrative che hanno tratte & "commercic internazicnale
dei prodotti agricoli e zootecnici" (art.4 lett, d)), "agli interven
ti per la regolazione del mercato agricolo, anche mediante la realizza
zione a totale carico dello Stato, nel quadro della programmazione na
zionale e sentite le regioni interessate in relazione alla loro ubica
zione, di impianti di interesse nazionale per la raccolta, conservazio
ne, lavorazione, trasformazione e vendita di prodotti agricoli, da aff- '
fidare in gestione ad enti pubblici o ad assogiazioni di produttori a-
gricoli, al fine di regolare l'immissione sul mercato di prodotti agri
coli e zootecnici e la costituzione di scorte; nonché agli interventi,
a favore degli organismi associativi di produttori agricoli, previsti da
regolamenti della Comunitd economica europea; ai marchi, alle norme di
qualitid ed alle denominazioni tipiche o di erigine di prodotti agricoli"
(art.4 lett, m)), "alla alimentazione" (art.4 lett. o)), "alle ricerche
ed informazioni di mercato, alle attivitd promozionali sul piano nazio
nale ed internazionale" {(art.4 lett, q)).

Va inoltre riéordato che, il Decreto delegato ha precisato
che sono di competenza statale i "rapportl internazionali e con la Co-
munitd economica europea' (sic!:~art.4 lett, a)), e la Yapplicazione
di regolamenti, direttive ed altri atti della Comunita economica euro—
pea concernenti la politica dei prezzi e dei mercati, il commercio di
prodotti agricoli e gli interventi su;le strutture agricole® (art.4 lett,

b)).

u

3+ ~ Per giustificare la riserva di competenze in favore del-
lo Stato in relazione al mercato agricolo, la Corte Costituzionale, con
la citata sentenza 142/72, ha ritenuto:
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a) che "...., le lettere m) e q) dell'art.4, che riguardano, la pri
ma gli interventi per la regolazione del mercato agricole e la se-
conda le ricerche ed informazioni di mercato, la disciplina disposta
deve essere messa in correlazione con lt'amt.1, lett. r), risultando
da essa una ripartizione di competenza che appare razionale, Infatti,
mentre sono trasferite alle Regioni le ricerche ed informazioni di
mercato ..ee, & riserwato allo Stato un complesso di ‘altre attivita
rispetto alle quali le Regioni non potrebbero vamtare alcuna prete-
sa, Cid appare chiaro nei confronti degli interventi che si esplidg
no con la realizzazione, a totale carico dello Stato, di impianti

di interesse nazionale .,..es E' chiaro infatti che una politica del
mercato agricolo, strettamente legata al quadro della‘programmazidne
nazionale, ..ssy non si renderebbe possibile serza una direzione uni
taria e senza il sussidio di quei dispositivi tecnici necessari a
renderla congrua ai fini da perseguire .esse A Parte ...s, ¢ da osser
"vare, in ordine a quelli che la stessa lett, m) prevede con la generi
ca formulazione della "regolazione del mercato agricolo® che essi, se
interpetati in correlazione con il ricordato art.1, lett. r), rimango
no circoscritti dal fine della tutela d'1ntere551 ultrareglonall, e
come tali giustamente sottratti al trasfer1mento-

b) che ",,.. estranea alle competenze delle Regioni, perché trascenden
te 1'ambito della materia dell'agricoltura, & quella dell'alimentazione
di cui alla lette. o) dell'art.4, cees"

¢) che "considerazioni non diverse (trattasi del motivo che afferma la
necessitd dell'intervento dello Stato per la maneanza nell'attuale di-
ritto positive degli strumenti organizzatori idonei ad assicurare l'ap
plicazione delle norme comunitarie nell'ipotesi di inerzia della Regio
ne che fosse investita della competenza dell'attuazione),sotto ltaspet
to del difetto di un®apposita disciplina necessaria ad ottemre che la

soddisfazione degli interessi connessi all'esercizio di un'attivita affi

data alla Regione venga in ogni caso assicurata, possonn_invocarsi nei

riguardi del'impugnativa che si rivolge alla lett. b) dell'art.4 relati
va allfapplicazione di atti della Comunita economica europea {alla qua

le pud acaoostarsi l'altra che attiene agli interventi a favore degli or
ganismi associativi di produttori agricoli previsti da regolamenti del-
la C.BeE., di cui alla successiva lett. m))."

4, - Gioverd notare ancora che gli studi e progetti per una
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legge sulle competenze regionali in agricoltura concludono o negan
do ogni potere della Regione in ordine al mercato dei prodotti agri
coli o limitandolo a particelari aspetti.

Cosl nello schema di disegno di legge-cornice della Com-
missione Hord, all'art.3 si esclude che le Regioni possano porre nor
me legislative per il mercato agricolo, mentre l'art.20 dovrebbe in-
terpretarsi nel sensc che restano alla amministrazione statale le
corrispondenti. attivita, '

Nello xchema predisposto dal Prof, ‘Casetta' (in Quaderni«I.
Se.A.P. - Saggi n.6, Giuffre, Milano, 1968, pagg. 263 e segg.) allo
art,18 si distingue tra organizzazione del mercato, orientameato del
la domanda e miglioramento delle condizioni di offerta dei prodotti:
per le prime si nega ogni competenza regionale, si riconosce invece
la facoltad della Regione di intervenire con propri provvedimenti per
migliorare le condizioni di offerta, precisandosi che la Regione fa
vorisce le iniziative per la esecuzione ceollettiva delle operazioni
di raccolta, conservazione, lavorazione, trasformazione e vendita
dei prodetti agricoli e relative attrezzature ed impianti.

Ad una conclusione pressoché analoga si perviene nel proget
to di legge sui principi, elaborate sotto la direzione del Prof. Ben-
venuti e pubblicato in "Agricoltura e Regioni" -~ "Dallo Stato alle Re
gioni", I N.E.A.-I1.5.A.F., I1 Mulino, Bolcgna, 1971 paggd. 55 e segg.
(artt. 3 e 9). :

Il progetto dovuto a Cesaretti e Manco dell'l.S.P.E,. (in
Quaderni I.S.A.P. - Saggi n,12, Giuffré, Milano, 1971, pagg. 179 e
segg,) prevede all'art,9, la competenza statale per gli interventi di~
mercato, i prezzi e le norme di qualitad, attribuendo alla Regione la
facoltad di chiedere una diversificazione dei livelli dei prezzi fissa
- ti dallo Stato (?) e la definizione di norme di qualitd per prodotti
di particolare importanza locale, Spetterebbe invece alle Regioni la di:
sciplina dele associazioni di produttori e delle attrerzature di merca
to. '
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Cid premesso, & possibile ora addivenire alla 1ndxvidua

‘ zione d4i taluni problemi sui quali va attirata 1l'attenzione del

gruppo di lavore, presentandoli sotto forma di quesiti.

- A -

Sulla base della nozione di organizzazione di mercato
in senso stretto, sopra riportata al punto 1 e tenuto conto delle
disposizioni del D.P.R. n.11:

A.1, - Pud concludersi che la competenza regionale relativa al mer
cato agricolo sia limitata a quante riguarda gli impianti intera-
ziendali per la raccolta, conservazione, trasformazione e vendita
di prodotti, alle ricerche e infermazioni di mercato e alle attivi-
tA promozionali "di peculiare interese regionale® ?

A.2, - Poiché la competenza relativa agli impianti interaziendali

di cui all'art.? lett, 1) &l D.P.R. n.11 & posta in cofrelazione con
i miglioramenti fondiari ed agrari, quali possono essere i poteri
della Regione in propeosito ? Come deve intendersi invece la indica-
zione degli“impianti di interesce nazionale da realizzare a totale
carico dello Stato' e di cui alla lett, m) dell'art.4 ?

A.3. - Quali sono,a livello regionale ed in concreto, le attivita
relative a ricerche e informazioni di mercato e le attivitd promozio
nali *di peculiare interease regionale® ?

A.4. ~ Posto che i regolamenti comunitari che hanno istituito le or
ganizzazioni comuni di mercato prevedono interventi in forma di ac-
quisto di prodotti e di costituzione di scorte, nonchd in taluni ca
si (ortofrutticoli) il ritiro dei prodotti dal mercato (i prodotti
non dovrebbero essere messi in vendita) da parte di organizzazioni

di produttori, sussistono esigenze di articolazione regionale degli
interventi in questione ? Tali eventuali esigenze sono sufficientemen
te soddisfatte con l'attuale attivitd dell’A.E.M.A. nella forma decen
trata attraverso gli Ispettagati dellfalimentazione o le: eeanvenzioni
con gli Enti di Sviluppo ?

A.5. - Quali possono essere i poteri attuali delle Regioni in relazio
ne alile organizzazioni di produttori avuto riguardo alla lett, m) del

- o/
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1'art.4 del D.P.R., 11 che riser¥a allo Stato "gli interventi a
Pavore degli organismi associativi di produttori agricoli previ-
sti da regolamenti d¢¢lla Comunitd economica europea" ?

Ad A,1, - Si noti che l'argomento pid sovente invocato per nega
re una competenza regionale nell'erganizzazione del mercato &
quello del trasferimento alla Comunitd dell'esercizio dei poteri
dello Stato in tale materia anziché ltaltro circa la dimensione
sopraregionale dell'organizzazione di mercato, motive questo in-
vece che la Corte Costituzionale ha fatto suo nella pinl volte ci
tata sentenza, \

Ad A,2, - Dalla lettura della sentenza 142/72 sembra potersi dedur
re che la .Corte Costituzionale abbia attribuito importanza a quel
1i che il Decreto delegato (at.4 lett. m)) ha definito “"impianti
di interesse nazionale" (v, sopra punto 3 lett., a)).

Ad A.,4, - Va osservato che la'regolamentazione comunitaria circa

le organizzazioni di mercato & particolarmente dettagliata e minu
ziosa tanto da lasciare scarsissimi poteri agli Stati membri: si
pensi che tutte le decisioni di. una certa importanza, prime fra tut
te quelle della fissazione dei prezzi, spettano alla Comunitd., Gli
Stati membri hanno un ruclo limitato alla esecuzione delle decisig
ni: provvedono cosl alla riscossione dei dazi doganali e dei prelie
vi, al pagamento delle restituzioni all'esportazione, alla gestio-
ne degli organismi di intervento, alla applicazione delle eventuali
misure di salvaguardia, Una eventuale competenza regionale restereb
be quindi circoscritta negli #tessi limiti. Si tratta propriamente
della gestione degli interventi di mercato ed & sotto questo profi
lo che la questione merita di essere discussa,

Ad A.5. - Tenuto conto dello stato attuale della regolamentazione
comunitaria, di "organismi associaivi 4i produttori agricoli, pre-~
visti dai regolamenti della C.RB.E." pud parlarsi soltanto in rela-
zione ai regolamenti relativi alla organizzazione di mercato dei
prodotti ortofrutticoli, Esiste una proposta della Commissione al
Consiglio dei Ministri per un regolamento.c.d, orizzontale sulle or
ganizzazioni di produttori, ma la proposta & ancora in discussione.

Come & noto a seguitb del regolamento 152/36 CesE.Es & sta

o/
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ta adottata la L. 27/7/1967 n.622 con la quaie sonmo state, tra
1'altro, introdotte norme relative al procedimento per l'iscrizio

. ne delie organizzazioni di p@wduttori ortofrutticeli in uno spe-~

dale albo temuto dal Ministero dell'Agricoltura, quando risponda-
no a determinate condizioni poste dal regolamento comunitario e
dalla legge. L'iscrizione nell'albo & poi condizione per la conces
sione di benefici alle organizzazioni e per abilitarle agli inter-
venti di mercato in forma di ritiro dei prodotti,

’ " = B -

Ove si accetti quella seconda nozione di organizzazione
di mercato in senso ampio, proposta al punto 1; si concordi di li-
mitare l'esame del gruppo agli aspetti relativi alla c;d._organiz—
zazione della prodazione ed al problema indicato come "potenziamen
to della forza contratmale dei pepduttori" sia per quante riguar—
da 1'immissione dei p#pdotti swl mercato che per éuanto attiene

‘afla loro trasformazione industriale; quando si tenga conto che tali

aspetti non possono dirsi regolti dalle disposizioni del D.P.Rs n.11,
in relazione alle competenze regionali, mentre, come si & visto so~
pra al punto 4, in taluni progetti di legge-cornice si avanzanoc pro
poste per attribuire alla Regione taluni poteri in materia:

B.1. - Considerate che & largamente condivisa l'épinione secondo la
quale il miglioramento qualitative e quahititativo della produzione,
la concetbazione dell'offerta e la immissione dei prodotti sul mer-
cato varmo realizzati da associazioni volontarie d produttori, pud
ritenersi che, sotto l'aspetto socio-economico, si tratti di psmeble
ma da considerare a livello exlusivamente ultraregionale o invece
accanto a queste si debba aver riguardo di importanti interessi re-
gionali 7 In conseguenza, la disciplina delle organizzazioni di Pro
duttori deve assumere la forma della regolamentazione esclusivamen-
te statale o quella della legislazione statale di principio e della
legislazione regionie ?

B.,2, = Le associazioni di produttori debbono potersi #iunire in or-
ganismi di secondo grado ed & auspicabile o meno la creazione di
una "centrale" regionale delle organizzazioni che consentawma effet
tiva manovra dell'offerta ?
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Be3. - Per il ruolo che le organizzazioni di produttori assumono,
deve essere previsto un loro riconoscimento da parte della ammi-
nistrazione pubblica sulla base di un procedimento nel quale sia
accertata la sussistenza di talune condizioni quali quelladella
adozione da parte della assaazione di regolamenti di commercia-
lizzazione incolanti per gli associati ? Tale riconoscimento pud
essere di competenza regicnale ?

Be4. - Quando i preduttori organizzati rappresentino una percentua
le importante rispetto al totale dei produttori di wma data
zona, ¢ auspicabile che i regolamenti di produzione e commercializ
zazione da essi adottati siano resi obbligatori per tutti i produt
tori della zona 7 Tale obbligatorietd richiede il provvedimento
legislativo ? Sotto il profilo giuridico, pud aversi ricorso alla
legge regionale, ewentualmente preceduta da una consultazione di
tutti i produttori interessati ?

B.5. - Un miglioramento della posizione contrattuale dei produtto-
ri rispetto al commercio ed all'industria di trasformazione pud es
gere persgguita mediante la conclusione di accordi normativi, (cog
tratti collettivi), che in una prima fase possono prevedere contrat
tl-tipo; & auspicabile che la resftiva regolamentazione prenda la
forma della legisdlazione statale di principio integrata da una legi-
slazione regionale di dettaglio ?

B.6. - E' opportunc incentivare la conclusione d4di tali accordi e,

a tal fine, prevederne ad esempio il deposito presso un organo del-
la amhinistrazione che accerti la esistenza di talune clausole mini
me quali le modalita e i tempi di consegna dei prodotti, le procedu
re arbitrali per le eventuali controversie, ecc, ? Pud pensarsi a
rendere obbligatori erga omnes tali accordi 7 Con guali modalita e
provvedimenti 7?7 Quale dovrebbe essere la forma del relativo atto 7
Che competenze vannc attribuite alla Regione ?

Ad B, - Si noti che la legislazione in materia di organizzazioni di
produttori & molto scarha: a parte la legge 27/7/%7 n.622 (sopra ci
tata sub Ad A,5.) sulle organizzazioni di produttori ortofrutticoli
non risultano altre disposizioni. Pressoché sconosciuta & wna legi-
slazione sugli accordi normativi circa la cessione @i prodotti per

la commercializzaziene e la trasformazione,
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. ~ Pid volte sono state presentate proposte di legge, in
Parlamento, per disciplinare le aassoclazioni d4i produttori, ma
‘con scarso successo,

‘Va segnalato che, oltre alla psoposta di regolamento
“ai cudi si é fatto cenno sub Ad A.5., la Commissione delle C.E.
" ha predlsposto numerosi progetti & studi sia per le associazio-
ni che per la contrattazione./@ome si & visto il DeP,Re ne11 non
ha tenuto-in'grande—considéiazione la materia,.

Né1 progettl di legge-cornice, l'attenzione & stata
portata normalmente sugii interventi per la dotazione d4i impian~
t1 e attrezzature.

'Ad Bele Sul ruclo delle associazioni di produttori nel miglio~
ramento delle condizioni dell'offerta, la dottrina socio~economi
¢a & pressochd wnanime, Pid discussa & la- questione della e?fi—
cienza dell'assoc1azxone a geconda che sia volontaria o obbliga
' toria.

%

La soluzzone dell'associazione volontaria & quella ac-
colta dal citato Regolamento C.E.E, per gli ortofrutticoeli e re-
cepita dalla legge 27.7.67 n.622,)Tra le legislazioni dei Paesi

-europei vamne richiamate quellaufrancese ed olandese,

La forma obbligatoria pi0 mota & quella dei Marketing
. Board: enti pubblici, normalmente, interprofessionali}

Ad Be2e ~ Si badi che nella organizzazione della produz1on in
" enti di ‘secondo e terzo grado, possono ipoﬁflzzar31 casi di vio-
lazione delle regole di concorrenza pate dal Trattato C.E. E..
‘vuoi sotto il profilo dlle "“intese" che sotto quello delle po-

s1z1on1 domlnantl“ sul mercato.
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‘Il ruolo delle regioni nella elaborazione ed
- attuazione degli atti comunitari (*)

)

SomMMmar1o: 1. - Premesse e presupposti dell'indagine: compatibi-
lita delle esigenze del deceniramento regionale con le esigenze
di una efficace realizzazione delle politiche comunitarie. 2. -
Impegni comunitari. ed ordinameénto regionale. 3..- La parte-
cipazione delle regioni alle decisioni degli organi di Governo
che rappresentano lo Stato italiano in sede comumitaria, 4, -
It collegamento degli enti territoriali con gli orgami comunitari.
Prospettive di sviluppo dell’azione comunitaria, 5. - La com-
petenza normativa ed amministrativa delle regioni nell’attua-
zione delle’ c.d. politiche comunitarie. La soluzione propo-
sta. 6. - Limpostazione accolta dalla Corte costituzionale in
tema di attuazione degli impegni comunitari nell’ordinamento
iteliano su materie a competenza concorrente tra Stato e re-
gione, 1. - Poteri normativi statali e potéri normativi regionali
nell’attuazione degli impegni comunitari, 8 - Poteri dell’am-
ministrazione “centrale e dellamminisirazione regionale” nel-
Vapplicazione dei provvedimenti comunitari: prospettive . di svi-
luppo,

1. - Premesse ¢ presupposti dell’indagine: compatibilita delle
esigenze del decentramento regionale con le esigenze di una effi-
cace reglizzazione delle politiche comunitarie, — Durante il se-
colo passato si & guardato allo Stato come ad un ente autoritario.
Esso era descritto come persona giuridica primaria, titolare esclu-
sivo della sovranitd le cui attribuzioni e funzioni erano costruite
e studiate sulla scorta della teoria della divisione dei poteri quale
venne preseniata da Montesquieu e sviluppata da altri autori ad
esso contemporanei € successivi. Pertanto, ogni fenomeno giuri-
dico relativo al ¢ d. diritto pubblico era necessariamente riferito
allo Stato-ente (1).

ks

(*) Relazione presentata al Convegno su « Regioni, program-
mazione ¢ Comunitd europce » organizzato dall’Universith di Siena,.
nei giorni 22-24 febbraio 1973.

(1) Su questo punto le indicazioni bibliografiche sono assai nu-
merose ed ogni preiesa di completezza potrebbe essere difficilmente
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Nel corso di questo secolo, specialmente dopo il definitivo in-
successo dell’esperienza fascista, si ebbe, invece, un radicale spo-
stamento del potere dal vertice alla base e ciod dallo Stato-ente
allo Stato-comunitd (2). It che ha mecessariamente posto in termini
assal pressanti la soluzione di problemi per lungo.tempo dimen-

ticati e, tra questi, particolare importanza ha assunto lindividua-
zione di nuove forme di partecipazione dei cittadini alla vita dello
Stato. La nostra Costituzione fu particolarmente sensibile a que-
ste esigenze ed in tale prospettiva venne configurata la previsione
di un ampio decenframento di funzioni dallo Stato agli enti lo-
cali con relativo riconoscimento del valore delle comunithd inter-
medie che tali enti esprimono (3).

E ben vero che il collegamento tra attribuzioni di funzioni ad
enti autonomi locali & OEWOCTaliciia non pud essere formulato in
Aetming ; ¢, anzi, alcune perplessitd sono state espres-
se in dottrina proprio su questo punto (4). Ed & anche vero che gl

soddisfatta. Vedi, comunque, per una felice sintesi storica dello svi-
luppo delle strutture statali dal secolo XVIII sino ai primi decenni
di questo secolo, GIANNINI, Diritto amministrativo, 1970, I, 23-62 ed
ivi 1 pid importanti riferimenti bibliografici.

. (2) Per un esame, in questa prospettiva, della visione ragiona-
lista affermatasi in occasione della elaborazione del testo costitu-
zionale, vedi RoteLL1, L'avvento della regione in Italig, Dalla caduta
del reg:7me fascista alla Costituzione repubblicana (1943-1947), 1967,
spec. $8.

{3) In generale, per una valorizzazione delle ¢. d. societd inter-
medie intese in funzione garantistica contro lo Stato visto come
istituzione prepotentemente totalitaria, vedi i fondamentali sagal di
RescieNo, Persona, societd intermedie e Stato, in Quaderni di Justi-
tig, 1938, n. 10; Le societd intermedie, in Il Mulino, 1938, n, 75 {ed
ora in Personz e Comunitd, 1966, 19 ss.). In particolare, sulla rifor-
ma regionale ¢ sul modo in cui venne concepita dalla nostra Costi-
tuzione {(evidenziando che con essa si sono offerti nuovi canali di
« partecipazione » dei cittadini alla determinazione dell’indirizzo po-
litico-amministrativo dello Stato), vedi tra i contributi pid signifi-
cativi nel senso di una vigorosa riaffermazione delle autonomie re-
gionali come forme di autonomia politica, GasParrl, Carattere del-
Pautonomia regionale, in Riv, dir. pubbl., 1950, I, 12 ss,; MARTINES,
Il consiglio regionale, 1961, 75 ss.; TosaTo, La regione nel sistemn
costituzionale, in Justifia, 1964, 106 ss.; GIANNINI, Aufonomia pub-
blica, voce dell'Enciclopedia del diritio, 1959, 1V, 364 ss.; CuocoLro,
Rapporti tra leggi statali e leggi regionali nelle materie di compe-
tenza ripartita, in Riv. trim. dir. pubbl.,, 1970, 49-51; BARTOLE,
Supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e regioni, id.,
1971, 84 ss.; BASSANINI, L'attuazione delle regioni, 1970, spec. 23 ss.;
CrisAFuLLl, Stato e popolo nella Costituzione italiana, in Studi
sulla Costituzione, 1958, II, 145 ss.; BENvENUTI, I conirolli ammi-
nistrativi dello Stato sulle regioni, in Riv, trim. dir. pubbl.,, 1972,
spec. 595 ss. e SANDULLI, I controfli sugli enti territoriali nella
Costituzione, id., 1972, 575 ss.

(4) Vedi, da ultimo, quanto osserva a questo proposito ROVERSI-
Monaco, Profili giuridici del decemtramento nell’organizzazione am-
minisirativa, 1970, spec. 55 ss., il quale, infatti, si limita 2 rilevare
che il decentramento non procede di pari passo con la democrazia
anche s¢ esso tende a porre in essere le condizioni di uno sviluppo
della democrazia.
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enti autonomi territoriali non rappresentano gli unici modelli i
struttura idonei a raggiungere un reale ed effettivo decentramento
di funzioni con relativa maggiore partecipazione del cittadino alla
vita della comunita (5).

Comunque, il riconoscimento costituzionale del valore delle
comunitd locali intermedie ed il loro inserimento ai vari livelli
decisionali significa, almeno, consentire a pid centri di iniziativa,

di_controllo_e_dj formaziope tdel consenso AT« pariecipare »_alle -
onl politic

W et politi hg; (6). Quindi, non a caso i movimenti € gh Statl
"he™si ispirano ad un regime democratico tendono ad adottare, al-
meno in linea di principio, formule organizzative decentrate mentre
gli Stati autoritari accolgono principi strutturali tipicamente accen-
trati che lasciano poco spazio alle autonomie locali (7).

Pertanto, non si pud disconoscere che I'attuazione delle re-
gioni nel nostro sistema costituzionale, se pur operata a tanti anni

~di distanza dall’entrata in vigore della nostra Costituzione, nel-

I"ignoranza delle dimensioni di alcuni importanti problemi geo-eco-

nomici contemporanei ¢ mnell’ambito di settori di mpaterie in_gran.
partg superati, rappresenti wuna evoluzione Iistituzionale estrema-
mente feconda verso forme pii democratiche di governo € di am-
ministrazione del nostro paese.

Le realizzazionl positive di questo importante momento dello
sviluppo delle istituzioni italiame rischiano, peraltro, di essere gra-
vemente compromesse da un « concetto equicentristico della rifor-
ma regionale » per cui le regioni sono dntese (solamente) come
utile strumento destinato ad attuare in sede amministrativa un corn-
plesso di decisioni, comuni a tutti gli enti territoriali, necessaria-

(5) Si pensi, ad esempio, agli altri « enti pubblici» attraverso
la cui attivith possono essere « decentrate » funzioni tradizional-
mente affidate allo Stato, Su questo punto c¢i sia consentito rinviare
a quanto ha gsattamente rilevato GIANNINI, I] decentramento nel si-
stema amministrative, in Problemi della pubblica amministrazione,
1958, I, 155 ss., spec. 163 164, la cui impostazione & stata, da ultimo,
ripresa ed ulteriormente precisata da Roversi-MoNaco, Profili giuri-
dici, cit.,, 225 ss,

(6) In realtd, che alla riconosciuta « auionomia politica » della
regicne (sulla quale vedi le indicazioni bibliografiche riportate
alla nota 3) corrisponda anche I’esercizio di una funzione di in-
dirizzo politico — con Ia conscguente possibilith di divergenze tra
indirizzo politico regionale ed indirizzo politico statale — & opi-
nione assai accreditata in dottrina {da ultimo, per tutti, BASSANINT,
L'attuazione, cit., 25 ss.; e Sui poteri del Parlamento_ e _sulle. com--
betenze_delle regioni.in, materia i programmazione - economicd, in
BassaniNt e ToMmaAl, Procedure.della_programmazione: poteri del

' Parlamento e competenze delle regioni, 1969, spec. 11 ss, ed ivi

ampie indicazioni bibliografiche).

(7) Ed in tal modo, come afferma esattamente Grawwivi (Il de-
cenframento, cit,, spec. 172), nella correlazione accentramento-au-
toritd € decentramento-libertd consiste « I’aspetto organizzativo della
dialettica perenne autoritd-liberth della quale i procedimenti ed i
provvedimenti amministrativi costituiscono I’aspetto intersubiet-
1ivo »,

el
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mente adottate in sede nazionale (8). Il che non consente un’equi-
tibrata determinazione dei confini e de! coordinamento tra attivita
dello Stato ed attivita delle regioni propric in riferimento a quelle
materie previste dall’art. 117 Cost, sulle gquali incide grandemente,
in generale, lespansione dei’ vincoli di natura internazionale e,
in particolare, lo sviluppo dell’attivitd degli organi comunitari. \

E chiaro, infatti, che se si vuole conservare alla regione il
ruclo di ente ad autonomia politica non la si pud espropriare com
ple“_tirgeme di inferi _settori_di. materie_sulla. base..del tropnomsem-
pltce Hlievo "che gh « affari esteti» neon le appartengono_e, pers
tantB""Ie FRItITE, scclmltfhe "¥BeLER0. solamente _ od -eelusiva.
menic allé" Stato sia nella fase_di,elaborazione degli, atn_mternaz;p- L
falmenfe  rilevanti "¢, in partlcolate nella _ determmazmne _della
posmone dei Tiostri mmlstn nella. formazmne,.degh..aam comuni-
tan) sia nelIa ‘fase de[]a loro_concreta attuazione nel nostro-otdina-
mento “con partloolare nguardo a tutt1 _quegli_. aspetn,della—norma‘-
tlva mternazmnale 1) spemalmentc di_quella comunitaria).che-com-
portano  l'eserciziodi “una” certa d:screzmnahta .applicativa.da-parte
degli“ordinamenti - statali (9) - \_a eklﬂc.&'\ Q{_'

Quindi,” il “sistéma costituzionale italiano, in <quanto pluralista,
deve tendere ad inserire le regioni, in maggiore o minore misura,
nel procedimento di formazione di tutte le decisioni politiche rela-
tive a materie di lorc competenza anche se spetta, poi, allo Stato
dirimere e risolvere eventuali conflitti di interessi tra collettivitd
statale e colleitivitt regionali. £ propric in questo senso, invero,
che il mostro sistema deve differenziarsi & caratterizzarsi rispetto
alla formula dello statalismo accentratore che tende solamente (non
gid a far emergere ¢ contemperare le volontd politiche lacali, ma)
ad imporre la volontd dello Stato-ente sugli altri enti che operano
nell’ambito del gruppo sociale (10).

Ma il discorso a questo proposito & assai complesso. N& ci si

(8) Cfr. PALADIN, Problemi e prospettive dell’automomia nor-
mativa regionale, Relazione introduttiva . al Convegno di Torino
presso la Fondazione Agnelli su La funzione normativa delle re-
gioni. Problemi di attuazione.e di coordinamento (di prossima pub-
bhcaz1one su Quaderni di studi regionali).

{9) E questa, come & noto, la conclusione cui & giunta — se
pur con specifico riferimento al solo problema della determina-
zione degli organi competenti ad emanare Vordine di esecuzione
degli impegni internazionalmente assunti dallo Stato in materia di
competenza legislativa {concorrente o esclusiva) delle regioni —
parte della dottrina sulla scorta delle piti diverse motivazioni, Tra i
contributi pid significativi, vedi PIERANDREI, Sui rapporti fra ordi-
namento statuale ed ordinamento internazionale, in Giur. if., 1949,
I1, 285, spec. 287-288; PALADIN, Sulle competenze conmnesse dello
Stato e delle regioni, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, 431 ss., spec.
444-447; MazziorT1i, Studi sulle potesto legislativa delle regioni,
1961, 241 s5.5 PerAsst, La Costituzione italiana e lordinamento in-
terngzionale, in Scritti giuridici, 1938, 1, 417 ss., spec, 446-447;
PERGOLA Note sull'esecuzione degli oberghz mtemazzonah n
materie di competenza del legislatore regionale, in Glur costit., 1960
1051 ss., spec, 1069 ss.

(10) Per maggiori precisazioni su questo punto GIANNINI, Di-
ritto amministrativo, cit., spec. 102
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pud limitare a rilevare, come pure & stato fatto assai autorevol-

mente proprio in questi ultimi tempi (11}, che wtra il decentra-

mento regionale, almeno come era disegnato nella Costituzione, as-
sai prima degli inizi della politica di integrazione ¢conomica eu-
ropea, ¢ la partecipazione dell'Ttalia alle organizzazioni sovrana-

zionali, non wi & perfetta armonia » (12).

) In realtd, non vi & dubbio che la regione dtaliana sia stata co-
struita sulla scorta della sola esperienza nazionale e, nella deter-
minazione delle sue attribuzioni, non sia stata neppure presa in
considerazione leventuale incidenza di un processo di integrazione
europea sull’ordinamento regionale, Ma tale constatazione nen pud
essere condotta sino al punto di affermare che tra sistema regiopale
e sistema di integrazione europea vi isarmonia,

‘altro canto, argomenti di guesto Mem che possono
essere utilizzati per forzare il sistema costituzionale italiano nel
senso di escludere qualunque forma di partecipazione delle re-
gioni alla elaborazione ed attuazione delle politiche comunitarie al
fine di realizzarle col massimo di efficienza ed omogeneitd nell’am-
bito del nostre ordinamento (13), & altrettanto vero che possono
anche prestarsi a rendere assai arduo il puntuale adempimento de-
gli impegn! comunitari da parte del nostro peese. Ed in realtd, non
si & esitato ad osservare da parte di alcuni che se vi @ disarmonia
tra decentramento regionale ed integrazione comunitaria «nel rap-
porto tra la situazione in cui si trova una regione rispetto a mate-
rie in cui le sia costituzionalmente garantita una riserva di compe-
tenza e quella in cui si trova Ia Cee. nelle materie in cui le sono
riconosciute attribuzioni normative di intervento diretto... si deve
supperre che sia_costituzionalmente pid forte, in quanio pit _garan:
tita, la_Dosizione~regionalé  esplicitamente _prevista e djsciplinata

- a una presa di posizione politico-costituzionale » {14).

- e Quindi™ 6™ §5rzocut~deve tefideré ~1ifiterprets; con particolare
riguardo allinserimento ed adeguamento del sistema italiano nel-
I’esperienza comunitaria, deve essere quello di eliminare le even-
tuali disarmonie contemperando, da un lato, le esigenze di parte-

(11} Vedi la lettura e l'interpretazione «dal di fuori» delle
sentenze pronunciate dalla Corte costituzionale, tra gli inizi del
1971 e lestate del 1972 in tema di diritto regionale, proposta da
CRrISAFULLI, L'atiuazione delle regioni di diritto comune e la Corte
costituzionale, in Politica del diritfo, 1972, 665 ss,

{12) Cir. CrisarFuLLl, L'attuazione, cit., spec. 679. .

(13) E, in realtd, & in questa prospettiva che vengeno formu-
late lg considerazioni ora riportate da parte del CrisaruLLt {op. ult,
cit. loc. cit) a fondamento della soluzione accolta nella sentenza
n. 142 del 24 luglio 1972 in cui venne riconoscitta la legittimitd
costituzionale dell’art. 4, lett. ), decreto delegato sull’agricoltura che
riserva alla compelenza statale « applicazione di regolamenti, di-
rettive ed altri atti delle Comunitd europee concernenti la politica
dei prezzi e deil mercati, il commercio di prodotti agricoli e gli in-
terventi sulle strutture agricole ».

(14) Cfr, in questo senso DE VERGOTTINI, Considerazioni sul
rapporto fra direttiva comunitaria ed autonomia regionale, in Noti-
zigrio giuridico regionale dell’Unione industriale di Torino, 1972,
167 ss., spec. 170. -
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cipazione degli enti regionali alle decisioni di elaborazione ed
attuazione delle c. d. politiche comunitarie che incidono su materie
riservate alla competenza {esclusiva o concorrente) delle regioni e,
dall’altro, le esigenze di una efficace azione del nostre Governo
in sede comunitaria ed una conseguente regolaritd dei relativi adem-
pimenti. In questa prospettiva, pertanto, saranno elaborati i suc-
cessivi paragrafi.
2. - Impegni comunitari ed ordingmento regionale, —— Sotto
il profilo da ultimo accennato, ¢ ciod sotto il profilo della garanzia
di una efficace azione del nostro Governo in sede comunitaria ed
una conseguente regolarith dei relativi adempimenti, & sin d'ora
opportuno precisare che quanto abbiamo osservato non intende per_
. nulla porre in discussione siz la vincolativitd degli Impegni comuni-
o/ B per e reglon i IatitolaiiiE (s Ta coMSliiTT Antnione di
mﬁ"o{ﬁni ~statali’ "del_l@%ﬁé‘té’ﬁzfﬁ?q}:ﬁifﬁa]]ﬂg
~  &labdrizione” ¢d “alla~détérminazione " degli atteggiamenti del nosiro,
Q Paese I sede comuhitaria.
= I particolate; per quanto riguarda il primo punto, gid abbiamo
{ cercate di dimostrare in altra sede che il nostro sistema esige ne-

e g" cessariamente come requisito di legittimitd dell’azions normativa
JQ) 5 ed amministrativa regionale la sua conformitd con gli impegni in-
~§ o * f-ernazionali asst}nti dallo Stato e tra questi in particolare con gli
;S impegni comunitari (15). Tale limite dipende direttamente dalla

attribuzioni regionali in modo difforme dalle disposizioni norma-
tive dell'ordinamento internazionale (ed in particolare dell’ordi-
-. 3 namento comunitario) non solo aumenta le occasioni in cuj pud

+ sorgere la responsabilith internazionale dello Stato (16), ma non
‘¥ tiene confo di aleune jstanze costituzional ite: e cio?,
J:E gw Lunitarietd e la coerenza dellnziong. dello. SiAfo (17), le_ attribuzioni

J § Costituzione. In realth, ogni soluzione che consente Vesercizio delle

affidaté_agli organi statali in materia di rapporti_internazionali (18),

w (15) Vedi la comunicazione presentata al XVII Congresso di
3 studi amministrativi a Varenna nel settembre 1971 su Regioni a
statuto ordinarlo e diritto delle Comunitd europee, in Giur, it.,, 1971,
o IV, 178 ss.

— {16) Vedi, peraltro, guanto rileva in senso contrario BERNAR-
. DINt, Norme internazionali e norme italiane statali e regionali, in
3 Rip, dir. internaz., 1964, 80 ss., spec. 100. Secondo questo autore,
infatti, de vegioni, operando mell’ambite delle doro attribuzioni
-:.-a normative, possono far sorgere la responsabilith internazionale senza
con ¢id violare alcun precetto costituzionale {almeno nelle ipotesi
in cui il trattato internazionale non & stato infrodotto nel nostro
ordinamento con legge avente rango costituzionale). Tale circostan-
za, anzi, rappresenterebbe un fondamentale contropotere delle re-
gioni nei confronti degli organi centrali dello Stato cui & devoluto il

compito di assumere gli obblighi internazionali.

(I A tali esigenze si rify essenzialmente PIERANDREY, Sui
rapporti, cit., 287-288, alla cui tesi aderisce Mortavy, J fimiti della
legge regionale, in Jus, 1959, 451 ss., spec. 452453, argomentando
anche dalla necessith, posta in particolare rilievo in ordinamenti
stranieri, di garantire una base di uguaglianza tra regioni.

(18) In questo senso, vedi le osservazioni di PaLaDIN, Sulle
compelenze, cit., spec. 447-448, successivamente riformulate e cor-
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ed il principio del rispetto delle norme di diritto internazionale e
delle dISposiziom operanty mellambils - delle otganizzazionl interna-
zionali cui il nostro paese partecipa {(19).

Quindi, anche in mancanza di una espressa disposizione negli
statuti regionali, non pud sussistere alcun dubbio sul dovere posto
a carico delle regioni di conformarsi alle norme di diritto interna-
zionale (ed in particolare agli impegni comunitari) che, in tal modo,
ne limitano l'autonomia legislativa ¢ le attribuzioni amministra-
tive (20). D’sitronde, quanto abbiamo osservato trova una ulte-
riore ed indiretta conferma, almeno per quanto riguarda le regioni

a statuto ordinario, non solo nellart, 17 della_leg nanziaria re-
gionale, ma nella stessa disposizione dell’art.{117 Cgat. che, come

€ noto, subordina l'esercizio delle competenze Iegislative ed am-
ministrative regicnali ai principt fondamentali delle, Jeggimdellos
Stato _ed all’j jopale (21). Tall limiti, infatti, devono

cssere necessariamente intesi come comprensivi del rispetto degl

1mpegrn comunitari (22).

rette in termini di « riserva di competenza statale negh affari esteri »
da parte di LA PERGOLA, Nofe, cit., 1051 ss.

(19) A tale argomento si sono principalmente affidati quegli
autori (per tutti, Quabry, Diritte internazionale pubblico®, 1968,
63 s5., spec. 78- 79) che intenpretano l'art. 10 Cost. come norma d:
adeguamento del diritto interno a tutte le norme internazionali sia di
origine consuetudinaria sia di origine pattizia, Con particolare riferi-
mento al problema accennato nel testo, vedi CansaccHi, Impegni
internazionall e autonomig regionale, in Giur. it., 1960, 1, 1, 1078 ss5.;
e, da ultimo, Gizzl, Manuale di diritto regionale, 1971, 252,

(20) In realtd, a nostro avviso, come ha esattamente rilevato
LA PErGOLA, Note, cit., spec, 1051, il limite degli impegni interna-
zionali dello Stato opera sempre nei confronti della competenza
legislativa {esclusiva o concorrente) delle regioni non tanto in. virtd
della precisa formulazione di una norma costituzio ',“‘rﬁa"‘i‘r'f"l’l'S’ﬁ‘%Jz
deIPrsttte-Srtnitraradell Grdiiamento & dei’ principi” che mformang

‘11 tipo "di* decentramerito “attuato” dalla nostra_Costituzione,; Dalirdn-
&&y* 1a= Stessa™ Corte * coitittzionalé “(con ™ sentenza 9 aprile 1963, n.
49), nel riconoscere la vincolativita degli impegni comunitari per le
regioni, non ha avuto esitazione nel rilevare che mon deve attri-
buirsi alcuna importznza al fatto che manchi una norma ad hoc
(nella specie della Regione siciliana) che menzicni espressamente
il rispetto degli Obbllghl internazionali, € comunitari in particolare,
fra i limiti della potesta normativa regxonale In particolare, sulla
vmcolatlvlth degli impegni comunitari per le regioni — anche nel-
Uipotesi in cui tali impegni incidano sulla loro competenza ammi-
nistrativa attraverso uno spostamento di alcune loro attribuzioni.a
favore degli organi delle Comunitd europee — vedi quanto osserva
esattamente SORRENTINO, Corfe costituzionale e Corte di giustizia
* delle Comunita europee, 1970, 119 ss.

(21) In questo senso, vedi quanto ha precisato PERASSI, La
Costituzione, cit., spec. 447: ¢ Lezioni di diritto internazionale,
11 Introduzione al diritto interngzionale privato, 1957, 11, spec.
nota 1, e sulla scorta dei suoi rilievi SEreNI, Diritto inte‘mazionale,
1956, I, 232 nota 1; QuabRl, Diritto internazionale, cit,, 38 ss;
PALA'DIN Sulle competenze, cit., spec. 460-461.

(22) Vedi, peraitro, in senso dubitativo sulla poss:blhté di trarre
dall’art. 117 Cost. un aggancic normative a favore del limite posto
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Né, a nostro avviso, st pud fare questione in merite al fatto
che 1! trattato di Roma sia stato introdotto nel nostro ordina-
mento con un ordine di esecuzione adottaio con legge statale no-
nostante che riguardi direttamente materie di competenza regionale.

Invero, rinviando su questo punto per maggior: precisazioni a
gquanto abbiamo gia avuto occasione di rilevare (23); @ appena il
caso di ricordare che, anche a voler prescindere dagli argomenti
testuali ricavabili dall’art. 117 Cost.{24) e dai rilievi sistematici
operati da una parte della dottrina e della giurisprudenza (25),
a favore della competenza statale all’emanazione dell'ordine di
esecuzione delle morme di un trattato internazionale esiste una
vera € propria norma consuetudinaria ‘di tipo costituzionale (26).
* Essa & facilmente rilevabile dal susseguirsi di identici comporta-
menti in casi identici a proposito delle decisioni (concordate o
gquanto meno non osteggiate) prese dalle istituzioni costituzionali nel
corso della Joro attivitd. E l'esempio maggicrmente indicativo ri-
guarda proprio il fatte che l'esercizio della competenza del Parla-
mento a provvedere all’ordine di esecuzione relative ad un trattato

internazionale (ed in particolare, al trattato di Roma), anche se in- -

cide sulle materie di esclusiva competenza normativa delle regioni
a statuto speciale, si & sempre svolta senza alcuna obiezione da
parte di alcun organo costituzionale ed in particolare degli or-
gano regionali (27), Tanto & vero che anche durante i procedimentt

alle autonomie locali dall’esistenza di impegni internazionali, Maz-
‘ztgi'rn, Studi, cit., spec. 249; PALADIN, Sulle competenze, cit.,

(23) Cfr. CARBONE, Regioni a statuto ordinario, cit., spec. par. 2.

(24) Per una valorizzazione dell'importanza dell’art. 117 Cost.
sotto il_prpﬁlo accennato nel testo vedi, specialmente, PERASSI,
La Costituzione, cit., spec. 447; PALADIN, Sulle compertenze connesse,
cit., spec. 460-461 e gli autori citati alla nota 21.

{25) Vedi, ad esempio, tra i pit significativi contributi alla
soluzione del problema in esame, gli scritti di PiERANDREI, Sui rap-
porti, cit., spec. 287-288; La PERcoLA, Nofe, cit,, 1053-1057; Maz-

ZIOTTY, Studi, cit., 242 ss.; PALADIN, Sulle competenze connesse, cit.,.

433 ss. .

(26) In merito all’ammissibilitd di consuetudini costituzionali
ed agli strumenti che ne favoriscono I'accertamento anche in man-
canza di una frequente ripetizione di identici comportamenti,
vedi, per tutti, quanto & stato esattamente rilevato da EsrosiTto,
Consuetudine (diritto costituzionale), voce dell’Enciclopedia del di-
ritto, 1961, IX, 469 ss,; Morraty, Istituzioni di diritto pubblico®,
1969, I, 310 ss; ZAGREBELSKY, Sulla consuetudine costituzionale
nella teoria delle fonti del diritto, 1970. Con particolare riguardo
alla difficoltd di accertare i reali contenuti di norme costituzionali
di origine consuetudinaria in riferimento alle attivitd internazional-
mente tilevanti degli organi statali, vedi MoNAco, La ratifica def
trattati internazionali nel quadro costituzionale, in Riv, dir, internaz.,
1968, 641 ss,, spec. 660,

(27) Ad esempio, in occasione dei procedimenti che si sono con-
clusi con le note sentenze della Corte costituzionale 9 aprife 1963,

“n. 49 ¢ § luglio 1969, n. 120, la Regione siciliana non ha mai
contestato [a legittimitd dell'ordine di esecuzione (da parte del
Parlamento nazionale) del trattato di Roma di cui facevano parte
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di fronte alla Corte costituzionale gli organi regionali non ne
hanno mai contestato la legittimitd, E questa circostanza ha tro-
vato una significativa ed ulteriore conferma in occasione della re-
cente esperienza delle rivendicazioni operate dalle regioni a sta-
tuto ordinario rispetto alle competenze statali a proposito dell’ese-
cuzione ne! nostro ordinamento degl impegni internazionali.
D’altro canto, che spetti agli organi statali la titolarith (e la
correlativa assunzione di responsabiliti) delle competenze relative
all’elaborazione ed alla determinazione degli atteggiamenti del nostro
paese in sede comunitaria, non pud essere seriamente messo in
discussione. Infatti, & ormai da tempo acguisito in dottrina come
indiscutibile il principio, in wvirtd del quale sono_gli organi centrali
dello Stato ifaliano, proprio in guanto Sfafduniiario, . _gll_TNICE,

"“come’competennfdalla nostra Costltumone ad operareva,a-
-OSHIUZION

s’él soltanto conferiti poteri a tal ﬁne necessari (28).

Pitt precisamente, come d’altronde & stato esattamente rilevato
anche dai pid strenui difensori delle autonomie regionali, « sul piano
internazionale, per quanto riguarda 1'Italia, lo Stato solo, nel senso
dello Stato.centrale o dello Stato unitariamente considerato, com-
pare qualg titolare di ‘situazioni giuridiche soggettive ed esso solo
pud porre in essere- attivith di carattere esterno, ciod rivolte ad
altri soggett] internazionali. In particclare, esso solo, con i propri
organi, pud agire giuridicamente nell'ordinamento internazionale e,
in specie, concludere trattati su qualunque materia, anche se riser-
© vata sul piano interno alla competenza esclusiva regionale, Cid
risulta senza possibilitd di dubbio dalla Costituzione italiana ed
€ situazione destinata a riflettersi nell’ordinamento internaziona-
le » (29). '

3. - La partecipazione delle regioni alle decisioni degli organi
di governo che rappresentano lo Stato italiano in sede comunita-
ria, — 'La vincolativitd per le regioni degli impegni internazional-
mente (ed in particolare a livello comunitario) assunti dagli orgeni
statali a tal fine competenti, la esclusiva titolaritd da parte di questi
ultimi dei poteri relativi alla determinazione degli atteggiamenti del
nosiro paese in sede internazionale (e, in particolare, nell’ambito
del sistema comunitario) e la legittimitdh dell’ordine di esecuzione
statele agli impegni previsti nel trattato di Roma sembrano, quindi,
fuori discussione. Resta, peraltro, da stabilire il modo in cui i prin-
cipl ora accennati si possono conciliare con le esigenze del de-
cenitramento regionale.

Un primo punto va subito chiarito. Il riconoscimento agli or-
gani centrali dello Stato italiano dei poteri esclusivi nella determi-
nazione degli atteggiamenti del nostro pagse in sede comunitaria
non ‘esclude che le regioni debbano J}nﬂfmujnxmodolagg;mygg_o,
Sugli indirizzi che i rappresentanti del Governo devono far valere,

e notme violate dalla Regione nell’esercizio della sua attivith nor-
mativa,
(28) Vedi, per tutti, le decisive considerazioni di La PERGOLA,
Note, cit., 1078 ss, . L
(29) Cfr. BERNARDINI, Norme -internazionali e norme italiane,
cit., spec. 98.
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gelle riunioni degli organi,comunitari e specialmente nelle riunioni
in cui si discutono problemi particolarmente importanti per lo svi-
luppo di alcune regioni o materie di competenza esclusiva o con-
corrente degli organi regionali, Anzi, a questo proposito, non sem-
bra possibile disconoscere che alcune scelte degli obiettivi da perse-
guire (oltreché la determinazione dei mezzi per tutelare gli inte-
ressi italiani) in sede comunitaria dovranno essere necessariamente
correlate alle posizioni evidenziate dalle varie regioni.

E ben vero che l¢ scelte politiche di fondo, le priorith ed i
mezzi per la loro realizzazione sono jin gran parte gid fissati di-
rettamente dal trattato di Roma e, guindi, pid nulla rimane da
decidere in merito agli organi comunitari, Ma & alirettanto vero
che, nel quadro delle indicazioni del trattato di Roma, rimangono
ancora da operare alcune scelte e, comunque, rimangono da at-
tuare quelle indicate dal trattato. Di tali seelte sono responsabili
gli organi comunitari ed in particolare il Consiglio della Comunita
al quale partecipa per 1'ltalia, come & noto, solamente il ministro
titolare_del dicastero .della_cui materia, volta a volta, hﬁﬁtﬁ.‘

ertanto, appare naturale che ‘in tale sede quest'ultimo debba_atte-
nersi_non soltanto’ alle direttive del Parlamento e del Govefiic, ma.,
anche alle_indicaziond delle regjoni. o

QuintS™ffora Ao osservalo, € bene dirlo subito, non contrad-
dice, ma qualifica il perseguimento i una politica di fini ¢ di
Y obiettivi cui deve tendere lo Stato italiano in politica cornumtana
‘Infatn, in _uno Stato pluralista_l'uni ei fini e degli obj
pon_deve essere _unilateralmente _imposta dallo Stalo-ente, ma deve__
nsul'tare dal _concorso ¢ dal da | con 1buto (se pure. m forme & con, va-_

parté'&“ﬁﬂﬁ""‘e"dl promozmna E{ellamvna siessa degli, orgam sta-
tali (30).

n altri termini, non si tratta di consentire alle regioni di in-
cidere sulla titolaritd delle competenze (e sulla relativa assunzione
di responsabilitd) degli organi dello Stato nel rappresentare verso
Pesterno {ed in particolare, in sede comunitaria), in modo coerente
ed unitario, gli interessi del nostro paese. Ma si tratta, molto pui
semplicemente, di condizionarne ['atteggiamento attraverso moda-
lith che devono almeno consistere nell’obblige di acquisire pre-
ventivamente una esatta conoscenza delle concrete necessitd delle
singole tegioni sia attraverso la richiesta di un parere preventivo
non vincolante da parte delle regioni (31), sia atiraverso la forma-
zione di appositi organi deliberativi cui partec:pmo le rappresen-
tanze di tutte le regioni(32).

{30) Da ultimo, per tutti, gli esatti rillevi di Grannni, Diritto
amminisirative, cit., 1, 57 ¢ 102; BENVENUTL, [ controlli amministra-
Hvi, cit., spec. 595; SANDULLI I controlli, cit., spec. 576. .

(31) Come, ad esempio, prevedono V'art. 13 legge 16 maggio 1970
n. 281 ¢ l'art. 21 legee 28 ottobre 1970 n. 775.

(32) Questo modo di « partecipazione » delle regioni all’elabo-
tazione delle attivith di cui & titolare il -Governo ¢ espressamente
previsto dall’art, 9 legge_27 febbraio., 1967.n. 48, il quale, come &
noto, dlsponﬁﬁmgfnemﬁmmfmerreglwﬂhmr la

g
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Dr'altrg canto, lesattezza di quantio abbiamo osservate risulta
anche da quanto dispone, ad esempio, 1’art. 52 dello Statuto sardo,
il quale, come & noto, prevede che «la Regione sia rappreseniata
nell’elaborazione di progetti di trattati di commercio che il Governo
intenda stipulare con Stati terzi in quanto riguardino scambi di
specifico interesse della Sardegna ». Tanto & vero che una parte
della dottrina non ha esitato ad estendere questa regola alle altre
regioni ritenendo che la prassi delle preventive consultazioni delle
regioni da parte del Governo nella conclusione ed elaborazione di
impegni internazionali (e quindi, a maggior ragione, comunitari)
risponde bene al nostro attuale assetto costituzionale e consente
di giungere in forma semplice e piana {non contrastante con i
principi fondamentali del nostre ordinamento visto che I'art. 52
dello Statuto sardo & gia entrato a far parte del nostro diritto pub-
blico pesitivo) ad impottanti risultati pratici (33). Il che, tra Paltro,
sembra chiaramente confermato da quanto si B di recente osser-
vato in sede governativa da parte del ministro dell’agricoltura, i
quale non hs esitato ad affermare che «lo Stato & e deve essere
il punto centrale di riferimento per cid che concerne la politica
comunitaria ed il generale indirizzo programmatico » (34). Infatti,
se lo Statc-ente deve intendersi come centro di riferimento degli in-
teressi mazionali per le politiche comunitarie, & evidente che esso
potrd funzionare come tale solamente in quanto ad essc possano
fare effettivo riferimento tutti gli altri enti che nell’ambito dell’ordi-
namento interno sono responsabili dei relativi settori sottoposti alla

~discussione _del . programma economico _nazionale. 1 compiti di tale

commiissione “dovrebbero essere’ “destinati ~#d~aumentare nel futuro
se sard approvato il disegno di legge sulle norme di attuazione
della programmazione economica in merito al quale vedi BASSANINI
e Tomal, Procedure della programmazione: poteri del Parlamento e
competenze delle regioni, 1969. Inoltre, tra gli organi interregionali
che si ispirano ai principf indicati nel testo, & da ricordare anche
il Comitato nazionale per la programmazione ospedaliera, previsto
dall’art, 28 legge 12 febbraio 1968 n, 132, cui partecipano tutti gh
assessori regionali della sanith. Per una ulteriore esemplificazione
e chiarificazione deli’importanza di queste forme di partecipazione
delle regioni alla elaborazione dell’attivita del governo, vedi, da
ultimo, BARTOLE, Supremazia e collaborazione, cit., spec. 83, nota
283 e, con specifico riferimento alla materia agricola nella pro-
spettiva comunitaria, E. RoMaGNoLI, La programmazione regionale
i agricoltura: limiti di competenza in relazione all'interesse comu-
witario, in Riv. dir. agr., 1971, 813 ss., spec. 836 ss.

{33) Cosi, ad esempio, Scerni, Ordinamento regionale e diritto
internazionale, in Annali della Facoltd di giurisprudenza dell’Uni-
versitd di Genova, 1966, 263 ss,

{34) Vedi, infatti, quanto & stato affermato da NaravLi, Una
politica europea a favore dell'impresa familiare, in Agricoltura, 1972,
spec. 27, Nello stesso senso, sempre il ministro NataLI, in occa-
sione della seduta del 25 novembre 1971 della Commissione parla-
mentare per le questioni regionali, non ha esitato a rilevare che
esiste unma « obiettiva esigenza di assicurare un raccordo tra realtd
regionale e la pifi vasta realth legata alla Comunitd europea» (cfr,
Resoconto sommario della seduta, in Agricoltura ¢ regioni, n. 4,
cit,, 88).
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disciplina comunitaria e, quindi, in modo particolare gli enti re-
gionali. .

Anzi, al fine di determinare in coerenza alle previsioni del
nostro sistema le forme ed i modi attraverso i quali le regioni
possono collaborare all’elaborazione della posizione italiana in ri-
ferimento alle varie politiche comunitarie sembra quanto mai op-
portuno che si tenga conto, da un lato, del ruolo di partecipazione
¢ di promozione delle regioni alla attivith dei massimi organi sta-
tali cui spetta il potere di rappresentare in sede comunitaria gli
interessi nazionali, dall’altro, della capaciti delle regioni di racco-
gliere ed esprimere le istanze locali interessate all’szione comunitaria
e di costituire, cosi, un elemento essenziale delle scelte politiche che
dovranno essere favorite dal nostro paese in sede comunitaria,
Il che potra avvenire sia attraverso l’elaborazione di un apposito
‘provvedimento normativo espressamente dedicato alla determina-
zione delle procedure di partecipazione delle regioni all’elabora-
zione della posizione governativa che i nostri rappresentanti do-
vranno far valere in sede comunitaria sia attraverso linserimento
di una norma rivolta a tal fine nelle stesse leggi-quadro relative alle
matetie di interesse comunitaric (ad esempio, agricoltura, trasporti,
istruzione professionale) se di tali leggi-quadro si accoglie una
nozione non eccessivamente riduttiva e, pertanto, sufficientemente
ampia da comprendere principi procedimentali efo norme di strut-
tura implicite nel nostro sistema costituzionale anche s¢ non an-

cora espressamente evidenziate in alcun provvedimento normativo -

di tipo settoriale (35).
4, - Il collegamenio degli enti territoriali con gli organi co-
munitari. "Prospettive -di sviluppo dellazione comunitaria. — Le esi-

-genze del decentramento regionale, peraltro, non sole devono ope-
rare all’inferno del nostro ordinamento, ma devono essere fatte va-

lere anche nell’ambito di operativitd dell’ordinamento comunitario.

Sotto questo profilo, si deve ‘anzitutio osservare che il sistema
delle Comunitd europee non sembra affafto escludere aprioristica-
mente la partecipazione delle regioni (o di aliri enti territorial) agli
organi la cui creazione & necessaria per contribuire al funzionamento
delle politiche settoriali previste dai trattati di Roma e di Parigi.
Come & noto, infatti, I'ordinamento comunitaric non ha autonomi

- principi di natura costituzionale € si limita a partecipare dell’assetto

(35) Cfr. su questo punto, in generale, le considerazioni di
Mazzio1T1, Studi, cit., 124 ss.; Cuocoro, Le leggi cornice nei rap-
porti fra State e regione, 1967, 408 ss. Da ultimo, vedi i contributi
di BassaNINI € ZAGREBELSKY {al Convegno di Torino presso la
Fondazione Agnelli su « La funzione normativa delle regioni. Pro-
blemi di attuazione e caordinamento », i cui Atti sono in corso di
pubblicazione su Quaderni di studi regionali}, i quali si sforzano di
enucleare una nozione di leggequadro sufficientemente ampia che
consenta di non accantonare, in occasione della lora elaborazione,
il problema urgente della riforma di interi settori normativi attual-
mente regolati da leggi assai arcaiche che potrebbero, altrimenti, in-
fluenzare la legislazione regionale in senso addirittura involutivo
rispetto a quella vigente, :
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“costituzionale proprio degli Stati membri (36), il quale & sufficiente-
mente omogenso nell’evidenziare, se pur in diversa misura, le
esigenze del decentramento territoriale. I1 che, pertanto, dovrad rea-
lizzarsi sia favorendo un collegamento tra [e regioni di Europa al
disopra dei confini nazionali sia incentivando le occasioni di in-
contro e i consultazione tra gli organi comunitari ed i diversi enti
locali operanti in Europa (37).

Gl obiettivi ora accennati comportanc, necessariamente, il su-
peramente di notevolissimi ostacoli pratici e di affermate imposta-
zioni teoriche. Tali difficeltd esistono e non possone in alcun modo
essere negate. Si pensi, ad esempio, da un lato, che gli enti terri-
toriali operanti sul territorio comunitario, sono,agggi‘.vm
mente raggruppanili in un _unico @g_gj;llo"strutturalg (38) e, dall’altro,
cne 1a. politica comunitaria, propric in quanto politica estera, &
concepita come una realtd di cui solamente lo Stato {ente espo-
nenziale di tutta la comunitd nazionale) & legittimato ad interessarsi.

In realtd, se pur le difficolth ora accennate sono indubbiamente
assai gravi, cid non dimplica che debbano considerarsi del tutto
insuperabili come, invece, ritiene una parte della dottrina rilevande
che «le regioni non sono soggetti pubblici che possone interlo-

(36} E stato, infatti, osservate dalla migliore dottrina che nel-
l'ordinamento comunitario esistono ed operano principi costituzio-
nali di tipo organizzatorio propri degli Stati membri. Su questo
punto, tra i contributi maggiormente significativi, vedi ZWEIGERT,
Der Einfluss der Europdischen Gemeinschafisrechts auf die Rechis-
ordaung der Mitgliedstaaten, in Rabels Zeischrift, 1964, 601 ss.
spec, 619 ss.; COSTANTINEDES-MEGRET, Le droit de la Communauté
Economique Européenne et Uordre Juridigue des Etats membres,
1967, 108 ss.; ZiccAarpl, Programmazione ed aquionomia nego-
zigle rispetto al diritto comunitario, in Scritti in memoria di A. Giuf-
fré, 1967, IV, 921 ss, spec. 938; SorrenTING, Corte costitu-
zionale, cit., spec, 161 ss. Da ultimo, in una ampia prospettiva rela-
tiva ai vari aspetti della utilizzazione del diritto degli Stati membri
nel sistema comunitario, vedi Babiavi, Il diritto degli Stati negli or-

- dinamenti delle Comunita europee, 1971, 23 ss., cui rinviamo per ul-
teriori indicazioni bibliografiche.

(37) Vedi, in questa prospettiva, le considerazioni svolte di re-
cente da BASSETTI e SPINELLI, Europa e regioni, in Comunita euro-
pee, 1971, n. 3-4, 32 ss.; SERRINI, Per un'Europa delle regioni, id.,
1971, n. 7, 22 ss.; Marting, Lo sviluppo equilibrato delle regioni in
Europa: condizioni e mezzi, in Foro amm., 1970, 518 ss.; ¢ Le isfi-
tuzioni regionali e la politica agricola delle Comunity europee, in
At (in corso di pubblicazione) delle seconde giornate europee di
Perugia, 2-3 dicembre 1972 e PETRILLI, Infegrazione federale ed auto-
nomie locali componenti inseparabili di una politica generale, in
Atti (in corso di pubblicazione) del Convegno su Ung politica regio-
nale democratica della Comunitd europea, 25-26 febbraio 1972, .

(38) A questo proposito, per superare le difficolth prat_lche C']EI‘I-
vant dall’esistenza di enti territoriall assal numerosi e dispersi su
tutto il territorio comunitario, 1’Associazione italiana per il Qonslgho
dei comuni di Europa (in La regione italiana nella Comunits euro-
pea, 1971, spec. 136) ha ravvisato «la necessith di dare loro un
portavoce unitario per i problemi di comune interesse, ferma re-
stando la loro autonoma presenza ogni qualvolta siano affrontati pro-
blemi specifici », ed ha indicato a tal fine le azioni ed i metodi sino
ad oggi sperimentati con un qualche successo.
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quire in quanto tali con le Comunitd » (39). In particolare, a que-
st’ultimo proposito, & ben vero che gli organi centrali dello Stato
sono gli unici previsti dalle costituzioni degli Stati membri come
competenti ad operare con riferimento a situazioni giuridiche sog-
gettive internazionali (40). Ad essi soltanto, infatti, sono conferiti
I poterl necessari per porre in essere attivita di carattere esterno (e
ciod, rivolte verso altri soggetti internazionali), Ma & altrettanto vero
che 1’assetto costituzionale degli Stati membri non esclude per nulia
la possibilita che gli organi statali pongano in essere meccanismi
di produzione giuridica internazionale in cui sia in qualche mi-
sura prevista la partecipazione {0 quanto meno, la consultazione) di
enti territoriali ed in particolare degli enti regionali. Pertanto, non
deve ritenersi aprioristicamente esclusa neppure la possibilitd di
un raccordo verticale tra istituzioni delle Comunith europee ed enti
territoriali che operano nell’ambito comunitario anche se a tal
fine sard necessaria I’adozione di un atto alla cui formazione con-
corrano gl organi degli Stati membri delle Comunitd rispettiva-
mente competenti per le relazioni esterne dei loro paesi (41).

Ed a conferma di cid, nella pid recente elaborazione dei pro-
grammi comunitari, non s esita a prevedere, per um verso, un
gontatto diretto_tra_istituzioni .comunitarie ed enti,locali . operanti
nel territorio dégli “Stati -membygi "€, per altro verso, la costituzione

i organismi di cti“difficiimente si potrebbe immaginare una pro-
ficua attivit: senza la partecipazione al lero funzionamento di enti
territoriali locali e senza la possibilith di un collegamento orizzon-
tale tra questi ultimi.

Tra gli esempi piti significativi di una possibile partecipazione
degli enti regionali italiani ad attivitdh comunitariamente rilevanti
vale la pena di ricordare l'art. 10 della proposta di decisicne del
Consiglio relativa all’organizzazione dei mezzi di azione della Co-
munitd in materia di sviluppo regionale (42). In tale articolo, in-
fatti, & espressamente prevista una cooperazione syl piano comuni-
tario « tra istituti ed enti che negli Stati membri si consacrano...
alla realizzazione dei piani di sviluppo regionale ». Il che & parti-
colarmente significativo se si pensa che nel parere del Parlamento
europeo sulla proposta di decisione ora ricordata non solo si & « re-

""Q‘clamato un diritto di consultazione a favore delle autoritd regionali

(39) Infatti, & proprio in virti di queste affermazioni che da
parte di alcuni autori (cfr. E. ROMAGNOL1, Stato, regioni e norme co-
munitarie in materia di strutture agricole, in Dir. economia, 1970,
517 ss.: DE ‘'VERGOTTINI, Considergzioni, cit. spec. 171) non si & esi-
tato ad osservare che sia ['elaborazione sia I’attuazione delle politi-
che comunitaric devono essere affidate esclusivamente ad organismi
composti solo da « rappresentanti degli Stati membri ».

(40) Cfr. per tutti, con particolare riguardo all’esperienza co-
stituzionale italiana, BERNARDINI, Norme internazionali, cit., spec. 98.

(41} Vedi in questo senso gquanto ho gia avuto occasione di
esporre nel mio scritto, Regioni a statuto ordinario, cit., spec,
par. 4,
{42} Sulla politica regionale europea, vedi, per tutti, PERRIN,
JlLa politique régionale et la Communauié économique européenne,

T NP
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¢ delle associazioni regionali @ carattere sovranazionale » (43), ma
si & esaltata la funzione degli organismi previsti dall’art. 10, da un
lato, auspicando la massima partecipazione possibile degli enti re-
gionali all’attivitd comunitaria, dall’altro, proponendo di aitri-
buire alla Commissione «la facelth di promuovere e sostenere il
collegamento tra tali enti a livello comunitario nelle forme che
viterrk pid appropriate » (44).

Nella stessa prospettiva si peone anche la risoluzione 18 aprile
1972 del Parlamento europeo sulia prima comunicazione della Com-
missione sulla politica della Comunitd in materia di ambiente (45).
Si afferma, infatti, in questo documento che la Commissione ed il
Consiglio delle Comunitd europee, nell’claborazione e nell’applica-
zione delle norme sull’ambiente, dovranno temersi in stretto contatto
non solo con le autoritd nazionali degli Stati membri, ma anche
con le varie autoritd locali avendo patticolare riguardo alle diffe-
renze socic-economiche delle singole regioni (46),

Quindi, non sembra esatto affermare che il sistema comunitario,
csigendo che gli Stati membri siano gli unici interlocutori della
Comunita, escluda che si possano creare organi nei quali la pre-
senza (0 guanto meno, la consultazione) delle regioni (insieme a
quella dello Stato) possa validamente contribuire alla formazione
ed attvazione dei programmi comunitari, specialmente se relativi a
settorf di particolare interesse regionale (47). Angzi, appare vero
propric il contrario: il sistema comunitario sta evolvendo verso
forme di partecipazione diretta degli enti & degli organismi, volta a
volta, interessati ai diversi provvedimenti. Ed in questa prospettiva
& preciso impegno di tutti gli Stati — e specialmente di quelli che
come ['Italia ¢ la ‘Germania sentono con particolare infensitda il
momento dell’esperienza regionale — di evitare che il trasferimento
sul |_piano_comunitario di attribuzioni. degli—Stati’ “riembri provochi
un .Jmponente riforno al centralismo a danno delle garanzie demo-
Cratiche € partecipative faticosamente conqmstate con l'ayvento dello
Stato” pluralista.

)

———

(43) Cfr. ParLAMENTO EUROPEO, Documenti di seduta, 11 mag-

gio 1970, n. 29, 24, spec. par. 9
23(44) Cfr. PARLAMENTO EUROPEO, Documenti di seduta, cit., 11
e 23,

(45} Cfr, G. U, Comunita europee 9 maggio 1972, C 46/10,

(46} Su questo punto vedi, infatti, specialmente quanto si af-
ferma al par. 5 della risoluzione citata nel testo la guale perd, alla
stessa stregua di molti atti comunitari (quah ad esempio, gli atti
relatm alla polmca reglonale comunitaria), si riferisce ad una no.
zione geo- economwa di regione pinttosto che all’ente territoriale ope-
ranfe in.una determinata Zond. Cfr,, per-tutti;-su-quests punto QUa-
DRI, Qualche considerazione sulla politica regionale della C.ee.,
in Annuario di diritto internazionale, 196771968, 1970, 397 ss.

(47) Quanto abbiamo osservato nel testo, peraltro, non intende
negare che nell’attunle momento storico Ia maggior parte delle atti-
vitd comunitariamente tilevanti vienec realizzata senza alcun mar-
gine di partecipazione per gli enti locali che operano nel territorio
comunitario. Vedi a questo proposito, per una accurata analisi dei
pift recenti provvedimenti comunitari in cui & prevista la creazione
di organismi composti esclusivamente da rappresentanti degli Stati
membri, E. RoMAGNOLI, Stato, regioni, cit., 324 ss.
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v

- La competenza normativa ed amminisirativa delle regioni
nella attuazione delle c.d, politiche comunitarie. La soluzione pro-
posta, — Quanto abbiamo osservato nei paragrafi precedenti ri-
guarda solamente Ta tutela delle esigenze poste dal decentramento
regionale rispetto all’elaborazione degli atti comunitari. Il che,
riassumendo, pud essere proficuamente realizzato soltanto garanten-
do, da un lato, Ia possibilith di un raccordo verticale tra istituzicni i
delle Comunitd europee ed enti locali che operanc nel territorio
comunitario e, dall’altro, una certa incidenza delle determinazioni
negionali sulle posizioni dei rappresentanti governativi in seno agli :
organi comunitari, |

A questo punto deli’indagine si " tratta ancora di stabilire il |
modo in cui le esigenze del decentramento regionale devono esscre
garantite nelle fasi dell’ 1ntegrazmne normatlva ¢ dell'applicazione

s ek M L E Ll
qmm:mstrahva ei proyvedimenti  COMUn tarq‘nell amblto del d:---
amen?o'ltahano. Nulla, invece, e da’ agglungene a prboslto della
Parfegipazione i:legl: enti regionali ad organi che operano nell’ordi-
namento comunitario nella fase di attuazione dei provvedimenti
adottati dalla Commissione e dal Consiglio. Su questo punto, infatti,
valgono le siesse considerazioni svolte nel paragrafo precedente.

Gia in altra sede (48) ho cercato di precisare che il potere
normativo ed amministrativo delle regioni non dovrebbe essere
completamente paralizzato a vantaggio degli organi centrali dello
Stato allorché si tratta di dare esecuzione a quegli aspetti degli
impegni comunitari che consentono lesercizioc di una certa discre-
zionalitd agli organi competenti per la loro attuazione nell’ambito
di operativita dei vari ordinamenti statuali (49). Ed in realth, ogni
diversa soluzione provoca una illegittima redistribuzione dei poteri
in contrasto con la ripartizione prevista dalla Costituzione specie se
st ha presente che-interi settori di competenza regionale (ad esem-
pio, l'agricoltura) sono quasi completamente attratti nellorbita co-
munitaria.

(48) A questo proposito, € opportuno precisare che si & ritenuto
di unire — almeno in questa fase dell'indagine — lo studio dell’inci-
denza dei [imiti comunitari sulle attribuzioni regionali anche se i
limiti posti dagli organi statali alle attivitd regionali si manifestano,
almeno nrormalmente, in forme & con strumenti diversi secondo
che si tratti di funzioni normative o amministrative (cfr. su questo
punto quanto esposto nei successivi par. 7 e 8). Infarti, I poteri
concessi agli organi statalli nello svolgimento della .particolare atti-
vith di attuazione degli impegni internazionali (e, in particolare,
degli impegni comunitari) dovrebbero presentare aspetti ta]mentc
comuni sia in riferimento alle competenze amministrative sia in ti-
ferimento alle competenze normative delle regioni da poterne tratta-
re, almeno in prima approssimazione, congiuntamente.

{49} Mi sia consentito rinviare a gquanto ho avuto occasione di
precisare nel lavoro, Regioni a statuto ordinario, cit,, spec. par. 5,
cui’ adde, per ulteriori precisazioni ed argomentazioni nello stesso
senso, AMATO e BassanINI, Dibattito sul trasferimento delle fun-
zioni amministrative alle regioni di diritto comune, in Giur. costit.,
1971, 459 ss., spec. 470, 480, 488 e 493; MortaTi, Isfityzioni, cit,,
Appendice all’'VIII ed., 1972, spec, 47-48; EL1A, Decreto e funzioni
internazionali, 11 trasferimento dell’agricoltura alle regiomi, in INEA-
Isap, Agricolfura e regioni, n. 4, cit., 35 ss.
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Né al fine di rendere legittima una eventuale redistribuzione
dei poteri a favore degli organi centrali dello Stato nell’attuazione
degli impegni comunitari si pud far valere la presenza di norme
def trattato di Roma e di atti comunitari che attribuiscano poteri
agli Stati membri o impongano loro degli obblighi, Tale circostanza,
infatti, non implica in alcun modo che di tali poteri e di tali ob-
blight siano titolari solamente gli organi statali, dal momento che,
come ha esattamente rilevato la Corte di giustizia, « la_soluzione del
p_l;gblema relatzvo al _modo in cui_lesergizio di detti,, poteri.g

T e I e R T e "
lademplmento ettt obf)ﬂ%ﬁl possono essefe afidati agli Statiy
a d'h?r'rﬁiﬁ'zﬁ rgam {e /o_eni enti Lnterm _dipsndg_tififcamente ».dal
Sistema; Costifuz; 2. deiy 51ngaj,1 Statl» {50). E neppure si pud in-

ar Afmdelmetenﬁtescluswa degli organi centrali
dello Stato nell'attuazione degli impegni comunitari la norma co-
stituzionale cui abbiamo fatto cennc nel secondo paragrafo. Invero,
come gih abbiamo cercato di precisare, essa si limita semplice-
mente 4 riconoscere al Parlamento il potere di provvedere allor-
dine di esecuzione (o ad atti normativi equivalenti) al fine di
introdurre nel nostro ordinamento gli impegni internazionalmente
assunti dal nostro paese. Ed in tal modo, cosi, la norma in esame
non conferisce al Parlamento ed agli altri organi centrali dello
Stato alcun potere esclusivo di operare lintegrazione normativa efo
I'applicazione amministrativa di quegli aspetti degli impegni inter-
nazionali (e specialmente comunitari) che richiedano una ulteriore
precisazione legislativa o una applicazione amministrativa, almeno
nel caso in cui essi abbiano gid un contenuto tale da garantire un
minime &¢i unitarietd nella loro attuaziome in tutto l'ordinamento
nazionale. Il che &, appunto, ¢id che si verifica a proposito delle

Cdireitive ' comunltarler,, le quali, come & noto, vincolande sul risul-

tato da ragglungere riservano agli organi, rispettivamente compe-
tenti nell’ambito dei vari ordinamenti nazionali, 1a precisazione delle
forme e dei mezzi che dovranno essere discrezionalmente determi-
nati sulla base delle istanze locali per il perseguimento dei risul-
tati & la soddisfazione delle esigenze gid unitariamente determinati
e garantiti a livello comunitario{51).

(50) Cir. la sentenza 15 dicembre 1971, in cause 51-54/71,
Foro it., 1972, 1V,

(51) La blblxograﬁa relativa all eﬂicacm defle direttive & assai
numerosa ed ogni pretesa di completezza pub essere difficilmente
soddisfatta. Vedi comunque, in _proposito, i classici contributi di
Morzo, Commento all’art. 189, in.Commentario al tratiato Cee.,
diretto da Quapri, Monaco e TraBuccHr, 1965, 111, 1403 ss.;
Fuss, Die Richtlinie des Europiischen Gemeinschaftsrechts, in
Deutsches Verwaltungsblatt, 1965, 378 ss.; ScuaTz, Zur rechtlichen
Bedeutung von art. 189 abs. 3 EWGV fiir die Rechisangleichung .
durch Richtlinier, in Neue Juristische Wochenschrift, 1967, 1694 ss.;
ConrorTl, Il problema degli effetti diretii delle decisioni e delle
direttive comunitarie ed il terzo colloguio della Federazione interna-
zionale per il diritto europeo, in Annuario di diritto internazionale,
1965, 362 ss., e Sulle direttive della Comunitia economica europea,
in Riv. dir. internaz. priv. e proc., 1972, 225 ss., cui rinviamo per
ulteriori indicazioni bibliografiche.
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D'altronde, Iimpostazione in esame sembra trovare una di-
retta conferma anche nello stesso art. 17 della legge finanziaria
regionale. Infatti, in tale disposizione non si stabilisce genericamente
— secondo la sua iniziale formulazione — che devono essere tra-
sferite alle regioni solamente «le competenze sulle materie attri-
buite alla loro competenza facendo salve le competenze statali che
si ricollegano ad esigenze di interesse nazionale », ma si pone un
limite all'impiego dell'interesse nazionale specificando che tale riserva
di competenza a favore degli organi centrali dello Stato potrd ve-
rificarsi solo se & necessaria «una funzione di indirizzo e coordi-
namento delle attivith delle regioni che attengono ad esigenze di
carattere unitaric, anche in riferimento agli impegni derivanti dagli
obblighi internazionali » (32). Pertanto, [lesistenza di_un _impegng
internazionale (e, in particolare, di un impegno _comunitario)_non,
dovTeBbE~Eastithire "in’ “prestupposiy™i m "préSenza del quafe 2 poss1blle
"!o spostamento dalla"Reglone "alle” Stato deile competenze ad essa
o?é'ﬁ'ri‘i"ﬁtatah—é:—una‘atﬁﬁta i mdmzzo e co'é'rcimamento) the a
sua Cvolta™ ~imiplica™ 14 permanenza i capo” “alle, regionipdelle sl inm,
Tioni “ad “esse Tatiribuite “dall’art™117 “Costituzione (53},

I11"che "hon ™ sembra * neppure “tonfraddetto ~dalla™ &irchstanza per
cui le norme ed i provvedimenti di attuazione degli impegni co-
munitari non possono operare se privi del carattere uaitario in
uno Stato come il nostro poiché « guanto pid ampia & la discre-
zionalitd concessa allo Stato (nellattuazione degli impegni interna-
zionali allinterno del suo ordinamento), tante pid deve essere
unitario il criterio discrezionale di attuazione delle direttive affin-
ché Vesecuzione non si dissolva praticamente nel nutla » (543, In-
fatti, le esigenze di umitarietd espresse dall’art. 5 Cost. non possono
essere spinte sino al punto da provocare un vero € proprio annul-
lamento degli equilibri costituzionali nella distribuzione dei poteri
normativi ed amministrativi nell’ambito delle strutture organizza-
tive dello Stato(54). Ed in questa prospettiva il progressivo affer-
marsi di una normativa comunitaria, formulata in modo tale da
garantire {gia di per sé) 1'unitarietd dell’indirizzo ed il coordinamento
delle attivithd riservate alla competenza legislativa delle regioni, non
avrebbe dovuto precludere l'esercizio delle attribuzioni di queste

(52) Per un commento critico anche all’attuale e vigente for-
mulazione dell’art. 17 ricordato nel testo, perché ancora troppo
lesivo delle competenze regionali descritte e garantite dalla Costi-
tuzwone, vedi le ampie considerazioni di Bassanmwi, L'attuazione,
cit., spec. 245 ss.

(53) Vedi wper analoghe considerazioni BassaNINi, Dibattito,
cit., spec. 495; e Riforma regiongle e organizzazione dei ministeri,
in Quaderni ISAP 1971, n. 12, 249 ss., spec. 256-257. In senso
contrario, CRISAFULLI Lattuazmne cit., spec. 678.

(54) Cfr. MAzzmTTI Studi, cit., spec, 248-249,

(55) Per ampie con51dcrazmn1 in questo senso — oltre, natu-
ralmente, gli autori favorevoli a non rlconoscere alcuna competenza
dello Stato nell'esecuzione degli impegni internazionali relativi a
materie riservate alla competenza regionale — vedi La PERGOLA,
Note sullesecuzione, cit., spec. 1054-1055; Parapiv, Sulle compe-
tenze, cit., 459-462. .
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ultime, ma eliminare, se mai, molte delle competenze affidate agli
organi centrali dello Stato dalP’art. 117 Costituzione.

6. - Limpostazione accolta dalla Corte costifuzionale in tema
di attuazione degli impegni comunitari nell’ordinamento italiano su
maiterie a compefenza concorrente tra Stato e regione, — La solu-
zione ora accennata, anche se autorevolmente accolta da una parte
della dottrina (56), non ha trovato eco sia nei decreti delegati rela-
tivi al trasferimento delle funzioni amministrative dallo Stato alle
regioni sia nela giurisprudenza della Corte costituzionale, la cui
formulazione pil compiuta si trova nella recente sentenza 24 luglio
1972, n.-142 (Fore ii., 1972, 1, 3345).

In tale occasione, la Corte costituzionale, confermando la prassi
relativa al funzionamento delle regioni a statuto speciale (57), ha
operato in senso riduttivo delle autonomie regionali previste e ga-
rantite dalle norme della Costituzione. Infatti, non si & avuta esi-
tazione a rigettare limpugnazione proposta da -alcune regioni che
hanno cercato di far valere lillegittimita . del decreto delegato
relativo all'agricoltura, nella parte in cui riserva alla esclusiva com-
petenza statale ’attuazione degli atti comunitari {e, in particolare,
dei regolamenti, delle direttive e degli altri atti della Comunita eco-
nomica eurcpea concernenti la politica dei prezzi e dei mercati, il
commercio di prodotti agricoli e gli interventi sulle strutture agri-
cole), sulla base del rilievo che la realizzazione degli interventi

(56} Vedi, ad esempio, ELI1A, Decrefo e funzioni, cit., spec. 38-
40; MortaTl, Istituzioni, cit., Appendice, cit., 48; AMATO e BASSANINI,
Dibattito, cit,, spec. 469 e 495; Bassaning, [ decreti sul trasferimento
delle funzioni amministrative alle regioni nel guadro del sistema
costituzionale delle autonomie locali, in Trasferimento delie fun-
zioni statali olle regioni, 87-88 dell’estratto; DE VERGOTTINI, Cornsi-
derazioni, cit., 167 ss.; GALLINA, Il trasferimento alle regioni delle
funzioni amministrative statgli, in IsLE, Regioni e agricoltura, 1912,
17 ss., spec, 37-40 e TuURINI, \Le regionl ed | trattati comunitari sotto
il profilo dell’art, 11 della Costituzione, in Foro amm., 1972, IiI,
560 s5., 567 ss,

(57) Da tempo, invero, si & affermata la tendenza ad attri-
buire agli organi dello Stato non solo [a determinazione dei principi
fondamentali cui deve uniformarsi la legislazione regionale, ma an-
che la possibilithi di escludere alcuni aspetti della disciplina di
materie loro affidate (cfr., mer tuiti, su questoc punto Crisa-
FULLI, Le regioni davanti alla Corte costituzionale, in Riv. trim.
dir. pubbl., 1963, 537 ss.; Piras, La Corte costituzionale e le re-
gioni a statuto speciale, in Atti del IV Convegno di studi giuridici
sulla regione, 1965, 98 ss.; GUaRINO, Stato e regioni speciali nella
giurisprudenza della Corte costituzionale, ibid., 59 ss., e, da ultimo,
BassaNINI, L'aftuazione, cit., spec. 162 ss.) sulla base de! gquanto
meno discutibile principio, in virtd del quale le norme di attua-
zione devono ritenersi sempre autorizzate a specificare 1"ambito
delle materie attribuite dalle porme costituzionali alle regioni {vedi,
ad es., BARTHOLINI, Interesse nazionale e competenza delle regioni
nellg giurisprudenza della Corte costituzionale, 1967, 23s5,; e, da
ultimo, TRIMARCHI-BANFI, Principl fondamentali e potestd legisia-
tiva delle regioni nelia prospettiva attuale, in Giur. costit,, 1971,
925 ss.). ’ -
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comunitari ricade su materie riservate alle regioni e non pud essere
sottratta in alcun modo alla loro competenza (58).

Le argomentazioni utilizzate dalla corte per respingere gquesta
impostazione sono assai semplici e traggono il loro fondamento
soprattutto da «preoccupazioni di ordine pratico (e politico} » (59).
La serntenza in esame, inlaiti, si limita ad osservare in proposito che
« ogni distribuzione dei poteri di applicazione delle norme comuni-
tarie che si effettui a favore di enti minori diversi dallo Stato con-
traente presuppone il possesso da parte del medesimo degli stru-
menti Jidonel_a rtealizzare fale adempimento AHCHG dl fronte all’iner-

(ot arety gncne di

21a della ‘reglone ché_fosse irtvestita d 4 dalla _competenza_dell'attua

z1one ES D1 conseguenza, , poiché il nosiro 51stema non consente

e o Ance caso di comportamento illegitti-
rnamente omissivo da parte di queste ultime, la corte non ha
esitato a riconoscere agli organi statali un autonomo potere che
permette loro di realizzare direttamente.ed immediatamente 1’ade-
guamento normativo ¢ l'attuazione amministrativa nel nostro ordi-
namento degli impegni assunti in sede comunitaria.

Effettivamente, il nostro sistema costituzionale non contempla
aleun sirumento di intervento sostitutivo in materia di competenza
regionale concorrente, diversamente da quanto si verifica in altri
ordinamenti, anche di tipo federale, in cui 'al contrario & prevista
la c. d. Bundesexecution nel caso di conflitti (anche di tipo omissivo)
tra potere centrale ¢ potere Jocale (60). 11 che, come & noto, consente
agli organi centrali dello Stato federale di sostituirsi agli orga-
ni cantonali almeno nell’ipotesi in cui guesti ultimi omettano di
dare esecuzione, in via legislativa o amministrativa, a disposizioni
previste da leggi federali o da impegni internazionali che facciano
loro carico di una qualche attivith integrativa.

Tale rilievo, senza dubbio esatto, non sembra, comunque, in
grado di giustificare una completa « espropriazione » delle materie
regionali da parte dello Stato. Infatti, & ben vero che certe espres-
sioni utilizzate negli art. 5 e 114 Cost, consentone di dedurre dal
sistema una c¢. d. supremacy clause a favore degli organi centrali dello
Stato sugli organi regionali, ma B alirettanto vero che tale preva-
lenza statale non pud essere né generale (ed indiscriminata) per
tutti gli interi s:ettori delle materie sottoposte alla disciplina comu-

{58} Vedi per una analisi complessiva delle impugnazioni dei
decreti delegati relativi al trasferimento dallo Stato alle regioni
delle attribuzioni di competenza regionale, Accurse, I decreti di
trasferimento alle regioni delle funzioni amministrative dinnazi alla
Corte costituzionale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1972, 1776 ss,, spec.
1778, in riferimento all'impugnazione citata nel testo che, come &
noto, & stata proposta dalle Regioni Lombardia, Puglia od Emilia-
Romagna.

(39} In questo senso, vedi CmsAPULLI Lattugzione, cit,, 678,

(60) Nella letteratura 1tal:ana si sono di recente occupati
della ¢.d. Bundesexecution, in riferimento all’ordinamento svizzero,
BARTOLE, Superamento e collaborazione, cit., spec. 141-142; ¢, in fi-
ferimento all ‘ordinamento austriaco, Cvocoro, Le leggi cornice, cit.,
spec, 226, cui rinviesmo per le relative indicazioni blblzograﬁche
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nitaria né preclusiva di ogni forma di partecipazione regionale al-
I'attuazione nel nostro ordinamento delle ¢. d. politiche comunitarie.

D’altro canto, il sistema costituzionale italiano non solo & prov-
visto di strumenti per far valere I'illegittimitd di eventuali com-
portamenti degli organi regionali in contrasto con gli impegni co-
munitari, ma non & neppure prive di mezzi per far valere lille-
gittimitd dell’eventuale comportamento omissivo degli organi regio-
nali nell’attuazione degli atti adottati a livello comunitario {61). In-
vero, anche nelle c:rcostanze da uliimo indicate, a parte il potere

CONCEsso A iedere lo scioglimento del consiglio regy-
Nate che si rifiuti di dare esecuzione alie disposizioni comunitarie,
€ pur sempre possibile f e ILE.,,Zl alla_Corle coshtuzxonale

il conflitto di attribuzioni tra regione e Gover@__' E cios, questultio
o come Tofgano  preposio-alla ditezione dellé relazioni internazio-
nali (e, in particolare, a rappresentare gli dnteressi mazionali in
sede comunitaria) pud considerarsi leso nelle sue attribuzioni ove
le regioni non forniscano una concreta attuazione (integrandone,
eventualmente, il contenuto) degli impegni assunti dal Governo in
sede comunitaria (62).

7. - Poteri pormativi statali o poteri normativi regionali nel-
Pattuazione degli impegni comunitari, — In breve, anche a voler
accogliere l'impostazione da cui & mossa [a Corte costituzionale nel-
la sentenza ora ricordata — in cui si & avvertita, soprattutto, lesi-
genza di nservare allo Stato « poteri dec151v1»(63) nell’attuazione
‘a"'1 i ImpPeEni COTUMItAr] (per,non OTAVOTITE & soluzwm ~¢He ne possang

(61) Cfr. da ultimo e per tutti, in merito alla possibilita di
far valere Dillegittimitd costituzionale dell’omissione operata dagli
organi regionali {se pur con esclusivo riguardo alle ipotesi di non
attuazione di un nuovo principio immesso nella legislazione dello
Stato per adeguarsi al quale gli organi regionali sono vincolaii a
dettare certe disposizioni normanve), CrisAFULLl, L'aftuazione delle
regioni, cit., spec. 671. Pid in generale, per un accenno a favore
det sindacato di costituzionalith dell’illegittima omissione di atti
normativi, vedi nella giurisprudenza costituzionale la sentenza 30
marzo 1971, n, 62 (Fore it., 1971, I, 817).

(62) Naturalmente, quanto abbiamo accennato nel testo pre-
suppone, ai fini dells disciplina del conflitto di attribuzioni, l'acco-
glimento di una nozione di « invasione di competenza » tale da in-
cludere anche lesercizio (o il non esercizio) illegittimo di un po-
tere da parte di un organo o di un ente che sia {ale da ledere le
attribuzioni di un altro organo o di un altro ente e non solamente la
c.d. vindicatio potestatis (g ciot, Iipotesi in cui un organo e/o
un ente si arroghi le attribuzioni di un altro organo efo ente)
Nel senso indicato, argomentando dall’art. 134 Cost, € nonostante
le perplessita testuali dell’art. 39 legge 11 marzo 1953 n. 87, vedi
MoRTATI, Istityzioni, cit.,, 11, 1086-1087; ELis, Dal conflitto di at-
tuazione al conflitto di norme in Giur. cost:t 1965, 145 ss.,; CRISA-
FULLI, Appunti di dirifto cosﬂtuzzonale' ld Corie costituzionale,
1967, 177 ss.; SORRENTING, Brevi nofe in merite a un conflitto regio-
nale 'a carattere omissivo, in Giur. costit., 1968, 1392 ss., spec 1395;
e Corte costituzionale, cit., spec. 69-70; BAsSsSaNInI, decref,z cit.,
73, dell’estratto.

(63) Su questo punto cfr, le chiare affermazioni di Crisa.
FuLLl, L'attuazione, cit., spec. 678-679.
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e degli altri Stati contraenti del trattato i Roma (64), non si pud
non tenere in alcun conto della tutels costituzionalmente garan-
tita delle attribuzioni e degli interessi delle regioni. II che deve
necessariamente operare attraverso Limpiego di forme e modi, dj-
versi secondo che g;,.tx;am.dmuatmamneanomanvat(dl mtegrazrone!
2 ‘1_ i .comunitari oppure, di«loroxsemplice.realizzazione~a
wper guants riguarda, in particolare, Pattuazione pell’ordina-
mente italiano degli atti comunitari che esigono una ufteriore fase
di integrazione normativa (65), l'eventuale riconoscimentc agli or-
gani statali dei poteri a tal fine necessari non implica che l'esercizio
di questa attivitd sia completamente preclusa agli organi legislativi
regionali. Infatti, l'eventuale riconoscimento agli organi statali dei
poteri necessari per rendere operativi nell’ordinamento italiano gli
atti delle Comunitd europee che implicano una integrazione nor-
mativa pud essere giustificato soltanto come momento mecessario
del nostro sistema costituzionzle rivolte ad impedire eventuali ina-
dempimenti imternazionali dello Stato e, non gid, ad espropriare
interi settori di materie -affidati a¥la competenza regionale dall’art.
117 Costituzione (66).

In questa prospettiva, non pud essere negato agli organi re-

(64) La responsabilitd dello Stato per attivitd poste in essere
in viclazione di impegni internazionali da parte dei suoi organi
efo enti territoriali & stata di recente riaffermata da Aco, Terzo
rapporto sulla responsabilite degli Stati presentate alla XXIII ses-
sione della Commissione di diritto internazionale delle Nazioni Unite,
in Riv. dir. internaz., 1972, spec. 318 ss., 374-375, ed ivi ampie
1nd1cazlom blbl:ografiche (spec:almente alla nota 349) relative alla
posizione della dottrina e della pras$i sul punto accennatc el
testo.

(65) In realtd, lintervento normativo degli organi a tal fine
preposti negli ordinamenti nazionali & necessario solamente nel caso
in cui gli atti comunitari siano formufati in modo da non consen-
tirne la immediata operativitd nei rapporti imterindividuali. Opera-
tivitd altrimenti garantita dall’art. 189 del trattato di Roma e dai
relativi atti legislativi con cui gli Stati membri si sono adeguati alle
dlsp031210m previste in tale accordo. Anche se su questo puntc le
opinioni dottrinali non sono del tutto concordi (cfr., ad esempio,
BERNARDINI, Pretesi spostamenti delle competenze costituzionali di
organi italiani in ordine all’adatiamento al diritto internagziongle, in
Riv, dir. interngz., 1963, 428 ss.; € Regolamento comunitario e legge
statale, id., 1969, 231 ss.) non sembra, infatti;, realisticamente con-
testabile che gli atti comunitari possano creare direttamente ed
immediatamente situazioni giuridiche perfette a favore di indi-
vidui ed imprese (per tutii, su questo punto, Tosato, I regole-
menti delle Comunitd europee, 1966, spec. 318 ss;; BIScoOTTINI,
Considerazioni sulla rilevanza degli atti -comunitari nell'ordinamento
italiano, in Riv. dir. internaz. priv. e proc., 1969, 597 ss.; MoNaco, Di-
ritto comunitario e diritto inferno, 1967, 161 ss.; SORRENTINO, Corte
cosﬂtuzwnale, cit., 95 ss.; MaTtTioNi, La rilevanza degli atti comu-
nitari neli‘ordmamento italiano, 1971, spec, 274 ss; e, da ultimo,
se pur in una particolare prospettiva, GAUDENZI, La Cee. ente di
governe, 1972).

(66) Per uma accentuazione di questo aspetto, cfr. da ultimo le
considerazioni di CrisaruLLi, L'aftuazione, cit., spec, 678-679.




— 25 —

gionali il potere di completare, nei limiti delle Iore competenze
ed autonomamente dalle determinazioni degli organi centrali dello
Stato, gli aspetti normativi delle disposizioni comunitarie al fine
di renderle operative nel loro ambito territoriale, Pertanto, go.Gaime
ste una legislazione statale rivolta allo stesso fine, per un versq, .
A ey - T i
casa costituira un_limite alla concorrente legisiazione regmnale__ﬁg]_
“fanio nella misura incul "determini " ulEFoH '“prmcxﬁl mdirizzo
¢ coordinamento  delE tomperEnyE~fegionali (che S aﬂiancana a,
Quelli - diréttamente  previsti zelle dlsposmom comumtame)_,,e,, per,,

altro” verso'tale-att1v1th‘le_glslatwa st:ltgle avra ,biena, efﬁcama ia_ope:
fativa® soldmente” in quelle regioni che non mtendano stab111r64u11a
a"["“"ﬁT""‘iu SROTA T TrionemnormatiTs™ degh AH comumtam in, concor: .,

renza *con* gh organi~statali* o‘comunque,,omettano duprovvedere_

al _rig uardn o e

D’alltro canto, che la soluzione ora avanzata sia conforme
al nostro sistema, analizzato anche nella prospettiva accolta dalla
Corte costituzionale nelia sentenza 24 duglio 1972, n. 142, pud
ricavarsi agevolmente da una ulteriore considerazione. In realtd,
ogni diversa impostazione de! problema in esame, ¢ ciod ogni
impostazione che ammettesse, in presenza di un impegno co-
munitario, la completa espropriazione dei poteri legislativi delle re-
gioni, favorirebbe il verificarsi di situazioni di completa paralisi in
interi settori affidati dalla Costituzione alla competenza regionale.
" Si pensi, ad esempio, al caso in cui, nonostante Pesistenza di una
direttiva comunitaria che richieda per il suo concreto operare una
ulteriore integrazione normativa da parte degli organi nazionali a
tal fine competenti, gli organi statali difettino di intervenire legisla-
tivamente. In questa ipotesi, che certamente non pud considerarsi
di scuola se si hanno a mente i frequenti ritardi degli organi statali
italiani nell’adempimento degli impegni comunitari, le regioni si
troverebbero nellingrata posizione di non poter legiferare al riguardo
e di non poter far valere alcuno strumente giuridico nei confronti
dell’iflegittima omissione operata dagli organi statali. Infatti, se-
condo I'impostazione in esame, da un lato, la potesth normativa re-
gionale sarebbe senz’altro paralizzata dalla stessa esistenza di un
impegno comunitario e, dall’altro, le regioni non potrebbero invo-
care alcuna « invasione di competenza » (pur sempre necessatia per
far valere il conflitto di attribuzioni) operata dagli organi statali
attraverso ['tllegittima omissione dell'integrazione normativa delle
direttive (o dei regolamenti) comunitari proprio perché & esclusa
ogni loro competenza al riguardo., Il che appare palesemente in
contrasto non sole con gli equitbri costituzionali del nostro siste-
ma, ma anche con le pid elementari esigenze di un suo coerente
funzionamento.

In conclusione, l'attuazione nell’ordinamento italiane di impe-
gm,,g"'rg"umfag,, Che €8 emgonmwlmre*fase*dlﬂmegrﬂmhe ﬁb?"'
7 Jmativa non & preclusa agli organi regionali anche se, al fine di im-

bedire il sorgere di, una eventualé” responsabilita’ mternazxonale,.tale
_Aattivith puo essere svolta anche dagli organi g statah sia al fine di™

meglto prec:sare Te estgenze genze di un unltar et§ d1 funzmnamento Tﬁssanﬁo

i+
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L_mmmpl fondamentali) _del _nostro,sistema (67).sia.al fine di_con-
sentlﬂaﬁnﬁi‘eﬁopetﬂhwta della normativa comunitatia in quelle™
fegioni "che non hanno autonomamente provveduto in tal senso.
= 8 - Poteri delPamministrazione centrale e dell’'amminisirazione
regionale nell’applicazione dei provvedimenti comunitari: prospet-
tive di sviluppo, — Come abbiamo accennato, anche per quanto
riguarda la distribuzione delle funzioni amministrative tra Stato e
regioni nell’applicazione dei provvedimenti comunitari, la pid volte
citata sentenza della Corte costituzionale del 24 luglio 1972, n. 142
ha operato in senso riduttivo delle competenze regionali. In questa
decisione, infatti, si & riconosciuta la legittimitd del decreto de-
legato &n materia di agricoltura che riserva agli organi dell’ammi-
nistrazione centrale dello State lesercizio di tutti i poteri relativi
all’applicazione nell’ordinamento italiano’ degli atti comunitari ed
in special modo dei provvedimenti sulle attivith di incentivazicne,
sostegno ¢ riforma delle imprese agricole, sulla gestione dei contri-
buti Fe.o.g.a. olireché sugli interventi nel mercato e nel settore
della trasformazione dei prodotti agricoli.

Le critiche a tale impostazione sono note ¢ non &
riformularle in questa sede (68).

il caso di

(67) Anzi, sotto questo profilo, sarebbe quanto mai auspicabile
un intervento legls!atlvo a livello statale per consentire al Governo
di segnalare ai comsigli regionali interessati, da un lato, le di-
sposizioni di legge regionale che dovrebhero essere modlﬁcate in
conformitad agli impegni comunitari e, dall’altro, { principi fonda-
mentali cui le regioni dovrebbero ispirarsi nell” 1ntegramone norma-
tiva degli atti comunitari.

(68) Vedi, per tutti, a favore di soluzieni alternative a quelle
accalte in materia di agricoltura, i contributi di AMATO, BAssANINI,
Ev1a, Dibattite, cit.,, 459 ss.; BassamniNi, Riforma regxonale, cit.;
e [ decrer; sul trasfer:mento, cit., 9 ss. dell’estratto e, specialmente,
CALANDRA, L'« ifer» formative e la discussione nella Commissione
Oliva, in INEA-ISAP, Agricolfura e regioni, n. 4, cit., 25ss.; S, Cas-
SESE, Le regioni nel governo dell’agricoltura, id., n. 2, 39 ss., cul tin-
viamo per ampie indicazioni bibliografiche (specialmente alle note 21
¢ 22) attraverso le quali & -assai agevole ricostruire il quadro delle
posizioni mpolitiche assunte dai vari partiti sul problema dell’agri-
coltura nella prospettiva regionale, In particolare, sui rapporti Stato-
regioni in riferimento all’attuazione amministrativa delle politiche
comunitarie, c¢fr, DE VERGOTTINI, Potere regionale, potere siatale e
impiegati comunitari, in Il Mulino, 1970, n. 212, 489 ss.; GIANNINI,
Un giudizio sul decreto, in Agricoltura e regioni, n. 4, cit., spec.
33; E. ROMAGNOLI, Stato, regioni e norme comunitarie, cit., 518 ss.;
UcoLint, L’Europa, le regioni ed il ministero dellagricoltura, in
Esperienze amministrative, 1971, n. 2, 43 ss.; MortaTI, Istituzioni,
cit., Appendice, cit., spec. 48; DeLL'Acous, Regolamentazione c{el
credito agrario e poteri delle regioni a statuto ordinario, in Atti {in
corso di pubblicazione) delle seconde giornate europee di Perugia,
2-3 dicembre 1972, 11 del testo ciclostilato; ELIA, Decrefo e fun-
ziont mremaztonah, 01t., 35 ss. Quest” ultimo autore, specialmente,
evidenzia in modo assai acuto {ed apertamente critico della solu-
zione accolta dal decreto delegato in materia di applicazione dei
provvedimenti comunitari) che « dalla (pur ammessa) compressione
del potere normative della regxone non sequitur corrispondente com-
pressione del potere amministrativo » loro affidato dalla Costitu-
zione,

—

I I
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Peraltro, anche senza condividere P’approccio accolto dalla
Corte costituzionale, non si pud negare che un certo accentramento
di funzioni negli organi statali & -assolutamente necessario per
garantire una wuniformitd ed un coordinamento di interventi nei
settori ora indicati, E d’altro canto, anche ponendosi nella stessa
prospettiva della Corte costituzionale, non si pud negare che vi sia
una reale esigenza di determinare compiti € funzioni regionali in
riferimento a materie di interesse comunitario, Tanto & veroc che
la stessa Corte costituzionale ha tentato di restituire alle regioni
quanto affidava, in via 3 principio, agli organi centrali dello Stato

. rore

auspicando un ampio impiego, da parte di questi ult

A mio avviso, pertante, la necessitd della collaborazione re-
gionale con gli organi centrali dello Stato neli'applicazione degli
atti comunitari mon pud essere discussa. Non solo, ma essa deve
essere realizzata atiraverso formme che consentano una reale parte-
cipazione delle regioni all'esercizio dglle relative funzioni ammi-
nistrative (69). Il che implica necessaridmente non scltanto una rior-
ganizzazione dei dicasteri cul sono attribuite materie di compe-
tenza regionale, ma anche un completo riordinamento degli enti
nazionali operanti in tali settori.

1L’esempio maggiormente indicativo & proprio offerto dal set-
tore agricolo. Infatti, non sembra possibile realizzare un’effettiva
partecipazione delle regioni all’applicazione dei provvedimenti co-
munitari senza una completa riforma dell’A.im.a. {(Azienda ita-
liana per gli interventi nel mercato agricoto , Cui, come & noto,
sono attuaimente affidate funzioni talmente escrbitanti (¢ non del
tutto coordinate) <da suscitare seri dubbi, gid per questo motivo, sul-
Pidoneitd della sua strutiura attuale a realizzare tutte le molteplici
attribuzioni affidatele (71). E, naturaimente, nella riforma di questo

(69) Una ampia gamma di forme di collaborazione tra Stato
e regione che garantfiscano, da un lato, la supremazia dello Stato
sulle regioni e, dall'altro, un reale spazio operative a queste ultime
& offerto da BARTOLE, Supremazia e collgborazione, cit., 85 ss., spec.
125 ss. e 174-184,

(70) Vedi, in generale, sulle attribuzioni dell’A.i.m.a., SELvAGGI,
La collaboration entre Etats et Communauté dans la mise en appli-
cation du Traité en matiére agricole, in Gemeinschaftsrecht und
Nationalrecht, band 13, Kélner Schriften zum Europarecht, Kdlin-
Berlin-Bonn-Miinchen, 1971, 1/5, spec. 16-17; E. RomacNoul, Pro-
grammuazione regionale, ¢it.,, spec, 825 ss. e CHirico, Normazione
ed organizzazione amministrativa, in Regione e agricoltura, ISLE
cit,, 63 ss., spec. 85 ss. .

{71) Cfr. in gquesto senso, da ultimo, DELL’Acqua, Regolamen-
tazione, cit., spec. 15 del testo ciclostilato, ove si rileva, tra I'altro,
che, mentre ’A.i.m.a. non ha i poteri che avrebbe potuto pretendere
per una piG efficace esplicazione delle sue funzioni, « al conrtempo
le sono state conferite competenze che meglio avrebbero potuto
trovare attuazione ad opera dell’organizzazione periferica del mini-
stero dell’agricoltura ». Analogamente, ma in forma pid aftenuata,
vedi E. RoMAcNoLl, Programmazione regionale, cit., spec. 826-827.
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ente (72), si dovrd provvedere, anzitutto, a garantime una vasta
articolazione periferica (per la cui soddisfazione non & certo suffi-
ciente il potere attualmente esistente di avvalersi di organi periferici
dell’amministrazione dello Stato in materia di accertamenti tecnici)
dalla quale non potrd alcun modo essere esclusa la presenza regio-
nale. Inoltre, determinate attribuzioni, che attualmente spettano al-
IAim.a. (ad esempio, a proposito delle attivitda di incentivazione
e promozione oltreché dell'erogazione di indennitd compensative
o di giacenza), dovrebberc essere direttamente affidate alla com-
petenza delle regioni; o, quanto meno, a voler accogliere il sug-
gerimento della Corte costituzionale, algune attribuzioni attual-
mente affidate all’A.im.a, dovrebbero esserc TifTasferite al Minisiero
Hell'agricoltura™che™a sua volta, dmmmﬂmﬁwm

mantenenao, cosf""'xl ‘pﬁtere‘dl’ﬁnterventolsmt:tutlvo &73) Trifihe,

< i $ R

OS] potmscmdere ~dal "Consentire contatti “diretti tra regioni
ed Aim.a, per quelle funzioni che resteranno affidate a tale ente.
Infatti, solo una immediatezza di rapporti tra regioni ed A.im.a.
consentird una maggiore efficienza in taluni dei suoi interventi spe-
cialmente in occasione di crisi economiche e di settore i cui sin-
tomi ed i cui rimedi possono essere percepiti con maggiore inten-
sitd proprio dagli organi regionali.

Alle considerazioni ora accennate, d’altronde, non pare si possa,
in alcun modo, opporre che & la stessa normativa comunitaria ad
esigere che la sua applicazione avvenga soltanto attraverso lattivith
degli organi delle amministrazioni centrali degli Stati membri (o
enti parastatali) (74). Invero, come ha esattamente ribadito la giu-
tisprudenza comunitaria, il fatto che in virtd del sistema previsto
nel trattato di Roma e dei provvedimenti in base ad esso adot-
tati siano indicati solamente gii Stati membri come gli unici enti
tenuti a garantirne 1’applicazione non esclude che questi ultimi pos-

(72) Naturalmente tale riordinamento delle strutture e delle
funzioni dell’Aim.s. potrA avvenire solamente con legge statale,
Infatti, la Corte costituzionale ha confermato la legittimitd delta
tendenza che ha inteso restringere la delega conferita al Governo
(in tema di trasferimento alle regioni delle funzioni amministrative)
a quelle sole attivith esercitate da organi di amministrazione di-
retta dello Stato con esclusione delle atiribuzieni svolte da enti a
carattere nazionale o interregionale, A favore di questa soluzione,
CRISAFULLI, L'ettuazione delle regioni, c¢it., spec. 674-675; in senso
contrario, BassaNINI, Riforma regionale, cit., spec. 253 ss.; e [ de-
crefi, cit., spec. 93 dell’estraito.

(73) In senso favorevole ad una ampia utilizzazione dell’isti-
tuto della delega, dallo Stato alle regioni, in materia_comunitaria si
era gid espresso RossI-DORIA, Agrzcolrura e regioni, Relazione al
Convegno di Grottaferrata, 2 lugho 1970, spec. 50. In senso dubi-
tative, in quanto Dlistituto della delega sarebbe incompatibile con
le es1genze di un corretto funzionamento del sistema comunitario,
si &, invece, espresso E. RoMacNoLI, Sfato, regioni, cit., spec. 542,
Da ultimo, a favore della delega di funzioni ammxmstratlve dallo
Stato alle regioni con specifico riferimento alla materia discipli-
nata dal diritto comunitario, vedi CrisaFuLul, L'aftuazione, cit.,
spec., 679, L

{(74) In questo senso, invece, E. ROMAGNOLI, §tato, regioni,
cit., 541; NaTaLl, Discussione del decreto delegato, cit., spec. 86
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sano determinare, autonomamente, nell’ambito dei rispettivi ordi-
namenti, gli organi e/o gli enti competenti ad adottare le varie mi-
sure amministrative a tal fine necessarie (75). In questa prospettiva,
pertanto, lo stesso sistema comunitario non solo non preclude, ma
espressamente consente che la distribuzione delle attivitda affidate
agli Stati membri debba avvenire. nell’assoluto rispetto degli equi-
libri costituzionali previsti ¢ garantiti dai rispettivi sistemi costi-
tuzionali. .

-

(75) Cir., da ultimo, la sentenza della Corte di giustizia 13
dicembre 1971, cit,, ove si afferma espressamente che « qualora il
trattato-0 [ regolamenti attribuiscano poteri o imponganc obblighi
agli Stati membri ai fini dell’applicazione del diritto comunitario, la
soluzione del problema relativo al modo in cui Pesercizio di detti
poteri ¢ l'adempimento di detti obblighi possano essere affidati a
,determinati organi (e/o enti) interni dei singoli Stati dipende uni-
camente dal sistema costituzionale di questi ultimi», Neilo stesso
senso, in dotirina, ELIA, Decreto e funzioni, cit.,, spec. 35-36.
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1. Premessa: necessitd di apprezzare,anzitutto,la consistenza

N
.

3o

délla riserva a favore dello Stato in tema di rapporti in- 
‘ternazionaii séncita con riguardo alle matérie trasferitér
alle Regioni a statuto ordinario;intenzione di verificarne
guindi 1'effettiva ihcidenza sulle competenze regionali,
pef poi passare a qualche considerazione critica ed alla

prospettazione di alcuni spunti ricostruttivi,

La consistenza della riserva relativa al rapporti internda-

zionali: esame degli elementi rilevanti(decreti di trasfe-

" rimento,sentenze della Corte costituzioqgle,etc.)e ricostru

zione del concetto di "rapporti internazionali",quale &

stato inteso dal legislatore. Individuazione dei tre nuclel

compr851 nella rlserva e costituiti:
a) dai rapporti 1nternaz1ona11 in senso stretto, 'y
‘c1oe intercorrenti tra soggetti 1ntern321ona11 e d1501p11— ' i
'natl dal diritto internazionale;
b) dall'aftuazione-interna delle norme interna-
z1onall 0 di derivazione. 1nternaz1onale,

c) dalle attivita d1 "rlllevo"(odFo tata, o re— d&
Q LA 001

spiro) internazionale, 00;&Q£ X
L ‘ > em b\Me l/wlqu( :
L'1n01denza della riserva sulle competenze reg10n311° la

riserva 1n ordlne ai rapporti 1nterna21ona11 come siru-



- mento di recupero delle competenze trasferite,mediante lo

svuotamento delle materie affidate alle Regioni.

4. Spuntl relativi alle soluzioni che si sérebbero‘poﬁute im-
maginare,in funzione della loro attitudire ad evitare il
totale sacrificio del principio autohomistico,senza‘incrg
nare il principio dell'unitd ed indiviéibilité della Re-
phbblica: a) In tema di,raﬁporti intérnazionali in senso
stretto: spazi per la partecipazione delle Regioni alla
scelta degli obbiettivi da raggiungere ﬁedianté 1'azioné
di relazione internazionale, '

5. Segue: b) In tema di attuazione di norme internazionali o
di derivazione internazionale, Critica .dell'opinione del-
la Corte costituzionale(sent.n.142 del 1972). o

| I trattati internazionali contenenti normative
di principio incidenti su materie trasferite e la riparti
zione,interné_delle competenze iﬁ ordine alla loro attua-
zione:competenza dello Stato per l'ordine d'eéecuzione,
competenza delle Regioni per la susseguente attivita ié—
glslatlva e per 1'attuazione amministrativa,

I trattati 1nterna21ona11 contenenti normative

di dettagllo 1n01dent1 su- materle trasferite e la rlpar-
t1z1one interna delle competenze in ordine alla 1or% at-
tua21one. 1'ordine a'esecuzione allo Stato,ma mediante 1°
impiego del tipo di atto necessario - in base ai priﬁcipi
costituzionali - per stabilire norme di dettaglio in mate-
rie di compeﬁenza regionale;l'ﬁiteriore attivitd normati-
Va(per cui dovessero residuare spezi) e l'attuazione amu.

ministrativa alle Regioni.
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6 Segue‘ c) Le att1v1ta d1 "rlllevo“ 1nterna21onale. Insus—

81stenza dl e31genze 1nternaz1ona11 in materla e conseguen
te nece351té di glustlflcare 0 criticare la’ relatlva riser

va con argomentl estranei all oggetto della rela21one.

7. Considerazioni conclusive: il diritto 1nterna21ona1e come

strumento impiegato dagli esecutivi na21ona11 nell'amblto

di una strategla di recupero delle competenze che le Cost1~

LA

tu21on1 democratlche riservano ad altri organl od enti.,
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L% REGIONI ED IL COORDINAMENTO DELLE POLITICHE ECONOMICHE A LIVELLO
COMUNITARIO

Sommarlo. I.La nozione d1 "polltica reglonale" secondo la CEE e 1'esclu-

sione delle Regioni dal processo di coordinamento delle politi=
che economiche. 2.Individuazione di una diversiti di indirizzo
esistente ,sotto il profilo gui con31derato tra la normativa co-
munitaria e gli Statuti di altri enti internazionali 3.1a par-
*te01pazlone delle Regioni ai lavori di coordlnamento sul piano

' comunltarlo-isua piena ammissibilitd 421 punto di vista giuri-
‘dico. 4 Segue.In particolare,rivendicazione dell'opportunith di
un mubtamento di indlrigzzo nell'attuale fase’ evolutiva del siste-
ma comunltarlo.

2

I. Uno dei rilievi,che_possono muoversi al modo in cui la politica regio-
nale & stata finors concepita in seno alla CEE é'che la definizione di ta-
le pdlitica & gstata costantemente vista come un compito rientrante esclu-

sivamente nella cdmpetenzé della Comunitd e degli Stati membri,ltuna e

gli altri investiti del potere di stabilire,di comune accordo,una linea di -

azione unitaria in campo regionale.Del tutto ignorate risultano,in questa

fase,le Regioni,intese,alla stregua dell'ordinamento italiano, come enti a

rilievo costituzionale titolari di competenze proprie in settori sui quali

le scelte operate in sede CEE‘vengono ad incideré.Negli atti comunitari,del-
la realta regionale si tratfa infatti'facendo quasi esclusivo riferimento
alle aree "meno favorlte" della Comunlté il cui sv1luppo 81 vorrebbe appun-
to promuovere medlante 1ntervent1 coordlnatl a2 livello nazionale ed europeo,
Una volta che si concepisca 1l‘settpre della‘polltlca reglonale come u-
na maberiarin cul alla "responéabilité" degli Stati membri si‘affiénca 301~
tanto quella della Comunita (I)-non desta sdrpresa il fatto che il coordi-
namento di tall politiche sia con51derato un problema da risolversi median-
te contatti fra Lomunlté e Stati membri, senza ia partec1p3zione a-qualgia-
31 titolo,di altri 1nterlocutor1 I propoesti "mezzl d1 azlone della 0omun1—'

t4 in materia di sviluppo regionale" (2) e la composigzione degll organismi



specificamenté destinati a favérire,hel‘quadro di una progremmazione a li-
vello comunitario,il coordiﬁamento delle politiche regionali costituisco-
nd,qualora've ne fosse.bisogno;uné chiara conferma di un tale indirizwzo.
Esemplare & il caso del "Comitato pérmanenté per lo évilnppo regionale",
organo tecnico avente-fuhzidni consultive,nel cui ambito dovrebbero (3)iﬁ
particolare esgere discussi i programmi generali di politica regionale ela-
borati dagli Stati membri ed i “piani di sviluppo" regignaii;(4),in vista
della concesgione di aiuti finénziari-da parte della cbmunita,‘El preﬁi*
ato che tale Comitato sia.#formato da rappresentanti degli Stati membrin
e "presiedﬁto dalun ﬁembro della Commissione o dal suo rapprésentante“.La
Banca europea per gli investimenti vi designerebbe un osservatore (5).1 pia-
ni 4i sviluppo in parbla vanno presentati dallo Stato membro allea Commiséio-
ne,eventualmente dopo che quest'ultima abbla raccomandato allo Stato mede—
simo 1'elaborazione del piano (6). '
Queste sia pur sommarie indicazionl appaiono dquanto mai eioquenfi.stan— 
do alla normative comunitaria gié'in Qigore o in via difelaborazioneglé'Re;

gioni italiane resterebbero sos{anzialmente tagliate fuori, anéhe'a'livello-‘

T
ai organl consultivi ¢ sussidiari,dalla fase di concertazione di quelle

azlonl che si intende intraprendere per il ragalunglmento dell'oblettivo
consacrato dall'art.2 del Trattato: promuovere "uno sv;luppo armonioso del-
lerattivitére¢onomiche nell'insieme della Comunité“.Riferité allae specié—.
le posizione dell?Italia,riconosqiuta nel "Protocollo"® éd?éssa relativo,
détto'obiettivo ha delle implicazioni del tutto partiqoiari;qomportando
l'eliminazione degli "squilibri strutturali" della nostra economia e 1a
goluzione del pfoblema del Mezzogidrno.(8).0ra,da quantb precede .2 dato
inferire che,secondo la‘logica‘della CEE,neppure le Regioni meridionali

avrebbero titolo per intervenire nelle sedi comunitarie in cui si tratta

della soluzione di un problema intorno al quale dovrebbe ruotare,per cosi

dire,1l'intera gamma delle lo¥o azioni,




2, Quello del Comitato permanente pgf’lo sviluppo regionalercostituisce;
considerate le sue fun;ioﬁi nel campo di cui si discorre,il caso limite

di una tendenza consistente neli'ignorare sistematicamente 1'Ente-Regione
in tutte le fasi dél coordinamento delle‘politiche economiche 8 livello
comunitario,.Ma, tutto sommato,non vi sono particoiari‘motivi per reatare
sorpresi deila prevista compoéizione di‘tale Comitato.sé ben si osserva,
infatti,tutti gli organismi finora creati dal Consiglio dei ministri della
CEE per favorire,generalmente attraverso un lavoro preparatorio o la Formu-
lazione di pareri,il’ processo di coordinamento,risultano di regola compo—”
sti da rappresentanti dei Governi e delle istituzioni delle Comunita (1n
pratica,della Commlssione) Conviene ricordare,tra quei Cmmitati le cui de-
liberazioni sono suscettibili di incidere maggiormente sulle questioni di
politica reglonale. il comltato per la politica di congiuntura (decisione
del 9 marzo 1960) composto da tre rappresentanti della Commissione e da
tre rappresentanti per ogni Stato membro,oltre al Presidente del Comitato
morietario,che vi partecipa'"di diritton; il Comitato di politica economi-
ca a medio termine (decisione del I5 aprile I964),i cui membri sono nomi-
nati- dagli Stati membri e dalla Commissione; il Comitato di politieca di |
bilancio (decisione dell'S8 magglo 1964 ),parimenti composto da rappresen-
tanti degli Stati membri e della Comm1531one. ‘

" Se 81 sottblinea guesto aspetto,non ¢ —sia ben chiaro- allo scopo 4i
far rilevare l'inesistenza di norme che contemplino la parteeiﬁazione del-
le Regioni'all'attivité di COmitati'del genere.Tra l'altro,non potrebbe
certo trascurarsi il fatto che,alla data di creazione dei medesimi,ie no-
stre Regioni a statuto ordinario non erano state ancora istituife.sta ai
fatto,peré,che la normativa in esame,facendo riferimento solpanto ai "rap-
‘presentanti degli Statilmembri“ e non prevedendo espressamente 1sa possibi-

lita che una delégazione nazionale ineluda nel suo ambito esponenti di di-
.versa estrézione politica,ha favorito,nella praticé,la tenaenzafdei Gover-
hi a nominare per'lo piu soltanto persone "graditem,e di quellq italiano

in particolare ad ignorare il problema,tipico di un ordinamento decentra-
, ‘



to coﬁe il nostro,della rappresentanza'degli inte;essi régionali.

Cosl stando le cose, il punto da‘porré in risalto & che l'indirizzo in
questione,nella miéuré in cui'sia espressione ai un preciso disegno volto
a far dipendere tutfe le scelte di pplitica.ecohpmica a;liveilo comunita-
rib-unicémente dalla raggiunta intesa tré i Governi degli Stati membri e
le istituzioni dells CEE, non troﬁa alcuna convincenté giugtificazione
'-nelle‘norme ﬁi diritto internazionale e nella prassi génerélmente seguita

- el L4

'nell amblto delle organizzazioni internazionali.In altri termini,nessun
"mnfa;g d; haratterp giuridico si oppone ad associare nel modo piu appro—*
priato le Regioni ai lavori dei vari Comitati aventi specifiche competen—
ze nel campo della politica régionale;é ciod a prescindere dal fatto che

la partecipa;ione delle medesime -formi Oggetto di un'esplicita previsione
nella normativa comunitaria,oppure che i singoli Stati membri siano la-
sciati liberi di dare alla proprié delegazione la composizione ritenuta
pit adatta a dibattere i problemi riguardahti tale politica,

- Iniziémo col vedere alcune delle soluzigni accolte,ciréa la composizione
dei diversi organi,anche di quelli tecnieci e sussidiari négli Statuti de-.
yli enti internagionali: quelle soluzlonl,plu prec1samente dalle quall &
dato ricavare utili indieazioni ai fini 4i un’ eventuale partecipazione
delle Regioni ai lavori aventi attinenza con i temi della politica regio-
nale, B! il'caso'di.ricordare in primo luogB 1'art.I8 dello Statuto delle
‘Naz1on1 Unite,ai sen51 del quale "oanl membro non ha plu dl cingue rappre-
gentanti in seno all’Assemblea generale".Dlsp08121on1 del genere di quella
ora riportata,inserita nella Carta allo scopo di rendere possibile la for-
mulazione, in seno alla stessa delegazione na§1onale ,d1 tesi non necessa-
rlamente cOan1dent1 con quells governatlva ricorrono di frequente negli
atti 1st1tut1v1 di organizza21on1 1nternazlona11.Tra_g11 altri,sono da men-
zionare: 1'art,II dello Statuto dell'Assemblea mondiale della Sanitd (12),
1tart,2 dello Statufo del Consiglio Nordico (I3),1'art.vI,par.2,dello
statuto pef ilﬁfec;proco aiuto economico (CQMECON) (I4).Indicazioni so-

A




-5 =

stanzialmenté similiﬂpossono trarsi dallo Statuto_deli'OIL. E' nota la
composizione della Conferenze Generale di questsa organiézazione: ogni mem-
~bro nomina quattro rappresentanti,di cuil "deux seront les délégués du gou-
- vernement et donf les deux autres représenteront reépéctiVement;d'une'part,
les employéurs,d'autré,part,les‘travailleurs ressortissant & chacun deg
Membres", | ' '
Rispondente a gcopl in parte diversi,ma non per questo meno interessan-

te ai nostri fini,& 1l'espediente consistente nel prevedefe la nomina d4i
"consiglieri tecnlci",che possono partecipare slle riunioni ma non hanno
diritto di voto (v.ad es.l'art.48,lett.b.,della'COnvenzione istitutiva del-
1'ICA0),ovvero nel contemplare la presenza di osservatori (formula, quest'ul-
tima,ds tenersi in particolare considerazione,dal momento che ia presenza
.di osgervatori & gid prevista,ma con riferimento alla sola BEI,dal gid ci-
tato (IS5) art.8 della proposta della Commissione del I7 ottobre"I969;ri—
guardante appunto il Comitato permenente per lo sviluppo regionale.

' Conviene infine ricordare quanto stabilito dgll'art.VII dello Statuto
- del1'UNESCO,.L'interesse di quest*articolo nel presente contesto consiste
sopratfutto nel fatto che nell‘'atto istitutivo di un ente internezionale
% stata espressamente riconosciuta l'utilitd,ai fini del Buon andamento
dei lavori dell'organizzazione,della costituzione a livello nazionale di
commissioni od orgenismi che svolgono "un rfle consultatif auprés de leur
délégation nationale™ alla Conferenza dell'UNESCO.Pur non trattandosi ai
una formula pienamente soddisfacente sotto tutti gli aspetti,la sua utiliz;‘
zazione nell'ambito della CEE significherebbe sempre un progresso rispeﬁto
alla situazione in precedenza denunciata,dal momento che in tal modo!ver-
rebbe a prevedersi,e ad auspicarsi,che consultazioni abbiano luogo a li-
vello nazionale prima ghe lo Stato membro assuma determinatilimpegni in

gede comunitaria,

3. Accertato,sulla base delle indicazioni desumibili dagli Statuti di alcu-

ni enti internszionali,che non sempre le persone che siedono negli organi




composti dagli Stati membri si identificano con i delegati govérnatiyi,rea
sta da considerare se l'auspicata.partecipazione‘delle Regioni alle scelte
di politica economica su scala comunitaria —o,pit'precigamentg,a‘queile che
maggidrmente interferiscono con le materie di loro pompetenza- trdvi'osté-
coli nei prineipi del diritto internazionale ovvero in norme di natura pat-
tizia, l .
Relativamente al primo punto,& pilt che naturale che vengano alla mente .
le afférmazioni di quegli autdri secondo cui 1'Ente—Regione{non avendo 1la
gqualita di soggetto di diritte internazionalé,é sprovvisto di qualsiasi com-
petenza in una materia,quella degli "affari esteri“,che rientra interamen- |
te nelila gfera di attribuzioni dello Stato(Is) In s e per g& considerata,
questa tesi sembrerebbe per la verita mllltare a favore dell'lndirizzo se-—
guito in sede CEE per quanto attiene al coordinamento delle politiche eco-
‘nomiche.Se ben si oséerva,perb,le cose stanno in termini alquanto diversi.
Di particolare rilievo ci pare la circostanza éhe tanﬁo l'orienﬁamento dot-
trinale in_questioﬁe quanto le séntenze della Corte eostituiionale‘alle
‘gquali gli autori fanno riferimento (I7) considerino,in realth un'ipotesi
ben determinata- quella, per intendereci, dell'esecuz1one degli obblighi 1n—_
-ternazlonall che lo Stato abbia assunto in materie la cui disciplina rien-
tra nell'ambito delle competenze regionali,Ora,2 appunto nel proSpettare
nna certd soluzione a tale problema -un=e soluzione stando alla quale la
competenza ad emanare le norme di esecuzione degli obblighi internazionali
compete 2l legislatore statale- che la dottrina prevalente enuncia il prin-
eipio della competenza esclusiva dello Stato nel campo internazionale.ﬁd
& pdfimenti con riferimento all'ipotesi in parola che si illustrano gli
argomﬁnti suli quali la soluziaﬁé ora richiamata si fonderebbe: da un lato,
lfunitarieté del nostro ordinamentOrgiuridiéo; dall'altro,l'esigenza 4di
evitare che troppo di frequente lo Stato italiano incorra in responsabili—
th internazionali per fatto delle Reglonl per avere le stesse emanato nor-
me in contrasto con gli obblighi assunti dallo Stato ovvero omesso di por-

re in esgere le norme di adeguamento necessarie,




Sulla scorta di queste precisazioni,si tratta di vedere se;ed'eventualmen-’
te entro quali 1imiti,1e affermazioni‘sopra ricordate éiano.da ritenersi |
valide anche nel nostro contésto.-E' chiaro,anzitutto,che il prqbiema del-
1'esecuzione degli obblighi internazionali esula dall'ipotesi qui in esame
'(I8),dal momento che si verte in tema di procedimenti di formazione di
quelle norme comunitarie.dalle quali siffatti,obblighi potranno discende-
re,In tali_condizioni,nén vi sarebbe qui ragione di temere che possa sor-
gefe alcun‘inCOnvenienteidi carattere pratico consistente nella freéuente
imputazione allo Stato di atti illeciti internazionali.Non sarebbe ciod
sostenibile che il fatto di gssociare le Regioni & quegli organismi ingcui
viene discussa a livello comunitario la polities econoﬁiea da_perséguire |
' sia,di per sé,suscettibile‘di dar,luogo,ad una responsabilitd internazio- -
nale dello Stato italiano (I9). |
Diremmo anii che & proprio il contrario che =i verifica.Quando~infatti
‘determinate decisioni vengono concordate in sede CEE senza alcuna parte-
cipazione delle Regioni o addlrlttura ‘contro gli interessi delle.med991-
me, & inev1tab11e che le norme comunitarie in cui tali d901sioni 8i concre-
‘tano nascano senza quel "coefficiente di spontanelté di osservanza" (20)
da parte reglonale che avrebbe .invece caratterizzato le norme in questione
rqualora non fossero state poste in essere sulla basgse delle opinioni espres-
.se"déi;soli‘rappresgntanti del Governo centrale.A questo riguardo,non appa-
re priva di rilievo la circostanza che,trattandosi di decisioni in tema
dirpoliticareeqnoﬁica,l'esecuzione_delle rglativé disposizioni comunita-
rie non comporta pil soltanto —od‘essenzialmente- l'emanazione di leggi
nell'ambito dell'ordinamento interno,ma 1mpllca altresl il compimento di
tutta una serie di atti di natura esecutlva ed amministrativa (2I),Trat-
tasi di atti 1 ‘quali,almeno per le materie che mmm sono state trasferite
alle Regioni,non potrebbero #enire compiuti se non dalle Regioni,o con la

loro collaborazione.,Affermare che lo Stato pud sostituirsi ad esse anche




in questo ambito e in tali cond1z1oni ci sembra per 1a verita equlvalga a.
'negare in ultima anallai la stessa sutonomia regionale, - '
Quanto ora osservato sulla questione dei presuntl rlsch1 in tema di reef
 sponsab1l1té dovrebbe serv1re a "rldlmen31onare" 11 secondo argomento che.
) potrebbe essere fatto valere contro la tesi qui sostenuta Ed invero & so-
_ prattutto in con31derazione delle magglorl probabillté che degli 1llecit1
| s1ano imputati allo Stato per. fattl degli enti autonoml territoriali che -
il pr1n01p10 dell'unltarieté dell'ordinamento statale ‘ha trovato utlllzza—'
zlone in dottrlna a sostegno delle sentenze della Corte costltuzlonale 80~
pra richiamate, | 7

Ma anche a voler rlconoscere a detto pr1n01p10 un Peso suo proprio 31a—
'mo del _parere. che 1o stesso rlvesta nellia nostra materla un rilievo affat-
"_to tra curabile, Conv1ene tener presente,in prlmo luogo, che i rappresentan—_'
t1 delle Regioni 51ederebbero a fianco di. quelll del Governo centrale nel-
l'amblto della stesqa delegayione nazionale- in secondo luogo, che gli orgn-
nismi ai cui lqvori le Reglonl prenderebbero parte non disporrebbero ai
-'poterl dellberanti essendo gli- stessi 1nvest1ti di fun21oni consultive 0
| svolvendo comunque att1v1ta di carattere preparatorlo Una loro presenza
in seno alla delegazlone nazlonale implicherebbe pil che altro la p0531b1— ’
‘llté che dalls stessa giungano v001 non gempre concordanti con quelle espres--
‘ge dni rnppresentantl ‘del Governo centrale, Eventualité questa che SOprattut—
to guando 31'tratta di preparare complesse ed 1mpegnat1ve de01sloni in ma- -
teria di politica economica,noﬁ ci pare sia necessariamente da-consfderaf-

8i. un grave inconveniente,

N

4. B' a questo punto che da qﬁélcunO'si potrébbe faruricqrso'all'argomento,
altre Volte utilizzato,secondo cui il-Tfattato_CEE,méhtge prevede espressa-

mente la consultazione dei cosiddetti “partners sociali",non contemple ta-



le pOS%lblllté per gli énti autonomi territoriali (22).1a consultaZione'-
di ocuesti uwltimi sarebbe,di conseguenza da escludersi nell ambito comu-
nitario, |

Un argomento del genere merita indubbiesmente un'attenta éonsideraziohe,
anche perché lo stesso si basa non gia sui principi generali finofa presi
in esame, bensi sa norme di natura pattizia,Non sembra perd che lo si poqsa:
ritenere determinante ai fini della questlone di cui =i tratta e cid per -
.le reagioni che Hndremo esponendo.

Le‘dispOSizioni del Trattato CEE ai}e quali chiaramente si allude gono
guelle degli artt.193 ss.,concerﬁenti il Comitato Economico. e Sociale.ﬁn
organo, questorche risulta apbunto c0mposto di "rappresenténti delle,varie'
cnteworle della vita economica e sociale", Senonché'il solo fatto che det-
to Fomltqto abbia,in base al Trattato una certa composizione non c¢i sem-
bra_comportl;che qualunque altro organlsmo sussidiario ,successivamente
creﬁto 2l fini deli'instaurazione del mercato comune,debba necessariamente
essére formato da rappresentahti delle varie categorie della vita economi-
ca e sociale ovvero da delegati degli Stati e delle istituzioni comunita-
rié. Come si & pi& volte sdttolineato,la‘présenza delle Regioni nelia fase
del coordinamento‘delle'politiche economiche non & affatto incompatibile

con l'inclusione,nellsa stessa delegazione nazionale,di rappresentanti del

Governo centrale,Non si tratterebbe Cioé,neppure in un organo del tipo del
"Comitato permanente‘per lo sviluppo regionale",di una rappresentanza esclu-
sivamente regionale. ' | |

'D@cisamente SE) scartare é 1'opinione secbndo cui tutto Questo potrebbe
condurre ad alterare i principi 1sp1rator1 del Trattato E non tanto perchd-
1a realth delle organlzzaz1on1 internagionali ci mostra precedentl A1 dele-
nglonl di Statl membrl non composte unlcamente da rappresentantl del Go-
verno centrale,o perche,ln definitiva,l'obbligo —qha facol ta- dello stato
di includere in seno alla propria delegagzione anche rappresentanti regio-
‘naii si indirizzerebbe ai solf-Membri.nell‘ambito del cui ordinamento le

Rezioni esistono. I1 motivo fondamentale &,a nostro parere,un altro. Un
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coordinamentb cﬁé interessi gia le politiche economiche degli‘stati'mema
bri‘ché quélla perseguita'entro la=propfia‘sféra di dompetenza dalla Comu-
nlté & un . processo che se. a prlma v1sta 1a301a inalterato il quadro dell—
neato dal Trattato,prevedendo consultazionl ed 1ntese fra i primi e 1a se-
conda, allo scopo di dare pura e sempllce attuazlone ‘alle dlsp051zioni patQ
tizle, in realta tende a lungo andare ad apportare modlflche profonde al
gistema or1g1nar10 medlante 11 trasferlmento, "dall'amblto na21onale a -
quello della COmunlta"(ggl pr1n01pall poterl decisionali nel campo della
polltlca economlca L'Unlone econOmlca e monetarla alla cui progresslva in-
stquraz1one tale processo & dlretto 2 in partlcolare chiamate a dec1dere
“le azioni necessarie gul piano strutturale e regionsale, nell'amblto di una
polltlca COmunltarla dotata dl mezzi approprlatl affinché anch'esse contrl—
bulscano allo sv1luppo equlllbrato della: Comunlta" (25). In pratlca quindi,
al momento della completa reallz7az10ne d1 detta Unione tutti i poterl di
'magglor r111evo in materla di- polltlca replonale dovrebbero essere egerci-
,tatl dalla sola COmunlté | |
0091 stando le cose sarebbe assal sorprendente che si possa pensare di
 esc1udere le Realonl da gqueil meccanlsml di consultazione e di concertazlo-
 nerQhe tocecano da v101no-le materie di competenza reglonale,basand051 unl-
'caménte sul fétfo che in certe disPOSizioﬁi del Trattato CEE & espressa-
mente prevista soltanto la consultaziqne dei "pértnerS'sociali“! Ii far'
'riferimeﬁto unicamente a.tali diPpésiZibhi —ia cul rilevanza éi fini che -
Viﬁtéfeé sano & in ogni caso come si e v1sto,molto discutlblle- 31gn1flche—~
 r9bbP 1¢norare da un: lato che 11 promuovere "uno sv11uppo armonloso delle'l
qtb1v1ta economlche nell! 1n31eme della Lomunlta" sarebbe asgal f90111tato
dall! 951qtenzq dl meccanismi comunltarl che non escludano 1la. parte01pazlo-‘
ne delle Reglonl ove queste esistono; dall'qltro che l'orlglnarlo sistema
oomunltnrlo e 1nteres>ato da profonde trﬁsforma21on1 ile ouall flnlscono
per rlpprcuoterql,ﬂﬂﬁal pid 41 quanto fosqe dato prevedere al mOmento della
firmn dol Trqttqto,aulle competenze delle Reﬁlonl,prlvando le- stesqe —ove
nlmeno si segua un' 1mpostazlone da noi nqn'condlvisa (26),4di attribuzioni

v

in precedenza esercitate.
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. ;.‘Il rroblema degli effetti dei‘trattapi internaéiqnali,al:
;'internolﬂegli Stati caratterizzati da forti e costituzionalmen
te garantite aﬁtpnom;e locali costituiacé un érgomento, par cosi
dire, classico nello stﬁ@iqfdeg;ifﬁtat} federali. Gli uépetti ,
pip‘rilgvanti di tale problema sono dﬁ ur lato quelli attinenti
alla preoccupazione per la event;ale riduzioné della sfera del=
le 9ptonomie interns che puo‘derivare dalla attﬁazione del trat=
;ato ( puntualizzata ad es., négli Stati Uniti, nelle sentenze
Geoffoy V.Riggg_e Missou;i V{Hollinﬁ);e, delltaltro, .dal sistema
di attﬁgzione ¢he 8i adoftg, allfinternq dgllo Stato decentrato,
pqr.rigolve;e le‘difficolta‘della sus incidenza éu urna ripearti=
;iqng-di'COMpetenze‘gia\esistenté.

I1 primo aspetto viene fiso;to, sui piano pratico, in Italia
in modo nom dissimile da quello statunitense; le présenti brevi
consiéeraZioni danno a riguardo per accolta una certa inevitabi=
le cqmpressione delle‘autonomié regionali, peraltro ne‘mqggiore
ne‘é;u‘pgnetrante di quella che giq‘si verifica e puo verificarsi
da. parte dello Stato in base & Costituzione. |

- In questa sede ci si limita beraltro*a.segnalnre nglla‘delegg
ziope legislatiéa dallo Stato alla regione una via che sembra
particolarmente indicata per 1'attuszions, s livello regionsle,

della normetiva comunitaria.



2. Come e ovwio il problema ha carattere generals, anche se
qui, in linea con il tema del Convegno, viene fatfo occasional=
mente riferimento alla materia dell{agricbltura.

L'aspetto piu interessante ai fini della'nogtrh questione e
céstifuito dalle direttive in senso tecnico emenate dalla Comu=
nita che creano, come si dice, dalle obbligazioni di risultato
( art.189,3 del irattato di Roma), a differenza dei regolamenti
che sorio, nel loro contenuto, interamente vincolanti e diretta=
mente applicabili ali'interno.dello.Stato ( nrt;189,2).

EY appens Aa ricordare che le cosiddette obbligazioni di ri=
sultato non soltanto possono av;re come destinatario un singolo
Stato membro della Comﬁnita‘,‘ ma, all'interno di esse, rifletter=
81 soltanto su determinate circeserizioni, nel caso del)l'Italia
su determinate regioni. J

Le regioni, in base 511'art.117 Cost., hanno competenma le=
gislativaiin materia di agricoltura nei‘limiti'dei principi fon=
damentali delle leggi dello Stato, o, s si vuole, nei limiti deh
le.leggi cornice (' 1& cinque fegioni & statuto speciale hanno vi=
cevarsa, come e‘noto, competenza esclﬁsivn). |

Che cose significa agricoltura, o piu‘esattamente qdali vote=
ri specifici di intervento siané coﬁprasi sotto tale denominazio=
ne, viene deciso dalleo Stato in via legislative. Non eséendd sﬁg
te emanate le leggi cornice i termini di riferimento somo costitu
iti dalla legislazione statale e dal decreto di trasferimento dql

le funzioni n.1l del 15.1.72. lLa decisione poi, in congeguenua



del mancafo funzionamento del meccaniemo costituzioﬁale, e
"pirata" 8lla Corte c;stituzioﬁale & seguito dell'art,17 ulti=
mo comma dalla legge n. 281 del 1970, Accade mol#o spegso,-qg_
me tutt1 BaNNO, che la Zorte risplva le controversies indicsndo
che cosa‘non e agricoltur# piuttosto che viceversa; in altri ter
mini, nel dlfflClle complto che le e etato ‘affidato, essa opera
a{l'inverso con le conaseguenze che tutti conoscono aul piano del
la espanslqne poten;;ale delle materielg della interpretazione
dei c.d.pote;i residui all'interno di ciascuna materia.

la qugntita\dei problemi che gin‘da queati brovisaimi dati
insorgono e‘imponente.- Ai fini delle prsentl consldarazzonl pos
siamo forse omettere il problema dei meccanismi di prevenz1one,
partlco%armenta par quanto riguardnll'obbligo di comunicazione |
dei progetti legislativi in corso previsto dall'art.93,3 del Trat
tato, che gia\dilper ge‘quasi aconvolge i pfincipi che disciplina="
no ii'processo legislative a livellq statale e a quello regionale
e chs ﬁériterébbe una trattazione a parte.

k' tuttevia da ricordare in via preliminare che la 'regione non

»

e“interlocutore" & livello internazionale e quindl comunitario.

v ~

SolécloStato 1tallano rlsuonde dinanzi alla Comunita per eventun

11 inedempienze che i verifichino al suo interno per atti propri




o rééionali. La situazione e in parte analoga a quella che si

verifica nel nostro diritto interno per‘ie Provincie e per‘iicoér

muni che sono esclusi, come legittimhzioné prbcessuale,ldalle coﬂé

" troversie di competenza dinanzi alla Corte éostituzionaie.

E' pur vero che la regione, in‘dﬁnnto.persona giuridica ('aft:

173 del Trattato) puo adire la Corte di giustizia com una vasta

© gamma di impugnhtivelpoesibili; tuttavia il rapprorto Stato-regio

he non essendo rilsvante per illdiritto comunitario hon potra‘che K
) _ .

avere , al massimo;una influenza indirettannnon pbtrn‘ovviamente

costituire il thema decidemdum, il parametro di giudizio.

-Seguendo gnn'traccia di procedimento per cosi dire idealezgi
potrabbe dire che : 1) la Comunita‘di;cipiina in primo luogo la
materia; 2) lo Stato vi da'attuazions mediante legge cornice o ag= )
giungenﬁo'comunque la sua disciplina , anche Hétfaéliatn in quei
' ~casi nei quali susgistanc esigenze di uma normazione Jhitafi; é
nel nome degli obblighi derivanti dai trattati internezionali, che
limita la potesta’ legislativa regionale; 3) la regiome infine di=
acipline e specifica ulteriormeﬁte spercitando 1; ?ropria éonpeﬁ
tenza ( nei limiti degli spazi rimgsti). | | |

In teoria quindi lo Stato Aevu dare attuazione alle direttive
comunitarie, ma nom troﬁgo ¢ lasciando quindi spnzié ﬁlla regione
‘ ge efpogéibile, gltrimenti, sennom eussistomo ragioni per una di=

sciplina uniteria, viola 1# riserva di legge regicnale. la regione,




da parte sua, nom puo\pretendare'di,attuare soltanto lei le diret=
tiveq,altrimenti viola la ripartizione costituzionale di competenza
prevists dall'art.117. I punti 2. e 3 sono ovviamente suscettibil&_'
di eésere risolti dallg Corte costituzionala.

E' tuttavia anché possibile che lo Stato non‘interv;nga affatto -
qualora riténga ghe le direttive cogunitarie possano direttamente. -
sssere lasciate alla attuazione che verra adottata dalle singole re=
gioni; Questa ipotegi e‘oﬁviamente,la piuifavorevole al Balvatag=
glo dell‘autonomi# regionaig; noﬁnha certo Qisogno di aéttolineatuz
re i;.contraddizione implicita nel p;rlare di una autonomia che puo‘
esércitarsi-talof& nell';ttuare..;l’attuﬁzione di une direttiva.

In ogni caso conviene riconoscers fip~da ora che il salvﬁtaggio
dell’ autonomia regionals e\eﬁgenzialmenﬁq condiziomato a un certo
gelf-restraint dello Statd viuttoato che essere ancorato a solidi
balunrdi di ordiné costitgzion&le. Si_tratta‘in definitiva'di quella
bona fides di cui parlanc ad es. le senfenzq statunitensi sopra ricor

. ‘ ) ‘
date. Questa considerazione, se e\valida, risponde gin‘in parte '
alle esitezioni di ordine costituzionale che ai pbtrebbero prospst=
tare nei éonfronti della prgferenza per la delegazione legislatiwa
dailo Stgto alla regiope piuttoafo cha per 16 strumento delle leggi‘
corqibe.' |
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3. In altra sede abhiamo sostenuto, senza pqraitro pretenders di

dire qualche cosa di nuovo, che la visione delle sfere di compefenzn

statali e regionali chiasramente delimitate in base a Coatituzione e



un mito che non corrisponde ne alla regltﬁ‘“poténziﬁlhéﬂte" itdz f
_liana,‘ne‘a quella che si e verificata heli'esparéenza degli Sfati
federali ai quali piu comunements viene fatfo, cdmphrafiaticameit;.
riferimento. |

Al @i la'di ogni elencazione costituzionale e comune la constatas
zione che ogni rapporto, problema'B, 8e ai vﬁole, "mataria” che di=
viene politicamente e aociolggicaménte-"impbrtante"'nd avviso dei
supremi organi federali finisce sempre.per trovifew dirﬁftamente o
indirettamente qui poco-impofta, la sua disciplina da parte degli
organi federali steasi. ‘ - |

Non & il caso di diffondersi in questa sede sugli érﬁai-cdffanti
rilipfi diretti a mettere in luceﬁﬁuanto déaueta, bisognoss di pene=
tranti- ed esteai aggi;rnamenti”éia la elencazione delle materie com=
tenuta nell'art.117 Cost.; il probléma dolla'c.d.ridefinizione dells
materie e forse per la dottrina regionslistica italiama i) tema di
maggiors attualita nonostante 1'incertiesimo momento politico gche
stiamo attraversando,

E facile convenire peraltro, sembra, nel rilevares che quel com=
plesso.di poteri che tenga conto.della atretti;sima interdipendenza
ai certe materie che e data daliairahlté‘delle'éosé, quei settori
organi;i di mntérie, se si vuole, che erano stati voluti dalla leéée
finanwiaria, non possono certo scaturire dalle risoluziome delle con

troversie di costituzionalita. M-ncano perche'cio‘avvenga almeno




due dati: una diverma specificazioﬁe costituzionale ed un revire=
ment della giurisprudénZa éeila Corte; quest'ﬁltimd, ﬁsche s& heno
improbabile déi primm,,fim;ﬁe nondimeno tale, attualmente, iﬁ:mdéurn
conéistente. . | o
Questi punti qud sdlo soﬁmariamente indicﬁti-indﬁcono a pensafe

che un sighificato reale él regionalismo ifaliaﬁo puo‘éésera dato
solfanto # condiziéné.chd gi configuri un diverso inﬂirizzo politi=
co al centro per Quanto riguafda 1o'spazio‘§he si inté;dé di aséicu:
rares o di lasciare alle'regioni. | |

Deve anché sssere ricordats in.duesto Eontestolla hivérsa con=
cezione che delle regloni 8i ve facendo avanti d# alcun1 annlb— ed
il tema della programsazione ne ha costitu;to un villdlssxmo bnnco
di prova - una volta superata la fage, per cosi dire, quasi—fedexg
lisfica; ie regioni“ai configur#no sempre di piu come céntri di-ﬁez
diazione e di riferimento nel creséente a%anzare delle étfivita;stu=
ta11, vedono aumentare 1 Bettori d1 intarvento e di partecipﬂziona

a loro affidati, anche ase 1‘aspetto costitu21ona1e e garantistico .

rimane via v1a‘sempre p1u sfumato.

4, Questi accenni hanno forse un collegamanto.piu‘diretto di

quanto potrebbe sembrare a prima vista con il problema dell'attua=

-

zione delle norme cbmundtarie all'interno delle regiéni.-
?oifébbe infﬁ%ti sembrare che la p;éferenzalﬁer l'utilizzﬁzioné

- dell'ultimo comma dell'art 117 Cost. al posto delle leggzi cornice

vossa coat1tu1re una poten21ale diminuzione dells poaizione delle

regioni. Riappare subitq cioe, e inevitabile rlpeteraim]il timore



della "degradazione" che sta alla base della concezione gquasi-~-

federalistica del nostro regionalismo alla quale tanta valente

[ 3 N

dottrina ha fornito nonm.pochi argomenti.

A ben vedere tuttavia le leggi corhina, cosi’ come vengono confi=

~ gurate in dottrinauqnon‘offrono certo, in assenza di una volenta

-

politica al centro di potenziamento delle regioni, maggiori garan=

zie delie leggi staf;li con le quali lo Stato puo‘demaqdare alle
rééioni ié pétesta‘normativa di attugzion;r la labilissima garan= -
'zia del requisito della"fondamentalita“l dé; principi, 1'ammissione.
diffu;a della possibilita‘che 1e cornici contengano disposizioni di
ﬁreciéo éettagliqula nessung garanzia costituziongle sulla 19rq_§ta=

bilita, sul loro gdeguato permanere nel tempo, somo alcuni tra gli

-

argomenti che contribuiscono a far sfumsre la diversificazione tra
i due tipi di competenza in parola.
11 momento politico attuale, im votis contingentg,‘,induce pod

‘g far ritensre molto improbabile l'approvazione‘di legei corniqe ]

-

che, com esse, ai fronteggi risolutivamente il trauma delle scelte,

di una sensata ripartizione che pero‘costituisce per certo um taglio
com 11 passﬁto. Trauma temuto che fa pensares,ove poi si facessero
le legzi cornicestad unalloro aécaqtunta scttorialitg: in una perola
ad.;na scarsa "fondamentalita" effettiva dei pfincipif ai'da.lasciﬁre
aperto ad ogni‘fimaneggiamento 1egislativo‘e giurisprudenziale il

t

problema della vigenza delle legislazione precadente.

¥

Peraltro, a meno di rivedere fin dalla base la teorica delle leggil

cornice, 1'ingserimento in esse del primcipio dell'sdeguamento delle
o X . .



regioni alle disﬁoaizioni che lo Stato deve porr; in attunziﬁne
delle direttive xomni’"c"arie',l com}ignato da parte ‘_della‘l dottrina,
-5 puo\dire che ben poco risolve. T1 limite derifnnte'dagli ob=""
blighi internazionali delle Stato esiste gia di per .se‘, in modo
immanente,:perj1a legislazione regionale, mon ha bisogno di un ge=
nerico richiamo "in cornice"; si potrebbe dire,'al limite, che il
suoc insarimento avrebbe solo il pregie di risparmiare qualche pas=
‘ saggio logico nelle motiwvazioni della Corte ‘costituzionale, Ce§='
temente nom risolverebbe il problema della disciplirma di materie
che inevitabilmente abbracciano settori esclusivamente statali ed
altri invece di competenza ripartita. |

I1 ricorso alla via indicata dall'ultimo comme dell'art.117
Costy apbare di gran lunga preferibile, e cio:indipendentemehte dal
fatto che esso consente di superare quel trauma 41 cui =i p‘detto
dinanzi a2l possibile spogliarsi ds parte dello Stato ai competenze
proprie in‘;odo (in‘seﬁso atecnico) rinforzato.

.La legpe statele con la quale viene demandata volta a volta l'at=
tuazione delle direttive. comunitarie da parte delle regioni patra‘
comprendere a uﬂ tempo materie esclusivamente statali e materie di
competenza ripartita riorganizzandole in mode omogeneo e coerente
" non sole &l fini del rapporto Stato-regione, ma, quello che.piu‘qui
importam,ai fini del rgpporte con la CEE. ‘

-Non ha biaogno—di svolgiménti la constatazione dells sfasature
tre meterie Eomunitarie e mpterie régibnali; e sufficiente_mente

- indicativo l'esempio della peaca, che fa parte dell'agricoltura se=
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condo il Trattato di Roma ed ha invece dignita‘a‘se‘nella‘elepctz
zione dell'art.117. . Ma gii esempi pOSSONO moiitiplicarsiaagii'
occhi di,ch%pnqué.ﬁon sia pertinicemente dgciso-a sfarfferno.al=
la visione dgl,ll@ﬁa H sull'overiaggigg tra‘Stafo:e regioni si -
nddensﬁ.inymodo sempre_piu‘penetiante quello dells cqmpetenzd nor '
nativa comunitaria; agli esempi riguardanti il rapporto intermo
( materia urbaniatico-commerciasle, edilizia popolare, istruzione
ﬁedia e supefiore)rai aggiungono appunto quelli che derivanc dalla
attuazione del Trattato, besta per tutti qui ricordare il problema
della riforma delle "strutture" e quellb della -strettissima inter=
dipendenza trﬁ commercio e agricoltura.

Sup?randdmi problemi intarni sul pianokcostituzionale;_aempreche‘

come sembra ovvio ci si mantenga nei limiti di quanto appare neces= °

. sario zlla attuazione della normativa éomunitariaﬂ,la del_égazi‘dne

legislativa slle regioni potra‘contengre.volta a volta quel doqag;
gio necessario ﬁra cio‘che deveiesserq ~ttuato in modo uﬁivoco &d-
unitario in tutte le regioni e cio\che,inwece e‘suscettihile,tn
ipotesi, di venti attuazioni-specificaziomi diverse quante sono le
regioni.‘; . a : oo ’ -

;1 ricorso alle strumento legislativo sembra peraltfo presentarsi
affermativamente in termini di preferenza anch§ alla alternatiwa pos=

sibile della delegazione amministrativa ex-art.118 Cost.; insorge in=

. fatti spontanea, per chi si preoccupa delle garanzie costituzionali

dell'autonomia regionale, la constatazione che le "materie" del Trat
tato di Roma nom trovano mai, all'interno dello Stato italiamo, il

loro pendant nelle materie esclusivamente statali e senza debordare

quindi in settori nei quali operi la riserva di legge regiomnala,
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5. Nell'immginme, forse ottimistica, di un parlamento che ves
raments riesce a légif;raro; nnché lo gtrumento della delegﬁzione
}egiglativa (34 art.li? u.c. finors cosi‘poco valofizzafo ed anéi
spesso guardato con distacco dalla aottrinn, pﬁo‘fbrse apparire,
per lQ elasticita;ed ii‘dinamiamo che conaenté, comé pnrticolarm§n=
te_risﬁondenfé al fine,

Appare indubbid'ché il disc&rao QQllé regioﬁi che vedano poten=
ziati ed arricchiti i loro compiti in chiavé di programmazione na=
zionale si pone su um piano annlogo; ma di assai piu vasta dimensio=
ne per quanto riguarda l'attuazione della normativa comunitaria. xl

Pef quanto rigﬁérdi i timori che giuatifiéatamente pPoSsoRo ﬁro=
filarsi per un'autonoﬁia regionale concepita anteriormente al Trat;4
tato di Rome, va in questa sede, come e ovvio e ‘come gia si e detto,
aoltahto ténuéo presente il rapéérto-delimitazione di'competeﬁza tra
Staéo e regioni éd e‘auppfflué, rilevare dall'esgm; déi poferi costi=
tuzionalments assicurati &l centro che uné Stato, in ipotesi, poli=
ticamente contrario all'automomia regionale non ha certo bisogno di
attuare'trattati internazionali per qomprimere e gvuotare 1'auton6mia

stessa.
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GIANFRANCO MARTINI
Sono state ihdbﬁtb:éd‘iﬁferfenire'stamane da
ralcunl precedenti 1ntervent1 e da una convxnz;one che

si va ulter1ormente rafforzando, vxa v1a che 11 d1batt1

to si svolge, concernente 11 sottofondo profondamente
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politico del problema che si sta qui dibattendo; infatti
intrecciandosi agli aspetti giuridici ed economici che
certamente costituiscono 1liapproccio essénziale di questo
Convegno, in filigrana traspare, dalla relazione Predieri
e via via da tutte le successive relazioni, questo sotto-
fondo che poi finisce per incidere notevolmente sulle so-
luzioni ancﬁe di carattere giuridico.

‘ Pily precisamente si tratta non sole di aspetti
politici, ma anche di aspetti iStituzionaii che ai primi
sono direttamente legati: gli uni e gli altri si pongono
nella prospettiva delle relazioni che si vanno creando
tra l'ordinamento reégionale, il potere centrale naziona-
le ¢ le Comunitid europee.

‘ I giuristi gestiscono e traducono in norme, nel
modo migliore e pih attento, la realti esistente; & evi-
dente che il politico ternta di vedere e di preparare in
moda globale le evoluzioni auspicabili che si possono ve
rificare. Noi ci trdviamo appunto in una délicata fase
di trasformazione, nella quale ai tradizionali livelli
di governo se ne stanno aggiungendo alfri,'quello delle
Comunita europee e quello delle Regioni; & logico che si
vada ricercando la soluzione politica pid opportuna (che
poi il legislatorg con 1'aiuto del giurista tradurri in
norme) per armonizzare questi divefsi livelli di governo
& per creare un tessuto di coordinamento e di raccordi
che attualmente manca e che, a mio parere, costituisce

unc dei problemi piti interessanti, pid rivoluzionari for

[

"




se , del momento in cui noi stiamo vivendo.

Liavv. 0lmi ha avuto la bontd di citare in una
nota alla fine della sua ottima relazione, una intervi-
sta che fu pubblicata nel n. 7/8 del 1972 della Rivista
"Comuni d’Europa',periodico dell!Associazione di cui 50
no uno dei responsabili politici. L'Associazione & il
Consiglio dei Comuni d°Europa che, nonostante la sua ori
ginaria denominazione, poi sempre- conservata, riunisce
tutti gli enti territoriali non secltante a livello comu
nale ma anche:a livello provinciale e regicnale in vari
paesi democratici dell’Europa occidentale ma principal-
mente nell ‘ambito della Comunitd Eurepea. L'intervista
fu concessa dall'attuale Vice Presidente della Commissio
ﬂe Comunitaria, On. Scarascia Mugnozza e ad essa io stes
s0 volli premettere una serie di considerazioni;, in modo
schematico (e non nascondegdomi la superficialita di
una trattazione rapida di un tema cosi complesso)} nel
tentativo di %are llinventario di alcuni problémi di fon
do del complesso rapporto tra realta comunitéria e real
+t4 regionale.

"Riassumo in breve questi 'problemi.

In un momento in cui 1la Comuniti europea, con
riferimento ad una iﬁterpretazione letterale e politicag
mente restrittiva dei Trattati, riconosce formalmente
come propri interlocutori s0lo gli Stati membri é, con
funzioni puramente consultive anche se istituzionalizza

te, i "partners sociali' cio& i rappresentanti delle




Al

301

.

categorie socio~economiche portatori di interessi per lo
pilt di carattere settoriale, ritengo costituisca una gra
&e lacuna la mancata previsione di consultaéioni (istitu
zionalizzate) degli enti territoriali da parte della Co-
munita. Questi enti territoriali hanno finalitd generali,
e quindi politiche, e ad essi & affidata la tutela di in

teressi non settoriali: anzi un amministratore locale non

"pud limitarsi ad una visione settoriale dei singoli. pro-

blemi agricoli, o di viabiliti, o di pubblica istruzione,
ma 1li deve far confluire tendenzialmente in modo armoni-
co, proprio perché riferiti nel loro complesso alla popo
lazione situata su di un certo territorio.

Naturalmente & facile rendersi conto delle ra-
gioni di questo vuoto politico e istituzionale riflet-

tendo alla genesi e alle circostanze.stoniche-nelle.qua

li si sono formati i Trattati comunitari: tuttavia non
e

vi & dubbio che questa lacuna consistente nell'ignorare

liapporto delle autoriti territoriali - specie di maggio
ri dimensioni e di pidl ampi poteri, come le Regioni -
agli orientamenti politici della Comunita e, in qualche
misura, alla fase preparatoria della sua produzione nor
mativa, deve essere progressivamente colmata se voglia-
mo che determinati valori di partecipazione, di democra
zia e anche di efficienza siano opportunamente salvaguar

dati.
Ecco allora 1l'esposizione, in forma veramente

telegrafica, di cinque punti di rifléssione che io sotte
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‘pongo come indicazione di problemi (e non certo come s0
luzione prefabbricata)} sui quali poi politici e-giuri-
©sti sdno chiamati ad esprimersi.

Il primo_punto riguarda il coﬁplesso di rela-
zioni che si possono instaurare tra autoritd regionali
di vari paesi della Comuniti europea. Sono perfettamen-
te conSapevoie che liordinamento regionale in Itélia ha
suoi connotati partiéolari che non si ritrovano in altri
Stati e che non vi & guindi corfelazione automatica ma

. s0lo vagamente analogica con la situazione appunto di al
tri baesi della Comunitd. La Repubblica Tedesca & uno
Stato federéle e quindi i Laender sono'qualcosa di diver
s0 dalie Regioni italiane anche se talvolta vengono ad
esse assimilati in un approccio prevalentementé socio-
economico; in Belgio la Costituzione prevede le Regioni
ma queste non sono state ancbra attuate; in Franecia il
regionalismo ha avuto caratteri prevalenﬁemente di de-
centramento burocratico collegato con 1a programmazione .
economica e anche i nuovi enti regionali previsti da
un'apposita legge sono assai diversi dalle nostre Regio
ni, Tuttavia all'interno di tutti i paesi membri della ..
Comunitd vi & un tessuto di enti territoriali con una
"tendenza all'ampliamento delle dimensioni e dei poteri
in vista di un migliore loro apporto al prbcesso di svi

' luppo’ economico e di assetto territoriale,

D'altra parte vi sono problemi, ormai necessa

riamente affrontati a livello comunitario, che toccano

-




303

un insieme di aree territoriali site in diversi Stati

" della Comunita: ad esembio i problemi delle .aree perife
riche, delle zone di montagna, delle regioni a prevalég
te attivitd agricola, ecc.. Vi & quindi l'esigenza di un
certo collegamento fra gli enti territoriali (regionali
o sub-regionali) che potrebbe'essere iﬁizialmente di ca
rattere pragmatico, in modo da coordinare il loro atteg

giamento su comuni problemi e poter offrire alle isﬁitg

zioni comunitarie degli elementi di giudizio e -di propo

sta capaci di rendere pil pertinenti e quiﬁdi pii effica

ci le decisioni che esse sono chiamate-a prendeéere,

11 secondo e_il terzo_punto riguardano il rac

cordo tra le istituzioni comuniparie (Commissione e Par-
lamento) da un lato e le Regioni italiane dalltaltro, So
no consapevole della enorme complessitd, dei possibili
ritardi che un sistema di consultazione totale, diciamo,
delle Regioni potrebbe creare nel gii faticoso iter di
elaborazione delle norme'comunitarie, Perd & qui che

- liinventiva politica & messa alla prova. Si tratta, evi

dentemente, di trovare degli organismi sonsultivi di rap

presentanza globale per esprimere certe idee e certe prg
poste di ordine generale, e di far si che la Commissio

ne delle Comunita Europee; nel momento in cui, per esenm

pio, elabora delle proposte di politica regionale o di

-intervento nelle sinéole Regioni, senta anche i rappre-

sentanti politici di queste ultime.

Tuﬁti sanno che esiste nei cassetti della Co-
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munita'Epropea una proposta dell'ottobre 1969 in materia
‘di politica regionale che prevede la creazione di- un Co
mitato consultivo formato da rappresentanti degli Stati
membri e da un rappresentante della Commissione, Ebbene
questo Comitato ~ che ancora non & stato creato appunto
perché ancora non & stato raggiunto 1’accordo politico
su questo punto - questo Comitato dovrebbe servire ad in
dividuare gli elementi di conformiti dei singoii piani
regionali a certe esigenze generali della Comuniti.

7 Mi domandorse, di fronte a decisioni che tocca

no profondamente la realtd economica, sociale e cultura

le di una Regione non si debba studiare ed attuare dentro

.o fuori detto Comitate, un certo tipo di consultazione,
formalizzata o informale, e comunque un'dialogﬁ - vorreil
usare una parola del tutto neutra - ﬁra i rappresentan
ti di queste Régioni e 15 Commissione, da un lato, e il
Parlamento, dalll!altro. ,

. I1 éuarto punto riguarda il contributo ché le
Regioni italiane dovrebbero essere chiamate a dare alla
elaborazione della posizione politica che il Governo ita
liano va a difendere in sede comunitaria,

Noi siamo uno Stato unitario ma regionalmente

" articolato e il nostro rappresentante del Minisfero degli

Esteri o, ad esempio, di ﬁn Ministero di settore come

" quello dell'Agricoltura,Aﬁon pud esprimere punti di vi-

sta o fare delle proposte, in una parela, contribuire

alla creazione. della normativa comunitaria nel Consiglio

a
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dei Ministri seﬁéa avere dietro aile spalle un adeguato

sostegno, appoggio (eAquindi una consultazipne) di que—

gli enti territoriali regionali ai quali lé Costituzione
riconosce tutta una serie di competenze coincidenti con

ﬁéterie che wvengono gppunto discusse e decise a Bruxel-

les,

Bisogna quindi studiare, mi pare, ed anche con
una certa rapiditi, un meccanismo (che, sul piane genera-
le, potrebbe essere la Conferenza Interregionale per la
programmazione) per le grandi scelte, per le grandi op-
zioni, per le grandi linee; esso nell'ambito di politi-~
che settoriali avrebbe bisogno di organismi o di consul‘
tazioni ad hec, -

Tutto cid pud apparire complicato ma, a ben ve -
dere, & tutto il meccanismo dello sviluppo politico e
istituzionale ed economico della societd moderna che &
complicato e negare o cercare inadeguéte soluzioni sem
pliei (o semplicistiche) &,secondo me, un errore; ormai
la pfogrammazione ¢ un concorso di volonti politiche
diverse sulle medesime materie, non & una ripartizione
per materie che vengono attribuite, alcune a un deter-
minate livello di governo ed altre ad un altro livello
di governo. Questo concorso di volontd politiche sul me
_desimo‘séttoré va quindi organizzato in @odo che esse

siano coordinate ed armonizzate.

L'ultimo problema - chiedo scusa se mi sono

prolungato pilt del necessario - non ha il carattere che
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potremﬁo chiamare "ascendente" (come cio& le Regioni pos

‘'sano contribuire dal basso alla formazione di una linea

"politica, che il nostro Governo poi difende e sostiene a

Bruxelles); esso ne &, in certo gqual modo, l'aspetto di-

. scendente pérché riguarda il modo in cui vengono attuate

nel nostro Paese le direttive che vengoho elaborate in
sede comunitaria. I1 problema & largamente aﬁerto, 1'ab
biamo sentito ieri nelle varie relazioni. Da‘parte mia
condivido interamenpe ie.preoccupazioni di tutti coloro
che hanno denunciato lo spossessamento delle competenze co
stituzionali regionali che si sta realizzando invocando il
rispetto delle norme comunitarie.

_ Credo che le tesi varie richiamate a tal fine
dal potere ceqtréle non siano esatte“giuridicamente,_e
certamente esse sono pericolosé sul piano politico. Mi
viene in mente lo slogan che sta diffondendosi in .varie
parti'd'Eufopa, quello_dgll'"Euroﬁa delle Regioni". Co-
me tutti gli élogan, ha ﬁna parte di veriti, come tutti
gli slogan ha una parte di equivoco. Sono perd convinto.

che una cosa vogliamo- tutti evitare: che vi sia un'Euro

- pa contro le Regioni e delle Regioni contro 1'Europa.

Desideriamo tutti invece che Europa e Régioni concorra-
no armonicamente a-uﬁ nuovo ordinamento istituzionale.
Ora in molti amministratori regionali - lo di
co perché per la mia attivité‘politica-ho consuetudine
di attivitia e di contatti con loro - cominciano a pensa

re che (anche per insufficiente informazione,.lo ricong
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sco} le Comunita Europee possqno-essere un fatto oppres
sivo della loro 1iberté:di azione, della loro autonomia.
I1 discorso non va ridotto in termini cosi semplicisti-
ci, perd anche questa dimensione psicologica del proble
ma di cui ¢i occupiamo non deve .essere sottovalutata.
Secondo me, un atteggiamehto centralistico il quale, in

terpretando a modo suo le norme comunitarie (come, per

'ésempio, nei decretbrdelegato di trasferimento delle fun

zioni amministrative alle Regioni in materia agricola, o
come nel preannunciato disegno di legge governativo sul-
1'attuazione delle ‘direttive agricole comunitarie n.159,

160 e 161 dell'aprile 1972) finisce per togliere alle

Regioni certe attribuzioni che la Costituzione loro ri-

conosce, & estremamente pericoloso sul piano politico e
annulla brutalmente, col taglio di un nuovo "nodo gordia
no", lo sforzo per giungere ad un armonico concorso dei

vari livelli di governo alla creazione di una nuova so-

" cietd nazionale ed europea. Grazie.
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- Con 1l'istituzione delle regioni a statuto ordinario si & subi=
to posto il problema del coordinamento dell'intervento straordi=
nario a favore del Centro-Nord con le compeﬂenze attribuite al
nuovo ente begionale. La Legge 22 1luglio 1966, n, 614 & angi
stata una delle prime leggi statali ad essere impugnata di fronte
alla Corte Cosﬁituzionale da una regione a statuto ordinario

‘ (la regione Lombarda) per invasione della sfera di competenza
regionale., 5i sosteneva infatti la illegittimitd costituzionale
degli art, 1,2,3,4,6,10,12 della legge in esame con riferimento
agli artt. 5,115,117,118, e 119 della Costitézione. Il ricor%

s0 & stato dichiarato inammissibile -con séntenza 9 giugno 19071,
n.121, in guanto la regione, non essendosi ancora verificate,
all'época deiia proposizione del ricorso, le condizioni previ=
ste della legge 16 maggio 1970, nd 281 per ll'esercizio delle po=
testd legislative ed émministrative-di sua competenza, era, se=
condo la Corte, carente di interesse ad impugnare leggi statali
lesive di una competenza non ancora attuale,

Si & trattato di una sentenza di rito che avrebbe
lasciato inalteraéa la sostanza del ﬁroblema, poiché la questiom‘
ne sarebbe stata inevitabilmente riproposta non appena si fos=
sero ferificati i presupposti giuridici soggettivi richiesti
dalla Corté, se nd frattempo lo Stato noh avesse provvedito ad
adeguare spontaneamente le norme della legge alla nuova realta
regionale,

L'édeguamento cle sfato;_mé in mahiéré frammentaria,
Ne sono nati non:pochi problemi ihterpretativi, nonché la netta
sensazione che ci si trovi.di fronte ad una fase trahsitoria,
in attesa di una revisione delltintero sistema di intervento

gstraordinario.




Ha cominciato la legge 20 ottobre 1971, n, 912 attri=

R

buendo alle regioni la competengza in merito alle opere pubblim
che di cui all'art.3l della legge 1966, n. 614.

Si.tratta di Opere:ché in pafte attengond ad infrastrut
ture agricole e per la parte rimanente sono veri e propri lavom
ri pubblici nell'eccezione tradizionale. Poichd, sia l'agricol
tura, che i lavori pﬁbblici di inte;esse regionale sono materie
attribuite dall'arp.ll? Cost . alla competenza regionale & lo=
gico che le competenze prima attribuite dalltart.3 della leg=
ge n, 614 ai Ministeri dell'agricoltura e dei lavori pubblici
fossero attribuite alle regioni, Ma la legge n.g912 noﬁ gi liw
mita a quqéto. Aggiunge ancﬁe'che la stessa de@imitazioﬁe dell
le areeldepresse non debba pil essere fatta dal Comitato inm=
terministeriale per il Centro-Nord, su proposta delle regio=
ni, ma delle regioni "sulla base delle indicazioni" del CIPE
(in seno al quale viene abolito-;l sottocomitato per il Centro-
Nord)., La legge si occupa soltanto dei lavori pubblici di cui
all'art.j in precedenza citato. Rimaneva il dubbio se la deli
mitaziﬁne dell'érea depressa fosse di competenza regionale
anche con riferimento ad ingerventi da operare in altre mate=
rie, ora di competenza regionale E;.il fatto che una parte del
le opere pubbliche menzionate dalltart.3 rientrino nella mam=
teria agricoltura, faceva propeandere ﬁer una risposta afferma=
tiva, | |

| 11l successivo D,P.R, 1§ gennaio 1972, n,11 sul tra=
sferimento delle funzioﬁi.alle regioni in matéria di agricol
tura e foreste ha precisato che le regioni sono competenti

per la classificazione e declassificazione di zone depresse,



I1 decreto aggiunge peraltro che rimangono riserva=
te allo Sﬁéto le funzioni relative alla determinazione di zo=
ne depresse ricadenti nél territorio di due o pill regioni, sen-
tite le‘regibni medesime, nonché all'approvazione dei program=
mi di s#@istemazione di zone depresse inqeressanti'due o pin
regioni . |

Con riferimento alla legge n, 912 il decreto di tra
sferimento arreca qualche chiarimento, ma fa anche nascere nug
vi problemi, I

Il decreto chiarisce che ora le regioni sono compe=
tenti, non soltanto ad individuare le zone?gonsiderare depres=
se, ma anéhé ad eleborare autonomamente i programmi di inter=
vento, almeno perwle materie di loro competenza (in particola=
re agricoltura e lavori pubblici), sulla base delle "indica= |
zioni" ( & la terminologia usata dall'art,l della legge 1971,
n.912) del CIPE, espressive della funzione di coordinamento e .
di indirizzo regionale riservata allo Stato in tema di program
mazione’economica. _

' Tenpto conto anche’ di Quaﬁto digpone l'art.2 della
L, n,912, secondo il quale la'somma destinata all'esecuzione
di opere pubbliche straordinarie verra ripartita fra le regio
ni", sentita la commissione cbnéultiva interregionde di cui al=
1'ért.9 della legge 27 gepmpaio 1967, n.48", sembra di poter
dedurre che in futuro il ﬁrocedimento di programmazione regio=
nale nellz arece depresse del €entro Nord dovrebbe essere il se=
ruente: le regioni delimitano le avee da considerare depresse,
sulla base degli indici di depressione fissati dall'art.l del=
la Legge 1966; n. 614 e delle direttive del CIPE; elaborano

deli programmi di massima di intervento, che servono come base
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per le richieste di ogni singola regione nella fase di lsuﬂcl:i.-=
visione fra le regiond della somma globale stanziata dallo
Stato ber l'intervento straordinazio; élabdrano il progrémma
definitivo una volta ottenuto lo séanziamento sfatale: h

Il quadro peraltro si complica se si tiene“conto di
due altrirfattori- 1) le riserveddi competenza statale fissa-
te dal decreto dl trasferlmento, 2) gli interventi prev1sti
dalla 1egge sul Centro - Nord che non rlentrano nelle compe=
tenze regionall

Come abbiamo visto il decreto di trasferimento tie=
ne fermo il procedimento originariamente fissato nella legge
del 1966 {(competenza deilo Stato, su parere o iﬁiziativa regio
nale) nelll'ipotesi di determinazione di aree depresse insisten
ti sul territorio dic due o pid regioni, e approvazione, meglio
sarebbe dire, definizione, dei relativi programmi di interven
to. La iegge 1971, n, 912 tace invece completamente sul pun=
té, ma dalla dizione dell'tart,l1 sembrerebbe di poter dedurre
che in ogni caso le regiéni sono competenti a determinare ltamw
rea depressa e che per il coordinamento fra regioni confinanti
provvedono le "indicazioni" del CIPE., Questa interpretézione
dellfarticolo in questione & poi suffragata dal fatto che, poiché -
gli indici di depressione sono direttamente fissati dal;a leg=
ge, le indicazioni del CIPE, se non dovessero provvedere al
coordinamento interregionale, avrebbero un campo di azione as=
sali limitato, se non quasi nullo,.

Peral$ro la legge 1971, n.912 si occupa soltanto dei

lavori pubblici straordinari di cui all'art.é L.1066, n, 614 e
non di tutti gli interventi in materia di agricoltura, ' questo

punto, nell'ipotsesi di zone depresse interregionali,sono,allora



brospettabili tre soluzioni: - che esistano due procedimenti
distinti per ltindividuazione delle arée di intervento, uno
escl@sivaménté regionaié con riferimento ai lavori pubblici
‘straordinafi_e uno cbn l'intecvento finale dello Stato per i
provvedimenti agficoli in senso proprio;,solﬁzione certamen=
te;pocé_fUnzionale, ten;to conto che buona parte dei lavori
pubblici appaiono funzionalizzati ad att}vit&‘agricole; e
iﬁdubbiamenté contraria ai pit elementari principi di azione
programmata; ‘.‘ _ |
- che 1la competenza statale sia soprafvissuta,anche per i la=
vori pubblici stréordinari; nonostante il silenzio della leg=
ege 1971, n.‘§12 e gli argomenti interpretativi in senso con=
trario;che.da tale leége ai ?oéseﬂo tratte; '
- che la riserva di competenze statali in queste materie sia
incostituzionale; in quanto lesiva delle attrébuzioni regiona=
‘1i. . | o
Quest’ultlma te81 & stata sostenuta dalle reglonl Um=
brla, Lombardla e Emllla e Romagna che hanno impugnato, tra
numerose altre norme del DPR 15 gennaio 1972 n. 11, anche 1a lett
£ dell'art.4,.che & appunto.quella che  riserva allo Stato
competenze in tema di aree depresse.

La Corte Costltuzlonale, con sentenza 24 lugllo 1972
n. 1 42 ha reSplnto il rlcorso, osservando che la norma. di cui
alla lcttera f) dell'art 4 & co&tltu21onalnlnte legittima "fa=
cendo difetto nelltattuale diritto positivo, la auspicabile
possibilita di partecipazioné delle Regioni nelle deliberazio=
ni che tocchino ihteressi comuni' ,

Ma né 1a Corte, né¢ le Regioni, nei loro ricorsi, fan=

no rLfLrlmcnto alla Legge 1971 n, 912,



Pur non ricomprendendo l'intero ogretto del giudizio,
1la legge citata avrebbe potuto fornire utili spunti interpre=
tativi per sisolvere l'intera questione delle zone deﬂresse
interregionali, Dopo la sentenza della corte i rapporti inter=
correnti fra la Legge 1971, n.912 e il D.P,R, 1972, n,.11 in
tema di zone depresse interregionali appaiano quanto mai inw=
certi: da un lato sta una soluzione che sembra formalmente
logica (disciplina speciale per 1 soli interventi di cui al=
1'art.3 lerpe 1066, n,614), dalllaltro ll'esigenza di non va=
nificare una programmazione di settore attraveréo una plﬁra- '
1litd di discipline speciali, nsultanti dalla scomposizione!

di un'attivita di intervento inizialmente unitaria.

| Neé & questo il solo problema suscitato,in tema di de=
limitazione di aree depresse nel Centro-Nord).dall'entrata |
in vigore delltordinamento regionale,

Secondo la Legge 1971, n,912 la competenza a delimi=
tare l'area varia agche a séconda delle compbtenze materiali
dello Stato ¢ della regione nell'ambito degli intervenﬁi straor
dinari, 5tabilisce infatti il éecondo comma‘dell'arﬁ.l'che "la
delimitazione dBlle zone depresse effettuata ai sensi degli
artt.1 ¢ 9 della legge 22 lurlio 1966, n,.614, resta in vigo=
re limitatamente alla concessione delle esenzioni figcali pre=
viste, per le imprese artigiane, industriali e turistiche,
degli art.8 ¢ 12 di tale lerre e dei finanziamenti a tasso age=
volato per le iniziative industriali di cui alltart,j della
ie;re stessa",

La delimitazione operata secondo ltoriginario proce=
dimento previsto dalla legge 1966 rimane cioé valida per tutti
sli interventi rientranti in materie rimaste di cempetenza

- statale,



In questo modo la competenza a determinare la zﬁna de=
pressa, presupposto per 1'intervento straordinario, varia a
seconda della interregional#ﬂ dell'area a de11a competénza,
materiale, regionale o statale, hella quale ricadano gii intgr-
venti, e | | |

A cid aggiﬁ;gaai che rimane inoltre in vigore 1'ideﬁtiﬁ
flcazian\\oge legls come aree depresse dei territori montani,
poiché la fagente 1e&ge 3 dicembre 1971, n,1102, che ha riore
ranizzato lt'intervento montano sulla base della nuova rea lt&
regionale, ha riconfermato sia 1 criteri di identificazione |
dei territorikmontani contenuti nella prima legge sulla mon=-
tarma X5 1ﬁglio 1952, h. §91, sia la norma, gia contenuta nella
legrre sul Centre-Nord, secondo la quale "egengono coﬁaiderati
arce depresse ... 1 comuni classificati montani ...“r(cosi
1lart.13). ‘

Di froute a questa frantumazione del quadro normativo
riguardahte la determinazione degli éﬁessi presupposti delm
' 1'intervento straordinario & palesemente inutile chiedersi
se esliste ancora‘larposaibilith di elaborare programmi orga=
nici di intgrvento per singole éone e chi gia ora competente
a concorrerc alla elaborazione o ad approvare i programmi,

Siamo evidentemente di fronte ad una fase di transizio
ne durante la quale si tende a liquidare llintervento straoe
dinario giad in atto, o 2 mantenerlo in vita per pura inerzia,
in attesn di cambiamenti nella politica economica di intervenw
to territorialmente differenziato che incidano anche sul
quadro istituzionale e,in particolare,sui rapporti fra Stato

¢ regiond, _ .




Le novita dévrebbero‘venire dalla c.d, politica delw
le zone povere prospettata dal Progetto 80, in cui gli inter=
venti dovrebbero essere funzionali- ai raﬁporti coi territtom
ri contermini a diverso grado di sfiluppo e non, come ora
ad indici di depressione. Tale politica, da realizzare su terri
torli abbastahza vasti, sul piano istituzionale presuppone, di
necessita, forme di collaboraiione fra Stato e Regione e llat=
tribuzione di‘maggiorQ:competenze akle regibni ir sede operam
tiva, attraverso deleghe dello Stato alla regione, intese a
ricomporre un quadro organico di intervento che, come abbia=
mo visto &.propbsito della legze 1971, h.912, la separqzione
di competénze fra Stato e regiéne ha ormai resc impossibile.

C'¢ peraltro da osservare che dobo la redazione del
Progetto B0 1a,programmaziqne é anch'essa entrata in una fase
di attesa., L risultati negativi del primo programma economico
hanno rimesso in discussione i "modi" di fare programmazione.
Ad una progfammazione globale codifsacata da un atto legislati
vo si sone venute sostituendo singole azioni programmatorie
clie dovrebbero venir unificate da una accentuazioné di poteri
amministrativi diretti a favore del C1PE (la stessa legge 1971,
n.912 che sancisce il trasferimento al CIPE delle attribuzioni
del precedente sottocomitato di ministri per il centro-Nord &
espressiva di questa tendenza),.

Una politica delle zone povere - se verri attuata e
se continuerid ltattuale tendenza - dovrebbe dunque dissolversi
in singoli progetti di intervento territoriale, Nelle bozze di
stampa di guello éhe,per convenzione verbale, viene ancora chia
mabo il iropramma Lconomico Nazionale 1971-75, diffuse dal Mi=

nistero del Bilancio e della Programmazione, c'é gualche accen
no, ancora assal vago, che sembra confortare questa inter=

pretazione. Ma non & certo realistico ricavare da questi

indizi delle indicazioni istituzionali per il futuro,
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t.- lreaty making power comunitario competenza statale e re=
gionale,

La'conclusione da parte delle Comuniti europee di accordi
internazionalil comporta all'interno decli stati membri notevo=
T4 coaséguenze, di diverso ordine : 1 taspetto giuridigo merita ’
cwin particolare attenzione, e in particoliare interesséRQui esa
vinnre se e ounali effelti possano avere tali accordi nell'ambi
to desil ordinamenti delle Reﬁioni.

I1 pronlema si inserisce nel pilt ampio muadro dei rapporti
Fra comnetenze delle resionl e competenze dells 8tato in ordine
alla otipulazione e all'esecuzione-dei trattati internaéionali
i qnestb conclusl, argomento al quale la dotirina ha riserva=
WO SR snario, speecie in merito alls distinzione, nel concet
Lo del treaty meicing pover statale, fra la compeétenza a ztipu=
Lowe, winervaba asli oreaai statsli, ¢ guella a dare esecugios=
an, ol apﬂnftmTrebhe arcae ndle rerqioni (1).

Jale dunlicith 4L eompotetize, comunene si iatenda la loro
G @i, oo ven. dimbingsuersi, = sua volta, dalla comnes
venzo stoterle o da ouells comunitaria a concludere accordi in

i

berireionell. ‘
L'estensisnn el bty naking power delle Uomunitd rigpet=
Lo aogaelln ﬂégli stati ha trovato nella causa 22-7C, Commis=
sione ¢, Conaiqlio,uﬂa dimentibile definizione (2) : 1a Corte

i “iustizin vitiene che la OFR abhbia una comnpetensza internazio
wnle esclusive in una materia, la politica comune dej trasporti,
neroenl thle aompetemn non & espressamente prevista. Dall'affer
wonione delle nerponclith sinridics delle Comunith lea Corte de
dnen che 17 troﬁty Maxing power » esteso all'intera gamma degli
Cooptoeauncelodl rel drattato. In narticolare 1a competenza pud
cemunerni, socondo la Corte, da osni atto.con cui per la realiz
panione diovoonolitien comune si sono adottate norme comuni,da

.

: X . . N e, .
CuLmongegue  che gli stati menbri non hanno pin il voterelindi




vidualmente neé collettivamente di contrarre con gli stati
terzi obbligazioni che incidonc su tali norme. L'adozione
di una politica comune comporta percid 1'impossibilith,
nell'attuare le d15posizioni.dei trattato, di separare%il'
regime dei provvedimenti interni slla Comunitd da quello
delle relazioni esterne : la Comuniti viene quindi a sode
re di uad competenza esplusiva,Jnon conecorrente con quella
derll statl membri, per cul qualungue inkziativa venisse
presa fuori dell'ambito delle istituzioni comuni, dovreb=
be ritenersi incompatibile con 1'unicitd del mercato comu
ne e con 1'applicazione uniforme del diritto comunitario.
Prescindendo dai dissensi in dottrina su questa impo reé
tante decisione (3), & da sottolineare che quanto pil i
| principi ivi affermati si consolideranno, -ampliando il freaty
caking poﬁer comunitario, tanto pil gli accordi internaz g -
nali conclusi dalla Comuniti, alla quale sono dungue rico= .
ropeluti "implied powers", e non piu una semplice "compes=

"tenza d'attribuzione", avranno incidenza sulle competenge

e sugli interessi regi;nali.
2.- Effetti diretti-e.ifdiretti degli accordi internaziona=

11, . _ . N

G1i accordi ihternazionali, secondo 1'art. 228 del Trat
tato- CEE, vincolano sia la Comunitd sia gli stati membri :
~li effelti che sono destinati a produrre, per quanto ri=
~uarda le regioni, wno percid, in linea di massima, indi=
retti; .1 'accordo, ciod, concluso secondo la procedura previ
sta da tale articolo @ perfetto e obbligatorio per le igti=
tuzioni comunitarie e per gli stati, e gli stati soho tenu=
ti ad éceguirlo, rendendosi responsabili di ogni violagione
dezki obblighi da questo derivanti (4). Ma possono, tali ac
cordi, toccare direttamente le regioni, in quanto persone

rinridiche dell 'ordinamento dello stato membro?

Bisogpa esaminare, principalmente, 1@ possibilitd che
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" questi accordi assumano un carattere self executing, impo=
nendo obblighi e conferendo diritti alle persone“fisiehe e
giuridiche, senza che debbano essére trasformati in atti
rientranti nelle categorie dell'art. 189 del Trattato, e
in atti di diritto interno, da parte degli stat; membri, .
per darvi esecuzione. |

'Si distinguono due casi : il primo riguarda i c.d. ac=
cordi mieti, conclusi dalla Comunith unitamente agli stati
membri, il secondo gli accordi conclusi dalla Comunitid in
quanto tale. Per quanto riguarda i primi, la loro diretta
applicabilitsy sembra fuor di dubbilo; quanto ai secondi, la
.saluzione diventa piu incerta (5)..

(rnd aptordo presenta caratteristiche diverse : un ac=

> difficilmente self executing, ma, in linea
generale, mon si pud scartare; 8 priori, che-possa conteng
e dispoéizioni direttamente applicabili :'bisogna percid
aver riguardo al contenuto, variabile, di ogni accordo (6).
I Consiplio, tuttavia, per eliminare ogni incertezza, ma
,éttrihuendo, indirettamente, all'art. 228 un’efficacia pu=
“remente dichiarativa, ha adottato la prassi di concludere
" 1'accordo con un regolamento, al duale & aguésso il testo
dell 'accordo stesso. Cosl operando'le dispoeizioni dell'ac
cordo diventano sicuramente disposizioni di diritto comuni
tario, direttamente applicabili in tutti gli stati membri,
in virta deli'art. 189.

Non .solo, ma il c.d. diritto comunitario derivatgans
teriore, contrario all‘'accordo, viene ad essere abrogato (7). -

Resta da chiedersi, perd se questa sia la solugzidne i=
Geale, 0 piuttosto sia la manifestazione di un'intrinseca
debolerza del diritto comunitario rispetto agli ordinamen=
ti degli stati membri. | '

3.~ Regolamento comunitario e prospettiva di partecipazio=
ne delle regioni agli atti delle istituzioni in genera
le ; in particolare agli accordi internazionali.
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E! stato esattamente osservato che 1 adozlone 4i un re-
zolamento, che si caratterlnza proprio per non richiedere,
da parte degli stati membri, alcuna disposizione 1ntegrati=
va, non pone alcun problema di ripartizione dell'attivité
normativa statale e regionale escludendole entrambe, men~
tre le direttive, normalmente, richiedono un ulterlore in= |
tervento legislativo, per consentlrne la concreta appllca=
zione (8). .

Secondo altri lo strumento delle direttive, nei rappor=
ti Stato~regione, assumerebbe un ruolo di fondamentale impor
tanza, al fine di evitare situazioni conflittuali fra‘Comh=‘
nitad e regioni, poich® rivolgendosi la direttiva allo stato,
al quale lascia discrezionaliti nella scebta delle modalitd
attuative, finirebbe per essere 1'atto statale a interessé:"_.'
re in modo diretto e immedizto la regione (9), |  ;

Se & vero che il regolamento & espressione di accefjtimen
to decisorio, e quindi scarsamente comulabile con 1'autonos=
mia regionale, & anche vero che la dlscrez1onallté 1a501ata _
allo stato dalla direttiva pud sortlre effetti opposti a |
quelli di un mlglior adettamento dei principi comunitari al:'
la situazione interna (10). La soluzigne ideale ed auspicabi
le,evidentemente, sarebbe di fa?_partecipare, in qualghe'ﬁbé
do, le regioni. al processb decisionale comunitario; cid va=
le anche nell 'ambito delle relazioni esterne e quindi dél;ay
stipulazione di accordi internazionali {(11). La regione sa=
rebbe in grado, piu che lo stato, dl far sentire esigenze ti-
piche di una certa area geograflco-economlca (12).

Un accordo commerciale, per esemplo, 0 un accordo a' asso'
ciazione potrebbero comportare gravi ripercussioni sullo\sv&
luppo economico della regione. Hwp é&identamzaalla funzione
della regione non si esplicherebbe che a livello consultivo:
la Commissione, caso perrcaso, nel negogziare l‘'accordo, po=
trebbe richiedere, avvalendosi d4i quantq'&ispoéto dall'arﬁ;213.

L
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del Trattato, interpretato in senso evolutivofutte le
informagioni che ritenga nocessarte (13) Altri mez=
zi di intervento sareuoero certamente prospettabili,
indipgndemtemeﬁfe dall 'azione dei rappresentanti de=
gli stati membri; in‘éorrisPcndenza dell 'evoluzione
“del fenomeno rezionale, in modo tale che. 1'unico in
terlocutore deile. Comuniti non dovrebbe continnare a
ercere lo stato : wifh si @& dettd, tuttavia, che non
si pud escludere che disposizioni self executing si ri
volgano anche'alle'regioni‘in'quanto persone giuridi
he, | ' '

Analoche considerazioni possono farsi per guanto
ricsuarda la possibilitid di ricowso ex art. 173 del
Trattato, per un controllo delld legittimith degii
atti del “onsiglio e Gella Commissione che non siano -
raceonandazioni o pareri.

Qualeiasl mersona fisica o giuridiéé - recita lo
avh. 173 - pub Proyporre rlcorso contro le decisioni

aronme nol @ioi confronti e contro le decisioni’ che,
nir anparendo come un regolamento o une, deciesione pre
sa nel confronti di altre persone, la rlﬁuard%po di=
reltanente. e 1nd1v1dua1monie. Ancne ila re&uin l'ﬂun
impusnere 2%ti comunitari di cul & sepecifica destina
taria,; o. che comuﬂque la riguardano (14).
Quanto asll accordi lntern351onall & in primo luoro
da esaninare se essi siaﬂq o meno abti ;mpugnablll t la s
-dottrinag, sl punto,.non‘é7cbnnordé.‘n L Secondo al=
cuni gli seeordi BONO atti, regolameantl del Comsiglio:, e comé
it oecondo &lLrl, invece, queutl atti si porrcbbero al &i.
© Tuori del sistema normativo della Comunitd, e il con=
trollo giuvriedizionale sarehbe attuato(%ﬁ&%%n%g?fﬁﬂgn
via preventiva attraverso il paiere emesso al sensi del=
1'art. 228 (15).
La conclusione degli accordi per mezzo di regoiameg

tali im=
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che non si hanno pronuncie della Corte di Giustizia in

&
.
£

i

ti, secondo la-prassi che va sempre piu afferman6051,
sembrerebbe portare argomenti a favore della prima te

si, con la conseguengza che sarebbe possibile 1'impugna

zione, se non dell'accordo in s2, del regolamento cui
& smnesso il testo dell'accordo. L'argomento & tutta=
via aperto alle pil ampia discussione, tenuto conto

merito : & maggior ragioge per quanto riguarda la poss
sibilitd 41 ricorso da parte delle.regioni. o

Per completezza si ricorda che queste, qualora sia-
do parti in un giudizio aventi la giurisdizione hazio= -
nale, possono proporre un'eccezione pregiudiziale, per
ottenere dalla Corte ex art. 177 1l‘'interpretazione de=
gli atti delle istituzioni comuniterie ': l'ipotesi piﬁ
frequente dovrebbe configurarsi nella lesione da parte-
di disposizioni comunitarie dellfautonomia régionale

(116).

Conclusioni defimtive sul problema degli effetti di
accordi internazionali conclusi .dalla Comuni t& rispetto
agli ordinamenti regionali & difficilé trarpe : sipvuole,
soprattutto, sottolineare .che il nroblema esiste in -

quanto tali effetti vwei -producono, >, a seconda del -
. A 5§ :

tipo e del contenuto degli accordi, anc.e.soggetti di=
versi degli stati eYmaterie su cui questi non hanno spe
cifica o ésclusiva comnetenza. Con l'evoluzione del fe=
nomeno regrionaie e 'cog rafforzamento delle stmtture co
munitarie, e percid anche del fkeaty making power, il
problema dovrebbe tuttavia acqulstare sempre magglor
rilievo e definizione, forse a* ‘discapito delle competen
ze statali, ma a favore, oltre che ai quelle comunltaz

rie, di quelle regionali.




- (2)

(3)

(4)

.(1) Il puhto & ostato ampiamente trattato da Cafbone; Re=

gioni a statuto ordinario e diritto delle Comunita
Buropee, in Giur.it., 1971, .1V, 278 e ss., cui si

..rinvia per i riferimenti dottrinali. Si veda, inol=

tre, De Vergottini, Considerazioni sui rapporti fra

~direttiva comunltarla ed autonomla regionale, in Riv.

trim.dir. e proc.cmv., 1972, p. 300 e ss., in parti=
colare p. 308; nonché Turlnl, La regione e i trattas
ti comunitari sotto il profilo dell'art. 11 della Co
stituzione, in I1 foro amm., 1972, ». 560 e ss., spe
cie p. 566 e ss. ‘ ' . ‘
Sulla necessaria connessione fra competenza a stipulg
re trattati e a darvi eﬁecuzioné, Paladin, Sulle com=
petenze connesse dello Stato e delle Regioni, in Riv.
trim.dir. pub., 1959, p. 431 e ss, (specie p. 433).

La decisione, del 31 marzoi1971; & pubblicata oltre

che in Raec, XVII, p. 263, 7 ‘

in Poro it., 1971, IV, 339, con ampia nota, in Senso .

critico, ﬁi Tivzano.,

Oltre al gid ricordato COmmeﬁto‘di ©izzano, si veda=

no, per la dottrina italiana, le osservazioni d4i Go=

ri, in Hiv;dir.eur;,'1971, p. 155 e'ss.; Giardina,.ig

Rivedir.int., 1971, p. 609 e ss,; Fois, in Riv.dir.

int.oriv. e proc., 1972, p. 432 e ss.; Maestripieri,

in Le Corti .di Brescia, Venezia e Trieste,-1972, P.

11 e ss.3 per la dottrina'straniera; Louis, in Cah.

dr.eur., A97%, p. 468 e ss.; Winter, in Com. market

law rev., 1971, n. 550 e ss.: Gonstantlnesco, in Rev.
trim, dr.eur., 1971, ». 796 e B8S.; Sasse, in Europarecht,
1971, p. 208 e ss.; ‘rinkhorst, in Sociaal Economische

Hetgeving, 1971, p. 480 e sé.f‘Raux, in Rev., gzen.dr.

1nf.pub., i972, D 56 e sg.t Kbvar, in An, fy,dr,int.,
1971, p. 386 e gs.; Ganshof van der Meersch, in Cah,
dr.eur., 1972, p. 127 e ss. o P

Sull'interpretazioné data, da ultimo, all'art. 228, ol=

tre alla dottrina di cui alla nota precedente, Zuleeg,




© R g },aw:j;g?ﬁa&' il A WL Dy TR G R E L

Les répartitions des compftences entre la Communautd
et ses Ltats membres, VI Colloquio di TLiegi p.19 e sgs.,

e Pescatore, Communication sur le themes: "Les réparti= .

tions des compétences entre le Communauté et ses Etats membre§,4}
(5) Swlie distinzione fra sceordi misti o accordi comu= roo

nitari Lo measo nranrio, aguanto all'efficacia nrel”

'exccutinﬁ, i narticslore Iouis, fSntr&e en vizeur et

eflets des avcords den Communantés europdennes, In=

stituns atdbhudes Muropsenies, Bruxelles, 1965, ne A7

© By

(6) Cosl Pescatore, Lers-relations extdrieures des “ommus=

nautcs europdeines, FodoeAoDoIo, 19561, pe 137 e ss.

(1Y 1u qdesto CEnso Teitgeu,_ﬂdurs ce droit institution=
nel comaunantaire, 1972, p.‘191, il quale ricorda, fra
w1l aocérdi cosl conclusi, quelli con Jugoslavia, sSpa
e e Inraele; Mavorevole alla nuova prassi instaura=
tasi & Zulseg, Les répartitions cit., p. 20, .

(3) In auesto senso Carnone, Regioni » statuto ordinario
cit., 120 e 191. Per un'opinione decisamente contra=
ria a che 7li atti delle tituziong comunitarie pos=
sano acquistare efficacia indipendentemente da norme
proprie dell 'ordinamento ita}iano, con esclusione di
oani effetto self executiﬁg, Turini, La regione cit.,
Pe 569 e =s. Secondo quest'antore gli organi comuni=
tari tutelano soltanto l'esigenza comunitaria, non
escendo pbnsibiie tutelare anche quelia autonomisti=
ca degli stati, nonch® delle regioni,

(9) mosi Te Vergottini, Considerazioni ¢it., p. 305 e ss,
{(16) Hon =i nu non concordare col De Yergottini, (onsi=

derazioni cit., . 305, quando auspica che la diretti

va sla il canale normale di intervento regionale; tut
tavia, la discrezionalitnh lasciata allo stato dalle

direttive, e in particolare allo stato italiano, cosi

% VI Coj_loquio di DLiegi, specie p. 17 e ag.
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SPesso inadempiente nel daqvi esecuzione, nonchd’
téndénzialmenteipocoAprbpenso a deéentrare'le‘sue.
funzioni e competenze,_potrebbe rive¥arsi con ef=
-fetti contrari a quelli proposti (si vedano, per
esempio, a proposito del funzionamento delle re= -

sioni a statuto. speciale, le osservazioni di Carbo

 ne, Regioni a statuto ordinario cit., 188, e auto=
ri ivi,ricordati;_secondo il quale "sia i relativi

’
"decreti di att¥azione, sia la giurisprudenza del=

"la Corte costituzionale hanno sempre operato in
‘Bspnso riduttivo dell 'autonomia regionale prevista
" e garantita dalle norme della Costitugzione”), - .

- {11) Sulla possibilité'di partecipazione delle regioni -

' : allé;formazipne degli atti comunitariy, oltre.a Car
bone, Regioni 2 statuto ordinario cit., 186, Roma=-
gnoli, Stato, Regioni e norme comunisarie in materia
di strutture agricole, in Dir.econ., 1970, p. 517
e s8,, e, in generale, Martini, Lo sviluppo eqﬁi:
librato delle regioni in Furopa : condizioni e megz
zi, in Foro amm., 1970, p. 5}8 e SS.

(12) Sul significato "geo-economico" del termine "regio . .

"ne" (arbone, Le regioni a statuto ordinario ecit.,
191, e autori ivi ricordati.

(13) Recita l'tart. 213 : "Per 1'esecuzione'dei complti
"affidatile, la Commkssione pud raccogliere tutte
"le informazioni e procedgre a tutte le necessarie
"verifiche, nei limiti e alle:condizioni fissate
"dal Consiglio conformemente alle disposizioni del
"preéente trattato”. Sui poterli di informazione
gdella‘Commissione, in particolare sul limite di
#applicazione dell'art, 213, il commento allo stes
%0 di Pasetti, in Commentario CEE, Milano, 1965,



(14)

(15)

(16)

-' - 4 - ) . . ,

?. 1515 e ss., e, da ultimo, Portem de la Morandiéreg o
Les pouvoirs d'ingormaticn de la uommunauté, Revue |
du marché commun, 1971, p. 300 e ss.

Sull'internretazione dell 'art. 173, Tigzano, in Comm

mentario CEE cit., P 1241 e ss., in partlcolare sul o
"le persone giurldlche come soggetti del rlcorso, & Pe

1277 e s8.3 1noltre, circa la p0851bilité di 1mpugna
re, ex apt. 173, delle reﬂloni De Vergottini, Gonsi,

‘derazioni cit., p. 310.

I1 punto & esaminato da Tizzano, in Commentario CEE
cit., p. 1252 e, pil ampiamente, in La Corte di Giu=.

stizia delle Comunitd europee, Hapoli, 1967, P+ 314,; o

dello stesso autore, che.ricorda la pr1nc1pale dotz

"trina in merlto.

Uosi De. Vergottini, Considerazioni cit., p. 310."
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19, PREMESSA

1) Ancora prima che fosse avanzata 1'idea che ha dato origine a
questo Convegno, in diaqussioﬁi alla buona con glcuni amici del comi~
tato organizzativo, era sta un pd da tutti settovimeata la necessitd

di un discorso, per cosl dire, dissacrante sulla programmezione. In

particolare ci pareva che il fallimento di molti e reitermti tentati-
vi di mettere in moto il meccanismo della prdgrammazione nel noétrof
Paese, dovesse farci riflettere sulle régioni obiettive che si oppo-
nevano a questo nuovo metodo di far pdlitica. 7

Quando percib gli stessi amici mi chiesero di fare questa relaszio-
ne, oltre che per aiutare a superére certi problemi orgaﬁizzativi, ho
avuto la presunzione di accettare proprio nel r1cordo dell'impegno
che ispirava le nostre diseussioni amichevoll.l _

Fin dall'inizio ero tuttavia preoccupato della difficoltd del com~
pito che mi ero assunto; ed in pérticolare mi réﬁdevo conto del peri-

" colo che queilo che avevo in mente di dire potesse esgsere frainteso,
ed interpretato quasi come un invite & rinunziare alla programmazione
di fronte alle difficoltd della stessa.. |

B qﬁesto,_percib, il primo punto che tengo a chiarire. Penso di
parlare, e comungue intendo rivolgermi,fa coloro che non hanno dubbi
sulle necessitd di una politica di programmazione, ﬁel nostro conme
negzli altri péesi. '

Viviamo in‘un epoca in cui infenomehi ebonomici e sociali si pre- .
gsentano ed evolvono con‘una répidité che non ha-éguali nella storia
passata. E d'altra parte sappiamo:ahche che quegti stessi fenomeni . .
hanno comungue inlse_étessi una forze d'inerzia tale per cﬁi, anche
quando si & deciso di controllarli o si & imiziato il loro controllo,
Cesgl continuand; anche per molti anni, & svilupparsi secondo una di- |
rezione che & guella del passato. ‘ |

Pensiamo per esempio all'aumento della p0po;azione ed ai suoi spo-
gtamenti, ed é'quanto tempo sarebbe necessario perche gli'effefti ai

un intervento si facciano gentire sulla sua evoluzione. Pensiamo allo
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inquinamento, riguardo al quale pur se usassimo:una aévera politica
di controlle dovremme prevedere per ancora molte tempo ﬁn aggrava-—
mento della situazione.

Gli esempi potrebbéro essere numerosi, e tﬁtti, a mio modo di ve-

dére, gembrano sottolineare questa irrimediabilitd del tempo che sai

lascia trascorrere senza comineiare ad operare, e questa neceagsiti
di un indirizzo, di un orientamentoc, che non pud che esser dato dal-
la socileth stessa. Nom credo che vi possa essere, percid, aloun dub-
bio sulla necessitd di una politica di programmazione, e questa & una
premessa implicita in tutte quanto verrd dicendo. .
Chiarite guesto punto vorrei dire due parole sul limiti e sugli
obittivi ehe si propone questa relazione, |
In primo luogo vorrei dire che pur affrontando un tema che non
pud egsere che politico, non ho inteso fare una relazibne politica.
E cid nel senso che mentre un politico & spesso (talvolt9 troppo spesa-
so) costrettec a valutare certe affermazioni non tanto in base alla
loro intrinseca veritd, ma anche in base alla possibilita di manovre
tattiche che possono nascondersi dietro di esse, io, nella mia ir-

responsabilitd accademica, non mi son posto questo problema. Ed ho

cercato, invece, di dire quelle che avevo in mente nel mode pil chiam
ro che potevo, pensando in questo modo di favorire la discussione e
ltapprofondimento dei problemi, o

In secondo luogo devo dire che & stata mia intenzione di fare una
relazione problematica, al fine di stimolare la discussione. Tutta-
via riconosco che in molti casi non solo non saprei dare una soluzio-
ne z molti dei problemi che porrd sul tappeto; ma addirittura mi sono
domandate se sra il caso di parlarne o neno, datg il livelloe ancorsa
abbozzate al quale essi si trovano nella mis stessa riflessione. Per
cui da un punto di vista di utilitd personale conveniva forse non
espriﬁerli egplicitamente.

Ma mi sono detto che il livello al quale si mantiene la discussio-
ne sulla programmazione & ancora tanto generalé, che oonviene'avere

il coraggio di buttar fuori delle idee. La discussione stessa fard,



poi, la dovuta selezione, Anche se quahtd dird oggi dovesse.finiré
per essere scartato, mi auguro che contribuisca comungue al chiarimen-

-~ to di certi problemi,

2) La rela21one ehe segue si divide in due partl. Nella prima cer-
cherd di elencare quali sono quelle situazioni e quel nedo che, ‘a mio-
modo di vedere, condizionano le possibilitd di fa;e.della programma—_
zione in Italia., | _ | ' |

Alcuni ‘di questi nodi o situa21on1 Y r33ponsab111té di noi 1ta11a—
ni di rlsolverli 0 superarli. Per essi & necessario trovare soluzioni
e strade ncstre. In altri casi si tratta invece di problemi che vanno
'al di la della nostra responsabilitd, o che comunque difficilmente pos-~
siamo sperare di mutare almeno nel breve periodo. Anché?ﬁuesti, tut-
tavia, bisogna tener contb nel formulare una politica ai programmazio-
ne, e séprattutto bisogna aver presente la loro influenza sulla péssi—  '
blllth stessa di realizzare una tale politica. |

La dove si riconoscesss ltimpogsibilita di mutare o influenzare
alcune di gueste situazioni, .credo che una politica di programmazione
realistica dovrebbe cercare di minimiézare gli svantaggi che da gue-
sta impossibilitd potrebbero derivare al Paese. Mentre sarebbe poco
costfuttivo salvarsi”l'anima mon programmi bellissimi, sapendo poi -
che a causa di quesfe varibili esogene la pessibilitd di realizzarli
sarebbé comunque scarsa. |

Dopo 1'elenco delle 31tuazion1 e dei nodi che influenzano la pos-
31bllité di programmare, nell ultima parte della relazione cercherd
di fare un quadro di quello che succederd se non aaremo capaci di tro-
vare una soluzione a quedti problemi. Il mie flne non & guelle di fa-
re il profeta, e forese il profeta di sventura, ma di mettere in chiearo
quelli che potrebbero essere i .risulta‘ti‘ di una progra.i_nmazione vel-
leitaria come forse pud essere definita pér certi aspetti quella pen-
sata fin qui. Penso che uné tale donoscanza non pud che aiutare a

correggere certi errori di vaelutazione del passato.
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II°, 1. NODI DELLA PROGRAMMAZIONE

1) L'adattamente del sistema politico,
Una prima coneiderazione deriva dalla definizione stessa che hiso-

é; dare di una politica di programmazione, A questo proposito a me pa-
re che ogni considerazione di compatibilitd, efficienza, ecc., passa
in secondo piano rispetto a quella che & la caratteristica principale
della programmazione; e cioce di essere une politica di indirizzo glo-
. bale, ed dna politica di lungo periodo. Presupposte dellas programma-
zione ¢ percid la presenza di una iniziativa pelitica sempre attenta
a prevenire i problemi, o almeno ad affrontarli tempestivamente quan-
do essi si presentanc.

Se questo & vero, e penso sia vero, 8l vede subite come la possi-
bilitd di fare la programmazionse dipenda in gran parte dalla presen-
za di un sistema politiceo che risponda a sollscitwzioni di lungo pe-
riodo, e che riesca ad anteporle ad altre di natura selo contingente.

Purtroppo dobhiamo Ledddeme constatare che gquesta condigione non
gi verifica nel nostro Paese, nel gquale si pud ben dire che, a livel-
lo nazionale o regionale, abbiamo un sistema pelitico che non reagisce
0 quasi a delle sollecitazioni di lunga periodo.

Non vale qui obi8ttare che l'interesse politico non & che il ri-
flesso degli interessi della societa. Cid & certo vero, come & vero
che sulla natura degli interventi e dei cambiamenti di lunge periodo
necessari, non vi & concordanza ed intesa fra gruppli e classi. Ma il
fatto & che questa situazione va anche attribuita al sistema politico.
Al quale si deve riconoscere una funzione di promozione , che si tra-
duce in scelte chiare e precise poste ai cittadini riguarde agli in-
dirizzi e fini che vadano &l di la del contingente.

Parlando con la massima sinceritd éi ha l'impressione che proppio
questa funzione sia carente in Italia. Il nostro sistema politico &
instabile non solo perchd @Q/societé italiana & in evoluzione, ma an-
che perch® il meccanismo che lo regola non favorisce la stabilita.

In quanto instabile il sistema non riesce poi a responsabilizzare la
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classe politica. E' bene sottolineare lo stretto legame dhe esiste
fra stabilith e responsabilizzazione di chi governa. Come & anche
bene sottolineare che solo la responsabilizzazione pud costituire
l'incentive per oghi iniziativa di lungo periodo.
Le maggiori energle del nostro sistema son¢ spese, invece, a cre-~
are o a mutare equilibri talvolta ibridi e comunque instabili. Cid
. rende possibile lo scarica barile delle responsabilitia, poichd ¢ fa-

cile per ogni Governo od uomo politico sostenerse di non aver fattd
qualcosa perche certe forze non gli hanno permesse di farle, o di aver-
fatto altre cose perche costretto d&_altre pressioni.

In questo sistema ogni sollecitazione di brewe periodo assurge
a livello di condizione per il mantenimento‘del sistema stesso, e quih-
di non pud che prevalere su fini di pid lungo periodo. Parallelamente
avviene che le scelte poste al cittadino, e che potrebbero promuovere
l'interesse di questo per indirizzi di lungo pericdo, diventano confu-
se, sfumate, per iniziati, e non certo capacli di determinare quellsas
adegione popolare senza la quale non si pud sperare di operare grandi
cambiamenti della societa.

Insisto sul fatto che il sistema politico veramente condiziona al
Meassimo la posgsibilitd di fare una politica di programmazione. Perso-
nalmente non credo che non esiste la volontd politica di fare certe
riforme, e comungue sono convinto che questa volontk esista in singo-
© 1i vomini di stato influenti. Ma il fatto & che l'impegno di certe
persone © l'impegno di certi gruppi non trova nel sistema alcun incen-
tivo o stimole sufficiente per tradursi in una volonta politica aggre-
gata. Mentre certi problemi di sopravvivenza di gruppi o claessi, vita-
1i per queste, ma solc contingenti per il progredire della societa,
riescono ad essere presentati come essenziali per la sopravvivenza
del sistema stesso, in un circolo vizioso che sppare difficile spez-
zare.

Tanto per essere pil attuali dird che, se si possono condividere
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certe istanze ispiratrici dell'attuale discussione sulle formule di
Governo, quante ho detto fin qui non pud far condividere 1l'ottimismo
con cul alcuni pensanp.che un cembiamento di formula possa rendere
possibile un modo nuove di far politiea. |

Con la dovuta responsbilith e prudenza biaogna'percib porsi il
problema di un adattemento del sistema politice,

Questa & forse la parte del mio discorsc che piu si presta ad
‘una interpretazione distorta. E quindi penso che per farmi inten-
dere meglio sia ﬁtile fare gualche esempio. |

Io non penso ad una repibblica presidenziale, o0 a qualche alfro
profondo cambismento délla costituzione. Ma piuttosto prenderei im
considerazione certi pur modesti adattamenti, che migliorassero 1&
funzionalitid e la chiarezza del sistema. Di questi adattamenti
fard due esempi, essendo chiaro;che 81 tratta dei primi che mi
vengono in mente, e che gono ben lungi dall'esaurire la materia.

Sono convinto chefil.voto segreto in Parlamento non sia giu-
stificato in un paéée-ehe ha ormai consolidato un certo livelle di
maturita democr;tir::a.

I1 voto palese & in primo luogo una maniera di assumere le
proprie responsabilitd di fronte all'elettore. Mi ricordo come,
esgendo in Ameriga all'epoca dell'elezione del presidente Kennedy,
veniva studiato il voto da lui dato riguardo a certe leggi, prime
fra queste quelle riguardanti-glfw;iuti alle scuole confessionali,
con 10 scopo di derivarne una éssicurazione riguardo all'indipen-
denza del primo candidato cattolico alla presidenza degli Stati
Uniti. |

I1 voto palese & poli anche un modo per dare pid forza e respon-
sabilitd al partitl e conseguentemente al Governo.

Pensgo che nessuno neghi che 1 partiti sono lo strumento inscsti-

tuibile per la formazione ed il convogliamento della volonti politi-
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ca dei citadini. Tuttavia si parla in Italia talvelta di partite-
crazia, usando in senso negative questa parola. C1id si glustifica
con il senso di scontento che alcuni nutrono verso i partiti; ma
penso che niente & mene appropriato della parola partitocrazia per
descrivere la situazione italiana.
Senza nemmeno tirare in ballo 11 potere economico pubblice o

private, rispetto el potere deli partiti quello delle correnti,
‘dei gruppi, o anche dei singoli uomini politici & talvolta pid
determinante per molte importanti decisioni. Credo percid che la
partitocrazia, nel senso migliore dellz parela, costituirebbe un
passo avanti riepetto alla situazione attuale, che secondo le ana-

lisi di G. Galll appare pil simile a quellb del governo assemble-

are, o0 se vogliamo di grande coalizione fra tutti i partiti e le

correnti, rendendo estremamente difficili la definizione delle
responsabllitd e le scelte del cittadino.
Un altro esempio degli aggiustamenti che ho in mente potrebbe
pol essere quel;o‘ﬁi un quoziente minimo del 5% previsto dalla
| legge elettorale per avere rappresentanti in Parlamente. Come
avviene in Germania. Sarebbe gqueato un incentivo all'uniene delle
forze politiche, e gquindi un elemento di chiarezza. Mi displace
che cosl sarebberoc danneggiati partiti che hanno una lunga tradi-
zione democratica ed un alto grado di coerenza rispetto alla pro-
~ grammazione. Ma penso che sia necessario sacrificare una parte
della possibilitd di differenéiazione,‘pur di assicurare in campo
politico interlocutori validl e responsabili nei riguardi del Go-
vernl e delle varie forze del Paese.
L'occasione per une prima riforma del nostro sistema avrebbe
rotuto essere guella delle regioni. Tuttavia si ha l'impressione
che anche questa che & stata senz'altro la maggiore riferma operata

nel dopoguerra nel nostro Paese, sia stata negativamente influen-
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zata da considerazioeni correnti o di equilibrie politice di breve
pericdo. |

Ho il dubbio che se dopo venti anni la classe politica, sia
dl maggioranza che di opposizione, si & trovata finalmente d'ac-
cordo per attuare le regioni, questo & successo anche perchd si &
pensato in questo modo di rafforzare a livelle lecale certi equi-
'1ibri e certe situazioni che soricchiolavanc a livelle nazionale.

Questa & evidentemente un'interpretazione personale, ma pense
che per chi si interessa del settore agricelo essa costituisca
qualcosa di pil di un dubbio., Basta vedere chi, in praticamente
tutte le regioni, controlla il settore agricelo, con una rinnovata
saldezza che pud essere comparata s0lo a quella della fine degii
anni *'50. |

In gquesto modo anche le riforme di struttura sarebbero fatte
in funzione, diciamo cosl, di un contenuto che riflette situazioni
contingenti alle quale sono interessati i gruppi politicli. MNentre
invece trattandosi di riforme istituzionali bisognerebbe preoccu-
pargi di fare, per cosl dire, delle scatole vuote, ovvero dells

strutture che si dimostrino capaci di darsi da se stesse un contenuto.
Costruire delle scatole imufunzione di un contenuto, che specialmente
nel tempo in cui viviamo pud cambiare ed essere soggetto a rapidi ag-
gilornamenti, vale 30lo a creare nuove rigidita.

Questo modo di far politica ai & tradotto, nel caso specifico, in
una riforma regionale che ha solo ripetuto a livello locale il mecca-
nismo politico che funzionava a livello nagzionale, con 1 suoi proble-
mi di equilibrio, con la sua instabilitd ed irresponsabilita, con%ut-
te quelle caratteristiche, insomma, che come ho detto non facilitano
certo il recepimento delle igtanze di lungo periodo della nostra so-
cietd, Come anche si riflette nei primi atti di governo delle Regioni,
che negli statuti che dovrebbero solo regolare l'organizzazione della

vita politica regionale, si sono affrettate ad introdurre obiettivi
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e contenuti dell'attivith stessa. ,

- Per concludere queato punto, mi pare che se 1l problema dell'ade~
guamento del nostro sistema politico non verra affrontato, cid costi-
“tuird un ulteriore riprova di come, a causa del meecanlsmo che lo re-
gola, certe esigenze i lungo periodo abbiano acarsa possibilité ai
venire a galla e di essere accolte. Con il pericolo che un adeguamento
'a?véngé'in modo traumatico ed iﬁ direzioni impfevedibili, il che pense

nessuno 4i noi pud responsabilmente augﬁrarai.
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‘I,Uun). Ila riforma dell'amministrazione e delle leggi.
Altrettante pregiudiziale quante l'adattamente del sistema poli-

tico, e del resto strettamente legato ad esso, & l'adattamente di
.quella che rimsne la struttura portante di ogni intervente programm

-~ mato: intendo parlare dell'amministrazione pubblica e del sistema

Politica del Diriteée,

jo T
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Riguardo al primo aspetto mi pare che quande si parla dei difet-
ti della nostra burccrazia, si deve in realtd parlare dei difetti
delle leggl che ne regolano l'attivita.

E' indubbio che il comportament¢ dell'amministraziene & in parte
determinato dal rapporto che lega la burocragzia al potere politice
come effetto di quante ricordato al paragrafe precedente, Ma & anche

vero che la burocrazia trova neli regolamenti antiquati ed assurdi

della rendita parassitaria

allo stesso tempe il suoc magglor limite ed une strumente di petere.

In poche pareole & state scritto che regeolamentl, contrelli, for-
malitd, ecc., fanne si chBSY'anministraziene italiana "quel che conta
non ¢ la spesa, ma la promessa della spesa, non il risultate, ma
1l'ottemperanza alle istruzioni, non il fatte, ma la risultanza decu-
mentale di esso> Si creano cosl un selido principiec di irresponsabi-
litd diffusa ed una densa crosta che rende l'attivitd degli apparati
impermeabile ai fini dai quali pure & legittimata la lore esistenza"l/

Che una simile struttura sia incompatibile con la programmazione

Fondamenti istituzionali

LS

o & tanto evidente da non meritare una perola in pili. Ma & anche eviden-

S te che la riforma delltamministrazione sark cosa pil complessa e dif-

Amgt

o ficile di un puro riordinamento di organiei.

i La strwda non pud essere che quella di esaltare il criterie di

= responsabilizzazione ai vari livelli e dei wvari uffici dell'ammini-

:ﬁstrazione. Poiché solo attraverso la responsabilizzazione sari pos-
gibile rendere operante la funzione 4i contrelle da parte degli utenti

deli gervizi dell'amministrazione, e cioe¢ dei cittadini; e quindi
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finalizzare l'operato della burecrazia pill al risultate che al for-
malisme. A

Ma una simile riforma non pud essere isolata, ma legata alla
riforma del sistema politico, che nella sua struttura attuale treva
ampio supporto prepric in una burocrazia fatta & sua immagine e somi-
‘glianza. Del reste la riforma nel sensc di una maggier respensesbiliz-
zazione degli apperati amministrativi, senza l'instaurazione di un
sistema pelitice che favorisca la stabilitd e la respensabilita, pe-
trebbe risultare addirittura periceclesa, per l'impulso che darebbe
a certe tendenze tecnocratiche. ‘

Pengiamo, per esempio, a quali potrebbero essere i rapperti fra
un organoe centrale della programmazione ed un f@overne instabile, pre-
cario e poco rewponsabilizzate.

Ma oltre alla riforma dell'amministrazione sono necessarie anche
leggl adatte a fare la programmszioene. Che senso ha, per esempio, pro-
gettare incentivi econemici o opere pubbliche, se poi per portare 1la
luce o l'acqua in un nuovo quartiere o in una zeona industriale # ne-
cessario chiedere innumerevoli permeesi a innumerevoli enti diversi,
il che pud ritardare-per anni l'inizie dei lavori ?

@, per fare un altro esempio, come si pud pensare di pertare avan-
t1 una politica di ristrutturazione dell'agricoltura quale quella sug-
gerita desl Memorandum Mansholt, se le direttive assumone le forma di
un coperchio mess¢ a coprire una legislazione di indirizze ¢oppesto,
¢che rimane tuttavia in vigore.

Sono problemi questi che, per quante smisurati, nen pesseno nea
essere affrontati. E se essi non vengono risolti la credibilitd di
una politica di programmazione, anche con la maggiore buena velonta,
rimane minima. E ricordiamo che la credibiliti & un elemente fendamen-
tale della programmazione.

Perdonatemi se mi soffermo su quest'ultimo punteo. Ma gquande pil
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¢ mene sbrigativamente si liquidane con l'etichette di reazionarie
certe posizioni di resistenza alla programmaziene, mi demandeo se non
bisognerebbe esser pil attenti a\stud#?hll le cause di certi atteggia-
menti,

Per chi & a contatto con l'apparate amministrativo e la legislazio-
ne italiena, penso c¢he man man¢ non possa ¢he rafforzarsi la convinzie-

ne che se lo State funzionasse ed applicasse leik leggi ogni attivitd

"economica risulterebbe bloccata. Le resistenze oppeste a certi tenta-

tivi di modernizzazione della State, come per esempio la riforma regio-
nale ¢ la programmazione, sonoe percid almeno in parte da spiegare col
timore che, essendo peoce credibile almene in tempi brevi la riforma
delle leggi e delle mentalitd, cid possa tradursi appunte in un osta-
colo ad ogni attivithpredullirea.

BE' evidente che sl tratta di una posizione senza sbocce e guindi
sferile, poiche la storia italiana degli ultimi anni non dimostra,
come ha detto iromicamente gqualcune, che in Ywwéw fonde =i pud fare
benissimoc a mene di un Governo. Ma al contrarico dimestra come sia
indispensabile che un Governe vi sia, e che abbla autoritd e poters.

E tuttavia wwem molto di quanto & successo negli ultimi anni sembra
giustificare pil le pesizioni caute degli operatori economici, che
quelle illuminate dégli studioesi piu attenti e pih impegnati.

E' ben triste, ma bisogna riconescere che in gquella contrappesi-
zione sempre pil evidente fra un'Italia produttiva ed un Itaiia parag-
sitaria e redditiera, almen%n%arte del aistems politice e dell'ammi-

nistrazione dello stato si colloeca pil nel seconde che nel prime gruppe.

Se consideriamo infatti che le rendite si manifestano sempre in
corrispondenza di squilibri fra domanda ed offerta di beni e servizi,
deve riconoscersi che questi squilibri sono nella maggior parte deil
casi generati dall'immobilismo di alcune strutture. E' sintomatico
che le posizioni di rendita si verificano proprio in qualla parte me-

no dinamica di alcuni settori, éome il commercioc, l'edilizia, 1l'agri-
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coltura, ecc., regolate da leggli che tendone a congelare certe aitua-
zioni, ‘piuttoato che a favorlrne l'evolu51one. Mentre nei gettori piu
dlnamlci egse sono ridotte e tendono comunque ad esgere temporanee.
Ora fra i settori pil stagneti, se non addirlttura in profonda
crlai, e nei quall sono 8pesso presenti posizioni di randita, bigogne
purtroppo annoverare gran parte delle strutture dello Stato. Cos'altro
-8l potrebbe dire,infatti, di una amminlstrazione che non Trieace, ad
amminlatrare, di un université che non rieace ad insegnare, di una
sanlté che non rieace a gurars, e, perché no, di un sistema polltlco

che non riesce a governare e ad_indirizzare la aqcieté vensoxcerti
traguardi ? |
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3) Scelte esplicite e non fatti compiuti nelle sviluppe della

economia.

L'interpretazione di alouni sviluppi dellas nostra economia vasile
collegatl alle sconfortanti esservazioni che chiudone il paragrafo
precedente.

La instabilitd e scarsa responsabilitd del sistema politico iww
e 1l'inceppamento dell'amminiatrazioné 8i sono tradetti nell'immtenza
- di ogni iniziativa politica o nella scelta quasi ebbligata della via
della miner resistenza.o del minor attrito, mentre si & accentuato
il prevalere di altri c¢entri di potere.

wbiviexwe Ho gld ricordato la comparsa de@l duwalisme fra Italia pro-

duttiva ed Italia parassitaria, e alcune delle sue manifestazioni.
I1 tasso di attivitd della popolazione & venuto, per esempio, decre-
scendo di ben sei punti nell'ultimo decennie; 11 che significa che vi
& un numerc crescente di consumatori, in medis tre, a carico di ogni
persona che lavora.

Ma si ha l'impressione (non potrei infatti citare dati) che questo
fenomeno, di per se gia cosl grave, sia addirittura sottostimate; in
quanto il settore che ho chiamate parassitario si allarga in effe:;i
fino ad abbracciare anche parte di quello che le statistiche dichia-
rano settore produttive. Il pesc delle posizioni di rendita, della
speculazione, slia privata che pubblica, sembra essere non sole dif-
fuso ma in aumente, a spese delie attivitd veramente produttive.

Un altro fenomeno di dualismo e di accentuazione di certe diffe-
renze si & poi verifieato fra i settori della nesira economia trasci-
nati dalle gﬁportazioni, e quelli che meno risentono degli influssi
esterni.

La parte piu dinamica dell'economia italiana & stata quella rivol-
ta verso 1 mercati esterni, che ha sentito in maniera pil urgente 1o

stimolo alla modernizzazione, Vi & da domandarsi se per certe industris
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cid non sia stato anche un modo di sottrarsi ai ritardi ed alle rifi-
ditd di casa nostra.

A questi settori dinamici si sono contrapposti quelli che per ra-
glionl oggettive risultano meno soggetti alle influenze esterne, come
per esempio i settori che vendono servizi (distribuzione, edilizia,
salute, ecc.), e che sono rimasti in graﬂ#arte immobili ed impenetra-
bili. Questo risultato & stato pogsibile @roprie per la mancanza di
"un interventeo pubblicc stimolante. Mentre in molti casi questl setto-
ri sono riusciti ad imﬁorre scelte ed interventi protettivi che sono
solo valsi a puntellare situazioni di arretratezza.

Fra i settori meno dinamici la distribuzione pud servire da esem-
pio emblematico. Dopo anni di discussione i commercianti sono riuseciti
ad imporre (anche con le manifestazioni di piazza) una legge corpora-
tiva che certo nen favorisce l'evoluzione del settored distributive.
Di un settore cied che, come ci accorgiamo in questi giorni, & il ful-
cro della vita econonics della nazione. Di fronte al preocedere della
integrazione comunitaria vi & da domandarsi se il risultate di tutto
cid non gard quello di faf avendere, presto o tardl, le imprese com-
merciali italiane al capitale straniero, che in altri paesli trova nel-
la distribuzione uno dei settori pid dinamici ed interessanti.

Altro aaspetto importante da ricordare & quelle dell'evoluziene dei
consuni. Nell'ultimo decennio, malgrado la presenza di goversi che
certo pil che in passato ai proponevano di attuare la programmazione,
abbiamo viste i consumi privati sumentare pill rapidamente del reddito
nazionale, e vincere spesso le gara rispetto ai consumil pubblieci.
Questi ultimi sono fissi a quota 46% da pid di un decennio, contro
quote ben pil alti negli =zltri paesi occidentali.

Si & verificato c%58£883§3e119 che & comunemente considerato uno
dei principali obiettivi dells programmazione.

Se.tutti questi sviluppi non pessono essere considerati che spon-

tanei e risultato della poca efficacia dell'azione di indirizze delle
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Stato, vi sono altre scelte che da parte di alcuni vengeno considera-
te come esplicite ed originali del sistema italiano, & che a me parey
invece, siano anche esgse frutté di uno sviluppe quaei spontanee, anche
se si cerca una razionalizzazione ex poat di esse.

Fin dagli anni '50 si pensd, da parte di alcuni, che una delle ma-
niere piu efficaci per attuare una politica di proegrammazione fosse
. quella di estendere la partecipazione o il contrelle pubblice (eredi-
ta di tempi passati e di altre situazioni) al livelle della produzione
e nei pilh differenti settori. La filosofia dietro questa scelta pud
esser solo quella di ritenere che quanto pid ampio & il contrelle pub-
blico della produzione, tanto pin aumenta la possibilita di program-
mare l'econoumia. InLyAtre parole che bisogna essere padroni per coman-
dare.

Questo ragionamento a me pare pil un segno di scarsezzw di fantasia
che un reqle approfondimento dei problemi della programmazione. Quel- '
1o che & certo & che nen fu congiderato abbastanza come, di fronte al-
la debolezza del nostro Stato, ed al;g possibilitd per le imprese a
partecipazione statale 4i trincerarsi dietro %% criterio di economi-
citad delle scelte produttive, il controlle pubblico sarebbe state
quanto mai difficile e con prebabilitd inefficace.

Ma quel che & peggio non si considerd abbastanza ceme nel nostro
Paese scelte di queste genere sembrano avere in se stesse un mecca-
nismoe di autepropulsione e di espansiene. Con il risultato che nelle
ultimo decennio la partecipaziene statale s8i & estesa fino ad abbrac-
ciare la maggior parte di quella che pud essere definita la grande
industria italiana (meno nel settore finanziario). E cid quasi alla
chefichella, senza esplicite decisioni pelitiche ed una discussione
approfondita ed alla luce del sole, riguarde a quella che pud essere
certamente considerata una rivoluzione della struttura della nostra
economia,

D'altre parte l'espansione delle partecipazioni e del centrello
pubblico nell'economia ha ridotto l'indispensabile effetto di stimolo
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e di selezione che deriva dal wewwwwiikw criterio della economicitd
della gestione delle imprese. Mentre in alcuni casi nen si pud negare
che sono anche éumentate le possibilitd del sottogoverno, che troppo
gpesso sono viste corme il tribute che 1'industrie di State deve paga-
re al potere politice per cohtinuare a fare &modo suo.
| Se uno dei problemi centrali della societd occidentale & quello
.9%% Egggggt%conomico e potere politico, si pud ben dire che questo rap-
porto sia ancor pil complesso e pericoloso in Italia, poichd esso in-
teressa non sols il poteré economiceo privato, ma, in forme anche pil
evidenti,il potere economico pubblico, con la sue, anche pil accentua-
te,possibilitad di pressione sul potere politico. Di fronte a questi
problemi forse 1la stessd scoperta dei fondi segreti della Montedison
al teﬁpi in cui era privata, potrebbe passare in secondo piano.

Se la scelta in favore di una espansione dei poteri pubblici era
giustificata da obiettivi di programmazione, dopo piu di un ventennio
dobbiamo dire che le imprese a partecipazione statale hanno coantribuito
agli sviluppi del nostro sistema economico che lﬁgslll appena ricorda-
to (empiamento delle situazioni parassitarie, aumento dei consumi pri-
vati, ritardi dei settori interni) nello stésso modo, se nen pil, del
settore privato.
| Wwwewkwowow Del resto albwow scarso approfondimento di una scelta
cosl fondamentale gquale & quella delle parteciﬁazioni pubbliche, ha
fatto da parallelo il poco approfondimeﬁto di altre possibili seluzio-
ni. Per esempio di quella, che & poi seguita da altri paesi occidenta-
1i, di lasciare una relativa liberta al livello della produzione, e
di concentrare ogni sforzo nell'indirizzo e nalla programmazione dei
consumi,

La struttura dell'economia italiana & stata cosl di fatte rivolu-
zionata, alliontanandosi da quella degli altri paesi della CEE con le

possibili conseguenze di cui parlereme tra poco. Né si & sentito il
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bisogna di discutere sui pro ed i gontre della scelta fra contrelle
della produzione e controlle dei consumi.

| ‘Queste vie,del resto, non si escludono a vicenda; apeéiélmente se
- 81 considera che upe programmazione dei consumi pﬁb céétituire stru-
mento fra i pib éfficaci per‘indirizzare la produzione. Non cnado,‘in—
‘fatti,che 1'industria italiana,pubblica o privata, avrebbe difficoltd
a costruire meno automobili e pil mezzi pesanti per i iewwimwsw lavobi
‘di sistemazione e consdlidamento'idregeoiogico; 0 meno televisori e
pil apparecchiature per la depurazione dei rifiuti e la riduzione del-
1tinquinamento. Seﬁpre che la domanda possa essere indirizzata verso
questi obiettivi.

Si tratta solo di individuare gli strumenti adatti per indirizza-
re una pih larga parte del reddito nazionale verso i consumi pwwwi che
di solito'vengono definiti pubblici (istruzione, ambieﬁfe, salute, ame-
ﬁitiea, ecc.), a acapi%o di altri consumi privati. Ma anche qui non si
parte certo da zero, poichd aleuni strumenti come il prélievo fiscale,
sono gid abbastanza sperimentati al fine di sumentare la fetta di red-
- dito che, controllata dalla soéieté; pud essere devoluta alls soddis-
fazione di consumi pubblici. ‘

Forse solo negli ultimi tempi la coﬁsapevolezza di una simile al-
ternativa.é apparss in alcuni interventi. Anche perche di fronte al
perdurare della crisi economica & stata affacciata da alcuni la neces-

sitd di riscoprire il mercatq,oéome ¢ stato affermato in un recente

-convegno (vedi Andreatta a Pérugia). Bd anche, d'altra parte, perchd
“1l'avviamento della riforma fiscale pud far sperare che in ﬁn.futuro
non troppo lontano disporremo di une strumento pil efficace per poter
’procedere a quel prelevamente di una‘fetta maggiore della ricchezza
nazionale che & 11 presupposto pér il soddisfacimentq di certi consu-
mi pubbliei. 7 |

E' ora che ia discussione suila programmazione ywwWEw proponga in
mddo‘piﬁ chiaro all'opinione pubblica queste scelte e queste'o zioni,

che appaiono forse piu reali e comprensibili ai non iniziati di altre
attualmente al centro della guerelle fra politici.
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{}) Visione globale e procedure della pregrammazione.

A questo punto va ricordgqte un altro difette di impostazione della
nostra polltica economica, che non pud che influenzare negativamente
la possibilitd di fare della programmaziene, specialmente in quénto
eggo sl ritrova e forse viene esaltato dalla riforma regionale. Si
tratta dellas sempre presente divisione per settori stagni degli orga-
ni preposti alla gestione della politica econemica, e nel caso parti-

‘colare della divisione per settori delle competenze fra Stato e re-

gioni. T
" La costituzione formulata negli anni '40, quando non si parlava
ancora di programmazione, non pud che presentare delle lacune rispetto
alle é4sigenze degli anni '70, quando, come abbiamo detto, la politica
di programmazione viene assumendo un ruoloAfondaméntale.

Facciamo un esempio. Negli anni '40 l'agricoltura ¢ stata conside-
rata dal costituente di interesse puramente lecale, come le fierey ed
i mercati locali! Ma con il passare del tempo essa ha assunto sempre
pil una dimensione nazionale, o addirittura internazionale, e comunque
@ venuta sempre pill ad inserirsi nella vita economica del Paese, Di

qui la

ingdeguatezza di una divigione per_setfpri (agricoltura alle

e — — —

i — e
regioni, industria al centro, ecc.) nei riguardi di una programiazione

che deve avere a tutti i livelll una visione globale ed intersettoria-

le dei problemi dell'economia e della societa,

Come sarebbe possibile_attuare le direttive per la ristrutturazo-
ne dell'agricoltura senza, per fare un esempio, una visione intereet—_
toriale dei problemi dell'occupazione! O come & possibile continuare
a progettare opere pubbliche per 1l'agricoltura (schemi irrigui, ecc.)
o infrastrutture turistiche, quando di un colpo esse possono essere
rese inutili dalla decisione di costruire, per esempio, un centro si-
derurgico.

La divisione per settori riflette la vecchia struttura dello Sta-

to e dell'amministrazione italiana, per di pih adattata sul modello
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dello Btato corporative, La programmazione, per eséere attuata, non
pud che comportare un'organizzazione diversa delle competenze e delle
materie che da essa sono interessate.

Il problema vero & percid quelle di vedere gquale parte di ogni
settore economico (e non solo dell'agricoltura), o meglio guali fumzio-
ni indipendentemente da una visione settoriale, abbiano carattere lo-

cale e vadano affidate all'autorita_ed.alla.responsabilitd locale. E

——— X1

quali fungzioni abbiano un carattere globale ed intersettoriale”e-Ti~ ji
chiedano, percid, una visione d'insieme che pud essere solo di respon-
sabilita centrale.

In altri termini mi pare che bisogma individuare vari livelli che

vanno dall'estremo dell'indirigzzo-opzione pil aggregato, fino alle

estreme operativo e di attuazione, che & il livelle pid disaggregato.

Ai due estremi, come & tutti i livelli intermedi, vi saranneo decisioni

da prendere che oltre a richiledere una partecipazione democratica, do-

vranno essere collegate fra di ioro in una catena di compatibilita.
Questa divisione per funzioni o per compe?enze 81 avvicina, a mio

modo di vedere, al concetto delle leggi-di procedira, é"Hon-certo a

quelleo della divisione per settori, come sembra essere suggerito dal-
la Gostituzione, e secondo il modello verso cui si & orientata fin
ora la riforma regionale. '

Le leggi di procedura dovrebbero,fra l'altro, riaffermare la caas-
sica divisione fra tre fasi o funzioni déll'attivité pubblica. La fa-
ge politica vera e propria, di decisione e di indirizzo. La fase am-
ministrativa, cioé di gestione delle varie leggi nelle quali si tra-
duce una politica di intervento. Ed infine ls fase operativa che fea-
lizze i progetti e gli interventi decisi ai vari livelli. |

Confondere gqueste tre fasl avrebbe riflessi negativi, poichd comse
& necessaria una supremazia ed indipendenza della politica, cosi &
necessaria una gestione indipendente, da parte di une burocrazia effi-

ciente e sogpetta solo alle leggl, degli interventi stabiliti dal po-
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tere politico; Ed inoltre & necessaria la distinzione fra le prime
due fasi e quella di coloro che operano e realizzgne i progreammi e
le iniziative, e che non possone essere confusi con celore che am-
ministranoc le leggi.

Altro aspetto delle leggi di proceduda sarebbe quelle di affron-
tarezgg'modo pih concreto il problema dells partecipazione. Questa
ultime costituisce la via essenziale per fare la programmazione, poi-
chd credo sia abbastanza ovvio ormai che lo stabilire per legge il
tasso di sviluppo ¢ l'ammontare degli investimenti, sia so0lo un meto-
do velleitario che evita di affrontare il verc problema, che & quel-
lo appunto della partecipazione e dell'adesione a certe deciesioni
programmatiche.

Ma & proprioc a questo problems della partecipazione che bisogna
dare una soluzione di procedure e non di frammentazione di potere e
di responsabilitid. Spesso si ha 1l'impressione che la riforma reionale
gla stata intese in senso oppesto, e che la partecipezione per melti
gignifichi indipendenza, se non contrapposizione di poteri. La divi-
sione per settori delle competenze non pud che facilitare questa in-
terpretazione; asiutata dei resto dall'autoritarismo di certi organi
centrall dello Stato, a cui si contrappone la gelosa reazione di
quelli regionali. Non si vuol capire, insomma, che se vi & qualcosa
che condiziona l'indipendenza e supera la divisionk & poteri,questo
¢ proprio il metodo della partecipazione.

Vi & inoltre da considerare che, nella misura in cul l'esperienza

di questi ultimi anni fa ritenere pocc probabile che si arrivi alle

tanto discusse leggi cornice, per cul fra qualche settimana queato
ultimo alibi per ritardare l'inizio dell'attivitd delle regioni ver-
ra a cadere, la necessita di leggi di procedura che regolino la fun-
zione di indirizzo dello Stato, mi pare imgispensabile, anche per
proteggere la riforma regionale. Non si pud commettere l'errore di

credere che il Titolo V© della Costituzione, o addirittura il sole
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Articolo 117, sia sufficiente a stabilire le proéedure. La Costitu-~
zione non pud essere una legge di procedure suffieiente, e lasclare
le cose come stanno non pud che favorire la confldttualitd permanen-
te. Conflittualitd che-non‘giova certo a nessuno, ma che alla lunga,
per la stessa forza delle cose, non pud che nuocefe in primo luogo
proprio alle regioni.
Tuttavia la speranza di arri&are in un tempo pil o meno brevé al-

l'emgnazione di leggi di procedura per la programmazione & scarsa.

S1i ha 1l'impressione che nelrnostro Paese pill che cercare un modus

vivendi pef lavorare insiema, tutti si precccupine sole di asserire

la propria indipendenzas di decisione sui problemi piu generali, men-
tre la fase operativa rimane nell'ombra.

Nell'interminabile, ed ancora aperta, discussione sulla funzione
degli Bnti di Sviluppe Agricoli, ogni qual'voita si ¢ asserito che
queatl enti- dovevano essere essenzialmente operativi, per attuare i
progetti e le direttive formulate attraverso i piani zonali in sede
politica, qﬁesti entl hanno reagito quasi sentendesi diminuiti dal
fatto che veniva loro attribuita soclo una funzione esecutiva.

L'espegienza dovrebbe richiamare l'attenzione, invece, proprie
su questa fase operativa, poiché le accese discussioni, per esempio,
sullfa Nota}Aggiuhtiva, o sul Piano Giolitti, o a livello regionale su
alcuni pian{ Zonali agricoli, hanno dimostrato di essere del tutto jn-
nocue peruﬁﬁahto riguarda la promozione di un processo di programma-
zione delligconogia. Mentre & fin tr0p§o evidente che anche nella fase
di realizzaéione gono presenti decisioni e responsabilitd di grande
pbrtata. NQ#JQo}réi éhe fosse proprio la paura di tali résponsabilité
a determing}é 1a -preferenza per le grandi scelte di principio.

Deve easere chiaro che l'interesse per le d801810n1 pil generali,
ed il dlsinberesse per l'attuazione delle stesse, pud finire per spin-
gere molti ent1 ed istituzioni nella fascia parassitaria della socle-

ta italiena, alla quale wkw ho fatto riferimento poco fa.

i
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5) L'inserimento dell'Italia nella C.E.E.

Uno dei problemi principali che la societh italiana deve affron-
tare, e che quindi non pud fhe essere al centro della politica di pro- .
grammazione; ¢ ‘quello dell'inserimento del nostro Paese nella Comuni-
th Buropea. ._

Non si pud negare che grgn parte degli eperatori econemici, spe-
‘cialmenfe dei settori pilu dinamici, abbiano capito da tempo gquesta
esigenza e si siaho sforzati di attuare i devuti adeguementi.

Pil complessa invece & la pogizione del mondo pelitico e della
amminigtrazione.

Per quanto riguarda alcuni partiti politici, la loro conversione
all'idea europea & solo recente.rPer la maggioranza, tuttavia, 1l'ade-
sione & per cosl dire della prima ora. Cid malgrado non si ha sempre
1'impressione di una profonda convinzione europeistica del nostro
mondo politi(\:o. - .

‘Bisogna distinguere varie componenti e pwgiwwdwdk motivazioni di
questo atteggiamento, alcune del tutto negative, altre pid compaesite
e fondate. _

In primoc lucgo & da ricordare come gli interessi della nostra
classe politica per lunga tradizione sone sempre stati eminentemente
provineiali e circoseritti ai problemi di casa nostra. A determinare
questo atteggiamenfo sono convinto che giochi nen poco il sistems po-

. litico italiano, con le lacune di cui abbiame parleto. L'inatabilita,
per esempio, aumenta la posgsibile portata di ogni manevra di corridoio,
e quindi l'inte;esse per un gioco che si svolge esclusivamente a livel-
1o parrocghiale. Cid non pud che creare un certo sentimento di fasti-

- dio e di insofferenza per la sempre magglor invadenza delle decisioni
prese a Bruxelles, che talvofta vengono a turbare le regole di questo
gioco,

E' necessario asserire nel modo piu chiaro che questo atteggiamen-

to pud essere estremamente contreproducente ai fini dell'inserimento
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dell'Italia nella Comunith. Esse non pud che sfociare in una presenza
magarl aggressiva, ma in pratica rinuneiataria dell'Italis a Bruxel-
les, proprio in un momento in cui questa presenza & pil che mei ne-

~ cessaria. A |

Diverso l'atteggiamento di coloro che lamentane come certi impe-
gni in sede comunitaria siano stati presi dal Governi degli anni '60
e dei primi anni di questo decennio, senza sufficiente coentrollo del
Parlamento. Anche in gquesto caso la colpa non pud che ricadere su di
un Parlamento troppo provincialmente impegnato solo nelle battaglie
di casa nostra. Per far sl che questo discorso nog%gsaolo uno ste-
rile esercizio a proposito del latte versato, & auspicabile che a |
partire da oggi il Parlamento richieda maggiori essicurazioni di es-'
sere preventivamente consultate. Vanno pereéid condivise recenti pro-
poste procedurali in questo senso,.

Sarébbe,tuttavia,nocivo pensare di poter ancora decidere indipen-
dentemente o in difformita da certi indirizzi della Comunitd. Se una
programmazione venisse basata su tali whiewwkw¥ principi essa sareb-
be destinata all'insuccesso. Al contrario, ripetiamo, che une degli
obiettivi principali della progremmazione non pud che essere quello
di favorire 1l'inserimento della nostra economia e della nostra socie-
ta nella Comuniti. |

Miina volta fatta questa doverosa autochitica, bisdpfl perd ricono-
sceré.che certe perplessitd su alcuni sviduppd della Comunitd Europea
sono piu che fondate., Aggiungendo subite che non pud che essere res-
ponsabilitd dei paesi membri, e quindi dell'Italia in primo luogo, di
correggerli,

E' evidente che ww la Comunita non pud pretendere che 1'Italia
operi sempre a comungue i suoi aggiustamenti avendo come medello le
strutture e le situazioni degli altri paesi. Cid dovrd pur avvenire
il piu delle volte, nella misura in cui tali strutture sono effettiva-

mente pil moderne e migliori di quelle italiane. Ma & chﬁ?b che la
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CEE dovra anche tener conto di quelle che sone le situazioni ed i
problemi reali del nostro Pesese. L'impegno maggiore dell'Italia deve
consistere nel presentare questi problemi in modo chiare e credibile,
non dando l'impressione di gtrumentalizzarli per glustificare certi
ritardi. Non possimo aspettarci che altri si assuma la funzione di
nostro avvocato. J

Pud essere fra l'altro ben chiarito che nella misura in cui la
Comunitd non terra conto delle nostre esigenze, sari lei ad emargina-
re il nostro Paese, ed a chiuderci la porta in faccia.

Tutto quanto detto fin qui porta sempre alla conclusione che per
ottenere risultati apprezzabili, e che non potranno che favorire la
costruzione di un'Buropa unita, & necessia una presenza ben pil inci-
giva che nel passato dell'Itaelia a Bruxelles. Presenza che deve ease-
re improntata ad una chiegra strategia di lungeo periode, che potrebbe
trovare i suoi capisaldi nei seguenti punti:

a) Priorita della scelta europeq nei confronti di qualsiasi altra
scelta d4i politica estera, di economia interna, ecc. Se il nestro Pa-
ese vuole che anche gli altri partners operino una scelta analoga,
deve essere il primo a non lasci¥#£ dubbi sulle sue intenzioni. Questo
in passato non & sempre avvenuto, e le numerose condanne della Corte
di Gilustizla Buropea stanno a provarlo. '

b) Iniziativa costante per ampliare il controllo politico europeo
sull'operato degli organi di Bruxekles attraverso il Parlamentc Euro-
ped. Se non sbaglio di fronte al nostro Parlamento giace una legge
per 1l'elezione diretta deil nostri rappresentanti a Strasburgo. La
sua approvazione potrebbe essere un gesto di europeisme di grande
rilievo.

c) Concreta espansione della sfera comunitaria a tutti i campi
economici e sociali, e quindi introduzione del metodo della programma-~
zione anche & livello europeo.

' ormai evidente che non soclo ¢ difficile procedere efficacemente
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in base a piani settoriali di ristrutturazione, na anche che questa

pub non. easere la via che porta alls costruzione dell" Eurcpa. Le

recenti vicende monetarie 10 dimostrane ad abundantia., ERTEET

La prOgramm321one ¢ del resto 11 metodo per poter risolvere a

livello suropea alcuni fondamentali problemi italiani. I1 problems
del Mezzogiorno, per esamplo, va inguadrato nell! ambite della poli-
“tica regionale della CEE, che per 1niziativa dell'Italia deve diven-
tare al pil preato una operante realta. ‘ :

" " Per conaeguire questl rlsultati non si pub che puntare su di una
presenza italiana a Bruxelles rinnovata in particolm&modo nella qua—
lita., Il che certamente suppone un piﬁ attento atteggiamento della
classe polltica, ma specialmente si ricollega a quella riferma del—
‘1'amm1niatraz10ne di cui abbiamo parlato al paragrafo 2), ¥ che nells

sua attuazione dovré tener conte in modo prioritarlo del nuove rap-

porto venutosi ad 1nstaurare con la Comunith
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6) 1 condizionamenti del mondo esterno.

Se 1 legami istituzionali con la CEE influenzano in medo eviden-
te la possibilitd di programmazione dell'Iltalia, poichd con il monde
esterno questi iegami non esistono, si potrebbe pensare che la progran-
mazione posse prescindere da quelle che succede al di fuori della Co-
munitd. La realtd economica & un altra, e le vicende degli ultimi tem-
‘pl si sono incaricate di ricordarcelo in maniera pil che brusca.

Anzi penso convenga sottolineare come entre certi limiti vi sia
una contraddizione fra il voler mantenere una economia completamente
aperta verso l'estero e certi tentativi d4i programmazione all'interno.
In altre parole vi pud essere una contraddizione fra una programmazio-
ne pubblica all'interno di un paese o di un.area economica, e certi
fenomeni e movimenti sul mercafo internazionale, che sono pilk o meno
spontanei o guidati. E guidati, a seconda dei casi, da interessi pre-
valentemente privatistici (mi riferisco al mondo occidentale), o pre-
valentemente nazionalistici (mi rifesisco ai paesi ad economia di Sta-
to), ma in tutti i casircon effetti non troppo dissimili e che si ri-
collegano ad obiettivi di imperislismo economiceo, anche volende usare
rel modo meno polemico questa parols.

Senza ricorrere all'esempioc delle societid multinazionali, i cui
obiettivi vanno melto al di la dell'ambito dell'economia 4l un paese,
basterd ricordare il problema della bilancia dei pagamenti, quello
dell'inflazione, quello dei prezzi interni ed internazionali, ecc.
Tutti questi problemi, come quello dei rapporti con il terzo mondo,
mon pogsono essere risolti che attraverso un controllo negoziate dei
mercati internazionali, in mancanza del quale le economie dei singoli
paesi saranno sempre soggette ad influenza esterne sconvolgenti per
le rigpettive programmazioni e causa di tensioni politiche.

Molti sarebbero gli esempiw per dimostrare questa tesi. Circa un

anno fa, per esempio, gran discutere gi fece sulle imminenti decisiomi
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della CEE in merito al prezzi agricoli. E vi fu ohi sosteveva che i
prezzi dells Comunithd dovevano adeguarsi ﬁel pil brave tempo poséibile
a quelli dei mercati internazionali. Ma questi ultimi, nell'anne pas-
sato, hanno dimostrato, se pur vi erano dubbi,.di_éssere prezzi mano-
vrati e comunque sensiﬁilissimi a fenomeni contingenti é di breve pe-
riodo, sui'quali non pud essere basata una programmaziané; Per egem-
" pi, quando si diacutevﬁ a Bruxelles, il ﬁrezzo del grano all'interno
della CEE era all'incirca doppie di quello internazionale; eggli, dopo
‘ngppure un anno, la differenza & dell'ordine‘dei 20%. |

Inoltre si & visto come fortl eccedenze di prodotti lattiero-ca-
gseari si siano ridotte nel gire di un anno, anch§ 2 causa delle vi-
cende internazionali, al punto che i & dovuto mettere un freno alle
egportazioni di polvere di latte, che rischiavéno di rendere il—pro-
© dotto introvabile nella Comunitd. E cosae dire délla-dipéndenza dei
consumi italiani dalle importazioni di carne bévina; che, per quanti
espedienti si sono tentati, ha determinato un notevole aumento dei
prezzi internl via via che si faceva sentire la piu che prevista scar—
gezza dell'offerta internazionale 7

Da queste premesse mi sembra derivare che uda programmszione che
trascura di manteners una'struttura bilanciastsa dell'ecenomia; e ag-
cetta invece l'accentuazione oltre certi limiti d#lla dipehdenza dai
mercati internazionali in alcuni settori, w @ un'controsensé e porta
in sé uh germe di autodistruzione. Una struttura bilanciate della
economia non pud raggiungersi, tuttavia, attraversoc forme autarchiche
di protezione, bensl con la costruzione di aree economiche integrate
" di pil eampie dimensioni. (Vedi nota alla pagina seguente).

Penso sia questo il modo di guardare alla costruzione della CEE,
un bbiettivo di per se¢ tanto importante da richiedere una posizione
pfioritaria, ed 1l sacrificio éi certi rapporti con 1'eétero nella
misura in cui essi possono compromettere questa costruziene.

TEXR® La giustificazione 4i certe protezionl va visto,percid,non




_ 23 bis | " Hdbi“

(Nota alla pagina precedente) .

Anche se i recenti avvenimenti potrebbero indurre a. dubitarne,
"un punto di forza dell'economia .USA & da ritrbvare nel fatto che
1l'ampiezza dell'economia interna fa si che gli sdambi con l'estero,
per quanto considergvoli,'rappreéentano una. parte trascurabilé del
reddito nazionale, Le importazioni e le eaportaﬁioni costituiscone
infatti il 4-5% del reddito stesso, mentre le importazioni ¢ le es-
. portazioni dgi sei paesi della CEE rappresentenc in medis circa il
20% dei rispettivi redditi nazionali.(in Ialia il 16-17%). Conside-
'rando la CEE come un -paese unice, e quindi trascurande 311 scambi
‘interni, questa proporzione & ancora dell'ordine del 10%,Ie ci@é“'
doppia di quella americana. Da Comunitd & quindi una zona  che pud
esser considerata, al momento attuale, pil aperta all'estero dégli

Stati_Uniti#,e del restb il volume degli scambi della Comunitd .con -
| i paesi terzi & superiore a quello degli USaA con il reste del #Mondo.

4
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a fini autarchici (che di solite vengono giustificati da ragioni con-
giunturali), ma finelizzati alla coatruzione 4di un sistema econemico
integrato, quello europe¢, e quindi con evidente carattere strutturale.

E' degli ultimi tempi 1l'affermazione del Governatore Carli che le
vicende monetarie hanno fatte fare dei passi indietro all'unione eco-
nomica della Comunitd. E non & detto che questo non sia un obiettivo
nascosto della politica americana. Ma ad una simile situazione si pud
‘reagire solo confermando una scelta prioritaria in favore del raffer-
zamento della CEE. |

E' per queste ragioni che certe prese di posizions in favore di
un abbattimenfo genéralizzato delle barriere doganali, ed in partico-
lare delle barriere chelproteggono 11 settore agricolo, al fine di faa
cilitafe gli scambi industriali con gli 8tati Uniti (vedi Memorandum
Spinelli, o relazione Lombardini a Perugia), mi pare non posseno che
esgere strumentalizzate da alcuni gruppi di pressione o per gli inte-
reagsi costituiti del settore industriale, ma riducono in effetti le
possibilitd di programmszione.

.Le riducono proprio perché, per esempio, il problema dei prezzi
agricoll e delle protezioni all'agricoltura non ¢ vigte in um quadreo
programmgtorio in base al quale, probabilmenfa, 8l giustificherebberc
certi cambiamenti di indirizzo; ma 1l'abbattimento delle barriere tro-
va piuttosto giustificazione in una vaga scelta di liberisme interna-
zionale che appare un poco ingenua. Specialmente in un epeea in cui,
per l'espé§ione degli scambi con i paesi ad economia di Stato, si dif-
fonde sempre piu la pratica del baratto fra paesi, e questo comporta-
mento non suscita scandalo.

Se percid si pensa,'come sono convinto, che la necessitda di espan-
dere la programmazione, anche in ¢ape internazionale, sia prioritaria,
¢ reslistico conludere che la via obbligata per raggiungere questo

obiettive passa, in primo luogo, per l'estensione della programmazione
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all'interno di sempre pilh ampié aree economiche. Parlo della CEE, ma
anche del Nord America, del Mercato Comune 1atiﬁo—americane, del grup-
po comunista europeo e di quelle asiatico, ece. Solo queata pud essere
la base per una successiva programmazione internazionalse.

Ma come fase intermedis # realistico prevedere che queste zone
economiche pill ampie sianoc in una certa misura contrappeste ed econo-
micamente protette per rendere possibille l'integrazione interna.

Al momento attuale bisogna,percid,che nei papporti internazionalil
lg CEE, e l'Itélia al suo interno, si adoperino per far si che i lega-
mi fra i paesi all'interno delle aree che ho ricordato sl rafforzine
al massimo, in modo da creare vere e proprie unitad sconemiche., Con un
accordo fra queste aree economiche potrebbe‘infatti anche essere pil
facilmente affrontato ii problema dei rapporti e i paesi sottosvi-
luppéti, che come ho detto, non si risolve con un mercato internazio-
nale libero, |

I paesi del terzo mondo, infatti, oltre a non essere in condizione
di esportare prodetti industriali, si travane nella necessiti di im-
portare sempre pil anche prodotti alimentari. Per cui la soluzione va
trovata in uns solidarietd internazionale ed in una politica di aiuti.
Politica che potrebbe essere orgenizzata fra pil ampl blocchi econo-
mici piu efficacemente di quanto non sia oggli, ¢on una miriade di pa-~
esl che con fini egoilstici cercano di allaceciare rapporti commerciali
(mageri per vendere armi) con i paesi sottosviluppati. I risultati,
come s8i sa, sono scarsi per lo sviluppo di questi paesi, mentre portane
a gravi distorsioni dei mercati internagionali.

La preoccupazione, in queato caso, viene principalmente dal tempo,
e dal timore di far tardi prima che la terra scoppi sotto di noi. Tut-
tavia non vedo un'alternativa, anche rivoluzionaria, al processo che

ho delineato. Per cul non resta che gadoperarsi affinche l'urgenza

di una gestione controllata dei mercati internazionali sia riconosciu-
ta pienamente, e la crescita di interlocutori economicamente meno squi-
librati scoraggi il ricorseo alla forza e ad uﬂtri mezzi dl1 pressione
nella regolazione dei rapporti commercieli.
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III°, UNA PROSPETTIVA PER LA PROGRAMMAZIONE IN ITALIA.

E' ormai venuto il momento di dire gualecosa sulle prospetfiye
di attuazione della programmazione in Italis, come promesso nel
titolo di questa relazione. | 7

Dopo i1 discorso fatto fin qui & evidente che le prospettive
‘delle nostra programmazione sono condizionate dalla possibilitd o
volontd di affrontare e scioglere i noedi, e di avere ben presénte'
‘1g gscelte che ho elencato fin ora. Sarebbe perd difficilé, e non
mi sentirei comunque di fare delle previsioni rispetto a queste |
problema. _

Quello che credo di poter fare, e che crede utile di fare, &,
inveée, di delineare le prospettive dell'economia italiana nell'ipe-
.tegi che ai punti sopra elencati non si riesca a dare una sol@zione
conveniente. In questarevenienza-pensé che gi posgsano gid ora de-
lineare come segue i tratti pill caratterizzanti 4i quelle che ac-—
cadrd al nostro sviluppo: |

1) L'incapaciti del sistema italiano a recepire le istanze di
lungo periodo che dovrebbero essere alla baese di una politica di
programmazione, si tradurrd in una mancanza di iniziative sia nell!
affrontare i problemi interni, sia nella presenza del nostro Paese
8 livello comunitarioc ed internazionale,

~ Se fossero gsSentili vincoli che oggi ci legano alla CEE, queste
si tradurrebbe in una continuazione di quello svilupﬁo spontanec e
disordinato che pud certo creare miracoii econonmici, ma contempora-
neamente determina le condizioni di debolezza degli stessi. Questa
soluzione alla lunga presenterebbe pericoli gravi e non prevedibili.

Essa gi tradurrebbe forse in una programmazioné‘attuata nei
fatti fra imprenditori industriali e smindacati dei lavoratori; una
programmazione fatta scavalcando il Parlamento ed il Governo, e
che in cefti casl potrebbe in concreto avvenire in sedi anche lon-

tane dal nostro Paese. Nagari nella camera del conaiglio di qualche



32
110

societhd multinazionale, in Svizzera, a New York, e perch® no, a
Tokio.

Poiché, invece, i vincoli con la Comunitd Europea esistono, non ei
pud che prevedere che la politica italiana e la programmazione italia-
na saranno in gran parte soggette all'iniziativa délla Comunita.

In questo czso non pud che sottolinearsi 11 pericolo che 1'im-
preparazione .del nostro sistema, aspecialmente del sistema politico
e 41 quello amministrative, ad attuare con prontezza ed efficacia
gli indirizzi che verrebbero datli a Bruxelles, farebbe si che la
posizione coloniale del nostro Paese si accentuerebbe. Magari an-
che attraverso gli sforzi della Comunitd per supplire direttamente
ed in prima persona alle nostre deficienze. Probabilmente verreb-
bero cosl esaltati pihu che colmati certi ritardi e certi equilibri
della nostra economia e della nostra societd rispetto agli altri
partners europei.

Quest'ultima soluzione, per quente infelice, costituirebbe pro-
babilmente 1l male minore, in quanto imporrebbe in modo pih urgente
certi stimoli di modernizzazione, sarebbe guidata da una certa vi-
gione di lungo periodo, ed avrebbe forse l'effetto di ridurre 1l'in-
stabilitd del nostro sistema economico. Mentre la presenza di altri
paesi democratici nella Comunitd costituirebbe una certa garanzia
sulla democraticitd di certi sviluppi, ed allontanerebbe pericoli
autoritari. In altre parole, ad un Italia nella CEE non ¢redo sareb-
be permesso di seguire la via della Grecia; mentre per un Italia
fuori della Comunitd una simile soluzione potrebbe anche riuscire
gradita in certi circoli internazionali.

Se questa fosse unsg maniera di guardare realisticamente al
futura, alle forze democratiche italiane resterebbe solo la magra
consolazione di cercare di minimizzare i lati negativi di una situa-

zione che almeno nel breve periodo non si wvuole ¢ non si pud cambiare.
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2) Quanto ho detto in precedenza sull'allargamento della sfera
pubblica nei gettori produttivi, e specialmente neila grande indu-
stria, merita qui qualche altra considerazione in una prospettiva
di inserimento 1taliano nella CEE. L'inserimento nella Comunitd
Economica Europea pone un punto interrogative per quanto riguarda
1o saviluppo dei rapporti fra potere economico pubblico e potere

‘politico. La scelta in favore di un esteso controllé pubblice del-

la produzione potrebbe aumentare le difficoltd di convivenza con

le altre economie europee. MNa quel che & pill grave & che certi pur
vaghi tentativi, quali quelli fattli fin ora da parte del potere po-
litico, di controllare le partecipazioni statali, potrebbero esser
resi pidt difficili dalle regole imposte per ragioni di concerrenza
dalla Comunita,

Solo poche settimane fa il Governo ha presoc delle decisieni ri-
guardo al sindacate di controlle di una delle piu importanti indu-
strie itallane a partecipazione gtatale. La posta in gioco era gres-
sa, e gualche giornale, non certo disinteressato, ha dato pubblicita
ad un presunto intervento della Commissione della CEE riguardo alla
maniera di procedere italiana, Altre parti hanne avuto buon gioce
nel sottolineare come un tale intervento, risultate del reste inesi-
stente, sarebbe stato comunque impro%onibile, in quanto fondato su
certi articoli di un progettoc di legge comunitaria ancera non appro-
vato, e che includerebbe fra le pratiche monopolistiche proibite
la costituzions di sindacati di controlle,

Pin qui tutto bene! Ma cosa accadrebbe se in future regolamenti
di questo genere fossero approvati dalla Comunitd ? Non ai correreb-
be il rischio che le partecipazioni statali, che hanno gia dimostra-
to di essere difficilmente controllabili, diventino ancor pil indi-
pendenti, e poco differenti dalgi altri centri di potere economico

privati 7



25 | Ve

In questo modo il rapporto fra potere economico pubblico e potere
politico subirebbe un'ulteriore degenerazione, e nella misura in cui
il controllo del potere politico sul settori produttivi attraverso
le partecipazioni statali sl dimostrasse so¢le un alibi, ma divenisse
in concreto sempre pil velleitario anche per le regele imposte dalla
CEE, ogni reaidua giustificazione d4i esso verrebbe a cadere.

La programmazione economica diverrebbe sempre meno conpetenza
~del potere politico, e sempre pil di gruppi, pubblici o privati, che

non dovrebbero risponderne al Paese (e spesso nemmeno agli azioniéti).

3) Il modo come sono state realizzate le regioni, l'aver voluto
ripeters in periferia gli equilibri instabili ed il governo assemble-
are che non ha dato buona prova al centro, l'aver ripartite le respon-
ngilith fra regioni e Stato in base ad un cériterio settoriale, l'ine-
sistenza 41 leggl di procedura per regolare questi rapporti; in altre
parole il fatto cha al momento attuale una politica dl1 programmazione
trova nella riforma regionale pili un ostacolo che una facilitazione
a causa della conflpttualitd che la carenza normativa non pud che ge-
nerare, con tutta probabilitd si tradurrd in un aumento degli squili-
bri fra le regioni italiane, e rendera pil lontano il recupero del
Mezzogiorno. -

E cid sia perché alcune delle regioni del sud sono pih deboli dsl
punto di vista economico e dal punto di viste politico, sia perchd
certi interventi realizzati in passato, forse con alcune ombre, ma
anche con molte zone di luce, da agenzie a livello multiregionale,
trovano impacei ed ostacoli nei poteri regionali.

Nelle difficoltd di questa fase di trapasso non c¢i si pud nascon-
dere il pericolo che le regioni italiane piu rieche e pil autonome
profittino della loro maggior forza contrattuale rispetto ai poteri
dellb Stato e della Comunitad, e riescano nei fatti a realizzare méglic-
ri condizioni per il loro sviluppo Jeconomico @ sociale,.

Vorrei non sbagliarmi, ma proprio il problema del Mezzogiorno,
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per la sua necessitd di essere inguadrato in una visibne maltiregio-
nale, richiede dalle regioni del sud uno sforzo di sintesi e di coe~
sione pil merio a4 quello che viene richiesto alle stesse megioni del
centro-nord.'Credo che a questo pil gramoso qompito le regioni del

Mezzogiorno non siano del tutto preparate, e che ilrﬁascondersi que-
sta realtd costituirebbe una rinunzia della classe'polifica alle pro-
prie responsabilité nei confronti di quellé che ormai & gtato ricono-
‘sciuto essere uno degli obiettivi principali della programmazione.

4) Se la programmazions fallisce, se fa difette 1'iniziativa e
ia vigione di lungo periodo nell'azione pubblica, e la politica eco-
nomica italiana sart messa sotto tutela dalla Comunitd, sl pud anche
facilmente prevedere che nel momento in cui sempre di pid la societd
sta scoprendo che l'industrializzazione ed il consumismo non rappre-
sentano la via obbligata per lo sviluppo, quest'ultimo sard di pid
~in piu guidato dagli interessf industriali e consumistici, di casa
nostra ed esteri. E l'agricoltura e la societa. rurale, di cui parle-
remo piu in dettaglio domani, saranno sempre pili spinte in posizioni
~del tutto marginali. _

Infatti, senza un indirizzd pubblico, il meccanismo ferreo della
concorrenzs troppo spesso si manifemta nella legge per la quale la
moneta cattiva scaccia quella buona (o il vaso di coecio reasta schiac-
ciato fra quelli di ferre). Si potra sempre dimostrare che. per com—r

battere la concorrenza interna ed estera, per sopravvivere insomma,

bisogna procedere psr la strada fin qui seguita del consumismo priva-
to. Ed in questo gioco persino i lavoratori si lasceranno pid o meno
cogscientemente gtrumentalizzare.

Non pud essere attibuito al caso il fatto che fin ora .nella Comu-
nitd si siano fatti molti progressi nella pelitica di programmazione

dell'agricoltura, ma si sia lasciata 1l'industria libera di procedere




37 o VIO

a modo suo. Se si continuerd a battere questa strada l'agricoltura
non potrd che venire a rimorchio, in posizione di soggezione e con
poca possibilitd di reagire. Cid potrd, nel tempo, avere effetti eco-
nomici negativi, poiché sono convinto che il problema agricolo, ché
chd se ne dica, & destinato a divéntare gemnpre di pil quello della
fame nel mondo, e non quello delle eccedenze. Ma nel frattempo conti-
nueranno quei fenomeni di abbandono giid oggi individuati, e che si
.apingerannc anche-él di 12 di quello che la societid avrebbe interesse
che fosse preservato délle campagne e dell'ambiente rurale. Sark un

altro esempio di quella forza d'inerzia insita in certi fenomeni, e

che go0lo una visione lungimirante pud sperare di eontrobilanciare;

Con questo accorato accenn¢o al settore che mi & pilk vieino termi-
no questa relazione sperande di aver sottoposto al convegno materiale
gufficiente per la discussione. Ho cercato di individuare alcuni gran-
di temi sui quall la discussione 2 necessaria per svitare che si ripe-
tano gli errori di valutezione che nel passato si sono ritorti contro
i programmatori, i regionalisti, gli europeistl e gli internazionalisti;
proprio coloro che possiamb dire si sdno sforzati di studiare con vi-
sione pil lungimirante i precblemi- dell'evoluzione della nostra socie-~
th. |

La riflessione sugli insuccessi del passato costituisce il primo
paéso verso quella che non esito a definire una sfida cultursle, nel
gsenso di trovare meccanismi e soluzioni che non soddiffine sole da
un punto di vista teorico o ideologico, ma che superineo la pili severa

prova alla quale & dato pensare: quella dei fatti.

Giovanni Coda Nunziante
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T. Sithazione dell'agricoltura nel Trattato.

Il Trattato 1st1tut1vo della Comunlta economlca guropea

consacra all! agrlcoltura un tltolo Speclale. Il primo articolo di

:'euso, ‘1'art. 38, enuncia il principio che "il mercato comune com-

prende l'agricoltura e il commercio dei prodoiti agricoli". Questa
frase esprime una scelta fondamentale fatta dagli autori’ del Trat-
tato: quélla di non lasciare un settore cosi! importante e cosi' in-
timamente éonnesso all'insieme dell'economia ai,di fuori dell'impresa
europea. Ma nello stesso art. 38 il par. 2 ammqtfe_per i prodotti
agricoli eccezioni alle norme previste per l'instaurazicne del mer-
cato comme e il par. 4 collega il funzionamento e lo sviluppo del
mercato comune per i prodotti agricoli all'instaurszione di una po-

i

litica agricola comune.

Questo re@1me speclale ¢ stato motivato da certi caratterl
che dlstlnguono l'agrlcoltura dalle altre att1v1ta economiche e che

gia avevano nel passato indotto gli Stati europei a .prendere misure

‘specifiche nei figuafdi delle agricolture nazionali.

1) " Nel Guattrocento Leon Battista Alberti seriveva nei libri ..

"Della, famiglia™ riécheg 1ando Pllnlo il vecchio: Y... rende la villa

" alle tue fatiche,; et a' tuoi meriti smisurato premio- e copiosissime -

mercé; e quanto volentieri, e guanto abundante, e con quanta fede!
Per uno, dodici! per uno piccolo sudore, pilt e pili botti di vino!™

Ma nel mondo modernc e nella sua economia di mercato, bisogna tradur-

~re il frutio della terra in termini di prezzo e di reddito; e in

: questa diversa v1suale la situazione’ degli agrlcoltorl appare molto

meno 1nV1d1ab11e.

L'ofxerta di, prodottl agrlcoll sfuoge in larga parte alla

‘decisione dei produttorl, la quantlta e 1& cuallta del raccolto di-

pende ‘dal sole, dalla- ploggla, dalla grandlne seej 1l prodoito non

" puo! essere tenuto a lungo in magaZZlno vuol per la deperibilita di

.

. D/.
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,esso, vuoi per i blsognl flnanz1ar1 dell'lmprendltore agrloolo. man-— \.)
ca dunque la pos51b111ta di dilazionare l'offerta e di graduarla al ‘
‘prezzo propesto dai compratorl come avviene per i prog_lottl’lndustrlali°
A tale offerta rigida corrisponde una domanda che & eésé pure riéida, -
copfispondéndo a bisogni primordiali dell'womo e che non aumenfa dun—
que proporzionalménte al diminuire del prezzo. Quella di ﬁn raccolto
abbondante rischia-percio"di essere uns pessima notizia: essa puo!
infatti significarelofferta non assorbibile dal mercato e consepguente

\

crollo dei prezzi.

Se. 1a si paragona dunque all'industria, l'agrlcoltura apparec
assal pid esposta a dlfflcolta dovute a fattorl 1mpreved1b111 e assal
merio capace di . reaglre agli effetti di tali fattori per rlstablllre
1'equ111br10 del.mercato., Occorre che vi ﬁrovvedano i pubbllcl po-
terl, In una s1tua710ne come quella ora descrltta, 11 prifo provve-
dimento da.prendersi Sard quello di ridurre 1'offerta frenando le im~
portazioni con un dazio-o una restrizione quantitativa. Se cio' non .
bastasse, occorrerebbe togliere dal mercato la produzione nazicnale
ecbedentaria'mediante acquisti da parte di enti pubblici aventi una ,
'-do{azione finanziaria, e-tenerla in magazzino finch® il mercato non

sl sia riassestato, oo ’ . . .

2) - Ho finofé.parlato delle difficolté a breve termine, mali ine-
vitabili anche in un'agricoltura perfettamente sana. Esse richiédono
misure non costose. per l'erario{ incassco di dazi, acquisto di prodotti
seguito a non 1ﬁﬁga scadenza da rivendita a.prezao‘superibre a quello’
-d'acquistos Ma le difficoltd dell'agricoliura éuropea sono pilt gravi.

_ a) Gid nel secolo scorso il progresso dei trasportl e 1&-
. messa in valore dei contlnentl extraeuropel aveva mostrato che una
rserle di produzioni dei singoli paesi eéuropel non erano competitive.
‘Bisognava abbandonarle o.conservarle ? L'Inghilterra opto' per la

prima soluzione sacrificando l'agricoltura all'industria naZionale.
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Gli al%ri paesi europei non si sentlrono di segulrla. Ie loro agri-

" goliure erano pil flordde, ‘51 rlconobbe la n906531ta dl mantenere

un certo grado di autoapprovv1wlonamento per mot1v1 dl sicurezza mi-
litare e- perché puo’ sempre verlflcar51 una penurla sul nercato mon—
diale. Influirono inolire su tale scelta la pressione dei ceti agrari

e la preoccupazione di evitare 1l'esodo rurale. :

b) Gran parte della produzione & fornita da arziende la ocui
struttura e anthuata e i costi qﬁindi eccessivit superficie esigua,
capitale 1nvest1to 1nsufflclente, mano d'opora sovrabbondante e gquindi
‘sottoccupata, Di fronte ad esse sta una fraZIOne non trascurabile di
aziende sane, moderne, produttive. Parendo difficile e costoso mutare
radicalmente la sitﬁazionerdelle prine medianté‘mispre di politicd
di struttura che esigbno témpo ¢ denaro, si,poneva anche qui la scelta
‘se sostenerle o abbandonarle a se stesse. Per i motivi gia esposti,

‘si opto' per una pOlltlLa d1 sostegno.

Sl glunse cosi' a garantlrﬂ agll agrlcoltorl nazionali lo
smercio della produz1one a prezzw superiori a quelll offertl dal mer—
cato mondlale flmuneratlvo per la masoa delle aziende- agrlcole meno
-”competltlve. Vennero all'uopo 1st1tu21onallzzat1 e rafforzatl i due
strumenti indicati pifl sopra: la limitazione delle 1mportazzon1, gll
rlnterventl sul mercato internc, Ma questa politica peggloro' ancora
la situszione. Infatti: e

- GIi altl pve221 garantltl inducono non solo i deboll a mantenere
la iore produ51one, ma altreul' i fortl ad aumentarla. Per di pin
AT progresso tecnlco ha negll ultlml decennl -e malgrado la. drasti-
-ca rldu51one del¥a mano d'opera - aumentato enormemente la produtti-~
" vita, Donde il formar51 di eccedenze non plu staglonall ha struttu-
" rali. Fon basta dunque plu acquistare congrue quan+1ta dl prodotto
‘quhndo il mercato 2 depresso 1ntendo rlmetterle in circolazione

a pill o meno breve scadenza. Parte della-produz;one non puo' essere

) .
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asscrbita dal mercato. interno. Occorre dunque esportarla sul

mergato mondiale accordendo all'esportatore una sovvenzione che
compensi la differenza fra il prezzo nazionale piu alto e il prezzo

mendiaie pint basso. . . L — -

~ Ma 1'esenpio é“contagioso, I grandi Stati produttori europei, ame—
.ricani, oceanici accordano sovvenzioni sempre pilt alte per sbaraz-
‘parsi di surplus sempre crescenti. 31 fanno una dura concorrenza. .
-a-beneficlo dell'Inghilterra, della Russia,; della Cina ... Il mer-
Jpato mondiale @& permanentemente instabile e depresso. Per garantire
dugrme la stabilitd del mercato nazionale; ogni Governo é'cosﬁretto.'
‘ad aumentare gli aggravi all'importazione e nel contempb gli incen-

-tivi all'esportazione.

Nel 1957 gli Stati éﬁfopei;avevano'dunque sviluppato delle
pclitiche.di mercato certo criticahili, ma in assenza delle quali una
. parte cospicua delle loro produzioni agricole rischiava di scomparire.
Blemento essenziale di tali pelitiche era la chiusura del mercato na-
;zionale mediante dazi[doganali,_restriziohi quantitative, monopoli
d‘impprtazione, in breve iutio un arsenale di misure di'difeéa rigi-
da 0 elastica. Ad esso si aggiungevano, per rimediare all'eccesso di
ﬁroduzione nazionzle, intervenii sul mercato interno e sovvenzioni

alla ésportazione.

Gli.autori,del Trattato si resero percio' conto in primo
luogo che una politica agricola restava indispensabile perche 1'agri-
v coltura europea potesse sopravvivere e rifiorire e, in secondo luogo,
.éhe‘siffatta politica non poteva piu essere nazionale, perché avrebbe
'richieéto'il mantenimento di mercati nazionali chiusi verso l'esterno,

. . )
mentre la decisiohe d'includers 1'agricoltura nel mercato comune

.

implicava l'abbattimento delle barriere nei confronti degli altri

Stati membri della Comunita.

o/
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Non rimeneva che la soluzione consacrata nell'articolo 38 par. 4
del Trattato: "Il funzionamento e lo sviluppo del mercato comune psr i pro-
dotti agricoli devono essere accompagnati dall'instaurazionc di uns p.litica
agricola comune ...", che riprendesse su scala europea le misure finora adot—

tate su scala nazionale in ordine disperso e secondo direttrici divergenti.

II. L'organizzazione comune dei mercati agricoli (1).

A' termini dell'art. 40 deve crearsi- "una orgenizzazione comune dei
mercati agricoli" che puo' comprendere in particolare regolamentazioni di prez-
%21, sovvenzioni, sisfemi di stoccaggio e di riporto, meccanismi comuni di
stabilizzazione all'importazicne e all'esportazione. La Comunitd & dungue

chiamata a sviluppare una politica di mercato. Traitasi principalmente dj

e s

(1) Cfr G. OLMI, The agricultural pollcy of the Community, Common Market Law Re-

view 1963, p. 118; Idem, La mise en oeuvre par la CEE de l'organisation com-
mure dés marchés agrlcoles, Revue du marché commun 1963, p. 4207 Idem, Rdle
respectif des institutions communautaires et nationales dans la mise en oeuvre
de la politique agrlcole commune, in "Institutions communautsires et institu-
tions nationales dans le développement des Communantés’, Bruxelles 1968; Idem,
Common organization of agricultural markets at the stage of the single market,
in Common Market Law Review 1367-68, 359; Jacques MEGRET, Principes du régime-
applicable & 1l'agriculture dans le marché commun, Revue du marché commun, 1964,
p. 267; P.H. TEITGEN, Principes et régles générales de la politigue agricole
comnune de la CEE, Droit social 1964, p. 507; E. CAPPELLI e S, VENTURA, Proble~
mi giuridici dell'agrlccltura comunitaria, Rivista di diritto agrario 1904, III,
“p. 4; C.D. EHILERMANN, Les décisions de la Commission portant fixation de prix
dans le cadrs de la politique agricole commune, Revue du marché commun 1956,
p. 574; Idem, Die Schutzklauseln in den Agrarverordungen der EWG, Europarecht
1966, p. 305; Idem, Grenzen der gemeinsamen Agrarpolitik, in K8iner Schriften
zum Europarecht, Band 10 (1969), 57; V. GREMENTIERI, La politica agricola co-
mune e gli accordi del 24-7-1966, I1 diritto negli scambi internazionali 1566,
P- 247; M. MELCHIOR, Les organisations communes des marchés agricoles de la
CEE, Cahiers de droit européen 1967, p. 247; Id., L'organisation des marchés
agricoles deé la CEE au stade du marché unique, ibidem 1970, p. 127; X.W. DAM,
The European Common Market in Agriculture, Columbia Law Review 1967 p. 209;
F. GLERC, Le marché commun agricole, Parigi 1967; S. VENTURA, Principes de
droit agraire communautaire; Bruxelles 1967; F. TEUCCI Llneamentl del regime
istituzionale della politica agrloola comune nella CEE, Rividta di diritto
europeo 1968, p. 221; M. BARTHELEMY, Le fonctionnement de 1'organisation commune
" dés marchés,; Revue du marché commun 1969, p. 549. K.0., NASS, Institutiomnelle
Probleme des Agrarmarktes, in Kdlner Schriften zum buroparecht Band 10 (1909)
T 147,
L'organizzazione comune dei mercati & 1noltre enalizzata in opere generali: da
SCHLEBITZ in GROEBEN-BOECKH,; art. 40, p.. 109, GLAESNER in WOLHLFARTH ed altri,
art. 40; OIMI in QJADRI—MONACO&TBaBUCGHI Tratt, istitutivo della CER, Comment.
Milano-1965, I, p. 271; N. 'CATALANO, Nanuale ai dlrltTO delle Comunlta europee,
Milano 1965, p. 396; L. CARTOU, Organlsatlons européennes, Pargp.l965, p. 2153
- P, REUTER, Orgenisations ‘européennes, -Parigi 1965, p. 378; BARTHELEMY e altri
in GIDquOYHETEEnNGJEL Dictionnaire du marché commun, Parlgl 1968, Ip OLNI in
- GANSHOF VAN DER MEmRSCH Droit des Communautés européennes, Bruxelles 1968,

" p. 677;. JACQUES MEGHET in J.V. LOULS, D. VIGNES, M. WAELBROECK, Le droit de la

Communaute economlqne europeenne II Agrlco¢ture, Bruxelles 1970.
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evitare abbassamenti di prezzoiaila produzioné che mettano in pericolo il
tooun Gt vi{a fella popglazioﬁe agricola e che sarebbero dovute ad importa—
zicni effetivate a prezzi‘trmppo bassi o a una sovraproduzione allfinterno
della Comunita, Ma, bisogna anche evitare prezzi anormalmente elevati al

" CONSWILOo,

L'organizzazione comune dei mercati agricoli si compone di una serie
di organizzazioni per setiori. Esse possono essere classificate secondo 1l'im-

portanza delle garangzie di prezzo accordate ai produttori.

Le organizzazioni che assicﬁrano massime garanzie sono quelle dei -
éereali, dei prodotti lattiero-caseari, dello zucchero, dell'olio d'oliva.
Il Consiglio dei ministri delle Comunitd fissa annualmente un “prezzo indica-
- tive" destinato ad orientare gli agricoltori e gli altri operatori economicis:
un "prezzo-guida' che i pubblici poteri cercano di realizzare sul mercato pef
‘mezzo di unz serie di misure. Esamineremb pin in dettaglio 1'organizzazione di

mercato dei .cereali che ne costituisce il prototipo.

Garanzie di prezzo piit limitate sono accordate nei'éettoriidelle
carni, uova, ortcfrutticoli, tabacco e vine, ”

Infine gli altri prodotti regolamentati, compresa la maggior parte
del grassi-vegetali, le piante viventi e iiprodotti della fioricoltura, non

s0n0 oggetto di alcuna garanzia di prezzo.

La maggior parte delle organizzazioni comuni pér settofe sono state
create coﬁ'reéolamenti adottati al termine di Junghe "maratone" dal Consiglio
nel 1962 e 1964, Essi avevano pero' lasciato provvisbriamente agli Stati
. membri 1a‘céﬁpetenza di fissare'i prezzi indicativi e aliri pfezzinguida; i
- mercati nazionali restavanbhdﬁhque compa:timentati; I regolamenti in vigore,
“emanati a partire dal 1956, comportanc invéce tutti un mercato unico con libera

circolazione all'interno della Comunitd e protezione comume verso l'esterno (2).

L4 -

{2) Le organizzazioni dei mercaiti sono retite nellfordine dai regolamenti: 136/66,
' materie grasse (G.U. 1966, 3025); 120/67, céreali (G.U. 1967, 2269); 121/67,
carne suina (ivi:2283); 122/67, uova (ivi 2293); 123/67, pollame (ivi 2301);

" 359/67, riso (ivi 174/1); 1009/67, zucchero (ivi 308/1);.234/68; piante viven
ti e prodotti dells fioricoltura (G.U. 1968, L' 55/1); 804/63, latie e prodotti .
lattiero-caseari (ivi 148/13); 80%5/68, carne bovina (ivi 151/16); 865/68, pro-

' dotti trasformati a base di ortofrutticoli (ivi 153/3); 727/70, tabacco greg-

' gio (G.U. 1970, L 94/1); 1308/70, 1ino e canapa (ivi 146/1); 2141/70, prodot—
ti della pesca (ivi 235/5); 1696/71,luppolo (G.U. 1971, L 175/1); 2358/71,
sementi (ivi 246/1); 845/72,bachi da seta (G.U. 1972, L 100/1); 1035/72,
ortofrutticoli (ivi 118/1). - S
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. ITIT. Un esempio: il mercato dei cereali,

o ' ) - 'I1 30 luglio 1962 fu messo in applicazione il regolamento n® 19
' del. Consiglio "relativo alla graduale instaurazione di un'organizzazione
comine deli mercati agricoli nel settore deid cereali“. Esso & statolsosti—
tuito a partire dal 1° luglio 1967 dal regolamento n° 126/67/CEE che ha
1nstaurato il mercato unico.

Per i cereali p1u importanti - frumento ténero e duro, orzo, gra-

noturco e segala =il Con81gllo fissa annualmente un prezzo indicativo. Dom

vrebbe farlo prima delle-semine onde permettere ai produttorl di orientare
i loro piani culturall; ma di fatto non & mai riuscito a rlspettare questo
termine. ‘ ' I

I prezzi indicativi dei cersali e i prezzi dggli éltri prodctti'
retti da un'organizzazions di.mercatp,analoga‘costitﬁiscono il cardine della
politica di mercato comunitaria. Data la lord imporﬁaﬂza, gono fissati dal |
Consiglio su proposta della Commissione e'previo parere del Parlamento eufopeé, 
Uﬁ dibattito politico estremamente vivace s'instaura cosi‘ all'inizio di ogni
anno in queste tre- 1st1tu21on1, ess0 si svolge nello stesso tempo per tutii

i prezzi di cui trattasi.

Il prezzo indicativo non & un prezzo impqsto'neile‘transazioni;

..si fa in modo: di. realizzarlo sul mercato ricorrendo a mezzi indiretti; da
una parte llazione psicologica ottenuta merceé la pubblicazione dei preszzi,
dall'altra tre misure concrete: i prelievi all'importazione, gli interventi
sul mercato interno e'lé restituzioni all'esportazione, vérso i paesi terzi.

.

a) Perche il .prezzo d1 morcato si: sgosti i1 neno posslblle dal
-~ _'preszo 1ndlcat1vo, ocgorre in- prime luogo prende“e misure all‘lmporta21one
che. mettano il merqatq 1nte:no‘al;r1p@ro dzlle fluttuazioni del mercato

mondiale.




‘ All'uopo una misura protettiva rigida come un dazio doganale
sarebbé state da sola del tutto inidoneas siffatto dazio, fissato wna
volta.ber tutte in una tariffa doganale, che & relativamente difficile
mbdificare, sard una protezione insufficiente e provocherd, un'invasione -
di prodotti a basso prezzo se il mercato mondiale crolla, Se invece quesfo

rigsale al disopra di un certo livello, il dazio puo' diventare proibitivo.

‘Scartato il sistema del monopolio, che & la hegazioqe della
conoornenza; nonché le restrizioﬁifquantitativé? che aduggiano soverchia—
mente il commercio, la CEE ha scelto il sistéma del prelievo variabile,
che consiste nél:faripagare all'importazione .la differenza fra il prezzo
che si vuol assicurare sul mercato interno e il prezzo basso e instabile
del merca’oc mondiale. Illmercato internc diviene.allora paragonatile a
‘un bacino comunicante col mare agitato del mercato mondiale per mezzo di
'unaAchiusa, Questa chiusa permeite di mantenere un 1ivelio coétante e

relativamente elevato all'interno del sistema.

1

Il prelievo & il risultato 4i una sotirazione, i cui elementi

gono il prezzo che si vuol assicurare sul mercato interno (prezzo di en-

-

trata) e il prezzo del mercato mondiale (prezzo cif).

Il prezvo di entrata e fissato in modo che sul mercatc di Duls“
-burg nella Ruhr - centro di comnercializzaszione della zona pil deflCl—
taria-della Comunitd - il prezzo di-vendita del prodotto importato.si
ssitui al livello.del prezzo 1ndlcat1vo. E' calcolato per Rotterdam, 1a
pild grande via d'accesso del cereali in provenienza dal mercato mondiale
‘alla zona pin. deficitaria della.comunité {arts 5 par. 1 e 4). Sard dun-
que uguale al prezzo-indicativo meno le sbeéeldi sbarco a Rottefdam e
- le spése_&i trasporto da questo. porto & Duisburg. Poichd il prezéo di en-—
trata‘é come £i vede una'sgmplice funzione del prezzo: indicativo, la sua

fisgazione ha luego senza consultazione del Parlamento.

1ntantoche il prezzo di mercato a Dulsburg & inferiore al
prezzo indicativo, non v1 sard alcun vantaggic ad 1mDortare cerﬁall dai
paesi terzi. Le 1mp0rtazlpn1 comincerammo non appena il prezzo di mercato




a Duisburg avrd raggiunto il livello del prezzo indicativo; csse impe-—

diranmo al prezzo di mercato ai superarne sensibilmente il livelld. Il
sistema permette dunque_di stabilizzare 1l mercato comunitario e di im-
portare 'dai paesi terzi nella misurza necessaria e sufficiente a coprire
i Bisogni della Comunitd non coperti dalla produzione comunitaria.

I1 prelievo & uguale-alla differenza fra. il "prezzo di entrata”
e il "prezzo cif", pil precisamente il prezzo cif del mercato mondiale -
calcolato (al pari del prezzo di entrata) per Rotterdam (art. 13). Mentre
quello d1 entrata & un prezzo pelitico, funzione del prezzo indicativo
fissato ognl anno dlscrezzonalmente dal Consiglio, 1l prezzo cif & un
"prezzo-lmmaglne del mercato": corrisponde a un corso reale del nercato
che & oggetto di constatazione obiettiva. Guesta deve effeftuarsi ogni
“giorno 1avorativo - ché il mercato mondiale dei cereali & estremanmente
variabile - con massima precisione e con carattere‘di obbligatorietd
'pef tutta la Comunitd. Tale compito & stato peréio' affidato alla Commis~
gione (art. 13 par.5). La constatazione dei prezzi cif & alla base di
un atto giuridico (avenfe la forma di regolamento) con cui la Commissione
fissa ogni giorno ad eccezione del sabato e della donenloa 1l prellevo

appllcablle 1'1ndoman1 o il lunedi' successivo.

Si noti che il prelievo costituisce l'unica difesa nei righardi
delle 1mportaz1on1 dai paesi ter21 i sostltulsce non golo al dazio della
tariffa doganale comune e a ogni tassa di effetto equlvalente, ma altresi'
ad ogni restripi ohe quantltutlva o misura di effetto equlvalente (art. 18
par 2). La liberalizzazione degll pcambl esterni Ianpresenta vin eledento

fondamentale della “fllosofla" comunltarla.

b) La pr1nc1pale forma d'lntervento sul mersato interno & 1° acquigta

obbllgatorlo, da parte degli organlsml competenti, dei cereali raccolti
nella Comunitd che sono loro offert1, L'acquisto ha luogo al "prezzo d'ln—
tervento", fisgato anmmalmente dal Consiglio a un livello inferiore a quello

del.preézo indicativo, Quendo il prezzo di mercato tehde a scendere al

83/67/13




disotto de1 TeBRO, d'.nturvcnto i detentorl di cereali non venderanno
P $

pitt sul mercato, ma agli organismi di intervento avendo la, sicurezza di -

riceverne tale prezzo, e il movimento di ribasso si arresta.

I1 prezzo dei cereali viene dunque stabilizzato, non potendo

salire al disopra del prezzo indicativo; né scendere al disotto del

~

_prezzo d'intervento.

I ceremll gono rimessi in 01r001521one dagll organlsml d'lnter—

vento in uondlzlonl che "permettano di evitare un deterioramento del

@eqcato“, Se cio' ¢ possibile prima della ilne della campagna, gquesti

P A . . , . .o .
-organismi non subiscono perdita perchée le spese di ammasso e di pagamento

dell'interesse sonpucompensate da un aumento progressivo del prezzo nel
COTrso della campagna assiéurato dal sistema {(art. 6). Ma se cio! non &
posSibile, bisogna pfocedere al Priportoﬁ delle scorte alla cémpagna
seguente, cio' che (salvo 11 caso di fissazione del prezzo a un livello
superiore a quellc 'della campagna precedente) implica una perdita netta

EY

er gli orgznismi 4'intervento.
P g Py

Per-liﬁitarg tali Qperi,'si cerca di ritirare i prodotfi dal
-‘circuijb noﬂlpiﬁ tempofaﬁeamente,.mé definitivamente.‘Per‘ii frumento
tenéro,-soio cereale di cui la Comunitd sia produtirice eccedentaria,

si prevede in certi casi la denaturazione che, rendendoio inidoneo al-
l'allmentaz1one umana, lo trasforma in cercale foraggerc, ossia in un
altro prodotto, il. cul mercato & normalmente pid re51stente. La diffe~
renza fralll prezzo del frumento tenaro e quello del cereale da foragglo
rappresehta la perdita dell'operazionc. La dbnaturaz1one puo! essere—
effettuata_direttamente_dall'orgénismo d'intervento o ‘da un privato,

cui questo.ente versa un "premio di denaturazione".

R

dal merca+o interno un prodotto e pero’ l'esportazlone verso i pae51

terzi. Poiché questa deve ;arpl ai prezzi del mercato monaﬂale, inferiori

a guelli comunltarl, devono allfucpo accordar51_"reotltu21on1 all’espor-

tazione" -che compensano tatalmente o parzialamente la differenza di- prezzo.

.
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Le restituzioni sono fissate dalla Commissione ogni settimana
- tenuto conto di numerosi fattori; specialmente delle eventuali eccedenze
da collocare; possono esgere differenziate secondo le destinazioni. Vi

¢ qui un largo margine di apprezzamento, Si & percio' voluto che prima-di

fissarle la Commissione interpelli un collegio formato di rappresentanti

quallflcatl degli Stati membri, il Comitato di gest1one dei cereali che

rlunlsce all'uopo ogni settimana; sclo in caso di estrema urgenza, 1a
Commissione puo’ procederermﬂ.corso della settlmana sehza il parere del g

Comltato ad una nuove fissazione. (art. 16).

L'analisi che precede mostra che tutte le decisioni importanti o

in materia di crganizzazione dei mercaii sono prese al centro, dalla

.Cormunita.

G1li Stati membri si limitano ad assicurarne l'attuazione ma~
“teriale (percezione dei prelievi, gestione degli organismi d¥intervento, ¥
-pagamento delle restituzioni) con un margine di apprezzanento discrezio-
mnale assai ristreito.
--I poteri di decisione della Comnitd si ripartisconc fra il

Congiglioc e la Comiissione, Il ﬁrimo 8i & riservato le decisioni politi--

- che, da prendersi tuttavia tutte su propostardélla Commissione; le piﬁ X

importanti, quelle che fissano i principali prezzi pelitici delle di-~ C ﬂ

verse orzanizzazioni di mercato, chiave di volta della politica comwnitaria,

esigono. inoltre il previo parere del Parlanento. europeo.

Le altre décisioni sono per lo pin prese:dalla Conmmissione pre-—

&io parere del Cemitato di gestione igtituito per oghi—grganizzazibne

dei mercati, onde armonizgare-nella misura del possibile-il punto di

vista della Commissione con quello degli Stati membri. la Commissione

adotta poro' da sola, senza consultare i -Comitati, décisioni di ‘carattere

tecnico- come le fissazioni dei prelievi, ed anche. ec0921ona1mente decigsioni
. d'interesse polltlco in casc di grande urgenza, ad esemplo le regtituzioni

all'esportezione quando eﬁenti inattesi ne impongono le meodifica nell'in-

fervallo fra due riunioni settimanali del Comitato di ‘gestione,
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IV. I1 mercato unico e le difficoltd monetarie,
1 prezzi, e per conseguenza i prelievi, le restituzioni ecc.,
gono espressi in un'unitd di conto comunitafia, che il regplamento
1% 129 del Consiglio del 23,10,1962 {G.U. 1362, p. 2553) ha definito
in una quaniitd d'oro fino di 0,38867068 grammi, valore uguale a quello

che ha avuto fino al 1972 1l dollaro degli Stati Uniti. In ciaécuno
Stato membre le somme espresse in unitad di ébnto nei regolamenti agri—-
colitvengono corivertite in moneta nazionaie alla paritd. ufficiale di-

< chiarata al Fondo monetario internazionale. -

Questo sistéema funziona perfettamente in periodi di stabilitd
monetaria. Ma se uno Stato membro in difficoltd & indotto a modificare
ld paritd della propria moneta, & costretto a ricalecolare i prezzi,
prelievi e restituzioni in moneta nazionale secondo la nuova parita,
aumentandoli in caso di svalutazione o diminuendoli in caso di riva~

lutazione.

Quandc fu creato il mercato unico agricolo c¢i si illusze per
un momento che esso non sarebbe stato pih rimesso in questione‘e‘che '
per evitare gli accennati aumenti o ribassi di prezzi, gli Stati membri
si sarsbbero astenuti da modifiche unllaterall delle parita e si sareb-

bero avviati verso 1'unione monetar_a.

Senonché gquando i‘ll agosto'l969 la Francia SValutd'il‘franco,
essa, fece valere al Consiglio dei ministri convocato d'urgenza in piene
vacanze esiive che gll oblettivi dell‘opera21one sarebbero statl frustraul
se’ 51 fossero dovutl aumentare dalltoggi all'indomani dell'11% i pre221
agricoli & qulndl *1 costo della vita. Col regolamento no 1586/69 del-
1711 agosto (G.U. L 202 p. 1) 11 Consiglio permlse allora alla Francia
di rlpartlre questo aumento su due amni. Finché 1 prezzi france51 furcno
piw bwss1 01 quelli comuna, funzicnec! alla frontlera un. meccanlsmo dl
' compensgazione, per oui i predotti 1mportat1 beneflclarono di una sovven-

21one e quelli frun0031 68portat1 furono colpltl da una tf..ssa°

A
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i - C I 'Nell'ottobre,dello gtesso anno la Germania rivaluto' del Sﬁ

3 . : il marco dopo un periodo di .cambio fluttuante. Essa fu allora autoriz-

R ' zata per due mesi a mantenere i vécchi prezzi in marchi - piﬁ alti dei
prezzi comunitari, al nuovo cambio — & ad istituire alla frontiera un

| ' meccenisme di compensazione simmetrico di quello francese, basato

| | ciod su tasse allfimportazione. e sovﬁenzioni all'esportazione (décisioni

31.10 e 18.11.196G della Commissione, Q.U. L 273 e 290). Se poi la Ger—

mania si adatto' a diminuire del 9% i prezzi; fu a condizione di essere

autorizzata a risarcire della perdita i propri agricoltori mediante un

‘programma quadriennale di. giuti (rewolemenuo no 2464/69 del Consiglio del

9.12.1969, G.U. L 312, p. 4).. = =

Ristabilita cosi' nel 1970 1'unitd decl mercato agricolo, & ve-
nuta ia crisi del dellaro del 1971, in segﬁito alla quale i tassi reali
~di cambio delle monete non .solo della Germania ma anche del Benelux
(e a periodi anche della Francia) fluituano al disopra della parita
ufficiale dichiqrata al Fondo monetario internazionale, Ufficialmente
gqueste monete non sono rivalutate, per cui le somme espresse in umitd '
di conto nel regolamenti agricoli, in_particolaré i prezzi d'intervento,
gono convertite in monefa nazionéle alla vecchia paritd; me i prezzi
%hﬁagati in tale moneta, che fluttua al disopra della parita uff;ciale,
~ sono di fatio superiori ai prezzi comunitari. e deriva, ad esempio
in Germania, il rischio di afflusso 4i prédotfi'provenienti dai paesi
terzi o da altri Stati membri a prezzi (éonvertiti in marchi‘a; cambio
reale) nettamente inferiori e, inversamente, difficcltd di esportare
negli altri paesi prodotti tedeschi che al cambio reale risultanoc netta-
mente pil cari. Per ristabilire la regolarita negll scambi del prodotti
¢ stato percio  necessar1o istituire.un regime di "ammontari compensa—
tivi® riscosei all'importazione e concessi all'esportazione dagli Stati
membri - come la Cermaniz — la cui moneta & pill rivalutata (regolamento
. n® 974/71 del Consigiio del 12 mgggio 1971 in G.U. L 106, p. 1).

- In vista dei critici gvvenimenti monetari di questi giorni, il
sigteme & siato completato con un mecvemismo simmetri ©0 da applicare agli

Stati la cul moneta fluttua al di sotto della parita.

Le dlfflcolta monetarie hammo in tal modo-spezzato, per quanto

"temporaneamente, 1'unitd del mercato agricolo fatlcosamente conqulstata
87/67/73 | S




nel 1967, Tali difficolti e le soluzioni escogitate mostrano: chiaramente
la necessitd, ad un- certo stadio dell‘,ntevra21one, di meccanismi mone~

tari e finanziari comuni.

Y. L' 1largamento della Comunitd europea.

-

\
¥

U 5 A gennaio-1973 é'éntrato in vigore il trettato di adesione
della'Daqimarcg, dell’Irlanda e del Regno Unito alle Comunitd elropee
(B)JJQuesto trattate modifica la fisionomia deli 'Occidente e io stesso’
étlante geopofitico mondiale., Tre paesi che 1a _posizione geovraflca
& la storia attlravano assai piu verso il mare che verso il cont*nente,

si aggregano al conulnente in modo decisivo.

. Fin dcll'lﬂlZlO del negoziati g11 Stati candldatl accettarono

cio’. che fu chiamato 1'"acquis conmunautal“o"' l1'insieme dl norme glurl-

"dlche e d1 orlentamentl politici divernuti patrimonio della Comunlta,
ivi compresa la grande macchina della politica agricola comune. Le

1d1fflcolta di adattamento nen dovevano essore rlsolte rlnettendo in

questlone tall norme ed orlentamentl, na mediante misure tran31torle

- da esaur1r51 1n un porlodo di c1ndue annl. '

. Per quanto riguarda il nucleo.esseﬁziale del mercato comune,
~ciee 1'unione doganale, si & ﬁrevista, in questo lasso ai_tempo di cin-
que anni, la graduvalé soppressionq dei dazi fra i sei Sdati membri ori~
ginari da un lato e i tre nuovi dall'altro lato, nonché.ii'gradualé al-.
__lineameﬁfo sui dazi- della tariffa dogenale comune dei dazi Tiscossi dai -

. Tre.alliimportazione :dai paesi terzi (artt. 32,39 e 59 dell'atto di ade-
sione). Al~tefmihe di quesic processo, i1 1° gennaio 1978, la Comunita

a nove sari diventatauun unico spazio economico con libera circolazione
dellé merci all'interno e una proiezione doganale uniforme verso l'estérno;
Quanto alla politica agrlcola comune, vi erano tre ordlnl di

difficolta, ' : : | S T - o/"_
{3) Sulle stru Tare ¢ 1 pr1n01p1 del trat+ato V. Jo=P. PUISSOCHET " Ltadhésion

-

du Rovaune—Unl, de 1'Irlande, du Danemark et de la Norvége amx Communauisis
européennes,; in Annunaire frangais de-droit internat iomal, 1971, p. 932;
G, LB TALLEC; Les instrumeats de l'adhésion de 1'Angl: terro, du Danemarl:,
- de la Jorvege &t. de 1‘Iriande awx Communautés, Revue dw Harché Commun 1972,
. pes 229, V. irolire G. OLMI, Agriculbure and fisheries in the Treaty of Bz
sels of Januwary 22, 1972, in.Common Market Law Review 1972y p. 233.
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A) Differenze’di prezzo v ¢ 7
La principale & quélla di portare ai 1ive11i comunitari i -
prez21, per lo pin sen31b11mente 1nfer10r1, dei prodotti agrlcoll nei

nuovi Stati mewbri.

Assicurare ai consupatéri prezzi medici delle derrate alimen-

Jtari & in Cran Bretagna polltlca ormal trad121onale, p01chv rlsale al

1846, anno in cui Sir Robert Peel decise di abolire i dazi sui cereall.

Questa politica giovo' all'economia britannica mederando i salari e

1ncoragg1ando il ‘decollo dell'industria. Pid tardi, per mantenere rap- v
porti pr1v1leg1at1 col Commonwealth, il Regno Unito fu indotto a rein-

trodurre un modico dazio sui prodetti agricoli 1mportut1 dal resto del -

' mondo; quelll provenienti dal Commonwealth godettero in tal modo di

quella che si chlamo' la preferenza 1mper1ale ("free trade within the

Empire"). Ma i pre221 in Gran Bretagna sono rimesti relativamente bassi,

s

Lo stesso & a d1r81 d&l prezsi in Irlanda e Danljarca, arnche

Bl

se in quest'ultlmo puese i precedentl storiei sono diversi., . o ' *

.

‘Vi & dungue un problema di ravvicinamento- dei prezzi inglési;
irlandesi e danesi ai prezzi cormunitari, piti-alti. Le difficoltd non.
sorgono ev1dentemcnte per gli angcolto 1, che del cospicuo aumento '
non possono esserc che soddisfatti, ma per 1'economia generale, che .
Ada un aumento brusco del costo della vita sarebbe profondamente turbate. '
I1 rlaedlo consisterd dunque nel ripartire il rialzo sui cingque anni del

pericdo 4ransitorio.

‘I ruovi Stati membri-applicano bensi® a partire -dal 1° febbraio
1973 {art] 151 dell'atto di adésione) lrinsiemeidel'iégime di preszzi,
‘d'interventi e di prelievi istituito nell'ambito dell'organizzdzione
comime dei mercati agricoli, ma con un‘darrettivo che permetterd loro

di mantencre inizialmente 11 vecchio prezzo, di mercato e di avvicinarlo

' progre551vamente nel garo di clnque ‘anni al prezzo comune (articoli 51~57)

e
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Posto ad esempio che per un prodotto il prezzo inglese sia inizialmente
inferiore di 100 unitd di conto al preszo, conune, per la campagna in -
corso al 1° febbraio 1973 : . '

- l'organlsmo dlintervento inglese paghera il prezzo d'lntcrvento comune
diminuito d1 100 unita di conto; _ _
1 1
- il ppelievo o, rispettivamente; la restituzione verso i paesi terzi

applicati in Gran Bretagna saramno diminuiti di 100; .-

- 8e un prodotto inglese entra nella Comunitd originaria, pagherd una
tassa compensativa di 100; al contrario se un.prodotto fa il cammino

. inverse, riceverd una sovvenzione compensativa dello siesso ammentare.

Ad ognl campagna successiva fan al 31 dicembre 1977, questo
ammontare sara dimimuito di 1/6 per essere completamente soppresso i1

1¢ gennaio 1978.

Nei settori in cui la protezione alla frontiera é bostituita,
,anziché dal prelievo variabile, dal dazio doganale, la gradualitd dell'in-
tegrazione dei nuovi Stati membri nel mercate comune & assicurata dal;e
horme‘suaccepnate1previste per l'attuazione dell'unione doganale.

~

B) Deficiency payments

‘ Con l'émanaziona dell‘Agrioﬁlture Act del 1947 anche il Regno
Unito si & convertito al principio della garanzia di prezzo a favore dégli
'agricoltori'per tutti i prodotti di una certa importanza. I prezzi somno
flssatl annualmente previa consulta21one degli interessati. Non vengono
‘peraltro adottate nisure per rendere offettlvo -nel mercato 11 PIreszo
_ garantito: il prezzo di mercato fluttua 11beramente, al di sotto del
7 prezzo garantito; la differenza viene poi versata all'agricoltore sotto

forma di sovvenzione.
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Tale sovvenzione nazionale’ concessa in ragione delle gquantitd

- prodotte. o collocate & 1ncomput1blle ‘Gol’ mercato comune. E' infatti col-

pifta dal divieto degli aiuti na21onall commlnato dall'artlcolo 92 § 1 del
trattato .CEE, senza che l'eccezione di cui al § 3 ¢) aiuti per lo sviluﬁpo
di una produzione o di una regione)} possa eéssere invocata. La Commissione

ha infatti sempre considerato che quest'sccezione puc' coprire solo aiuti

agli investimenti o comunque tendenti a migliorare le strutture produt—

tive laddove sovvenzioni consistenti semplicemente nel maggiorare i prezzi
ricavabili dalla vendlta-d01 prodotti non-hanno alcun effctto dinamico;

per di pid esse preziudicano la concorrenza in misura. contrarla alllin-
teresse comune. Un. sistéema non pit na21ona1e ma comunitario d1 deflclenqy .

payments ¢ concepibile, ma & contrario alla "fllOSOfla" della Comunlta.

- Gli-ajuti brltannlcl devono dunque sparire, Una soppress*one graduale

e non 1mmed1ata, da attuarsi nel corso del periodo dl c*nque ammi (artlcolo
54 dell'Atto), permettera tuttav1a di assorbire la sovven21one nell'aumento

del prezzo di mercato 1mposto dall'adGSLOne.

C) Legami con il Commormwealth

Integrandosi nell'organizzazione comune dei’ mercatl agrlcoll,
la Gran Bretagna non potri pifl avere una politica comme“clale nazionale
che le permetta d'incoraggiare le importazioni nel- proprio. territorio
di prodotti provenienti da, passi del Commonwealth, Per alcun; di questi
paesi (per lo pildl in via di sviluppo) ' inverc prevista un'associazione
alla Comunitd, cio' che salvﬁguarda le loro esportazioni:'esse potranno
non solo mantenersi verso la Gran Bretagna, ma, estendersi a parita di

condizioni -all'insieme della Comunitd. Ma per la maggior parte dei paesi

‘del Comnonwealth ivi compresi il Canadi, 1'Austra11a e la’ huova Zelanda,

la' cessazione dei rapporti pr1v1leﬂ1at1 con la Gran Bretagna non si ace

conpagnera ad alcuna forma dl associazione alla Comunlta.

[ .
LRSI . . .

‘IliRegno'UnitofSi“é preoccupafo“sobramtutto 3i rispettare le
garanzie di smercio dellorzuoéhero cui si & obbligato nel quadro di un

accordo del Commonwealth e le garanzie di- smercio del hurro e del for-

© maggio tiadizionalmente assicurate alla Nuova Zelanda. Si tratta di

e
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situazioni ereditate dal passato, in cui la Gren Bretagna collocava i -
gsuoi prodotti manlfatturatl nelle colonie e acquistava in cambio le
’derrate agricole e altre materle prlme dalle colonie stesse., La Nuova
Zelanda consuma attualmente appena il 20% del burro ohg produce e il suo

principale cliente & la Gran.Bretagna.

Anche per queéte difficoltsd 1la soluzione‘é stata trovata in
misure transitorie (protocelli n® 17 e 18). Allo scadere delle misure
a favore dello zuc;hero‘esportato,dai paesi delle Antille.e dell'Ogeano
Indiano, la pomunité_si prenderd a cuore gli interessi di questi paesi
-nel quadro di accordi con gli stessi. Quanio alla Kuova Zelanda, le
misure a favore dei suoi prodotii lattiero-caseari (che per il burro -
vanno al di 14 dei normali cingue anni) le daranno il-tempo di proceders
'alla d1fferenz1a21one delle produ21on1 e alla ricerca di clienti plu

~

VlCll’ll »

- Questo processo & gid in atto. Dieci amni or éono le reazioni
del Commonwealth alla domanda britamnica di adesione alle Commnitd furono as-—
sai pilt violente di oggi. Muove aree mercantili sorgono: ad esempio gquella del
Pacifico.con i suoi verfici nell'Australia, nel Giappone e nelld California. I
prodottl agricoli degli antichi Dominions sono smerciati con minor spesa di ‘

tzasporto in paesi molio meno lontani della Gran Bretagna.

VI. La politica di struttura (4).

La politica-di mercato che gli Stati membri avevano finora
praticato‘e che la Comunitd & stata pol costretta a continuare onde
ottenere il consenso dei primi all'instaurazione del mercatoc unico &
costosan I prezzi relatlvamente troppo alti di alcuni prodotti hanno
contrlbulto a determlnarne la sovraproduzione, guindi il formarsi i
eccedenze strutturall, per smaltire le quall ieri gli erari na210na11,
oggi il Fondo, europeo agricolo di orlentamento e. garanzia (EEAOG),
~ hanno do vuto stanz1are somme elevate. .
o/
(4) Sugli aspetti g1ur1d101 generall della polltlca di struttura’v. S.

VENTURA, op. cit., p. 91; G. OLMI, commentari cit. QUADRI-MONACO-

TRABUCCHI, p. 264 e GANSHOF VAN DER MEERSCH, p. 696; J. MEGRET,
commentarlo cit. LOUIS—VIGNES~WALBROECK, Ds 193.

5J/67/73



s1g

Sl notl che questa polltlca costosa non giunge a dar soddisfa~

zione né alla massa dei plccoll agrlcoltorl, né ai consumatori, ché uno

scarto.eccessivo separa i prezzi alla produzione, troppo bassi per i

primi e quelli al dettaglio, troppo alti per i secondi.

Per estirpare il male alla radice, anziché agire sui mercati
per sosienere i prezzi, occorrerebbe agire sulle strutture per diminuiré
i costi. In passato somme. ingenti fureno spese dagli Siati per il mi-

glioramento fondiario, la modernizzazione delle condizioni di produzione,

la ricomposizione fondiaria ecc., ma i diversi "piani verdi" harmo sor— -

tito risultati limitati in assenza di obiettivi chiari e radicali.

-

Una politica dl strutiura deve certo svilupparsi nel quadro

' della polltlca agricola. comune.. issa risponde allo sco'o di cui all'art. 39

par. 1 a) del Trattato: "aumentare la produttivita ﬁele¢grlqoltpra svi-
luppando il progresso tecnico, assicurando lo sviluppo razionale della
produzione agricola nonché un impiego ottimale dei fattori di produzione,

in particolare della mano d'operal.

Gan la deczslone4—12m1062 relativa al coordlnamento delle poll—

tlche di. struttura agricela (G.U. 1962, p. 2802), la Comunita, conside~ -

.‘rando_che 1erdeflclenze strutturali si pongono sul plano,locale 6 regio—

_nale e che un miglioramento delle strutture agrarie non & possibile che -

grazie alla cooperazione attiva delle cafegorie direttamente interessate,
preferi' per il momento limitarsi a un compito di coordinamento delle po-

litiche svolte dagli Stati membri, Ha esercitato questo compito in forma.

_ non obbligatcria attraverso la Commissione, .incaricata di esaminare 1

- progetti d1 leggi, 1 planl plurlennall ace. elaboratl dagll Statl membrl

e di esprlmere se del caso a costoro la sua oplnlone, e attraversce un
Conitato permanente delle strutture agricole, 1n geno al quale sono state

perlodlcamente confrontate le 1dee dei competentl alti fun21onar1

della Conm13s1one e degll Statl membr1.~

i

In plu a: Comunlta avrbbbe potuto 1n certa misura stlmolare

‘ed orlentare le pOllthhe naz1ona11 con 1 azlone del FE#OG. Questo

L - "
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dispone di una dotazicne armua (attualmente di 325 m1110n1 di unita di
conto) di cu1 la parte pit 1mportante & stata finora spesa per finanziare
progetti dl mlglloramento strutturale presentatl alla Comuissione da

- persone flslche e glurld;che con parere favorevele degli Stati membri
interessati, Inrméﬁcanza ﬁeraltro dei previsti "programmi comunitari’
nei quali i progetti avrebbero dovuto inserirsi, l'azione del F.E.0.G.A

@ stata svolta sulla.faISariga delle politiche nazionali tradizionali.

Gueste limitate misure strutturali non potevano evidentemehte
che dare risultati 1iﬁitati. Le strutture agricole appaiono sempre pil
inadattate alla situazione economica attuale. Esse non permetiono alla
grande maggioraﬁza degli agricoltori di avere un tenore di vita paragona-
bile a quello delle altre categorie professionali., Lo sforzo finanziario
spiegato nel quadro deli‘organizzazione dei ﬁercati permette a cosfofo
appena di sopravv1vere° ha d'altra parte ragglunto un livello che

suscita reazioni negatlve nei contr1buent1.‘

"E' con angoséia crescente che ogni agricoltore si domanda
oggl che cosa gli riserﬁa 1'avvenire. Vi & una probabilitd che almeno
i &uoi figli possano, se sono agricoliori, sperare un reddito e un
modo di vita paragonabile a quelli che prevarramo nella Societd?",
Il‘Memorandum sulla riforma dell'agricoltura = programma Agricoltura
1980 - indirizzato dallé Commissione al Consiglio il 21 dicembre 1968 (5)
non scorgeva una via d‘uscita gse non in una ristratturazione dgll'agri—

coltura europea.

Scopo del programma era 4'inserire l'agricoltura europea nell'e-
conomid e nella societd della fine del XX secolo; strumenti del progratma,
una serie di azioni di riforma delle strutture agricole. Si trattava

principalmente: :

‘ . N ‘/i

(5) Doc. COM (68) 1000 parte A del 18-12-1968, pubblicato nel supplemento
al Bollettino delle Comunita. éuropsee 1/1969 Cfr. S.L. MANSHOLT ed aliri,
L'agriculture européenne & un tournant, Revue du marché commun 1969, 587;
A. ZELLER, L'imbroglio agricole du marche commun, Parigi 1970; sugli aspetti
ginridici del pianc ofr. E. BASSAWELLI, G, OIMI, A.De IEEUW, A. MASSART,
5&éme collogque européen de droit rural, Cagliari 25/28 ottobre 1969, Ri-
vista di diritto agrario 1970, fasc. 1 G. OL¥I e 5, VENTURA, commento
all'art. 39 in Droit des affaires dans les pays du Marché commun (Juplter),
Parigi 1970; A. CARROZZA, Il “"fatto politico' nell'ordinamento giuridico
dell'agricoltura, Milano 1971 (estratto dal volume "Problemi generali e
profili di qualificazione del diritto agrario).
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- di agevolare ia partenza dei numer051 1mprend1tor1 e lavoratorl, in
1Spe01e dei pin anz1an1, che rion Tit raggono dall'agrlcoltura un reddlto

TR

adeguato;

-~ di alutare coloro che intendono contlnuare l'att1v1ta agricola a creare
aziende moderne, aventi dlmen51on1 tall da permettere la migliore utiliz—
zazione dei fattorl produttivi e quindi da a651curare il p1u elevato red-

dito p0551b11e a quanti vi lavorano,

I1 programma Agricoltura 1980 fu oggétto di accese discussioni
non tanto in seno al Comsiglio - che si limito'a dibattére alcune idee ge~
nerali e ad incaricare i competenti comitati di farne dettagliato studic -
quanto nel Parlamento europeo e negll ambienti economlol 1nteressat1, nei
quali suscito' consensi e dlSS@nsx. Tenuto conto di certe orltlche di cul
rlconobbe il fondamento, la Comm1551one presento"ll 5 maggzo 1970 al
Consiglio le proposte di atti comunitari che dovevano tradurre in forma
nermativa i pr1n01p1 del programma (6) '
L AT )

.. Solo agli inizi del 1971 il vicepresidente della'Commiséione Sicco
L. MANSHOLT riusciva a gtrappare ai ministri dell'agricoltufa riuniti in
"conclave" nel castello di Val Duchesse la promessa di discutere congiunta-
mente la politica del prezzi per la nuova annata agrarla ~ per la quale ade-
rendo alla richiesta della mgggloranza dei mlnlstrl, la Commissione si di-
chiarava disposta a proporre per la prima vélta dopo tre anni apprezzablll

" “gumenti ~ e la politica di struttura.

‘Un progetto di risoluzione che definiva nella grandi linee la
nuova politica dei pre221 e delle strutture, ‘trasmesso al Con51g110 11
16 febbralo, ottenne vastl ‘consensi nel Parlamento europeo. Ma alcune
organlzza21bn1 di agrlcoltorl, specie tedesche e belghu, che temevano di
veder sacrificate a Thvore della polltlca dl struttura e loro rlvendlca—
zioni di sostanziali aumenti dei prezzi, svolsero propaganda ostile fra.
.eli aderentl e inscenarcnc manlfestaZIOnl, la pLu drammatlca delle quali
rlunl' 100 OOO agrlcoltorl d1 tutta la Comunitd a Bruxelles 11 23 marzo durante

la sessidne decisiva del Con51gllo. Quest'ultlmo ne fu solo stlmolato & non p1

!55 Eoco/CGF i?ﬁ)tﬁﬁ & T 2§~I~I§?O ”leorma de1l'agriceltura“ G U. 1970,
L 70/1.. -
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-verglvursare e 11 25 marzo dopo 40 ore di discussione raggiunse l'accordo
BU una riscluzione "relatlva al nuovo ‘orientamento della politica agricola

comune“,lche rispondeva largamente alle proposte MANSHOLT.

Un altro ammo di dibattiti u péro' anecora necessaric peché
vedessero la luce le tre direttive 72/159, 72/160 e 72/161/CEE del 17
. aprile 1972, i primi importanti atdi normativi della Commitd in materia

di politica delle strutture (7).

VII. L'ammodernamento delle aziende agricole

) Per assicurare a quanti scelgono di continuare l'attiﬁité
agricolé un. reddito adeguaio noncié condizioni di lavoro e di vita degni
di una societd moderna . (riposo settimanaié, ferie, possibilitld reale di
asséntarsi dal lavoro in caso di malattia eéc.) occorre'modernizéare
l'impresa.'E"questo 1'elemento centrale della riforma, sul quale pinu
ha insigtito la Commissione e pilt veementi si sono accese le.disﬁute.

Ché se un accordo generals si registro' fin dall'crigine sul'priﬁcipio,
restava il disaccordo sulla nozicne 'di 1mpresa moderna, che la Commissione

rese- pertanto via via p1u elastlca.

Ii progrzmma Agricoltura 1980 prevedeva due tiéi di imprese:
le unitd di produzione (UP), di dimensioni sufficienti a permettere llutiliz—
zazione ottimale dei fattori produtiivi e le imprese agricole moderne (IAM)
costituite da una sola ¢ da pilt UP, che dovevano inoltre rispondere ad
altre condizioni e sopratutto a quella di garantire l'impiego a tempo
pienoc della maﬁodooéra. Tanto le UP che le IAM potevano essere costituite
da un sole 1mprend1tore o] dall'a55001a21one d1 plu 1mprend1tor1. I1 pro~
gramma insisteva molto sulle dimensioni ‘minime che doveva avere l'unita

dl produzione, precisandole con minuzia tecnocratica (8).

{7) La risoluzione fu formalmente adottata dal Ccn31n110 il 25—5—1971 (G U. 1971,
¢ 52/1) Ispirandosi ad essa la Commissione modifico' le sue proposte del
5-5-1970 (doc. COM(71) 600 del 7-6, trasmesso al Consiglio il 10-6~71). Le
tre direttive del 17.4,1972 sono pubblicate nells G.U. 1972, L 96/1 Resta da

- adottare la proposta di regolamento-sulle associazioni di produttori.

(8) v"Ad esempioc;nel caso di. grandl colture {cereali, piante sarchiate, ecc.), le
UP comprenaeranno almeno da uO a 120 ettari; nel caso - della produzione lat-
tiero-casearid, ¢sse avranno da 40 a 60 vacche e, per quanto riguarda la pro-
duzione di carne, da 150 a 200 bovini; se si tratta dell'ingrasso di polli,
esse raggiungeranno una produzione annua di 100.000 capi e, per la p“oduz1oqe
di uova, avranmo 10,000 galline ovaiole; infine 1'ingrasso dei suini’ conw
cernerd da 450 a 600 animali per volta® (§ 90).

SI/67/73
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‘Questi rigidi criteri dimensionali guscitarqnozoppoéiiibne.
Le proposte del 5 maggio 1970 sostituirono allora alle contestate UP.e
TAM 1'unica hozione di "azienda iﬁ grado di svilupparsi': una impresé'
che dia garanzie di capmcité prufessiondle dell'impranditore, tenga rego-
larmente una contabilitd ¢ presenti dn plano ai sv11uppo della durata =
di sei amni, zl termine del quale essa avra 1nstaurato tecnlche moderné
e condizioni di lavoro soddisfacenti per almeno due unitd lavorative e
avrd agsicurato un "prodotto lordo.migliorato" di almeno 10.000. unitd
di conto {6,250.000) per uiita lavorativa. (art. 2 e 4 della proposia
di direttiva del Consiglio- relatlva a)l'ammodernamento delle az;ende

agricole).

. ﬁeppure questa fofmula suscito! . largo consenso. L'esigenza délla
regolare tenuta di contabilitd era osteggiata dai tradizionalisti., Il con-
cetto di "prodotto lordo migliora%o“ rimaneva oscuro.élla massa degli interes-
sati;-agli specialisti la cifra proposta sembrava pur sempre eccessiva, tew-
mendosi che nelle regioni pil sfavorite della Comunita non si éarebbe tro-
vata un‘impresa capace di mandare innanzi il richies$o pianozdi svilﬁpﬁé;
Finalmente si ragglunse I'accordo sulla” formula seguente (art l. 2 e 4
della direttiva 72/159/GEE)

G1li Stati membri "istituiscono un reglne selettlvo di incorag—-
giamento. dells aziende agricole in grado di sv11uppar31". Sono conslderate

tali le aziende il cui 1mprend1+ore.
"a) esercita 1'attivitd agricola a titole principale,

- "b) possiede wnd sufficionte capacitd professionale,
"¢) s'impegna a tenere una contabilitd ... fin dall'inizio del

piano di sviluppo,
i E

"q) elabora un pisno di sviluppo de11'1mpresa...ﬁ; i plano
dovra dimosgtrare che al momento della #ua ult1m351one, ‘dopo un perlodo

ai Sbl ammi che potrd essere prolungato in talune zone, 1' 21enda "sara f‘u

,odn grado di. ragglungere, 1n 11nea dl ma331ma per una o dueun ta lavoratlve,ahmro

"":un ruddlto da 1avoro comparaolle a quello d1 cui beneflclano le att1v1ta

non agrlcole nella zona'',




. Per‘modernizzare le:imprese & prevista una serie di incemtivi
(art, 8): e

a) nessa - a dispogizipne, in via pricritaria, 4i terre Tese -
libere dagli: imprenditori che: lusc1ano ifagricoltura alle condizioni

' della direttiva 72/160

. “b) aiuti sotto forma di abbiono d'interessi fino al 5% -ammo -
rimanendéla carico del beneficiario almeno il 3% - sugli investimenti
necessari all'attuazione del pianoc di sviiuppo,-o l'equi&aiente di
-guesto aiuto sotto forma di contributo in conto capitale o di ammorta-

menti differiti;
- . . ¢) garanzie peri mutui combratti-{(9).-

_ Por rendere pill efficace tale incentivezione & prevista una
_parallelm ”dlslncentlvaZ1one“, ossia il d1v10to ~ salvo determinate
e00921on1 - degli aiuti agll investimenti ad aalende agrlcole non: “destlnatu

a sv11uppar51” (art. 14§ 2) Le ecce21on1 sone le seguentl.

- aiuti per i quali l'intcresse annuo che fimane a carico del beneficiario

. 8e sono concessi sotte forma di abbuono'd'interessi, 0 l'equivalente se
gono .concesgl in un'altra\forma, amnonti almeno al 5%;

- alutl transitori ad agricoltori che né sono in.grado di ragg giungerc 110~ -
blettlvo del "reddi$c di lavero comparabile", né possono anccra ~ data
la loro etd —« beneficiare delle indennitd di cessagzione dell'stiivita
agficola 41 cui alla:direitiva 72/160 (tali aiuti posscno essere concessi

fino al 1978);

- un regime speciale di aiuti per talune zone in cui il mantenimento di
un livello minimo di popolazione non sia garantito e sia indispensabile

un minimo di attivitd .agricola per la conservazione dell'smbiente naturale.

< »

(9) & favere deélle aziende in grado di svilupparsi, la direfiive prevede inoltre:

un preﬂlo d1 crientamento per le aziende che si.orientino verso-la produzione

- di carni ‘povine o ovine; un incoraggiamento alla tenuta della con+ab111ta, un

aluto di avvianenito a favorc¢ delle associazioni riconoscitite aventi come sco-

‘- po 17 assistenza interaziendale, una pifd razionale utilizzazione del materisle
- agricolo o wn'attivitd in comune; nonché misure destinate ad agevolaré l'am

' mordenamento delle aziende nel quadro di operazioni d'i rrlgg51one ‘e di ricom-

posizione fondiaria (art. 10 & 13); ~ T

SJ/57/r3 o ' ' - .

<
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Quest'ultima eccezione risponde a’ preoccupazioni, ‘assai piit
vive oggi che fino a.un recente passato, di prétézione-dell*ambiente
naturale e-miglioramento della gualitd di ¥vita. 8173 infatti diffusa
la convinzione che helle regioni di montagne-ed altre zone svantaggiate
occorra evitare 1'esodo 'degli agricoltori, spscizlmente giovani, causato
da deteriori condizioni di vita olireché dal basso-veddito. Il manteni-

mento di un minimo di popolaziocne agricola in queste zone permettera:

- di contribuire agli approvvigionamenti in prodotti alimentari necessari,
valorizzando la vocazione di buona parte di queste regioni alilalleva-

" mento -del bestiamei

- di continnare ad assicurarvi la conservazione dello Spaﬁio ﬁaturale,
cio' che condiziona. altresi' lo svelgiﬁento di attivita extra-agricole
come l'artigianato e il turismo.

< Uno sforzo speciale nelle regioni meno favorite & d'altra parte
necessario a quello "sviluppo armoniose delle attivita economiche nell'insieme

dells Comunitd" che & 'tmo degli ‘obiettivi Gella CEE (art. 2 del trattato) (9).

La Commissione ha percic' elaborato un progetto di direttiva sul-
1'agr1coltura di montagna e di talunme altre zone svantaggiate, che prevede
misure pill importanti dei semplici aiuti nazienali agli investimenti auto-
rizzati nellduadro dell'eccezione di cui sopra: gli aiuti‘previsti dal pro-

- getto beneficiano infatii di wna partecipazione finanziaria comunltarﬂa,

comprendono iroltre, accanto ad aiuti agli investimenti, un'"lndennlta

compensativa", vera integrazione del reddito di coloro che decidono di

continuare l'attivitd agricola’ in queste regioni.

" Quanto agli 1nvest1ment1, il progetto di direttiva agevola sensi-
bilmente l'aoceSqo gl aiuti di cui alla direttiva ?2/159 rlducendo le

condizioni da adempiere éd aumentando le scmme concesse. Ad esempio, per

o/

(9) V. inoltre la dichiamrazione sull agrlcoltura de;le reglonl colllnarl,
allega a all'Atto d1 ad381one.._ )

L




dimostrare di essere in-grado di raggiungere il "reddito comparabile",

l‘agriqoltore.puqf_a@@igionare_al provento dell'ézienda agricola sia s
1'indennith compensativa, sia {nei limiti del 50%) 1'eventuale reddito

accessorio da attivitd artiginale o turistica; quanto agli aiuti da

_ concedersi; 1'abbuono del fasso di interesse puo' superare il 5% e la

parte a carico del beneficiario scendere fino al 2%, Vengono inoltre
previstl adeguati aiuti ad investimenti colletdivi (per la produzione

di foraggio e per la sistemazione di pascoli ed alpeggi}. o

VIII. L'incoraggiamento alla cessazione dell’attivita agricola e alla

destinazione della terra a scopi di miglioramento delle strutture.

Il programma Agrlcoltura 1980 del 21-12-1968 e le proposte del
5-5-1970 della Commissione prendev@no le mosge dalla constataszione che
2l giorno d'oggi 1'80% delle aziende europee hanno meno di 20 ettarl a
che il 75% di esse offrono occupazione appena — come dicono i tecnlcl -
a 3/4 di "unita ai lavoro—uomo", 0551a mantergono in stato di sotto—'
cupazione le persone, fossero anche una sola,; che vivono dell'azienda.
Occorreva agevo3are il riassorbimento delle aziende pii pﬂccole & povere:
‘1ncoragg1ando la cessazione dell'att1v1ta agricola dei 1oro tltolarl,
specie se anziani: ad‘e531 e ai loro lavoratori che avessero raggiunto
i 5% anni,veniva_offerta una rendita vitalizia annua di l;QOO unita
di conto (625.obo lire} e ai titolari di azienda, di qualsiasi eta,
'apche un "premio di apporto strutturale” in ragione della terra da essl
liber-ata° Quest'ultima sarebbe stata resa disponibile a qﬁaﬁtiﬁs'impegnassero
a creare imprese moderne, Si inducevano quaindi ad un tempo le imprese
lagricole a disporre di piﬁﬁterra:e di meno manodoﬁéra, pilt razionalmente

utilizzando e pit equamenfe retribuendorqueét'ultima.

La manodopera in eccesso sarebbe stata qulndl agevolata nel-
1'indispensabile allontanamento dall'att1v1ta agricela (ma occorreva
offrirle un'alternativa mediante alutl di rlconver51one profesulonale
finanziati dal Fondo sociale europeo e la creazione di nuovi 1mp1egh1,

preferibilmente nella stessa regione di provenienza). (10)o

'./ll

(lO) Gli aiuti di riconversione proféssionéle sono stati stanziati a

' carico del Fondo Sociale oon decisione 72/428/CEE del 19 dicembre 1972,
La creazione di muovi impieghi nelle regioni agricole & incoraggiata, a
carico del FEAOG, com provvedimento in corso di adozione da parte del
Consiglio,

87/61/13



. IX, Altre nisure strutturaii.
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Al flgll d1 agrlco¢tor1 bowse di studio avrebbero facili-~

,wtato l'eccesso aun’ 1stru21one pubblloa polivalente che permettesse

loro di accedere pit facilmente a prefessioni non agrlcole,:Gll‘agrl—
coltori europei che eranc 15 milioni nel 1960 e 10 milioni nel 1970,

avrebbero visto ag evolata l'ulteriore rldu21one ab mlllonl nel 1980.

La direttiva 72/160 ha sosfanzialmente accolto queste pro-

poste lasciando peraltro maggiore libertad d'azione agli Stati membri

c@ limitando i1 contributo della Comunifé‘alla spesa. Infatti la rendita

. annua é'QOvuta s0lo.fino al raggiﬁmgimento dell'etd di 65 anni (alla

quale dovrebbe essere sostituita dalla pensione); l'importo di essa
non & pre01sato, esso pud' essere per di pidl differenziato e finanche

non concesso in funzaone dell'etd o del reddito. del beneflclarlo. 711

contributo del FEAOG 8 llmltato a 900 unitd di conto per conxugato,
600 per non coniugato., Anche il premio d'importo strutturale puo’ es-

- sere differenziato a non concesso in funzione di certe considerazioni

o vi & contributo della Comunitd,

. La terra liberata non dovrad essere tutta destinata alle imprese
agribole moderne,. Una parte dovra essere definitivamente -sotiratta al-
1'utilizzazione agricola mediante rimboschimento o destinazione a zone
di ricreazione e parchi naturali, In quanto tali destinazioni abbiano
ad oggetto terre marginali non idoneee\alla-cultura;-si raggiungéré

lo scopo di evitarne l'utilizzazione da parte di piccoli agricoltori

- che bisegnerebbs poi aiutare £ S0pTavviverc.

E L . e T

Ao - La direttiva 72/161 ha per cggetto 1'infbrmazioné sccio—econo-

mica e la qualificazione professionale,

I "servizi d'informazione socio-economica" avrannc il. compito

-d’lnformare gll agrlcoltorl sulle pOSulblllta di’ mlgllorare la loro

s;tua21one oclale ed econon1ca,'ul tratta 1n partlco]are di consigliare

- gli ‘interessati, per loro stessi o i doro ngllo, ifvistas

( ! ‘-:"'/"' ’
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= del proseguimento di un'attivitd agricola (nel qual caso, se la
peraona é'intefessété'a"daré‘un nuovo orientamento alla propria a=
21enda,verra fessa in contatto con E competentl servizi 'di divulga-

21one),
- della scelta di-urifattivitd eitra—agricola,
~-della cessazione definitiva dell'attivitd perscnale.

Verrd sovvéenzionata, oltre alla creazione e sviluppo dei
- servizi di cul tratta51, anche la formazione dei consulentl SOOlO— 6Co—

nomlcl che. dovra.nno an::.marll. o

Un'azione effettuata da "centri' o mediante ”firocini” di
formazione ¢ di perfezionamento préfessidnale dard agli agriéoltori
che hanno compiuto 18 anni una nuova, o mlgllore qua11f10a21one nell'am-
bito della professione’ agrlcola (lO) "affinché - possano integrarsi in

un'agricoltura moderna"

Verranno sovvenzionati: la creazione e 1l'ampliamento dei centri
" e dei tirocini e la concessione di premi e indennitd di frequenza,
: . . . -t k.

B, I regolamenti n° 1035/72-sugli”ortofruttiéoli ¢ 2142/70 sulla
pesca lncoragglano Ya costituzione ‘e regolanc l'attivitd di "organlzzan
“zZioni di produttor " che prevedano l'obbllgo per i loro aderenti di
conformarsi a certe discipline, specle in materia di commercializzazione,
Su.un piano orizzontale, la proposta di regolamento relativo alle asso—
ciazioni di produttori e loro unioni (11) intende integrare all'insieme
della politica agricola comune il riconoscimento e l'incoraggiamento di
tali associazioni di produttori che appllchlno norme comuni di produzione

e di "immissione nel mercato".

./.

(10) La decisione i - _

' che conferisce al Fondo Sociale curopeo la possibilita 4'intervenire
& favore degli agricoltori che intendono riconvertirsi verso wn'atti~
vitd extra-agricola (v. nota 9) ha reso caduichi gli art. 7 e 12 § 2
delle direttiva, che affidavano: provvisoriamente analoga missione al
FELCG. :

(11) v. nota 7.

S3/67/73
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Vl & in questa tendenza la speranza ai veder51 formare un

"-mercato agrlcolo o“ganlzzato dalla base, dal produutorl stes*l, e che
. abbia empre nmeno bisogno di 1ntervent1 dall'alto, Sottoponendosi
’ad une d1501p1¢na comune, di cui avrenno llberamente contrlbulto a fis-
are le ‘golg, i oroduttorl dovrebbero gradualmente affrancar81 dalla
tutela dei pubblici poterl. Questl potrebbero allora limitare la pro-
prla a21one al controllo del Ilspetto di tale dieciplina, rlducendo

al minimo gll interventi sul mercato 1nierno e alle frontlere.

Cio' che soorattutto conta & befo‘ la creazione di'imprese
hﬂodcrne Essa a581curera un p*u ‘2ltc reddito e qvlndl un pla elevato
tenore dl vita, agll agrlcoltorl, e cio!' per motivi 51a tecnlcl (migliore
utlllzza21one del fattori produtt1v1), sia economlcl- g11 1mprend1tor1

. @gricoli : non lavoreranno pit per assicurare alla famiglia un magro sosten— |
-'tamento me = al parl degll industriali - in base a razlonall imperativi
“economlcln Non s&i commettera 1°antlco errore dl aumentare lo sforzo

preduttivoe quando i pre221 si abbassano, ne11'111u51one dl mantenere

costante il proprlo reddlton pa ci si orlentera al ¢ontrario verso le |
produ21on1 plu redditizie tenuuo conto del prezzo polltlco flssato

- dalla Comunlta e delle prospet+1ve di mercato rese note agli 1nteressat1 P

nel quadro della uuaccennata azione d“lﬂforma21one. ' 7 o ' |

“ . . . . i
‘

La crea21one d1 1mprese moderne permettera 1noltre d1 ragglungere

<

con meno inter ventl e meno speso 1'obblett1vo deil’ equllbrlo del mercati.
I1 muovo ceto 1mprend1tor1a;e sard megllo 1nformato, pin capace ‘di modulare
la produzione 1nrfun21one dei pre221 previsti, pill sensibile a una polltlca
avveduta dei prezzi--volta ad orientare 1'agricoltura europea verso le produ~-
zioni pilt facilmente oollocabili.~ = " -

i . . R B oo M . A o [T S
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X. Aspetto iStituzionéléxévfiﬁénZiaﬁento della politica égricola comune.
Si-é vistd che tutte le decisioni importanti di politica di
mercato sono prese dalla Comunlta, llmltand051 gli Stati membri ad assi-
curarne l'esecuzione materlale. Questo centralismo & rlchlesto dalla na-—
tura stessa dell organlzza21one dei mercatl. D90131on1 nazmonall dlffe-
renti in naterla d1 prezzi, di protez1one esterna, dtinterveati ecc. sa-
rebbero inconcepibili. Se uno $tato membro appllcasse un prelieve all'impor-
tazione pil basso degli altri Stati, aprirebbe una breccia attraversc la
quale prodotti del paesi terzi a buon merdato invadersbbero l'intera
Comunitad. Se al contrario uno Sfato‘membro pagasse prezzi d'intervento o
restituzioni all'esportazione pili alte degli altri, sarebbe esso ad essere
invasc da prodoiti provenienti dal resto della Comunitd, atiratti da tali
condizioni di mercato pil vantaggiose. Né gli accennati inconvenienti pow-
trebbero essere svitati ristabilendo le vecchie barriere dcganéli fra
gli'Stéti membri, ché cio' sarebbe la negazione del mercato‘coﬁuné;'
4Ll11l'accentramento delle decisioni nella Comunit& corrlsponde 1o
strumento glurldlco generalnente utlllzzato. il "regolamento", che a' sensi
dell'art. 189 del Trattato iy obbllgatprlo in tutti i suoi elementi e di-

rettanmente applicabiie>in ciascuno.dégli Stati membri” (12).

Poiché»la bdmunité; e‘non pilt i singoli Stati membri, formula
la politica di nercato, essa. ne assume anche la responsablllta finanziaria.,
Non & pilh logico che il 51ngolo Stato membro agsuma le spese di smercio
ldelle eccedenze della produzione nazionale dovute a pre221 ché non sono
ﬁplu flssatl da €880 Stato membro ma dalla Comunita. Tale onere rlcadc

'dunque per 1ntero sul FEAOG (regolamentl n. 25 del 4—4—1962 e’

./.

(12) G1li aspetti istituzionali della politica agricola comune sono stati

‘ studiati nel quadro del ciclo di conferenze indetto dall'Institut
d'études eurcpéenmnes di Bruxelles nel 1966 (Institutions communautaires
et institutions nationales dans le développement des Comminautés. Bruxel--
les 1968) e del V congresso internazionale di diriito europeo organizzato
dalla FIDE a Berlino dal 23 al 26 settembre 1970. V. pure TEUCCI e NASS,
op. cit. in nota 1, :
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~dutfivi verso le regioni in cui gli aiuti strutturali sono pil intensi

729/70 del 21-4~1970) (13).
Anche la politica di struttura sard comunitaria, ma in forma
pilt decentrata. Essa non solo ammette ma esige una differenziazione

geografica delle misure da applicarsi. Gli spostamenti di fattori pro-

sono necessariamente lenti e non paragonabili agli spostamenti rapidi di

nerci che sarebbero la conseguenza di una diversificaszione gecgrafica
degli éiuti accordati nel quadre della politica di mercato, BE' poi del
tutto comprensibile che 1'intensitd degli aiuvti sia graduata e in genere
le misure strutturali siano diversificate secondo le differenti esigence . ié

ed attitudini delle aziende, dei settori, delle regioni, - BRI

Il Memorandunm sulla riforma dell'agricoliura ha percio! ﬁreconjz- S
zato una politica di struttura decentrata, riassunta nella formula "conce-
zione comunitaria - realizzazione nazionale", La Comunitd definird i principi
ed obiettivi obbligatori per gli Stati membri, ma questi dovranno poterli ‘ﬁ
applicare con una certa elasticitid. Le norme comunitarie andranno dunque ,;

integrate da pih dettagliate norme nazionali. T

_ Si vuole inoltre evitare il rapporto diretto fra le istituzioni I
comunitarie e la massa deil privati interessati e risparmaire alle prime -
1'onere dell'esame di milioni di fascicoli: non creare una nuova burocrazia

a Bruxelles, ma utilizzare le istanze gid esistenti.

_ I1 carattere decentrato della politica di struttura commitaria
appare chiaramente nclla stessa forma degli atti che la Comniesione Ha Pro~ 3
posto al Consiglio per attuare il Memorandum: la meggior parte di essi non
sono regolamenti ma "direttive™ che, come prevede l'art. 189 sopra accennato,
mentre sono obbligatorie quanto agli obiettivi che impongono agli Staii

menbri, lasciano & quesii un margine di discrezionelitd per la scelta dells :
(13) Il finenziamento della politica agricola comune ;- introdotto dai regola- ‘ .
© menti n, 25 del 4~4-1962 e 17/64 del 5-2-1964 (G,U. 1962, 991 e 1964, -
586), & cra regolato dal regolamento n. 729/70 del 21-4-~70 (G.U. 1970, ;
L 94/13)o 7 . - .

Cfr.J.R. VERGES, Le financemeni de la politique agricole commune et ses -t
'ﬁerspectivgs, Revue trimesirielle de droit européen 1965,181 e 521; JTdem, ‘
ouveaux. développements du firnancement etc.,Ibidem 1967, 30; J.H.WEBEE, The . .
financing oif the common agricultural policy, Common Market Law Review 15653, -
263; G.P, CASADIO, Una politica agricola per 1'Europa, Bologna 1967; ¥, TA- :
NINY, 1titinerarid difficile del FROGA, Rivieta di Sthdi entooei 1658, 271y i
?&;%ﬂLLER? Le FEOGA, Le droit et les affaires, documents VI/1958 ‘del £9wde

4 gy 3 f

n

Idem, Le FEOGA, Droit des affaires, March 1 5

5 Gel pEIiwe ffai € commuin n Jupitsy
H. igugaﬂé, Le financement etc. Revue di marché commun 1§69? 65? G, O 5
Les décisions du 21 avril 1970 sur le financoment etc. ibidem 1970, 2024 .
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forma e dei mezzi. Le proposte di cui trattasi permettonoc in partiecclare
agli Stati di limitare l'applicazicne delle misure a talune zone o di

differenziarle secondo le zone.

Questaripartizione di competenze fra la Comunitd e gli Stati
menbri si riflette inoltre sul regime finanziario proposto dalla Commis—
sione, che consiste nel far assumere dal FEAOCY solo una parte |
delia spesa (14), ‘

La disérezionalité lasciaﬁa agli Stati membri implicava il
rischio di decisioni divergenti e néh fispondenti agli scopi delle diret-
tive, quindi non finanziabili dal FEAQG. Occorreva prevenire ad ogni costo
gnr¢onflitto fré la Cominitd e Stato membro che si sarebbe manifestato

a scoppio ritardato, quando questc avesse gid iniziatd l'esecuzione della

kdifettiva e presentassé al FEAOG la prima fattura da pagere. Si & percio!

. ideata wna procedura.di controllo preventivo degli atti nazio~

rali, diretta ad‘accertare,”in funzione delia loro conformitd alle norne

della presente direttiva e tenendo conto degli obiettivi della stessa, nonché -

del nesso necessario tra le varie misure, se ricorrano i presupposti per
1'intervento finanziario della Comuniti" {art, 17 e 18 della direttiva 7&/159

e articoli corrispondenti delle altre). La procedura comprende le due fasi

. seguenti:

a) Lo Stato membro comunica alia Comm1551on@ i progetui de‘le d18D031~

‘zioni legislative, regolaMsnta¢1‘o amministrative che prevedono di adottare

in applicazione della direttiva; la Commissione, previa consultazione del

Comitato permanente delle strutture agricole, emette wn parere in: merito.

v

b} Lo Stato membro comunica alla Commigsione le disposiziopi di” cui

gsopra immediatamente dopo averle adottate; la Commissione, previo parere

del Comitato delle strutture (e consultazione del Comitato del FEEOG,'sugli
aSpettirfinanziari), adotta una decigione.

_ja

*i

"{24) Secondo le proposte.della Conmissioné; il contriito finmnziario della

Comunita sarebbe statc del 50% delle spese 1mputab1]1. I1 Consiglio ha
ridotto tale aliguota al 25&.(tuttav1a, per quanto rigvarda le misure
Ffavore di cclor che d931dcwuno cessare l'a3tivitd-agzricola, questa
_allquoia e del 6)% "nellé .zone agriccle svun+aggiate ove quasto vipo di
nisurs non 51 appllca ancora” (pond;z;one che si verifica solo in Itaila)

/gy L
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Qﬁesﬁ@-prOCedura pernette una concertazione fra lo Stato
membro, i suol partners e la Commissione € una pressione sulle istanze
" che nello Stato ﬁembro detengono poteri normativi in materia perché le
dispoSizioni n@zioﬁali'aSSumano un contenuto conforme alle:direjtive
comunitarie. - ,‘_ ‘ g
|

XI. L'attuézione della ﬁbliticé agricola. comune in Italia.

. ‘ . 7 )
Le competenze che la Comunitd assume sono perdute dagli Siati

membri. Presi ad 1o ad nno, questi hanno dovuto completamente rinunciare

a deflnlre ila polltlca agrlcola dl nercato e devono ora al tresi' plegarSL

'alla concez*one comunltarla dei principi della politica di struttura.

Tuttav1a gli Statl _membri, presl collettlvamente, part801paho in
modo attivo all'giéggga21one delle decisioni della Comunitd in qanto .
membri del Consiglio - che si riserva tutti gli atti d'importanza po~ :
poliﬁica - nonﬁhé dei comitati che assisiono la Commissione. Lo stesso
Paflauento eu:opéo, in attesa-di eagere eletto a suffragio universale

,difetto, & formato di membri dei Parlamenti nazionali, da questi delegati.

o Gli Statl membrl a551curano 1noltre l'eseouz1one delle declsionl
comunltarle.

. L'Italla ‘ha dato 1ndubb1amente un contrlbuto p051t1vo all'e1a~

: bora21one dl queste deczslonl° Mlnlstrl, parlamertarl, funzionari ita-

llanl 21 sono distinti per 11 loro splrlto cooppratlvo ¢ in pari tempo

per lé fermezza nella leesa di alcune p05121on1 fondamen‘taﬂ}.o Credo a

questo propogito di poter affermare che, se fos 8 mancata la ferma Vo=

lonta del ministri 1ta11an1, oggl non avremo ancora una politica agrl-_

“‘eola delle strutture. ‘

Guanto all'esecuzione degli atﬁi‘comunitari da parée del~ !

1’Ita11a, il giudizio & piun sfumato. Certo il nostro Paeue ha di volta

in volta provvedu o a ta1e esecuz:.onew dlmostrando dl saper craare
of o
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- strutture muove e di farle funzionare altrettanto bene che gll altri
.Statl membrl, Quando 1e‘mlsure di esecuzione si sono rlvelatg non
conformi agli atti comunitari,; sono state poilregolarizzate. Mz sia
l'esecuzmne9 sia la regolarizzazione delle eventuali 1nfraz1on1 sono
spesso avvenufe con anormale ritardo, 51' che 11 nostro Paese ha bat—
tuto di larga misura il record.delle infrazioni portate in badse glllapt,
' 169 del trattato CEE davanti alla Corte di giustizia e da questa accer-
tate, Vi sono stati'forfi ritardi anche in situazioni nelle quali il
rispetio dei termini avrebhe 3551curato agli operai sori 1tallan1 GOSplcul

)

vantaggi.

. 51 ha l'impressione che in Italia .non ci si sia resi conto del-
la realtd del diritto comunitario, che regola interamente ampli settori,
interessa direttamente vaste categorie di cittadini, & in continuo divenire

b

per le competenze normative conferite alle istituzioni.
. . ‘ . ‘.
Benché l'art, ‘5 del trattato —~ entrato in vigore ormai da 15 anni -
. imponesse di prendere tutte le misure necessarie pef rendere operante 1'at-
ivitd normativa della Comunitd, il nostro Paese non ha tempeétiVamen%e
‘considerato la necessitd di snellire le proprie procedure interne e di pro-
-cedere alle necessarie deleghe affinché gli atti. comunltarl ricevanoc attua—
zione nei termini stabiliti. Per eseguire atti comunltarl argenti, d
porfata tutt'altro che politicae & che non lasciano alcun po*e%e dmscrezio»
‘nale agli Sta%i membri, 1'Italia — a differenza dei suoi paritners - adotsa
leggi‘formali, creandq‘irritazioné nel Parlamento Chigmato a decidere senza al
alcun margine discrezionale e non riuscendo a rispétiare i termini prescrit-~ '
i.. Provvedimenti comunitari che comporiano una spesa pubbiioa anclie minima
‘ } , .. .
non vengono aituati se non dopo stanziamento di fondi con legge ad hoe,
che 1l'Esecutivo sostiene di non poter p“ovvede“e a2lla spesa con nessuno
degli esistenti capitoli di bllan01o, 2 ha F:nora chlesto al Legwslatlvo
1n v1a preventiva l'iscrizione di un adeguato crodlto in un Cmpluolo

destlnato a spese comunitarie.

Particolarmente criticabile & infine il modo con cui si.eseguono
! il

i regolamenti, la oui efficacia diretta in ogni Stato membro & sancita
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R chiare pronunzie‘de1lé Corte (15) e il nostro Paesec si integri piena-

=35 -

dall'art. 189. 4 differenza degli altri’ Stati membri, in cui ci si
limita ad attirare con circolare alle amministrazioni l'attenzione -

sui regolamenti emanati dalla Comunitd, o ei adottano tutt'al pid

.limitate norme di attuazione <di. competenza dell'Esecutivo, in Italia

si ricorre ad atti legislativi, in cui sovente si richiamano o adirit-

. tura riproducono le nerme dei regolamenti comunitari, creando cosi'

) nelle autorita ammlnlstratlva e giudiziarie la conv1n"10ne c¢he non

questl, ma gli atti legiglativi nazionali siano 18 vera fonte norma-
tiva. Donde applicazioni e interpretagzioni divergenti da quelle rite-

nuﬁe dalla Comuniti, e in ogni casc forti ritardi a detrimento degli

. pperatori italiani,

" L' sperabile che questo stato di cose muti dOpd le recenti
nente nella Comunita.. -
Si. & oggi posto un nuovo problema:; quello della ripartizione

di competenze fra le Regioni e lo Stato. Alle Regioni a statute spe-

ciale cui la Costitumione attrituiva in materia di agricoltura e forests

 competenza legislativa esclusiva (salvo il riépetto delle "norme fonda-

mentali delle riforme economico—sociaii dclla Repubblica') ma che avevano

lasciato operare lo Stato, si affiancano oggl le Regioni a statuto ordi~
nario, .che hanno pure, rlcevuto competenza in materia ('nei limiti dei
prineipi fondamcntall stabllltl dalle leggi dello Stato") e intendocno
esercitaria.

, I1 D.P.R. 15.1,1972.1°:11 (G.U. n® 46 del 19.2.1972) ha riser-
vato allo Stato nell'art, 4 lett. b) Y1'applicazione di regolamenti, di-
rettive ed. altri atti della Commita econqmica glropea. concernenti la

pelitica.dei prezzi e dei mercatiy, il commercio di prodeciti agricoli

e gliﬁintefventi sulle strutfure agricole". Nel loro ricorso alla Corte
-‘,qostituzionalé,:l'Emilia—Romagna,‘la Lombardia & 1'Umbria avevano in-

. vece, sostenuto che:deve bensi' rimanere allo Stato "la sola fase

{15). v, da ultimé,le gentenze‘Tfe'8.2;1973.né11e_Cause 3% e 30/72;

Y
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deflnltcrla in sede europea”, ma, che la pratlca attuazione degli in-
‘terventl stessi,- rlcadendo 1n materla 1nteéraluente riservata alla
Reglone, nen puo! in ressun modo venlre ad essa sottratta"' ”se - 11

che non & contestato - compete gllo Staﬁo la fun21one dl cocrdinamento

e di rappresentanza esterna, non vi & dubblo che ognl competenza in
materia di predlsp051Z1one degll ‘atti, e soprattutto dl applicazicne

dei regolamenti, delle direttive e ai tuffi gi§ altri attl della Comumnita,

gpetti alla competenza regicnale".

Con decisione 24. 7 1972 n; 142 1a Corte costltu21onale h%‘
respinto il ricorso., Essa ha anyltutto nr601sato che rimangono estranei
alla sfera regionale gll interventi "relativi tanto alla politica dei
prezzi e dei mercati quanto al commercio dei prodotti agricoli ivi consi~
derati'. Questi restano infatti "circoscritti dal fineldellé futels di

‘interessi ultraregionali, e come tali giustamente sottratti al trasferimento'.

La censura sarebbe "ammissibile con riferimento agli interventi

sulle strutture agricole", ‘ma non & gccolta per i seguenti notivi:

"ogni distribuzione dei poteri di applicazione delle norme co-
muenitarie che si effettui a favore di enti minori diversj dallo.
Stato contraente (che assume 14 respoﬁsabilité del buon adempi-
nento di fronte alla Comunlta) presuppone il possesso da parte

del medesimo degll strumenti idonei a reallzzare tale ademplmento
anche di frorte all’inerzia della Reglone che fosse investita del-
la competenza dell'attuazione., Strumenti di tal genere fanno diw
fettc nel nostre crdinamento, e ad essi non potrebbe supplirsi con
il potere di indirizzo di cui.all'art. i?tdella legge di delega~
.Zione,pdiché‘alla inottemperanza ad ¢sso non si potrebbe in al-
cun modo porre fiparo,.hon riuscendo allo Stato sostituirsi nel-
1'esercizio della competenza una volta effettuato il suo trasfe-
rimento. Pertanto, fino a guando tale sitgazibné non venga'modi-
ficata con il ricorso alle forme a'cio"neceésarie, il solo mezzo
utilizzabile per fare céncorréré le Regioni ail;aituazione dei
regolamenti comunitari & quello della delegazione di poteri iﬁ ma-
teria di strutture agrarle, che appuntc offre il rlmedlo della !

sostituibilita del delegante in caso di 1nademp1mento del delegato."

R ) . ./‘.
mo .



Questa & la Qecisiéne della Corte. E' comungue chiaro che, )

|

per quanto la repprescntanza esterns e'l'applicazione‘delle misure '7' .
comunltarle ‘sianc affidate allc Stato, una vasta p0531b111td di a21one

a favore dell agricoliura resta aperta’ per le Regioni 1%a11ane. E‘ - ‘
percio! nell'lnteresse generale trovare una formula che consenta alle - "ﬂ
‘Regioni di coordinarsi fra loro e con lo Stato sia per orientarc le |
prese di posizione del rappresentante italiano nel*Consigliq‘in crdine
-alle deecisioni comunitarie da prendersi, sia per concertare 1tattua-
‘zione delle decisioni comunitarie gid prese: "raccogliendo correttamente
gli impulsi della Commitd e facendo pervenire a gqugsta le concordaie - .

richieste di un'ordinata societd nazionale"(16).

(16) La politice agricola comunitarie e le regioni, un'intervista del
Vice-presidente della CEE, Carlo Scarascia Nugnozza in Coruni
d'EBuropa, lu@llo-a@osto 1972 12, o
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}1).ﬁn ﬁrobiema pérticolafé; che attiene ai liﬁiti'della
notest% legislative regibnéle,;é se le ﬁegioni‘abbiano o
no i} pdjere di rendere. esecutivi con propri atti norma-
tivi, e qioé_con'léggi regionali, quei trattati interna-
zioneli che siano stati conclusi dallo Stato in materie
ﬁt?yibpite dalla Costituzione o dsgli Stetuti Speciali al
1a_ppmnetenza legislativg‘regionale:‘si'tratta ciod .di QE
certare se-laﬂcircbstanza‘che sia stato stipulgtorql ri-
-gggrﬁo un acgordo;internaziqnalmepﬁe obbliga£orio-sia ido
nég di per sé ad avocare:al potere centrale 1a potesté“di‘
rendere esecutivo;quell'acbordo oppure se,‘ferma&resténdo
lfobbliggtorietb_internazionale dell'accordo in‘quéstione,'
nessuno‘snostamento si verifichi in ordine glle sfere di
attribuzioni quéli risultano delineate e garantite nells
Gosjiﬁuziope e nelle-legéi ad esse equinarate. Il.problema
& evidentemente connesso. con quello-di pil vagta entitd che
riguardé ls rilevanza degli obblighi internazionali in gene
re come limite glla comnetehza legislativa delle Regioni,‘

- limite questo che, sebbene non sia richiameto -esplicitamen

té nel teslto dells Costituzione e sis menzionato soltanto

., .




neglirStatﬁti di quatiro Regioni ad sutonomis pafticolg
re e di una Regione ad autonomia-ordinaria, & inteso dal
la dottrina quesi unéﬁime e dalla giurisprudenza costan
te-dells Corte cdstituziongle come avente uns portataﬂ-
senerale e, in quanto talé;.come idoneo a condizionsare
la . votestd normativa di tutte le Regioni, di qualunque
specie?essa_sia (ésciusiv&, concorrente ed integrativa)

e quell che siano eventualmente'le condizioni particdla—
ri della loro autonomia; tuttavia il problema specifico
che & ogzgetto di indaginé'in questa sede si distingué lo
#lcamente da 'quello senerale del rispetto degli obblighi
internazionali non goltanto per la sua particolaritd (che
di per sé non sarebbe gsufficiente peraltro ad effettuare
una vers e propria distinziohe), me soprattutto der 11
fatto che, riguardendo il tems specifico dekl'adattamento
ed un trattato, l'eventuale competenze che fosse ricono-
sciuﬁg in meteria'égli orzani legislativi regionsli non
notrebbe certo essere considerats in contrastorcon il ii
mite decli obblighi internazionsli, ma al contfario,se’cog.

rettamente esercitets, verrebbe ed atteggiersi essa stessa

y

&



come un mezzo per‘reaiizzére'I'adempiﬁemfo'di tali ob

blighi (nella specie, dells norma nacta gunt gervaenda).
' I1*1imite degli obblighi internazionali infatti non pud
ensere inteso nel senso di costituire una preclusione as-

goluta all'esercizio della potesth 16éiélativa regionale,

bensl, come del resto risulta chiaramente dalle stesse nor
me degli Statuti speciali e dell'unico Statuto ordinario

che ad esso fenno riferimento, nel senso piu ristretto di

una gemplice condizione alla'sﬁddetﬁé.ﬁotésté;:che & quin
di inbgrado ai esplicaréi'liberémehte siﬁd a che ndn'ﬁenga-
éd'interferire”con‘il rispétto di ﬁno'degii'dbglighi ip
questione; cosicchg;'in base a qﬁesté conéiderazibni, é
stato possibile sostenére bhe il limite ﬁégli obblighi in
terﬁazionéli non offre in réalté:aiCun argbménto né:a-fé_
vore né contfo'l'éventuéle.capadité delle Regioni a.rénaé
re esecutivi can propri atti normativi quei trattati éhel
al riferiacéno a materie di loro competénza‘e 81 afferma
pertanto cominemente chelil fondamento oppufe, in seﬁéo

inverso, la negezione di questa capacitd debbano essere

ricercati su sltre basi.




A nostro avvisd,_peraltro,léimili qonélusioni ap=
paiono quento meno affrettate‘infqu;nfo, pur condiViaea
do ;ompletamente la costruzione soPrgldel;neata_del 1i~
mite degli'obﬁlighi interqazionali,,fitgniamo'che non
sieno stati adeguatamehte #alutati ilzrilievo e la fun-
7zione del limite in'oggettore soprattutto non siano sfg
te éséﬁinate con.ia dovuta attenzione quali siano éffete
tivemente le sue possibili imﬁlicagioni'in rapoorto alle
.cnraﬁtéristiéﬁg specifiche della potestd legislative re-
gionale; 2 un{indaginé éuesta che si impone ﬁvviamente
in vie nreliminafe) prima.di poter affermére che il limi
te derli obﬁlighi internazionali & davvgr§ irrilevénte
el finri d:L s‘bé}ﬁilirg ‘se, le Regioni abbiano o no la capﬁ- ,
citd di rendere esecutivi: con prbpri atti 1egislati§i i
traftati che si riferiscono s materie di proﬁria compe-
tenza. |
“ In queste sede, dopo un rapido esame deile prinecipg
1i‘tesi che sulla base di vari argomentifaffermano,o ne-
‘geno 1r competenza 2l riguerdo delle Regioni, si condur-

ri-una sis pur breve indagine sulle effettive funzione

-
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del limite degli obblighi internazionali in relazione
alls potestd legislativa regionale e si cercherd di di-
mogtrare come provnrio untattente considerazione di que—‘

ato limite e delle sue possibili implicezioni sia in gra
- - s \ - . . .

do di derre una fisposta soddisfabente anche al qﬁeaitd

particolare che ci riguards.

iy

2) I1 problema di quele ente sin competente a rendere
esecutivo il trattato, e cio® se sia lo Stato oppure le |

gingole Regioni diretizmente interessate, sorge, secondo
_ 1'opinione corrente, perché la Costituzione nulla effermsa

5

esplicitamente al riguardo. L'art.10, I. commae,a norma

.del qusle "l'ordinsmento giuridico italisno si conforms

-

‘glle norme del diritto internazionale generalmente rico-

nogeciute™, & inteso dnlle comune dottrina, sslvo una te-

gi rimeste isolata, nel senso di escludere a contrario

ltedesusmento gutomatico alle norme di diritto interne-
~zionale. di origine convenzionale e di imvorre pertanto
in tale ipotesi 12 necessitd di una trasformazione in 4i

ritto interno mediante l'ordinario procedimento legisla-



tivo oppure (il che, da un punto di vista formale, &

equivalente) medisnte un ordine di esecwzione deigtfég
‘tats; dnll'ert. 10 pereltro non é_ﬁoséibile'deSuméréal—
cun argomento per stebilire se la neceééité ai quesfp 
'tréSfofmaéioné lasci'iﬂalterété-ié ripertizione delle °
competenze legislative tra étato,e Regioni'quale risul
ta delineaté nella Costituzibhe_Oppufe se“ai'cdn%férié
iirpbtere—doﬁere di eseguire l'pdattemento debba essere
.sémpré riteﬁﬁfo ﬁi bérfinaﬁia degli prgani 1égislafi§i
‘ceritrali, - |

.7 A favore di‘Quesfé»ﬁltima tesi'hdn poOSSOnO essere.
'utiligﬁéte napﬁure le‘disﬁosizioniﬁpoétitﬁéiopali éheﬂsi
rifériscoﬁo alle stiﬁulazione'dei;ffaﬁtati, 6. in péftipg
'lafé%ﬁéssunétcbnclusione‘ﬁub‘traési'dall'art.Bd}.Ehe ri-
chiede ls, ﬁecessité di ﬁﬁatlggge di‘autoriézazibne da per
te-delle Camere per la ratifice di una serie riiévaﬁtissi
me, di.ffatthti'interﬁazionéli, ff;\f quali sono compresi
'queiii‘che impoffénb modificazioni di'léggi. Infatfi;_a
parfe i1 rilievo cérto non indifferenééﬁche 1s legge dé;

le Cemere non reaiizzardirettamenté-né & in ‘gredo di rea

o
3
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lizzere la stipulazione di un trattato, ma, in quanto -

etto di autorizzazione, rimuove solo un'ostacoio alle -

' valida ﬂtipulazione di questo da verte di altri organi

e che il potere ai ratlflca, e ciod dell'atto che :solo -
nub far ‘nagcere effettlvamente l'obbliﬂo internazionale
dello Stato ai rlspettare il trattato (a parte 1'1pote-
si de 11)accord1 in forma semplificata), & attribuito

1nvece dall'art 87 al Presidente della Hepubbllca il

quale, a nostro avv1so, viene in rlllevo non tanto come
grganp-esecutivo centrele, ma piuttosto‘nella,sua‘veste

di rapnresentante dell 'unitd nazionale, .vi & da osserva-

're a questo pronosito‘che ilrmomento dellea stipulazione

>d1 un tratteto & 10#1camente distinto da quello della sua '

esecuzlone all'interno dello Stato, e ¢id non 8010 per

ovv;l‘motivi.di,ordine temporale, ma enche, e\soPrattut-

. ‘o ' ' b
to, perch¥ diversa appare la sfera giuridica in cui i due

procedimenti sono destinati ad operere: il primo .si.sgvolw

‘ge sui,piano del,diritto internazionale ed & diretto a

iar sorgere obblighi 1nternaziona11 in capo allo Stato,

unico destinatarlo”delle norme di questo ordinamento,il



secondo invece opera sul'piano‘del diritto ihterno ed'

ha appunto lo scopo di rendere obbligatori per.i 80g-
setti di diritto interno ¢li impegni internazionali di
origine convenzionale che sianb stati assunti dello Stg |
fo. Et vero che anche‘l'eventuale legge di autorizzezio-
‘ne ®lle ratifica, richiests alle Camere dall'art.B80 del-
la Cgétituzioné,'si“svolge ed opera sul piano del_di;it-

| to interno cosl come i succéséiﬁi procédimenti di adaftg :
mento {e non potrebbe non essere divefsémeﬁfe); ne Qué-
sta léggé'é intimemente conneSSéAcpn l'attivité'degii‘og _
gaﬁi ésecutifi dirette alla stipulazione del trattafd,di.
cui, come si & detto, Si'liﬁita‘sdlo & rimuovere un osta-
colo, e in tale fase%essa esaurisce per intero la sua fun
zioﬁe, lasciando pertanto iﬁpregiudicato il problema di
queli orgeni siano succesgivamente compgtehfi'a-éecoﬁda
dei casi ad effettuare 1'adattamento. La stessa prassi
parlaménthré che, per evitare una auplidempronUnzia delle
Camere su di un medesimo oggetﬁa, é giunta all'espediente
di anticiﬁare ltordine di esecuzione di un tratééto gid :

i

nella stessa legge di mutorizzezione alla ratifida,subog
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dinandone naturalmente 1'eff1ca01a all'effettlva stipu-
1a21one del trattato, non pub essere considerata. indice

tive a tal rlguardo, dal‘momento che é evidente che que-
ata nra351‘potra esaere conslderata lecita solo in quanto
flsultl aid accertata, in relazlone al singolo caso con-
ﬁretﬁ la competenza degli érganl 1eglslat1v1 centrall ad
eﬁanare 1'ord1ne dl‘esePHZIOne.

APurtuttavla le norme délla Cost;tﬁélone che 91 r1-
gériscono alla stlpulazlone del trattati sono state uti—
lizzate da une partlcolare teorla ,per sostenere la comne-
tenza dello Stato ad effettuare 1'adattamento anche di

‘qu81 trattatl che si rlferlscono a mat erle attrlbulte al-~

1a potegtd 1eglslat1va delle Reglonl in base al prlnCIDlD

della connegsione delle comnetenae1 si & sostenuto in al-
Htrl termlnl che, se 1o Stato he 1ndubb1amente il potere
di stlpulare trattati 1nternazlonali riguardanti qualun--
éue 085 etto,'e qu1nd1 anche in materle di 1nteresse repl&
nale, esso deve avere necessarlamente anche la connessa
competenza'a rendere esecutivi tali trattatl nel suo in-

terno, quelore manchino perticolari disposizioni cogtitu
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zioneli che attribuisceno questo potere sd altri organi.
Cosl, si & detto, se la competenza in materia fosse ri- .
coﬁosciufa'alle Regioni non vi sarebbe pitt alcuna éffeﬁ

tive' saranzia di esecuzione del tratteto e lo Stato non’

# . he

disporrebbe sl riguardo di aleun mezzo 4i pressione nei

‘confronti delle Regioni, salvo quello, del tutto inadegus
to e incerto nei suoi risultati, dello scioglimento del
Consiglib regionale, preéisto in vie generale delltart. 126

-

della Costituzione; cid peraltro non impedirebbe il sorge-

re della responsabilité internazionalerin capo allo Stato,

l'.‘t . * : \A t ".' ’ ) ‘.
dal momento che e del tutto sconosciuto nella prassi inter
nazionalistica italisne il ricorso a cleusole di limita~

ziohe .o di esonero della responsabilitd per materie clie

"~ egulano dalla competenza degli orgeni centrali, come &

"1l caso della federal cleuge che si ritrova nella prassi

degli Stati federali.

Contro la teoria della conneSsione delle cbmpetenze‘

'sono state fatte valere diverse oblezioni e non ultims

< “ < . N
quella che, per poter essere davvero ammessa, .esse do-

1

vrebbe comportare necessariamente la connessione delle
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competenze di un medesimo organo, cirdostanza‘questa'cﬁé‘j
non gi ritrova invece heilg-tesi in'oggettorche ettribuisce
Dur. sempre le competenza. a rendere esecutivi i trattati \
a@li'ofnéni dello'StatS di natura legisletiva, vale a
dire ed orgeni diversi da quelli a cui risulta attribui

ta la competenze. aAstipulare: Come si @ gié detto, 1‘e; |
ventuale legge di autdrizzazidne'a11a ratifica,dhé'le.ﬁ
Camere devono emanare in oonformitd all'art. 80 ﬁellafdg '
‘stituzione, non & rivolta direttamente alla stipulazioner
del trattato, me rimuove solo un’ ostacolo alliattivita
degli'orgéni eseéutivi ed al poterd di‘ratifica attribui-
to el Capo dello Stéto; sarebbe pertento poco corrétté
dedurre da cid una connessione di cofipetenze fra la leg’

ge di autorizzazione alle ratifice ed il successivo pid—
cedimento di adattemento del trattato in diritto interno,

| Hiteniamo tuttavie che non sis il caso di inéigtere
oltre sulla teoria delle bompetenzé connesse perché a ng
atro avfiso, nell'ipoteni in questione manca in veritd

lo stesso presupposto principale su cui si basa il prin-

cipio della connessione, e cioe il fatto che 1a competen
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z& in materis non sia giid attribuita ad un determinato

. organo, centrale o regionale, da una norma costituzionga

le. E' vero che la Costituzione nulle dispore egplicite-
mente in merito & quali organi sianc competenti a rende-

esecutivi i tratteti all'interno dello Stato, ma cild

re
non toglie che un'adeguate interpretezione delle norme
costituzionali ed in particolare di quelle che si rife-

riscono allae potesta legislativa regionale, ivi compresi

#1i eventuali silenzi in meteria, posse condurre eguslmen

‘te ad una risposta soddisfacente sul punto in questione.

A tal fine sard rivolta la costruzione che si cerchera di
delineare in questa sede; prime perd & necessario esami-
nare brevemente un'altra particolare teoris che, muoven—

do delle medesima critica al principio della connessione,

ha tentato enche egsa di dere una soluzione al guesito in

. base all'snelisi di elcune specifiche disposizioni costi-

tuzionalil.
3) La teoris delle competenze connesse presupponeva da un

lato, come si..& detto, l'essenza di disposizioni costitu-

-
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zionall che attiribuissero all'uno o all'altro ente la .
potestd a réndere.esecutivi.i_trattati internazionali in
materie‘d; interesqp,regiqnale,‘@a dall'altro muoveva. pur
sempre da; priﬁcipiq che .il problema in tanto poteve por
si iplquanto appunto il,trattato‘vertesse su méte;ie{aasg
gnete dalle Costiguzione.o.daéli‘statufi speciali alla .
competenza legislative delle Regioni. E' proprio su que.
st1ultimo punto che fa leva per le sua critica la teoria
éhe ora ci proponiamo di esaminare’questa teoria muove
del presupposto che, in base ad una semplice yalﬁtaziqnqh
dell'gﬁt.?Q.della Certa costituzionsle, a norme del guele
“1a funzlone leglslatlva é esercltata collettivamente dal
le due Camere", risulta stabilita una competenza Penerale
degll érganl legisletivi centra}i‘che, come,tale,_puo_g-
splicarsi su quqlsiagi materia, salvo quglle che ad essi

sliano esplicitsemente sottratte da altre norme di neatura

costituzionale. Ora, fra le materie che l'ert.117 délla
Costituzione e gli Stetuti.specieli sottraggono alle com—
petenza degli organi centrali ed assegnano alla potestd

legislativa delle Regioni, non figura in alcun modo,secon
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do questa particolére teorie, la materia specifice de-

gli effsri estefi, che deve pertanto ritenersi 4di compe

tenze del Parlemento nazionele; questa materia degli af
fariééteri verrebbe in rilievo essenzialmente, in s%de
iegislativa, per quanto riéuarda 1'adaftamento allé con
venzioni internazioneli coﬁciusé dallo Stato e da cid
risultefebbe di conseguenza stabilite in ogni caso la
competenza degii orgeni 1égiélativi'ceﬂtrali ad effet-
tuere il suddetto adattameﬁto.

Le teoria in esame ricohbsce.peraitro'ché la mate-

e

rie degli affari esteri, quale risulta de essa delineata,

si présenta in effetti come una materie scefsala in%quan-‘
to non sarebbe ﬁossibilé in alcun modo determinare preven .
tivamente 11 suo contenuto, cosl come avviene invece per
. ;
tutte le eltre neterie, me si giustificherebbe solo in ba
se alla circostanza esteriorédche_una determinata quesyio
ne abbia formato‘oggetto‘di uns convénzione internaziona-
le. E proprioc quests particolare circostanza ga,daté adi-

to alle eritiche pilt rilevanti che sono state rivolte nei

riguerdi della suddetts teoria: & stato facile obiettare
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1nfatt1 a tel rlguardo che, ammettendo une Slmlle concé
21one, il Governo centrale potrebbe sempre avvalersi del
la col]aborazlone di uno Stato}estero complacente per
sottrarre qualslasl matefla alla potesté leglslatlva de
b11 orvanl perlfericl ed eludere in tal modo le disposi
zioni cosﬁituzlonall che~assegnan§ espressamente alcune
dgﬁerminate materie'alla"competenza delle Regioni. 11 ri
1;evo peraltro, a nogtro avviso, non appare -del tutto si
gﬁificativo perché, anche: a véler ammet£efe per iﬁo%esi
la” competenze delle Regioni a rgndgrehesecutivo il trat-
ta%o, non_si péfrebbe non riconogcere in ogni casé a que
.éto rlﬁuardo che la leg 8ge revlonal;‘él adattamento rlsul
‘terebbe pﬁr~bempre estremamente circoséritta nel suo con
tenuto, dovendo esga di nece581tﬁ adeguarsi ‘per defini-
z1one,”a1 contenuto del trattato' pertanto, splnpendo gi
no alle‘ultlme Eonse .enze questa_osservazlonet sl dovred
bé giungere necessariamente él pgnfo di“negafe.persino la
stessa.coﬁpetenza dello Stato & stipﬁlare i1 tratteto.

Pit pertinente risulte invece un'eltra osservazione

che pone in rilievo come une semplice circostanza esterio
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re, quale pud essere quella di aver formato'oggetto‘di

-~

un tratteto, non ® in grado 4i giustificere un trasfe-

rimento di.competeﬁze cogtituzionalmente garantite e non
. ’ . L B - I ", ' . . " oo Sk
& gufficiente neppure a costituire la ceratteristica spe

[

cifica di une particolare materia, che invece deve esse-
re determinete in ogni caso in base ad una considerazio-

ne del suo contenuto effettivo.

4).Nonostante la diﬁersité delle riépettive imﬁostazioni,
tanto la teoria delle competenze connesse quanto quella
che fa leva sulla meteria degli affari ésteri conducoho

egualmente al medesimo risultafo: quello di sostenere éém
pre la competenza degll org&ni leglslat1v1 centrall a ren'

¢

dere esecutlvo il trattato o medlante l'ordlne di esecu-

»*

zione Oppure attraverso gli ordlnarl procedlmentl di adat

tamento e di precludere.pertanto ;n tali 1potesx larcompg
tenza della Reglonl & questa del resto, come si @ glé
detto, 1s tesi assolutamente prevalente, anche se non tut

ti gli sutori si preoccupano di glustlficarla adeguatameg

te.
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L'opposta concezione; che attribuisce alle Regioni
il potere di rendere esécﬁtivi i trettati internazioneli
riguardanti materie c¢he fientrano néllafsfera.deilalloro
competenza'legislatiya,'é soatenuta-invece'sold ds un'é—
sigua‘minoranzé, me in base ad un srgomento principale
che, a nostro avviso, risulterebbe difficilmente supera-
biié”se'si‘accettassero.cbme.validi i presupposti sui qua
1i esso gi fonda: questa tesi-infatti sostiene che il pro
cediménto di edattamento e quindi, come.si & gid accenna-

to, la gemplice circostenza che una determinata materia

“abbia costituito oszgetto di un trattato internazionale

non nogsonoi essere considersti elementi sufficienti per
giustificare un trasf;rimgnto delle Regibniwallo-syato‘in-
ordine alla sfera delle competenze_costituzionalmentergae
rantite. |

" Lt'ergomento in questione viene utilizzato in realt

non soltanto per sostenere il potere=delle.Regioni;ih'me-

‘rito all'adattemento ai quel trattati che si riferiscano

a materie di loro competenze, ma anche, pill in generale,

-per fer valere l'inidoneitd di ogni trattato che sia ste-
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'to Teso eéecutivo con una. legge ordinaria ad effettua-:
re qualunQue modlflcazlone delle competenze stabilite

da norme costituzioneli; a tal fine sarebbe necessario
‘invece che il'trattato venisse reso egsecutivo con una
legge di revisione costltuzionale adottata ciod in ba-.
ge 8l procedlmento stabllito ‘nell'art. 138 della Costitu
zione.'Ora,'se si volesse‘considerare per l'appuntorlaa
tési in esame nei suoi terminifgenerali,,sarebbe diffi-
_cile, & nostro avviso, mettere in Aubbio affettivamenté
{1 fondemento a1 simili afférmazioni; me,’ limitendo.la.
nostra'indagine=soltanto‘al punto che si riferisbe‘alla
potgstﬁ di porre in. essere 11 procedimento di adattamen—:
to,rl'unico'Che ci interessa in questia se&e; vi & ds 653
gervere & tal rizuagdo cﬁe-la tesi muove dal presﬁpposto 
che~qﬁesta potestd spettiialle Regionl per i; fatpd che
il trattato verfa‘su materia attnibuite alla loro compe-
tenze legislaetive e che 4l ebhseéuenzé éi abbia‘anche-in
mérito all'esecuzione dei trattati una ripartizione di
competenze costituzionalmante'garantite, la gquale corri-

aponda esattamente a quella che risulta stabilita in gene
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‘.

rale ner la comune potestd legislativa. E! evidente per
tento che una simile affermezione potrd essere conside-

raté_vglidalsoio se non gi riesca = dimostrere altrimen
Iti; in basé ad gp'analisi'delle dispoéizioni costituzio
nali; ivi‘comnresennaturalmente le norme degli Statuti
sﬁeciali, che la compgtenza i# ordine all'adattamento
rigulti éssegnafa secon@q un criterio differente.

._Una breve menzioﬁe merita un rilievo parficélare'
che_é staﬁp avanzeto soltanto da alcuni degli ﬁufbii c¢he
éttribuiscéno alle Regioni-la potesta di rénderé egecuti
VQili trattatisinterngziqnali che si riferisceno a mate-
rie dl loro comnetenza per superare l'obiezione che in
tél modo noﬁ vi sarebﬁé alcuna reale garanzla dell'effet
tive esecuziéne_degli obblighi assunti-dallo Steto, non
d19ponendo guesfjultimo“di alcun efficace mezzo di préé-
\31one nei confrontl delle Reg1on1. Si & fatto rlcorso a
tal riguardo a quel llmlte del rlspetto degli obbllghl
1nternaz10nali dlcul si & gla parlato alltinizio, llmlte
che; ner quanto sia menz1onato esplicitamente solo nel .

testo,di alcuni Statuti, & considerato dalla dottrina



- 20 - '

qugsi unenime come implicito alla potestd legislativa

di tutte le Regioni,-e si & detto che fra gli obblighi |

. o . . . - .— . o B \ s .‘J
internazionali a cul sarebbero sottoposte le Regioni

vi sarebbe anchewquello di rendere esecutivi i tratta-

i conclusi dallo Sfato che si riferiscoho & materie |
‘ ~ s e T '
attribuite alla loro competenza legislativa; secondo
queste tesi, in altri termini, iéﬁﬂegioni.Ver}ebberopad
essere déstinatarierimmediate dells norme internazionele

L

nacte sunt servanda.

R torneremo subito si questo limite del rispetto de
glinbbblighi internazioﬁali éhe, come si Gé&fé, éi‘offri
yol:3 15 basé péf rigolvere éfféttivaménfe ii probleﬁa che
ci interessa;.giéladessq-perb apparé anche sin tro;po.ﬁg

cile'superare rapidemente 1'affermazione soprs riférita,

osservendo che il limite in questioné, anche a voler em-

hi

mettere che esso abbia davvero una portata generale, non

potrebbe mai essere inteso nel senso di imporre un obbli

%0 specifico di fare a carico delle singole Regioni. Se,
come nessuno mette in dubbio, si tratte solo di un limi-

gglallé potestd legislativa regionale, ess0, in coﬁformi




i
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. oo o : : : ' o
#ﬁ.‘ & B .

ta alla sua natura potré-esvlicare eéclusivamente ung

% . .

funzlone ne atlva, rendendo illecite quelle legzi regio-

£a11 che rlgaiti;o in céAtrasto con ;bblléhl 1ntern321$-

nall a cui r1;;1t1 sottoposto 10 Stato e da questo sdat~
’ AN S BN

kY,

tatl in diritto 1nterno, ma non potra mai 1mporre alle Re

gioni 1'obbligo positivo d4i effettuare esse stesse-il sud

e
. o et . Y

detto adattemento.

. o . H i 1‘,\‘i‘
ey .'\‘. i - S t#n - . . .

L
bl }

) A no tro avv1so, ner poter rlsolvere il problema che

J. = . ¥ * Wt

ei 1nteressa e 01oé per stablllre quale ente, Stato o Re-

(
r

OPl, abbla 1a potesté d1 rendere esecut1v1 i trattatl

.4_ . T 3
)

che si rlferlscano e materie dl competenza 1eglslat1va re-
v, = [N o

1ona1e, occorre muovere efféttlvamente dalla cons1dera-

zione del limite riﬁuardante il- rlspetto degli obblighi

1nternazlonali; non & SHfflClente peraltro limitarsi ad

"affermare & questo riguerdo che il limite suddetto ha

Y ‘ -

" una pof%ata géﬁerale e funzione quindi nei confronti del-

la potesfé legislativa di'tutte le Regioni perché,come si

& glé nosto in rllievo all'lnlzlo, clb non saerebbe in al-

4 . . A

cun modo 1doneo a gluvtlflcare 1la competenza in ogni caeso
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depli oraani legisletivi centreli in merito all'adatta-
mento, me éznedeasario esaminare invecé‘con neggiore at-—
tenzione il Bignificafoﬁdi questo iiﬁife{per'defefﬁinére
“eon eéattezza le imﬁlicaéioni che,easb pﬁb'cﬁmportare nei .
riguardi della quesfione che & oggetfﬁrdi indagine in qug
sta sede. | | ‘ |

Come si' b detto, il limite del r'iépet'&o degli obbli~
ghi internazioneli & richiamato eeplicif;ﬁéntéﬁgbiéﬁnfo
negli Statuti di quattrb Regioﬁi ad asutonomia ppeciale
(Valle d'losta, ﬂ:i‘-entino-ntd Aaiae,' 'Ff‘mli-véh’eféié diu
lia e Sardegna), mentre non risulta in aloun modo menzio-
nato nello Statuto della Regione 910111ana e nell'art.117
della Costituzione. che bi riferisce alie cOmpetpn:d”lpgl
siativa‘delle Regioni ad gutonomia ofﬁfhhﬁié}lé éérﬁéldk!
vemente néancheiélifstdtu%i'di'quesfe“uitime, adottati
dei siﬁgoli Cbﬂéigli regionall ed apﬁiévafi-eon*ieggiﬁéru
dineria in conformith all'art.123 délié“CSstitu'zidne'*;mén- |
zionano 1l limite suddetto, eccettuato soltanto 1o Statuto
della Campania. Ta dottrina prevalente, e si pub dire ‘qua=
sl unanime, ritiene peraltro che il limite abbia 1n effet-

t1 una portete generale, in bese ad una particolare inter-
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~ vretazione dell'srt.5 delle Carta costituzionale che,

pel piconbsceré_le aptonomie 1dcali,si.preo§cupa nello
éfesso tempo di affermare;solennemente il cerattere uni-
terio ed indivisibile delia Repubbliea; lo stesso ragio-
_na@ento & adottato specificemente per éuanto riguarda la
pﬁteét& legislativa della Sicilie che, in conformita al-
llart.1 del correlativo Statuto,lrisulta cpstifuita,in |
Régione'autonoma."entro ltunitd politica dello Stato ita
;iano".
‘ Ora si pud senzAaltro ammettere che la mancete men-
zione del rispetto degli obblighi internazionali nello
nStatuto dells Regione éiqiliana sia ds atfribuire 80lo ad
“una delle numerdse anomealie che caraiterizzano il suddet-
o Statuto'rispetto a quelli delle alire Regioni ad_auto-
nomis speciale, del momento che, .come & noto, il‘priﬁo &
qfato adottato anteriopmehte agli stessi lavori dell 'Assen
“bleé céstituente, con régio decretp legislativo 15 maggio-
1946 n. 455, e‘solorin‘sgguito & stato converyito in legge
costituzionale; e, a nogtro avviso, il silenzio in nate-

ria di obblighi internazionali; sebbene, come vedremo,non
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gia affetto significafifo, pud essere spiegato enche co-
me un- accorgimento diAOpportunitélpolitica, considerando
che lo Stetuto inm questione & stato edottato prinbipalmeg
"te pronrio ﬁér'contrastare le tendenze séparatiste di quel
- la legione,. |

'Ma'perrquanto*riguarda invece 1la cdmpetenza,législa—
tive:delle Regioni ad asutonomia ordinarie, coﬁtemplata
‘nell'ert.117 della Costituzione, la mancata menzione degli
obblichi internezionali non pud non apparire, a prima Vi-
sta, quento meno singol&re,,sﬁecialmente se si considera
che gli Statuti della Val d'Aoste, del Trentino-Alto Adige
e delle Sardegna, dove invece questo limite riéuita espli-
citemente menzionato, sono stati adottati dalla>steséa‘
Agsembles costituente, subito dopo l'tentrata in vigore dei
le Carte costituzionale; si pud anche'ammétfere che'il li-
mite in esame sia'implicifo alla potestd legislativa di-
tutte 1e Regioni, ma ¢id non spilega certo'perché éi gsia
ritenuto opportunc richiemarlo espféssamente s0lo in élcu_
“ ne ipotesi e non in tutte le altre.
Questa singolaritd si épiega invece facilmén%eldonsi-

-derendo le caratteristiche'specifiche dells potesth legialg
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tiva attribuita alle Hegioni ad autonomia ordinaria: come
risulta chiaramente dall'art.117 della Costituzione,il po-

tere suddetto non assurge mei al

T Lo i
ruolo di une competenza

ééclusifa, ma si attegsia sempre o boﬁe éompéfehzé ééncor-
reﬁte-Oppure‘céme comﬁetenza”integfativa dihléégi naziona-—
1i. Tralascianda queét'uitima ipoteéi;Jsi pud ricordéﬁe a
nréﬁésitd'dellé légiélaiioné régionalelconcorrente qhe,cg
me 3 noto, 1a Suaycafétteriéfica'é:deferﬁinaﬁa dal'féttq
ai esgere conéiziohata al rispétto dei prinecipi fondémentg
1i che, cén riferimenté alle varie mate¥ie'elencate nél-
1'art.11f;'de#6ho essere stabiliti con ieggi dello Stato,
le c.d. leggi-cornice o‘leggi-quédro,;e proprio guesta ca
ratteristica, insieme all'eltro limite che attiene &l ri-
gapetto degll interessi nazionali, spiega, a nostro avvigso,
la menceta menzione del risnetto degli obblighi infernazig
"neli che in tali ipotesf éarebbe'ap;arsé del tutto super-
flua, Qﬁesfa menzione si rendevaiinveée ﬁecéssarié negli
Sfatuti‘deile Regioni nd aﬁ£onomia speciale, drl momento
che ad esge & aftribuita in elcune ipotési anche una pote—
Sth 1egisiativa esclugiva, non condizionste ciod el rispet

’

to dei principi‘stabiliti dalle leggi stetali, e non sared
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1

i
v

be éerto epnargo idoneo in ogni cas?, per garanti:e it'in
tegrith dello Statb,’il;solo limite di merito degli inte
regsi nazionali, occorfendo el contrario a tal riguardo
enche uno gpecifico liﬁite dai legiﬁtimité; cid & coﬁferma—
to espressamente dal-fatto che ﬁegli Statuti spééiali‘(sgl
vo, come si & detté,.éuello della Sicilia che tgce élque—
'éto risuardo) il*limite del rispetto degli obblighi_integ
nazionéli risulte menzioﬁato esplicifamente ﬁroﬁrio nelle _
'disposizioni che si riferiscono alla potegté legislative
esclugive e golo in via indiretta épp&re richiama#o anche

in quellé riguerdentl la competenza concorrente.
.Le>considerazioni svolte, a_nostro avviso; 5010 in
graao di dare una risposte anche al problems particolare
che c¢i interessa iﬁ questa sede. Per ngnto figuardaranzi-
'tﬁttq le legioni ad sutonomie ordinaria, vi & da osservare
a tal riguerdo come la CirCOBtanZ&‘ché una delle materie
eiéncate nell'art. 117 aﬁbia coSfituito oggetto di une con
venzione intermazionsale, pur non essendo idonea a giustifi_
care i}rsorgere ai unarspecifica materia degli afferi este-
ri, cbnferisce indubﬁiamente e ciascuna di esse una fisio- k

nomie particolere. che, come tale, non potrd non formare

.t
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oFgetto dl rq&@lamento nelle 1ewg1 statall che dovranno

,‘steblllre i pr1n01p1 generall. 016 non slgnlflca peral-‘,__
tro che, in agsenza di queste leggl, sia preclusa del tut
to alle beflonl ad autonomla ordinaria qua151531 competen
zajln merito all'adattamento delle convenzlonl 1ntérna21o-
‘ nail rlguardantl le materle elencate nell'art-117,ma.ccm-
porté‘certo che une qlmile poteatd pub egsere ammeésa S50~
10 entro 1 limitl in cui rlsulta comnatlblle con le carat~
t;ristlche sp901flche dl ung comnetenza legislatlva concor

L

rente, il che 31gn1flca,in altri termini che a queste Regio
ni devono riten;rsi precluse in ogni caso tanto lé potestd
ai gmanafe l'ordiﬁe-di egecuzglone quan?o quells dilrendere
ééécutivb i1l trattato con una legge regionsle, non eésendo'
" emmiagsibile ‘a tal riguardo,éhe una deciéiong di giffatta
importenza, in mancénza di una ésplicita disposizione in
sensé éontrario,‘@ossa-essere’sottrattalaila competénza
-degll organi centrali. Alle ‘Regioni si ﬁub invece ricono-
sﬁere senz'altro la potesté dai adattare;il trattato; una
volfa'che questo gsia sta%o-reso esecutivo con legge stata-
le, allé necessith delle situazioni locali e cid si rende-

b ]

ra in particolar modo necessarie quelora il trattato sia




gtato reso esecutivo mediante un semplice,ordine di‘ese;
cuzione da1 nomento cﬁe; cOme'é noto, éﬁeétd pféhédiﬁento
non semﬁfe si'fiveia suffiéiénté ad imﬁétterélhéii;ordina—
mento 1nterno tutte le norme che.siano rlchleste per 1'ef-
':fettlvo ademplmento del trattato- vi ® da agglupgere 1nol—
'tre a questo rlguardo che 1e stesse convenzlonl poste 1n
essere dagl} Stati, in conformita del resto ad ung qarat—
teristica'générale del dirifto'inﬁerﬁaéionale;‘si'preoccu-
5aﬁo farémenté; selvo iéotési particolari; dirfiséare uﬁa |
‘d13c1n11na dettagliqta delle materla oggetto di regolamen—d;
to e si 11m1tano 1nvece a stablllre solo alcune dlrettlve
fondamentall,_e c1oé alcunl pr1n01pi ai carattere-generale,
.rilééciandb pef il resto éi‘sihgoli Stati.lé pdfesté‘di_
porre in essefeile répolé piﬁ specifiche: ée una obnfenzioé
ne di tal genere v1ene 1mmessa nell'ordlnamento 1nterno me
diente un semplice ordine di esecuzlone, si pub dire pertan_
to che 1o stesso ordlne‘dl esecuzione viene ad assumqre nel
confronti ae;lapotesté 1egislativa;regionaie il‘caraftere
‘di unsa 1egge-cornice. . a

Nessun probleme sorge poi'neli'ipoteéi ché une legge

statale di adaftémento conferisca'esprésaamente elle Regio




.

ni i1 potere di emanare norme per 1la sua attuazione; in
tal caso infatti, come & evidente, si rientra in un'ipo~
tési di’ compétenza integrativa, previste dall'ultimo com

-

-ma;deil'arf:117, e pertanfb_essé pud ésebcitarsi.iﬁ qua-
lunque meteria.

Per quanto riguérdé invece 1ﬁ*p6tésfé iegislativa
esclusive defle'Regioni a& autonomia]ﬁérticolare-ﬁer ia
competeﬁzé‘COﬁcqfrente e quéila.intégfafiva valéonéov-

' viamente le stesse considerazioni zik sﬁél%e:ﬁeiHconffog;
fi.&elle Regioni ad autonomia ofdinaria - 1a fisﬁosta ai
quesito che ci ‘interespa pud éssere-desuntéconsi@pfando
attentainente i1 signilicato del limite degli obblighi in-
' ternazionali che, come si é‘détto,-trova eqélicit; ﬁenzig ,
ne'negii'sta%uti speciaii;‘traﬁne in quello éella Sicilie.
Questo limite che si riferisce al fisﬁetxé aegli Jﬁblighi
Linternhzibhali non puod evidenfemente eséere intesounel

_ senso di” aver imposto nei coﬁffoﬁfi_éelie ﬁegibgi-ﬁna;so~
lugione monistica del probleme dei rapporti fra diritto
iﬁtérnazidﬁ&le e dirittoﬁinterﬁo, in ébntrasto con quanto
risulte stabilito neil'ért.1d deilé_dbstituéioﬁe,e deve

essere congidersto pertanto come une espressione ellitti-
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ce per designare sinteticamente quelle disppéizioni.integ

nezioneli che siano étate rese giuridicamente obbligatorie
all'interno dello Statos per le norme di diritto'intErﬁa-,
zionale generalmente riconOsciute vale ovviamente il pro-
cedimento sutometico stabilito nell'ert.10, ma per le di-

sposizioni 41 origine convenzionele si fende necessério sl
contrerio uﬁ adattamenfo in forma specifica. Ora, se si vo
lesse emmettere per ipbtési che la potestﬁ di porre in es-
sere.il nrocediménto di édattamento rientri per;detErminaf

te materie nella competenza, sia pure esclusiva,rdelie Re-

cioni sd eutonomia perticolare, si giungerebbe gll'assurdo
di esmmettere nello,stessp tempo che queste Regioni sieno
compétenti é decidere in tali cssi anche del sorgere degli
- obblighi internszionali ail Quaii pol esse dovranno risgulta
re sottoposte. E' evidente pertanto che solo lo Stato he
1l potere di stabilire se e guendo fendere esecutivi nel
suo smbito gii obblighi‘ihternaziOnali che de esso sono
gstati assunti.

I1 rilievo vale anche'nei confronti della Regione

siciliane che, nonogstente il silenzio in materia del suo

e
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ngtuto,‘noﬁpub non éssére ritenute éqttopqsta al-:ispei,
to degli obblighilinternézionali; 1'ar£,14 dello‘Sfatufo'

attribqiéceinfﬁtti alla Regioné una poteatd 1egislativa?

escluéiva gsolo "neil ;imiti Qellg‘leggi costituzionqli.del-
19‘Stato" e ffa queste leggi figurano taﬁtp l'art.5 delle

doéfituzipne, che afferma solennemente 1tunitd e I'indivi-
sibilifé déilé Repubblica, tanto 1'art. 10 qhe dichiara ia_
volonth_Q911‘orainameﬁto‘italianoa,di conformarsi alle nor
mé del.di¥itto internazionaie, E'ivéro éhe, come si & det-
fﬁ, 11art, 10 esclude 1'adeguemento automatico alle diSposi
zid#i di o:igine‘convenzibnale,lma fra le normé ﬁi diritto
internaz?onale generalmenté;ricOnoéciute vi é_pgre_iljprig

ecipio vacte sunt servanda e quindi non si pud negare che,’

‘una volta reso esecutivo uﬁ'déterminato trattato nell'or-

dinamento italiéno, anche le Regione siciliana sia sotfo-

éosta ai rispetto delle‘gue'disposizioni} Cid & conferme-

tonél resto dalla giufisprudenza cog@énﬁe_dellg CQrﬁe cg

stifuz&onale che, sia pure nén sempre con osservezioni
Von &v\wé\,/e

pertinenti,Yche il limite del rispetto degli obblighi in-

ternazionali vale enche per la potestd legislativa dells
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Sicilisa.

Le considerazioni che precedonb_néﬂ escludonb pefa;
tro che‘énche le Regioni g Statutoﬂspeciale.abbiaﬁo le fg
coité ﬁi adattare alle necessitd delie'situazioni loceli
un trattato iﬂternaéiona}e che sie gid stato reso eseouti
"vo dallo Stato, cosl come érﬁéssibile fere, secoﬁdo:quah—_
%0 81 ® gid detto, alle Regioni a Statuto ordinario; e nel
ltipotesi éiﬁRegiOni ad ﬁﬁtohomia'particolaferéib v&le-&z
viemente non so1tanto per le materié assegnate alla loro
competenza legislativa concorrente, ma anqhé a forﬁibfi :
ver quelle che risultano;attribuite allas loro COmpétqﬁZBA
esclusiva. Si pﬁb concludere pertanto che in ofdiﬁé al-
liadattamentq alle cénveggiéﬁi internazionalil 1a~c§mpeteg
28, legislatif& esclﬁsiva_deile Regioni viengfadés;éré con
vertita in una éompetenzé concdrfente.

‘Ad entrembi i tipi di Regioni ﬁrevisti dalia dOStiq
tuzione italiana pud essére‘fivolto infine un Qlteriore ri
1ievo: poiché 2 ben rara;l'ipotesi che 1o 8tato stipuli un
- trattato internazionale éhe~abbia,inpidenza'esclusivamente‘
nell'embito di una-sola Régibne, ne deriva_che, per ammet-

tere 1z competenza delle ‘Regioni a rendere esecutivo il
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trettato,.sarebbero neceésariertante leggl regionali quan
te sono le éingole Regioni direttamente interegssate. Me in
_ fal cago sl giungerebbe ali'assurdo di ammettere che-ﬁn ne -
desimo frattato POSSE easere fesolqbbligatofioAsolo in al-
'cgﬁe pa;ti del territorio nazionale e in altre no,e cosi

- risulterebbe definifivamente compromessofquel caraftere uni
terio e indivisibile delle Repubblice. che risulte afferma-
to-ﬂéll'art.B delle Costituzione;_quesfa uﬁité,e_questa in~’
divisibilita rimgrrebbero in piedi soltanfo rer quanto ri-

guerde l'imputazione della responsabilitd internazionale.

Nicole Palaisn
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REGIONI, PROGRAMMAZIONE E COMUNITA EUROPEE

{(Un Convegno a Siena}

di NICOLA PALAIA

ASSISTENTE ORDINARIO NELL'UNIVERSITA DI SIENA

La Facoltd di Giurisprudenza dell’'Universitd di Siena e ['Istituto

" per lo studio dei problemi dello sviluppo economico e sociale (ISPES) di

Roma, in collaborazione con la Giunta Regionale della Toscana, hanno
organizzato a Siena, nei giorni 22, 23 e 24 febbraio 1973, un Convegno
di studi sul tema « Regioni, programmazione e Comunitd Europee, con
particolare riferimento al settore agricolo ». I lavori del Convegno hanno
avuto inizio giovedi 22 febbraio con una prolusione dell’zvv. Lelio La-
gorio, presidente della Giunta Regionale della Toscana, che ha messo in
rilievo 'urgente esigenza di un raccordo istituzionale tra attivitd comunita-
ria e Vattivita delle Regioni, affinché anche questi enti, cltre allo Stato, pos-
sano esercitare la loro influenza sulle scelte e sulla politica della Comunita
Economica Eutropea; insistendo in particolare sul fatto che i controlli pre-
visti dall’art. 93 del Trattato, e soprattutto interpretazione estremamente
rigida che a tale norma & stata data dalle autoritd del Governo italiano, sono
in grado di vanificare del tutto la potesta legislativa delle Regioni in impor-
tanti settori, fra I quali lagricoltura, Lagorio ha prospettato una soluzione
in un sistema di collaborazione preventiva tra 'e Regioni e la Comunita,
che si rivelerebbe di grande utilitd pratica in considerazione del fatto che
P'art. 93 prevede proprio un controllo da effettuarsi su provvedimenti an-
cora allo stato di proposta. A tal riguardo Ioratore ha criticato la citcolare
della Presidenza del Consiglio dei Ministri emanata in data 27 dicembre

" 1972, con la quale si invitavano espressamente le Regioni a non instaurare

o continuare contatti diretti, neanche in via ufficiosa, con i Servizi della
Commissione CEE in sede di studio ed elaborazione di provvedimenti legi-
slativi e si qualificava esplicitamente come irregolare ed anormale 'instau-
razione di simili contratti; secondo Lagorio, la circolare & inaccettabile in
quanto il termine « Stato » che ricorre nel Trattato di Roma deve essere
inteso non solo come Stato-apparato o Stato-persona, ma anche come Stato-
ordinamento e pertanto pure le Regioni italiane, nella loro qualita di enti
costituzionalmente investiti di potesta normativa, potrebbero instaurare rap-
porti diretti con le autoritd comunitarie. L’oratore ha concluso auspicando
proprio l'instaurarsi di intensi collegamenti tra le Regioni e gli organi della
Comunita, non solo ai fini del controllo stabilito nell’art. 93 del Trattato,
ma pil in generale per far valere in sede comunitaria 1a volonta, oltre che
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del Governo centrale, di tutta Ia « Repubblica autonomistica »; Pesigenza
di questi collegamenti, di questa « consulenza delle Regioni », secondo La-
gorio, appare particolarmente urgente soprattutto nel settore agricolo.

T seguita una relazione del prof. Alberto Predieri sul tema « Poteri
delle Regioni e poteri delle Comuniti Europee ». Predieri ha iniziato osser-
vando che, per quanto riguarda i poteri delle Regioni, & possibile riscon-
trare un divario tra la normativa costituzionale e la realtd effettiva attuale,
dovuato al fatto che le Regioni sono sorte e si trovano ad operare in un
sistema molto diverso da quello esistente in Ttalia nel 1948: la riforma
dell’apparato statale in senso regionalistico, che si presentava come l'unica
vera riforma prevista dall’ordinamento costituzionale, & stata attuata con
un ritardo di oltre venti anni ed in questo petiodo sono avvenuti profondi
mutamenti nell’ambito dell’apparato stesso che si & ripartito in una serie
di sub-sistemi, tispondendo in questo alla logica pluralistica della Costi-
tuzione, Si & creato in tal modo un sistema di imprese pubbliche, di enti
strumentali, che hanno una loro logica decentrale e adempiono a certe fun-
zioni di-decentramento del vecchio apparato, sostituendosi in cid al ruolo
che avrebbero dovuto svolgere le singole Regioni se fossero state istituite
in tempo; questo sistema presenta nello stesso tempo aspetti positivi €
aspetti negativi, ma si risolve comunque in uno spostamento di poteri al di
fuori del quadro istituzionale, Secondo l'oratore, un processo analogo, anche
se ovviamente con aspetti diversi, si & verificato con il fenomeno parallelo
del trasferimento di competenze dagli organi statali agli organi comunitari,
effettuato in virtd del Trattato CEE; il Trattato — ha osservato Predieri —
ha una profonda intetferenza con i poteri delle Regioni, ma non tiene corito
di questa realta: vi & anzitutto una coincidenza nelle dimensioni orizzon-
tali {cosi I'area dell’agricoltura di cui parla Part, 117 della Costituzione &
la stessa di cui patla I’art. 38 del Trattato), ma soprattutto vi & una diver-
genza per quanto tiguarda le dimensioni werticali. L'oratore ha messo in
rilievo a questo proposito la differenza che nel sistema comunitario inter-
corre tra il regolamento e la direttiva e I'interferenza che questi due tipi
di atti possono avere con le autonomie delle Regioni italiane: secondo
Predieri, il regolamento & paragonabile alla legge ordinaria, in quanto pud
abbracciare qualsiasi aspetto di una determinata materia e detrate qualsiasi
prescrizione, mentre la direttiva si avvicina sotto diversi aspetti alla «legge-
cornice », o « legge-quadro », in quanto determina certi fini o certi risultati
e rilascia la scelta dei mezzi alla discrezionalitd del destinatario. La diret-
tiva pertanto non si pone in contrasto con i poteri legislativi regionali
quali risultanc delineati nell’art. 117 della Costituzione, ma si limita solo
a sostituire il livello comunitario al livello statale (il che, peraltro, pud non
essere del tutto indifferente nei confronti delle singole Regioni); il regola-
lamento invece supera la possibilitd di poteri normativi regicnali € non tiene
conto defla ripartizione di competenze eflertuata dall’art. 117, in guanto
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pud disporre sia su questioni di principio che su questioni di dettaglio ed
attua in tal modo un trasferimento di competenze dalle Regioni agli organi
comunitari. Vi & pertanto un’aniinomia con il dettato costituzionale che,
secondo Predieri, potrd essere risolta solo se le Regioni saranno messe in
grado di far valere la loro influenza e le loro scelte in sede comunitaria
mediante una setie di collegamenti diretti, formali o anche informali.
Un altro punto affrontato dall’oratore & stato il decreto di trasferimento
n. 11 del 15 gennaio 1972, che ha riservato (art. 4, letteta 5) « la compe-
tenza degli organi statali in ordine... alla applicazione di regolamenti, diret-
tive ed altri atti della Comunitd economica europea concernenti la politica
" dei prezzi e dei mercati, il commercio di prodotti agricoli e gli interventi
sulle structure agricole ». Predieri ha osservato che questa disposizione &
in grado di vanificare del tutto le competenze delle Regioni in campo am-
ministrativo, data la vastitd dei poteri comunitari per quanto riguarda la
politica dei prezzi, la politica di sostegho e la politica delle strutture: le
Regioni in tal modo non solo vedono ridotti i loro poteri legislativi in
materie di dettaglio dai regolamenti comunitari, ma vedono anche annullati
i loro poteri amministrativi, in quanto il potere centrale esige di applicare
questi regolamenti e di conseguenza pure le norme di detiaglio che in essi
sono contenute: la stessa spogliazione delle competenze regionali pud esse-
re riscontrata, del resto, anche nella pretesa dello Stato all’applicazione del-
le direttive. Le Regioni peraliro, secondo l'oratore, non sarebbero del tutto
inermi nella possibilitd di far valere i loro diritti e cid per due ordini di
considerazioni: anziturto perché lo stesso decreto di trasferimento contiene
un’incongruenza normativa in quanto, mentre nell’act, 4 riserva allo Stato
tutta 'applicazione degli atti comunitari, nel successivo art. invece riserva
allo Stato soltanto la «funzione di indirizzo e coordinamento» delle attivita
amministrative delle Regioni che attengono ad esigenze comunitarie e sorge .
pettanto un problema di ermeneutica per stabilite quale delle due norme
debba avere la prevalenza; inoltre, anche a prescindere da questo rilievo,
vi sarebbe pur sempre per le Regioni la possibilitd di superare le norme
dei decreti di trasferimento con delle leggi regionali. A questo proposito
Predieri ha osservato che i decreti di trasferimento, in quanto decreti dele-
gati, non passono essere configurati come leggi-quadro: essi infatti non
possono porre dei principi per il motivo che il decreto delegato & di per
se stesso l'attuazione dei principi posti con la legge-delega; i decreti di
trasferimento pertanto non potrebbero prevalere sulle leggi regionali e vi
sarebbe di conseguenza per le Regioni la possibilitd di recuperare in sede
legislativa quello che hanno perso in sede amministrativa, L’oratore peral-
tro, pur dichiarandosi convinto dell’esattezza di questa enunciazione in sede
giuridica, ha ammesso di essete scettico sulla possibilita di farla valere nella
realtd effettuale. Predieri ha insistito quindi sui condizionamenti che le
Regioni incontrano nel settore finanziario e ha osservato poi che il depo-
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tenziamento del Tuolo delle Regioni comporta una grande tensione all’in-
terno dello Stato, in quanio le Regioni presentano una carica estremamente
significativa di rappresentativitd politica che contrasta con la limitatezza
dei loro compiti eflettivi; questa tensione, secondo l'oratore, potrd essere
risolta solo con la partecipazione diretta delle Regioni alle scelte politiche
da adorrare in campo nazionale e in campo comunitario ¢ con una ristrut-
turazione dei ruoli delle Regioni stesse effettuata non certo da un punto
di vista dommatico, ma sotto ’aspetto pitt tipicamente pratico ed operativo.

I lavori del Convegno sono stati ripresi-nel pomeriggio con una rela-

-zione del prof. Giovanni Coda Nunziante dal titolo « Prospettiva della pro-

grammazione in Ttalia di fronte alla realtd regionale, comunitaria e inter-
nazionale », L’oratore ha messo in rilieve che la caratteristica principale
deffa programmazione & quella di essere una politica ad indirizzo globale
e proiettata in un lungo periodo di tempo; da cid deriva che la possibilita
di un’effettiva programmazione dipende in gran parte dalla presenza di un
sistema politico che risponda a sollecitazioni di lungo periodo e riesca ad
anteporle ad altre di natura solo contingente. Questa condizione, ha osser-
vato Coda Nunziante, non si verifica in Ttalia, perché il sistema politico
appare poco sensibile alle sollecitazioni di lungo periodo e molto a quelle
di natura contingente, e la stessa riforma regionale, che pure & stata la
maggiore riforma effettuata in Italia nel dopoguerra, ha solo ripetuto a
livello locale il meccanismo’ politico funzionante a livello nazionale, con le

sue instabilith e le sue irresponsabilitd. Dopo aver esaminato specificamente

" le varie situazioni che ostacolano la possibilita di una efficiente program-

mazione, {ra le quali sono da ascriversi il formalismo della classe burocratica
e i condizionamenti delle imprese pubbliche, 'oratore ha osservato che un
altro ostacolo deriva dalla divisione per settori degli organi preposti alla
gestione della politica economica, in particolare dalla divisione per settori
delle competenze tra Stato e Regioni, ed ha messo in rilievo come la Co-
stituzione, formulata in un’epoca in cui non si patlava ancora di program-
mazione, si riveli inadeguata rispetto alle esigenze degli anni 7o: cosi Pagri-
coltura, che & stata considerata dal Costituente come materia di interesse
puramente locale, ha assunto sempre pit, con il passare del tempo, una
dimensione nazionale ed anche internazionale; deriva da cid, secondo Coda
Nunziante, 'inadeguatezza di una divisione per settori {come, ad esempio,
I'agricoltura alle Regioni e lindustria al centro) nei riguardi di una pro-
grammazione che deve avere a tutti i livelli una visione globale e interset-
toriale dei problemi dell’economia e della societd. L’oratore ha affermato
che il vero problema & di stabilire per ogni settore economico quali fun-
zioni abbiano carattere locale, ¢ vadano quindi affidate alle autorita ed alle
responsabilitd locali, e quali invece abbiano un carattere globale ed inter-
settoriale e richiedano di conseguenza una ‘visione di insieme che pud es-
sere solo di responsabilitd centrale: a tal riguardo si dovranno individuare
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vari livelli che vanno dall’estremo pitt aggregato, quello di indirizzo-opzione,
sino all’esttemo opposto che & il livello operativo e di.atinazione; ai due
estremi ed a tutti { livelli intermedi le decisioni da prendere richiederanno
una partecipazione democratica e dovranno essere collegate fra di loro in
una catena di compatibilitd, La visione globale che & implicita: nel concetto
stesso di programmazione tende a superare, del resto, gli stessi confini del
territorio nazionale e si rivela necessaria anche a livello europeo, come
dimostrano chiatamente le recenti vicende monetarie; secondo l'oratore,
anzi, questa programmazione & il metodo per poter risolvere a livello euro-
peo alcuni fondamentali problemi italiani: cosi, in particolare, il problema
del mezzogiotno.

Coda Nunziante ha concluso esaminando le prospettive della program-
mazione in Iialia e in questo contesto ha osservato che, se I'incapacita del
sistema italiano a recepire le istanze di lunga scadenza dovesse perpetuarsi,
cid comporterebbe un assoggettamento quasi totale della politica economica
italiana all’iniziativa comunitaria e si determinerebbe una posizione a livello
coloniale del nostro Paese nell'ambito della Comunitd stessa.

Hanno fatto seguito quindi due relazioni di carattere pili specificamente
internazionalistico, una del prof. Luigi Condorelli, sul tema « Le Regioni
a statuto ordinario e la competenza statale in materia di rapporti inter-
nazionali », e I'altra del prof. Sergio M. Carbone, che ha avuto ad oggetto
« Il ruolo delle Regioni nell’elaborazione ed attuazione degli atti comuni-
tari »,

Nella sua relazione Condorelli ha esaminato sistematicamente i de-
creti di trasferimento delle funzioni amministrative alle Regioni a sta-
tuto ordinario, per valutare la consistenza complessiva della riserva in
materia di rapporti intetnazionali stabilita a favore dello Stato, ed ha con-
statato che tale riserva & stata intesa in questi decreti come comprensiva
di tre diversi settori: &) rappotti internazionali in senso stretto, e cio
intercorrenti tra soggetti internazionali e disciplinati dal diritto internazio-
nale; /) attuazione interna delle norme internazionali; ¢) attivita di rilievo
internazionale. L'oratore ha messo in rilievo come la riserva suddetta si
presti ad essere adoperata dallo Stato come uno strumento di ricupero delle
competenze trasferite, mediante lo svuotamento delle materie affidate alle
Regioni, ed ha insistito in particolare sul fatto che cid si risolvetebbe in
una completa vanificazione delle autonomie regionali costituzionalmente
garantite, come del resto, a suo avviso, si & gid verificato in materia di
agricoltura; ha quindi indicato una setie di soluzioni che potrebbero essere
seguite se si volessero rispettare simultaneamente ¢ in maniera soddisfacente
tanto il principio dell’unitd e indivisibilita della Repubblica quanto quello
delle autonomie locali e, in questo ordine di idee, ha osservato che le Re-
gioni pottebbero anzitutto essere chiamate a contribuire alla scelta degli
obiettivi che il Governo intende perseguire mediante 'azione in campo in-
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ternazionale tutte le volte che questa azione verta su materie di competenza
regionale, affermando che la competenza esclusiva degli organi centrali in
tema di rapporti internazionali deve essere concepita come una funzione di
tramite, garantita da un ampio margine di discrezionalith solo per quanto
attiene ai modi dell’azione internazionale, ma non ai suoi obiettivi. Con
riguardo poi all’attuazione delle norme internazionali, Condorelli ha affer-
mato che le esigenze dei rapporti internazionali richiedono Ia predisposi-
zione di appositi strumenti idonei a rendere I'attivita delle Regioni confor-
me al diritto interpazionale, eventualmente ‘anche contro la loro stessa
volontd, ma ha aggiunto che uno strumento simile non pud essere legitti-
mamente costituito da un totale annullamento delle competenze regionali
costituzionalmente garantite, quando esse vengano a contatto con obblighi
di natura internazionale, in quanto ¢id non risulta in alcun modo imposto
dal diritto internazionale ed appare invece in evidente contrasto con il
sistema costituzionale. Questa impostazione, secondo l'oratore, porta alle
seguenti conclusioni: se un trattato internazionale contiene una normativa
di principio incidente su materie assegnate alla potestd legislativa delle Re-
gioni, si avra la competenza dello Stato per quanto riguarda l'ordine di
esecuzione, che potrd essere emanato con legge ordinaria dal momento che,

in tali ipotesi, il trattato non fa altro che sostituirsi alle leggi-cornice di cui

. parla lart. 117 della Costituzione, e sara salva nello stesso tempo la com-
petenza delle Regioni per quanto riguarda la susseguente attivita legislativa
di dettaglio e I’attuazione in via amministrativa; invece, se-il trattato inter-
nazionale contiene gia di per sé una normativa di dettaglio in matetie riser-
vate alla potestd legislativa regionale, spetteranno sempre alle Regioni
I'attuazione in via amministrativa ed anche, ove dovessero residuare degli
spazi, un'ulteriore attivitd normativa, ma l'ordine di esecuzione statale, ri-
solvendost in un’invasione di competenze costituzionalmente garantite, non
potrd essere adottato con legge ordinaria (a meno che non si voglia acce-
dere per certe ipotesi alla particolare interpretazione in tal senso del-
l'art. 11 della Costituzione), bensi mediante I'tmpiego del ripo di atto
necessario allo Stato per seabilire norme di dettaglio in materie afhidaze
alla competenza delle Regioni, e cioé con una legge costituzionale. Con-
cludendo la sua relazione, Condorelli ha messo in rilievo la circostanza
che il diritto internazionale si presenta un po’ dappertutto come uno stru-
mento impiegato dagli esecutivi nazionali nell’ambito di una strategia di
recupero delle competenze che le Costituzioni democratiche riservano ad
altri organi od enti; fra questi sono da annoverare non solo le Regioni e
gli altri enti locali, ma anche le stesse Assemblee legislative nazionali.

Dal canto suo Carbone ha insistito in particolare sulla compatibilita
tra le esigenze del decentramento regionale e quelle di una realiz-
zazione efficace delle politiche comunitarie; egli ha ammesso che le Regioni
italiane sono state concepite con riferimento alla sola esperienza nazionale

s
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senza che, nello stabilire le loro specifiche attribuzioni, si sia considerata
'eventuale incidenza di un processo di integrazione europea, ma ha respinto
Pargomentazione che questo fatto debba condurte inevitabilmente ad una

sottrazione delle competenze regionali ogni qual volta si tratti di elaborare

o di attuare dei provvedimenti comunitari. Dopo avet affermato come siano
senza dubbio fuori discussione tanto la vincolativitd per le Regioni degli
impegni comunitari quanto la titolaritd degli organi statali ad elaborare e
a determinare gli atteggiamenti italiani nell’ambito della Comunita, allo
stesso modo di' quello che potrebbe dirsi pili in generale per qualungue
impegno di carattere internazionale, l'oratore ha sostenuto peraltro che
questo fatto non esclude in alcun modo la possibilita per le Regioni di in-
Auire sugli inditizzi che i rappresentanti del Governo devono far valere in
sede comunitaria, soprattuito qualora si discutano problemi particolarmente

‘importanti per lo sviluppo di alcune Regioni o.materie di competenza esclu-

siva o concorrente degli organi regionali: cid in base al principio generale
che in uno Stato pluralista 'unitd dei fini e degli obiettivi non deve essere
imposta unilateralmente dallo Stato-ente, ma deve risultare dal concorso e
dal contributo di tutti gli enti che operano nell’ordinamento. Secondo Car-
bone, gli argani statali che agiscono in sede comunitatia, e internazionale
in genere, dovrebbero cercare di acquisire preventivamente un’esatta cono-
scenza delle concrete necessity regionali e cid potrebbe attuarsi sia con la
richiesta di un parere preventivo non vincolante alle singole Regioni sia
con la partecipazione di queste ad appositi organismi deliberativi; non
mancherebbero del testo, a conferma di tale esigenza, anche ipotesi partico-
lari in cui & esplicitamente prevista la collaborazione di una Regione diret-
tamente interessata a determinare le scelte internazionali dello Stato, come
¢ il caso dell’art. 52 dello Statuto regionale sardo, in tema di trattati com-
metciali, che, secondo una parte della dottrina, sarebbe suscettibile di ap-
plicazione analogica nei confronti di tutte le altre Regioni. Inoltre le esi-

" genze del decentramento tregionale dovrebbero essere fatte valere anche

nell’ambito dello stesso sistema comunitario e a tal fine dovrebbero essere
incentivate le occasioni di incontri e di consultazione tra gli organi comu-
nitari e i diversi enti locali operanti nel territorio degli Stati della Comu-
nita, come pure le possibiliti di un collegamento otizzontale tra questi enti
eflettuato al di-sopra dei confini nazionali; la recente prassi comunitaria
dimostrerebbe proprio una tendenza ad un’evoluzione in tal senso.
Carbone ha esaminato infine il problema della competenza normativa
ed amministrativa delle Regioni in merito all’attuazione dei provvedimenti
comunitari nell’ordinamento italiano, atfermando al riguardo che queste
competenze non dovrebbero essere completamente sottratte a vantaggio
dello Stato qualora gli stessi impegni comunitari consentano Uesercizio di
una certa discrezionalitd per la loro attuazione; secondo ['oratore, ogni
diversa soluzione provocherebbe un’illegittima redistribuzione dei poteri
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in contrasto con la ripartizione prevista dalla Costituzione, tanto pit
evidente se si considera che interi settori di competenza regionale, tra
i quali I'agricoltura, sono quasi completamente attratti nell’'orbita comuni-
taria, Carbone ha ammesso tuttavia che la soluzione proposta non ¢ stata
accolta nel decreti delegati sul trasferimento delle funzioni amminitsrative
dallo Stato alle Regioni ed & stata respinta anche dalla Corte Costituzionale,
in particolare nella sentenza del 24 luglio 1972, n. 142; ma le argomentazio-
ni utilizzate dalla Corte, secondo I'oratore, traggono il loro fondamento so-
prattutto da preoccupazioni di ordine pratico e politico, in quanto la sud-
detta  sentenza ha insistito soprattutto sul fatto che, una volta ammessa la
competenza delle Regioni, non sarebbe possibile riscontrare nel sistema
costituzionale italiano alcuna figura di intervento sostitutivo dello Stato
rispetto alle Regioni in caso di comportamento illegittimamente omissivo
da parte di queste ultime. Carbone ha osservato che tale rilievo non giu-
stifica una completa espropriazione delle materie regionali da parte dello
Stato ed ha aflermato che, in caso di atteggiamento omissive da parte delle
Regioni, il Governo centrale non sclo potrebbe far sciogliere il Consiglio
regionale inadempiente, ma sarebbe anche abilitato a far valere innanzi alla
Corte Costituzionale un conflitto di attribuzioni, in quanto, come organo
preposto alla direzione delle relazioni internazionali, risulterebbe leso nelle
sue attribuzioni ove le Regioni non dessero una concreta attuazione agli
impegni da esso assunti in sede comunitaria; pertanto, secondo l'oratore,
non vi sarebbe alcun motive per alterare in tali ipotesi equilibrio delle
competenze tra Stato e Regioni quale risulta delineato e garantito nel siste-
ma costituzionale italiano.

Su queste due reldazioni si & svolto un interessante dibattito che ha
occupato anche una parte dei lavori del giorno successivo; al dibattito, che
ha avuto per moderatore il prof. Francesco Capotorti, sono intervenuti i
professori Bassanini, Conforti, Paclo Fois, Pocar, Romagnoli, Rossi Doria,
Sorrentino, Trebeschi e Ventura e gli avvocati Catalano, Martini e Olmi.

Si & avuta infine una relazione dell’avv. Giancarlo Olmi sul tema « La
programmazione agricola nell’ambito della CEE: organizzazione comune dei
mercati e direttive Mansholt». Olmi ha iniziato ricordando che I'art. 38
del Trattato CEE, mentre enuncia il principio che « il mercato comune
comptende 'agricoltura e il commercio dei prodotti agricoli », ricollega nello
stesso tempo il funzionamento e Jo sviluppo di questo mercato all'instaura-
zione di una politica agricola comune; ha quindi svolto una rapida analisi
delle particolarita che differenziano 1'agricoltura da ogni altra attivita eco-
nomica, in quanto appare esposta in grande misura a difficolta dovute a
fattori imprevedibilt che richiedono 'intervento dei pubblici poteri per
ristabilire ’equilibrio del mercato, ed & passato poi ad esaminare la politica
agricola della Comunitd. L’oratore ha esposto anzitutto I'organizzazione
comune dei mercati agricoli che, in base all'art. 40, del Trattato, pud com-
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prendere in particolare regolamentazioni di prezzi, sovvenzioni, sistemi peér
la costituzione di scorte e per il riporto, meccanismi comuni di stabilizza-
zione all'importazione e all'esportazione; questa organizzazione comune si
compone di una serie di organizzazioni per settori che possono essete clas-
sificate secondo I'importanza delle garanzie di prezzo accordate ai produt-
tori. Le organizzazioni che assicurano massime garanzie sono quelle dei
cereali, dei prodotiti lattiero-caseari, dello zucchero e dell’olio d’oliva, per
le quali il Consiglic dei Ministri della Comunita fissa annualmente un prezzo
indicativo, destinato ad ortentare gli agricoltori e gli altri operatoti econo-
mici e che i pubblici poteri devono cercare di realizzare sul mercato per
mezzo di una serie di misure, come i prelievi alle importazioni, gli inter-
venti sul mercato interno e le restituzioni alle esportazioni verso i Paesi
terzi; Olmi si & soffermato in particelare sull’'organizzazione di mercato dei
cereali che costituisce il prototipo di questo sistema.

L’oratore ha esaminato poi 'influenza che sulla politica agricola comune
hanna avuto le difficolta monetarie internazionali, ricordando che i prezzi, -
e di conseguenza i prelievi, le restituzioni, ecc., sono espressi in un'wnifd di
corto comunitaria corrispondente ad una determinata quantitd aurea, pari
al valore del dollaro USA sino al 1971; all’interno degli Stati membrt le
somme espresse in unita di conto nei regolamenti agricoli vengono conver-
tite in moneta nazionale alla parit3 ufficiale dichiarata dal Fondo Monetarjo
Internazionale: questo sistema funziona perfettamente in periodi di stabilita
monetaria, ma in periodi di difficoltd pud compromettere in misura note-
vole i risultati della politica agricola comune e impone pertanto la neces-
sitd di adeguati correttivi. Anche la recente estensione della Comunita, con
I'ingresso della Danimarca, dell’Trlanda e del Regno Unito, ha fatto sorgere
particolari problemi in materia di agricoltura, che sono stati risolti con una
serie di misure transitorie da esaurirsi in un periodo di cingue anni; la
maggior parte di questi problemi sono sorti a causa di alcune caratteristiche
specifiche della politica agricola britannica e dei rapporti privilegiati che
legano il Regno Unito ai Paesi del Commonwealth.

Olmi ha affrontato quindi la politica di struttura che & stata predisposta
dalla Comuniti in materia agricola ed ha esaminato in particolare il pro-
gramma Agricoltura 1980, indirizzato dalla Commissione al Consiglio il 21
dicembre 1968, e le tre direttive del Consiglio del 17 aprilezoy2,n.72/150.
72/160 e 72/161; queste direttive, come & noto, riguardano rispettivamen-
te I"ammodernamento delle aziende agricole, I'incoraggiamento alla cessa-
zione dell’attivitd agricola ed alla destinazione della superficie a scopi di
miglioramento delle strutture, I'informazione socio-economica e la qualifi-
cazione professionale delle persone che lavorano nell’agricoltura. L'oratore
si & soffermato poi sulla ripartizione delle competenze in tema di agricol-
tura tra la Comuniti e gli Stati membri, mettendo in rilievo che tutte le
decisioni importanti riguardo alla politica di mercato sono prese dalla Co-
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munitd, mentre gli Stati membri si limitano ad assicurarne I'esecuzione ma-
teriale; per questo motivo le decisioni suddette assumono generalmente la
forma del regolamento che, in base all’art. 189 del Trattato, « & obbligato-
rio in tutti i suoi elementi e direttamente applicabile in ciascuno degli
Stati membri », La politica di struttura presenta invece un aspetto pit
decentrato, in quanto non solo ammette, ma esige una differenziazione
geografica delle misure da applicare e pertanto la Comunitid adotta di
solito le sue decisioni al riguardo con lo strumento della direttiva. Questa
r1pa1:t1210ne di competenze tra la Comunitd e gli Stati membri si riflette
poi sul regime finanziario della politica agricola comune.

Olmi ha esaminato infine le misure che sono state adottate in Italia
per dare attuazione alle deliberazioni della Comunita in materia di agricol-
tura, osservando che I'azione degli organi italiani & stata sempre caratteriz-
zata da notevoli ritardi, senza che si sia considerata la necessita di snellire
e di adeguare al riguardo le varie procedure interne. In questo ordine di
idee, secondo I’oratore, appare particolarmente criticabile il modo con cui
viene data esecuzione ai regolamenti: nonostante l'efficacia diretta stabilita
dall’art. 189 del Trattato, in Italia si ricorre ad atti di natura legislativa
in cui spesso si richtamano o addirittura si riproducono le norme dei rego-
lamenti comunitari, creando cosi nelle autoritd amministrative e giudiziarie
la convinzione che non questi, ma gli atti legislativi nazionali siano la vera
fonte normativa; negli altri Stati, al contrario, i regolamenti comunitari
‘vengono richiamati all’attenzione delle autoritd amministrative con sem-
plici circolari ministeriali o al massimo danno luogo a limitate norme di
attuazione di competenza dell’Esecutivo. La relazione si & conclusa con una
rapida analisi del ruclo che potrebbero svolgere le Regioni italiane nell’at-
tuazione della politica agricola comunitaria,

I lavori del Convegno sono proseguiti nel pomeriggio di venerdi con la
costituzione di tre gruppi di studio, che sono stati introdotti dal prof. Giu-
seppe Barbero: il primo gruppo, sul tema « Soggetti e procedimenti della
programmazione agricola nell’ordinamento regionale », & stato presieduto
dal prof. Sergio Fois ed ha avuto per relatori il prof. Sabino Cassese e il
prof. Stefano Rodoti; il secondo, sul tema « Regioni e riforma delle strut-
ture agricole {Applicazione delle direttive comunitarie) », & stato presieduto
dal prof. Manlio Rossi Doria ed ha avuto per relatori l'on. Giovanni Gal-
loni ed il prof. Emilio Romagnoli; il terzo, sul tema « Regioni e organizza-
zione del mercato dei prodotti agricoli », & stato presieduto dal prof. Gio-
vanni Coda Nunziante ed ha avuto per relatore I'avv. Emilio Cappelli. 11
giorno successivo, al termine dei lavori, ciascuno dei tre gruppi ha presen-
tato un documento conclusivo.
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LA COMPETENZA AD ESEGUIRE TRATTATI INTERNAZIONALI
RELATIVI A MATERIE ATTRIBUITE ALLA LEGISLAZIONEZREGIONALE‘

le= I1 probleﬁa-del cencersé fra 14 cempetenzg delle State
e delle Regieni in materia di trattati internazienali nen si pe_
ne per la fase della stipulaziene,che é senz'altre riservata al_
le State stante la mancanza di seggettivitd internazienale delle
Regieni,e riguarda seltante l'esecuziene dei trattati relativi al_
le materie enumerate di petestd legislativa regienale.

La seluziene di tale preblema & stata,invere influenzata spes_
se dalle centrappeste preeccupazieni pelitiche di evitare la respensa_
bilitd internazienale delle State per la mapncata esecuziene di un trat_
tate da parte della Regiene e di scengiurare il pericele di una sur_
rettizia invasiene,da parte delles State,della sfera di .cempetenza
nermativa regienale cel preteste delliesecuzione di un trattate.

Peraltro,prescindgnde'da tali presccupazieni,a nei pare cerrette
musvere,in aderenza al dettate cestituzienale,dal principie dell‘'at_
tribuziene alle Regieni della petesta 1egislativé nelle materie enu_
merate ed accergare se pessa ricestruirsi nel sistema cestihtuzienale
italiane un altre principie che,integrande il riparte di cempetenze
costituzienalmente dispeste,giustifichi la settraziene di dette ma_
terie @lle Kegieni nella misura in cul sl tratti di dare esecuziene

a trattati internazienali.

2,— Cid peste,deve subite escludersi che queste secende princi_
pie pessa rinvenirsi nel limite del rispette degli ebblighi interna_
zionali delle State o nel limite dell'interesse nazionale.Il limite del
rispette degli ebblighi internazienali delle State pud,infatti,essere
addette tante a sestegne della cempetenza statale in erdine all'e

ccecuziene dei trattati riguardanti materie di petestd legislativa
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regienale quante a ripreva della cnmpétenza regiendle in materia,
'sulla base del rilieve per cul sarebbe inutile perre um vincele .
in una materia'syttratta alla cempetenza del seggetts ebbligate.
Del pari,;si é cerrasttamente @sservate che il limite dell'inmteresse
nazienale ¢ tale da cerdizienare ma nen d; escludere la cempetenza
del legislatere regienale, | |

Cosl pure é fuer di luege il richiame al principie dell*unita
e dell'indivisibilitd della Repubblica,di cui all'art. 5 Cest.:le
materie emwmerate sewe state attribuite al legislatere regiemale
preprie perché riguardane esigemze prevalentemente 10cﬁii e nen
teccane gli interesei vitali delle State.Ed al limite,quand’anche
la Pegiene rifiutasse di dare esecuziene ad un tnaftato,allo State.
petrabbe essere imputate un illecite internazienale,ma giammai la
Repubblica verrebbe menemata nella sua uritd ed indivisibilita.

Né pud ritenersi riﬁscitn il tentative di desumere ura nerma
attributiva della cempetenza ad eseguire i trattati concérnnmti le.
materie spumerate alle State ddalle nerme relative &lla cempetenza
a stipulare:la stipulazienes e l'esecuziene dei trattati asselvene
Punzieni diverse ed harme preblematiche distinte,per cuil nbm.si
pessene desumere dallfuna argementi idenei a riselvere preblemi

prepri dell'altras.

3.~ Deve,allera,ammettersi che i temtativi piu ragguardeveli
di affermare la cempetanza statale inlﬁateria sone quelli che si
fendane,rispettivamente, sulla teeria delle cempetenz& cennesse
(PALADIN) e sulla qualificaziene dell'esecuziene dei trattati ce_
me materia degli affari esteri(LA PERGOLA).
Si & dette che la presunziene di cempetenza nermativa regisnale
in erdine all'esecuziene dei trattati relativi a materie emumerate

pud essere senz'altre superata avende riguarde alla necessaria cem_
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nessiene fra il petere-devere di eseguire i trattati ed il petere
di stipulare i medesimi:eve devesse ricenescersi alle Regieni il
petere di eseguire i trattati,le State,non avends,nel sistema cesti_
tuzienale italiane,alcun valide strumente par cestringere le medesime
ad eseguirli,nen petrebbe nammene esercitare efficacemente la prepria

competenza in ordine alla stipulaziene.Cesl,in realta,il treaty-making

pover statale verrebbe a restringersi alle sele materie di cempetenza
legislativa statale e si avrebbe ,nelle altre,l'assurde che "il seg_
Jqette avente personalitd internazienale eserciterebbe in melti casi
vanamente i diritti a questa inerenti,e che i seggetti aventi petere
esclusive all'interns mancherebbere invece di persenalitd internazie_
nale" ,creandesi in tal mede un vuete nel sistema cestituziernale.,

Si & ebiettato,peraltre,che questa tesi cade in uma petiziene di
principie assumendo quaie presuppeste la sussistenza di una mecessaria
© cennessiene fra il pofgre di stipulare e quelle di eseguire i trattati
internéziona&i,che cestituisce invece l'eggette della dimestraziene;si
é dette ancera che nel case di specie;la cennessiene & sele un‘esi_
genza pelitica,dettata da criteri di eoppertunitd,e nern uma necessita
giuridica,laddeve le stesse autere della tesi in esame chiarisce che
"per competenze-conmesse si debbene pesitivamente intendere quelle,la
cui attribuziene alle State o alle Regioﬁi ren sia selamente eppertuna
ma giuridicamente indispensabile alla disciplina delle'stesse cempe
tenze testualmente attribuite".Ma l'ebieziene di fends rimame sempre
quella per cui,pénendesi la stipulaziene e l'esecuziene su due piawmi
diversi,nen si pessene desumere dall'una argementi utili per riselve_
re 1 preblemi dell'altra:tale esservaziene censerva la sua validita
anche nei cenfrenti della tesi in esame che,invere,cestituisce une

sviluppé ed un affinamente delle tesi che,pili semplicisticamente,hanne
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tentate di desumere direttramente dalle nerme cestituziemali sulla
cempetenza a stipulare la seluziemne del preblema della cempetexza

all'adattamente del diritte interwe al diritte internazienale,

4.~ Di centre alla difficeltd di individuare nel sistema costi

tuzienale italiawe uma nerma & un principie che spesti la cempetenza
in materia dalle Regiemi alle State,si é acutamente tentate di inverti
re la prespettiva tradizienale affermande che,in base alltart. 70 Cest.,
la presunziene di cempetemza ad eseguire i trattati relatiwi a mate
rie di petestd legislativa regienale opera a& favere del legislatere
statale.Cid in quante l'esecuziene dei trattati (quale che sia il
centenute dei medesimi) rientra in uma specifica materia,quella degli
"affari esteri',che é senz'altre di cempetenza statale.,Tale materia
avrebbe la peculiaritd di essere‘acnfala,ossia wmateria di cui é impes_
sibile predeterminare il centenute.Queste "devra riempirsi e cestruirsi,
di velta in velta,attingende e mutuande il centenute delle merme interma
zienali delle quali le State & destihatario",c:n la censeguemza che "la
afera di cempetenza degli ergami prepesti a legiferare in materia di af_
fari esteri,si allarga o =i restringe a secenda delle variaziemi e degli
spestamenti,che,nell'area delle relazioni esterme delle State,si weri_
ficane in seguite alla creaziene,medificaziene ed estinziene delle
nerme intermazienali',

Ma invere,tale tesi,seppur ragguardevele,nen pud essere cendivisa.
E!' asatte che 1l'art. 70 Cest. peme una presunziene di cempetenza a Pa_
vere del legislatore statale nelle materie nen attribuite espressamente
al legislatere regienale Ra men si pud censentire sul temtative di inqua
drare l'esecuziene dei trattati,a prescirdere dal centeanute degli stessi,
nell'ambite della materia degli affari esteri.Seprattutte,mem si pud
cencepire una materia acefalayche pessa,di velta in velta,ceinvelgere

tutte le materie dell'erdinamente statale.Queste ultime nen pessens mu_

tdre natura sel perché si trevine eccasienalmente cennesse cel Fenemene
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dellfadattamente;anzi,il lere centenute deve‘essere determinabile
preventivamente in base ad un criterie ebiettive tratte dal cente_
nute della nerma e nen dai fimi che la nerma stessa:intehde-perse_ |
guire e dalle circestanze contingenti nelle quali la nerma & stata
creata (in prepesite,vedi pure Certe cest.,l8 maggie 1960 m. 32;
Certe cmst.,1l luglie 1961 n. 46). |

5.~ Per cempletare l'esame delle tesi che affermanse la'compq_

tenza statale inm materia,resta da accennare alla receatissima opi
niene secende la quale "la cempetenza degli ergami statuali a prev_
vedere al cesiddette erdine di esecuziene sembra perfettamente le
gittima in virtd dell'esistenza di uma vera e prepria nerma cemsue_
tudiparia di caratteristiche cestituziemali che attribuisce al Parla_
mente i peteri a tal fine necessari®(CARBONE).

Lfesistenza di tale n@rma—cnhsuetudimaria,(o,cnme pure si dice,
di un "principie implicite™) viene desunta dalla circestamza che il
Parlamente ha semPré prevvedute ad emanare gli erdini di esecuziome
oﬂr"altri atti nermativi equivalenti™,anche se il trattate da eseguire .
si riferiva a materie riservate alla petesta 1égislativa delle Regieni
a statute speciale,senza alcuna ebieziere da parte degli é%ri organi
cestituzienali ed,in particelare,degli ergami di tali Regienij.Anzi,
nemmene durante i precedimenti di frente alla Certe cestituzienale,
gli ergani regienali hamne mai centestate la legittimita di detté
erdini d4i esecuziene.Cid si riieverebbe;im sestanza,dai precedimenti
cenclugi cen le sentenze della Certe cestituzienale 9 aprile 1963 n. 49
e 8 luglie 1969 n. 120,in eccasiene dei quali "la Regiene siciliana nen
ha mai centestate la legittimitd dell'erdime di esecuziene (da parte del
Parlamente nazianaié) del Trattate di Rema di cui facevame parte le
norme vielate délLQ,Regione nell'esercizie della sua petestd nermativa".

Ma invere gli argementi addetti a sestegne dell'esistenza di tale
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nerma cbnsuetﬁdinaria (# di un principio implicite nel sistema cesti
tuzienalé italiane) sembrane piutpnsto fragili,laddeve eésf.dovrebbemt
assere pill cengistenti peste che,come ricerda 1e stesse autore,“procé_
dende verse il vertice dell'ordinamente;e delle sue istituzieni,é sempre
pil cemplesse distinguere i fatti ead i cempertamemti dai quaii emerge
una semplice prassi da quelli che,invece,centribuiscene all'affermarsi
di ura vera e prepria censuetudine integrativa del sistema cestituzie_
nale",

In prime luege,la prassi da cui si vuele rilevare la meTMA Ccensue
tudinaria si riferisce,in sestanza&,ad un'unica Regiene a statutﬁfspe_
ciale,la Sicilia;ed a due seli precedimenti dinanzi alla Certe cesti_
tuzienale:piutteste pece,a nestre avvise,per ricavarne una nerma cnnsuq_
tudinaria cestituzienale.Tante pill che,nei due precedimenti censiderati,
& lecite 11 dubbie che la mancata comtestaziohe della cempetenza stata_
le ad eseguire il trattate in discussionm«(il Trattate istitutive della
Cemunitd econemica eurepea) si giustificasse alla stregua della diversa
impestaziene data dlla causa da parte della difesa,preeccupata seprat
tutte di'E@rnire~un'ihterpretazione delle nerme pattizie ctnsiderate
sulla cul base negare la cenfigurabilita di uma vielaziene delle nerme
stesse.In altri termini,l'impestaziene data alls causl.dalla‘difesa del
la Regiene siciliama,in quante diretta ad escludere il superamente del
1imite del rispette degli ebblighi intermazienali delle State,era tale
da nen cempertare leo specifice esame del preblema della cempetenza a darg
esecuziene a trattati cencernemti materie riservate alla legislaziene re
gienale,

A ¢cid si aggiunga che la cautela della Regisene siciliana pud anche
apparire giustificata eve si ricerdi l'epiniene seconde® cui le leggi di
esecuziene del Trattate C.e.e. gedene di una pesiziene privilegiata nel
la gerarchia delle fontil in virtl del dettate dell'art. 11 Cest.

Infine,sussistene delle perplessita anche sette il prefile della u_
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tilizzabilitd del cempertamente delle Regieni a statute speciale
per la ricestruziene di una nerma censuetudinaria vincelante le
Regieni a statute erdinarie.

A stregua delle censiderazieni che precedeme,nen é&,dunque,pessi_
bile cendividere nemmene la tesi testé esaminata.

6 .~ Pagsiame allera cencludere che debbeme ritenersi falliti
tutti i tentativi dettrinali di reperire,nel nestre sistema cesti_
tuzierale,una nerma ed un principid che pessa legittimare 1'attri_
buziene alle State della cempetenza nermativa nelle materie enumerate,
allerché queste ultime vengane a cestituire l'eggette delltesecuziene
di un trattate internaziénale.

‘Invero,ménca qualéiasi nerma cestituzienale che,medificamaczla
divisiene d4i énm?etenZe cestituzienalmente dispesta dall'art. 117
Cest. e dagli Statuti specialf,éttribuisca ailq State la cempetenza
ad eseaguire i trattati internazienali relativi alle materie 4i petesta
legislativa regienale.Ne segue che anche quande si debba dare esecuzie_
ne ad un trattate imternaiionalewle RegiORi conservane integra la lere
petestd nermativa e che spetta alle Regieni la cempetenza ad effettuare
1'adattamento del diritte interne al diritte internazienale nelle ma_
terie enumerate. | |

In particelare,le Regieni possono.realizzare tale adattamente in
varie mede.Passene ricerrere al c.d. precedimente erdimarie,emanande
appesiti atti legislativi mei quali siane espressamente indicate le
nerme che sembra necessarie creare,modificare ed éstingﬁere per dare
esecuziene al trattate.Pescene del pari ricerrere ad un precedimente
analege a quelle dell'erdine di esecuziene del trattate,dispenende,
cen: preprie atte nermative,che "piena ed intera esecuziene & data,
nell'ambite del territerie regienale,al trattate" il cui teste viene

pubblicate,nei medi previsti,in allegate all'erdine di esecuziene.E!
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pei anche ipetizzabile che le Regieni,emendamde nei medi rispetti_
vamente previsti 1 lere Statuti,vi intreducane una nerma sull'adat
tamente autematice al diritte intermazienale pattizie.

L'attivita nermativa delle Regiewi in materia nen é peraltre 1i_
bera perché incentra i limiti cestituzienali dell'interesse mazienale
e,seprattutte,del rispette degli ebblighi intermazienali delle State.
Particelarmente da quest'ultime limite ~che,cenfermemente al parere
'~ della prevalente dettrina e della giurisprudenza cestituzienale,deve
ritenersi vigemte per tutte le Regiemi,quand'amche nen sia espressa
rente previste nei simgeli Btatuti- scaturisce l'ebblige delle Regiemi
di dare esecuziene al trattate intarwazieaale validamente stipulate dal_
le State nelle materie di petestd legislativa regiemale.Ove la Regiexe
vieli tale ebblige cestituzienale,mantensnde ¢ emawande uma mermativa
inc’mpatibile cen gli ebblighi scaturemti dal trattate,le State petra
adire la Certe cestituzienale perché questa dichiari 1'illegittimita
di tale nermativa,stante la vielaziene del limite del rispette degli
ebblighi internazienali delle State.Ove pei,per realizzare liadattq_
mente,nen sia sufficiente l'eliminaziene di tale nermativa,richiedendesi
la preduziene di nueve nerme che diane esecuiione al trattate,le State
petra sempre ricerrere al precedimente di revisiene cestituzienmale,di
cui allfart. 138 Ceost.

Accegliendesi tale seluziene,che invere & l'unica aderemte al nestre
sigstema cestituzienale ner s=ele 3i centemperane le esigenze delle State
a delle Regieni ma,scprattufbd,si ettiene che le Regiemi,pur essende cs
stituzienalmente ebbligate ad eseguire i trattati stipulati dalle State
nelle materie enumerate,pesszane realizzare autenemamente 1l'adattamente,
in aderenza alle esigenze lecali ed in armeria cen i singeli erdinamenti

regionali.

dett. prec. Antenie Filippe PANZERA
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1. - Introduzione. . -
" a) la bonifica delle terre.

4 - primi 1ntervanti legislativi attuati nel settore agrioolo o

: b U0
sotto 11 regime fascista encora orientato verso un rogime li-

berista. 81 volsero in due direzioni: la bonifica delle terre
e la politico forestale. | '

Lz bonifioca delle terre, 1a cul diseiplina si delimea ¢ si
precisa dal venti al trenta e che‘culmina nel r«d’ del 1933
n.21%, sulla bonifica integrale, 41 concezione cergtemente ri-
voluzionaria per l'epoca in cui fu memwmptim ideato, si fondaw,
principalmente, sulla cbllahorazione'cnn i privati proprietarit
erano perd preﬁiati interventi sostitutivi ed espropri cualora
la collsborazione tardasse & venire o addirittura apparisee
tmpossibiles . . L |

E' noto coma la parte autoritaria della normativa, quella
che pravedeva espropri. non trovb mal attnazione nei confronti
d1 un ceto (cuello dei proprietari sgricoli), che aveve avuto
un peso certamente non indifferente nella escesa del fascismo
, al'potere'(l); mentre la par%e dell: normezione che faoéva lew
sulla ~3tivitd private tendendo a suacitare in essa la oonvo-
nienza al compimento di OPere = tramite ila oostruzione di oomﬂas—
ai n Hearico dello Stato.(w Mrogazione ai 1noent:l.-
vi - significb di fatto, una vistosa enngggiéﬁi aﬁ finanziaﬁan(%,
~in favore della proprietd privatar

A seguito della ricordata politica 1egialativa che 1mpoae
ingenti gres: allo 5‘:&0, gl accrabbe dunque 11 valore della
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34

grende e media proprietd senza che ai verifieéeﬁe, conﬁemporannamente,f

il compimanto di tutte quelle attivita priVate - dhe costituiva-
no la principale giustificazione delle rilevanti apese puhblidha,
odtre = rappresantare ‘nelle spirito del legialatorefla parta B
centrele della notmativa. Nép tantomeno, potd trovare attuazio—

ne quella blanda riforma agraris che dovava aonaeguirai attrap '
verso un lento e indiretto procedso di redistribuzione della
proprietd delle terra, che i1 1egislatore aveva oreduto posaiﬂile.

2)e '
(2) miu%udi Wqu .
I poth terreni bonificati, adamgni%o-ai qﬂssae’iagaaii spea&aa

in.vece di essere lottizzati e venduti e prezzi almeno parzial— _
menteé remunera;ivi, vennéro donati a eolomi privilegiati. Questo

b quanto si verifiod nelle paludd pontine dove le terre Bon vennero
suddivise in medie proprietd ma servirono a garantire'llinhédiémento
di oleune fomiglie ‘ohe, sotto 1l'otichetts Al ex combattenti. naaconde-
vano quella di fedelissimi del regime-(J). )

i

i

1
|
A
!
|
|
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b) Il vincolo idrogeologico.

Non dissimili le vicende della politics Aggislativa fo-
restales Le foreste vengono disoiplinsats, principalmente
negli anni 1923-26, attraverse una normazione limitativa, 1
cul principale strumento & cestituito da un duplive ordine di
vinooli: per soopl idr0geologici e per secopl di protezione o 44
igiene, ﬁ. cui @fm ai fonda.. perd, eakl 1a oollaborazione
con 1 privati (1), In partioolare, al privati vengono attribuiti
poterl di rappresentsnza dei propri interessi in ocontraddittorio,
al momento delln prop sta di determinazione del vincolo (a
mézzo di reclami). I proprietari dei terrent compfesi nelle
zone vincol-te possono, inoltre, chiedere la esclusione dal vin-
colo dei propri terreni.

In?iikﬁb i boschi che per la loro ubicazione difendfevanc 1
terreni dalle valannghe, potevano essere‘sottoposti-a limitazike
ni nell~ loro utilizzazione« Il costo d1 queste limitazioni,
insieme con le spese per 1! impaaizione dei relativi vincoli, ers
& carico 41 chi avevs Promosso 1'azione e traease vanteggio
dalle limitazionalotme,

- La ricordatq normativa ohe prevedeva un regime vincoliatico
per i terrenl ma non escludeva la oollabonazione del privatojy ¢
che non si limitava al rimboschimento ma che disciplinava una
serie di attivita seoondarie che avrebbero dovuto garantire
non solo il rinsaldamento dei terreni, ma, sopratutto, stabili
insediemanti, mancd quast totalmante - come & noto - i risultati

che si ers propoati.



Anche in questo caso le cause venno mseritte pid the a oa~ |
renze delle norme, &l modo approssimktdvd in cul furonc attua-
te. Méno&; infattl, quella oollaborazidne con 1 rpivaﬁi su g
cul la legge faceve =fftimoewin leva. Non solo. Yex:inero abolit .
1 comitati forestali sui gquall la 1eggé facefa affidamento per SR
graoduare 1°' intensité &ella sua. applicazione, P che ereno statl
concepiti, appunto, come organi provineiali 41 attuazﬁune.

Maned, infine, di easere zttuato il eoncetto isptratore
della legge, gecoﬂdo‘il quale, la conmervazione, il migliore-
mento e 1'aumento del boseo non er no realizzebili senze une

parmllele opera di miglioramento del pamcoli e dellgq agrieoltu- f

ra montane, e chﬁ&m 63_“_336) 1'intensificazione poaohtua dove-
ve essere. consiﬁarat in sfretta oonnessione con 10 altre forme
di produzione.

04 fu dovu o in parte qlla trasformazione del corpo forestile

~ della tato in milizia foreatale che acoentud 1 carattere "poli-

ziesco" del corpo,_in 1uogo di potenz%aﬂte i1 oarattere teenico i
dei suol orgeni e dei suoi funzionari perifer cis A questa milie
zie restb affidata l'oaservagza @ffettiva del vineolo e poiché

1a superfiicie Vincolava eye aaag.i ampia (4¢319 000), Méqme\aa__
tentava di ottenerne il rispetto con inutile mmxwxikk rigore
limitando, 41 fatto, la propria attivitd alla mera piantagione 4i qi[
alberl, facendo venire meno tutte le altrew atdivitd agropastorall '
che potessero arrecare danno ‘al boseo (2)}e Por citare un solo
esémpid sarebbe stato necessario garantire 1o sviluppo dei pascolli -
in una economia che - épme quella montana = era caratterizzata

da una estrema povertd ma da un estremo equilibrio nello sfrulm~-

mento delle risorse. :
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Cosl la parte centrale delle normativa del 1923 che era comi-
sthta non solo nella determinazione di un nuovo elenso dei tem
reni vincolati , me anche nella determinazione di una nuova pro-
cedura di svincolo e vancolo,nella ocuale 1 privatl svolgessers
un ruolo di primo pi#no, venne meno nel eorso della applicazie-

nes
')

se non in pochissimi casi, dall'altyro, coms osservato, una

a un lat¢o la preperazione del nuovi elenochi non ahbe luogo

troppe rigida interpretazione snaturd il concetto informatore
della 1eggq,(3). Gosl 1'im-oceizione del vingolo idrogeologico,
conceplta came wno dei momenti, per una sisgtemazione del terri-
torio, ma certamente non connlla sola, ettunta senga senza
prospettive, non ottenne il risultato 41 arrvestars lo stato di
degradazione dei terreni, nd d'sltronde cessarono quelle azion
di rapine che le norme si ereno preccoupate 4l arginare.
I dwe complesal legislativi (bonifica e foreste% al cuall
va ascritto 11 merito dells chiarezza nella individuazione del
problemi e delle globalith nelle individuamions delle soluzier
¢ nella utilizzazione delle varie componenti socialil ed sconomi-
che esistunti, =i chiusero con un fallimemje, Govuto in via prinei-
pale, come oaaarvéto, g carenze e storture nells loro applicazone.
Cid non fu certo dovuto &l casos Una concezlone nermativa d&,
pur fondandoel sulle collaboyazione con % prdvmxf/pruveduva 11~
mitazionl aministrative, esproPrt;e~sagzioni#:nei confyonti
dellae proprietd, &ﬁhg_,g;ro.trﬁuﬁuﬁé%ﬁtficolté applicative,
uns volta oonsolidatoln ordinamento che tmmibwmax proteggeva
la clapse del proprietari assent! contro oul le noryme si dirige-

vano s
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$¢ pus osteyouclo

For epiegare la vicanda ora escritta elbewmando che entr
le ooncezioni legiélativa erano maﬁurate 8l di fuori del fascimo,

/
E infattl. La bonifica delle terre nasgce come bonifiea

1draulica e solo 1entq&Fnte, attraverso suecessive approasi—
mazioni e correzioni diviene bonifioca integrale. B* varo
ohe cld accade n 1 1933, ciod in pieno regime famelstsy
na & anche vero che essa reatsrd sempre lagata gl nome
di Serpleril, un tecnieo che certemente non ei ora forw
mato nel fasciesmo, e che, aqai, fu relativemente presto
allontanato Qalle soministraziond®Hsi}'agricolturas(4h

Nb & maggior ragione, pub direi vi appar%enga la
1egislazione sui vﬁnaoli 1drogaologie1. per 4 quali, &
red. del 1923, sie pure oon le modifiche degll anni inme~
diatamente suocessivi, @ 11 punto ai arrivn di une concezio-
ne maturate nel quindicennio precedentes(B). |

S1 pud in concluslone osservare oche entrambe le norma-
zioni -~ 11 out fallimento fu certamente une delle cals
anche sé%§££¥ggante non la determinante della sucoeaaiva
erisi del mondo agrieolg,sono riforme ai aarattere *temico",
ispirate ¢ maturate negli anni secondo le eeigenze che
appariva necessario soddisfare. ﬁome tali essa sfuggom

ad uncanfinizi&“ai tipo politicos

A



) i & ale
Et vero, perd, che lea %Tx.-,;.;Wi;;:,:r.

8y in ge-
nerale, la politica ai Serpieryrfurono sfruttata dal regime
| che dal 1927-28 in poi - vi eggiunse una componenede
ideologica e propagandistioa « Ma c1d fu ccnsaguenza -
come rilcordato - piﬁ del modo con dui le norme vennero
applicete che dei principt in esse oontenuti. Cosl,
'accadde che nel corso dell'applicaziune sl pose l'aooanto
piﬁ sull'aapetto produttiviatieo che non su quello deBa
traaformazione e della azione di tipo piﬁ eutoritario.
In tal modo le norme poterono acauistare una aonnnotazione
estranea alla loro conoazione iSpiratrineo
”'altronde, oome é atato esattamente oa-ervato, in ~
questo modo, eon queata connotazione ideologica del ri-
torno ai valor& naturali delle terra i1 regime faceva
leva "sulla condizione umana e psioologioa predominaab
non solo nel mondo contadino me anche 1n vasti settort
operai e plOQOlO e medio horghesi“.'che di fronxe alla
rapida trasformazione della soaieté, senmendoai morslmente i
e materlalmente & disagio, cercavano di reagire "eon w
ritorno a valori culturali ° morali tipici a1 una sockbd
prQVElemntemente agrioola quale 1'Ita11a, nonostante i

suo ancora limitato sviluppo inonumioo non era gih p&ﬁ”. (69

R
o e T



0) s tutela della produziones

E' g ?gptire dal 1925 che cominaia a delineausi la

riforme ideats dal fasciamos Bgsa si rivolge alla diaciplina deldq

produzione e eomporteré 1a predisposiziane di un disesmo
che non & solo econonioo ma fiohe politico - tenﬂente

ad inserire l'agr;co;tura\in un cqnyaago.gon ?aqlusi-
vamente sgricolo (1) - che richiederd sostangiali
modifiche e innovazioni nell'apparaﬁo organiz"ativogl

_ ﬁa data di nascita &1 queata rifnrma non 3 casuale-

~ B* ppeprio tra 1= fina del 25 e la fine dal ‘27 che @i
consolideno le premesse politiche ed economico soodedd _
del regime fsecista allorehd® furona'pressocdhb ﬁotal- B
mente eliminate le uwltime vestigia del vecchio éﬁatd 14~
bersle ¢ 11 faseismo comineid chiaramente a mostrare ¥ 3)
sua tendenza " & rendere 1l propric pote’ls superiore

ed autonomo rispetto alle forze (politichey eoonamidhe,'sq4'

ciali) che erano statd all'origine del suo successo" @
. IL'idea centrale che si va formendo in quel pertiode "
® quella aello'stato corporative: clod eiiminagione da~
le divimioni i chassi ocon mna erganiﬁsaaieﬁe sog¢iale
integrata in campo pro@uttivistico {sicd egricolo, eco=- .
nomico, industriale)s

s A

1

T
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Cosl anche se 1l “piano vregolatore dell'economia fmcista”

& del 1936, le premesse vanne ricondotte agli snni preedenti.

- In particolare aon il lancio (1925) della battaglia dd.
grano che ottenne un inoremento dells produzions a damn
delle altre colture e produzioni ( pomodori ,ortagzl, sgxumi,
produzione casearia), essendo gli agricoltori spinti -
pur di otdtenre 1 prami-di produzione - a produrre in perdita
(3). | .

Quasl contemporancemente si fanno sentire i primi sintomi
della ersi agrarias che, melgrado lo afopzo economico sotemuto
dollo S8teto in guegli stensl anni 3, 4in primo luogo, crisi
di capitele flnsnziarle che 1 privati Yrovaveno orsmei
pil conveniente investire nel settore industriszle. Indltre,

"1 capiteli provenienti da mutui contratti all'esbére, veniva-
no anch'essi destinati =1 settore industriale, in'ﬁartieolare
g quello degli implanti idroelettrici (4)%

§a cripi degli'agrari gl impose subito all'attenziome
del xmgtmz governo, che adottd le prime misure per tutiare
la produzione interna nel oonfronti &1 quelle estera aon le
modifiche delle tariffe doganali (B)d

Sono queati gli anni in cui si saldano le sorti dailla 20li~

tica sconomica con quelle della poiiviee interns, conwm legame assal |

stretto; o nella politicc economiga 1'agrigoltura ocouava un posto

di primo pieno, non #oclo per con?bgi&ara in un unica dlresmions,
quelke produttivietioa, le mamse contadine, ma anche perchd

sl riteneva che nel settore agricolo pid fmeili sarebbero stati
i successie '

1

? ‘
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ba concozione faseista guale si manifesta 42l 1926
in pol, "non stinde econonmia o politica benocssere ooom-
mico o potensa della Hazlonoj considera quosta nslla sua
integrale unith, mowrale, coonomica, politios®. Ooal,
pur non sostituendo la propria ~tiivith a cuells privata,
lo S¢ato 1. coordina, lo 4irige, la controllaf6)s Sono
cuenti gli annt in cul g1 intoresnti dells agricolturs apw
palono sempre pid ocoineidenti con gli intervssi della
nazione, oid splegn la loro ovoluzione 1in dmione Pl
bliotstica (7)s ' N

Lo costituziona A1 enti puddliol 41 pet ore o caratisre !
nazionsle, le rigostituplone dell'organo reggente di settore, 1la-
modifica delllordinemento oonsortile o 11 conseguonte ssvuotos
mento Ge! comserzi ograri, eostituiscons le prineiapli
toosere Gi un mosnico 11 cutl dicegno conmpleto mppnsois uno 4at
ghe oontrolle e dirige attivitd tradicionalmente rego
delln piena autonomia privata(s).

Ltagione per un n wovo assotto della produzione siffe
pid ponetrs nte a partire dal XXBEX 3936 quando viene lenoiato
®i1l piano regolatore della coonomic italiana 46l prosgimo tempo
Lap0isda", ohe indise le Aivettive da seguirce par l's¥uczione
8el piinc 41 sutarchia. In questo dpra affidato all'agricoltura
un raolo 44 pyimo piano, ohe W!p organisgado @

. L arutefq |

come una economia Pr vata, d1s0iplinatuldalio Statos |

34 trattc 41 particolari forme 41 aiutd cho oi r.lvolgnno 3
in dua direpionis ingerventi nello & ;soiplina dc1le mioﬁl j
sgrioole, intorventi nell_a &ifosn A0)l pregeo del prodotife ,
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ﬂiistituzione presso 1l Ministero per 1l'ggricoltura 41 una

direzione genexéle per i plani della produsione egrieda {(1936) sostis |

tuisce uno deglii indiol pid significativi 41 guesto muwo orientsmentoc .

| delle politica agraris che ocon gli smmamssi obbligatord, aver

le pid garattervistica realimzezione (9)&. -

611 ammassi, fino al 1936 erano stati volontarl ed wvevayno
avato ed oggetto il granos Nel 1936 divengono obbligatori e p@%man
nentl sono esiesi oltre che al grano, alla canapz, ai bosseld
alla lanae '

Sono del 1937 i primi provvedimenti della viticoltum. B8i sottopone

a speciale autorizzazione l'implande e la ricostituzione dedi
figneti, affidando all'ente nazionale per la distillazdene
delle materie vinose, la raccolte dei vini da consegnarsi alle
distilleries Il fabbisogno di alool andava in quegli an% ore~
soendo,* alle tradizionali utilizzazionl essendosi aggtntg quells
41 carburante (1.0)s ' |

Lg pluralitd di figure soggettive a carattere nazionale ohe
prolifera in quegli anni é\nhiamaﬁa a perseguire un indice pro-
duttivistioo che non si preocoupa di porrs lec basi per modificare
ltasgetto agrario'e fondiarioe*(1l)s

Ufficialmente la politica degli ammessl venne presdbata
come un benefico accoroiamento delle distenas tre prodnzione
e consumo, evitando de un late prezzi di punte dall'altro lato
riterdl © mahasti collocomenti delle produziones Esga elimf-
neva - secondo le fonti uffiocield -~ inubili passagel e consenti-
va uwn massimo di remunerazione (12)%.

In realtd con l'emmasso il regime gi prqpoﬁeva due oblettivit
11 controllo della produzione nelle sua totalitd e 11 sostegno
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fittlizio delle attivitd produttive.

Ltattuazions pratioca della yiforsm fu iimitata. Non gli
perchd 11 significato delle noyme venns distorto, ceme era amse~
duto per le bonifica e per il vincolo idrogeologice, ma pereﬂ/’ ’
dapprima le conaegusnze 41 una difficile orisi intermsacionalq”
quindi le necessitd di un ncn meno difficile oonflitto, ridumser o
le possibilith di ettuszione della riforme, o dei comtrollt
sulla stessae Cosl, mlgrado s moltiplicassero i ocontrolli sulla
operazioni di cmmasso (13) ¢ melgrado l'mmmaseo fosse Sotalitario
esso 81 chiuse con un fallimento. Nel sessemmio 1937-1942
& statie stimato che la consegna del grano sia avvenuta,
in media;‘ per poco meno della met& della produzione effettiva
(4849 per ocento)s I conferdmenti non !\n'ono omogond., e ri-
levanti furono i divari tra le varie parti Were 11
ﬁord’ che possedeva le pil grosse aziepde y confaerl la quantiti g
maggiore anche per la diffiecoltd obiettiva, per una g:_:-andc
aziep@aj dl sottrarel all'ammasse.

A partire dal 1942 quella che il regime aveva chimma$o di-
seiplina delle produzione si medifica ularibm&no_t non v'd
solo 1l'obbligo G4 dare per interc oid che si produce, ma M
1*obbligo di produrre cid che & indigato d4allo o . Ma. d
" a partire da questa data che la diegiﬁliéa della producione perds
1 oaratteri' ';faaoist-\' © “pubbliei® c!;e le aveva gonferito 11
regime per assumere i carat¥eri A1 una tipiea economia df guerrs
come tale restrittiva e impoGitiva di obblighi anche 41 fare
suowme, 51 B\& Q'M%L; Oudm\;t;a legislaz;o%ﬁ:rqat orimabi.l(
come "fascista"{IS)
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Hote introﬂuaione o
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(1) 014 scipp@ri del 1919 e del 192022, @ 1a politica delle aseew

(29 Oosl A.SBERPIERX,

gnazionl delle terre evevano fortemente danneggiato 4 proprie-

tari terrieri, cui le proprictd €onfiscate vennero reetituit
Halito 11 fasolemo al potere, ofr. n.umin ) g

Sepitele, ¥ilano, 1956, V.OASTRONUVO, Posers sc
golemg, in: Eive otoric eontmporanea, 1972, ned,

(l) DOGUER{N, FPagoiamo SL_G. 251 )o -

(1) Il vinoolo idrogeologico & geullo pih generale, esso

(2)

b)

enche i vYerreni 4% natura diverss &a quella boschiva, attiene
anche al modo di conduzione e di utilimequione dogli aventi &4
ritto che sublecc, por effetto del vineolo, numerose limitaziont
6. pud emsere imposto su tutti 1 terreni per effetto di forme.

d1 utilizzazione contrastanti con le norme dedtate pam la tu-
tela dei puddliei interesule Ofr 11 red* 1¢ 30 dicemdre 1923,
ne«3267, riordinemento ¢ riforma €ella legislazione in materia
di boechi e di terreni montaniy r:8e 16 magoio 1926, n. 1126,
approvazione del regolomente per llapplicazione del rede ne
3267 vtaspacasik . cignttmaton ¢ i sk Gk Shatfie-
adte ¢ ERGES O MOl livGepas. QuUgkSlly r«d° 1. 3 e
naio 1926, n. 23, modificazioni al r.d* 30 digembre 1923, n.3267
wm— SRS RERes STl
aba ANy epii G S

MINISPERO PR LA COSTIRUENTE, Rapporto dells Yommissione econow
miea, I, Agricoltura, I Redizione, Roma, 13947, 424 am.

(3) MINISDERO PER LA COSTITURNTR, oife 428-429; A.SERPIERI, Sepitti

01%0’ 7)‘

(49 R. PEREZ, RBcensione a A.SERPIERI, Sermzi.em. e M,.ZUCCHINX,

Lo oottodrs ambulanti di agricoldurs, Roma, 1971, in Rat.ﬂap.

1973 .ni'
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($) Diversi e sempre £allit! erano atati i tentativéi addivenire alla
) riforma. SERPIERI ricorde che tra 11 1860 ¢ la guerra sl erano avu~
te 19 leggl e 34 disegni di legge ma la loro azione pratica era
stata nulla. Cfr. A.SERPIERY, Polition agraria Sseiste, in ¥o
Stato e la vita economioca, Pe&ova, 1934, 209 sa.

(6) R.DE FELICE, MUSSOLIN{ 11 fascista 1925-1929, Torino 1968, 378. La
guerra oveva contriibuto & rendere pid acufe e palesi certe contraddi.
gioni e certe tensioni dovite al eresoente inurbamentoecsessive
¢ affrettato ma pure con tutta la caries rivendicativa deogli strati
"addizionali” di meno d%opera" e alle disuguagliange e agli¥aquilidri

. rinnoveto o accreseiutl di eontinuoe Gelle diversitd dei ritmi 41 wi-
- luppo fra settore e settore”. Ufr. V.CASTRONOVO, Potere economigo,¥its
28%5.

o)

(1) S1 rimenda alle considerazioni svolte alle Xmkxx®x succesaiva noka 7.
(2) Cfr. R.DE FELICE, Mupselini, oit., 297,222.

(3® S.JA0LNI,; Il regime fascista, Feamanti, 1947, 85; P.GUARNERI,
BATE4R11ec economiche tra le due guerre, X, 1918-1935, Milano
19583, 130 es)c

(4) P.GUARNERI, Battaglie, oit. 128. Va ricordato ohe nel 1923-24 si
hra.nno 1 provvedimenti 111 tems 44 credito agrario (m rantaikxfin

afociati nelld legge 29 1ug11o 1927, n.1509 8 relativo regolamento
33 gennaio 1928. B' del 1927 la creazione del consosrzio nazionale
per 11 credito 41 miglioremento. Inizianc in questi anni a conflui-
re 1 capitrli con 1l laneio della bonifics e della batteglia del
grenoe Sappiamo ohe questi interventi non risanaranc le ¢ampagne i vl
L= piccola borghesia agricole riusci 8 s0pravviveres grazie allo sfrat~
tmento delle forze contadine.
E* cel 1927 11 nuovo insediame nto industriale di Porto Harghera
(industria chimice, elettriga e siderurgiea) contemporsnee agli
stanzinmenti per la bonifica necassarl per creare un mercato inter-
no e per assorbire con 1l politica delle opere pubbliche la mano
dtopera disoccupata specie gquella agricola tanto pil oche * dopo la rive
lutazione monetaria 1'agriooltura he subito il colpo da ocui non si ri- _
solleverd pil *. Ofr. .PENO B&HABGEBEI, : ;
liberista” szta;
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(%9 FoOuerneri, $attagiie, oit. Modificazione che non furono in grado

(6)

(7)

(8) Pol 1926 3 1a costituzione dell'ente serico, per promuovers 1'inaemen

peraltro di arrestare la orisi. A4 esemplo nel 1926 venne istitu-
to con reds 4 noven.2218 ll'ente nazionale serieo il cui primo prov-
vedimento fu quello Al evitare l'importazione e ai mono g%}uzare

la vendita dei bozzoli per manbenerél costantemenite alto in favore
deimkx nroduttori. Tenute a ARBHei troppo altl la produziene

~ i prdduttori non trovewano, Aifat¢l, pih convenlenza ad ammodernay
gll impianti reinvestondo i oapitall nel settore -~ di minmuireme

le esportazionl e moft i sgricoltorl preferirono dedigarsi alle
battaglia del !(grano. ‘ '

A.SERPIERY, Politidn graria cifs, 223, in argomento anche G.SCAGNETI
Be srandi imprese co gentrete doll'economin corporstiva, in Rive.mol
€ae, 1941,93 ss. S

Lo riforma attaverso le quale lo Stato raggiunge questa situaziom
in agricclture ® costituita dal progressive spossessamento del
consorzl agrari anche se 11 fagelismo non ei identificd con la dife-
86 ad oltranza dells rendits é oon i1 rafforgemento dei residul

feudall e delle grande propriesd latifondietdca, V.OASRRONOVO, Posexd

olts, 293. I7 fenomenc in altre parole non riguarderae¥be la acla
agricolturas Secondo la Panc Psmescelll, senza negarne la oompo-
penete reazionaria, 11 fasoismo avvi} uh progesso di sviluppo a

suo modo dinemiao ae pur perziale. ¥on si pud dunque disbingusre tra
lo stato che realimza la rifoyma bangeriz e quello che attua in pro-
prio 1ln rapina dak risparmioc privatos ¢10d tutto nel fasocismo b sta-
to unito 1l salvataggio delle banche, la trasformazione dei consorszi
egrarl, la bonifiea, eoc. Sono tatti attl che si compenetrano atim~-
verso 1 quall lo Stato giungerd alle assunzione in proprio di inte-
ril settori. '

dein gelsi e delle bachiocultuvay del segrebariate nazionale della
montegna con compiti di - seistenze teonlea e amministrativa dei pro-

prietari di montagnaj dell'lstituto nazionale esportazioni con compiti

- {9)

d1 promozione della prodwztone nazignale in perticolare gquella degli
agrumle ' :

Del 1929 & 1a costituzione del Ministero per 1'agricoltura e le
forestas A partire dal 1931 inigienc le prime heggi di rigforms ded

consorzl agraris. B del 1931 la costituzione dell'ente nazionale risd)

AOW, Battaglie, eit, 'Ht 1936“1“0'30

(10) IDE®,5,8. Successivemente ghiammassi venngro estesi al bergamott o

manna, segala,avenagorzo, fave, olic, seml oleosls

&

i
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Btent . v
| W“Q e e nazionale risi-veme istituito con Teldoels 2 OLtO-
| ‘W" bre 1931 n, 1237 convertito in 3, 21 dicembre 1931 n, 1785, con
—— lo scopo di provvedere alla tutela deqii :

interessi delia produ
zione ricicela razionale, agewleando la distribuzione e 11 co:

Sumo de} Prodotto, e promuovendo ogni inisiativa rtvolté al mi '
glioramente del1a Produzione @()’. B l

-

()’ﬂ lL'ente & amministrato da 'n Censiglio composto da risicul !
tori sceltis Cinque industriali risieri, di w1 nediatere
in risone, di wn rappresentante della confederazione nasio
nale dei sindacati fascisti dellfagricoltura, da wn rappre
sentante del sindacato nasionale tecnici agricoli e 4i wn
cormerciante in risi, dasignati dalle rispettive confede-
racioni e dal sindacato suddetti., I membri del comsiglio
sono nominati con decreto del Ministere di agyicoltura e
foresie. il Presidente, puwre ncminato dal Kindstero pwd es
sere scelto CLLLAL  fuord del Couls QLo Ol i widly 2.,
L*Ente & retto da uno statuvo approvato dal Ministero,
Lrinte raccogiie denuuce obbligatorie dei produttord cire
S ga 1n quantitd della superficie coltivata a riso, ik pro-
.wsduzione presunta e il raccolto effettuato, e di produtto.
: ¢° ' ri,scompratori e madiatori, su tutti i contratti 4i |
| Nel 1933 {r. ds 1. 11 agosto 1183) la composizione del cop
i siglio si amninistrazione viene parzialmente mutata. Ne fan
N0 parte aove risicultori ded quall dalla confederazione na_
zionale fasista degli agricoltori., Pud determinare quantiti
di risi nel 1936 medi per attaro. (R.ds1le 15 Ottobre n.2151).
Allt ente ¢ attribulta 1a focoltd di segqiire attraverso
incaricati il controllo delle denunce,

T quegiy anni’_infatti. i1 pfx;c_'ipitar_Q“WSo e impre
vedutc del prezzo del riso sul mercato mondiale aveva avuto una
immediata rivercuscione sui JProdotto interno in qumto 1'Italia
€ra un grosso esportatore. Bi qui la necessitA 4ai tutelare, a
mezzo di wn emte pubblico, gli intevessi ded produttori (Y).

. .

| —— — !’ -
s -

€33 (Cfr. Camera dei Deputati, 1929=1934 doce 1140, 13 ibiden

doc, 1140~A, 7 88,
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lazione. Ltente visi registrava il contratto cosl denunziato
e consegnava al compratore un buonc che gli comsentiva i1 pre
evo del prodotto dal magazzine del profuttore, Nei confrone’
ti del produttore gravava 1'obbligo di demunsiare, cntro 41
15 agosto 4i ogni anno, la superficie coitivata e il rzgcolto
_pregadipilf ?, successivanente, il racecolto avvenute e il pro-
© dotto veramente affettuate. A

In sostanza 1'Ciate risi era un orgamismo di intervento
misti nellz @isciplina delis produvione e della vendita del
risone che indirirgava 1¢autoncmia privata, ma tha poteva intep
vendre conm wezrd bey altrimenti ﬂutoritativie

AL} atto. della istituzione delliente, st oszervd cre que
sto era Punzionalmente difPerente dazi “soliti consorel §bblL |
gatori, organisni mastcdoentiecl e complessi che non hanno sem-
’prﬂ' dato i'riéultati a cui tendevme®, in qumto ltante era
organismo dotatoe di wna gerta «nene zz e di uma certa agilie

s (EQ | | B

U\ Hg_;“é’/\ M&_Ed—l;‘\'!
ABATA 1931-32. Discuss:l.o-

(3) (cfr. GLMO,
ne, 5497).
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Por tutelare gii interesei dei produttori, era fatto ob-
blico 31 compratore di versare, sl momento dells denwacia del
contratte, un diritto di contratto stsbilito dal consigiio di
aministrezione delllente e approvats dal Ministero per x'asri-
coitura ¢ 12 fcreste., Il fondo che, in tal moJo si veniva ad
istivudre vﬁniva utilizvato ﬂer 11 raggivngimento dei fini isti

A turicnali delltente.

Altro strumento per disciplirere la produiione; era la -

- Getarminuzicne amuzle del prezgo base, ciod di wn preszo 1ndi

cativo, punts &1 parternrza rer le parti contraenti cho. peraln
-+ 4

tro, dvevano completa liberta 41 contrattazione, St P
Era, infine, previsto, 1'°bbligo di demmeia all'ente rie

ﬂi di tutti i ‘contratti ‘conclusi entzo tro giomui dalla stipu-

%w

i
et




lasions, L'ente risi registrava il contratto cosl demunziato

e consegnava al coapratoxe un buono che gli consentiva 1l pre
liewo dsl prodotto dal magaszino dol produttore, ¥Wei confron.
ti del produttore gravava 1'obbligo di denumetare, entro i1
15 agoste 41 ogni anno, 1a superficie coltivata e 11 reccolto
prevedibile o, successivanante, {1 rarcolto avvenuto ¢ il pro-
dotto veramonte effettuato,

In sestanza l'Bnte risi era un organismoe di intervento
misti nella diseiplina della produsions e della vendita del
risone che indirizzava l'autononia privata, na the poteva inter
venire con mesti bep altrimenti sutoritativi, ‘ |

- All'atto della istituzione delitente, si ossarwd che que
sto era funzionalmente differente dnl "soliti consorsi obdli-
gatori, organisni nmastodontici e complessi che non hamo sen.
pre dato 4 risultati a cul tendevano®, 4in quanto l'ente era

(CPr. OLNMO,
w ne, mb




017

(11) Ofr. le osservazioni 4i M.S.GIANNINX, Diritto caministrativo
Milano 1971,174. uon

(22) Queste le prinecipsll argomentazicne 1llustrate settimanalmente
sul Glornale di agricoltura anni 1936-1941

(13) Gontro gli g peculstori. Riferimenti = questi ultimi che esistevino
e proliferavano si leggqono numerosi nel giwrnale di sgricoltura
speoie o partire dal 1940

(14) I dati sono riferiti dal giormale di agricoltura del 38 aprile
1946

{15) 3ul passagzio del regime autarchico =2lls guerre ¢'d une illuminante
relazione dell'sllors Ministro per 1'agriscoltura Fayeschl, per la
gonversione in legge § dicembre 1942, n.L357 del T+d'1% 28 agosto 1942
nd031, in "le leggl" 1943, 34 ssf?areachi;,illustrate le cause de¢l fal-
limento Qells rrecedente politloe agricola che si 3 risoltz in un serie
21 tentativi territorizlmente limiteti e riferiPi a determinaeti settod
produrt con une influenza parziale e pereld stesso inidones s oconme-
@%@“&?ﬁiw ﬁi‘ﬁna& 'S“ﬁﬂ"a setsan pargialildd degli interventi he rivelatt
la necessitd 41 unn discipline integrale ed orgenicsa. Nel 1942 cuesta
dimeiplina non & solo affidatas agll ammasai me 2% plani 41 produzione.
I piani indlcano la siperfieie da imvestire nelle varie colture in tulp
il Yerritorio del regno e le gquote dells superfieie totale da destinsm

a elzsoune colturz in pidt 1le aree Gs destinare a paseoiow Aﬂ.m‘

d;. - I1 Ministero per l'agricolturs e le foreste.

L' impossessamento della attivitd produttivs da parte ouette ok

b sieag®s implicava una necessaria opera di occordinsmente
Gk 'l e~ o

i -_Hrpiﬁm'vv‘ R

Q.Q Minisbero per l'sgricoltura e le foreste.



Jw“Qfsso qi accentramento organizzativo - cui
corriSponde wma complessa serie di poteri.m
dlxuﬂhatka;am;utalnmnap -~ ha inizio, storicamente, nel 1929,
con la nuova costituzione del Ministero stesso, e pud dirsi
compiuta ne1l 1941, T

EY', dmque, nell'arco di anni che va - grosso‘modo -
dal trenta al quaranta, che si verifica un processo di as&or
bimento pressoché completo. entro 11 Ministero per 1'agricol
tura e le foreste, degli organismi oPeranti fuori ai esso.

Questi organismi, 11 piv aelle volte sorti da esigen.
ze di decentramﬂnto. di autonamia e di rappresentativita a

ligello locale (da esigenze,cioe, opposte alle tendenze ace

centratrici successivamente prevalenti), con i1 diretto ‘asd -
sorbimento entro la organizzazione ministeriale o, indiret-
tamehte. con la mera sbttoposiziana a vigilanza e controlli,
perdef&no. in breve tempo, i caratteri e 1a'£unziqnalita 10-
ro propri.

| E' questo il caso delle cattedre ambulanti 4ai agricol-

o W —en LT
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tura che, sorte sul finire delio scorsb sedolq da quelle
istituzioni di classe che il mondo economico iniziava a
darsi ;‘dotate di ampia autonémia finanziaria, didattica

e organizzativa - istituite per iniziativa di amministra-
zioni provimciali, comuni e‘caméré di commercio, divenne-
ro nel 1935 uffici periferici del Ministero per 1'agricol-
tura e lé foreste con la denominazione di Ispettorati pro-
vinciali per l'agrlcoltura (1). Come tali, cessarono in bre
ve tenpo, ogni attivita didattlca e di sperimentazione.

Si pensi alle note vicende dei consorzi di bonifica
che, nat1 da esigenze di necessaria cooperazione, per rage
giungere, con 1o sforzo congiunto ai pia proprietarl. quei
risultati che, 31a a causa del lorc costo, 51a per la mane
canza di adeguate strutture organizzative. erano preclusi
alle miz:.at_ive di uno solo, modificatrono radicalmente le
proprie. funzioni quando vennero sottoposti"w
U T b b Gt o Gl atudeiusciis.
alla direzione del Ministero Per 1'agricoltura. Quest'ulti.
mo, attraverso la manovra degli strumenti finanziari, ace

compagnata dalla esecuzione diretta di opere pubbliche, cer

cava di indirizzare verso fini pubblici, le attivita pr&ﬁg
te,’ 1irﬁitando, peraltro, al minims, gt interventi di tipo
autofitativo. in atfuazioné dell'indiprizzo politico ¥t o]
TR Grns iza® all'epoca prevalente,

La attivitd di direzione si riferiva essenzialmente
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alla attuazione della collaborazione pubblico privaté che 1le
' ik v ool

‘norme prevedevanc. W' N8 ngde come la legislazione mancd

del tutte i propri effetti e come la attivitd di direzione
(capovolta nelle finalitd), significd, d4i fatto, la erogazio
ne di una massiccia quantitd di finanziamenti al proprieta.
ri e come, a seguitc di questa situazione i consorzi d4i boni
fica da organiémi sorti a fini cooperativi si trasformassero,
ben presto, in cdﬁodi paraventi per giustificare la erogazio
ne ai proprietari di finanziamenti a fondo perduto (2).

;  Alitro esempio & costituito dalle vicende --tauiicpilhe

: e i che -

dal 1936 con 11 potenziamento della Feddeonsorzi ~ ifuudiine

a essere esoneratl e declassati da organismi dotati di vasta
autonomia e 1arg& iniziativa economica, e semplici agenzie
periferiche di vendita dei prodotti industriali e di raccol-
ta di quelli agricoli soggetti alltammasso (3).

La declassificazione & compluta neil 1939 quando le se-
zioni dei consorzi agrari provinciali sono soppresse e sosti
tuite da uffici esecutivi del Ministero per 1'agricoltura e
le-foreﬁte. o '

EY del 1936 (4. 1. 15 dicembre n., 2400) 1a soppfessig
ne della Associazione dei consorzi di bonifica e di frrigazio_
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ne, per concentrarne le funzioni presso.{l Miniggero per 1la
agiicoltura e le foreste, in mode da evitare possibili ine
terferenze tra a530ciazione_é organi sindécali. i

Come-abbiamo-osservato, negli énni quaranta i1 prbceg
so di accentramento & compiuto.

In base al regio decreto 16 giugno 1940 n, 966 il Mini
gtero per 1'agr1coltura e le foreste consta di quattro dire-
zioni generallz della produzione agricola; della bonifica e del
1a colonizzazione; dei mlglloramenti fondiari e dei xpn ‘ser-
vizi speciali; della tutela economica dei prodotti agricoli.

Ma nel maggio 1941 le divesioni generali somo portate
a sei (regio decreto 29 maggio n. 489)s della produzione agri

' cola; della bonifica e della colonizzavione; dei miglioramen.

ti fondiari e dei servizi speciali; della tutela economica dei
prodotti_agricoli:'della alimentazione; degli affari gemerali,
dei servizi ispettivi, del coordinamento legislativo e del '

'personale.

, Era, poi, costituito wm cbmando centrale della milie
zia nazionaie forestale, soppressa nel 1948 e sostituita dal.-
la direzione generale delle foreste (art. 2 decrmto legislati
Vo 12 marzo 1948 n, 804).

I1 Ministero dispone, inoltré, di organo tecnico ,
il Consigiic superiore diviso. per competenza in cinque se.
zioni (4).

In base al ro do 7 novembre 1941 n. 1376 si istitui-

*
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sce, presso il Ministero, wntaltra Direzione generale: "del
tesseramento dei prezzi e della statistica dei generi alimen
tari" si sdoppia, ciod, in due la direzione generale dell'ae
limentazione, Direzione gemerale da sopprimere, in base allo
articolo 2 "entro un anmno dalla data di cessazione dello sta
- to di guerra®,

Costituire e resa stabile la struttwra di vertice, si
provvede ad allargare quella di base., Nel 1942 con legge 18
maggio n. 566 vengono attribuite al Ministero nuove funzioni
in tema di consorzi agrari. S$i ampia cosi, di fatto, in misu=
ra notevole. 1'ambito di azione di questo,

- 1 gongorzi agrari e la Federazione perdono, in base al
1a legge n., 566 la figura 41 enti morali per assumere la ve-
ste di enti con personalita Qim'idicaat quall - considerati
diretta emanazione del potere pubbllco - yengono aﬂﬁidate‘
"tutte le operazioni di ammassc e di commercio dei prodotti
agricoli che, nella politica di guerra, riguardavano la tota=
1itA della produzione® (5). | .

I1 nuovo ordinamento Fissato dalla legge n. 566 si fon
dava sul riconoscimento dell®autoncmia funzionale dei vari
settori délla produzione agricola. Gli enti asswrevano la dew
nominazione di enti economici deil'agricolitura, distinti per
settorl produttivi a carattere nazionale o per gruppi di pro-
duzione affini, coordinati da una associazione nazicnale per
i s0li seprvizi 41 interesse comume (62;911 ufficli esecutivi,
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sostitutivi dei consorzi provineciali tra produttori, attua-
vano, in periferia, le direttive dell'organo centrale (7).’

In luogo dei soppressi consorzi e loro sezioni - solo
queste ultime in base a un censimento délltIstitutd Nasionale
di economia agraria in numero di 597 -« venivano in tal modo
istituiti uffici esecutivi del Ministero, gli entl economici
divenendo organi ausiliari del Ministero stesso (8).

3i provvede, cosl, a disciplinare unitamente e con cri
teri contralizzati, fenomeni tra loro eterogenei, in vista,
sia dell'approvvigidnamento del paese, 8ia della politica dei
prezzi, la manovra dei quali si imponeva a causa della guerra.

' In base alla legge n, 566 gli enti economici sono orga
ni del ¥inistero, dotati di personalitd giuwridica (9).

In base all'art, 20 della legge 11 patrimonio dei cone
sorzi agrari e provincialefera costituito, dalle'quote Prove
nienti dalla trasformazione delle azioni spettanti ai soci
dei soppressi consorzi agria:i; dalle quote di partecipazione
della federazione italiana déi consorzl agrari; dalle quote di
partecipazione di altre persone fisiche e giuridiche; di ogni
altra attivita patrimoniale che pervenisse ai consorzi agra-
ri; dal fondo di riserva.

La legge del 1942 conclude storicamenteAcon 1'agssorbl-
mento entro 11 Ministero della organipgzazione consortile -
una delle pit vaste sorte e sviluppatesi fuori dello Stato -
la fase riorganizzativa e di accentramento.
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Con questa legge si concilia una parziale autonomia

concessa agli enti che dono dotati di personalitd giuridica

~di diritto pubblico e che nella sfera della rispettiva com-

petenza tutelano la produzione agricola, con la sottoposizio -
ne al controllo del Ministero.

Questo assorbimento, compiuto dalla legge del 1942,era
stato.preparato da norfje jrecedenti, che, gradualmente.aveva-

‘no modificato, corretto, indirizzato, la attivitd dei consor..:

zi agrari.

Bésti qui Ffare rifefimehto in primo luogo alla legge
18 giugno 1931 n. 987, mirante a modificare ed integrare la
legge 3 gennaio 1929 n. 94 per la difesa delle'piante colti-
vaté e_dei prodotti agrari, dalle cause nemiche{ La legge ope-
rava un allargamento nelle.finaiité dei donsorii di miglioram
mento - non pit esclusivaﬁente rivolta ﬁlla difesa delle pian
te - ma anche alla difesa economica della produzione e alltin_
cremento delle coltivazioni (10).

In base alla legge 1 consorzi potevano riunirsi in fede
razioni nazionali ed i loro ragolamenti interni dovevano allo=

ra riportare l'approvazione del Ministero per 1l'agricoltura e
le foreste, ' ‘

Al Ministero iniziano ad essere attribuiti poteri ispet
tivi, nei confronti dei prodotti conservati dai consorzi al £i

ne di accertamme la immunita.da malattie. Il Ministero ave#a.'
inoltre, la facoltd di distruzione, senza indennizzo, del ma-
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" teriale ritenuto infetto. o,

Al Ministero veniva anche attribuita in base all’ar
ticolo 12, la facoltd di costituire consorzi obbligatori

tra proprietari e conduttori dei terreni,

I1 Ministro per l'agricoltura e le foreste esercita-
va, inoltre, la vigilanza sui consorzi, poteva sciogliere
la commissione amministratrice e nominare, per wm anno, un
commissarios | |
1938 In secondo 1luogo occorre menzionare la legge i6 giu-
gno n. 1008, In base a questa legge, il consorzio di miglio
ramenfo assume la denominazione di consorzio provinciale tra
i produttori de}l'agricoltura.'ssso @ distinto in sezioni
aventi personalitd giuridica, amministrazioné e contabilita
separata. I consorzi riguardano: cerealicoltura, viticoltu-
ra, olivicoltura, ortofrutticoltura, zootecnifa, fibre tes-
sili. I consorzi provinciali erano riwiti in wa g@ederazione
nazionale (divisa per settori anch'essi aventi ciascuno una
propria personalitd giuridica) alle cui épese si provvédeva
a carico dei consorzi federati (art, 10).

I coﬁﬁorzio,provinciale oltre al compiti 4i miglio-
ramento della produzione e di difesa del prodotto (controile
malattie delle piante e contrd gli insetti nocivi), doveva
provvedere alla costruzione e all'esercizio di magazzini e,
in generale, di impianti per la conservazione, la scelta e la
lavorazione dei prodotti dei quali fosse stato stabilito 1'am
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‘masso per legge o per'richiesta del produttori (art. 1).

Al consorzio era, ino1tre; affidato il compifo di cu- .
rare ® il miglioramento della produzione e 1& difeSa'del_prg
dotto,. Cosi. mentre in base alla legge del 1931 si discipli
navano particolari settori dellé produzione (viticoltura, o
livicoltura, ecc.).con la legge del 1935 si assicurava la di
sciplina totale della produzione agficola-(11).‘

La legge n., 1008 del 1938 sorse dalla‘ésigenza di Clim
rare - nelltordinamento autarchico - una wica organizzazio-
ne econoﬂca'provinciale, che fosse organo di esecuzione dei
piani'autarchici; secondo le direttiwve deile corporazioni na-
zidnali, soPrattufto in vista dei nuovi compiti che la disci
'piina,chporatiVa andata progressivamente_imponendo (12).

Da hotare che, mentré.in'base.alla legge de1A1931 la
costituzione dei consorzi era una facoltd del Ministero — che
doveva sentire il commissério proviﬂciale per le malattie del
le piante e la sezione agraria e fdrestale del coﬁsiglio del-
le corporazidni,.in base alla legge dél 1938, 1& costitﬁéio-
ne del consorzio avviene ope legis.

Nel 1939 viene emanata la legge 2 febbraio n. 159, In
base a questa legge, la fedéconsgrzile i consorzi agrari, ces
sano di essere societd commerciali e diﬁengono enti morali.
Essi sono riuniti in ogni provincia,‘mediante fusione obbli-
gatoria, dichiarata con decreto del Ministro per l'égrigoltg_

ra ¢ per le foreste, in un unico ente che prende il nome di
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consorzio agrario provinciale. Il consiglio di amministra~
2ione dei consorzi égrari & costituito da un presidente e
da wun vice,presidente,'ndminati dal Ministro per l'agricol
tura (13). ' ' |
 In base ai ricordati provvedimenti, i soci dei con-

sorzi perdévanox con la autonomia, anche gli ultimi fbrma—
1i diritti:di controllo, La stessa emanazione degli statu-
ti - momento essenziale nella vita degli enti - veniva de-
mandata al Ministero per 1l'agricoltura e le foreste.

8i ritenne piﬁ'0pportﬁno addivenire alla formazione
di un solo ente provinciale anche per Ottenere maggioré eco
nomia di gestione ed_unita di indirizzo. Difatti, binché esi
stesse una @ferazione italiana dei consorzi agrari, gli en-
ti‘cui éra deﬁandato 1'ammas§o e che svolgevaho operazioni di
acquisto e di vendita delle materie utili all'agricoltura,
erano autonomi e la Fedefazﬁone pdteva s0lo svolgere, uné
azione di controllo molto superficiale, tanto da non poter
ovviare a gra¥i dissesti e perdite finanziarie in alcwni enti.

Inoltre, nel corso della relazione al d. d.1l., venne
fatto presente che non dappertutto il Consorzio agrario era
1’organismo'che eseguiva gli'vauisti e le ﬁendite; Vi erano
anche altri enti i quali, in base a norme diverse, svolgeva-
no la medesima attivitd. Al contrario,'vi erano consorzi a-
6rari s#olgenti attivitd diverse da quella'tipica deli con-
sorzi sul tipo delle Casse rurali.
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‘Queste 1e tappe che precedettefo la riorganizzazio—

ne avvenuta con r. d. 18 maggio 1942 n, 566 che =~ come ricor
dato - sopprimeva i consorzi provinciali e creava - per ogni
settore, un ente economico nazionale per 1'agricoltura, cﬁe
esercitava una attivitad ausiliaria del Ministero., Questa legw
ge opera nel settore agricolo una delle ultiﬁe, sostanziali,
riforme di struttura (14), che sostituisce e wna normazione
pluralista, che di fatto, consehtiva‘larghe autonoﬁie agli
enti che potevano, cosl, adattarsi alle esigenze locali,una
normazione pill unitaria e omogenea.

| I motivi di questo accentramento quali appaiono dalla
scarna discussione, presso la Commissione & agricoltura del
Scnato, che precedette la emanazione della legge, sembrano
doversi ricondfrre alla 01rcostanza che si intendeva affida-
re a questi'ﬁ%%ﬁmenthu,una volta divenuti organi ansiliari
del Mlnlstero, 1a‘3nestiona in via permanente degli ammassi.
Lo svolgimegto di questo importantissimo compito pubblico
.sembrava incfnciliabile con una struttura organizzativa che
non fosse in qualche modo collegata all'ergano di vertice,
cio2 al Ministero, Si sarebbe trattato. dunque, di Bt o
B tecnlJa_derivante dalla nuova disciplxna pubblica nei con
fronti della produzione (15). 7

Va osservato che, nelle discussioni che precedettero il

riodrino, si affermd come non del tutto estranea alla riforma,
la volontd di diminuire il numero dei consorzi e conbétterne

la eccessiva burocratizzazione,

o

-
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In occasione della discussione in Commissione venne,
tuttavia, riéordato come si stesse'ripetendo per i consor-
zi la vicenda delie cattedre ambulanti di agricoltura che
- divenute uffici periferici del Ministero dell'agricoltura
avevano cessato ogni attivitd di sperimentazione, informazio
ne, introduzione di nuove tecniche -~ attivitd per le quali
erano sorte; e come inoltre, i compiti affidati agli enti dal
1'art. 8 €10 del d.d.l. coincidevano proprio con quelli degli
ispettorati provinciali agrari.

Difatti, oltre alle operazioni di &*Hadio ecc. gli
enti dovevano provvedere alla disciplina delle coltivazioni e i
degli allevamenti, organizzare la difesa delle malattie delle
piante, promuovere iniziative tese a migliorare la produzione
agraria e zootecnica, mediante studi e ricerche sperimentali,
concorrere al progresso agricolo e compiere ogni attivitd die
retta alla migliore organizzazione e al progresso dei rami di
produzione affidati a ciascun ente economico,.

Per tale motivo, ossia per la unicitd del compito at-
tribuito a pill enti sia pure dipendenti dallo stesso ministe- !
ro, non si poteva neppure sostenere troppo apertamente che es
si, di fatto, costituisseroc un modello gEx nuovo necessario
per combattere la burocratizzazione ¢ Y2 r~»cessiva prolifew
razione degli enti,

GelF CHAMERE Dicormmere; 0

Sivany LEVICENDE delle Camere di commercio industria e
agricoltura, sostituite durante il periodo fascista dai consie
gli provinciali delle corporazioni.

Le Camere di commercio nacquero e si svilupparono con
una connotazione "locale". Esse rappresentavano; presso il go
verno, gli interessi commepciali e industriali delle circow
scrizioni nelle quali venivano create. .

frano organismi autonomi, Ffondati sul principio eletw.
tivo e rappresentativo degli interessi dei tre maggiori fami
della produzione: agricoltura, industréa e commercio, erano
di istituzioné statalﬂ. sottoposte al controllo del Governo
con il quale collaboravano fopnendo materlale documentarxo e

informativo (@) { 4 @)

Alle spese di funzionamento le Camere provvedevano con
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-1 propri redditi e con 1le proﬁrie entrate patrimonidli'pre-

1evando un dlrltto sui certificati e sugll attl
Un nuovo ordinamento fu dato &lle Camere dal r.d. 1.

8 maggio 1924 n. 750 (e annessc regolamento approvato con r.

.de 4 gennaio 1925, n. 29).

In base a tale decreto si accentud l'ingerenza gover-

nrativa nella loroc gestione.

L l Era ancora il corpo elettorale locale che eleggeva i

membri del" consiglio che, a sua volta, eleggeva nel propriq
seno;,il Presidente, il vice presidente e la Giunta'camerale;
i1 ministero per l'economia poteva perd .in base al reds nomi
nare 15 SEZioni; e sostiturrvi élle'camére*che traScurassero.
l'aoemplmento di funzioni obbllgatorle provvedendov1 a spese
dogll inadempienti, : , .
Con la legge 18 aprile 1926 n. 731 1'ordinamento ve-

niva ulteriormente modificato. Per effetto delia‘legge Ne731

i consigli provinciali dell'economia, assorbivéno. oltre che

- le Camere di commercio, anche i consigli agrari provinciali,

i comitati forestali, le commissioni provinciaii. La presi

denza del éonsiglio'dell'economia'SpettaVa al prefetto coor-

. dinato da un vice-prefetto di nomina ministeriale.

La legge n. 731, accoglieva il principio'deila rappre
sentanza delle categorie interessate (datori d1 1avor0 e pre
statori d'oPera) in p051zione paritetica.

Ai consigli veniva riconosciuta la rappreéentanza
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integrale di tutti gli interessi economici delia provincia,
In seno "ai consigli provinciali dell'economia" venivano isti

tuite almeno quattro sezioni corrispohdenti ai principali set

tori della promozione: agricola e forestale, industriale e com

merciale, lavoro e previdenza sociale,

I nuovi consigli potevano essere sciolti con decreto
reale a seguito di motivato parere del prefetto, su proposta
del Ministero dell'economla, gla abilitato da.leggi e regola- ;
menti ad intervenire per 1'approv521one di numerose delibere,-’
nel 1934 tutte le d15p05121on1 relatlve erano state disciplina
‘te da un testo unico approvato con r.d, 20 settembre ne 2011,

 In base a1 c1tato testo wnico, i consigli erano parte
1nteqrante della organlzz321one statale. posti alle dlpendenze
del Mlnlstero delle corporazlonl. ammlnlstrat1 dal Ministero
stesso a mezzo dei prefetti nella loro qualita di president1
dei consigli provinciali dell'econqmla corporativa. Erano ore

gani consultivi dell'amm.ne dello Stato e delle amministraziow-

ni locali per quanto attiene a materie di carattere economico

o sdciale. . - : :
- | " ool

In base al d.1l.lt. 21 novembre 1944 n. 315 (vedi comma

e, 12 luglio 1951 n, 560 e 28 dicembre 1956 ‘ne 1550, e 11 d.

p.T. 28 giugno 19§§'n. 620).

Le camere di commercio € il posto dei soppres
si con31911 ed uf£1c1 dell'economla. A affferenza dei preceden

ti con51g11 le niove Camere hanno wna circoscrizione rigida-
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~mente provinciale. Sono organizzate su un modello piﬁ auto=
nomo. Il dslelt. si limita ad affermate quanto alla organiz-

zazione che fino a che non interverrd un regolamento (ex art.8)

le Camere siano amministrate da un congiglio eletfivo che do..

‘veva poli eleggere il presidente e il vice presidente: si torna,

ciod, al siStema-precedente il fascismo,.

Fino alle elezioni del consiglio 1'amministrazione di

'cigscuna camera & affidafa ad una giunta composta da un presi-

dente nomdnato dal Ministro per 1'industria e commercio di con

certo con il Ministro per=1'agricoitura e le foreste e da quat

tro. membrl nominati dal prefetto della Provincia con 1'appro-

vazione del Ministro per 1'1ndustria. il commercio e il lavo-
ro: un commerciante, un 1ndustr1a1e, un agrlcoltore. m lavo-
ratoreo ' | .
7 Il d. le 1t. 21 settembre 1944 n. 315, ha lasciato in
vita anche 11 te n. 1934 per tutto quanto non regolato dal de-
creto del 1944. | | "
Le Camere sono enti pubblici_ldcgii svolgenti wna plu-

ralitd di compiti connessi all'attivitd del Ministero dell'inw

dustria e commercio e agricoltura e foreste, con funzioni d4i

decentramento e di coordinamento e con potesta normatlve._
Recentemente’ 51 & tentato un nuovo tlpO di classificau
zione delle Camere di commerc1o (1. 25 maggio 1962 n. 544 nel
senso di dlstlnguerle in due classi, tenendo conto per ciascu
na provincia, della p0polaz10ne legale e dell'importanza eco

nomica. -
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NOTE al § 1 ¢

(1) Cfr. M, ZUCCHINI, Le cattedre ambulanti di agricoltura,
~Roma, 1971 e in generale A, CARACCIOLO, Stato e societa
civile, Torino, 1960,

(2) R. PEREZ, Aspetti giuridici della pianificazione in agri-
coltura, Roma, 1971, 22 $S.)

(3) I. BARBADORR, La fedeconsorzi nella golitica gggaria ita~
liana, Roqa, 1961, 53.

(4) Della sperimentazione e della fitopatologia, delle colti..
vazioni erbacee e arboree, della zootecnica e cassia, del
la bonifica e della &olonizzazione; delle Fforeste,

P inw aeanbfe In base all'articolo 12 del decreto @ di competenza del

v Consiglio superiore deli!agricoltura/ #'esame delle propo

: .ste di dichiarazione di obbligatorietaf_di metodi distrut
tivi e lotte contro gli insettij delle’ superfici da desti
nare a coltura dei corsi professionali al contadini, del=
1'indirizzo tecnico da seguire nella varie zone per 1l'in
cfemento delle norme, degli indirizzi tecnici del casifi-

cio. delie proposte di classifica 41 nuovi comprensori di

Yowjrf '3 delle prescrizioni di massima in materia 4i poliw
zia forestale. Le cinque sezioni afd singolarmente, espiri-
mono pareri sulle materie di loroc competeenza.

(5) I. BARBADORO, La Fedéconsorzi, cite 54.

(6) cfr. o RIVA SANSEVERING, Aspetti e problemi dell'ordina-
nmento corporativo dei consor:z ; in 11 diritto del lavoro,
I, 1943 e

(7) Cfr. F., CALANDRA, Intervento alla tavola rotonda sul tra-
sferimento della agricoltura alle Regioni, in "Agricoltu
ra e Regioni, n. 4 del 1972, :
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(8) SENATO DEL.REGNO, Commissione dell'agricoltura, 32° riu

nione 4 maggio 1942, in generale cfr. L. ACCROSSO, - Consor—

zi in agricoltura,,ad_vocem, in. Enc.'dlr. _

(9} Cfr. le osservazioni 4i L. ACCROSSO, Consorzi, cit, e
. in generale in tema M. GIANNINI; Dlrltto amministrativo,
I, Milano. 1970 235 SS. Yo

(10) Camera_ggirggpg;ggi, 1929--1934 doc, n. 894 - A, 2 ss, e
Senats del Regno 19291934 n, 928- A, 2 ss.)

(11) E. GUICCIARDI, In tema di consorzi_obbligatori per . la
difesa delle piante, Giur., it. 1946, I, 1, 51. :

(12)fCamerq dei Deputati 1934-1939, Doc. n. 2226, 2)

(13) {Camera dei Peputati 1934 - 1939, Doc. n. 2586. 1 ss.)

(14) Cfr. le considerazioni di M. Se Gf Gf&a e 0pere d; Gui- :

do Zanoblni in Re teo- d. Pe 1965, 1 84,

(15) (Si veda G, BOLLA, Per wma legge organlca dell'qgricol—
. tura, in Atti del secondo congresso nazionale di dirit-
to agrario (16 =19 ottobre 1938) Roma, 1939).
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%?,- LE ISTANZE ESPRESSE DAL hUNDO RURALE

15.5"_

LE'STRU?TURE
AFPARIE DEL DOPOGUERRA '

La mificazione 1egislat1va ¢ la centralizzazione
organlzzativa OPerata negli- anniff"'” ” ;&e Che rispecchia‘
no la tendenza prevalente di ricondurre néllo Stato tutte.

le organizzazioni operanti fuori di esso (?) non avrebbe,
tuttavia, potuto essere attuata in cosl breve tempo, se il
.1egislatoré non avesse trovato, nello stesso mondo rurale,
1e spinte necessarie. | | o

Cid spiegherebbe come; l'opera di revisione legisla
tiva,fche inizid nel dopoguerra, ndn toced, di fatto, la
sostanza della organizzazione esistente ¢he,é rimasta immum
tata, anche se non mancarono modifiche e innovazioni riguaf
dantl, persd, eingoll casi di specie (di fatto ¢ solo a Ear
tempo dal 1970 che pud nuovamente parlarsi - come vedremo -

di riforme di struttura per il ‘settore agricolo.(z).

In altri termini, la vicenda che abbiamo sommariémen_
te descritta nelle‘pagine_precedenti, non pub.trovare una

spiegazione esauriante nelle tendenze législative'dél ven.
tennio -~ ove si guardi storicamente la materia,

5i deve ritenere, infatti, che vi sia stato wn punto
di incontro tra indirizzo dominante in politica legislativa
- specie negli anni trenta - e wma tendenza scaturita dalla
stessa societa agr#éola{ﬁq) '
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Entrambi, combinandosi insieme, hamno dato luogo al,k .
tipo di organizzazione di cui abbiamo ora ricordato i carég,’ |
teri pilu salienti. ‘ ' _

Pid particolarmente 1'agricoltura italiana sdn dal
sorgere dello Stato wunitario ¢ stata dominata da spinte con_
trastanti che hanno avuto ogni qualvolta 1'una prevaleva sul
1'altra una influenza determinante sulle strutture e le for-
me della organizzazione‘di vertice,

V'é wa prima spinta che chiede il massimo decentra-
mento nellé decisioni. Essa muove dalla constatazione che
1tagricoltura &, pefheccellenza, un settore che non si presta

ad una centralizzazione delle determinazioni, quindi deve es-
sere attuata in essa una ampia autonomia organigzativa degli
enti operativi,(che assumého wa struttura conforme alle esi
genze locall), nei quali massima deve essere, in ogni caso,
la rapﬁreﬂentanza delle categorie'locali interessate e pure
massima la autonomia finmmziaria. |

V!¢ una seconda spinta, contraria alla ﬁrima. che pre
tende unitd di direzione e di decisione, e ampio ricorso al
credite speciales. '

| Questo duplice ordine di'spinte; non esclusivamente
maturato in sede legislativa o politica (anche se in questa
sede trova wna codifiéazione). ma scatwrito direttamente dal
hondo rurale, céﬁporta che quando & prévalentella prima spin
ta, si tende a sminuire i1 peso della Organizzazione di ver-
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tice, sino a sopprimerla del tutto (3); si attua, comsegquen
temente, il massimo decentramento nelle decisioni e nelle
istituzioni, i1 tipo di ente che deye bperare viene strut-
turato secondo modelli che attuano la massSima rappresentas
tivitd delle categorie interessate a liwello locale (4).

Quando prevale la seconda spinta si tende a ricow
struire e, quindi, a rafforzare ltorganizzazione di verti-
ce, Si accentramgno nelle mani del Ministero vari ordini di
potestd, in primo luogo quella finamziaria. Si tende ad al-
largare la organizzazione di base de} Ministero con 1‘'assor
bimento delle istituzioni esistently

Inoltre, quando prevale questa seconda tendenza, le
istanze di decentramento ?resenti nel mondo rurale vengoyo
repepite senza pdi trovare un esﬁlicito riconosciﬁento.

Accade, quindi, che queste esigenze si traducono,
in wma ‘ "presenza® dell'orgamo di vertice a iivello 1o
cale a mezzo 4i propri ufficl decentrati. ‘

Le spinte contrapposte presenti nella agricoltura
itAliana, che ne scandiscono il ritmo, realizzando wn len=
to moto pendolare, sp:lrgano perché il settore appaia plenc
di contraddizioni: poiché se ima & 1'istanza che prevale,
cid nondimeno anche 1l'altra esiste,

Per comcludere, ¢ vero, duque, che il fascismo ac-
ccentua 11 moto pendolare versp lYascentramento, Ma non &

vera - come vedremo. - la reciproca, Caduto il fascismo si
Verifica una regressione solo episodica nella strutture ac-

centratrice della organizzazione di vertice. Cid sta a signi
ficare che il fascismo sfrutta wma tendenza che esiste e che
non combacia strettamente con quel periodo storico, nel sen
so che il moto pendolare verso l'accentuamento, sia pure con
talune deviazioni in senso opposto ha proseguito, sino aﬂ
oggi, il suo cammino.
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'q;Si-pub ricollegare & motivi finenzieri
1z cousa del moto verso 1'amecentramento che si & veri-
ficato nél dopoguerfa. , |

L'agricolturc. infatti, appara.iluzlltn; nel coreo
degll anni. sempre pid bisognoss di aupild*finansiard
- cupaci 41 mettere in moto quel processo di sviluppo

che il fascisme'aveva impedito - che, Sempre meno, pos-

sono esserle offerti a livello locale o a livelle pri-
vato. 3i accentuz, guindi, il fenomeno del ricorsc al
potere centrales umill sole in grado 4i rispondere'

al crescenti bisogni del geftore. Questo,se da un la~

o REAYKIR finanziamenti richiesti, chiede in campio
contropartite miranfi‘a realizzare, a lungo termine,
un controllo piﬁ 0 meno penetrante sulﬁgevtorei

S1i cfea, in tal modo, un eircolo &izioao porchd,

8 mano & mano che aumentans le riohieste eoonomiche -
queste mlranf%éﬁiaﬁgiggﬁgfe%a éutosuffieienza del
settore f erescono le sovvenzioni statall, ma di-

minuisoono, e in alouni casi cesssno del tutto le

BUnonomle.



BOTH del § 2

(1) In Jenerale, cfr. G, SCAGNETTI, G1i enti di privilegio

nella economia corporativa italiana, Padova, 1942.

(2) Basti ricordare qui le riforme implicite nell'ultlna leg-

ge per la mongagna del dicembre 1971 n, {10 2 e le rifor-
me introdotte con le Reglon1 a statutro ordinario.

( (3-%} Fu & Juodr vech & orewey owd wekl REL PQesuk OF b&%.dptq@ L u,Oh? wr w£€£
(3) Basti qui ricordare le vicende del Ministero dell'Agricole

(4)

tura per le quali cfr. A. CARACCIOLO, Stato e societd Cia-
v11e, cite

I1 m ministero & il punto obbllgatorio o di rlferlmento del-
ltintervento legislativo sia c¢he s8i guardi il periodo pid
lontano o quello pit vicino; i poteri del Ministero e i
suol confini sono stati alla base di un singolare dibatti-
to durato cento ecentp anni., I1 Ministero istituito sul na- -
scere dello Stato unitario, venne soppresso nel 1877 e gia
allora si ebbero le prime petizioni per "mantenere 1'indi-
spensabile opera unificatrice del Ministero%. Il Ministero
fu istituito nuovamente con p.d. 12 settembre 1929 n, 1661,
quando i servizi di competenza del Ministero dell‘economia
nazionale vennero ripartiti fra il Ministero delle corpora~
zioni e quello dell'agricoltura. L'ordinamento del 1929 pre
vedeva che il Ministero fosse costituito: dalla divisione
del personale e degli affari generali; dalla direzione ge-
nerale dell'agricoltura; della direzione generale della bo-
nifica integrale; dal comitato della miliazia nazionale;
dalla direzione generale del credito agrario. .

Nel 1936 wvengono attribuite al Ministero per 1ltagricoltura
le attribuzioni ispettive e di verifica spettanti all'assow

ciazione nazionale déi consorzi di bonifica soppressa per in. WL

Thoereze "unificatriciv.

' la situazione ante 1929,
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§ ef - LI STRUTTURE GRGANIZZATIVE DI VERTICE DAL 1944 AL |
1950. . | |

' Gli anni’ del dopoguerra e quelli immediatamente suce

cessivi sono ami ‘di modificazioni delle strutture esiStenA
t1. ann1 nei quali il leglslatore syinfo da indifferibili
neceseit& affrorita 11 costo ai alcune riforme. o

In guale miswra le norme organizzative'si collegano s

a questi mutamenti? In ‘quale misura, ciod, in qUEglifanni"
g1li atti legislativi pit direttamente connessi a‘Pattl orga—
nizzativi - ciod ai poteri e ai compiti di wvecchie e nuove

ggal"*'SOQQQttive - recepiscono queste imnovazioni e costi-~

tuiscono wn utile punto di riferimento per chi, attraverso
1'esame dei @atti organizzativi ritiene di poter avere wna-
visione realistica.del settore? | ‘

~ Pid in generale, in quale misura e in quali tempi -
tecyici 1; struttura organizzativa del settore agricolo a
in grado ¢i recepire e di adattarsi a questi mutamenmti?

La éonclusione a cui si perviene attraverso 1'esame
del diritto positivo & che le norme organizzative - sia pue
re nei mutamenti istituzionali - pbssonofreétare statiche,

Mutano in quegll anni i modelli di enti che sono ope
rativi nel settore, essi vengono inseriti nelle strutture
organizzative esistenti e si trovano a dover coesistere con
una tipologia di ente che appare superaka.




1e vicenda non & senze conseguenzes Be la struttura orgmuie—
zsative rimane statioa - e non sl adeguna al mubeamenti che,

in generale, il settore richiede, s di oui, in particolare,
11 nuovo modells 41 ente ha bisogno ~ pud accaders oke il
tentativo di miglioramento resti senga effetto, per le
manoanza di un differente rapporto - pilt eutonomo e pid ndi~
pendente - con 1’organirzazione di yertice ¢ 41 base. ¥

& cuanto d accaduto nel settore agricolos Xn esmso vi sem
ogzi, slmeno quattro modcﬁ?ﬁﬂ% chs ooesitohnoldex

% consorzi agrari organizzaziogi private ocon una serie &
deroghe in di:pezione pubblieas i éqnsorzi a1 'bqniﬁom, ap~
paventemente pubblici ma‘sospanzialnen@e priva¥i; gli emsi
a1 riformo agraria, sosienzialmente e formalmente pubblieir ” « 7 <H¥™
dak coesistono con 1 cojnsorzi di bonifica - ohe =1 fendano
sul diritto di proprietd - ma si rivelgeno non pid al pro-
prietario me all'imprenditore; vi sona.‘inting. gli ensi

a1 sviluppo che premderammo &1 posto degli enti 41 riferma.
Bdcd questo 1'unico eaaé'in cgi, attraverso la sostiturions,
8l sopprime qualcosa. Pal 1966 o'd 1'AINA (Azidnds didgﬁaﬁo
per gli interventi nel mercato sgricole) ente pubblico dhe
goestate con 1 comsorzl agrari. Questo &, sotto il profi-
lo degli enti operativi 41 quadro dell'immobilismo agricolos

I pid importanti provveaxmeﬁti a carattere organizza-
tivo si hanno negli anni immediatamente successivi alla guer
rd. S1 tratta di anni particolarissimi nei quali si devono
affrontare e risolvere a breve scadenza i problemi pid wrgen
ti, che sorgono, inevitabilmente, in ima economia distruttaj
e nei quali nel contempo, ¢i profilano, a pid lungo termine,
le éfégggﬁé della ricostruzione,

Al vertice della organizzazione nel 1944 si verifica
i1l distacco del Ministero per 1ltagricoltura e le foreste,
fella direnione generale della alimentazione divenuta prima
Alto commissariato per 1'alimentazione e, quindi, wm vero e
proprio Ministero (decr, legisl. 13 dicembre 1944 n. 410,
GeCYe loglsl. 28 dicembre 1944 n, 411, decrg legisl. luogot,
D aqosto 1945 ne 477 ).

Contemporaneamente ¢i sopprime la direzione generale
dei tesscramenti dei prezzi e della statistica dei generi
alimentari istituita presso il Ministero per 1'agricoltura



e Foresto r:’.f‘;‘;pettiva;ﬁgnté con logae 17 tugido 1940 Be 1096
e con r. de 7 novembre 1941 n. 1356
~ L'Alto Commissariato @ incaricato di provvedere alla
disciplina dégli approvvigionamenti, alla distribuziohe e al
consumo dei prodotti nézionali. necessari per la alimentazio-
ne delle forze armate e della popolazibne civile, .
Costdtuito per far fronte alze pil urgenti necessita
del dopoguerra, 1'6rgano é dotato di vasti poteri tra i qua-
1i ricorderemo quello di procedere a requisizioni, acquisti.
anche coattivi 4i prodotti alimentari eéistenti.
In base al decreto del 1945 si eopprimé 1'Alto Commis
sariato per 1'alimentazione} i relativi ﬁoteri e le relative
incombenze sono devblute-al Ministero per 1'Alimentazione.'

sorto da esigenze contingenti, strettamenter;egate a11a guer
~ ra. Esso consta di tre direzioni gemerali 1) dei servizi &_
- ministrativi per la vigilanza annonaria 2) per i generi ali-
mentari nazionali 3) per i generi alimentari ﬁan nazionall e
per 1l'assistenza annonaria,

wigmes, I commissari regionali delitalimentazione mutano la 1o
ro denominazione in qualia di ispettorati regionali dell'ali
mentazione; le sezioni provinciali dell®alimentazione passano

alle di'pendenze del Ministero dell'alimentazione, E' trasfe-

rito alle dipendenze dello stesso Ministero, 1'ufficio con-
trollc per il tesseramento anncnarios




Poco pid tardi, nel 1947, in base al decreto legisl.
cape prove Ste 23 dicembre 1947 ne 1665 werranmno trasferite 1

al Ministero per l'agricoltura ¢ le foreste ratione materiae

le attribuzioni, finora svolte dal Ministero per i1 lavoro e
per la previdenza sociale, nei confronti di enti che operanc
nel settore della coltrivazione piamte erbacee, motori agrie-
coli, propaganda agraria, cinofiliae
~ Ancora con riferimento alla organizzazione di vertice,

nel 19440 viene ricostituito 11 corpe forestale dello Stato
(decr. legisle 12 marzo n. 804), secondo un modello che ace
centra 1 servizi forestali nel Ministero per 1l'agricoltura e
foreste, malgrado la innata vbcazione "decentrato" e "locale"
del coltpo. R L

I servizi forestali sono esercitati al centro da wna
direzione generale delle foreste presso il Ministero per la
agricoltura e le foreste che sostitudsce il comando dentrale
della sopprecaa milizia nazionale forestale. IM ‘periferia i
servizi forestali sono esercitati da ispettorati regionali,
dipartimentali (o provinciali) distrettuali = (o intercomma~
1i) da stazioni forestali, Il numero degli isPettoiati & Staw
bilitc con decreto del Ministro per ltagricoltura 4i concer-
to con il Hinistro per il tesoro. ' |

11 corpo forestale cura in gemerale il riassetto idrag
lico forestale o idraulico agrario di appositi territori.(ivi

compresi i bacini montani e comprensori di bonifica),
In particolare il Corpo Forestale provvede ai rimbo-

schimenti, rinsaldamenti ed opere costruttive comnesse, inco-

raggiamento alla selvicolturé. tutela tecnica ed economica deix
poschi dei beni silvo pastorali dei comuni e degli enti pubbli
ci, In generale il corpo provvede a tutto quanto richiesto per
la difesa e l'incremento delle foreste e, in genere, dell'eCOw

nomia montana.
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4 livello ai base, vanno menzibnati quel provvedimepti
istitutivi di wuffici che, in considerazione della materia cui
attengono, gli ammassi, rivestono notevole importanza nel perio
do dell'immediato dopo guerra,‘quando, il bisogno dei generi
alimentari di prima necessita era il principale tra i molti da
soddisfare, _

| In un primo tempo al fine di garantire il prodotto al
consumatore e, in un secondo.tempo, pef i motivi oppqsti, a
sostequno del prezzo del prodotto, a-tutela del produttore, gli
ammassi per contingente e obbligatori costituiscono iﬁ quegli
annil un cdspicuO/njx¢uLHO di‘provvedimenti (3).

Il pih importante di questo gruppo di provvedimenti &
il decretd legisl. luogot. 26 apriler1945 n., 367, che istitui-
sce 1'UBFICIO NAZIONALE STATISTICO ECONOMICO dell®Agricoltura
e che soppfime‘g;i entl economici dellfagricoltura e loro asso

cirazionie

L'UsN.5.E.A,, persona giuridica di diritto pubblico, sot.

toposta alla vigilanza del'Ministerordéll'agricdltura e delle
foreste, ha il compito di rilevare dati statistici ed economi-
ci interessanti la produzione égricola, con particolare riguar
fo ai prodétti'ersottOproﬂotti che siano sbttoposti a discipli
na di ammasso e vineolo.

Si tratta, come si evince di un organismo strettamente

&

i
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collegato ai consorzi agrari cui spetta la cura e la disci-
plina degli ammassi. |

L'Unsea pud controliare le denunce di produzione agri-
cola, organizzare le consegne déi'prodotti, controllarne la
consegna, a;51stere i produttori nell'attua21one della dmsc1~
pllna di ammasso e vincolo,

L'organlzzaz1one dellt'Unsea prevede che questa abbia,
in ogni provincia un ‘ufficio esecutivo denominato UuP.S.ElA,
che esercita, in ogni provincia, e sotto 1a vigilanza dell'UNSEA
e il controllo dell'ispettorato ﬁrovinciale dell'agricoltura le
ricordate attribuzioni. |

E® previsto. inoltre, che 1'U,N.S.E.A. possa costituire'
ufficifdi zona (U.d.S.E.A.) alle dipehdenze degli uffici pro-
vincfali. con campowdi azione riferito ad uno o piw comuni in
rapporto all’importanza agricola dei comuni stessi,

Vi sono, infine, le sezioni Provinciali dell'Alimentazio-

ne (SEPRAL). Questd ultimeﬂaqgo uffici provinciali che sovrain-

tenddfs alla distribuzione Caplllare dei generi allmentari.—al
momento del tesseramentq.avevano completa autonomia contabile

e amministrativa, dipendevano dai prefettl che flssavano i con-

tributi locali perjlq,loro mantenimento.

Viene dunque messa in p1ed1 dal legislatore una organizza
zione di tlpo gerarchlco che lascia agli uffici wn certo margi-
ne di autonomia e che culmina, perd, al vertice fdell'organizza—
zione del Ministero per,l'agriéoltura e le foreste.

' | L*autonomia &, in via pﬁincipéle, quella finahziaria,

s




difatti.alle spese per il funzionamento dell'U.N.S.E.As Si prov
vede con fondi_da_prelevare suile'gestioni di ammassb inAbése
ad aliquota da_appiicare sul prezzo di cessione dei prodotti
soggetti all'ammasso o a vincolo. .

La‘necessita dell'UNSEA apparve superata quandc il Consi
glio dei Ministri decise di provvedere per le residue operazio
ni di ammasso con gli ispettorati agrari prov1ncia11 e in conse
guenza si decise di sopprimere 1'U,N.S.E.A.

Venuta meno con gli ami la funzione di reperimenfo dei
prodotti da ammassarsi, com il pil facile reperimento degli
stessi e con la modifica dell'ammasso da totale a parziale,.él—
1'U.N.S.BeAs erano restati i comﬁiti di attivitd statistica (4)e

Per i dati raccolti statisticamente,'péré. venne fétto os
servare cbme mancasse, ﬁna "rigorosa scientificifa" che pofesse
porli alla base du successive valutazioni di ordine ecbnomico.

Le informazioni sulla stima della quantitd che si sarebbe
prodotta venivano demandate, agli agrlcoltorl che non sempre
fornlvano esatti dati sia per imperizia o per altri motivi (5)e

Ora cosi stando le cose, non era piﬁ utile il mantenimen
to-dell‘organismo e, comunque'ingiustificatéyil Suo costo prog
vedessero gli agricoltori- (6).

_ L'U.N.S.E.A, = che verra soppressa nel 1951 (art. 12 1.22
fébbraio 1951 n. 64 e 1, 18 dicembre 1951 n. 1514) = & ammini-
strata da un commissario e da un vice commigsario, ﬁominati en—
tramb1 con decreto del Ministero per l'agrlcoltura e le foreste.

i1 MlnlStrO. 1noltre nomina wo dei membri del colleglo del re
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visori dei conti che esercita un controllo su questi enti,
| I1 decreto in questione provvede, inoltre, come in pre-
cedenza ricordato, a sopprimere gii enti economici dell'agri.-
coltura (Ente per 1la cerealicoltura, Bnte per le fibre tessili,
Fnte economido della olivicoltura, Ente della ortofrutticoltura,
Ente economico della pastorizia, Ente economico della viticolw
tura, Ente economico della zootecnia) e sopprimere pure 1'asso
ciazione fra detti enti istituiti”con la legge 18 maggio 1942
n. 566, |
Per-lalliquidazione dei patrimoni di detti enti & previ-
- sto che si-provveda a mezzo di gestione commissariale, mentre
con successivo provvedlmento leglslat1vo sara indicato se e qua
1i del Cumpltl gia attribuiti agli enti soppre531 dovranno esse

Core dPVOlutl agll 1sBettordt1 Per 1! agrlcoltura.

&).__ (:owbﬁcytz\ 9§5kllto 12
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Di poco successivo (in data 7 magﬁio 1948), & il decreto.
che pro%vede_éll'ordinamento o, meglio, al'riordinaménto dei
-consorzi agrari e della federazicne italiana dei concorsi agrari.

La Federazione nazionale dei consorzi agrari nacque come
‘societd cooperativa privata (dicembre 1892) per iniziativa pri;
vata senza alcun intervento dello Btato per coordinare e rende-
re piu efficiente 1'azione dei consorzi nati del tutto spontanea-
mente, per la vendita dei prodotti m® agricoli e per la diffu-
sione celle migliori pratiche di coltlva 1one. Come‘si sa i1l fa-
SCisSno O5bllgé i consorzi agrari di ogn1 prov1nC1a a fonder51

in un solo consorzio prov1nc1ale
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g11 agrlccltori non ,
ebbero plﬁ alcuna p0351b111ta a1 scegllere i dlrlgentl. né dl : :
influire sulle 10ro,géﬁ%§2£&u(7) o o . ‘
' ‘ Caduto il fascismo si rlchledeva da pid parti il ritorno
dei consorzi agrarl alle wvecchie strutture cooperative.QEgggﬁz
mente @ sostan21a1mente prlvate.'

Cid avverme nel 1948, quando con decreto legislativo 7 t
maggio n. 1235, i consorzi agrari e la Federazione italiana dei
consorzi agrari vengono riprivatizzati, e divengono societa
cooperatlve a re9ponsab111té limitata, Formalmente, c1oé i con
sorzi agrari tornano alla situazione guo ante.

'Ai consorzi & affldato il complto di contrlbulre all'in
cremento e al mlglloramento della proguzione agrlcola. nonché o
alle'ihiziative di carattere colturale e sociale nell'interes-
se degli agrlcoltorl.

I consorzi svolgono wa attivitad di tlpo 1mprenditor1a1e.

In base all'arte. 35 essi sono sottoposti al regime delltart., 2542
2545 del C.C, Il Ministero perll'agricoltura ha, iholrre, facol- |
td di disporre ispezioni sul funzionamento dei Consorzi agrari

e della Federazione, di sospendere l'esecuzione di deliberazio=-

né o atti che rifenga iliegittimi di annullare, in ogni tempo,

gli afti contrari alle leggi, ai regolamenti e, di concerto con

il Ministero del lavoro, quelli contrari agli statuti.

Ma questa "privatizzazione®" dei consorzi comportava una
P




serie di problemi delicati in ordine alle attivita di natura

pubblicistica (ad esempio ammassi) che essi continuavano a svol

gere pér conto dello Stato dando luogo ad un dibattito che &

+

tuttora vivace,

Inoltre va osservato che il patrimonio dei- consorzi e

‘quello della Federconsorzi si era notevolmente accresciuto in

R B

relazione alle funzioni pubbliche che erano state a questi af-
fidate, Accanto a tale patrimonio,'§1i~enti.economici del Mini-
stero per l'agricoltura ora soppressi avevano sﬁiluppato impian
ti di nbtevole&uﬁlb\per la commercializzazione e la conservae
zione dei prodotti agricoli; 50pprimendo questi enti non’'si po
teva distribuire qﬁeéti impianti ai consorzi agrari.

A cid si aggiungg che la.ficordata costituzione della
UeNeSeFohs @ della UsP.5.Eeds & successivamente dell'U,C.S.E.A.,
aveva raccolto intorno a'séluna'massa notevole di ‘dipendenti e di
interessi, che male avrebbe tollerato un ridimensionamento dei’
consorzi agrari - che vadévano come un loro %hLdid’ - nel sen-
se Qi.restituirli‘allarlorq naturale struttura di societd coope-
rativafrappresentativa di interessi locali (8).

A tutte queste considerazioni di natura organizzativa se

ne aggiungeva una politica, e cioé che i partiti politici bede-

© vano nella Federazione dei consorzi agrari non solo un centro

di potere economico ma sopratutto un mezzo di indiséutibile\ef—

ficacia per penetrare e convogliare in una unica direzione il

voto delle masse contadine fino ad allora -estraniate dal proces-—

'so di politicizzazione.
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Tutti questi motivi combinandosi in varie misure fecero
sl che il‘decreto ne 1235, restituisse alla Federazione dei con
sorzi agrari il nome ma non la sostanza di sociét&'cooPerativa
privata. _ |

E difatti, le norme prevedevano che in ciascuna provincia
potesse esistere un solo Consorzio Agrario e che tuttl i consor
zi dovessero associarsi a11a=Fedeconsorzi. Ma dei collegi 31nd3
cali di‘tutti_i consorzi e delle Fedeconsorﬁi fanno parte un
rappresentante del Ministero per 1'agricoltura,‘uno délfTesoro;
uwno di quello del lavoro. I consorzi provinciali e la Fedecon
sorzi cono obbligati a comunicare tutte le deliberazioni socia-
1i Al Ministero dell'agricoltura.

In base all'art. 11 i consorzi agrari debbono scegliere i
propri‘direftori fra gli iscritti nel ruolo dei dirigenti, al
quale dovranno essere iscritti i dirigenti dei consorzi e della
Fedeconsorzi. Non veniva dunque ripristinata una. tipica forma
iri cuirsi‘manifestava'la autonomia del Consorzlo' la p0551b111-

td di scegliere i:pr0pri amministratori.

In base alle norme di creava in tal modo una struttura pri

vata - sottratta a controlli di tipo pubblico - tuttavia diretta

dallt'alto, facente sempre capo, al vertice, al Ministero per la

'agrlcoltura.

- &1 diviene socio dl un consorzio versando una quota cul
corrispondono azioni indistintamente del valore nominale di lire
100 e di lire 50,000, E ciascun socio & iscritti nel libro dei

soci pér tante azioni di valore nominale da lire 100 o da lire
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50.000 quante corrispbndono alla somma da lul effettivamente
versata - art. 5. , | |
In base alltart. 17 nelle assemblee della Federazuione dei

.

consorzi agrari e in quelle dei consorzi ciascun socio ha dirit

‘to ad wn voto indipendentemente dall'ammcntare della partecipa-

zione. . |
| ®1 Mihistgto dell'agfiéoifura e foreste ha facoltd di di-
spcerre ispezioni'sﬁl funzionamento dei consorzi e delle Federa-
zioni, di sospendere 1'esecuzione di.deliberazioni o atti che ri
tenga mlletlttlml o contrari alle finalitd degli enti e al pub-
b11co 1nteresse, di annullare in ogni tempo gli atti contrar1 |

alle 1eg91, al regolamenti e, di concerto col Ministero del 1a—

voro, quelli contrari afli:Statuti.

La Federconsorzi & wna societd cooperativa privata, ma si
trova in uwna situazione tutta particolare perché i1 suo statuto
& stabilito per legge, quindi i soci non lo possono midificare
perché 1n ogni prov1nc1a esiste un solo. consorzio agrarlo e que-
sto & obbllgato, sempre, per. 1egge ad assoc1ar31 alla Federconsor
zi, perche i direttori dei consorzi prov1nc1ali'sono, per legge,

scelti fra il personale della Federconsorzi; infine percheé la’

Federcansorzi gestisce, non come concessionaria ma come mandata—

ria dellé.Stafo, le importazioni, la conservazione e la distri-
buzione dei generi alimentari.

Ong si pub dire che anche se 1a Federconsorzi si fonda
su wia struttura cooperativa & evidente che si tratta 4i una par

ticolare specie d1 cabperativa, perché -dati raccoltl mostrano CO=
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‘me sia un organismo che agisce in una posizione di quasi mono-

pdlio; (ad eéemﬁio per quanto riguarda i fertilizzanti'ha COMm
piuto i1 48 pef cento delle operaiidni; il 62 pér centd pér quan
t0 riguarda il reddito agricolo, il .72 per cento per i foraggl
e cosi via)s
 Anzi & stato affermato che'la cooperazioné non si & potu

ta SVilup§Are in‘Italia anche per ia presenza della Federcon—
sorzi che non lasciava spazio ad altri organismi. La Federconw
sorzi & inoltra una struttura considereyolmente sviluppata (4175
magazzini3merci, 51 magazzini generali, 40 stabilimenti per la
macinazione di cereali. Questo per il solo settore dei ce:aali&(S).

- La Federconsorzi ha la ésclusiva‘per'ia vendita delle'mag
chine agricole prodotté dalla FBAT e incassa 1/4 di tutto cid
che 1'agricoltura italiana paga al settore industriaie pér acaui

sto macchine. Perfino gli enti di leorma per approviggionarsi

‘do dacchine dovettero versare la loro tangente alla Federconsor21.

Come si vede questi primi provvedimento dell'immed;ato A=
PO guerra ricostruiséono un sistema di istituzione che & ricon-
ducibile direttamente o indirettamente al Ministero per l'agfi-

coltura e foreste,
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NOTE §% "[“151‘6

(3) (G1i ammassi impiegano giuridicamente il modello dell'obbli-
go a contrattare che pud naseere daila legge e da un provve .
dimento amministrativo. A parte Stamno- gli ammassi vukontari).

uAl)(.!"(/’wﬂff ‘

(4) (AW~P‘ Q_‘_;a. 1957, Discu531on1. Miceli, 25728 S,

(5) (cfr. Camera de; Depnxaxz. Ge - SAMPxETRB, 19&1, Discussianl,
25732 = 25733)Ye :

(6) (11 problerha che si poneva conseguente all®abolizione era
la sorte che sarebbe toccata agli impiegati per una parte
dei quali si propose il recupero all'interno del Ministero).

(7) (Cfr. E. ROSSI, La Pederconsorzi, Milaho, 1963).

(8) E. ROSSI, La Fedexconsorzi, cit., 11

| CAHERA pe T
(9) I dati sono riferiti da MAGNOJNM R\ Mwm

M, doc. n. 291, seduta del 37 marzo 1965, 14040 ss
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&CL1 ENT!I DI - RYFORMA
Il fermento immovative di quei primi anni del dopoguer-

ra che - sia pure nella prevalenza di wn medello "accentrato.
-re" affrontd i1 costo di alcume particolari riforme organizeza
tive -« ebbe pexd vita brewve,

Ed anche se da molte papti si indicava come non pid dif-
feribile wna rierganizzasione legigslativa e amministrativa del
settore agricele, che ammodernasse il sistema di leggi e di nor
ne, e, contemporancanente, armonizrasse le funzioni degli isti.
tuti esistenti, con 11 lento normaliszarsi della situazione eco
nonica del paese, prevalise la emv:lnﬁm che non cenvenisse
procedere a forti mutament¢ nel caxpo delle istituszioni.

8i provvede a sopprimere gii U.N.8,E.A. (1. 22 febbraio
1951 n. 64), Pid tardi si avrd i1 rientro della direzione gene
rale dell'alimentazione nel Ministero per 1'agricoltura e le
foreste (1. 6 marzo 1958 n. 199). _

Non si registrano mutamenti che influisconc sostanzialmen
te sulla organigzazione del Ministero, 11 P. P. R, 10 giugno
1955 n. 987, (decentramento dei servizi del Ministero dell'agri
coltura @ le foreste) provvede a riorgmmizzare gii Ufficl del
Ministero a livello centrale e a livello periferico, secaondo
una formula organizzatoria che ripete la struttura sccentratri
ce e di .fipo gerarchico che era andata prevalendo in quegli an
ni,

Malgrado questa constatazione di fondo, la legislasione
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di quegll mni & estremamcnts sigaificativa per esghdens i

giel mondo rurale ¢; ComteuporIney
mente, 1'accentuarsi di alcwne swe contreddisioni. 8i tratta,
infatti, 44 ami che vedono grendi mxtasanti verificarsi nel)
settore agricolo: si moltiplicano gli interventi di aiuto che,
dapprina rivolti alla proprietd, successivamente, cominciano
a rivolgersi agli imprenditori, ne mutano le finalied, 1 vec.
chi confinl del mondo rmrale si sfaldano e se ne sostituisco-
no 4di nuwvi. .

Gli anni cinquanta #i aprona, alltinsegna della cyisi
agraria,

Te istaze di »iforvia agravia giA amerse agli indzl 4sl
secolo e, di fatto, eluse da ma pelitiea lagislativa incentrp
ta quasi esclusivamente sulla bonifica, - culi secondo 1) lagi-
slatore, la riforma davedbbe dovuta conseguire - spparverc in
quefli ami nom pla diffeyidild, gpecie nei Sonfromti delie
regioni mexidionali, dove pid drammatiche eramo 1s comdisioni
di vita ¢ 4l lavoro (1)a

E mentre da pid parti di richiedeve, assisme alla rifoy
na, una caq:mﬁ? z:}gﬁrgamismtm del settore, forse proprio
a causa dslla melmmmne della selwsions che 11 problems richie
deva, si procedette con m insolita repiditd alla istitusicue
di 2igure soggettive pubbliche, che, pur chismate ad oparare,
in wn contesto istitusionals dal tutto inadeguato, dovevano,
tuttavia, esseve in grado & astwase la Riferma,

Cosl, l'urgenza 4si prebiema del tutte inaspettatmente
portd alla introduzions 41 seineioni legislative "differenziate®.
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In base alle norme si affinca ad W Soggetts sestmsial
ments privito, il comsorsio & mifica nei exi confrenti ven.
gous mncora erogAti cosplewi Plnmimmmes, T forfon ol

1 consorsl operanc, O AlMNO SWYeRINrC dovuto, WM iaber-
vento sulle strutture di tipo indivetto, Somo regolati da wma
noynstiva invecchigta, che risale al 1938 (r. 4, 15 Febbraio
ne 315) che aveva avuto distorta applicacions o ara rimasta dsl
tutto inappliicata.

Malgredo eid, nel 1947 (4, 1, €, Py 8. 3V dicemhre 3.1744),
st era temtato un rilancio 41 questi enti per camvogliare is ag
tivitd di bemifica a fini pid dikretti della trasformaxiems fon
dlaria. Ma anche mt{mﬂ wipescaggio non aveva svuto
effetto,

Da notare che la coesistenza di organismi A1 inteyvento
a1 dipo pubblico @ 41 tipo privato, Cestituisce us aspetto che
potremno definire caratteristico del settore agricolo. L'agrice)
tura itaiisna ¢ stata, difarti, sumpre incerta tra asions diveg
ta dello Btato € massinma automonda lasciata ai privati. Cessie
stono nallo stesso periods storico, dumque, e 1e lagei 1e yegie
strano, queate due componenti {(2).

cm@?&igi mu:rawtt“t—u w invervento di tipo 4
ret parte dello Btato,Cha, tra gii altyli vantaggl, awedde
dovuto garanvi-re una naggiore celerith mellf resliusariend, med
confronti di una cconamia agricola strgmata @ guerra ¢ dad-
la disoccuparione cronica. A foun o{mo—\



42,

Da notave che, guardando al passato, 1l'intervento di
tipo pubblico, era stato il solo &4 ottenere risultati posi-
tivi nel settore. '

Basti qui ricordare, pmrio nsi confronti dslla inatti
vitd dei consorzi di bonidica, la realizzasioni effettuare dal
1'Opera Rasionale Combattenti (3).

Leoagm sogettive Create per ottensre la riforda agra-
ria sono gli entl 41 riforma, ricalcati sul modello dell'Opera
per la valorizsasione della §ila, costituite wid b

\ promffovere 0 effattuare direttamsate la trasfcymasione fondia~
ria o agraria dall'altipisnc silanc e dei territori Jonici cone
termini, tenendo presenti le caratteristiche silve forestali
della sona (1s 31 dicembre 1947 ne 1689), -

Ancora prima degli enti 41 riforma si ora temtato di sop-
perire alla inattivitd.dei consorsi 41 bonifica, Hel campo de}
la trasformazione !ondiu'h/-con g14 enti 41 colomiszasione.
Quasti enti, sosteansialmente pubbliici, avevano 1'imisiativa
della esecusione di opere 4i irrigacione e 41 trasfornasione
fondiarias Essi potevano sostituire i consorsi nella redasio-
ne dei piari 41 bonifi¢ca (qualora 1 consorsi non vi provwades
gsero) nel termini indicati dal Mindstero per 1'sgricoltura e
forestef.

L'asione degli entl di colonissasione &m aderents al prin

!

Y
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¢ipio che ha dominato la legislazione nel Fascismo, EY fatta
salva dove esiste la iniziativa privatas Ltintervento degii
enti & ciod integrativo e sostitutivo di quella: cid crea &4
gatto, wn -&egm tra la fallita azione dei consorsi e la sug
cessiva azione 41 riforma,

La legge 12 maggio 1950 n, 238, Provvediments per la co-
lonizsazione dell'altipianc della 8ila e dei ferritori jonici
contermini, affidava all*Opera i) compito di provvedere alla
redistribuzione della proprietd terviera per ricavarne i terre
ni da concedsysi in proprietd al cestadini, assogettava ad o-
spropriazione i terreni da concedeysi in proprieti dai conta-
dinl, stabiliva che 1'0Opera potesse procedere alltacquisto d4i
atri terreni non soggetti ad espropriazione previe sktorizza-+
zione del Mikdsterc per 1'agricoitwra e le foresta.

La legge 21 ottobye 1950 n., 841, pexr la esprupriazione,
bonifica, trasformasione e assegnasicue dei terreni ai conta~
dini (legge stralcio), delsgava {1 governo ad emanare, gm
seil mesi, norme per 1'istitusions 44 eati o sesiomi specialil
€1 enti 41 colonizzazione o di trasformasione fondiaria, non.
chd dell'ente autonomo del Plumendesa, ehe svolgessero, in tey
ritori da determinare, le fwmzioni gid svolte dall'Opera Sila.

Inbuenmm\mmmu alla Riforma 8
enti. Per 11 Deita Padano, per 1a Maremma Tosco laziale, per
i1 Fucingy per la Campania (Opera Nasismale Combattesti) per
1a Puglia, Lucania ¢ Molise, Per 1a cntbria. per 1la Sardegna,
per la 8iciiia,
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La diffavenca sostansiale tra 1%0Opera $ila ¢ gii aitri
enti costituiti per 1a Jiforma agraria, stava ingwb mentre
1'Opera decidava autorevolmente 1a quoeta da espropriave e in
dividuava direttamente 1 terreni, gii aitri enti provedevano
allo scorpero secondo wn eriterio predeterminate dalla legge,
che oiih ‘@ erano chisfate ad applicare.

311 enti preposti alla me fandiapia ricevevano wn
doppio ordine di Finanzismenti, W patrimonio 4i fondasions e
finanviamenti erogati direttamente éal Ministero,

Fa osservato che, allo scopo di evviare alla rigidita
delle dotasioni smuall previste dal bilancio statale e per
meglio aderire alle reall adaimwe delivattivith &i riforma,
gli enti vennerxo autoriszzati a ricorrere alla contrasions 4i
praestiti alltestero, alle seonto &1 amnwalith futwre di finm
ziamento, all*emissicne 4i obtbligasioni, limitatsmente agii im
porti dei due ssercizi finmsiari swocessivi a quello in cul
fosge effettuata l'operasione (art, 2 ¢ 3 9 1. 9 luglio 1937,
ne 600). In pratiwa gli enti 41 riferma non si sono avvalsi
44 del ricorso al capitals stramiero, né hanno emesso obbli.
gazioni. Bssi si sono limitati a scentare, presso istituti,
41 credito, annualitd fupere del finmsriamento statale,

Gl enti &1 riforma dotati 41 pemetranti poteri che si
spingevano, in spplicasione delia legge 21 ottobxe 1950 n.84t,
fino alla espropriarione, alla imposisione di direttive, 4ai
obblighi di fare, vennero sottoposti alla diresione & al cone-
trollo de) Ministerc par 1l'agricoltura ¢ le forests,
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ok ve
I1 Ministero interviéhid(proponendo i compenenti dei con-

sigli 41 aministrazione degli enti {wno doi mewdri & 41 rap=
presentante del Ministero), propons, 1a nonina del Presidente,
FGK&O% ispezioni sxministrative e verifiche di cm&g&
qoainadg. dir, gen., dell'Ente ed m@mﬁmﬂ%&n Mm/
decreto, memhu direttore gemerale 41 sostituire i) Pre.
sidente, in caso di assenza o 41 ixpedimento 4i questultimo,
Nomina,i membri del collegio sindacale; Soprattutto determina..,
ccmdecmtq, la scmma da assegnare agii enti per il compimento

del loro compiti istituzionali. Inoltre approva,i programmi at
traverso u 1 qmn 1tente svolge, le proprie attivitd,

Quests le principali direttive che guidavano la asione
degli enti, Quanto agii e!’!atti/ essi, come gid osservato, fu-
rono di grande portata e riguardavans da un late i comfini del
mondo rurale, dallfaltro il soggetto dalla nuova poiitica agra
ria che, nalgyado ia stasi organissativa, nella quale,‘di fat.
to, veniva lasciato il settore, andava lentamente delinesndosi,
| Quanto al primo effetts 1'attuanione della Riforma com-
portd 1tallargamento dei confini ds) weechio mondo wurale. Gii
anti 3l avvidero, infatti, che era indispensabile, meli‘cpera
di trasformeszione procedere alla costituziore di una rete 4i
infrastrutture, che garantisse un ingediamento stadile., Essi
provvidaro alla costruziore di case, scuole, alla visbilita,
all'approvvigicnamento idrico, alltassistensa tecnica ed eco-
nomica, alla creazione di strutture sssociative,

Agli enti spettd i1 merito di aver compreso, e posto in




esgsere wna asicne che concapiva 1'agricoltura non 2010 come
wna attivith volta alla produzione di alcuni beni, ma come
wn momento di wn pid ampio ciclo 41 attivitd, che doveva es-
sere in grado 4i inserire i'agricoitwra in un contesto globa
le, ciod con riferimento all'industria, alla prosecusions
della conservazions ’e della comercializzazione dsi prodotti
agricoli,

Quanto al secondo affetto, gii enti mutarono i1 sogget
to della politica agraria che a seguito dslla 10ro azione,
nen sard pid i1 proprietario - come 1o era e cantinua ad es.
serlo per i comsorzi di bonifia -, na 1%4impresa.

Prevale, dunque, a viana messo in evidenza attraverso
i*azione 4i quasti enti, 1faspetto dinmmico su quello statico.
L'intervento d2llo Stato sulle strutture agricole diviens Co-
si, intervento sulle struttwre dell'impresa ¢ insiemm sulle
strutture del mercato verso cul 1'iupresa ¢ Pinalisticanente
orientata (4). ' .

In questo contesto si fondowo necessarimmente insieme 3
nuxkerosi elementi quali il riordino della sgruttura fondiaria,
l1a erogazione del credito agevolato, 1a qualificazione della
mano d'opera, la assistensa tecnica, )

Questa tendenza, che per la prima volta appare coerente
mante con itaziome aigumrmu. trovwsd poi larghise
sima applicazicne attraverso l'azicme dslla Cassa per 1) Moo~
gogiorno & ancor pid del piand di rinamcita per la Sardagna,
dove, in base alle norme 1a sostituzions dol1'imprenditove al

B - ——— —m w4 w1 e st mmm A Y mdm i i e e —
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proprietaric, sigaifichearh attriisiont al prise 41 potari
tradizionalmente lpett_gti al

("Cosi, mal caso si gimga ali'espropriasions 1'ents e
spropriante raggimgenh cen i concessiensi 1'intesa assicu
rendo agli stessi 11 gou-hﬁo dad comtriduti a fomdo pexrdu~
to. B' previsto il diritto alla propristd delle aigliorie xp-
portate dai concessionari, E* previsto che il cmcessienario
possa presentare piani orgmici di trasformazione aziemdals,
di miglioramemto e di innovazicna colturele.

B', dunque, a partire dagn sl cinqumta che si apre
w nuovo capitolo nai rapporti Stato-privati,

Questi rapperti fino al 1930 sia che prevalesse {1 prip
cipio dell'intsrvento indiretto (autouemia privaka), sia quel_
1o dell'intervento diretto (autoritd), riguardavaso il potere
pubblico da wn lato e i1 privato in quamto proprietario dale
1'altro. Successivamente al privato proprietaric sweoeds 11
privato impremditore.

Ed & per questi motivi, tra gii altri, che ncm va sot-
tovalutata la azione degli anti 4i riforma, anche se quasta
azione, per motivi che non & il caso &i approfondire, & 41 fag
to, coesistita in wn comtests istituxicnale di tipo tradizio-
nale c¢ha ha mantenuto in vita e che, di pide ha erogato finmm
zilamenti a orgmisu'cruan i consorsi di bonifica, cxrgmmissg
ti secondo principi del tutto opposti, nei quall 1'enfasi 1e

gislativa conduceva, e congjve tuttora, al private in quanto
proprietario.
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Questa & 1la contraddisgicne &1 Fomdo del settore agricolo,
che di fatto ha 1a Punszicae di rafforswre 1'orgmo &4 wertice,
cbe istituisce il nuovo, ma che riesce a modificario dal di den
tro alterandmme ia iniziale Punzione,

Ed & per questi motivi che l*arione degli entd & rifor-
na va segnalata, anche se la yiforma in sé, bDasata su modelld,
guelli della piccola proprietd contadina, che di 11 a poco iita‘“l‘“"
v&%_m superati doveva, poi, concludarsi com wm fallimeato,
_ Cosl 1tazione degll enti 4i riforaa - pur rappresentmdo

11 fatto orgsmiezativo di rilievo degil anni cinquanta = inse-
rito in wn contesto di tipo tradizicmale, non comportd suiimen.
ti nella orgsnizsazione di vertice del settore,

¥on poteva che essere cosd. lLa tradirione, infstti, che
ba dalla sﬁaparte la consuatudine, ¢, sempre, molte pid dalda
della innovazione.

Dtaltronde 1 tempi delle spinte innovawrici « il dopo
gaerza, il perdodo costiturionale, 1farutissarsi della crisi
agraria « che avpebbero potuto computare ma riorganissasions
delle istituzioni agricole su basi (organizzative e fiamriaris)
pill autonome,eranc oramal lontani, |

In 2itri termint, quella riorgmizsasione che non £4/ pose
sibile ottenere allfatto della costitucione degli enti &1 rifop
ma, era improbabile che scaturisse, poi, dalla lofo asione,quan
do, messo, comunquey iu moto un meccanismo di modificasione de)l
le strutture agrarie, la esigensze riorgmizzative ile istite.
zioni delltagricoltura, apparivanc certamnte nano uwrgmti,
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NOTE del § G|

(1) Cloxra ntato nel 1944 1) decreto legislative lvngotencn.
sials 19 ottodre 1544 n, £79 per ia concensiona ai Come
tadind &4 terre incolte;df proprioti privata e di entd
pubdiici, noa coltivatf o insufPimientemente coltivati,

Nel 1548 81 fece, com la costitusione dellia Cassa per la
formaziones della proprietd contadina (d. é:g 5 magglo
Nne 121), Wn altxo passo verso la riforma, W\mlw’;.
| _ dapprina linitata ald*Italia moridiomalo e alldy Biedlin, e ey
v ol H3 0, Mg Hanzing & Gy c¥tasa con deexeto leg, 5 maffio 1948 n, 1442, ¢
’ con 1%arts 9 1. 23 aprile 1949 n, 1635, Lz Cogwn, fa-ohs
teni, provvedavalitacquiste det terreni, allz 1oyo oventuale
lottizzaziore ed alle rivendite zl coltivatord disetrti soli
od associati in cooperative,
La Cassa énamministrata da wn comitato presiedutd dal Minie
stro per l‘agricoltura, compost§ da due rapprosentamti dal
Ministero par 1tagricoltura ¢ da rappresentanti do) M
nistero per 11 tesoro {(wnd dei & 4i diritto 11 divet
tore gonarale 491 migidorzmontt Pondikedl..
11 Comitatn ha—dmoteselvasipw sediheradl ocquisti, la
1ottizzarions e la rivendita ded terrend, a1a miswra
percentuale 4i magglorazione del pregzi 4i acquisto dei top
rani agll effettl deliz doterminazione dei prezui 44 rivene
dita ded madasimi,
Per 1%esacuzione delle sue delibarazioni il Comitato 84 aw-
vale«dalltepera degli uPPici centrali e periferici doi wind
stero par ltagricoltura & 1 foraste,
I1 servizio di Cassa Wl affidato 24 istitutl di credito ai
diritto pubbiico. Y1 Collagio sindacale si componovdi tre
effettivi e due supplenti nominati con decreto dal
Ministero agwricoltura e foraste 41 concerto ¢om quslilo per
i1 tasaro,

1

. ¥(?) \R. PARE%, Aspetti giuridici, cit.

-

- * i \_ 4 . S i
fos. (3} “cor. B, MARCIANI, L'esparienza di rifomma agraria « [

(4) 81 veda da ultimo la relasione di G, GALLONI, in "Agri-

coltura ¢ Regioni%, Comvegno di sduvdi dol settinmala
"Politica", Firenze, 26.27 scttedre 1970,
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8.-mmzsnu 1960 AD 0GGI, XL PEREDURARS DELLA CRISI
E 1 NOOVI SQUILIBRE, ‘

Per motivi del tutto differenti non si addivemas a xu
tamenti organizeativi nelle istituzioni agricole neppwre con
gli anni sesssnta quando wn fatte nwowe, la programasione,
e w male antico, {1 ristagno della ecpnomia agricols, rappre
sentavano le premasse,inswperabili per taluni, atts a legitti
naye wa azione per dare un nuovo assetto alle struttwre agri

- colae di base e di vertice,

E' vero, infatti, che gli ami ¢he vamo dal 1950 a1
1960 viderov attuata wna scama 4i interventi diretti ¢ indi.
retti, che nom ha precedenti nella sturia agraria del nostro
passai ma & anche vero che quasti, nom Aarono in grado A ote
tenere il superamento dalle coadiziemi di sottosvilwpo dmlla
agricoltwras anzi, con il trascarrere degli ami si ora ancor
pid aggravato 11 divario tra {1 reddito del settore agricolo
e quello di artri settori economied,

tna delle cause del perdurare ¢ dsii'aggravarsi della
crisi dew: esseye senza dubbio ricollegsta al fallimento de-
g1d scopi dauantmamm%mnwmﬁml a freng
re 1'esodo dalle campagne @ dali‘altro, copiitd, che colero
che vi rimamevano (piccoll propristari, meszadri, coloni), per
durando il ristagno dell’agricolyura, fossero semwpre pid dMso
gnosi dé atuti nella fomma 4i finausixmenti, contriduti, pre_
mi speciali ece, ' |
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Questa palitica degli incentivi « ¢he assume massine
proporsioni in quegli anni - limitata ¢ settoriale, mmed tut
ti gli obiettivi di rissmamanto che 81 era proposta; essa ed
be 1teffotto 41 accrescere L'influmsa dal Ministere per agri
coltura € 16 Poresta che i trowd gik negii ami einquanta, da
spacialmente a partire dagli sni sesssats, intitolato da wma
serie di attl narmativi « tra 1 quald 4 due pid Lmportmti
sémza dubbio costituiti dalle leggl 2 glugno 1961 ne 454 ¢
27 ottobre 1966 n. 910 (davominati priwo e secomdo piano ver-
de) « ad erugare, discresiimalmente, waa ingente gummtitd 4t
finanziamentl (435 niliardi in base alla legge n, 454 @ 800
méiiardl in base alla mm ne 910) (1)» 54
armsudmnammthaHamimum.
che sise pure con alcuni correttivi, aveva carattewissato le
vicende del Ministero dal momento della sha ricostivusione
(1929), e che dHuvmniva, muummumaam»
ra e propria posizione dominmte (2)4

Dtaitronds si deave considerare ¢he a partive dagli an-
ni cinquanta, con il supsrsmento cul =i & in precedemss sooen
nato della conceszione dalla bomifics e a seguito della axiome
degii enti di riforma, 1o Stato e pex esgo il Nimistere, si
LrOvd, nmgﬁn&m'wmumw&mm
bliche, ma 41 fronte zl compito 4i oreare & sostenare lwprese.

Non era quindi pid sPficiente 11 ricorss alltassosia-
zione dei proprictaris viens in priwe piano 1taisilio finmme




siario. Provals, perd, (aiweno £ino s} secondo piamo wverds),
1a tecnica dalla incentivariono non progrezmata, ¢he si rie
solve in nera assistenss Pinzasizria e refforsa - come 81 &
dotto « i1 ruolo delltorgmismo cemtrale,

~ "E' golo con 1 socconds pians wunds che @i inomativi.
tendono ad @ssere incardinati in wn sigtema di indirisso de}
1vattivith privata che prevede la presentazions 4i progrewmi
da parte dei privati inﬁwassati ad ottenere finmnzismento, e
8% che si actentua la attivitd &1 assistensa da parts del Mi-
nisteron (3}

Questi gii effd].del piano verde ae{ confronti delle.
strutture di vertice, 6mto alle strutture organiztative di
base & opportuno ricordare che prospettendosi da alcuni, nel
corso dei lavori preparatori al primo pianc verds, 1'asigensa
41 modificare istituti oramai considerati superati, quari i
consorzi, g1l enti 4i colonirzasicme e gii enti di riforna,
vermero inseriti gli articoli 31 ¢ 32 che dovevano spianaxre .
la via a queste riforce, per fare posto ad un tipo 41 ente cke
fosse in grade di promucovere v reale sviluppo dalla agricol-
tura, di sovraintendere ad indiriscare una generale attivitd
d4i trasformasione delle colture, che clol - secondo la cultu
ra che 3l andava diffondendo in quagli anni ., fosse in gra-
do 4i avviare wn pmsio 41 valorissesione del territorio (4).

Proprio per conseguire questa una ¢ triplice nwova asig
ne, che avrebbe comportato 1¢ svuotamento dei consorsi di bo
nifica, 1tarticolo 371 del primo piano verde delagd il goveryo




_decreti in materia di eati 4i riforma e di colonizsasione per AN

ad enanare Wu al fine di integrare e modificare le norw
me vigenti in nmateria di consorsi 4i benifica. In particola-
re i decreti doveveno preoccuparsi della semplificasione del
le procedure, precccuparsi della assistenza alla inisiativa
privata neila procedura per i1 consegquimento delle provviden
ze statali, assicware/ con la riforma 4ol sistenma elettivo dei
consorzi, una pid adeguata rappresentansa degli interessi ded
piccolli proprietari, determinare i poteri della p. a. nei con
fronti dei consorzi 41 bonifica.

La delaga 41 cui all'art., 31 Fu esexcitata con 4, p. 23
giugno 1962 ne 247 che pur modificaf@do i1 sistema &1 votasio
ne dei consorzi, e discipiinandome il raggruppamemto ai uffi. -
ci, 1la fusione, la scissicne e la soppressions, non & riusci.
to, dai Fatto, a correggere le storture nel funzicnamanto dei
consorzi.

Ltart. 32 ¢ importante in quamto & la prima delie norme
che portaron¢ alla introduzione degli emti 4i sviluppo agrice
lo. In base Jlltarticolo 32 si delegava i1 governo ad enanare

- .-.,(_
L

i
consentire = a mezgo anche deua loro regionalissasione « wn
pit ampio intervento nelle zone depresse da valorissare. (3)
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HOTE al § 8.

-

(1) I due provvedimenti sono stati saguiti, nel 1972, dalla
legge 4i riﬂnmimnto de} socondo pim verds, Cfr.
oltre.

(2) Cfre Do SERRANI, LO Stato finansiatore, Milmo, 197V,

(3) {r. PEREZ, Aspetti, cite, 166}

{4) ponde la conseguenza che si dovesse agire per sons OmO= -
genee suscettibili di una arssnics valorissasione.

(5) Va ricordata la costitugione dgl Fomdo interbancario di
garanzia, per il concorso dello.Stato sul prestiti, coe
stituito per coprire i rischi deriventi dalia concessio.
re di mutul ai fini di miglioyamenti fordiari e per la
formazione della piccola propriestA eontadina,

La trasformanions del Fondo 41 rotamione 4i cul alla leg-

ge del 1932 (n. 949) in rondo 41 rotasione per lo svilup-

po della neccanizeazione agricoa, Per i finanzignenti ale

1a neccanissazione si verificherd wma tendensa induttiva

nel 1971.

I poterd conferiti alla A.8.,F.Ds pex i1 rindoschimento. (e .
relativa costitusione di un Pendo Porestale nasionale), . * '
che promuove la costitusione di nwsvi boschi e I.a rimti o
tuzione e il miglioraento 41 quelii esistenti.
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§ &, - LUAZIRNDA DI STATO PER G LNTFRVENTI WEL NEACATO
Asmigogo

Gli sai che vaxne dal sessamta 4l settanta devomo es-
sere ricordati perché schiudono le perrts ad una politica in
qualche m0do unitaria, attraverso itinserimsnto dell'lagricol—
tura nel processo gensrals 4i pregrammasions ecomomica, perw
chd. preparasno um evento 4i indiscwsso rilievo: L'eatrata in
finsione delle Regioni a statuto erdinario.

Nell'arco 41 tempo che corre tra 1'uno ¢ 1l'zaltre evan-
to si werificmo due fatti orgaaissativi sul quali merita sof
‘Peymarsit la costiturions 4ell'Asienda ¢l Stato per gii intep
venti nel mercato agricole & - come accemaato - ia trasforme-
sione degli eatl &1 riforma in emti & svilwppo ia base alle
articolo 32 dal primo piamo verde,

LYA.TsMeAs viene costituita presse i1 Ninistero per la
agricoltura & le foreste, con legge 13 maggio 1966 ., 303, in
ottempersnsa ad wn regolamento OFE (1), Bssas ha persomaliti
Siuridicea ¢ bilancio autonomo.

I compiti 41 intervente affidati al1'AIMA yiguardarono
in un primo jempo 11 solo mercate d8i ssreali ¢ vemnero este)
si, successivamente, ad aitri predetti, Ad eccesione &l qwele
11 per 1 quali tali compiti spettassere oW ad altri enti ed
organismi mm.

E* 41 caso ésll'ents nasiomale risi. L'ents ha, &ifatti,

uma caratterizsacione pw.u S11%AINA, B* wa orgmmisnmo dEdn.
el svoles {Lw?rou; ok’ wtﬂw!%fro wd gudieolo  we A Lo wu
M, %t\nuwanw& ﬂvuu'fo)o e AU AeUs0 wah‘ka,{-,w e L
o oo uag,




~
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Archs per i',AIMﬂ,' v'é la cura del legisiatore 41 evitare
1a c:'k{:r::twar.j.sne di wm pesaﬁta- orgamisme turccratico, Quanto ale
. attivita operativa, 1'AIMA & strettemente compessa, mon gid
ad wnc stato di upgente necessit?, ma alla costeate attuazione

delle direttive della CoBoBe _ -
\ | | Ouestwltima stahilicee i rrezed .indicativ‘l che sono
quelli che il produttore deve poter realizrare. Sulla base del
pfezzc indicativo della zona maggiormente defiecitaydia viene dg -
terminato 11 cosi detto prezzo di soglia o presso 41 entrata

(™
s
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- d21 prodotto corrispondente al prerso indicativo. Il preszo
dl soglia condiziona automaticamente 3.'1@&331@: nel senso
&amm&%mﬂmm&tﬁaaﬂmmmwlmb
10 intemo. :

in qmmmmmammmmtmmww

tarie, i‘aziome dell'AlMA riguarda ia raccolta dei prodotti e
11 pagamento delle differenze 4i prezzi, Im:!.almtu si trate
tava solo di cereali ma surcessive legyl hanno esteso i compie
ti dell'AIMA ai settoris caseario, dell'elio, del tabacco, ecc.
mentre la scama prevista per il Punsicnasento restava 2issa nel
lamisuradimmilionimmo ‘

In base al de pe aanmtm. sidﬁdmoan'M!.
compiti di intervento del meycato, previsti dai regolamenti

o&ﬁitari per il settore deli m:m ¢ del prodatti lattierc-

casearl,

in base al de l¢ 27 glugno 1967 n. 461, 1AMMA, a sensi
delle norme comsumitarie prodijede a coyrispondere per i1 grano
duro nasionale prodotto nel 1967 wia integrazions per quintale.
11 relativo onare graverd sul fomde di protesions per gii ine
terventi nel settore ex agricolo in applicasione dalle nomme
coppumitarie (istituito con dacreto legge 9 novembre 1966 n.
912 convertito in legge 23 dicemdae 1966 n. 1143,

L'AIMA in base al citato decyoto 10gge ne 461 pud avwoe
lersi di ispettorati compartimmtali @ provinciali delltalimen
tazione e pwd essere autorissata dal Ministero per Itagricol-
tura e le fopeste ad owvalersi aache 4i altri uffisi periferi.
¢l e 4l enti éi sviluppo,
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.In base a3 d m. 4 luglio 1987 AYAIMA & autordssata a sep

virsi 41 Entd & sviluppo per poPsaxe 4 compinento la sua axip

ae a1 intervento, P hepug

L'ADIA naoce con waa particojare comnotaziansg 1'ensere
creata in funzicne mtifedarconsorsi ¢ Atessero struttuwrata
msasmimwt La nagione &i questa limitasicne era qus)
12 di evitare - cone ricordato - 1'eccessivo sppesmtimento del
1'ente, Di qui 3'odblige, sancite dalle norme, di sopvirsi dele
1a orgeissarione esistents, , :

. LYAIMA viene costituita in qunato noa si ritensva mu-
sidbile che a provwedere agli intarventi nel mercato agricolo
fosse wn orgmiomo nom di Btato e cosl 1fchbiigo 44 fstiuire
1'organismo &i stato si irpose, €%, anzi, da osservare che
che se 1'AslMeAs fu costituita nel 1066, gid dal 1564 1'intar-

' vento nel mercato dei cercall nom era pid affidato alla Foder-

consorzi, bensi al Ministoro per 1%agricoltura e le foveste.
Questo divemne organismo 41 intarvenso attravorso la divezione
mmmmumaim agriceld.

atmuammammm

La styattura a bilancio sutonensd era necessaria par nom
mcorare 11 bilmcio dalla ssicndn ol bilmoio doilo Btato.
maumummmm‘mmm'mmm
Mmmmmmamuamum
settori, Il bllancio dellvAse & w Mimeio che va modificato
continusmente, Anzi i'attivlta svolte #in gui dall'AXMA nostre
1a necessitd di accentuare quasto corattere di autonomia della
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. astenda paapmu per rendare I'mmmm dsllitorganiszmo eoffi~
cace (5).

Sotto il profilo dei rapporti con 1a organiszasione di
vertice si & costituita una anienda aatonoms che ne & parsial
nente staccatay dotata di bilancio ¢ 41 personalitd giwridica
propri. Il presidente doll'Asienda 8, pord, in base all'arti-
colo 5 della lagge istitutiva, 41 Hintotero per 1'agricoltura
8 le foresto, '

’_ Tauttavia 1a presidonsa si & fatta sentire sotto wn pro-
£1lo giuwridico formale na non ha m.maciu 44 inwventiva,
di disposigiome, di docisions che inwece, nei prici wmi 44
vita, avrobbe potuto giovare alltentse

Va osservato che, inizipinments, alcuni interventi dtm
vano essexe dscisi a diversi livelids Ministero agricoltura,
Ministero del Tesoro, i quali aveveno i1 potere - dovere di 4ai
chiarare se esistevanc oppure no 1a esigenze 4i intervento.
Comsegusntomente, per seguire quasto tipo di procedwra, 1'AIMA
si trovava in difficoltk e arrivava sempre in ritardo.

Indubbiznente, i1 nuovo sistemia che sta adottando la CBE,
- elimina questi inconvenienti, poichd 1o direttive nom mutano
pid tanto 41 Ppequente, 84 comoscuono 4 settori &4 interveanto,
si conoscono’i prezzi, si comcscono i meccanimsi che impon.
gono di intervenire, Inoxm u'wmmm e
AMA si & Fatto pid dinttm

L'AIMA in base alla legge utit‘uﬂ.va & solo wn wfficio
centrale. ¢ stata autorizsata ad cvvalersi di orgmni periferi
ci che essa noa ha. E' divenuta /in pratica, nel coarso degii
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" anni, un orgenismo che nom risponde pid al compiti affidati.

E' stata autorizzata dalle leggi - alla integrasions del -
Prezo = mmammmuauummm

Inhmva.usutmninstum»muumdu1m
vodeva che 1tasienda, per gli interventi che Wv»

qu:l.sto. 1a miuismtm. 1a conservasions dei prodotti

‘ LR Sistant]l, ol servisse di cooperative,
consorzi o loxo mmiunm. altri operetorli ricanosciuti
idonei, iscritti in appositi aldi tomuti prusso 1%Aséénda e che
i servizi venisserc affidati a nesso deliasta pubdiica (nei
casi indicati dal regolamemto dol seyvizi), medimnte licitaxio
ne privata ¢ qualora ricarressero eccesionali circolstmsze o
anbedue 208sexo State infruttuose, mdimte trattativa pricata.
11 pratica, perd, 1'AIMA ha dorogato al sistema dall‘asta
pubblica, La dmroga, ansi, & stota 1la vegola. Difatti, assumtoe

94 docritti all®Albo non ve ns erayo ¢ 5i & ricorsi alla trat-

tativa privata, Nato come concossicumrio di pubdiici servisi,
1a cul gesticne doveva essere controllata daliAINA 1'ssswunto-
nm&%amnmm.IMM
un ssndatario o wn cperatore cho agicgo par conto Aal1*ADIA,
nammmwummum
bmummmmamnawmw-
chissint essendo gid arganisa esiotenyt nol cottcwe agicolo,
avonti neszi, strutture ¢ crpasith oxii, da poter caswwye W
servizio per conto dall*ADMA, mmmmvm
stipula wn contratto, i rischi sno sempre a carico del mtnq_

e v e e m——————— - —— ik — d e a = = i @ m—————



63e

to, ciocd dollfassuntore, BY cosl accaduto cho 1'ADMA, nata in
funziona mmmm,uamm@mm;w.
pmbdemmwwwuumumu-
tmmmmmmiﬂ {6)e
mumuammm a'cmamnn_n-
zianenti irrisori che la legge istitutiva prevedova (600 nfiip
ni per mno)e Infasti non seupro A'Asionda ww in grodo & rie
Fondere, con coleritd git orgunisud Ohe mticipavino somme,
per cul serpre pif limitate appamivend 1o possibilith &i seve
virsi ai organissd diveyei dalla Podevconsorsi. Gon 1a CONDOw |
guenza che questiultina ha potuto fisome i pressd in condi-
gione di quasi monopolios
mxmmmtwm-mmaq
mummmmmpmvmumm
tive altemative alla Pedsyommsorsd of & stata, negli ultint
mi.mmuﬂwmammmmum
gii stessi sarvizi ad wn preseo inforice e ..
omatwwmmmmmmmm
%o 1a operativitd dell'zaienda por 41 wolume 41 affmd assunel
da11'ATHA, 300600 mildewdi par oo, Sia paychd scno epparsd
nel garso del fuisionzamto, con CITNmA chisversa 4 Mmiti de)
s prescrizioni normativas Quasel ioitl affiorveti a 1ivolle
uwnwummm'mm'm
degli assuntori (1a politica ngd ssomtord & Qlvemata ogsl,
1a parte dondnmte delltattivitd GS11ATMA); e 1a necessitA &1
una orgenissarione poriferica mehs 80 non & pevva indispen~
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sabile attribuire all'AIMA, struttwe organissative proprie,

Cid che & emerso in questi pochi amni 41 fwsiongeige
& che 1'ATHA & stata fortemmmte cendiziomata dalla scarsessa
del Pinmrismenti - tipunmummm - dogll en
ti operativi del mmmmmmummm
assal ampie e con financismenti del tutto Mmu.

A quasts manchevolesse si ¢ cercato, ogyl, 41 ottempe-
rare con la iegge 31 marso 1971 n, 144 per {1 rifMumsimmen.
to 4ell'ADMA,

La legwe prevede che®dtasienda possomo essere affidatd
con de ps Te Compiti derivemti dalla spplicasions di norwe coffiiU

tarie, fatta eccezione per 1o Compstense attriduite ad ap-
positi enti ed crganismo pubblici,
' prevista, inoltre, la costitwiione 41 wa spposita
sezione finansiardia,

E' prevista anche la soppressisme dal fondo 41 rotasione
istituito com 1tart, 49 da) decreto-legye 9 novesbwe 1966, n,
"2, Mb&mi«!-iﬁwﬁmumﬂ
dal fomdo somo attribuiti alla gestiome finmsiaria delltAsienda,

La disciplina dettata dalla lagpe lasciz inalterate le
modalitd di inteyvento, ma dota 1'Azienda 41 wn nuovo strimen-
to clje, sotto 1'aspetto finmaiario, reppresenta wio snelli..
mento per la procedure oparative e, assicwa la tespestiviei
pienerra finansisria dellitAsienda, 81 tratta 4i una gestions
Einanziaria mediante aaticipationd della Bmca d°Italia auto-
rigzate dal Ministero del Tesoro, basxts sul principio del bi-
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@

lancio 41 cassa mentre il bilancio di competenca delltAsienda,
conl come previsto dalla lagge istitutiva, continua a sussi.
stere 20lo per la parte concernente 4l Sunzionsmemto,

Pexr 10 swlgimento dei campiti 4i gostioms affidatile,
1'AIMA, si pwd avvalere 41 ispettovati compartimentali e prow
vinciali @a11tagricoltwra, 4o1l'alinextazione, nonché, even.
tualmenta, degld enti di SVALIDPOe ¥ '

Non appena la 1@3@ ¢ entrata in vigore 1°AINA ha presen
tato il primo programa previsiocnale di spesa diretto alla ine
tegrazione dei prezzi e alla raccoita d4i prodotti. Entro 11 me
se¢ di maggio 1'AIMA poteva contare Su wn primo sccemto, 9% mi-
1lardi di lire, con tali fondi & stato possibile imprdmere,
per 1a prima volta, wn ritmo sostanuto ai pagamenti (8).

40 . .
s a) - GLI ENTI DI SVILUPFO
L‘uaperienra sul funsionsmento dall'AIMA ha rivelato che
la direzione deli‘organc di wertice non sexpre & uuuay
(_ Per gii enti &4 mmmumumumemw
frenante, Difatti, 1'insufficiemsa 41 Fomdd e la cayenaa 4
direzione politica, harno paralizsato 4 primi xmd 4i vita do-
gli enti 41 sviluppe di culi ovs ¢l dotdimmo ocCwpares .
G1li enti di sviluppo nascono 4nlla trasformasione ded vec
chi enti di riforma che avevano oremal cessata 1a loro attivie
ti, Essi nascono con grandd anbinioni, Costitujscono 1la alter-
nativa pubblica doi vecehi consorni 44 bonifica. Costituiscono
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mnmmucom%vmmupmm; set-
tore. Sono organi 4i programazione, ¢id che mm in sostanza
significa che scmo struttwre aar:l.em ohe inseriscons 1'agri
coltura in m contesto edenomico xon esclusivememte qrwolo.
Tuttavia, la swosessiva normativa, nello specificare
le funzioni degli enti ha posto dei Preni alla lere funsio-
nalita, sottoponimdoli ad wn progressivo paetrmte aocentra
nento nelle mani del Ministero pexr llagricoltura ¢ la foresta
che,wE'ulla base 4i yna normativa scarsaasnte a-mu’ control}
1a non solo le attivitd degli enti nsl suw compliesso ma che
i singoli atti in culi questa si espliga, pomsndo w fyreno al-
la lore ateivitdy- Q4 0
In base zlle norde i1 Ministewo »om si liwita ad ema-

nare direttive, ma propgne 1 compomentl del Comsigiie di me-
ministrazione di ciascun ente, 2ppxoya 1o dlibere de1 Cow-
siglio concdrnente la delega a czmitati esocutivi 44 compitd
determinatij propone 1la noaina de3d presidente degii enti;
nomina i compenenti del collegio sindacala (che treazmstte
semestralmente al Ministero, uma relasione sull’amdamento
della gastione amministrativa e finmsiazria dalltente); pomi-
na i1 direttove gsnerale dell'ents, appwova i bilmoi,

Un secondo, afficacissino nodo 3 controlle sugili en-
ti & stata la meccanica dei Pinazimmentt,

Di fatto gli enti non sono stati postd in grado &
fwnzionare, $i pensd che i fondi previstl dalla legge n, 0O
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| del 1966 (18,9 miliardi per 11 1964, 35,5 miliardi per i1
i 1965, 36 niliardi da1 1966 al 1963), somo stati stanziati,
con procadura nom conforms alla legge, anche sul fondi degli
esercizi successivi, cosicche tutti o quasi gili onti di svi.
| luppo non sono statl in grado 4i fare fronte alle spese core
‘ renti per 1l 1969 neppure al fine limitato del pagemento d4i
stipendi, oneri e assegni Pfissi per loro natura comprimibild
solo mediante riduzione del personale @ comseguente limite~
zione delle attivitd istituzionall,

A suo tempo la Corte dei Conti sottolined llesigenza
che gili enti fossero in grado di EW 1la propria orga~
nizzazione ai mezzi finanziari e che percid 11 Mindstero de}
ltagricoltura comnﬁica.sse tempestivmnte‘a clascumio 41 quow

. gti enti 1'importo delle assegnarioni disposte sul bilameio
statale, che 11 loxo bilancio preventive Wapmvam prina
ehe—ebbiﬂﬁnizioﬂ'esemizio cul si riferisce & che amini.
stratori e shd&iw direttamente responsabili per le spe
se effettuate oltre le disponibilitd finsnziarie &allvente (9).

Nel corso degli anni sessamta 81 3 assistito al progres
sivo scadimento dell'autonomia di questi enti che sono divene
tati di fatto, veri e proprd uffici periferici del Mindstero,

G611 entl 41 sviluppo nati sul veechi di riforma per ag-
glungere ai vecchi compiti, nuove e rilevanti Pumziond, hanno
perso ogni automomia, Di pil, malgrado nel corse degli ami 1a
formula intervento pubblico a meszo di emte pubblico, fosse
stata la sola a dare risultati sppressablli, essi non sono sta
ti in grado i Pwzionave,




.-
Ccasiglgntif sorti su wn'ampia plattaforma di autonomia,
strutturati come sostitutivi del comsorsi, sono divenuti, nel
corso degli amni, integrativi dei secondi. 8i ripete con pun
tualitd la vicenda del “dualismo" degli enti preposti al sete
tore cicd della pluralitd 41 enti aventi funeiond simild,
Viceversa, ¢ quanto mal attuale la quastions sull'as.
sorbimento delle fumzioni del comsarzi di bonifica da parte de
gli enti di sviluppo. Numeyose scno la analogie tra 1 dus enti,
#Entrambi seno dotati di wma propria personalitd giwridica, non
si trovano in alcun rapporto gerarchico rispetto all'smministra
zione, sono amministrazionl pubbliche cem il compito di realisz
care obiettivi a1 miglioramento delle strutture e di sviluppo
della economia®, Inoltre, gli enti d4i Mluppo came 1 consorw
zi saranno sottoposti alla vigilanza da parte deglli organismi
regionali, ma mentre i aeonsorzi, per la loro inersia, e per la
loro struttwra, appakiono oggl del tutto inadeguati a risolve-
re 1 problemi deli‘agricoltura, incapaci ~ come rdchiede oggi
la politica di programmazione - di inserire 1 probleai che si
riferiscono al risanamento agricolo in un contesto che vada
al di 1A di wuna visione strettamenta agricola dei problemi,
riferibile ai soli comprensori di bemifica - sicchd dove non
esistono comprensori, e dove non & possibile costituirli, non si
avrebbe alcun processo &i risanamento - gli enti &i sviluppe, |
soggetti &1 programmazione, ad ambito territoriale ““&;feﬁ:ﬂz\if;\' e
con wna individuazione dei problemi in Wt generals processo di
sviluppo, sarebbero in grado di collegare i problemi del risa-
namento agricolo ¢ol processo di industrialiszazione e di crea-
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zione di tufrastrutture.

La Corte dei Conti ha osservato che & necessario rem
pid efficiente e razionale 1'assetto in essere, %
le attribuzioni degli entd, al Pineidi’seglio distribuire la
loro competenza pexr materia e pexr tarritorio (10).

Da w laiia situazione finaariaria, dall'altro la mancap
za 4i direttive del Mimstero, pure previste daila legge, ha
fatto si che gii enti non svolgessero la propria azione previ-
sta sotto le forme di plami 4i valorizzazione e piani M{‘
per 1 quali 1z legge di rifinanzimmento del secondo pianc verw
de ha previsto la spesa di 11 miliardi.

Inoltra, nom ¢1 & ancora provveduto ad una campleta regio
nalizzazione degli enti, per la quale occorve aiuche una nuova
ristrutturazione territoriale., S§i pensi che nel Lazio, ad asen
pio, operano dug enti similari, Ente Mareuma (mtq ai sviluppo
in Toscana ¢ Lazio) e la vecchia Opera Nazionale Combattenti,
Nel Venato vi & i'Ente delta padano {emte &i sviluppo) ma vi
opera anche l'ente per ie tre Venezia.

| Hél 1970, con i1 d, legge 26 ottobgxe 1970 ne 745 converw
tito nella legge 18 dicenbre 1570; ne 1034, provvedimenti straor
dinari per la ripresa economica sono state dettate norme per il
rifinanzliamento degli enti. | "

In base all'articolo 50 gli enti posscuom 6ssare autorise
zatl a émtrawe mutui, con onerdi di xmortamento a carico del-

1o Stato a partire dai 1971, per wm importo cmplcssivo di 22
miliardi.
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Inoltre, con l'artiecole 49 & stata autorizzata la spesa
di 40 miliardi per 11 1970 e il 1971 per la concessiocne dei
contributi di cui all'art. 6 della legge n. 901 del 1965 e
sono state prorogate, fino al 31 diceﬁbre 1974 le agevolaxio-
ni di natura fiscale,

Vi & poi, la legge 12 febbraio 1971 n. 1 che ha converw
tito in legge il decreto legisliativo 18 dicembre 1870, n.1012
che autorizza g1l entl d4i sviluppo ad estendere 1'assistenza
economica -~ finanzjiaria anche in favore delle associazioni dei
produttord lscritte nelltapposito elenco nazionale per le opeé-
razioni di ritiro del prodotto dal mercato nell'ambito d4i tut-
to 11 territorio delle regioni in cui operano gli enti, Essi
divengbno cosl operatori economict del). *AIMA,

Va ricordata a questo puntd i*opinione che attribuisce
anche alla pletorica organizzazione degli entd il ato loro
funzionamento, I consigli di amministrasione mui EZQ;;:;@
ser2 composti anche di 40 membri, Cid & stato fatto osservare
dalla Corte dei Conti, andrebbe a scapito della funzionaltitd
degli enti (11).

‘Ma a questo probosito occorre ogservare comre rappresede
tanza € partecipazione siano richieste ricorrenti nel setto-
re agricolo e, anzi, insiena alle esigenze di decemtramento,
ricordate in apertura, costituiﬁcqﬂynq daibteai;GCltruli delld
agricoltura {12). A W

Recentemente ¢ stata presentata alla Camera una proposta
di legge, per il finanziamento degli enti 4i sviluppo, al fine
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particolare di assicurare il normale funzionamento degli en.
ti per i1 1972, e consentire ad essi, &i reverire i nmessi fi-
nanziari per il 1973 (13),

Infatti al 31 dicembre 1969 le passivitd degill enti ame
montavane a 22 miliardi., Per la loro copertura (con legge 18
dicembre 1970 n. 1034, fu autorizzata la contratzione di mutui
con oneri di ammoytamento a carico dello Btato., Con la stessa
-legge fu autorizzatz wma spesé per il funzionamento degli enti
di lire 40 miliardi per ciascwno degli esercizi 1970 e 1971,
Gli entl, pertimto, scro rimasti privi di finanriamenti dal-
1tuitimo quadyinmestre del 1969 fino al dicembre del 1970. Per
far fronte alle spese di Funzionzmento fu, quindi, necessario
11l ricorso alle anticipazioni banctrie con consegumnti omerdi
passivi,

A decorrere dal 1972 resta a carico del Mindistero per 1a

agricoltura e foreste il finansiamento degli enti a carattere
 interregionale ¢ dal1'EFTAZ, mentre dal 1 aprile 1972 al fab-
bisogno degli enti a carattere regionaie provvedono lg Regioni,
8econdo i presentatoyi Jelle proposte di legge al Parlae-
mento i1 fabbisogno degli eati a gagagsere jintexyegionone @ di
47 miliardi, quello degli enti a cmttm regionale, limitata-
mente al primo trimestre & di iire 6 mildardi.

Ci si aspetta molto, oggi, dalia regionalizzasione degli
enti perché la loro struttura e, soprattutto, ia loxro hungione
ne fano - almeno sulla carta - soggetil regionaii 41 program=
mazione economica (14).
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wom w sws 9240 |

(1) (84 tratta dal regolaments n, 19 del 4 aprile 1962 in g,

Us Comunith europee 20 aprile 1962, relative alla gradug

le attuazione della riorgamnizsasione comne ded mercati

nel settore ¢el cereali),

P

[

(54 (pi cid & seato mmmmmammmw
Cge 31 marme 1971 n. 1447 ¢y, 0ltwe)s _
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{Pericolo, per 1a veriti, che Fu fatto presenta Alche

nel corso 4slle discussioni parlossatmei, 12 cooperati-

ve nom sembrando idomee a concoryere alle asts in posi-
zione competitive com 41 consorzi agrari, CPe, Bengto dalla
m\ﬂibm&. Relarione, Docs ns 1144«A do) 21 prile 1965,

$1 e Cumara dei Deputati, Camumissione XI, (Agricolitura e
Poreste), 26 maggio 1954, 140 g3,

Anzi, secondo alcund doputati, 1YAIMA, formalmemte nata

in comtrapposizione alla Pedorceomsorsi, costitulva wmo
strumento per il potensiamento della Fedsrconsorsi. B in
linea con quaste osearvasioni pentre si dlscuteva 41 d.d4.1.
governative sulla istitusicme 4sil'AIMA, verns presentata o
una proposta di legge ad inisiativa del gruppo Semstmista,
che prevedeva 10 scudtamento dalla Pederconsorsi attraver

so 11 distacco dsi consorsi provineiali e attraverso la co
stituzions, in luogo dol1%AIMA, 4§ un Ente Ranionals per

1e Geationi pubbliche cha doveva prendere una parte dolle
attressatwre dollia Fedsyconsorzsi o che al oentyo dovewa
svolgere wna funzione di intervomto sul Mevcato, Non si
ponava i} pavblema 4i wma nuova orgmiszazions, ciod, pegcu‘
clid, in-fonde, ¢ci si avvalova serpwe é&olla organissasions
esistanta,

Cfr. Camora 8oi Deputati, 4oce n, 1293, dol 24 gprile 1964;
@ Camra G0l Deputati @5y Ne 1293=A = 853 bis A « 275-Dis A,
del 24 aprdle 19643,

Le notizio qui riportate sono contmute in wn documento di
prossima pubblicarions « contenente quasiti 4eil'ISPE, o
reiative risposte del. direttoye ¢ailfAIMA, sulla Hmsiona.
1itA dslle strutture crgenissative 3011'AIMA = che ho pod
tuto consultare per geatue concongions dol1'IEPE,

(8)(In definitiva, nel carso dolle axtivith si oono vorifica.

 ti tre mutemnti di rillevo nali'ADMA, §' outato 1) rop-

porto com la C B B; & mutato i1 rapporto com la Pedarcon.
soxrzi} & mutato 1) ropporto con l'mtmlt

e o e ——— e maaa— a—n em e
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(9) (CORTE DEI CCNTI, Eg}ggiggg! 1966-1567. doc. Iv. n. 57.
po 48 e 50).

L
(10) (CORTE DEI CONTI, Relazione.{;;;:w;;:_n. 57.(i3f8—1969

P- "] 550’ _—-__—___"_

(11) (CORTE DEX COETI, Relazione, DoCe XV, Ne 57, 1968-1969.
Cfr. le osservazioni &l G. DELL'ANGELO, Bnti di avilup-
po anno zero

{12) QCBr. U. PBSCE, L'ggricoltura nella prospettiva naziona-
le da "Il Popolo®del 30 settembre 1970).

(13) Camera dei Deputati, ne. 6&0. Decumenti, g2 agos@a 1972,

F 35.)‘

(14) In base alle funzioni attribuif& g1l enti sotto 1a dire-
zione del Ministero per llagricoltwra e le foreste compio
no,tra 1taltro, studi per 1a valorizzazione dslle zone di
intervento, assistonc ¢ coadiuvano le singole aziende nel.
1'opera di trasformazione fondiaria, promuovono la costie
tuzione di imprese a carattere cooperativo, svolgomo ate
tivitA di assistenza teemica, ecenomica e sociale, provve
dono alla ricomposizione fondiaria, manovrano gii incentivi,
promuovone inizistive dirette ad agevolare ia concessione
del credito di esercizie, favoriseono l'organizzaziome per
il colliocamento dedla produzione in Italia e all'Bsterc, e
utilizzano le risorse naturall a fini turistici,
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I1 noto pendolare wvarso ltacceatyronanto che malgrado
1a presensa 44 talune istanze contraris ha dominato per cire
ca quaramta amnl la agricoitwra italiann, semdra interyvoxper
8i e volgorsi varso i1 polo oppost 4 partire dal 1970, quan
do 1'entrata in Ansione delle Rogioni e 11 progressivo inse
rizento delltagricoltura nol MEC, 4f nwovo, yipropongono wna
revisione sostmziale dalle struktiye egricols, dovendesi da

. un lato rispettare lo esigenzs di sutanonias ¢ 41 decentranen

to, fissate dalla Costitusione ¢, 4'altwa piarte, rappresenta-
re adoguatanemto 1o 3tato in seda 44 commith Buyopea,

I1 prino atto per la costituuions sulle Rogiond a sta-
Mommuucuumwmimm 281, sul
finansizonto degii orgeni regiomalds

. Cama & noto 1a legye 1970, Fisss principi molto frpor.
tanti. A nod qui intevessa in perticolaye ricordare ¢hs la
legge svincola 3a podasth legisistiva regionale dalla legge
comice stabilends che le Regloni potrenno csercitare quole .
1a potesth “commqua dopo wm bicwnio dalla entrata in Oigore

© della presante lagge” ¢ operdndo cesl per le Regioni ia pose

a;buxuummnummmm.
(axrt. 17 cozma V).

mmmuummmwumw. ia legge n,28¢
stabilisce cho 1 docreti di deleogati &1 trasferimento delle
funsioni statali (e nom solo erxiniotrative) alle Eegioni,




avonga *por sottord crganici 44 natorie® o oi effettal ws.
ddmnte 11 tyesfarinento degli uffici pepdferici dallo Stato,

Se a cid 5i aggiungs che ia 10gse do) 1970 n, 28t aves
va individuato 4 principi fondsmengals cul s Regioni dowoe
vano gitensysi ®quali risulteno da leggh cho espressaento
14 stabilisecio pew e singole natepdd ¢ quali of dosvmono
dalle loggl vigeati®, oi pud concivdeve cho la lagpe aveva
posto alcwno Lportmti prezesse per 3a sttussions &4 wa spin
ta decentratrico, .

- Critiche i orm0 sypumatats sulla lepgpe 4n oxdine af fi.
nmsiznentd 4 quwalla pravistd, |

bLa legpe finmziasria gvova pyaficposto, infatel, w
moccanispo 44 flamsimsentd yegionold dasati ou Swiduti pyo.
pri.e, principalrente, su quote & twiduti erariall ¢ su cond
forimentd statali. Le quoto veniwsno pipwrtite cauendo ciito-
ri obiottivi, fissari dalia legges Dul comfaricenti viera wna
corta discranionnlitd, essendo commfnmetd of piend 4 sviluwp-
po regionail, ' " '

La scapsossa delle viocrse fingyicrie yegionali ha,
tuttavia, rizperto is strada s intepeenti cettoriall cha somo
" in natto contranto con 3tetdentons £533a polivica &1 pimnifi-
caniono sotteyinlo cocolta degid statuti o se st ghuseifica
5010 in quanto ha Potuto CoRoENtiys i Ppidd o nocessmrio
rifinansimmento dslltegricoitra (4). ‘

In tal 20do, perd, oi offriva &) ceatyo 11 pid penstren
te merzo 41 divexions ¢ struxentalissgiione dojii enti regiow
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nali, A quogto punto L{mmmmauamt “cop
rettiviv,

Ltadcnione 44 correttivi rigusyda, nolla specie, una
mummw.mmamm.nm
41 rispettare 1 ¢e=pi che clasowna segicne voglia porsi nella
utilissasione dei fondi,

Un ultoriore corvettivo astiens al criterio 41 ripar-
to, Se {1 pimno & utilizso ntm devo épparire come mergmentd
ricettivo ¢d1 decisioni prese al centyo, esso deve poter anche
fomire quaichs indicasions sulio stasso riparto.

A quasto proposito & bens wilavare ¢iw aentye le varie
proposte indiemo, per il 1973, cone cyviteri di ripartd quele
11 dell*articolo 8 dolla legge finmsiaria, ciod riporto in
base alla popolnsicne, lo regioni hamuo propesto wa corretti
vo rapprosentato dalla assunsions, come criterio &1 riparto,
della popolasione occupata in agricoltura.

Accento ai problemi del tyesfarimsnto (41 fuasioni e ai
finanziemsnto) dali§ Stato alle Negicni, un gruppo 41 regioni,
per risolverce il prodlema del finmmsigaento 4i intarventi pud.
dlici mwxmmmmmmun lagge &
PERiET)> a) Pariescnto nasioanle. Par-
tendo dalla premossa cho, nelifultiad decennie, 1o Stato ave
va prowweduto a finmsiave g1l interventi puddlici in agricole.
tura non 8010 con { fondd ostamsiati sul biisncio del Ministero
agricoltura o foreste, no SOPFALLULto aon logyl SPEciali quae
11 41 primo ¢ i1 secondo.pimo werds e, por 11 1971, Ra ricop
data leggs 4 egosto 1971 n, 592, 4in mioura pexri a 300 milierdd
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per anno, la proposta 4i legge preveds a favore delle Regio-
ni wa contribute pari a lire 300 miliaxrdi all'aano quali con.

- tributo aggluntivo pluriennale da assegnare alle Regioni per
interventi in agricoltura, ds utilissare con spposita legge
regionale,

Con 1'articolo 2 della proposta si propone che la ripaxr
tizione del contriduto (300 milioni), avvenga tra le Ragioni
& statuto ordinario nei wodi fissati dail'art, 8 della legge
16 maggio 1970 n, 281, ma con riferimento alia proposisione
diretta della popolazions attiva nel settore agricolo in cia
scuna regione, Con cid o favoriscomo le regioni pid povere
quelle che sono, ciod, meno industrialissate.

In base alitarticolo 3 si dgmanda ad wna commissicne pa
ritetica tra Governo e Regioni su indicazioni programsatiche
del C.1.P.E. 1a indicazione della ripartisione del contributo
per gli ami finansiari suctessivi,

Va osservato che malgrado la introdusione dei ricordati
correttivi 1 primt atti della legislasions regionals sono sta.
ti deludenti, -

Sul pumi della normativa statutaria le Regioni non sono
state in grado 41 wolgere a proprio favore alcuni spunti che
1a legge ne 281 recentements offriva loro. Esse sono cadute
nelle magiie della genericitd “della scarsa inventivithé di
una classe dirigente locale® che raccoglieva qua ¢ 1A la cu)l
tura diffusa 41 quegli ami (2).

Essi i conseguenza contengomo pid principi che ncrme.
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Al contrario 1 decreti delegati 4i trasferimento hanno acqui
statd un carattere che non dovevano possedere, Da atti norma-
tivi tecnlci operanti il trasforimento delle fumzioni nei mow
41 e nelle forme stabilite dalla legge 4i attuazione della Re
gione essi sono divenuti atti normativi a carattere "statutas
rio"(? onendo problemi &1 ammomizzasione sia con gli stessi
Statuti ¢ ancor pix con l*artimlo 117 della Costitusione.

LE COHUNITA' Maon 1/\\\{{,
§12. &) LAEBIWCLEDGEPER TR UONTAGRA

Una riforma "minm' rispetto a queta nazionale na ate
tuata nellc stesso periodo e, cextamente, per molti aspetti
hmwativa & quella contsnuta nella nuova legge per la monta
gna (1. 3 dizembre 1971, ne 1102),

La nuova legge sulla montagna sostituisce ia visione
settoriale - aon ultima tra le cause dell'aggravamento della
economia montana - con wna visione e una agione globaili da

._affidatsi ad w nuovo entes la Comunitd montana,

La ComunitA montana, soggetto attiwo 4i programmasions,
elabora un plano zonale {ciod wn piano di sviluppo economico
e sociaie) che rappresenta 1o specchio delle varie esigenze
riferite ad una porgione dsl texritorio.

m dreve il sistema creato & il seguente, La regiene,
con legge rogionale, d'intesa con i comuni interessati divie
de 1 territori montani in zone cmogenwe, in base a criteri
4 unitd territoriale, economica e sociales In ogni soma GOMO-
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genea si costituisce fra i comuni che in essa ricadono, 1a
Comuultd montana, che sulla base di indicasioni contenuse in
leggli regionalis fomula 11 proprio statutol regola la compo
sigione dei propri organi; disciplina :l. rapporti con gli altrd
entl operanti nel territorioj prepara piani zonali e programmi
annuali {che sarannc approvati dalla Regione) (arte 4).

Va asservato che con la locuzione piani conali i1 legie~
slatore ha voluto intendere un plano assai diverso da quello
avente lo stesso nome elaborato dagli enti di sviluppos, Il
procedimento per la elaborazione del piano zonale della Comu-
nitd nmontana si divide in una fase canoscitiva @ in una fase
deliberativa. Concorrono a formare la prima fase: a) un esame
conoscitivo della realtd della szonaj b) la valutazione degli
strunenti urbanistici esistenti a livello comunale e interco-
munale; ¢) la valutazione del piano di bonifica montana qualo
ra vi sia. Concorrono nella seconda fase, quella ciod delibe-
rativa, le previsioni sulle concrete possibilitd di sviluppo
nel vari settori economici, produttivi, sociaii e dei servi-
gi; b} la indicazicne del tipo, la localisraxions ¢ il presu
mibile costo degli investimenti atti a valorizzare le risorse
della zona € la misura degli incentivi, Come si vede i1 pro-
cesso della decisione per la pianificazione dello sviluppo
corre dal basso verso 1'alto, parte, cicd, dalla comunitd per
arrivare alla regione, Alla comuniti montana spetta anche in
base alle nomme il compito di redigere pieni urbanistici in
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moniamlenneedipmgrmani.mcmiemuﬁmi-
stiche., Di questi piani si dovrd tenere conto nella redasione
dei piani gemerali 41 bonifica, dei piani regolatori e dei pro
grami di fabbricazicne che i comumi sono tenuti ad adottare.

E' gtabilito, inoltre, che nell'espletamento dei propri fini
istituzionall loe comunitd posgsono delegare ad altri enti, le
realizzazioni attinenti alle loro gpécifiche fmzioni,

Le norme non dicomo d4i pid sulla struttura della comunie
ta, cid significa che spetterd alle singole regioni dare alle
comunitd la configuraziome pid opportuna a seconda delle diffe-
renti esigenze regionali (3). -
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wore B2 § » 44 49

(1) La vieenda della convarsione in legge del decreto presen-
ta carattaristiche particolaie
Come & noto cen la cessasione del secondo pimno verde si
era venuts a cregre W vuotd legisiativo, o un vuoto fi-
nasiario conseguente alla mancata sottoscrizione per {1l
1970 delie cartelle fondiarie doila cassa per is opere
pubbliche, aon le quali si dovova finmsiare amche 1'ul.
timo anno del piano. {La sottoocrisione pol avvenne com
ritardo a matd de) 1971). /.
SENATO DELLA BREPUBBLICA, seduta antimsyidima del 30 lu.
glio 1971, ROSSY DORIA 26754 ss,
Dlaitronde 1'entrata in fungione delle Regioni a quel ten
po 41 decroto delegato non era antora stato spprovato né
tantozeno, conferuato dalla Corts costitusionale - faceva
cadexre 1o condizioni politiche per la emendasione di un
tareo piaan quinquennale, le maacavano, dtaltronds, mche
i fondi.
Restava gperta la via per rifindpsiare per un amno u)1911
11 piano we II tero (con 41 ce.d. Ponte vorde) per
non ﬂozw‘;ﬁf;"'ﬁ‘i&’ 4 ora giustamente si ritens-
vano 'ti-4di parti<warsg il cengrs, caxpetenze
esclusiva delle Regiond,
Ma la opprovasione del *Ponte verde” si presentava lunga
e laboriosa, 81 enand, pertmito i1 decreto legge del 1w
g1io 1971 che sarebbe wno "stralcio® della legge 44 »ifi.
nangiamento 44 tutte le attivith agricole, 81 stralcid,
clod, dal proveedizento, la parte capace a produrre pid
rapidanente { propri cffetti, &i- » decrato provedeva
1la spasa cauplessiva 41 50 milimrdi, ripartiti cormo sopra
ricordate, .
Aquesto punto 1'intera vicenda legisiativa si complica,
Ci 3i rese conto che con la modasta spesa di 50 miliardi
non si sarobbe colmato alcun vuoto finansiario Hel
della convepgpione in legge del decreto dlla Canera do
Deputati si toesdd- redicaimonte la sostmsa dol decreto
che diventd alla f£ine con la wmificasione di waz sexie
di altre proposte di legge, grosso nodo una legge di rifi
nanziacemto al secondo pimo vopde,
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In sostansa le nodifiche hanno riguardato: lt'insorimento

nel decreto delle disposisioni dall‘originario Qisegno

di legge 41 cul il decreto ropprosentava lo stralcio, inol
tre, poichd erano state presentate nel frattempo altre pro
poste 4i leggo, anche le disposisioni in esse previste so- .
no state inserite nel deeugo 'am della sua conversione,

Ne & venuta fuori wng “totalmente diversa, Essa
non s0lo prosegue per un wmo i1 II pinno verde, Ba preveds
dei mutezmenti anche nel settore della nezzadria, tenta di
rettificare gii inconvenienti cui avrebbe dato luwogo la leg-
ge 11 febddraie 1971 n. 11 relativw all'affitto dai fondi
rustici, nei confronti dei piecoli e piccolissimi proprieta
ri, materia non recepita in precedenta dal pimo 4i svilup-
PO agricolo.

Vi ¢ ciod una norma in cui si assoggettanc a proroga le-
gale i contratti di tipo mexzzsdrile instaurati in data poste
riore alla entrata in vigore della legge 13 settembdre 1967,
n. 7561 & stata inserita nella stessa norma wna disposizio-
ne ¢i interpretasione autentica dell'art. 32 della 1. 11 fed
braio 1971, ne 1.

Cosl 41 decreto che dovave finansiare solo sei articoli
del pimo worde, divenuto legge 14 rifinanria tutti per um
totale di 160 niliardi, Vanno aggiwnti a quasta cifra 30 nmi.
1iardi per dare avvio alla promosione dells vendite e alla
educazione alimentare,

(Le cifre fono di ROSSI DORIA, Senato della Bopubblica, mit.
‘26.755’. ~,_.o«(,m ol i’ [.U-H,u IU\-CL ofut l«u(&t({u.tu(
Cantenuto s pétementi. Etspotto al mmm
Biminuzione per il settore della meacaninsasione ¢ awmanto
per gli enti é&i sviluppo (al fine 4i consentire la elabora-
zicne dei piani 41 valoriszsasicne e piani somall) ...,
(secondo ROSSI DORIA, Senato, @it, 26,7563 le asiends sovrac
cariche di meschine e, d'altra parte nella prospettiva della
ristrutturasione azriendale, gran parte della meccaniszazione
doveva ensere ripensata.

G1i investinenti a favori delle aniende aono dininuiti dal
53 al 50 per cento. Sono awnentati in percentuale, na non

8n cifre, gii investizenti a lavore degli impianti coopera-




tivi e di trasformazione, Stazionari gli investimenti in
frastrutturali, d1minu1t1 gli investimentp pubbllCi di
servizio, .

11 credito di conduzione é stato Dortato a- 12 ﬂlllar-'
di dei quali 6 miliardi a favore di cooperative,

Aumentato (da 1000 a 1400 milioni) i1 concorso dello

Stato nel pagamento degli interessi sui mutui straordina=
ri a favore 4i cooPeratlvp.'

51 -ripete cioe laviwlg . Qiulé dei finanziamentl a
tutto e a tutti; sono previsti anche risanamenti delle pas
sivitd .dei consorzi, la politica che, peraltro, Sembrava
azperata, degli statuti reqionali, della pianif1cazione di
settore., Un elemento positivo ¢ la dotazione di 11 mila

‘milioni per clienti Ai svilummo per la realizzazione di
piani di valorizzazione e piani zonali ex art, 38 m, 2
ottobre 1966 n. 901..
" Zeconds il rrlatore il piano zonale non-pub egsere
. che 1la parte agricola del piano comprensoriale e deve es.
sere intesa non cioé come una ennesima iniziativa di stue
dio, ma, soprattutto come un nuove modo delltintervento
pubblico, ncl canpo dello sviluppo economico e sociale,
‘La somma non ¢ stata data direttamente allo Stato per
renderla immediatamente spendibile, Uid nonostante le Re-
gioni dovranno trasmettere al Ministero i progetti con il
vonnorso flnanzzarlo del FbOGA, e dOVranno essere consul-

co, cnmpletamento e rlprlstlno di opere pubbliche di bonie
foca, realizzazione di piani razionali e di piani di valow
rizzanione agraria), che hanno riferimento alla politica

. del territorio,

(=) f”fr. Undlci decreti prefettiziY sulle Reg1on1, in Poli-
t1ca qel Diritto, ne 1 del 1972,

(%) /l;m- .
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{(3) Cfr. Cy DESIDERI, La nuova legge per la montagna, in R.
be do Pe Nel del 1972, 415 sse |
1969 era stato presentato wn dsdel. ne 1675 (del la-
voro) {Provvedimenti per la valorizzazjone della montagna)
¢ unha proposta di legge (Bianco, Gallgni ed altri), Norme
per 1o sviluppo economico e sociale delle zone montame,
Nel 1971 venme presentata (dax Lonea, Vecchietti ed altri,
© . una proposta di legge (Norme per 1o sviluppo democratico
deliveconomia montana (ne 1176). La discussione sul
le éue proposte e sul dedul, venne effettauta congiuntamente.
Gid nel corso delle discussioni parlamentari si sottolined
'enigenza che la nuova commitd montana fosse l'organc ba
se della programmarione economica (Lfr. LIZZERO, Camera
dei Deputati, doc. n. 442, seduta del 22 aprile 1971, 27901.

I comsorel del bacini imbriferi hanno costinto tma cer-
ta quantitd di danaro pubblico. ¥a guesti denari sono stati
utilizzati per arginare falle in industrie chic non davano
alcuna garanzia (O0fr, BORTOT, Camera dei Deputati, n, 444,
37 aprile 1971, 24 55,)

51 denunzid che nel testo del disegno 4l leggo,

apparissero come ima delle componenti in tema dolla ComUe
nitd montana ¢ dei consorzi dei bacini imbriferi, quei coti-
sorzi di bonifica montana, mentre poi venivano ignoraté,
totalmente alcune organizzazioni come quella contadina e
cooperativistiche,

Venne sottullneato-ukqu3116§qxd@’, che si vogliono te- !
nere in vita i1 conscrzi di bonifica montana e perfine colle=
garli alle nuove comunita, diventa assolutamente necessario
provarli dei poteri pubblicistici e trasformare in organi
volontarl di tipo privatistice. La difesa del suoclo resta
esclusa da parte dello Stato.

Stanziamenti insufficientg. La legje ¢i disse non prevnde—
va Stemzianepti adeguati.
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§\B% - IL DECRETO DI TRASFERIMENTO

Il discofso sulla futura organizzazione regionale dei-‘
1'agricoltura appare oggi dominato dal decreto del presidente
della Repubblica ne 11 del 14 gennaic 1972 sul trasferimento
alle Reéioni deile funzioni amministrative statali in materia
di'agricoltura-g foreste, caccia e pesca nelle asqne interne,
dei relativi personali ed uffici,

I1 decreto ha se%aito un sistema sostanzialmente contra
rio, sia alla indicazione della legge finanziaria sia, soprate
tutto coutrario alle norme costituzionali e alia VIII disposi-
zione transitoria.

"B' accadutae, infatti, che dopo aver trasferito 1'intera
materia (art.. 1, comma primo), con il pretesto della specifica
zioné, il decreto ha ritagliato una serie di materie - vedremo
ora le pil importanti - per‘le quaii resta competente lo Stato,

Con la congeguenza principale, tra le altre, che le mae
terie stralciate giustificano i1 mantenimento,‘qﬁasi per inte-
ro delle attuali strutture 4i vertice,

Sul decreto in generale si pud osservare“gbno trasferite
le sole funzioni amministrative, meﬁtre la Costituzione parla
di funzioni statali. Restano cioé fuori tutte 1é funzioni sta-
tali non amministrative (attivitd normative, attivitd di parte
cipazidne alla formulaziohe dellt*indirizzo politico ecc.). Sem
bra poi, che il decreto pil che del trasferimento i sia preoc
cupato della salvaguardia delle funzioni, trasferendo alle Rew
gloni pewzi di materie "il cui comando complessivo resta alla
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fine nelie mani dello Stato" (1)e
_ In primo luogo édﬂﬁ4§?gna1are ail’attenzione ltartie.
colo 2 del decreto che r&ehaede Wtrasferibili*® alle Regioni
a statuto ordinarioc le funzioni amministrative, comprese quel
le di vigilanza e di tutela, esercitate dagli organi centrali
e periferici dello Stato sugli enti di sviluppo. B questa de-
cisione sembra grave se si ﬁensa che gli enti di sviluppo sogo
o dovranno trasformarsi in enti rggionali.-
7 In basc alltarticolo 4 resta ferma la competenza degli
organi statali in ordine ad un folto gruppo di materie. Le pin
importanti sono:'ricerca e sperimentazione scientifica. 8i
tratta di materie inizialmente "éoordinate in un insiemé di
enti in gran parte di carattere lbcale" che'éolo successivaw
‘mente ha subito un accentilamento nelle organizzazione dello
stato (2). |
Sono state, difatti, create organizzazioni di settore

a carattere nazionalc con finanziamenti assicurati che hanno
assorbito i.primitivi enti locali, Questi enti del settore,
per la enologla, Per la viticultura, per la bachicultura, sono,
in quanto organismi di r'et'co:oe a carattere nazionales per quew
sto restanc allo Stato, alle Regionl non sono offerte concrew=
te possibilita operative pur trattandosi di materia che pud
avere pit di wn risvolto "locale®,

' Suscita perplessitd anche la 1ettéra d) dell'arte. 4 che
'prevédé la cbmpetenza amministraii#a dello Stato,in materia di
esportazione.e importazione di bestiame q'allévamento e di pro-

!
R
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duzione, pisnte e semi di provenienza estera, commercio inter
nazionale di prodotti‘agricoli-e zootecnici, rilascio.di cerw

tificati fitopatologici per il commercio con 1'estero e simili.

Qui lo atato 81 attribuisce fumzioni di amministrazione attiva,
dove la 1egge di- delegazione rlserverﬁbbe allo stato solo fune
zioni 41 indirizzo e di coordinamento. .

Vi & poi 1la materia della classificazione e declassifi
cazione di territori e comprenséri ai bonifica generale @ moNe
tana, determinazione di bacini montani o zone depresse quando
‘cadono nel territcrio di due o pid regioni, Il decreto, in mam
teria, dice che se c¢i sono delle'areela cavallo tra due o piu
regioni la,compefenza diventa statale, e poiche vi SONO NUMe=
rose régioni i cui territori merifano unafdiscipiiné conforme

per identita geofisiche, ecco che si‘verifigherebbe la elusiow

ne della competeitza regionale in una materia regionale per cow

si dire "tipica® (3}.

'Da notare che, in base al sistema predlsposto, lo 8tato
rpotrebbe acqu151re uma FPunzione di arbitr#o in eventuali cone
trasti tra Regloné che non gli competerebbe e norme della Cow
stituzione che prevede il ricorso alla Corte gostituzionale e
non agli organ1 di vertice (nel caso Ministero per 1'agricol-
tura). - : '

V'é poi da menzionare ia ﬁéteria‘del credito agraric
che restalriservata allo Stato cdn,comﬁetenza sugli istituti
che lo esercitanc e sul limiti massimi dei tassi praticabili.

Questa'disposizione va letta insieme a2 quella delll'art. 1 (1q£
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'7~tera m), che 1ascia alle Regicni i rapporti con gli istituti.

ai credito., ,

Ora & stato osservato che mettere insieme queste due di-.
gposizionl non & agevole, perché un intervento per "agevolare
17accesso al credito agrario“ potrebbe essere quello di istie
tuire fondi di rotazione in modo da creare un credito agevola=
to. Ma allora non sarebbe chiara la dizione Iimiti massimi dei
tassi praticabili che restano allo Stato, perchd lo Stato non
fissa i tassi massimi, fissa tassi ufficiaii e'ogni singolo

‘istituto vi apporta delle variazioni (4).

Da notare, inoltre, che 11 credito agrario ha sempré AV U
to una sua particolare fisibnomia,'noh potendogi certamente im
maginare'ﬁna politica agraria locals che.si attui senze poter
manovrare lo strumento credit*z10.

In base alil'articolo 11, 11 corpo forestale che & imple
gato nelltambito delle singole regioni per 1'esercizio delle

funzioni trasferite, rimane allo Stato per quanto riguarda le

. inquadramento e i1 reclutamento. Sono stati trasferiti alle Re

gloni gli uffici periferici del Ministero pérAl'agricoltura e
le foreste: a) ispettorati agrari compartimentali; b) ispetto-
rati'provinciali dell'agricoltura e relativi uffici agricoli
di wona; c) Ispettorati regionali delle foreste; d) iSpéttora-
ti rlpartlmentalﬂ delle foreste e relativi uffici distrettuali
delle Fforeste,

.Ci si pud demandare perche il reclutamento del personae

le resti allo Stato. Posto che svolygera da Regione a Regione,

i y‘o}\- t‘lﬂ ﬂ‘




mansioni diverse secondo le necessitd, non si vede perchd i1
, rEClutamento'dgbba essere centralizzato nelle mani dello Stato
‘che ne resta di Fatto 11 padrone. s

vt& poi 12 materia degli intervehti pPer la conservazione
del suclo e per la protezione della natura -che resta allo stato.'
81 sa che, oggi, per la conservazione del suolo manca wa delie
~mitazione legislativa e che, la conservazione del suolo pud giu
stificare qualsiaci tipo di intervento, sotto la specie di wma
legiélazione non determinata né determinabile, nei confronti
della quale, perd, vasti strati della popoiazione sono sensibili,

In questa materia & difficile esprimerc un giudizio an-
che perché lo Stato non si & fino ad oggi preoécupato della mae-
teria e per 11 futuro pud verificarsi che una Regione'Se ne oCw
cupi meglic o che non se ne occupi affatto.
| ' La materia dei contratti agrari pure riservata allo Stato
& tiplcangnto nazicnale {art. )) con la espressione: sicurezza
degli 1mpianti e condizioni di lavoros

5i sa che la materia contrattuale @& uno dei pochi mezzi
per modificare, rapidamente, strutture e rapporti. Si pensi a.
quanto & accaduto in fase dh attuazione del piano di rinascita
in Sardégna, dovt attraverso “intese" si & nodlficato i1 reglme
contrattuale QS¢JthL30 : _

.~ anche g11 usi’civici restano allo Stato limitatamente al

1c attivita igmsiedl zionalli ed a quelle . anm;nzs*rative non Come
prese nell’art. T ultimo comma. -

In base all'art. 1, ultimo comma, sono trasferitl alle
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Regioni le segusmti funzioni assicurative: promosione delle
azioni e delie operazioni commissariali 41 verifica domande e
sistemazione d21 beni di uso civicoj piani d&i sistemazione e
trasformasione fondiaria da eseguire prima delle assegnasioni
delle quote; ripartizicne delle terre coltivabili; assegnazioce
ni delle unitd £cmdia'rie; approvazione di statuti e regolamen-
ti delle associazionl agrarie; controlio sulla gestione dei ter
reni boschivi e pascolivi di appartenenza di comuni, frasioni

e assoclasioni; tutela e vigilanza sugli enti e universitd agra
rie che amministrano beni di uso civico.

Ora come & stato osservato “se c'¢ una materia veramen-
te differenziata nel nostro territerio, & quella degli usi civi
cis difatti, come 4 dice, ormai addirittura la giurisprudenza
della corte di cassazione, ci sono usi civici che haano la stes_
sa denominazione e che hanno funzioni completamente diverse (5).
Qui invece si tende a fare degli usi ¢ivici uwn corpo solo come
se si trattasse di istituti identici e senza rendersi conto che,
molte volte quelli che si wégliono conservare sono meszsi per
svolgere attivita spaculativa,

* ', in Conclisicone, in base al decreto delegato sembra si
debba allontanare nel tempo la riorgmnirzcazione del Ministero,
La attuale situazione giustifica inevitabilmente i1 mantenimen
to del Ministero per 1l'agricoltura e le foreste, specie a se-
guito della sentenza della Corte Costituzionale (n. 14 del 1972)
che ha respinto in toto i ricorsi delle Regioni in tema di ie-
gittimita costituzionale del docreto- (6}

Ma vi sone conseguenze ben pid gravi perch2 i1 decre.
to concepisce le Regioni come organismi esecutivi dello 3tato;
per cui non resta che upéttm qualche tempo e vedare J 4i
qui a qualche zano - in che modo le Regioni hanno legiferato,
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(1) Cer. aer;:ét decreti prefettizi sulle Regioni, cites Poli-
tica del diritto, n. 1 4ol 1972, 15 ss8,.)

(2) M.S, GIANNINI, L'orgmizsasione della Ricerca sciontifica,
in R, tedePe, Ne 1 1966; ldem, n giwdinio sul decreto in
Agricoltura ¢ Regioni, 1972, Cire in argomentc 11 d.p.r.
13 novembre 1967, n. 1318,

(3) (Qut in sostanza 11 docreto delegato ha seguito la strada
di dare la competensa alla Regione in base all'art, 1 (let-
tera h) e &4 ritoglieria in base all'art. 4, lettera f),

(4) (P. BENVENUTI, Tavola Rotonda su I trasferimento delltAgri
coltura alle Regioni, in Agricoltura e Regioai, n. 4, 1972).

{5) MeSo. GIANMINI, Intervento alla tavola rotonda, cits

{(¢) Le Rogioni Emilia-Romagna, Lombordia e Umdria sostenendo
che 1la struttura dsl decreto dslegato con 1'indicasione senm
plificativa delie naterie e sudbmatoris trasferite e tassa-
tive di quslle escluse, saredde in contrasto con la ratio
della legge di delegasione che parla 4i trasforimmmti "per

settori orgaaici®, Vi saredde porcid indirettamsnte contra

sto con 1'art. 76 della Costitusicas, non essendosi attenu
to 11 Governo alle direttive fiooate nalla legge delegata.
I1 sistena previsto dall'art, 17 ore qu2llo dal trasferi.
mento alle Regioni delltintera mataria sensa distinsione
di submateric, Le Regioni invece si sogo trovate per di
pid dinengi ad wma orgmissasicne dastinata a restare per
lungo tempo dmmutata.

La spartizione J in luogo de)l trasferimento - operata dal
decreto dealegato, sarebbe, inoltye, ovwismante, in contra.
sto con g1i articoll 117 e 1188 della Costitusione,

o/o
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In sedo di ricoyso costitusichnie & stato irpugnato 41 cone
tenuto dsl gid ricopdato arts, 4 per intero, e, inolgre
1'xrt, 10 (disciplina transitoria 4ol provvedisenti smmial.
earativi cho Lxplicano spese), Questo &rticolo sarelde in
congrasto con 1%art. 119 (11 cocma) éella Costitusionse Non
avrebbe genso attribuire alle RBogient tributi proprli ¢ quow
ta 4i triduti erariall in velasione al Mdsogni delle Regioni
per spose nocussarie ad sdempiere le joro funsioni normali
sc per quoste stesse spece si prewade wna Riserva, sia pure
tenporanea, a favore dollo Stato,

Non ultina tra le varie consuye va ricordata quslla promcssa

dalla Lemberdia cpe impugma gii artte da 15 a 19 nolla parte
in cui HON prowedono cho 1) trasforimento degli uffici e del

porsonale avvanga coatostualmente al trasforimento della fune

sioni, Par 4i pif quoste noyoe poryaddere printipl non essen
3iali ali'ordinanento del pubblico tapiego con invasione di
conpetanza regionasle nella materia yelativa all'ordinamento
dogldi uffici ¢ al trattomento econoaico del personale,

In via transitoria, 1o 8tato ha sveto, in base al decreto de

legato, affidata ogni conpotensa afif entd pubtdlici in agri-

coltura a carattere nasicunls o piurivegionnle, Lo Pegioni
mumemw:ammmum.
a tezpo indotorminato dol rdordinmrmtd cha avrodde .dovuto .
rogicnalizsare gii enti pubdblici in egricoltura, euut\ﬂ.—
rebbe inadempizento dalla daloga &1 ¢ul alltext, 17m
cusismbbedawto.mmunW)mmispo-
cle di provvedisento nacessario o ad inwdstire lo Regioni

della pienassa dolle loro fumsiond,

A—--?r-u
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1, - E' certamente difficile in questo momento riuscire
preliminarmente a trovare 1'apptroccio giusto per indagare la.
definizione del ruolo o, se vogliamo, la posizione delle Re-

gioni per cid che attiene‘ai loro-poteri sia nei confronti

'dello Stato sia nei confrontl delle Comunlta Europee Dobbhia

mo fare due constataz10n1 1n121a11. La prlma & che bisogna

partire da un parametro ~e il parametro non puo non essere -

almeno per me -~ se non quello delle norme costltuzmnalje Ma

viste le norme costltu21ona11, dOhbldmO constatare i -divari

notevoli che si sono venutl a creare, 30 0 25 anni dopo la

Costituzione, fra la ‘realta effettiva e le nome. questi di

vari, fra la normazione cosf11u21onale e i prosuppostl steQ~

si_della normazione comunitaria, sono soprattutto ev1dentl

per quanto attlene alla fun710ne delle Reglonl
BT chlaro che con questa premebsa non 1ntend0 mini

mamente entrare nel camp0'delle discussioni della-costltu210

--nallta 0 non ‘costituzionalita di taluni procedlmentl attuati

vi del Trattato di Roma nell" ordlnamento 1ta11ano. Questo 8

lun problema che dohblamo con81derare nella realta effettuale

sorpassato mentre invece dohblamo tenere conto di quella

_che é L' effett1v1ta del 51stema comunltarlo rllevablle con-

cretamente.‘

La seconda che merlta dl essere sottollneata: &

_che 11 dlvarlo e81stente - perche costltulsce la chlave del—-

-la compren51one di una serie d1 fenomenl contro cui si scon-

tra la realta. operatlva reglonale di tutti i giorni - tra 11

‘ruqlo‘delle Reglonl nel sistema del 1948 e il ruclo attuale

al momento dell'ipstaurazione dell'ordinamento. regionale. Es

sa costituisce la sola, grande, vera riforma che 1'ordinamen
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to costituzionale portava, in attesa delle riforme sociali,
sperate ed eventuali,
Per una serie di ragioni che tutti conosciamo, que .

sto ordinamento regionale per venti anni mon & stato minima-

nmente attnato., E' stato attuato parzialmente, per le Regioni

a Statuto speciale, ma le Regioni a Statuto speciale si tro--
vavano in una condizione - e non potevano non essere - margi

nale rispetto ad un sistema accentrato cosicché il loro ruo-

1o era del tutto particolare e sotto un certo profilo devian

te rispetto al meccanismo di riforma dell'apparato dello Sta
to. :
Le Regioni, previste nella Costituzione del 1948,

si sono trovate di fronte ad un apparato statale che in que-

sti 20 ammi era profondamente. cambiato. Molte volte si fanno

delle ironie in Italia sulla mancata riforma dello Stato e
dell'Amministrazione, sulla permanenza di-un'Ministero‘che
dovrebbe riformare 1'Amministrazione e che non & in grado di-
procedere a questa riforma. Ma nella reélté la riforma, se-

condo un certo disegno, buono o non buono,. (non sta a me dixr

1o}, & andata avanti, correlata a certi mutamenti di struttu

ra sociale ed economica, al mutamento dell'lndustrlalleaZLo
ne del Paese e, nell'interno dell'1ndustr1a11zza21one, al

cambiamento delle industrie traenti, ed & andato avanti paral

lelamente a quei mutamenti che si sono verificati sull'altro

versante, c¢ioé quelli del settore comunitario,

~Ad un sistema amministrativo come era previsto dal

e it e el g e ———— -

la Costituzione, organizzato su un decentramento regionale,

si & sostituito un altro sistema profondamente anti-regiona-
_,__..__,_.—-—-—‘_'—-‘_‘—-—'-—-________—______u__.;_

le, da due punti di _vista: da un lato, quello degli accentra

[




menti di carattere governativo o tecnico-burocatico. Per esem

pio, posso ricordare il. fenomeno, per entrare nel campo della

agricoltura, dell'accentramento degli enti di ricerca e'di_spg

_%J-rimentazione a vario titolo, Dall'altro, il secondo aépetto
. ‘ Al

che pud essere forse piu interessante, sotto il profilo che ci

— e -

interessa, & quello dell'antiregionalismo sotto forma d{_deceg

——

tramento. Il sistema dell'apparato italiano si & frantumato -

in gquesto rispondendo alla logica pluralistica della Costitu-
~ zione,- in una serie di subsistemi. Un subsistema di imprese

pubbliche, un subsistema di enti strumentali, che hanno una: 1o
= T L o
ro logica decentrata e che adempiono @ funzioni profonde di de

centramento del vecchio apparato, in concorrenza con quello

che avrebbero dovuto fare le Regioni e che non hanno fatto.

-




|~ twesutaw 2,0 Questi nuovi sottosistemi sono oggi bene evidenzia .
’ G{MM-'M—:\'\:\"&N-' 7

I

ole

ti e hanno cominciato ad evidenziarsi a partire dagli anni

© '50 - '52, Essi hanno degli indicatori precisi. Ne cito due

~

;*3 soli: il‘priTQ & il sistema delle spoglie (spoil-system secon

M panzn e
pom it

Y

"~ do la terminclogia americana), o secondo certe temminologie

italiane, il sispema'del sotto-governo,

. n -~

L'Amministrazione cioé & organizzala non con il cri

_terio dei concorsi o delle meritocrazie autoriproducentesi o

autogestehtesi, ma viceversa con il criterio della colohizzg
zione da parte del sistema politico, Questo sistema viene ac
cettato normalmente e pud presehtare, aocanto,arcerti-aspet—
ti negativi, certi altri positivi di svecchiamento di una bu
rocrazia ossificata, |

Questo fenomeno; sul fronte dell’'incrocio dei pote

- ri con le Regioni porta alla conseguenza che un certo tipo

‘di classe politicaﬁo dirigente (in senso ampio), locale, vie
ne boinvolta da questo movimento che paésa per‘le imprese
pubbliche, o aptravérso alcune imprese di.credito {(pensiamo
ﬁlle.reti delle Casse di Risparmio) e fia dicendo, - '

| Il Secondé'indicatqre sensibile & la scOmparsa,.oz

R

vero il naufragio, del significato politico del bilan¢io del

lo Stato. Owmai il bilaneio @ frantumato in una serie di fon
di di dotaziome o, viceversa, attraverso una provvista.di
mezzl finanziari ad imprese che poi ricorrono ad un mercatd
finanziario, finisce col non avere piu quel certo significato,
Questi due mutamenti nel sistema producond tutta una serie

di conseguenze e interrelazioni che si rilevano dal cambia-

S

mento del ruole del sistema dei partiti, ohq_gi_frantumano in



correnti, connesse con certi centri dei subsistemi amministra

~
m— e ettt

tivi, e si un meccanismo-di-gruppi_di interessi,

{ che diventa un vero e proprio subsistema rappresentativo,

Tutto questo porta ad una serie di altri fenomeni,

-(ehe tutti conosciamo): un Parlamento che produde leggine in

continuazione, cioé delle risposte a domande di settore e una
economia che viene pesantemente gestita dallo Stato attraver-
so un sistema di incentivazione che, dall'industria, passé‘ql
1'agriéoltura, a partire dagli anni '60, da quando cio& 1l'ot-
tica del sostegno agricolo passa dal'meccanismo Vecchi0 della
politica al ruovo meccanismo dell'lmpresa.

Tutto questo sistema ha delle apparenti dleunZlonl.

tutti ironizzano sulle leggine che fa il Parlamento. Ma nella

-

"realtd questa disfunzione & funzionale, perché le leggine con

sentono a un certo momento l'inchiodamento del sistema rappre
sentativo in una cogestione di frangia che porta ad un tipo
di amministrativazione dell'attivita parlamentare, e di conse

guenze al rlfluto delle grandl scelte. Quando le scelte non

sentate e predisposte dall'ordlnamanin ﬂﬂqt1tuz10nale 19 gran
4 b )

di scelte ven ‘ma "fuori” degli organi co

i

stituzionali, Se non pianifica lo Stato, c¢i sarad sempre chi

pianifica.
1d



. 3. : In questo spostamento di poteri‘al di fuori del qua
EA ”f;%&ﬂr dro istituzionale troviamo la cerniera che unisce il risvolto
e ‘
'ii:t?:f;::i .1nternog sul quale mi sono soffermato sinora, con quello comu
nltar10, Eﬁ_gh;g;gmgég_ig_problema del trasferlmento delle
SCQngAda organi jstituzidﬂgizwgamg;é;;?“;nn istituzionali al
1|1nterno 6 diverso ma, sotto certi aspetti, analogo a quello‘
: ‘ ot <A -
del trasferimento ad organi comunitari, Questo trasferimento
‘K/%J«mwm\ _ in erza dei trattati comunitari ha una profonda intexrferenza
fﬁ?ﬂmﬁ_ NMP:T'QOP i polteri regionali perxrché il trattatognqh tiené conto del
£ o, *:f:l;;', |le_realtd regionali. Vediamo meglio- in che senso nom ne biene
Egz“ e conto, in parte, 1l'art. 189 rinvia a quello che & 1'ordinamen
\\\U;/' . ' to degli Statij.in parte non rinvia, ma sﬁpera 1'ordinamento

regionale perché basta pensare alla differenza fra il regdla—
mento e -la direttiva., Il regolamento éupera l'esistenza di una-
‘possibilitd di poteri normativi reglonall, la direttiva vice~:
_versa non la supera, Quello che urta nella loglca del regola—
mento.e della Comunita, con la logica dei poteri regionali co

si come sono previsti dalla Costituzione, & la coincidenza .

nelle dimensioni orizzontali. L'area dell'agricoltura, di cui
‘parla 1'art., 117 della Costituzione, & l'area di cui parla
o 21t 4

1 art 38 del Trattato CEE, Probabllmente l'art 38 investe

un'area anche magglore di quanto non 1nvesta l'art 117, Ma

soprattutto non tiene conto delle dimensioni verticali, I1 s1
stema legislativo italiano si organizza nelle materie dell'art,
117 Cost,'npnApiﬁ come una normazione unitaria ma con biocchi
legislativi: cioé esiste umn 11vello superlore che v1ene affi-

——— T ————— -

| ddLO alla legislazione di principic_ statale montre il 11vel—

lo 1n£er101b viene affidato alla legislazione di dettaglio re

gionale,

Questa distinzione & sconosciuta all'ordinamento co




'munltarlo 1n quanto il regolamento puo entrare tanto nella

leglslaz10ne dlmprlnclplo quanto nella legls} ne di dei

‘tagllo operando, qulndl | un. trasferlmento dl competenze

crm e e e s s .

~dalla Regione agll organi comunltarl.
= L
Anche 1'ordinamento comunitario conosce, da par-

te sua, una dialettica fra direttiVa'e regolamento;'llire—

golamento pud eSsere'paragonato tout court, alla legge or'

@rgarla la legge  che quindi puo ahbracclare qua151v0g11a

campo in quella determinata materla e dettare qualsla81 pre_

SCIlZlOﬂG. La direttiva, v1ceversa1 51 aVV101na sotto cer-
————

ti aspetti alla "legge-cornice" o alla “leggemquadro",ln qua£1.

tordetermina~cgrti fini o certi risultati - (senza énffare
nelle_ﬁdlemiche di interpretazibne Che s0nOVstate fatte in
sede dottrinale su questi punti da molti dutori) - e affi-
da la scelta dei mezzi ail'organb destinatario della dirvet
‘tiva, E° chiaro éhe,'fino a quando la dlrettlva si pone in
“questo campo p0551am0 Vedere che nella sostanza, se la di
A.rettlva & una direttiva configurabile come norma—cornlce 0
come 1egge4quédr0;'si é-sostituito a livello statale il 1i
vello comunitaiio;iLa'Regione‘resta-ferma nelle sue posizio

ni, Invece quando entra -in funzione il regolamento le co-

_igﬂggmhiﬁno. la Reglone & “esproprlata" di quelle che $0N0

le sue funzioni secondo 1'art 117 Cost,

-

Nella realta_Igﬁggiaggigﬂgkﬁ‘ancora pin compléS%d
porche 8 PVldenue che quando ¢'s una "esproprlaZ1one" per"
cosl dlre, da parte del livello superiore, non ¢ .indifferen
'Eg;g&£LULlE@ggB§, allo stato attuale, che il,legiélétore

gia lo Sfauo 0 sia la Comunltaﬁ

o st et



E' evidente la necessita di a881cura1e quei canali

gggggé=ég=;gigxm&llﬂ per cui possa esserci quella stessa

partecipazione delle Regioni che nel sistema costltu210nale‘
. & prevista,e che ci sarebbe dovuta essere, secondo la Costi-

) tuzione, molto di piu con un Senato a bhase regionale, alla

iproduzione di quelle stesse norme di principio che costitui-

scono il vincolo o il limite per le Regioni- nella espiicazig
ne della loro attivita legislativa,
Ma bisogna anche aggiungefe che molte volte nella

e
paranee,

prassi comunitaria la direttiva & diventata direttiva di de et

taglio . Qulndl in moltl'ca51, (sia 1n.mater1a‘agrlcola sia
F“'...'—“———i . -

in materia non agricola - per es, nel caso delle direttive

in materia di diritto di stabilimento - ) la direttiva ha igﬂ

vaso anche il livello inferiore, vale a dire quello di detta

glio, cioé quello tipicamente regionale, Pur tuttavia resta-
' 1o sempre dei grossi spazi, che 1l'art. 189 da un lato e una
certa interpretazione autorevolmente affacciata dal Presiden
. . f

te Lagorio pex cid che attiene agli artt, 93 94 possono con-

sentlre, per la partoclpaz10ne delle Regioni.




C 4, Bisogna sottolineare perd quello che & avvenuto hel

1972 su questi spazi. E' stata operata una feroce riduzione

anti-regionalistica, con il decreto di trasferimento delle
= ‘

competenze dallo stato alle Regioni in materia di agricoltura,

(decréto del Presidente. della Repubblica n® 11 del 1972). Que
Que

Vrstp decreto porta nell'art, 4, tre lettere: la a), la b}, la

m) che stabiliscono che i poteri in materia di garanzia del

rispetto degli obblighi internazionali e oomuni+ari~residuan0

allo Stato. Evidentemente su questo non c¢'s assolutamente nu]
5—“'——"""_—_'

la da dire:; ma in materla di attuazione e appllca710ne dei re

‘golamentl, delle dlrobtlvgﬂgﬂgggll abli comunitari il proble—

ma & diverso. Qui arriviamo, in campo non pid legislativo ma
3 ____._—-—-—'-—"—_— . N R

amministrativo, alla vanificazione delle altre competenze in

materia regionale perché & chiaro che nei poteri comunitari,

per la politica dei prezzi, per la politica di sostegno e per

la politica delle strutture, rientra tutto,

E' recentissima la discussione alla Corte Costitu-
zioﬁalé ~ tanto per citarne una - delia questione sollevala |
dalla Regione Umbra in sede di conflitto di attribuzione, con

tro lo Stato che rivendicava la vigilanza e il controllo sui

Consorzi Agrari, enti per i quali la vigilanza dovrebbe passa

re alle Regioni, in quanto i Consorzi potrebbero diventare -
e non 1o sonoc - strumento della politica dei prezzi comunita-—

ri e qu1nd1 come btali rientrano nelle materie di cui all'art.

a

4 per le quali & stabilita una piena competenza dello Stato,

E' chiaro che questa competenza, che & stata assun-—
ta dai poteri centrali e che in una delle meno felici senten-

ze della Corte Costituzionale & stata dichiarata costituzional

mente legittiima, non riguarda semplicemente la competenza o



- ' 7 ..  : ' - | ' 10, -

la garanzia del rispetto degli obblighi internazionali, Su que
sto-punto a prima vista non c¢i sarebbero molti. rilievi da fave,
I rilievi invece ci sono, Innanzi tutto & da considerare che

la garanzia del rispetto degli atti e delle norme comunitarie

da parte dellé Regioni & gia affidata alla Corte Costituziona-

le la quale 1'ha esercitata con enorme larghezza: in due sen-

tenze, la 13 del 1962 e la 120 del 1969, & intervenuta per di-
chiarare l‘illegittimita di due leggi siciliane che non aveva-
no tenuto conto del regime dell'articolo 9%‘che impone anche
alle Regioni la comunicazione di qualsiasi progetto di ajuti
alle Comunita, |

Fa nascere un certo scetticismo questa funzione di
super—-garante delle norme comunitarie che assume 1‘dpparato
centrale'italiaﬁo;’che ¢ innegabilmente lo stesso che ha coilg
zionato le peggiori definizioni in sede comunitaria proprio
pef le sue inadempienze alle norme comunitarie, l'apparato a
cui & stato rimproverato, anche recentemente nell'autorevole
sede di sentenze della Corte di Giustizia, di aver disapplica
o ndrmativé in materia di latte in maniera tale per cui, se
tutti gli Stati della Comunita Europea si fossero comporfati

come si & comportato l'apparato centrale dello Stato italiano
- k)

la Comunitd Europea sarebbe giid da tempo inabissata,
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5. Qui perd non si tratta semplicemente di garanzie di .
un potere centrale che esige di applicare i regolamenti, ciod
‘,quelle norme di dettagiio che il regolamento pub'introdurre e -
s1 arriva cosl al éuper—dettaglip, cioé all‘amministraziohe,

~ giliorno per giorno, nel settore agricolo, T1 filtro amministra
tivo diventa altrettanto.grave per quanto riguafda l'applica~
zione della direttiva, che doveva essere, secondo la logica
delle cose, regionmalizzata perché indipendentemente dalle strut
‘ tufe.regionali, ciogé dalle competeﬁze'delle regioni previste
‘dail'art. 117 Gost., c¢i sono le Regioni nella loro territoria
lita fisico—agricqld'di cui parla il Trattato di Roma,

E' vero che, iﬁ parte, le competenze dello Stato S0
no parzialmente delegate-alle_Regieni per'cib che attiene al-
la formazione dei programmi regionali: ma in realtd questa de .
lega si limita-a trasferire quelle funzioni istrutlorie che
uﬁa volta avevano, e dovevahq avere, secondo la legge del
1969, gli Enti di Sviluppo. | _ _ 7

Quindi; in realtd, tuttotviene mantenuto agli organi
céntralin In questa pan-centralizzazidne 11 legislatore deie—
gato si & dimenticato -~ naturalmente si fa per dige pérché non
se ne & dimenticato affatto - delli'art., 8. Ma la dimentiéanza.
& puramente aﬁparente perché ci sono state delle‘votazioni
ben precise nella Commissione 0Oliva, in cui la minoranza ha
dissociato le sue responsabilita da Qﬁelle che assumeva la
maggioranza — che nell'art, 4 afferma principi del tutto con-
trastanti con quelli dell'articolo 8, Nell'art., 8 lo Statojri
servava i poteri di indirizzo e di coordinamento in materia

di attuazione degli atti comunitari, mentre nell'art, 4 si ri
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servava invece tutta l'applicazipne'della materia, Non & il ca
'so qui di entrare nelle discussioni direfmeneutica giuridiba~
per vedere quale delle due norme debbalprgvalere e comé;‘sul
piano operativo, e se le Regiomi possano far valéie'questa_in—

congruenza normativa,




6. L'altro aspetto che forse vale la pena di essere
‘sottolineate per cio che attiene a taluni problemi operati
vi, & quello della possi ibilita di superare le norme dei de
'cretl di trasferimento con delle leggi regionali, _ _

I decreti di trasferimento non Sonor"il Corano" e
non sono nemmeno delle léggi—quadro perché sono dei decreti
delegati, . T )

Non possono porre dei principi pcr la buona raglo
ne che il decreto deLegato 8 l'attuazione dei principi posto
con la legge delega., E allora, se questa non é una 1eglsla—
z1one di prlh@lplo ¢'d da chiedersi fino a che punto possa
resistere di fronte ad una legislazione regionale. Lvidente
mente una legislazione regionale & basata sui presuppbsfi
dell'art, 117, E' chiaro che se si ammettesse questa via di
uscita ci sarebbe la possibilita per le Reglonl di recuperd
re,‘ln sede legislativa, quello che hanno perso in sede am-
ministrativa., Certo, & che pur essendo convinto del rigore
di Questd'enunciazione in sede givridica, lo Sono ménd sul
piano della fealta effettunale., E' chiaro che la delimitazio
ne deila_materia,cosi'come ¢ stata fatta dai deoreti di tra
sferimento, pﬁb finire con l'avere una grossa importanza an
che agli effetti di un controllo da parte della Corte Costi

“tuzionale.
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7. A queste intelaiature estremamente pesanti di 1i-
mitazioni che la Regione trova nel settore interno, la cui

conseguente tensione non & con le Comunita, ma all'interno

~dell'ordinamento italiano, dobbiamc aggiungere i condizio-
namenti estremamente pesanti che le Regioni incontrano sul

~seéttore finanziario, e che sono di due tipi.

/s. L'uno & la tendenza che preme generalmente riducen .
. _ : en

do i fondi a disposizione della Regione. Le Regioni devono an-

dare avanti permanentemente con guesto sistema che non garan-

‘tisce loro nessuna sostanziale autonomia e-corrono il rischio
~ : :

di fare la fine dei Comuni a cui si addossano sempre nuovi
compiti, che essi non sono in grado di svolgere adeguatamen-
te per mancanza di fondi, e contro i quali si grida poi allo
scandalo perche le finanze sono dissestate.

Non & ancora gquesto il caso per le Regioni, perd
esiste una possibilita di questo genere, |

x&’ L'altra tendenza & quella del meccanismo di certi

fondi speciali, per esempio quello del rifinanziamento del
I W

- fondo di dotazione per %0 svilugpd della proprieta coltivatri

ce (meccanismo che troviamo sostanzialmente analogo nella stes
sa legge per la.montagna; pér le comunita di Vali;] che consi-
ste nell'assegnaré da parte.dello Stato certi fohdi alle-Regig
ni, fondi specializzati con questa destinazione precisa,lﬁer :

cui il compito della Regione & quello di erogare; puro compi-

-to amministralivo,senza nessuna possibilita di scelta e la fi

nanza locale diventa una mera finanza di trasferimento,

Tutto questd porta ad una evidente perdita del ruo-
lo delle Regioni, rispetto a quello che era il parametro co-

stituzionale,
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‘Ma a questo punto c¢'2 da chiedersi a che cosa

servono 1 raffronti con i parametri costituzionali.
Sono passati molti anni e non c¢'é da stupirsi

che c¢i sia una obsolescenza di istituti e che ¢i sia una .

"nuova dislocazione degli organi sulle linee di potere, che

& nell'ordine delle cose. Quello che deve preoccupare per

un futuro -operativo delle Regioni rigvarda il fatto che que
sta dislocazione, da un ambito alltaltro del potere, non &
accompaghala da un‘acquisto di potere diverso in altri set--
tori. In altri termini, noi ci‘allonfaniamo dal pdramotro
costituzionale ma.ci allontaniamo anche dal parametro so-
cio-economico e da quei parametri che sono i‘preéupposti
delle stesse tendenze comunitarie.-A:conferma di gquanto af
fermato basta éonsiderare Ie scelte latenti nel secondo Pia

no Mdnsholt,_valé a dire quelloodelle direttive 159, 160, 161

del 1971 delle Comunita.

E! chiafo che non spetta a me un giudizio di valo--

- ) L . .
re ma bisogna tenere presente che c'é una svolta nella poli-

-

tica comunitarid.rVale a dire con queste direttive si & attua
to il passaggio ad una politieé di strutture, abbandohando,-
almeno per un témpo non hreve, la'politicé di sostegno dei-
prezzi, giudicata negativamente in ultimé analisi come fat-
tore di distorsione e di perpetuazione di situazioni anti-e
conomiche e quindi in sostanza anche antisociali,

_ I1 problema'di soluzione dell'esodo dall'agricol-
tura previsto-dalle‘direttive, non deve semplicemente ridur
si élla costituzione di féntérie‘brute di manodopera utiliz-
zabili nelle industrie del Nord con tutti i costi sociali che

le emigrazioni dal Sud al Nord comportano., La soluzione esi-
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ste, ma ai di fuori.dellé prospettive, cice delle scelte -

"che io chiamo latenti - del Piano Mansholt, vale a dire po-

———

tenziando un certo tipo di rivitalizzazione degli spazi re-

Yeionali rogrammandc una regionalizzazione dello sviluppo
- 9. : s

di riassetto del territorio, di'diffusioné dell'iﬁdﬁétria,

._...._,____ e st

g&;}nstauraz1one di una sfrategla globale sul territorio

e e T it S

‘che faccia 1eva su tuttl g]1 strumenti pensablll, dalla ma

——-..

‘novra del credito a quella delle distituzioni culturall o

Tutto cio & tanLo piu vero se pen51am0 chc 11 sc—
condo Piano Mansholt arriva al momento della grave crisi
dell‘att]V1ta agrlcola ¢ciog dell'attlv1ta prjmarla la qha-

le, con ogni probabilita, prelude ad un secondo terremoto,_ 

. ciod alla crisi dell'attivita terziaria, cosicche anche que

sto problema rifluird nel primo trovando una soluzione solo

- su una regionalizzazione.

&
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- 8. A questo momento dobbiamo fare il punto sulle no

stre Regioni, che erano nate imperniate soprattutto sull'a-
gricoltura; e inevitabile ché tutte le Costituzioni nascanc
vecchie, ed & nata vecchia anche la Costituzione del 1948,
L'assetto fegionale previsto nella Costituzione
del 1948 poteva andar bene per l'Italiardel.1919, un'Italia

che si vedeva ancora agricola per cui il potere agricolo da-

to alle Regioni poteva costituire un potere fortemente quall

ficante, Oggi la situazione & diversa: il potere agricolo

le Regioni non 1l'hanno pit, la societad non & pid la soqig£§

agricola, ma & una societd industrializzata, il settore agri
h——_—-#ﬂ_ . -_

colo, per essere partecipe di uno sviluppo che abbia un mini

mo di coordinazione, sgi deve fondere con quello industriale

e trovare le sue soluzioni in una certa manovra del territo-

rio ¢ di industrializzazione, che & proprio quella che la Re-—

et

ione, econ i poteri che ha, non pud svolgere., Se vogliamo co-
s L P Lg

niare uno slogan piuttosto semplicistico possiamo dire che:

avevamo le Regioni per un'Italia agricola, avremmo bisogno di

Regioni pef un'Italia industriale". Oggi non .abbiamo piu le

Regioni per 1'Italia agricdla'perché & intervenuta la Comu-
nita, e non abbiamo neppure le Regioni per 1'Italia industria
le, | '

Tutto questolporta naturalmenﬁe ad una fortissima

tensione dei ruwoli che la Regione svolge. La Regione, da un

lato, & organo politico rappresentativo, fortissimamente rap-
presentativo in un sistema che conosce la crisi di tutti i po
teri centrali, Non a caso lé Regioni sono nate nel momento in
cui la crisi di ogni potere istituzionale, da quelli costitué

zionali ai poteri dei partiti, ai poteri degli stessi sindaca
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ti ha trovato il suo acme. Le Regioni hanno questa fortis -
sima carica di politicita perché hanno 1'effettiva carica
di reale rappresentativita e come tutta la politicita sono
a 3602, perché se si fa politica si deve fare-una polit&ha
necessariamenté globale, Questa.é una delle vocazioni del-
ie Regioni. | |

Ma accanto a-quésta c'é la vocazione,.rappresen~
tata dal polo amministrativo per cui le Regioni iesténo chig
se in queste loro cbmpeténze sempre piu ridotte, e pit fram
mentarie,e di conseguenza sempre pil inadeguate anche sul

campo delle vere e proprie competenze amministrative, -

Questa difficolta di azione delle Regioni deve es
sere posta in evidenza., Ma essa non esclude che esista uno
spazio per le Regioni, e l'esistenza di strumenti possibili
'per ampliarlo, i quali evidentemente si rivolgono in due di
rezioni: una, diciamo, verso 1'alto e un'altra verso il bas
so, Verso 1'alto si tratta di cercare di ottenere una inver-
sione di tendenza delle normaziéni.statali.

Basterebbe pensare che ormai tutta la 1égisiazi0ne
italiana & diventata illegittima costituzionélmente, perché
entro tre anni dall'entrata in vigore della CostituZione, per
L'art. 9 delle diéposizioni transitorie, tutta la legislazio-
ne doveva essere adeguata al nuovo ordinamento regionale. Ma
nulla in questo éampo ¢ stato adeguato.‘Quihdi se 1'incbntro.
delle forze politiche esistesse, questo sarebbe un campo su
cui evidentemente ‘le-Regioni dovrebbero esercitare tutta la

loro possibilita di pressione,
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E"evidente,dhe“questo supefamentd-consente'di
affrontare il rischio di rimanere nella condizione di 1i-
vello meramente esecutivo (e il rischio affiora attraver h
so una serie di indici particolarmente significativi}.

| Questa inversione-di'tendenzerhormafive verso.
ltalto deve sf001are anche nei confrontl delle ComunLta

I
con la parte01pa21one della Reglone all' elabora21ono del

procedimenti comunitari.
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9. 1In conclus1one le solu210n1 ci sono: c'é la pos

'-51h111ta di far‘leva sull'art, 93 e sull'art. 94, e non e

sistono delle preclusioni sostanziali per cui le Regioni

 non possano eéssere partecipanti ai procedimenti di forma-

zione di atti comunitari. Una preclusione, si potrebhe di

. re, nasce dall¥art. 193 del Trattato che consente la par-

teciﬁazione dei gruppi.di:ihtéresse"cioé dei gruppi di

pr0531one alla forma210ne de]le decisioni, Ma in realta

non & una. preclu51one perehe proprlo se si ammetae-- ed

¢ logico che si ammetta.¥, il contiaddittorio héi procedi.

menti di formazione degli atti normativi con ‘le categorie

1nteressate lo dobbhiamo ammeutore, con maggior ragidne,

con le Renlonl. | ‘ ',
Vediamo che cosa suécesschuando_il Parlamento

italianc ha cominciato, nel guadro di-ridefinizjone‘d@irrug

li;.a cambiare il 5U0 metodo di lavoro e si & avwlclnato

C Ol 1'1ntroduz1one delle 1nchleste con0501t1ve o delle

hearings, al sistema del Parlamento. amerlc¢n0, dl un Parla-
- mento ciod che lavora non nell'ottica del dibattito (che

"non ¢'8) ma nelliottica-del”lavoio di inchiesta.

In questo caso-ormai & djventata frequente la
pra581 che Vengano sentlte in sede pallamontdre non solo
le categor;e interessate, ma anche le Regioni e i Comuni.
Le‘prime hearings, che sono state tenute per la finania‘ig
cale, sono state ovviamente con i rappreéentanti'dei Comuni.,

Quindi.lo stesso procedimento si potra adottare nellc Comuni

t4, se si arriverd ad un ammodernamento dei procedimenti, B

-Va_guestd si potrd arrivare se il ruolo del Pailﬁmﬁninwdﬁllé

Comunitd acquisterd un rilievo che oggi non ha. QOggi il Par
( ra Ul _ : =

»

lamento delle Comunitd & semplicemente un organo consultivo



mentre 1'organo decisionale resté fuori della rappreSentaE
za parlamentare. | .

Al di fuori di questi livelli resta, per la Regio
ne, l'esercizio dei suoi poteri, che presenta.hotevoli dif
ficolta per quelle limitazioni inSité. G'é perd un grosso

_ ‘ : Serermermcgre

otere, che 1a'Regione ha, ed & quello dell'assetto del ter
po q L
ritorig. o

Perd allo stato attuale & un potere negativo, non
w

e

& un potere positivo, perché porta vincoli, divieti che pos

apm——— —-—__-_‘—n——n-"—-
'il/l){ ' sono anche essere fatti rispettare con durezza: non jporta,

i T e vt 57

invece, alla costituzione di nuovi centri industriali per-

-

che 1'industria e le leve del credito non sono nelle mani

e

regionali. E' chiaro che con questi strumenti si pud impe-

) ‘ | i1
|
)
\
\
\
|

dire la formazione di industrie in arece congestionate, si

— -

pud facilitare un certo tipo di esodo dalle campagne, ma -

L .

non si pud creare, con-k ice manovra. dei wincali_ur

banistici uno di questi tessuti produttivi, Esiste la pos

\__,_________________ i

sibilitd di agire con i piani zonali e indubbiamente il pia

no zonale ha i suoi pregi,‘come-esercizio di poteri fuori di
quelle aree che sono state sottratte alle Regioni dai mecca-
nismi precedentemente descritti, | .
E' molte difficilé 1'uso dei piani zonali, perché
ancora nessuno sa che cosa siano. Le stesse definizioni le-
gislative che hannd, in questo caso, un valore molto relati -
Vo, Sono passaté‘dal considerarlo un piano operativo,'a un
'piano vagamente indicativo, pum e semplice vaniloquioiche‘
si situa ad un certo momento come esecﬁzione, nell'ambito
dei piani generali di valorizzazione agricola, di cui parla
il Progetto '80, e che nessuno sa che cosa siano perché non

sono previsti in nessun atto normativo e in nessuna realta.
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E' chiaro perd che la strada dei piani zonali, che

implicherd la necessita di rodaggio, la messa a punto di tecni

che, puo essere una str@da, ma fino ad n cexto punto, Quando
. per esempio VediamQ'alcuﬁi studi - mi riferiScd‘arquel10-di
‘Prestanburgoiéhe ha SQpraﬁtﬁtto'i1 merito'di'GSSGre_Tattérsu

- una certa esperienza concreta; cioé di. un piano'zoﬁale.fattol-

‘nella Regione a statuto speciale Friuli»Venezia-Giulia ci -

troviamo con una normatlva csclu51Vd diversa e qulnal non ab
biamo i probleml che possiamo- avere per le Reglonl a SLatuto
-0rd1nar10 a cui flnora mi sono rlfcrjto. |

Quando questo piano zonale arriva ai punfl nodali
eﬂcrﬁciall, e affermas r truttura210ne delle 341ende ri- L

strutturazione degli‘implan idi tlasformaZJOne e commercla

" lizzazione, siamo in pieno nell'amb;to della dlrettlva Manv

sholt, cioé nell‘amhito dell'art. 4'~ lettera h] del decreto

dl trasferlmento e qulndl in pieno e totale conflwtto con g11

- organi dell'apparaio centrale.
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10. Un'altra strada che ha la Regione ¢ 1'uso accor

to dell'intersettorialita, Uno dei pregi che possono avere

le Regioni, come organi di governo locale, concentrato sul-

la dimensione pid ragionevole, di quanto non sia quella del

lo Stato, & quello di non avere quella settorialiizaZione

»

“verticale che & caratteristica dell'apparato dello Stato,

'soprattuﬁto dell'apparatOuottocentésco. Le Regioni hanno -

Percepito molto bene questo loro vantaggio, e lo possiamo

vedere negli statuti, nella riaffermazione di forte compe-

- tenza all'organo consiliare e di altre competenze, forse

meno- forti, collegialmente gestite dalla Giunta regionale.
L'intersettorialita - un indicatore di una tenden
za, molto esatta (a mio parere) di non fare, ciocé, una poli

tica verticalizzata per settori, ma il piu possidbile inter-

settoriale,in cui si usino le manovre della legge urbanisti
ca anche per gli spazi agrari e viceversa, cercando di Trica -

' vare da queste interconnessioni le soluzioni ottimali. I pro

blemi di pianificazione sono oggi soprattutto problemi di
"fallimento delle piénificaZioni", per mancanza di capacita.
di econoscere lé interconnessioni. Qualunque tecnica'dilpig
nificazione si arrésta di fronte a questa mancanza, qualun-
que sia 1l'elaborazione che ha alle spalle, proprio perche -
per rimanere agli elaboratori - & molfo,piﬁ facile andare a-
Vantircon la macchina, con 11ardﬁare, piuttosto che con il
software., E' molto difficile conoscere queste interconnessio
ni, perché se anche noi oggi abbiamo strumenti, dal punto di
vista tecnico, che potrebbero dare dei meravigliosi risulta-
ti nella sostanza non 1i sappiamo far funzionare. |
Basta ricordare, in fondb,lla vecchia battuta che

circola nel campo dell'informatica: che cosa sono gli elabo-
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ratori della IV'generazione9 Sono quelli - della IIT usati -
da persone che 11 sanno far funzionare.

Dobbiamo passare qulndl agll claboratori della

L4

- IV generazione, cioé alla compren310ne delle 1nterconnesh
"sioni e i sistemi per renderle operative: e qui il potere -
~regionale, entro certi limiti, pud essere straordinariamen

te utile.

_Per rimanere ai problémi di questo tipo,'bisogna\

‘Lener presénté che tutti questi conflniscono, ad un certo

momento, al livello delle zone, del piano 26nale e rischia-

no di spaccarlo, per guello che pud essere il suo inserimen

to in un contesto. In unofsorittbrdi Barberis si dice che il

n

‘piano & come i cahiers de doléances, all'epoca della Rivolu~

zione francese, lo specchio della comunitad. Ed & indubbiamen

te un.risuitato-utile questo del confronto e délla parteci- .-

"paZ10ne ma e un rlsultato al quale blsogna guardare con estre

ma cautela perche puo essere perlcoloso dal punto di Vlsta am‘

. mlnlstratlvo. '

Esso & utlle perehe cost1tu1sce un aggrega210ne di

domande pre01se e questo 1mportante 1n un 81stema come il

‘nostro , in cui 1'aggrega21one d1 domande che non siano quel—-
-1e del 51ng011 1nteress: gestltl dai gruppl di pr6581one & co

81 difficile che ha flnlto per portare in erisi il meccdnlsmo

dei partltl\ Abblamo visto come, quando il sistema non aggrem

.ghi'le domande gquando i partltl non sapplano mandarle avanti

la 5001eta osprlma questa nece551ta cosi fortemente che altre

'jlstltHALonl - per esempio i Sindacati - sono costrettl ‘a svol-

gere per cosi dire, delle funzioni'di supplenza,
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-QUestQ‘pﬁé avvenire anche a 1ive110'Tegiona1e;
-'perb - e qui si apre 1'alternativa delle Regioni che porta
a quélié tensioni accennate prima - se da'un'lato la Regio
‘fne si pud presentare come un puro gruppo di protesta o di
pressione, dall'altro, al polo ‘opposto, essa non & altro

- che l'ufflclale pagatore che esegue quelle erogaélonl che
‘la flnanza statale ha posto a sua disposizione. Trovare la
dimensione giusta fra 1'una e 1'a1tra anima della Reglone
& il combito degli operatori politici. '

o Nella VarLeta del piani evanescentl, che appalo—
nornel nostrl documentl plu 0 meno programmatici o nelle no
stre leggi, e v1ceversa nei tutt altro che evanescentl arroc
camenti su p03121on1 di potere e di trasferlmentl di poterl
fuorl delle sfere 1st1tu21ona11, alla Regione resta un ruolo
molto dlfflClle. L'ambiente intorno alla Reglone & camblato B
e 11‘pr1m0 complto é quello di rldeflnlre i ruoll della Re-
‘gione.'Ridefinirli non da un punto di vlsta dogmatlco,_ma-da
un punto di vista operativo. Ormai certi divari ci sono, e
4c'é una svolta moit0'f0rte & una svolta genera21onale che -
,ha assunto momenti e andamentl d1 crlsl, dalle rivolte stu—
dentesche a quelle fa501ste alle erisi delle 1st1tu21on1 che

'hanno portato allo 5010g11mento per la prlma volta, del Par—

' ‘1amento repubbllcano.

o In questo campo 11 problema & di cercare dl caplre,'
quaié sia 11 meccanismo ed il ruolo delle 1st1tu510n1 e di.
' cercare degll strumentl 0perat1v1 che si. possano inquadrare
1n un dlsegno organlco ma. anche dotato d1 una certa fantasia
'0 1nvenblva. Slamo nell'era del dlscontjnuo © blsogna render'
si conto che questo € il modo normale di Vlta: 8 1nut119 rim-
plangere detelmlnatl parametrl quando sapplamo che la perdlta‘.
'd1 parametrl & connaturata alle societa in rap1d0 muramento

.rcome 1a nostra.
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Certo,:in‘una sbpieta'come la nostra, & molto
difficile per enti come 1e'Régioni trovare lo spaiio vera
mente incidente. Questo & il compito a cui nonrsi:pué,soz
trarre chiunque faccia di mestiere lo studioso del diritto,
ma che non pud tacere i durissimi -Timiti dhe_il‘siStema,im—
pone a tutti gli opefatori chie si trovano dentro o non’ dob-
biamo dimenticare che il sistema li:impone nella "razionale
irrazionalita" perché;volutamenté mantiene faéionalmeﬁte)uﬁ_

potere per i pochi e irrazionale per i molti,
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1) Oggetto della presente relazione & un primo,sommario inqua=-
dramento delle direttive n.159,160 e.161 del Consiglio del-
la Comidnité Europea nella politica génerdle delle strutture
agricole éino‘adrora séguita dalla Comunita. ' |
Nella "divisione dei compiti" all'Amico Galloni & toccatp
invece di esaminare la posizione e la competenza‘délle Regio
ni della Repubblica Italiéna in relazione alla politica comu_
nitaria delle stutture. _ ' '.
Se,peraltro;queéti éono i,lfmiti della presente relazione,
tengterd,in quanto possibile,di non trascurare gli aspetti
della politiéa e della normativa comuﬁitaria delle stmutture
chie possono fornire elementi utili per lo studio dei proble-
mi attinenti le Regioni italiane. A tal- fine mi sembra oppor-
tuno;innanai tutto,definire,almeho approssimativamente 1'am—
bito della politica delle- strutture o di orientamento,anche
per l'importanza che ha la definizione delle materie in re-—
lazione ai vari criteri énunciati dalla Corte Costituzionale,
in particolar modo nella sentenza 24 luglio 1972,n.f42,ai.£i_
ni dell‘iadividuazione degli esatti confini della materia "a_
gricola”" attribuita alla competenza delle Regioni a statuto

ordinario dall'art.117 della Costituzione.

XXXXXX
2) Secpndpuna definizione largamente condivisa l’espfeSSiqne
strutture agricole"” comprende "quel complesso di circostan-
ze e di fattori che determihano (con’una certg base di per~

manenza) la produzione agricola,il livello dei redditi degli =

aqricoltori.la loro produttivita" (cfr.Bandini,Problemi di
e




mercato e di'étfdttura,Agriforum, 1963,pag.154);

Se in passato l'attenzicne degli economisti era rivolta prin_
cipalmente agli elementi di carattere naturale e materiale
delle strutture,in tempi pil recenti 1l'indagine si & estesa

a fenomeni ricollegabili ad istituzioni umane,come l'assetto
sociale dei ceti agricoli,la disciplina giuridica di Fonda~
mentali istituti (come la proprietd,il contratto,la successio_
ne mortis causa quando interessano l'agricoltura) e l'ammini_
strazione dell'agricoltura., |

La struttura agraria'apparé,cdsi,in parte giuridicamente con-
formata. I1 regime di appartenenza o di godimento della'terra
ha altrattanta importaﬁza,ai fini della struttura aziendale,
quanta ne hanno le caratteristiche naturali della terra stes-
safrla possibilitd di attingere acqua da un canale ha impor-
tanza goltanto nella misura in cui esiste una concessione am~
ministrativa, e cosl via. Ed & possibile,tra gli elementi e-
'terogeﬂei che compongono una étruttura;isolare quelli della -
stessa natura, i quali nel loro concatenaﬁento costruiscbno
una struttura nella struttura: pud parlarsi in tal senso di
struttura naturale,sociale,economica,giuridica.

T1 diritto,inoltrefE*Eggggz;a\ngg_igizigngnella struttura,ma
opera anche dall'esternoc,ed anche con un‘azione diretta a modi_
-ficare elementi materiali o sociali delle étrutture { potremmo
“anche parlare di strutturf materiali e strutture sociaii).
Anche in tal saso,il dato giuridico (ad es.,il diritto di ot_
tenere uns certo finanziamento a condizione di tenere un cer-
to comportamento o conseguire una certo risultato) si inseri-
sce nella realtd economica preesistente e ne condiziona l'evo-

luzione,.
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Nel caso di una struttura in parte .giuridicamente conformata,
gli elementi giuridici costituiscono di norma una costante
della quale l'operatore economico non pud npn tenere éonto;
Tali elementi, peraltro, possono- non corrispondere ad esigenze
sociali eé economiche di un determinato momento:in tal senso
il 1e§islétore interverra a modificarle in relazione a pro-
speftive economiche a lungo termine,perché ung modifica dei
rapporti interprivati o di istituti che rispecchino dirith .
fondamentali incide sulla certezza del diritto e non pud es;
sere giustificata se non da gravi esigenze ed in vista ad un
nuovo assetto che dia garanzia di.lunga durita.
Le modificazioni necessarie per il progresso economico della
aqricoltufa interessano anche -gli nspétti materiali delle
strutture; Interventi diretti al miglioramento delle struttu-.
re materiali dindipendentemente da modificazioni della disci_
plina di istituti o rapporti.giuridici non - incidono sulla
certezza del diritto e vengono previsti da norme che consen-
tono azioni agili ed adattabili ad esigenze mutevoli anche in:
tempi non eccessivamente lunghi.
Mentre le prime modifiche delle strutture comqutano 1'adozio_
ne di norme di relazione alle seconde si pfovvede con atti
genericamente qualificabili come norme di azione.

XAXXXXXX
Le sommarie considerazioni che precedono,anche se obvie,non
sembrano inutili per introdurre un discorso éhe,pur arrestan-—
dosi ai limiti del problema della competenza regionale,ﬁon
prescinde .dal tentativo di evidenziare aspetti della piitica
e della disciplina cémunitaria delle strutture rilevanti ai

fini di tale problema.



-

T1 "reticolo“;di criteri in base ai quali la Corte Costitu-
zinonhale,nella sentenza 24 iuqlio 1972,n.142,& pervenuta,attra-_
verso la reiezione di numerose censure di iBegittimita costi_
tuzionale,a dare sostanzialmente conforto all'impostazione
agenerdle del D.P,R, 1% gqerinaio 1972}n.11 (Traéferimento alle
reaioni a statuto ordinario delle funzioni amministrative
‘sfatali in materia di agricoltura e foreste,di caccia e pesca
nelle acque imerne e dei relativi personali ed uffici),indu_'
‘ce a porre particolare a;tenzione al‘rilevante concatenamento
fra elementi economici ed elementi giuridici delle strutture
aaricole. a S
Nella maferia comunitaria l'interdipendenza tra il Ffenomeno
economico ed il fenomeno giuridico appare quanto mai stretta
ed evidente,Essa non pud essere ignorata dall'interprete:il
dato economico si inserisce nel ragionamento giuridico in mo-
do anche pil incisivo delle massime di esperienza, e come‘l'e_
conomista non puhhpresindere,nel_Suo ragionamento,dal dato
niuridico,cosl il giurista non pud pfescindere da quello eco-
nomico,

Solo per fare uno dei tanti esempi possibili,si ponga mente
come il titolo primo della parte terza del Trattato di Roma ab-
bia Fatto uso di concetti e nozioni economiche per stabilire
una disciplina ajuridica del mercato,al punto che l'interprete,
se vudle correttamente intendere la nbrma,deve ragionare pre-
valemtemente in termini di "logica economiéa“, proprio percheé
la norma si riferisce costantemente a nozioni economicae ed o-

pera in relazione a leagi economiche.Sempre a titolo puramente




4)

esemplificativo pub osservar51 che 1'art.101 del Trattato,
prevalendo 1a Fattispecie della "dlsparlta e51stente nelle
disposizioni leq1slat1ve reqolamentar1 o] ammlnlstratlve de-,
ali Stati membri "che" falsa le condizioni di concorrenza
sul mercato comune e provoca, per tal motlvo una dbstor51one
che deve essere ellmlnata" comporta il ricorso da parte del-

l'interprete alla rappresenta210ne di 1eqq1 economlche in

_termini r1q0r031 E q11 esempl potrebbero Pa011mente mp1t1p11

nar51.

L.o stesso obbllqo di mot1vaz10ne dl provved1ment1 comun1tar1
di’ carattere normatlvo (art.190 del Trattato di Roma) bene si
accodrda con 1e caratterlstlche delle norme comunltarle che si
sONo poste in rllmvo. Nella norma in ‘materia economica, 1nfat— )
T1 pin che un' esigenza di conqrulté lq;ca con il 51stema ha |
Tll]eVO 1'1done1té al pessequ1mento d1 cert1 Elnl che la motl-
vazione pone in part1c01are ev1denza. E' questo un Penomeno.
peraltro,riscontrabile a pr1ma-v1sta, ad es.,nelle norme del-,
la coétituzibne italiana in materia economlca. La c1rcostanza
non & aFFatto prlva di s1qn1P1cato per 1 1nterprete v1ncolato
dalla stessa norma al criterio teleologico:che a sua volta com-
porta da parte dell'interprete stesso una rigorosa fappresenf
tazione e valutazione del fenomeno 900n0m1CO.4 _ | ‘

Non di rado la qlurlsprudenwa ha aEFrontato e r1501to con ap—
prezzablll massime questioni- dl diritto economico,

La giurisprudenza della Corte di Clustlzla verte pr1nc1pa1men
te in tale materla ma anche la qlurlsprudenza della nostra Cor_
te Cost1tuz;ona1e ha affrontato un gran numerc di probleml d;
diritto dell'economia e dettato pregevoli massime sibtemi eco-

nomici.



Per cid che ridﬁafda la determinazione della "mgteriaﬂ ai

fFini della cnﬁpefenza reﬂionale o statale & notb il fgzgg
della nostra Porte Postltu21onale per il criterio ogqettlvo

o de11'1nc1denza dlretta. Tale criterio appare,nella citata
sentenza 24 luqllo 1972,n.142, ﬁsato‘nel senso di determina-
re uno dei 1imiti della materia (é sia pure i1l piﬁ importan_
te,perché'mehkre.pfecisa cié‘che & Ffuori Qalla métgria agricol
tura indica anc“e cid che vi rientra). Altri limiti (rispetto
dell'interesse naziohale,incidenza sugli interessi di piu re?
qiohi,aépetfi pri%atiéfici dei rappoffi disciplinati) sottrag .
qono la discipiina di rapﬁorti di vario genere alla competenza
req1ona1e nella qlurlsprudenza della Corte Costltu21ona1e (con
partlcolare energia & afifermata nella sentenza 27 luglio 1972,
n. 1%4 1'esclusione del rapporti 1ntersoqqett1v1 di natura pri-
vata dalla competenza regionale).

Onnuno del criteri cosi sommariamente riportati pud essere og-
qetfb di approfondimento e Forse anche revisione,almeno per
.ciﬁlche riquérda talune applicazioni. Certamente l'esame dei
problemi fiquardénti la materia comunitaria pud essere stimo-
lante in tal senso a condlzlone che siano ev1tate prese di po-
s1znone preCOncetta e che l'analisi sia condotta con il sué51_
dio della conoscenza dell'ordinamento comunitario non soltanto
nella sua massima.espressione costituita dal Trattato di Roma,
ma anche nella complessa normatlva v1gente.

La p1ﬁ volte citata sentenza 24 luglio 1972 n. 142 al punto nove
della mot1va21one non ha "caiuso i cancelll“ ad un'eventuale

competenza reqionale in materia -agrario-comunitaria purché lo

Y




Sfafn'acqujsisca il possesso deali strumenti idonei a realiz
zare 1'adempimento deali obbliqki.comunitqriﬁ anche .di fr;nte
all'ineriia della Regione ché fosse investita della competen
za dell'atrua21onef,e pub dunque 1potlzzar51 che,rimosso ta-

le ostacolo la stessa Corte Costltu21ona1e ammetta competenze
-reqionali_in materia agrar;a-comunltarla.‘In tal caso occor—
-refébbe'innanzi tutto rafFrontare la nozione . italiana con ,,, 
"quella comun1tar1a di aqucoltura Le due nozlonl dlfferlscono,
come & nbto non soltanto con rlquardo alle produzioni comtem- .
plate (5 ben noto, ad es., che non rientra nella nozione di a-
qucoltura Der 11 Trattato la sfklcoltura e vi rlentra 1nvece"
1la pesca) ma con rigugxdo allo stesso criterio di base, che ..
nel codice civile si fonda sulla produzione. e nel Trattato. sul’
'pmedetto nonc & sull arco i att1v1ta che nel Trattato si e-
lstende al commerC1o de1 prodottl anche da parte dei non produt_
tOTl. A quest'ultimo prop051to si osserva che nell'arco di at_
t1v1té la ﬁorte Cest1tuz1onale {sentenza 24 luglio 1942,n. 142 -
cit. y punt1 9 e 12 della motlva21one) dlstlngue nettamente fra.
1ntervent1 sulle strutture agrlcole ed 1ntervent1 sui_prezzi
sui mercati,e sul commercioc dei prodotti agr1cpl1,e rltlene .
quest'ultime tré categorie di'interventi ésfranee alla sfera .,
reqlonale ex_gg_e non soltanto per la carenza di particolari ,
strument1 per a551curare in ognl caso 1! ademplmento deg11 Obw |
bligni comunitari. ’ . 7

Per cid che riguarda la de;erhinazione dell'ambito della -mate-
ria adricoltura'secondo il criterio oggettivo o dell'incidenza

diretta.nelia sentenza della Corte Costituziconale n.142 dél 1972



si afferma la necessitd di un "mezzo diretto" con la "cura
deqli intéressi connessi ai prodotti del suolo" (punto 5
della motivazione) e 1'esclusione di "quelle utilizzazioni
produttlve cre costituiscono l'ogqetto spec1f1co dell att1v1—
ty aqucola" (punto 6).
L.a stessa sentenza (punto S della motivazione) ha apertamente
ripudiato il criterio finalistico invocato dalle Regioni per
" sdstenere la propria competenza in materia di credito agrario,
e si & richiamata alla'rigérosé ap@licazione del criterio og—
aqettivo fatta dalla SentenaafTB-febbraié 1970,n.20 che affgrmo
la competenza della Regione Siciliana in materia di riconsegna
ai proprietari'di boschi occupati ﬁer i1 rimboschimento, benché
1'occupazione sia preordinata non aiLZ'utilizzazione del boscé
ma alla difesa del suolo perché "& la materia di incidenza iﬁ-
medlata che delimita la competenza statale e quella regionale,
non la materia segnata dal risultato da conseguire" (la senten
za ¢it. rafforzd il proprio assunto invocando anche l‘'inscin-
dibilita fra i1 regime dei boschi e delle foreste e le esigen_
ze di conservazione del suold). |
Sembra che con la sentenza 18 febbraio 1970,n.20 la Corte Co-
stituzionale abbia voluto abbandonéfe il c¢.d. indirizzo "mini;
malistico"in tema di competenzea regionali,ribadendo energica-
mente il rifiuto del criterio Einalistico,eccezionaimente uséto.
con effetti restrittivi con riguardo a ﬁormg,che adottava tale
criterio di determinazione (cfr. sentenza 7 giugno 1§62,n.46)
e 'enuntiando una nozione "di"materia® estesé e ‘compatta, sottrat_

ta al rischio di "invasioni” di altre "materie". Ma & certo
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che anche il criterio dell'incidenza diretta é sustettibilé

ai essere'applicato in senso "minimalistico",come & avvenuto
nella sentenza 26 gennaio 1960,n.2 e nella sentenza 15 dicem-
bre 19¢7,n.137, e che anche un temperamento del detto criterio
con quello finalistico (ove quest'ultimo acquistasse diritto

di cittadinanza nella giu?isprudenza della Corte Costituzionale )
potrebbe dare luogo sia ad ampliamenti che a riduzioni della

" sfera di comﬁétenzé'determinabile con il solo criterid della
incidenza diretta. '

T1 discorso su i due criteri, comunque,non mi sembra chiuso,e
direi che con riquardo alla materia comunitaria pud porsi (una
volta superata 1a bregiudizi§1e indicata dalla Corte Costitu-
zionale nella sentenza 24 luglio 1972;n.142) un'inferessante"
problematica in relazinre al particolare valore vincolante che
ha 1'énunciazione dei fini nei provvedimenti.comunitari.
AllaiproblematiCa_di‘base sui limiti che possiamo dire "esterni™
della competenzé delle Regioni in materia di agricoltura si ag-
qiunde la problematica sﬁ quelli che si'pobrebbero chiamare
limiti internt o per imerferenza,come il limite relativo ai
raﬁporti interprivati ed in genere il limite del rispetto del-
l1'interesse nazionale nelle sue varie manifestazioni.
Cercheremo,brosequendo il discorso,di non tralasciare il richia
mo di alcune norme con riguardo alle quali s pone il problema
della competenza regionale o della riserva di legge dello Stato.
Al limitati Fini della presente relazione & indispensabile una

sommaria descrizione di cid che si intende per "strutture agra-

*




eie" dell'ordinamento comunitario e di come si applichi 1'at_
tivita che ha per oggetto tali stfutture. Ovviamente in tale
"giro di orizzonti” mi 1imiterd ad accennare soltanto ad alcu_
ni degli aspetti pid rilevanti della politica e delle norma-
tiva comunitaria. |

Inmanzi tutto deve rilevarsi che l'agricoltura & presa in con_
siderazione non isolatamente ma in un contesto economico-socia_
. le assai ampio,che trascende largamente i limiti della materia
desumibili dall'art.38 del Trattato. Non soltanto cid appare
con evidenza dalle stesse linee fondamentali del sistema posto
in essere dal Trattato di Roma,ma & anche espressamente detto
dallt'art.39,par.2/lett.c)".... negli Stati membri l'agricoltu_
ra costituiéce un settore strettamente connesso all'insieme
dell'economia". Inoltre,la Risoluzione finale della Conferenza
di Stresa al capo III,n.1,afferma che “l'agricoltura deve esse-
re considerata parte integrante dell'economia e fattore essen-
ziale della vita sociale",e 1& proposta presentatd Balla Com-—
missione al Consiglio 1'11 dicembre 1959 (piano Manshalt I)
al capo II,riprendono tale aFfermazione rilevando come la so-
luzione dei gravi problemi che lfagricoltura della Comunitad
deve affrontare non possa essere ricercata unicamente nel qua-
dro dell'agricoltura. Anche la decisione 4 dicembre 1982 rikva
come~sia indispensabile tener conto del fatto che la struttura
agricola & intimamente connessa all'insieme del{'economia“.

I1 richiamo ad alcuni testi 4i importanza fondamentale ai fini
della politica agricolalcomunitaria,anche se ovvio,non sembra
inutile in questa sede, sia per ricordare l'indiscussa coeren_
za nell'affermazione del principio dalla formazione del Tratta-

to di Roma ad oggi,sia perche,anche ai fini della problematica



- 11 -

della competenza regionale 1nteressa esaminare gll aspet-_
ti degli 1ntervent1 in materia agricola (spec1a1mente se
coordinati in p1an1 o proqramml) che possono 1ndurre alla
quﬂlflca21one degll interventi stessi come settorlall,lnur-‘
settoriali 0 generali. E'lappena 11 caso di ricotdare che
non soltantd la ricofdété visione unitaria ha continuato

ad ispifarella politica cpmﬁnitaria anche successivamente
alla decisione del 4 dibeﬁbre 1962, ma che essa si pone
‘chiaramente alla base della riforma proposta dal Memoran-
dum "Agriéolture '80" (per l'affermézioﬁe del principio
cfr.in particoiare il baragrafo 42, ma cié‘che pi& conta é
1'1mpostaz1one del plano che vede 1! agrlcoltura 1nsc1nd1—
bilmente inserita in un amplo contesto econom1co-soc1a1e)
ed 1sp1ra la proposta dl provvedlment1 ed 1 provved1ment1
che hénho posto in essere in buona parte misure eguali o
 simili a quelle proposte dal "Memorandum" _

Un altro aspetto della polltlca e della normativa comunlta-
ria che deve essere tenuto presente e la stretta 1nterd1pen
denza fra la polltlca delle strutture e qyella del mercato,
delle qua11 soltanto la prima rlentra secondo il criterio
dell'incidenza diretta nei termini sino adroggi adottati
dalla Corté'Cbstifuzionale;ﬁellq materia "agricoifuraﬁ se-
condo 1'ordinamento ttaliano, | '“ _
L'ihtérdipehdenza dra la politica delle stputture e la p04
litica del mercato non soltanto appare evidente dalla sem—
plice lettura del titolo II della‘parte seconda del Tratta-
to di Roma{ma e chiaramente énﬁnciata dai principali atti

e documenti in pateria agricola comunitaria (cfr.ad es, Ri-

soluzione Finale della Conferenza di Stresa,cap.lII;proposte
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presentate dalla Commissione al Cohsiglio 1'11 dicembre
1960,capi7I~V;princip.capo IV;decisione del Consiglio
del 4 dicembre 1962,princip.all'inizio della premessa

ed all'art.4, par.l;tralasciando molti altri documenti
si ricorda,infine, come "Memorandum",pur evidenziando
con insistenza il fine del conseguimentb dell’equo red-
dito e di migliori cdndizioni di vita per gli addetti
all'agricoltura,cui ogni misura €& rivolta,rileva espres-

o ; . K2
samente,come nei paragrafi 41 e 42,chiaramente da per

scontata 1'interdipendenza fra interventi sui mercati

ed interventi Bulle strutture).

Cid non toglie che,anche neil'ordinamentb comunitario,
meréétbre strutture assumono la fisionomia di sub-materie
autonome sia per cid che riguarda l'organizzazione finan
ziaria,sia per cid che concerne non solo la tipologia
degli interventi (il che & nella natura delle cose),ma
anché taluni organi (come il Comitato delle strutture)

e la tipclogia degli interventi,anche se esistono zone
"al confine" tra la materia del mercaté,come quella fi—
guardante } conpiti delle associazioni di produtfori.
Sempre ‘con riferimento al limitato oggetfo della presente
relazione non mi seﬁbra inutile (anche in questo caso a
rischio di dire cose ovvie) un breve cenno alla woziohe di .
"strutture agricole" nella politica e.nell'ordinamento
comunitario. | |
Riguardano in particolare le strutture le finalita é gli
interventi indicati dall'art.39,par.1,lett.a) del Trattato

di Roma:"incrementare la produttivita dell'agricoltura,sﬁi—
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luppando 1l progresso tecnico assicurando 1o sviluppo ra-
zionale della produzione agricola come pure l'impiego mi-
gliore dei fattori -di produzione,in particolare della ma-

no d'opera”. Ma la rnozione che si pud desumere dalle indi-
cazioni delia citata lett.a) dev@H essere intese alla lu-
ce di altre enunciazioni dell'art.39,come 1l'indicazione del
fine di assicurare un tenore di vita equo della popolazione
agricola & l'avvertimento che nell'elaborazione della poli_
tica agricola comune e dei metodi speciali che essa pud im-
plicare. deve tenersi conto del "carattere particolare della
attivita agricola che deriva dalla struttura sociale della
agricoltura e dalle disparitd strutturali e naturali tra

le diverse regioni agricole". E rientrano nella materia del-
- le stfutture le azioni e gli interventi previsti dall'art.

41; (in materia di fm2mexxione professionale,ricerca e divul_
gazione dell'economia anche'in base a progetti o istituzioni
finanziati in comune ed in materia di incentivazione del con-
sumo di deferminati prodotti) e dell'art.42 (in materia di
aiuti per la protezione di aziende sfavorite da condizioni
strutturali o naturali e nel quadro di programmi di sviluppo
'economico):azionieﬁ.interventi-espressamente preordinati al
raggiungimento degli obiettivi definiti alltart.39)

311 atti pin volte citati trattano delle strutture con par-
ticolare riferimento,oltre che all'interdipendenza tra la
politica delle strutture e quelle deir mercati,all'armonizza-
zione ed al coordinamento delle politiche e delle disposizio_
ni in materia di strutture ed al 1égame della politica delle
strutture agricole con la politica di sviluppo regionale.

In particolare va ricordata la piu volte citata decisione
del Consiglio del 4 dicembre 19862 relativa al coordinamento
delle politiche di strutture agricole,che istitul il Comitato

permanente strutture in seno alla Commissione.
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, , 1
successivamente alla decisione del 4 dicembre 1962 la ma-
teria delle strutture & oggetto di attenzione con miglior
puntualizzazione della linea di demarcazione fra politica
dplle strutture e politica del mercato.

Mentre il Regolamento del Consiglio 4 aprile 1962,n.25,che
istitul 11 FBEOGA,indica fra le attivita finanziate dal Fon-
da "le azioni comuni decise per raggiungere gli obiettivi
definiti nell'art.39,paragrafo 1 lett.a) del Trattato,ivi
comprese le modifiche di struttura,necessarie per-il buon
Finanziamento del mercato comune...." (art.2 e art.3},il
Reqolamento del Consiglio 5 febbraio 1964,n.17 non soltanto
articola 11 FEOGA in due sezioni,delle quali l'una competente
per 1'azione di "garanzia" e l'altra per quella di "orienta-
mento",ma definisce con precisione le due materie,delle qua_
1i la prima.& identificabile con il mercato e la seconda

con le étrutture,

I1 citato Regolamento n.17/64,mentre all'art.1,paragrafo 3
afferma sinteticamente che la sezione orientamento compreride
le spese derivanti da "azioni comuni decise allo scopo di
realizzare gli obiettivi definiti dall'art.39,paragrafo,1-
lettera a) del Trattato,ivi comprese le modifiche di strut-
tura non necessarie allo sviluppo del mercato'comune 0 ne-
cessarie al suo buon funzionamento";gli artt.11 e 12 preci-
sano minutamente l'oggetto delle azioni della sezione orien_
tamento del Eongo come segue: | .

Articole 11

1) Le azioni della sezione orientamento del Fondo riguardano:



‘a) 1'adattamento ed i1 miglioramento delle condizioni
di produ21one nell'agricoltura; _
:b) 1'adattamento e 1 orientamento della produz1onn a-
gricola; ‘; |
C) l'adattamehto ed il miglioramento della’commercia—
lizzazione dei prodotti agricoli;. .
-d) lé,sviluppo della possibiyité di collocamento dei
prodotti agrlcoll. “
é) Le aZJOHl definite al paragrafo 1, lett a) e b) possono
_r1fer1r51 all aqucoltura quelle definite al paragrafl 1,
lett. c) e d),possono r1£er1r51-a1 prodotti agrlcol; non apF

pena sono sottoposti all'organizzazione comune dei marcati.

" Articolo 12

1) Per adattamento e miglioramento delle condizioni di pro-
duzione,ai éensi dell'art;11,paragrafo 1, si intende la pro-
mozionelmedianté azijioni operanti all'inferno'delle imprése
aqricéle o) nell'émbito di pih imprese o al di fuogi‘di que-
“stetdélla_combinazione efficéce dei fattori di produzione. in
agficqltura,alio scopo di rendere possibile il loro impiego
~.ottimale nel qﬁadro dell'economia generale.
2) Per adattamento ed orlentamento della produ21one ai sensi
dell'art.11, paragrafo 1, si 1ntende. .
a) l'adattamento quantitativo del;a ﬁrodUziqne alla pos=-
51b111ta d1 collocamento, .
b) il mlqlloramento qualitativo dei prodotti,
3). Per adattamento e mlqlloramento della commerc1allzzaz1one‘

dei prodottl agricoli,ai sensi dell'art.11,pargrafo 1, si in_




‘tende 1'attrezzatura per la commercializzazione all'interno

delle imprese agricole o nell'ambito di pid imprese o al
di Euofi di questé,nei settori seguenti:
‘a) i1 miglioramento dellfammasso @& della conservazione;
'b) Valorizzazione.dei‘prodotti agricoli;
¢) 41 miglioramento dei circuiti di commercializzazione;
d) una migliore conoscenza dei dati relativi alla forma-
zione dei prezzi sul mercati dei prodotti agricoli.
4) Ber -sviluppo delle possibilita di collogameﬁto dei prodot-
ti agricoli,ai sensi dell'art.i1, pargrafo 1, si intendono le
azioni comunitarié per 1'aumento del_éénsUmo di taluni prodot-
ti ragricoli nel quadro della poiiticé'agriéola dbmune,éonfor—

memente all'art.41,lett.b) del Trattato.

Si pud discutére s tutte le azioni finanziate deila sezione
lorientamento riguardino vere e proprie strutture e se ia no=—
zione comunitaria di "orientamento" coincide con quelig di
nstrutture®,ma senza subbio la pardla norientamento" nella
politica e nella normativa cpmunitaria riguarda ampiémente

1a materia delle strutture,ed i citati artt.11 e 12 del Re-
golamento n.17/64 costituiscono un valido aiuto alla defini-
zione della noiioné di "stnutturéﬂ secondo la politica e la

normativa comunitaria.

Pud osservarsi che la nozione che si ricava dalla citata nor_

ma, appare.ad un esame non superficiale,non abbastanza ampio,
sia perche un elenco preciso come quello in esso contenuto

normalmente perviehe a restringere la materia che ne & ogget_

-
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to ,sia perché nell'elencazione appare nettamente preva-—
lente la considerazione di elementi econom1c1. ‘

E! probabllmente questa la ragione per cui dopo 1! enunc1a—
zione di una politica delle strutture di largo regpirs -,
quale & quella del Memorandum "Agricolfure *8o",i1 Regola-
mento del Consiglio 21 aprile 1970,n.729,in virtu del qua-
le si perviene alla graduale abfogazione del Regolamento
n.17/64 si Imita,all’art.3,a riprodurre quasi testualmen-
‘te la pin conc1sa enunciazione dei compiti della sezione
orientamento gid contenuta nell'art.T,pargrafo,} del Rego-
‘lamento n.17/64. '

6) Nccorrera rltornare sull'arqomento delle strutture a
prop051to del Memorandum "Agrlcolture'BO" e delle proposte
di direttive e delle direttive che 1o hanno sequito,
Ma,prnma interessa accennare brevemente alla carattetisti—
" ca dell'tazione comunltarla di esplicarsi in base a planl e
- programmi. : caratterlstlca che non puo non essere proprla
dell'azione di una*comunlté costltulta per soopi economici
ed ai fini di una politiaa'economica di ampio respirow

Se l'attua21one della politica comunltarla medlante planl

e programmi corrlsponde alla natura stessa dell'ord1namen~
to comunitario,l? adozione del programma come mezzo normale
dell'attuazione di detta politica & espressamente stabilita
dall'art.16 del pil volte citato Regolaﬁento n.17/64,cid-qua_
let spec151cara11pangrafo 2 che "Clascun Programma comunlta—
" rio 'deve determinare: a) l'obiettivo da ragglungere e la na-
tura delle reallzzaz1on1 da Prevedere,in appllca21one del-
l'art.11,parggrafo 1; b) le zone nellerquali dovrebbe eser-

citarsi la spesa maggiore;c) la o le percentuali del concor-




so del rondo per ciascuna categbria dei progetti;d) 1'im-
porto totale e la durata prevista per 1l'attuazione del
programma comunitario',

Neil programmi comﬁnitari devono inserirsi,secondo 1ltart.
14, paragrafo 1 »lett.a) i singoli progetti.

Le citate norme sono state abrogate con effetto immediato
dall art.4 del Regolamento 21 aprile 19%70,n.729.Ma quando
l'art.6 di quest'ultimo regolamento al paragrafo 2 dispone
che il Consiglio,ﬁel decidere un'azione comune,determini
contemporaneamente "a) 1l'obiettivo da raggiungere e la na
tura delle reallzza31on1 da prevedere b) la partecipazione
del fondo a, tale a21one comune;c) 11 costo totale delli'a-
zione comune e la durata Prevista per la sua realizzazione;
d) le condizioni econbmiche e finanziarie) e) 1le dlsp05121o
ni necessarie in materla di procedura",sostnaz1almente at-
trlbulsce‘all"'azlone comune" i cmmqﬁatl di un plano econo_
mico, | T _

Puo osservarsi che alla pi rigida formulazione delle elen-
cazioni del Regolamento n.17/64 ed all'assoluta prevalenza
“del carattere economico delle misure ivi previste corrispose
la politica che si espresse,nel 1967,in un complesso di pro-—
poste di regolamento destinati ad influire prevalentemente
Su strutture materiali ed economiche,mentre le mimcre rigi-
dita delle definizioni del Regolamento n.729/70 conseate
un'azione pin elaética e destinata ad incidere su strutture
‘anche giuridiche e-sociéli,come quelle preconizzate dal Me-
mbrandum "Agricolture '80" e concretamente avviate mediante

" 1lo strumento delle direttive,molto pil "dastiche" dei rego-

1ament1 e come tali molto piu adatti @i essi a consentire
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1?adattamento delle strutture dei singoli Stati membri

alle esigenze comunitarie. Ma strumento precipuo della
politica comunitaria appare sempre il piano.

Se.rispetto al Regolamento n.17/64 il successivo Regola-
mento n.729/70 offre definizioni e prevede procedimenti
'piaf"elastici",un-maggior rigore si riscontraiinvece,nél—'
‘le*disposizioni:relative all'armonizzazione-délle'IegiSIa;
Zioni (e delle disposizioni regolamentari ed amministrati--
ve) ed ai controlli finanziari. )

In virta dell'art.8 gli Stati membri devono adottare le mi_
sure. necessarie per écéertare se le operazioni del Fondo

' slano reali e regolari, prevenire e perseguire le irregola-
rita e recuperare le sonme perse a seguito di irregolarita

e, negligehza,ed informare la Commissione su tali misure e -
sullo stato 'delle procedure amministrative e giudiziarie.

In mancanza di recupero totale "le conseguenze finanziarie
delle irregolarita o negligenze sono sopportate dalla Comu_
‘nita,salvo quelle risultanti da irregolaritd o negligenza
imputabiliralle4amministrazioni © agli organismi degli Stati
membri. Le somme recuperate sono versate ai servizi o.agli -
organismi paqatori'e'da-questi detratte dalla spese dinan-:
ziate dal Fondo".

Liart.9,poi;aé§egna agli  Stati membri obblighi di informazio_
ne nei confronti della Comunita,con particolare. riguardo alile
disposizioni per 1l'applicazione degli atti comunitari inereh_
t1 alla politica.agricola che comportino un'incidenza finan
ziaria. per il Fondo e devono prendere tutte le misure atte-
ad agevolare i.controlli da parte della Commissione,e preve-

de varie forme di controlli e verifiche.
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Al sistema previsto dai citati art.8 e-9 del Regolamento
729/70 sembra riferirsi la sentenza 24 luglio 1972,n.142
délla.Corte Cosfituzionale al puntb 8 della motivazione.

7) 11 Memoranduﬁ "Agricolture *80" costituiscec il logico
sviluppo della politica comunitaria secondo linee diretti--
ve gid in nuce nel trattato ed in altri atti che sono sta-
ti espressione di detta politica.Essa conserva le . .caratte--
ristiche del piand,ma presenta,rispetto agli atti preceden“
ti,1'aspetto di una riforma di pil ampio respiro,che coin-
volge strutture tecniche,giuridiche e sociali ed ha per
obiettivo precipuo una sostanziale modifica ed un sostanzia_
le miglioramento delle ;struttura sociale dell'agricoltura.
Il capo III .del "Memorandum" reca un titolo,illuminante (se
pur ve ne fosse bisogno)sullo spirito e sulla logica del
piano proposto" 1l'Agricoltura,problema della societd" e 107
stesso "Memofandum",al paragrafo 61 testualmente afferma

"I principi geﬁerali in base ai quali sgra attuato il pro-

gramma Agricoltura 1980 devono essere stabiliti in modo .chia_

ro,soprattutto per 1'importanza di tale programma e le re-

lative ripercussioni- politiche,economiche e sociali:confor-

memente alla filosofia politica della nostra societa,l'at
tuazione del programma presuppone 1l'adéaione degli agricbl—
tori ed @ subordinata alle iniziative che essi vorranno li-
-beramente prendere; - la diversita delle situazioni regiona-
1i implica un'adeguata differenziaziohe delle misureg;- se
la-concezione deve essere comunitaria,l'attuazione deve es-—
sere concentrata in-ampia misura e dipendeyre dalla respon-
sabilitd nazionale;- occorre prevedere un contributo comuni_

tario per 1l finanziamento delle misure®.
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Si osserva per inciso-che il riferimento alle reglonl

ha per oggetto,come normalmente avviene negll atti del=-

la Comuniti,non enti territoriali ma territori con ca-

- ratteristiche economico-sociali uniformi (v.anche il para-

qgaafo. 63 sulla d1fferenz1az1one regionale delle misure).

Ma questa ovvia con51dera21one é,presa a se stante,indif-
ferente .al fine della solu21one<de1 probleml circa la com—
petenza dtatale o reglonale in tema di attua21one della
politica comunitaria delle strutture.. '

Il riferimento,invece.all'importanza'Eondamentale della
iniziativa degli "agricoltori (paragrafi é1 e 62) pone,inve-
ce, un problema di partecipazione con riguardo al quale:
le Regioni dovrebbero essere in grado di svolgere un ruo-
lo utile. ' ‘ |

Una posizione focale nel "Programma Agrlcoltura 1980" ha

11 capo V:"Riforma delle strutture di produzione".

_.Come é‘noto-sul'prgsupposto della necessita|che molti ter_
reni vengono sottratti alla utilizzazione agricola e desti
nati ad altre~utilizzazioni e che molti agricoltori debbo-

. no cessare l'attivita agricola perché quelli che restino
‘-possand'eSercitarla'con‘prospettive favorevoii,essa preve-
de; a) misure in favore delle persone che desideranc eser—
ciftare untaltra professione 6'ceSSare 15 loro attivita,

con particolare riguardo ali*indennité di ceésaziohe,all'i_
struzione ed élla-Formazione‘professionale nelle zone rura-
li,alla riqualificazione professionale ed alla creazione

di nuovi posti di lavoro ed in'rglazioﬁe‘al carattere i@dun
striale'sehiagricolo 0 agricolo delle regioni interessate.
b) Misufe destinate alle persone che continuanc a lavorare in
un'agricoltura rammodernata,con particolare riguardo all'am-
pliamento dellfazienda gricola.

Strettamente connessa con le misure previste dal capo V sono
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quelle previste dal capo VI:"Riduzione delle superfici
~coltivate" e dal capo. VII:"Adattamento della commercia;
lizzazione" . : C
Come & noto_él "Memorandum” éeguirono le proposte di diret—
tive del 29 aprile 1970 che,con la proposta di regolamento
in pari data concernente le associazioni di produttori e
le relative unioni. coprivano 1' 1ntera area di interventi
'prev1sto dal ""Memorandum", anche se al tipo d1 azienda eu-~
ropea ivi preconizzato,basato sulle U.P. e sulle IAM, s0-
stituirono un tipo di azienda da favorire,chiamata "ézieg
da agricola destinata a svilupparsi",dai contogei moltd
pid vaghi. N | |
A éeguito'dei contrasti di dpinione su vari aspetti del
sistema basato sulle dette proposte,nonché della Risolu'
zione del Con51g110 riguardante i} nuovo orlentamento del-~
la POlltha comune in data 25 marzo 1971, vennero introdotte,
" in data 7 giugno 1971 modifiche alle Proposte-di dlrettlve
ed alle proposte di regolamento citati.
‘Blla fine sono state emesse,in data 17 aprile 1972,le tre
direttive;n.159 sulla modernizzazione delle aziende agrico-
le;n.160 sull'incoraggiamento alla cessazione dell'attivita
agricola e sulla destinazione della superficie agricola ri-
cavata ai fini del miglioramento delle strutture e n.161
sull'informazione socio-economica e sulla qualificazione
professionale degli addettiiall'agriéoltura.
8) A questo punto il tema della presente relazione tende

. ad esabldbarsi,per dare luogo alle considerazioni che potra

svolgere il Collega Galloni sui problemi relativi alla com-




petenza regionali. - o :

I1 mio discorso si limita dunque a rilevare che,se pure

le direttive n.159,f60 e 161 non‘riépecchiano sempre fe-
delmente lo_spiritoidel "Mémorandum"?soﬁra'tutto per cid
che riguarda.la traduzione in termini di érdinamentp del-
la partecipazione dei ceti interessati auspicata dal "Me-
‘morandum” e per una sorta di -"ammmbdmento" di talune
proposte,come ‘quella relativa alle UP e le IAM,il dise-
‘gno del "Memorandum" appare,nelle somme Iinee,rispettatp}
Le tre direttive si integrano e coordinano fra di’lorO‘in
un sistema rispondente,in via 4i princiﬁio,a_tali lihee;
‘sigema che si risolve in una vera e pfopria riforma delle

- strutture sociali delltagricdltura.. ]

Notazioni di rilievo,per cid che riguaeda 1la tecnica di
attuazione. del programma,anche ai fini dei problemi di
competenza, possono avere per oggetto la disposizione,
_ricorrente nelle tre direttiwe (all'art.1,$2 di ciascuna. -
di esse),secondo’le quali gli Stati membri possono diffe~
renziare secondo:le regioni 1'ammontare degli incentivi
finanziari o non concederli,e le dispbsizioni in-materia
di armonizzazione (direttiva n.159,art.17-20;direttiva n.160,
art.8~11;direttiva n.161,art.10-13).

Pud anche osservarsi ché,nell}ampio qUadrd deglifidtervén_
ti, previsti dalle tre dirgttiVe,quéili che riguardano iéti_
‘tuti e rapporti di’ diritté privato prevedono normalmente
définizioni (come quella di azienda agricola destinata a
svilupparsi di cui all'art.2 della direttiva n.159 o queila
di imprenditore agricolo,di esercizio dell'attivita agrico-

la e di salariato permamente agricolo di cui all'rt.3 della
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direttiva n.160) che non si péngonn a base di rabporti
interpretativi,ma’'si limitano a determinare i requisiti- -
per ii godimento,di benefici. 81 resta,dunque,normalmen_
te,nell'ambito degli interventi incentivi. Un discorso
simile qu'farsi per cid che riguarda il favor per l1l'af-
fitto di lunga durata. |

Altre disposizioni,invece,prevedono 1l'introduzione nell'or_
dinamento degli Stati membri di norme regolatrici di rap-
porti privati,come l'art.12 delle direttiva n.159,che asse-
gna agli Stati membri il compito di disciplinare talane
forme associative di agricoltori,

La problematica che si apre,anche con riguardo al tema del-
le competenze,sull'applicazione delle tre direttive,@ ben
pill vasta di quella che pud intravedersi dai brevi esempi
sopra indicati. Si napre,tra l'altro,il discorso sul cri_
terio di,determinéziOne della materia. Ad esempio,l'indenni-
ta per la cessazione deli'attivité agricola nel sistema ita -
liano e secondo il criterio dell'incidenza direfta de#e'es~
sere_considefato come rientrante nella materia agricola

o-in altra materia (ad es.,assistenza)?

Non vi & dubbio che secondo la logica comunitaria essa & ma-
teriaagricola;ma si tratta di una logica giuridica che da
largo spazio agli schemi della logica economica.Inoltre il
4fine gioca nel provvédimentb comunitario,obbligatoraamente

: motifato,un:ruolo precettivo,e cid non pud non -avere impor-
tanza anche ai Fini dell{inquadramento di un'azione in que_

sta o in quella materia.
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1. Risale assai indietro nel tempo la consapevolezza legislativa
di quella che il piano’ Mansholt dice la “necessita di migliorare
la struttura agricola, particolarmente mediante la ricomposizione
fondiaria" (1). La direttiveza 17 aprile 1972 del Consiglio delle’
Comunitd (72/159, sull'ammodernamento delle aziende agricole), nel
la- parte in cuil & volta ad attuare questo disegno, prevede sia for
nito 1o strumento pilt moderno, forse l'unico idoneo - un sistema
di incentivi ed aiuti -al fine di assicurare all'azienda agricola
le dimensioni @ttmali, eliminando anzitutto irregolaritd di confi-
ni ed antieconomiche frammentazioni dei fondi: fine perseguito dal
l'art. 44 della Costituzione, come lo era stato dall'inattuata nhor
mativa nazionale sul riordinamento della proprietd fondiaria ed as
sai prima dagli statuti sullf'ingrossazione e la drlxatlo (2)

Chi mettera mano a tradurre in termini concreti la direttiva
comunitaria si potrebbe peraltro imbattere in un ostacolo prelimi-
nare, eostituito da una curiosa incongruenza della legislazione
italiana. Raddrizzare i confini del fondo e dare all'azienda 1l'esten
sione pill opportuna possono non bastare, quando la libertd della
gestione sia intralciata dall'interno, a causa della persistenza
di diritti altrui. E quest'impasse di ordine giuridico si pud pre-
sentare, fra le altre e caratteristicamente, nella forma di un di-

ritto reale d'antica data: in qualche occasione, una servitd, dive-

nuta ormai parassitaria fonte di ricatti a carico del propsgtario
disposto ad opere di rinnovazione; altre volte, e in certe zone me
no sporadlcamente, la coszddetta proPrleta separata delle pianta—
gioni. '

Su questa reliqula giuridica, in quanto posta a raffronto con
la legiklazione italiana, recente e recentissima, sulle "concessioni
separate" in materia di affitto, si soffermano le presenti breve no
te. E il raffronto non vuol essere un puro divertissement civili-
stico, degno di tempi andati: esso ha tratto occasione da uno stu-
dio sui diritti reali, ma viene presentato in questa sede vallo:l"
$copo. . di segnalare un difetto di coordinamento fra codice civile
e leggi sull'affitto, e prima ancora di domandare ai competenti
fino a che punto la questione segnalata abbia rilievo pratico e me
riti d'essere sottoposta all'esame di un futuro legislatore. '
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2. Dipende forse dalla carica suggestiva di alcuni vecchi
studi l'interesse destato dalla proprieta degli alberi separata
da quella del suolo: antico istituto, disciplinato in senso assai
restrittivo nell'art. 956 cod. civ., eppure non del tutto scompar
so, ed anzi ancora vitale in qualche regione {3). Nel vietarne la
costituzione e il trasferimento, il legklatore scelse una soluzio
ne di compromesso sulla cosiddetta superficie arborea: non dettd
una norma abolitiva dei diritti precedentemente costituiti, scon-
tentando cosl chi sosteneva 1l'opportunita di introdurre una disci
plina uniforme e di stroncare promiscuita e prevenire contrasti
- ambedue "esigialli all'agricoltura", diceva lo stesso legislato-
re (4) - fra proprietario del suoclo e proprietario delle pianta-
gioni; precluse d'altro lato la possibilitd di costituire nuovi
diritti di superficie arborea, e cosl fece insorgere vivacemente
chi era convinto che le lamentate promiscuita non rappresentassero
un inconveniente reale e che 1l'istituto fosse al contrario da man
tenere in vita, per la sua comprovata idoneitd a realizzare rimbo-
schimenti, utili insieme alle cause dell'amenitd e (oggi useremmo
il termine, ma della sostanza si occupava gid il vecchio civilista)
dell'ecologia (5).

Gid in questo senso, quindi, pud dirsi che il divieto legisla
tivo della superficie arborea & stato introdotto con una norma di
portata circostritta: cid che il codice vieta é soltanto il mezzo
attraverso il quale si giungeva a quel risultato, ma non si toccA
no le situazioni acquisite prima del codice, che restano in piedi,
a discapito della applicazione generale e immediata, propria in
linea di tendenza e per ovvie ragioni di uniformita delle norme

nuove in tema di diritti reali (6).

) ) ) ) peraltr%
Un diverso e convergente ordine di fattori, concorreva nel

limiate in sede di applicazione il divieto legislativo: la natura
eccezionale, ad esso attribuita, aveva indotto a circoscriverne
ltefficacia nell'ambito del diritto reale. Non ebbe successo in
Cassazione, difatti, il tentativo di rivolgere contro l'affitto
delle sole piantagioni, separato e prescindente dalla conduzione
del suolo, la stessa ratio della norma proibitiva; e col pronunciar
si per l'eccezionalita di quest'ultima la Cassazione gettava la
premessa di un ragionamento assai diffuso nella nostra giurispru-
denza, quello che conduce ad assumere quale principio generale 1l'au
tonomia privata - di fronte a deroghe legislative, tutte espresse B
e di stretta interpretazione - e che nel caso concreto portd a ri
tenere esclusa dal divieto dell'art. 956, e pertanto consentita
nell'esercizio dell'autonomia, l'utilizzazione separata delle pian
tagioni, se concessa in base ad un rapporto obbligatorio (7). -
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3. Avendo riguardo al sistema del codice, -non pid non concor
darsi sull'eccezionalitd e sui limiti del divieto. Ma se & cosl,e
pur trascurando i diritti preesistenti all'innovazione legislativa,
si affacciant seri dubbi sull'idoneita dell'arts 956 rispetto-al fi
ne perseguito: il raggiungimento di questo si .sarebbe potuto frustra
re, stando alle conclusioni accettate dalla Cassazione .., attraver-
so contratti di affitto delle sole piantagioni: posto che o la tra-
dizione di determinate regioni agrarie o la convenienza economica
per il contraente piu forte ne avessero incrementato il numero, con-
tratti del genere abrebberc anzi costituito un esempio evidente di
come sia possibile eludere un divieto legislativo, facendo ricorso
ad uno strumento diverso da quello vietato, sul piano della strut-

tura giuridica, ma comparabile con esso, sul piano degli effetti
pratici (8).

Non v'é traccia che il problema sia stato sollevato altre vol
te, con riferimento all'art.956, e la sgtessa esistenza di questa
disl?osizione, come Si. dirércg{'éa breesvtei, éaf}agaai%zdee],dz;%o é%or tga% ia sen
legislatore dei Fitti rd§%1c1. 1 confprerde nondimenovla necessita tito
di un ulteriore, progressivo intervento, vé1lto ad irrobustire 1la po
sizione dell'affittuario ed in pari tempo ad eliminare ostacoli al-
lo sviluppo agricolo.

EY stato quindi introdotto, riferendolo questa volta espres-—
samente alle "conwvessioni" a titolo d'affitto, un nuove e via via
pill ampio divieto dfutilizzazioni separate; alcuni aspetti delle sin
gole norme rappresentano un rompicapo anche per gli specialisti piu
versati nelle tecniche del puzzle, ma la linea di tendenza e gli in-
tenti legEklativi si segwsmo con una certa facilita. Si inizia nel
1962, col disporre che 1'affitto si estende a tutte le coltivazioni
del fondo; 1l'esclusione dal contratto di talune colture-sempre e in-
discriminatamente possibile nella disciplina pattizia tradizionale
(9) — viene consentita solo se rispondente a particolari esigenze
della produzione, accertate dall'autorita amministrativa, e se tale

da non ridurre oltre il quarto la produzione lorda, utile all'affit
tuario, . s . ; _—
' ne al contratti precedenti l'entrata invigore della legge,

Questa disposizione, che non si applicava¥né agli affitti per
pascoli di terreni alberati o di boschi (10;viene ritenuta troppo
blanda e sostanzialmente rielaborata appena due anni dopo. Il legisla
tore del 1964, infatti, si rende conto e dichiara che le "concessio
ni separate’costituiscono "uno degli aspetti piu dannosi dei contrgg
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ti agrari meridionali" e vuol realizzare l'esigenza di giungere
alla "ricomposizione della unita dell'impresa sul fondo, attraver ,
so 1l'attribuzione di tutte le concessioni a quello, fra i vari con
cessionari, che gia si trovasSse obiettivamente in condizioni pil
vicine alla posizione del colono tipico, per essere titolare del
rapporto 4i maggiore rilevanza economica" (11). Si vieta per con-
seguenza la concessione separata del suolo e del soprassuclo, e
comunque delle colture del fondo, e si commina la sanzione della
nullita - non invocabile, peraltro, nei 1limiti dell'avvenuta ese-
cuzione del rapporto -~ ai contratti stipulati nell'inosservanza
del divieto.

L'inapplicabilita di questo ai contratti "in corso" (12)
e la preclusione a far valere la nullita cadono infine con la leg
ge del 1971, la quale da un lato dichiara nulle le clausole che
prevedono- la "concessione separata delle colture del suolo da
quelle del soprassuolo", ovvero prevedono "sullo stesso fondo for
me contrattuali diverse e per diverse coltivazioni", d'altro l1lgto
ribadisce l'estensione obbligatoria dell'affitto a tutte le coltu
re del fondo, ma con disposizione ad efficacia sia immediata, che
estesa in via generale a tutti i contratti, "in corso" e "proroga
ti* (13). ‘

4, La legge del '71, la sentenza della Corte costituzionale

che ne ha fatto saltare il sistema, i due ripari provvisori, ap-
prestati in gran fretta dal legislatore, e soprattutto le tumul-
tuose vicende della legge in itinere (14) sollevano problemi cer-
tamente assai pilt gravi di quello che qui si segnala. Va rilevato
nondimeno che la soluzione rigorosa,piul recentemente accoltay nel
divieto delle "concessioni separate", viene giudicata inopportuna
da un critico: questi invoca il ritorno alla norma del 1962, rispet
to alla quale ritiene che quella vigente costituisca un sicuro re-
geesso, volta com'é "esclusivamente a realizzare con un'ampiezza
illimitata ed ingiustificata la tutela dell'interesse dell'affit-
tuario” (15); viceversa, la possibilitd di derogare in qualche ipo-
tesi al divieto di coneessioni separate sarebbe ancora - sia affer
ma — non solo "conciliabile con 1taffitto del suolo", ma anche "van
taggiosa per l'economia agricola nazionale" (16). -

Su quest'ultima affermazione va sollecitato il parere dei
competenti, 1 quali potranno dire, con riguardo anche alle dimen-
sioni del fenomenoy e al modo in cui la pratica ha reagito alle
varie leggi, se meriti in ogni caso di prevalere l'esigenza di ri ..
condurre ad unita 1'impresa © se qualche volta gli antichi istitu-
ti consuetudinari, come le concessioni separate, sianc idonei a
rendere tuttavia qualche servigio utile all'agricoltura.
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Non attrezzato per una ricerca del genere, chi scrive pud
soltanto fornire i dati legislativi e giurisprudenzialie,¢richia-
mare l'attenzione sul diritto di superficie arborea, nel quale va
ravvisato il pendant, sul piano dei diritti reali, delle cosiddette
concessioni separate. E 1'accostamento, mentre permette di notare
un'!incongruéenza rilevante al livello delle sistemazioni teoriche,
giova anzitutto a mettere in luce la trasparente connessiongdei pro-
blemi di sbstanza, basati in entrambi i casi sulla segnalata alter
nativa fra carattere unitario dellfimpresa e utilita dei vecchi
diritti consuetudinari.

Dopo la norma innovatrice del codice civile, la concessigne
ad playetandum non poteva avereé effetti altro che sul piano obbli-
gatorio (17), ma su questo piano era perfettamente ammissibile, e,
come si @ visto, veniva ammesso dalla Cassazione l'affitto separa-
to delle piantagioni. Viceversa, ad una norma come quella del 1971,
espressa in termini - seppure imprecisi -~ presentati con tanta in-
sistenza come inderogabili, non v'e dubbio che non possano soprav-
vivere senza illgceitd i vecchi contratti d'affitto monocolburale
(18). Occorre quindi concludere nel senso che il risultato raggiun
to dalla legge quanto all'affitto & pil rigoroso di quello sul qua
le, almeno fino a pocc tempo addietro, ma senza incertezze né ri-
pensamenti, si era attestata la giurisprudenza sul diritto 4i super
ficie arborea; e la singolarissima inversione di tendenze, anzi il
rovesciamento delle consuete e ben note posizioni legislative, di
pil circospetta severita nei confronti del diritto reale, induce
a ritenere per certo che non si sia minimamente pensato a coordina-
re i1 pil ampio divieto introdotto dalla legge del '71 con la dispo
sizione del codice civile (19).

Quest'ultima deve intanto essere ripresa in esame dallinter-
prete, alla luce della normativa sopravvenuta. E' certo che non sa-
rebbe pil rispondente allo stato della legislazione riaffermare og-
gi lteccezionalita del divieto posto dall'art.956; assai dubbio,
invece, che gli argomenti desumibili dal succedersi delle leggi sui
contratti afrari siano idonei a sovvertire l'interpretazione rice-
vuta di esso, quanto alla sopravvivenza dei diritti costituiti pri-
ma del codice.

Contro ogni estension-e in via interpretativa dei sopraggiun~
ti divieti, dapprima di affidare e poi, in termini espliciti, di la
sciare "concessioni separate" all'affittuario, occorrerebbe infatti
apporre anzitutto che si mostra gid un suggerimento ardito quello di
chi ha proposto di desumere dalla parte generale delle obbligazioni
un'integrazione della meno duttile disciplina dei diritti reali (20);
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e cid senza dire che le non perspicue, affrettate norme sui con
tratti agrari, mentre segnano le tappe dell'evoluzione legislati
va, non potrebbero certo accostarsi ad una parte generale, sul
piano della portata di principio.

In senso opposto potrebbe addursi un'eadem ratio, comune ai
divieti di proprietd separata e di concessioni separate. Ma in-
tanto v'é il problema di cogliere con esattezza 1o scopo di que~
st'ultimo, se solo o prevalentemente di tutelare 1'affittuario, ov
vero di ricondurre ad unitd 1l'impresa; e nel primo caso si raffor-
zerebbe il dubbio se la sedes materiae consenta l'anologia nei con
fronti dek diritto reale: chi dovrebbe risultarne avvantaggiato,
il proprietario delle piantagioni o quello del suolo? E poi biso-
gnerebbe sapere se l'art.19 cpv. della legge del '71 sia da riferi
re solo allfaffitto, cosl come testualmente dispone, ovvero abbia-
portata generale pell'ambito dei contratti agrari (21); ma anche
in quest'ipotesi l'analogia resterebbe quanto mai problematica.

Infine, e pur prescindendo da perentori argomenti testuali,
desumibili dall'art.956 e confermati in modo indiretto ma sicuro
dal progressivo irrigidirsi del divieto nelle disposizioni poste-
riori, vi sarebbe sempre da fare i conti con la difficolta di tro
vare 11 sistema di liquidazione dei diritti di superficie preesi-~
stenti al codice: nel silenzio della legge, e in questo caso appa-
re sintomatica la mancanza di norme transitorie, relative all'art.
956, non potrebbe pansarsi né ad un acquisto di essi (gratuito, o
dietro quale corrispettivo?) da parte del dominus soli, né ad ap-
plicare in via analogica, ché ne difetterebbe ogni presupposto, le
disposizioni sul c.d. scioglimento delle promiscuitd in materia di
usi civieci (22).

5. L'esigenza di dare una disciplina uniforme ai diritti rea-
1li, vecchi e nuovi, avrebbe potuto suggerire al legislatore del 42
un intervento pin penetrante in tema di superficie arborea. Ma in
€$50 non sarebbe. stato facilmente evitabile un carattere macchino~
so, fonte di cdblicazioni in sede applicativa - quinli non & dif-
ficile prevedere per la norma pill recente (23) —-; e la vischiosita
degli antichi diritti su cosa altrui ha sempre opposto resistenza
tenace ai tentativi di eversione.

Il legislatore del '71, se fosse stato pilt consapevole, non
avrebbe mancato di darsi carico del singolare trattamento di favore
che 11 suo definitivo attacco contro le "concessioni separate" ve-
niva a costituire di riflesso per i corrispondenti diritti reali, e
51 sarebbe posto il problema di regolare anche questi, in un modo
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0 in un altro, col risultato di conseguire pil pienamente. il proprio
scopo e, in via indiretta, di assicurare alla normativa nuova maggior -
respiro e portata, anche attraverso il raccordo con i principi del
codice, - ‘ :

Ma se sono esatte le conclusioni sopra esposte, & da notare che
ne risulta oggi uno squilibrioc, del tutto insolito, fra la misura in
cui si & positivamente realizzata l'esigenza che sullo stesso fondo
non coesist@no i diritti di pin coltivatori - misura che pud dirsi
'piena, almeno sulla carta, la dove il legislatore dei fitti rustici
ha fatto irruzione massiccia, pur se disorganica ed imprecisa -, e
d'altro canto il risultato di negare viceversa che sia possibile far
fronte all'indilazionabile bisogno 4i promuovere l'aggiornamento e
1o sviluppo dell'agricoltura, risultato apertamente ammesso dalla
giurisprudenza (24) l settorp dei diritti reali, 1la dove le “con-
cessioni- separate" non” a1ltra regola se non quella del codice civile,
meno 1n0131va anche se ineccepibile dal punto di vista tecnico-giu-~
ridico.

Sul piario pratico, tale squilibrio potrebbe sollevare problemi
al legislatore di domani (e percud valeva forse la pena di farld ri-
levare in questa sede}; sul piano delle nozioni teoriche, invece,ne
risultano confermate la lehtezza evolutiva dei diritti reali - sin-~
tomo sicuro nella diagnosi di una sempre pill lieve pressione eserci
tata sul legislatore dai titolari di essi - e la tendenza ad ammet-
terne anche al di fuori d'una cerchia ristretta, contro quanto a pa
role si dichiara: ad ammettere, per quanto concerne la superficie
arborea, che antiche manifestazioni di autonomia privata continuino
a trovare .spazio con effetti- inalterati sul piano dei diritti reali,
.anche quando si vietano la costituzione di questi e d'altro lato sia

la costituzione che il mantenimento dei corrispondenti diritd perso-
nali, ‘



NOTE

(1) Memorandum sulla riforma dell'agricoltura nella CEE, n. 39,
in Riv. dir. agr., 1969, I, p. 283,

(2) L'art, 13 della direttiva va riportato al relativo §onsideran~
do: "che le possibilita di sviluppo delle aziende, nel quadro
di operazioni di ricomposizione fondiaria?di irrigazione, devo
no essere utilizzate al massimo per contribuire a realizzare
l'ohettivo della presente direttiva; che, di conseguenza, nel-

l*ambito di tali operazioni, occorre instaurare un regime partico-
lare di aiuti supplementari o adqttare il regime esistente".
Sulla legislazione italiana e gli istituti medievali cui si ac
cenna, basti vedere, rlspettlvam. TABET, voce Proprieta rurale
(riordinamento della), in Noviss, dig. ital., XIV, Torino 1968,
PP. 214-217, e CARAVALE, voce Ingrossazione, in Enc. dir., XXI,
Milano 1971, PP. 556-559; sull®amotondamento" della piccola
proprieta contadina, anche il decreto legislativo 24 febbraio
1948, n.114 e le leggi 11 dicembre 1952, n.2362, 6 agosto 1954,
n.604, 1° febbraio 1956, n.53, 14 ottobre 1960, n.1218, 26 mag-
gio 1965, n.590, e 14 agosto 1971, n. 817. '

(3) Per la storia dell'istituto, le ragioni che spinsero a vietar-
lo e le successive controversie dottrinali -~ prive di eco nella
giurisprudenza -, pud farsi rinvio alle indicazioni contenute
in ALVINO, Efficacia del diritto di superficie su piantagioni
costituito mediante usucapione sotto il codice abrogato, nota
a Cass., 1° ottobre 1970, n. 1780, in Giust., civ., 1971, I, pp.
89-94, e in PIAZZESE, Sul divieto del diritto di superficie
rispetto alle piantagioni, nota a Cass. 14 febbraio 1949,
ne241, in Giur. compl. Cass. civ., 1949, II, pp. 68-71; per la
casistica pid antica,MARDI, La pmoprieta degli alberi separata
da quella del fondo (St. et doc, hist. et iur., 1935), negli
Scritti-gjuridici, I, Milano 1956, pp. 66-69, e FERRARA, La su
perficie delle piantagioni (Riv. dir, agr., 1941), negli Scrlt—
ti giuridici, IITI, Milano 1954, pp. 169-174.

(4) Cosl la Relazione al libro della proprietd, Roma 1941, p.56, n.99.

(5) M. TUCCI, La proprietad arborea separata da quella del suolo, in
Riv, dir. agr., 1949, I, pp. 122-129, era per l'integrazione
della norma proibitiva, contenuta nel codice, con un'altra,di
portata abolitiva, osservando che il legislatore "si & fermato
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a meta" (p.126); una difesa appgassigpta dell'istituto fu in-
trapresa invece da FERRARA senior,op. ci%. (per altri raggua-
gli, cfr. BALBI, Il diritto di superficie, Torino 1947, p.106 s.);

*

equilﬁbrato bilancio delle discussioni in PUGLIESE, Della super-

- ficie”, Commentario Scialoja e Branca, Bologna-Roma 1962, p.551 s.

(6)

(7)

(8)

(9)

{n quest'ultimo punto basta rinviare a G.PACE, Il diritto tran-
sitorio, Milano s.d., p. 469; sulla portata del divieto PIAZZESE,
op. ci¥., p. 70, e PUGLIESE, op. cit.,p.553, e per gli argomen-
ti utilizzati dalla giurisprudenza l'efficace sintesi compiuta

‘da Cass, 7 luglio 1962, n.1779, in Foro it., 1963, I, c. 103.

Per escludere che il divieto della superficie arborea comportas -
se quello di affittare le piantagioni, separate dal suolo, si
affermd infatti che lo scopo dell'art. 956 cod. civ. & quello
"drimpedire l'esistenza di un separato diritto di proprietd del
suolo e delle piantagioni, non d'impedire l'utilizzazione sepa-
rata della piantagione e del suolo, tutte le volte che 1l'utiliz
zazione formi oggetto non di un diritto reale, ma di un rapporto
tipicamente obbligatorio, come 1'affitto, peraltro di natura

temporanea. La norma eccezionale dell'art., 956 (...) non impedi

va dunque che in un campo del tutto diverso, vale a dire nell'am
bito dei rapporti meramente obbligatori, le parti contraenti,
nell'applicazione della autonomia privata, regolassero nel modo
ritenuto pilt opportuno i loro interessi, assumendo, come ogget-
to del contratto di affitto, le piante da frutto della tenuta,
indipendentemente dal suolo" (Cass. 6 luglio 1951, n.1804, in
Foro it., 1952, I, c. 1563). :

I1 problema della frode alla legge non & neppure sfiorato dala
sentenza citata alla nota precedente, e le disposizioni soprav-
venute 1o hanno reso puramente accademico; alltepoca della sen-—
tenza, invece, avrebbe avuto senso studiare se la frode alla
legge sia prospettabile per contratti come quelli cui si fa ri-
ferimento: si sarebbe dovuto decidere per la soluzione negativa,
nella misura entro la quale non si fosse ritenuto suscettibile
di frode un intento legislativo ispirato a considerazioni poli-
tico-economiche di indole generale, che un singolo contratto non
sarebbe idomeo a rendere vane.

¥. ad es., per 1l'affitto, CARRARA, Corso di diritto agrario,III,
Roma s.d., p.74 s., ed ancora CARRARA e VENTURA, voce Fondi rusti-
ci (affitto di), in Noviss. dig. ital., VII, rist. Torino 1968,

4
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p.457; per altri contratti, BASSANELLI, La colonia perpetua
"ad meliorandum" nel Basso Lazio, Roma 1933, p. 17! "non tutto
il soprassuolo ma solo determinate plantaglonl e colture e co-
struz1on1 sono cedute al colono". -

’ ’LIY:
(10)v. 1'art.14 della 1egge 12 glugngg/n 567, norme in materia di

affitto di fondi rustici, e cfr. l'art. 3 della legge 2 aprile.
1962, n. 171, norme in materia di ripartizione dell'incremento
legnoso delle piante di alto fusto nelltaffitto di fondi rustici.

(11)Cosl la Relazione R. Colomboy alla'legge 15 settembre 1964, h;7§6

norme in materia di contratti agrari, n. 30 (Le leggi, 1964,
ITI, p.1138 s.); e v. la Relazione Ferrari Aggradi: "le conces-
sioni separate saranno perd da ora in avanti vietate, dovendosi
considerare fra le plﬁ arretrate forme di conduzione" (1b1d.,
P. 1094).

(123 v. 1'art., 11, primo e secondo comma, della legge 15 settembre
1964' .‘(1.756- ' ' ’ ’

(13) v. 1'art. 19 della legge 11 febbraio 1971, n.11, nuova discipli-
na dell'affitto di fondi rustici, che indubbiamente ha determi-
nato un "mutamentoc legale dell'oggetto del contratto con esten-—

sione dell'affitto a tutte le colture del fondo" (PARLAGRECO, La nuo
va legge sull'affitto dei fondi rustici, lit. Roma 1971, p.21),
di una 'conversione legale" ha parlato MOSCO, I'affltto di fondo
rustico nella nuova disciplina 1eg151at1va2, Bari 1972, p.118.

(14) Dei dati offerti dal diritto positivo, 1'ultimo & costituito
per adesso dalla legge 23 dicembre 1972, n.844, proroga delle
disposizioni contenute nella legge 8 agosto 1972, n.462 (G U
4 gennaio 1973).

(15) Cosl MOSCO, QP' cit., p.117;

-

(16) Ancora MOSCO, op. l. ult.cit.

(17) Cfr. PUGLIESE, Op. cit., p.553,

e
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(19)

(23)

(24)

Cfr. MASSART, L'affitto di fondo rustico nella nuova disciplina,
in Riv. dir. agr., 1972, I, p. 976 (asska in vol. separato, Mila
no 1972, p. 103), ove si nota anche l'imprecisione del gmmxwmkz
dettato legislativo, che contrappone ai contratti. "in corso"
quelli "prorogati", quando il termine antitetico sarebbe stato
"Stlpulatl dopo 1l'entrata in v1gore della 1egge"; Ve peré 1ybh1a
rlmento d1 Masee 0P, c1¢., P 118,

L'opinicone viene confermata dai lavori preparator1 della legge,
dai quali non si trae altro che un cenno; nel senso che con 1la°
disposizione di quello che, nel ftesto definitivo, sarebbe diven—
tato lt'art. 19 "viene stabilita 1'obbligatoria concessione uni-.
taria di tutte le parti colturali del fondo", rafforzandosi co-
sl la soluzione del 1962 (Re1a210ne Morlino e Salarl, in Riv.
dlr. agr., 1971, I, p. 622

Cfr. RESCIGNO, Proprieta, diritto reale e credlto, in Jus, 1965,
po 4800

¥¥ L'ipotesi della maggiore estensione veniva adombrata per lo
art. 11 della legge del 1964 da CARROZZA, negli Atti del semina-—
rio sull'interpretazione della legge 15 settembre 1964, N 756
Mllano 1969, P. 152

N

Ve gli artt. 8, quarto comma, e 29, primo comma, della legge
16 giugno 1927, n. 1766, riordinamento degli usi civici, e 17=-
24 del relativo regolamento di attuazlone, approvato con r. d.
26 febbraio 1928, n. 332,

Cfr. ad es. PARLAGRECO, OE.‘l.cit.

Va qui richiamata la sentenza che ha negato all'art. 956 cod.

civ. carattere di norma di ordine pubblico, dichiarando che "non
&, ovviamente, da confondere con l'esigenza inderogabile della ta -
tela di fondamentali interessi della collettivita sociale, che
imperativamente ne sorregggno la stessa ordinata esistempza, l'al-
tra ed assai minore esigenza dell'incrementd dell'agricoltura:

/o



che, i1 legislatore ha voluto.proteggere con quella norma (secondo

la Relazione ministeriale al Re, n.446), diretta soltanto ad impe-

dire 1'immobilizzazione della struttura e della destinazione agri-
~cola del forido mediante un'ammontabile superficie vegetale separa-

ta dalla proprieta del suolo" (Cass. 1° ottobre 1970, n., 1§80,

in Giust. civ., 1971, I, p. 94). S i
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I. La pil recente e autorevole prospettazione dei prbblemi concernenti

' l'attuazione degli obﬁlighi comunitari nelle materie affidate dalla Co-
stituzione alla disciplina legislativa e amministrativa delle Regioni a

- Statuto ordinarlo é¢ stata offerta nello scorso luglio dalls Corte Costl-‘
tuzionale con la sentenza n. I42,che ha respinto tutte le numerose censure
'rlvolte dall Emllia—Romagna dalla Lombardia e dall’ Umbrla al d.,P.R. 5
gennaio 1972 n,II (trasferlmento alle Regioni a Statutq‘ordlnarla delle
funzioni amministrative statali in maferia 4i agriébltﬁra e fofééﬁe,di'
caccia,pesca e del relativi personali ed uffici). N . .

La Corte ha nella circostanza rltenuto che gia la competenza alllappllca-
zione dei regolamenti, dlrettlve ed altri atti della C.E.E. riguardant1 gli
interventi sulle strutture agricole,sia le mttribuzioni in ordine agli in—
terveﬁti a. favore degli organismi associativi-di produttﬂdhgricoli previ-
sti da regolamentl ‘della Comunlté non sono trasferibili alle Regionih}unﬂ&
mangono riservati allo Stato,poiche questo assume la responsabilitd del 1o-
ro buon adempimento di fronte alla Comunita ; "eid presuppone i1 pqssesso'
da perte dello Stato_degli gtrumenti idonei a realizzare tale adempimento
anche‘di fronte all'inerzia della Regione che fosse investita della compe-
tenza all'attﬁazio_ne“ (sent'.ﬂ,h?‘wg 8% M.U:L) | '

Postosi di fronte al‘caso limite dell'inerszia regionale nell'adempimento

- degli impegni derivanti dalla normativa comunitaria,il giudice costituzio-
nale non ha ritenuto‘sufficiente la titoia&ité statale della funzione d'in-

dirizzo e coordinamento\g; art.I7 lett.a legge I6/V/I970 n.28I ad assicurare
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comﬁnque il buon adempimento Exxax ¢ garantire‘lo Stato éontraénte,unico
reSponsabile nei confronti della C.E.E. :'infatti"all'inpttemperahza (re-

‘-giOnaie) noh\si potfebbe in alcun modo porre ximmdia riparo,non riuscendo
allo Statoidi'sostituirsi nell'esercizio della competenze una volta effet-

“tuato il suo trasferimento“(zyﬂ ' -
in mancanzé di meccanismi idonei, l'opinione della Corte é che "il solo
Mmezzo- utlllzzablle per fare concorrere le Regioni all'attu351one dei re-
golament1 comunitari & quello della delegaz1one del poteri in materia di

-struttura agrarle che appunto offre il rimedio della sostltulbillté del
delegante in caso d1 inadempimento del delegato”.

' la Corte ha.in tal modo pienamente 1egltt1mato le soluzioni adottatq dal-
1'ihpugnatordecreto delegato di trasferimento attraverso le disposizioni
degli artf' 4 lett.b e 4 (II parte) e I3, . | B

‘ Pr0prio in tema di rapporti Stato-Regioni-C.E.E.. le norme d1 quello che é

‘_ stdto . esattamente definito"il piu 1nfelice tra €11 undici decret1 prefet-
-'hlzl“ (M.S.GIANNINIY spicceno per contraddittorietd e incostituzionalitd

' ;g) eéiste in primo luogo una patente contrgddizione tra 1'art.8 e 1l'art.I3
del deéfeto;la ﬁrima disposizione recependo sosténzialmente ii aettatoﬂ
del cif.art.l?(legge finanziaria) limita gli interventi statali‘per 1'aftua—
ziene degli impegni derivanti dagii obblighi internazionali ed in particolare

' deile Comunitd economiche europee all'esercizio della funzione di ipdiriz;

Z0 € codrdinamento; l'art,.I3,al contrario, sulla'scia delle disposizioni
dell! art.4 lett.b e d applica a tale attuazione i1 trattamento riservato
| ~ alle c.d. "competenze re51due dopo il trasferlmento“' la norma delega,infatti,
d&i&iﬁ&a formulazione dei programml regionali dli 1ntervento da proporre al Mi-
nistero dell'sagricoltura e delle foreste in applicazione dei regolamenti
C.E.E. relativi alle strutturé agricole e 1'attuazione degii intérventi
EENMEIXAXEX conseguenti alle_decisioni_comunitarie; assoggétta espressa-
mente l'esercizio delle funzioni amministrative delegate allé direttive e-
manate dai competenti organi statali; e chiari:ce infine che in caso di
persistente inattivitad degli organi regionali nell'esercizio- delle funzio-
ni delegate,qualora le attivitd relative alle materie delegate comportino

Xami
adempimenti propri dell'amminlstrazione da svolgersi entro termln revi-
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'sti dalla legge o termini risultanti dalle naturs. degli interventi,il
Consiglio dei Ministri su proposta del Ministro competehte,ﬁub disporre
il compimento degli atti relativi in sostituzione dell'amministrazione
regionale, |

b) gli artt, 4 lett.b e d°'e I3 del 4.P.R. sono inoltre in contrasto con
1'art.I7 lett.a della legge finanziaria: pertanto risulta indir;ttamente
violato l'art.76 della Costituzione (contrasto dei decreto delegato con
la 1égge di delegamone) : dg'qui la loro iileg?ttiﬁité costituzionale,

Le considerazioni che possono esser tratte dall'esame di tale complesso
di norme sono "sconcertanti" : nel giro . . . di qualche articolo lo Sta~
fo passe dalla titolarita di una mera funzione di indirizzo e coordina-
qhento delf'attivitad amministrativa regionale a quellé di una vera e pro-
pria potesté di amministrazione attiva,per di piut esclusiva,poiché HERX
non € fatta menzione alcuna delle pur abltuall formule contemplantl "au—
d121oni",consulta21one 0 1ntese con gli Entl locali(3) )
Burocrazia e Corte Costltu21onale harmo reso pertanto effettiveo il pe~-
ricolo da lungo tempo paventato sintetizzato nella formula dgl " Mini-
‘stro braccio destro del MEC " (ELIA) e nella visione di uﬁargxuxtnntnu
xat "funesta" saldatura tra il Consiglio dei Ministri della Comuila( a
cui in pratlca i Parlamentl del singoli Stati devolvono i loro poteri)

e gli apparati amministrativi nazionali : un nuove "mostruoso connubio™"
~.del XX° secolo,destinato ad infrangere i tentatlvi di una politica agri-
cola democratica e pluralista.

Sarebbe inutile e sterile insistere su questi punti: sulla scorta dei pre-
cedenti era fin troppo facile prevedere che delle adunanza "estive" di
Palazzo della Consulta non poteva che scaturire l'ulteriore e clamorosa
conferma dell'inaniti. di contrapporre sforzi d4i contestaziona 1egalistica
e disarticolata deg11 strumenti d4i alterazione e svuotamento del disegno
costituzionale di volta in volta predisposti dal potere centrale alla
"gtrategia™ ministeriale e burocratica di trasformazione degll Enti 1o~

cali in organi decentrati plurifunzionali.

Che fare ? ILarghi settori divesperti" avviano oggli un dibattito mxE3i

politico e globale sul ruolo della Regione ¢pme Ente di governo e sul mo-
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modello d'autonomia che attraverso l'istituto regionale sarh possibile co-
struire,Potrebbe essere le via glustaed

Intanto,perb le d601810ni della Corte costringono ad affrontare una serie
d1 problemi che {come questo dell'lner21a delle Regioni nell'ademplmento
degli obblighi comunitari) si rivelano sostanzialmente falsi e devianti:

si tratté'di guestioni interamente calate nella “Vecchia logica" dei rap-
vorti Stato-Regioni (5). | |

Ma proprio la consapevolezza di questa gravissima,sfasaturarormai prodottasi
nell'"odierno” regionalismo italiano italiano reﬂde avvertiti della necessi-
ta di seguire linee® di ricerca che risultino fruibili- ed utili sia nel-
1'ambito delle impostazioni tradizionali che delle nuove visioni pOlitiche,
sl da riportare il discorso tecnico delle. competenze "spicciole" ai disegni

flobali dell'autonomia e contestualmente inverare questi nel primo,

2. Come era facilmente prevedibile,la questione dominan¢e113avﬁento. BEX e
l'attuazione delle Regioni € stata e continua ad essere l'individuazioﬁg

dei loro poteri,piu esattamente 1'identificazione dells sfera delle compe -
tenze del nuovo Ente : il tema dei rapporti tra Stato e Regioni é imperniato
fondamentalmente su tale problematica, |

E' un dato inequivocabile che il regionalismo italisno m% a tutéi 1 livelli
operativi e teorici,bome in passato, ancor oggi (anche quando‘ipotizz;fpriﬁ-
cipi e forme di collaborazione tra Stato e Regioni) & saldamente attestato
sui principi—valori della separazidne delle sfere attraverso la necessaria
e preliminare definizione statale (possibilmente,parlamentare) deile compe-
tenze, Cid lo costringe a vivere in sostanza in una sorta 4i messianica at-
tesa della definizione statale della sfera delle competenze regionali : é
recente 1'affermaz1one che tale definizione costituisce "il punto di parten-
za di tutta una serie di posizioni dotitrinali e polItichQ " condivise da qua--
gi tutte le dirigenze'regidnali,raggruppate sotto la nuova insegna del neo-
regionalismo{ﬁ) | _
Il punto di arrivo e di accordo delle componenti neo-regionaliste é costi-

tuito da un tipo di regione costruita sui wvalori della pienezza delle fun-




zioni amministrative,della rigida esclusione di qualsiasi forma di cogestio-
ne € commistione a livello esecutﬁvo,qﬁali punti essenziali e prelimminari
alls ricostruzione unitaria in capo allo Stato della funzione d'indirizzo
affidata al Parlamento 0 al Governo) contro il dominante settorialismo de-
gli apparati. ’

Questo modello autonomistico,che a ragione é stato assimilato a&lla costruzio-
ne’ francese dei corpi locali,condivide con le impostazioni stataliste la con-
vinzione dell'assolute necessarietd di una netta e precisa definizione delle
materie di competenza regionale ad opera del legislatore statale. Della tesi

¢ altamente apprezzabile e va pienamente sottoscritto nelle motivazioni e
nelle conclusioni il coerente intento di sgombrare il campo da qualsiasi
residuo—presuppostb idoneo a far riemergere i pawentati éd incostituzionali
fenomeni di organizzazione binaria; ma va a}tresi constatator“che egsa vive ix
totalmenje nella logica garantista alimentata da una visione per "competenze
assegnate",fondata sul criterio della divisione del laworo nel rapporto
Stato-Regioni, |

Converra alla luce del dato costituzionale chiedergi se una definizione sta-
tale, sia pur condotta a livello legislativo della matéria,sia operazione
richiesta e Eonforme ai disegno costituzionale; se tale operazione definito-
ris cogtituisca la via migliore per dare un ruolo ed un volto alla Regione
come ente di governo,poiché in pratica essa si riselve in una costruzione
artificiale ed imposta dall'"alto" di compiti da assolvere,in una individuasim
zione ab externo e aprﬂ?istica della sfefa o livello o interesse regionale, |
in un depauperamento delle possibiliti regionali di grado e forza legislati-

va di incalcolabile portata.

3. Il punto di partenza é che la Costituzione inibisce a qualsiasi fonte che
non sia la legge costituzionale di definire e delimitare le materie regiona-
1i : é questo un principio costituzionale di fondamentale rilievo nell'ambito
del sistema d'autonomia regionale,finoras costantemente lasciato nell'ombra

ad onta della sua facilmente intuibile e notevole carica ermeneutiva.



Eppure é sufficiente una appena piﬁ‘attenta lettura dells norma dell'art,II7
Cost, ad illuminare il principio : collegando la parte iniziale della norma
con 1l'ultima alines dél lungo elenco di materie s'intravede chiaro nella
connessione dei suoi elementi,il disegno della‘potesté legidlativa regio~-
nale tracciato_dal Costituente :"la Regione emana norme legislative nei limi-
ti dei principi fbndamentali stabiliti dalle leggli dello Stato (sempre che

le norme stesse non siano in contrasto con l'interesse nazionale),per le
(altre) materie indicate da leggi costituzionali,

L'individuazione delle materie é operata dalla Costituzione o da future leg-
gi costituzionali : la fissazione dei principi fondémentali o l'accertamento
dell'interesse nazionale sono momenti nettamente tenuti distintijznecessaria-
‘mentex successimi, anzi estranei a quell'indlcazione.L art.II7 Cost. contie-
‘.ne un' enumerazioneie una definizione costituzionale delle materie : nell'a-
nalisi di ogni materia sono rinvenibili limiti vostituzionali che servono

a dare una prima costituzionéle definizione della materia,indicaﬁdoﬁe pEIne
ambiti ed estensione concreta {momento di ricognizioné costituzionale della
materia). ‘

Le norme costituzionali attraverso la definizione della materia operano

una clasgsificazione e raggruppamento di rapporti : l'enucleazione di deter-
minate materie é il risultato di un processo di astrazione di rapporti e di
una successiva ripartizione di disciplina tra le fonti.La definizione delle
materie operata dal Costitﬁenfe gode di intangibilith rispetto al legislato-
re ordinariq : questi non é abilitato ad operare altri raggruppamenti o xim
classificaii;ni ai raﬁportio |
Da cid consegue che per espressa disposizione dell'art.II7 nessuna fonte che 3
non sia la legge costituzionale pud indicare i limiti 4i una materia contem-
plata nell'articolo stesso per stabilire quali interessi ad essa 8i ricdlle-—
gano e quali no,in quando operando in tal senso determinerebbe‘raggruppamenti
e classificazioni d'interessi (nuove materie).Circoscrivendo l'ambito di una
- materia,individuando gli interessi che rientrano in essa,non solo gi fa mmkm

coincidere la materia stesse con un prefigurato campo d'interessijgnuxxxlnx

SH M XS XMARAXE N X RER
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eliminandone la naturale potenzialitad d'espansione,ms implicitamente si
enuclea e raggruppa{anche‘solo per esclusione,un complesso d'interessi

che autonomamente entra a comporre una nuova materia.

I'indagipe sulla sfera délle competenze regionali richiede immanzitutto
(come primo preliminare momento) di procedere ad una verifica costitu-
zionale,ad una ricognizione delle definizioni delle competenze operata

in relszione a quelle disposizioni e principi del‘compleSSivo gsistema co-
gtituzionale di volta in volta variamente ricollegabili alle singole ma-

~ terie {o a gruppi di esse) affidate alla discipliﬁa legislativa localet
succesgivamente il processo ditstratificazione della materia ¢ opera delle
fonti 4i produzione normativa éel sistema. L‘es%ensione della materias €
segnate dal concreto e graduale funzionamento della fonte di produzione

' nofma%iva :quanti e quali saranno i rapporti (interessi) che il legisla-—-
tore intenderd disciplinare é cosa impossibile a stabilire a priori.

I1 processo si sviluppa attraverso l'effettiva disciplina da partes della
fonte normativa di fremmenti del reale (situazioni,comportamenti , xxgmmrky
rapporti) : la materia risulta un coﬁplesso di oggetti-fegolato in un

" certo modo,un insieme di fattispecie,di situazidni dykatto che una fonte
di diritto regola sulla base di:. propri poteri'divvalutazione 0 prospetta-
zione d'interessi : é una categoria mutevole nel suo concreto contenuto,
variabile nella sua effett{iva estehsione; | |

Siamo di fronte-ad un principio interpretativo generale delle materie momtwp
contemplate nell'art.II7 Cost. : nella convinzione che 1'Ente Hegione ¢ |
articolazioné della collettivita pOpolare in sensb territoriaie e che mEzam
occorre stabilire costanti ed effettivi collegamenti tra 1'organizzazione |
lcostituzionale ed il fenoméno comunitario,le competenze-materie regipvnali
vanno collegate agli interessi e ai valori espressi dalla comuniti : ne
deriva 1'indefinibilitd a prig della materia ed il superamento del prin-
cipio di separazione materiale delle mfere, |

Tale conclusione é:pienamente confortata dalle indicazioni che gli "ad-

detti i lavori" hanno a pit riprese fornito in relazione ai problemi del

settore agricolo : mEmé stata costantemente sottolineata la necessitda 4i
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superare orizzonti strettamente tecnico-economici della materia per una vi-
sione politico-sociale di ess&; rilevato l'alto grado di interferenze e gli =i
stretti nessi con molteplici campi (industria,commercio,credito,riassetto e
sistemazione del territorio,istruzione) che caratterizzaf%li interessi tra-
dizionalmente connessi all'agricoltura. Ne dertva la pericolositd (se non
1'impossibilitd) di concepire la materia come una somma di singole competen—
ze,funzioni egervizi : essa va piuttos¥yo considerata un complesso di inte-
ressi reali,un compito unitario risultante dall'aggregazione di moliteplici
esigenze e bhsogni effettivi delle comunitd regionali :cid € reso milikaddi-
ritture imprescindibile dalX tentativo in atto di affiancare una politica di
interventi sulle strutture produttive alle tradizionali misure di organiz-
zazione e regolazione del mercatoc e dei prezzi (v.le previsioni degli Sta-
tuti delle Regioni wordinarie” in materia), |
I1 lungo dibdttito sulla nota formula del "trasferimento organico" ex art.IT
della legge finanziaria € stato originato e antmato proprio dalla nkcessiti
di superare la logica delle competenze a "pezzi e bocconk " ,il settoria-
lismo implicito nei trasferimenti per sommgtoria di competenze singole :
occorre rendere organiche e coerenti, trasformandole in complessi funzjona-
1li,1le competenze delle Regioni,pur salvaguardando le esigeﬁze unitarie con
strumenti sottratti alla gestione buroeratica e affidati invece alla deci-~

sione p!ﬁitica (AMATO).

4, Nella sottolineata impossibilitd di fissare preventivamente al d4i 1a
della definizione costituzionale il contenuto di una materia législativa
(salvo 1l'intervento del legislatore costitﬁzionale),nella dimostrata va-
cuitd deglii ambiti materiali precedente'l'effettivo funzionamento della
fonte di diritto abilitata a dar loro corpo e concretezza,nell'inammissibi-
1lit&d di un intervento che pregiudichi e alteri in via extra-costituziona-

le 1'elenco e le classificazioni dell'art.II7 Cost.é la radice profonda imxx
dellginevitabili interferenze tra competenze regionali e statali : éy pos-

gibile che lo stesso oggetto fisico (fattispecie),regolate in base ad una
At minafa slimbuzione -valufazione ‘wbsa, Lene. dﬁs%r&;unl'o m baat ad wuns.
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diversa,propria di una fonte antagonista.la concorrehza db cbmpeténze é
tipica di un sistema 1n cui é sovrano il prlncxpio delle pluralita di

fonti normative dotate di proprle attribuzioni, ‘

Poste queste premesse é possibile ipotizzare la seguente linea ricostrut-
tiva in tema di competenze regionali per l'attuazione della normativa co-
munitaria e degli obblighi internasionali: | |

a) innanzitutto non sembra possa essere contestato'al-Parlamento 1'esclu~
"8ivo potere di provvedere in via legislativa all'esecuzione dei kxuik trat-
tati 1nternazionali o comunitari : é l'opinione 1argamente prevalente in
dottrina e d'altra parte le Regioni non hanno ma1 contestato nei processi
costltu21onali il potere statale di provvedere in via 1egislativa all'or-‘
dine di esecu21one di impegnl convenzionalmentie assunti nei rapporti inter-
na21onali@9piuttosto si avverte l'esigenza di sperlmentare forme di par-
tecipazione diretta della Regione all'attivita degli organi comunitari

o anche degli organi nazionali nella fase di_stipﬁlazione dei trétféti,
quante volte wvengsno coinvolfi interessi regionali [su questa étrada piu
avanzate‘appaioho'le esperienze compiute nella Repubblica Fedﬁﬁﬁ@&ﬂﬂ@é}?ﬁa};
‘.b) per quanto riguarda la delineazione dei poteri delle Regioni nellsa faae
della concreta attuazione degli impegni 1nternazionali e comunitarl (1n |
relazione SOprattutto alle esigenze della polltlca ai struttura) ocecorre -
distinguere : ‘ | S o4

I.) 1a Regione provvede ad attuare con legge (presumlbllmente legge-prov-
veg;mento) la normativa comunltaria( o deriwante da trattati 1ntern321ona-
‘1i). , ‘ .

Dalle espressioni contenute nelle norme del Titolo V delle Costituzione )
(in part.artt.II7-I2I~123rI27) e dali'art,IB4/I Cost, =i evince con tutta =z
‘chiarezza che gli atti 1egislqtivi,in cui si esplica la poteéth‘rqgionale,
hanno efficacia pari a quelii emanati dal Parlamentoj;oggi domina pacifica X
la convinzione che tréﬂiegisiazione.statale e quella regionale non vi sia xx
rapporto di gerarchia bensl di parita, trattandosi di fonti fra loro eqtiva—
lenti e dotate di uguale forza formale.

Il sistema dei limiti della legge regionale nei confronti della legge stata-
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le non elimina la riconducibilitd della prima all'unico 5@355 della legge:
la norma regionale al pari di guella statale ¢é sottratta al controllo del-
la autoritd giudiziaria e non é impugnabile dinanzi éd organi amministra-
tivi ¢ é legge in senso tecnico. Appare esatio specifiocare il rappofto tra
legislazione statale e regionale come un'articolazione dell'unica funzio-
ne legislativa : l'elaborazione normativa centrale e locale non si gradusa
per maggiore o minore foeza giuridica.Dimostrata 1l'inutilizzahiltd dei
criteri di gerarchia e competenza per risolvere i problemi dell'sfficacia
innovativa della legge regionale e della sua resistenza all'abrogazione,

va rivonosciuto che la legge statale cede alla norma regionale sugcessiva
che nel rispetto dei limiti costituzionali disciplini determinate fatti-
specie giia sottodposte alla legislazione statale, | _
La potestd legislativa regionale é disciplinata dagli arft.IIT e I27 Cost.f
1'art,.I17 stabilisce @na presunzione,specificandone immedistamente caratte-
re e grado di relativitd : la Regione emana norme ﬁel rispetto dei prin-
cipi fondamentali delle leggi dello Stato,fino al punto in-cui l'eopposi-
zione governativa,ritenendo la norma contrastante con l'interessé nazio-
nale o quello delle altre Regioni,invochi la verifive delle Camere.I prin-
cipi statali relativi alle situazioni che la Regione dieciplina si presu-~
mono rispettati fino a che la sollecitazione governativa avvii un processo
di contestazione eventualmente sfociante in ﬁariamento. _

Dall'art.I27 si evince infatti che il Governo allorché ritenga la legge re-
gionale in contrasto con gli interessi nazionali (o con quelli di altre Re-
gioni),esperita senza risultato la fase di rinvio,ha l#poseibilité di promxax
muovere la questione di merito pér contrasto di interessi davanti alle Ca~
mere,%:f tale dispositivo non veng%d}gﬂﬁsﬁftg&%zu&ﬁgggqﬂiéi&E%Eguﬁgﬁigssi—
Gg?%%?ﬁéa la legge statale preé%%%i?EFE‘ngLEEET_Elég;“EEEiie parti in cui

preferisca adeguarsi alla preesistente disciplina statale finisce implici-

tamente col riconoscere ed enucleare una serie di principi fondamentali,
D‘agtra parte il mancato intervento del Governo in ordine alla disciplina
di determinate fattispecie e la conseguente tollerata abrogazione delle

e
norme statali risulta sintomo inequivocardel consensc statale sulla piena
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‘“regionalizéazione" della disciplina di quelle fattispecie e di una tacgi-
S D Suos SWhGiel: commmtind 1imErunzionaly
ta accettazione della prevalenzs dell'interesse regionalegflNon costituisce

forse une scelta e un orientamento anche siffatto atteggiamento (negativo)

degli organi centrali?

I1 Governo € im grado di fermare e vioniaitvociisobbcare. s idlebnogatig;
neuéaC1éEgeﬂéhaﬁa&aCiT;;IEHE—;;;;onale,intendendo far valere ed incorporare i

in essa . interessi e valori unitari,prodotto di proprie valutazioni sui te-

mi oggetto di ddisciplina,gid codificati o meno nella legislazione statale
e comuncue ritenuti intangibili rispetto al legislatore locale : il con-
flitto sfocerd in Parlamento organo di decisione sulla base del contrasto
delle tesi..

In definitiva i principi fondamentali si riterranno rispettati sino a che
il Governo non metta iy moto il meccanismo processuale delineato dall'art.I27,
Al Parlamento non risulta impedito di diseciplinare in via ordinaria e se-
condo_i suoi normali poteri qualsiasi fat%ispecie o interesse cada nei suoi
piani d'attivita legislativa :l'univa conseguenza della tesi prospetmta é
che la legge ordinaria,finché non scaturisca dal funzionamento del disposi-
tivo dell'art.I27,non assume nei confronti della 1egislaéione locale veste
ed efficacia di principio foﬁdamehtale,esponendosi all'eventuale diretta

abrogazione regionale, ‘ '

5;.Alla luce di tali considerazioni non sembra possa essere condivisa la
tesi che le norme comunitarie o dei trattati internazionali (introdotte o
meno dalla legge statale nell'ordipamento) costituiségggyggf)confronti del-
le Regioni principi fondamentali gf_artoII7'Cost@ﬂCib-costituisce una trop;_'
po grave alterazione del sistema costituzionale che prevede la formazione

@i principi fondamentali secondo i ftempi e i modi stabiliti dal meccanismo
delineato dall'art.I27 Cost.: qualsiasi astratta, preventiva''codificazione"
dei principi si'risolverebbe in una aprioristice definizione“dal centro™
delle materig rivelatasi per quanto defto in precedenza incostituzionale.,.

L'elaborazione dei principi-interessi wnitari sfuggirebbe a termigi di
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riferiment® precisi, a realtld economico-sociali largamente,diverse e
tall da richiedere differenti strumenti 4i 1ntervento che aolo con=-

e, R %0
crete prOSpett331on1 regionali possono fornire. Verrebbe in tal modo a*

mancare guells revisione e ristrutturazione del sistema nor;atlvo';ta-
tale(e anché comunitario) sulla base degli 1ntere351—valori e degll
apportl regionali che la Cost1tu21one ha previsto ponendo espressamen~
te nei confronti della 1eg131331one statale 1'obbligo dell'adeguamento
(viart.5 e disp.fin.IX), |

Nei confronti deilé Regioni a Statuto ordinario le norme comunitarie o
derivanti dai Trattati infernazionali (recepite o meno nel nostro or-
dinamento attraverso la legge) si pongono quale limite délla legiélazio-
ne regionale ‘80lo se assumono veste e valore dii principi fondamentali

gg art.II7 Cost, : ma cid pub verlftcar31 solo nei modi descritti in
precedenza, '

Tl giudigzio del Parlamento culmlna nell'enana21one di legg1 che stabi-
liscono i principi-limite del successivo 1mpegno normatlvo 1eg131at1vo,
fissandone nel rispetto delle norme costituzionali,trattl e momenti ri-

" tenuti irrinunciabili ed essenziali ("fondamentali") per la tutela della
unitad dell'ordinamentc e della responsabilité assunta in sede internazio-
'hale.rLa nuova dimensione e la gestione parteeipata degli interessi a 1li-
vello locale obbliga lo Stato a riconsiderare la sua azione legislativa,

a misurarsi su pil vive realth e conereti bisogni.

In tale p}OSpettiva, il trasférimento delle funzioni amminiétrative'ope-'
rato con l'emanazione dei decreti_delegati‘in attuazione della disp.fin.
VIII costituisce soltanto 1'interpretazioné statale delle materie asse-
gnate dalla Costituzione alle Regioni,cosi come le disposizioni degli
Statutl costituiscono l'enunciazione dei punt1 di vista delle assemblee
regionali circa la natura e la dimensione dei compiti ed interessi chiama#¥
te a soddisfare. _

La concretizzazione delle'dompetenze regionali resta affidata al funzio-

namento dell'individuato meccanismo legislativo in foeza dell'apporto
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paritario statale'e.regionale,_ :

I decreti delegati (come pure gli Statuti delle Regioni di diritto
comune) non definiscono l'embito della materia regionale e di con-
seguenza la possibilith d'intervento dell'Ente : i decreti attuano

un mero contlngente trasferlmento di funzﬁonl ammlnlstratlve neces—
sarlamente effettuato sulla base delle competenze eservitate dai

vari Ministeri e <tm rispecchiano l{intendimento wbepdde e la visione
.statale 1n un determinato momento storico dell'autonomia regionale.
Pertanto tale opera21one non& risolve e chiude il problema dell'estan-
sione della sfera di competenza né é esaurlente per quanto rlguarda

le stesse funzionl ammlnlstrative. )

In effetti la Costituzione (art.II8) salda la potesté amﬁinistrati—

va reglonale al processo di strat1f1cazmone 1eglslativa delle materle.:
ne derlva che ka completa estansione e speclflcazione delle funzio-

ni amminlstratlve al di 1 della def1n1z1one in via astratta e pre~'
ventlva.attraverso i decretl di trasferimento o in altre forme,risul-
terad pur sempre sotto?osta alla vicenda 1egi91&tiva da essa dipen-

dente.

6., 1 figidi passaggidell'art.lé7 rendono edotti della presenza nel si-
stema di una alternativa per la risoluzione dell'ipotizzato contrasto
Stato~Regione.. |

La possibilitd di evitare il‘ricorso al Parlamento fa presumere d'altronde
eliminata in gqualché modo la situazione'1itigiosa,esclusivamente attra-
verso l'azione del Governo e del Consiglio Regionale,L'opposizione e il .
r1nv1o per riesame dells legge regionale ®itenuta 1nﬁontrasto con gli in-
teressf %&ﬁgﬁggix e con quelli di altre Regioni,costituiscono strument1
non vincolanti ma idonei all'indicazione degli orientamenti e delle di-
rettive che,secondo le valutazioni collegiali,governative,l'aftivith le-
gislativa regionale dovrebbe rispettare in rehaziohe alla disciplina d4i

determinate situazioni.
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Ed é attraverso tale meccanismo che il Governo potra indicare alle -
REBgioni le mixesigenze che intende far valere in ordine al rispetto

della normativa comunitaria e degli obblighi internazioneli assunti,

ILa riapprovazione (a maggioranza assoluta dei componenti) della
legge da parte del Consiglio Regionale pud risultare il momento
culminante di un processo di adeguamentd alle indicazioni éd ofien-

tamenti governat1v1 0 testimoniare la rigida attestazione del Con-
Speend’

51g110 su posizioni 4i contrasto A tal punto,ﬁgktﬂwq al Governo de-

cidere 1° impugna21one .

Ove questa manchi ,il conflitto é‘comﬁnque'sahato : la legge’delia
Regione, modlflcata o meno in seghito all'’ 1ntervento governatlvo,
dispiega nel 31stema la suae forza 1nnovat1va e uhxxg:t abrogatr1ceo

E' facile intuire che normalmente 1'1nutlllzza21one del glud1Z10 paxi
parlamentare risulteri pr0por21ona1e allo sviluppo della collabora— |
21one tra le parti, alla capac1ta ai comprens1one delle rispettive
valuta21on1 alla re01prova rlnuncia e smussamento delle. p03121on1

piu rigide,alla strumentaz1one e all uso sempre plu amplo di mstxape
schemi cooperativistiei.

Gémtw7v
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L'artl 127 Cost.costituisce il termine di riferimento ineliminabile di un
principio e orientamento fondamentale,di cui la schematicalformulazione,
che ne rappresenta la necessaria e permanente base costituaionale,sugge¥
risce ampi e continui sviluppi. E' alla luce dell'indicazione costituzio-
nale che la Regione e il Governo dovranno muovere alla ricerca dei colle-
gamenti e raccordi adeguati alle esigenze ed alle situazioni : l'accordo
normativo lungi dal tradursi in in autonomo atto finale del procedimento
rimane nell'ombra ed‘é trasfugo nella legge regionale.la comﬁartecipazio-
ne non implica inevitabilmente atti finali che altérino i principi gover-
nanti l'esercizio della funzione legislative :é sufficiente comungue pér-
venire all'emanazione di normative arricchite nella giusta misurs dal con-
corso e dagli apporti dei centri d'interesse abilitati ad intervenire..
~Occorre evitare l'errore di considerare la soluzione proposta sovraimpo-
ste ad un sistema che la escliéde : al contrario,il disegno costituzhonale
ne fa un cardine dell'autonomia-regibnale,si che ad essa dovrebbe essere
dato tutto lo sviluppo di cui € capace. _ |
La disposizione dell'art,I27 costituisce il fondamento positive del prin-
cipio di collaborazione e la principale garanzia #lella funzionalitd del
sistema autonomistico ; essa offre all'opératore gli elementh basilari =

ed intangibili su cui fondare e valutare le concrete applicazioni del prin-
cipio e ®#x soprattutto la successiva attivitd di costruzione delle pro-
cedure coinvolgenti interventi statali e regionali : gli schemi di coope-
razione che prelgddno all'emanazione della legge regionale debbono assi--
cﬁrare al Governo e agli organi esponenziali degli Enti regiohali una po-
sizidne egiidordinata e paritaria per iniziativa,apporti e peéo decisionalg,
" traducendosi in procedure che consentano nel corso della formazione _délle
norme piena espressione e libera ﬁalutazione dei rispettivi interessi e bi-
gogni : il meccanismo costituzionale noh rhserva né al Governo,né alla. Re-

gione alcun potere vincolante nell'esperimento di questa fase[{o)_
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7. II.9 la Regione provvede all'attuazione degli obblighi mediante atth
amministrativi,

In questo caso va innanzitutto rilevato il fatto che la Reglone,ove rinunel .
all'esercizio della sua potestd legislativa essendo la sue attivith ammini-
gtrativa, in forza del principio d4i legal td, vincolata all'intero corpo %

Lo 4 Al nto X a0.415 T Comamni, Eost

legislativo s%ataierr{nuncerebbe in pratica a qualunque reale esercizio det
suol poteri di autonomia politica e capacitz di trasformazione del sistema

(finendo con l'amministrativizzarsi e¢ riducendosi ad una sorta di ente "au

siliari® statale) : sotto questo profile é veramente confortawte la notevole

estensione del campo dellas riserva di legge in senso formale gpperata da
tutti £li Statuti regionalil,

| il N w ot alb

| Infiae FLR v Governo che vedesse disattese le proprie diretiive wamrrodtey -

R T T T
@ll'attivith amminiatrativa regiongle resta sempre la ymm poe-

eibilith 4i sollecitare (vincendd l'inerzia ) 1'intervento legislative par-

| lamentare volto a ridisciplinare determinate materie ed eventualmente,a sta-

bilire direttamente criteri e indiriszi per 1'sttivitd amministrativa re-
gionale,incidendo anche sull'organizzazione amministrativa dell'Ente ed
imponendo persino alla Regione di adottare determinati atti con legge)
la Regione sarebbe cosl costretta,ove intenzionata a modificare il rinno-
vato sistema legislativo ad utilizzare la vie dell'atto legislative e muk
quindi a mettere in moto il descrittio meccanismo dell'art.I27,

ITI. Ove la Regione resti inerte (é 1l'ipotesi prospettata dalla Corte Cost:-
tuzionale), sulla scorta dei precedeﬁti rilievi intorno al superamento del
criterio di separgzione delle competenze,é ora possibilé negare che lo Ste-
to non sia in grado di procedere alla diretta attuazione in via legislativa
e amministrativa degli obblighi internazionali e comunitaxi.

XXk Alla legge statmle potrd sempre ftuttavia derogare la legge regionale
successiva,innestando il meccanismo dell'’art,I27 in virtu dell'elaborazio-
ne parlamentare dei principi fondamentelis cosl come la Regione ﬁotrh al-

tresl ritenere necessaria un'attuazione in via amministrativa che contrasts
sti con precedenti atti amministrativi statali : anche in questo caso é

sufficiente che la scelta regionale si rlvelrii glttlma.

—— —— — - —— e S U . m—
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(I) La sentenza ha negato,gdeguandosi alle previsioni del decreto, la
competenza delle Regioni in materia di commercio dei prodotti agricoli
e di politica dei prezzi e dei mercati,facendo leva,tuttavia,piu che
sul difetto di strumenti idonei ad ovviare all'inerzis regionale,sul-
1'interesse e la portata nazionale "sorpassante la capacitd 4i .azione
delle Regioni" propri di tali settori.

(2) Concetti analoghi sono stati espressi dalla Corte Costituzionale
nella sent.24 luglio 1972 n.I38 per escludere la competenza regionale
in ordine all'assistenza aiyx profughi stranieri (v.art.3 n.4 d.P.R.
I5 gennaio 1972 n.9 - Trasferimento delle funzioni amministrative in
materia di beneficenza pubblica).Una "ricostruzione"” degli orientamen-
ti della Corte sulle questioni gui affrontate e pil in generale sui

- problemi dell'attuazione e dei poteri delle Regioni é stata compiuta

* da CRISAFULLI,in Politica del diritto,n.5/1972,665.

(3 La commissione parlamentare per le gquestioni regionali (c¢.d.Commis-
sione 0live) chiamata ad esprimere il suo parere sullo schema di decreto
delegato gm¥mE¥mx per l'agricoltura sulla questione dell'attuaszione della
politica comunitaria delibedd a maggioranza ;_2) 1'opportunitad di dele-
gare alle Regioni l'adempimento degli impegni comunitari imzm in atto
sulle strutture agricole,rimanendo allo Stato la funzione di garantire
in sede internazionale e negli organismi comunitari l'uniciti della =
rappresentanza e 1l'adempimento all'interno dell'intero territorio nazid-
nele degli obblighi derivanti dalle normativa comunitarias b) la neces-
8itd di assicurare alle Regioni la possibilitd di partecipare ad orga- .
nismi consultivi " in cui si forma tha volontd politicea che deve essere
espressa dal Governo in rappresentanza di tutti gli interesei naziopali",
Un trattamento pil favorevole alle Regioni ha riservato ancle la legge

4 .agosto 1971 mx&32y n.592(Conversione in legge con modificazioni del
decreto-legge 5 luglio I97I n.432,concernente interventi in favore del--
l'agricoltura) stabilendo in una serie di rilevanti ipotesi (v.art.2
bis e 2 undecies)"intese' e altre forme di partecipazione delle Regioni
alla formazione dei provvedimenti ministeriali. '

(4) V. per tutti AMATO,in lLa via italjana alle Regioni,Milano I972

(5) Tra 1'altro é ormai dominio della cronaca giornalistica che l'iner-
zia statale ha finora fatto dell'Italia il paese pil frequentemente rin-
viato alla Corte di Giudtizias del MEC; resa molto spesso impossibile

1'utilizzazione degli "aiuti" comunitari per mancanza di leggi di appli-
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cazione,mentre al Fondo sociale non é stato ancora presentato il pro-
gramma di trasformazione del Mezzogiorne per ottenere gli stanziamenti
previsti per le mEmaree depresse.

(&) BASSANINI, in Dibattito sul trasferimento delle funzioni amministra-
tive alle Regioni di diritto comune,in Giur.Cost,,I97I1,48I.

(7) sul tema dell'attuazione degli impegni comunitari(e pil in generale,
degli obblighi internazionali)in relazione ai problemi di definizione
delle competenze statali e regionali,per i contributi pil recenti, :
ELIA,in INEA ISAP I1 trasferimento dell'agricolturas alle Regioni,Bologna
1972,35;(;3g anche CATANDRA,25); DE VERGOTTINT, Considerazioni sui rap-
porti fra direttive comunitarie e autonomia regionale,in Riv.Trim.Dir,.
Proc.Civ.,1972,300; BASSANINI,in Il trasferimento delle funzioni statali
alle Regioni,Roma 1972,86;CASSESE S.,in INEA ISAP L'intervento pubblico

in agricoltura tra Stato e Regioni,Bologna I197I,39; CARBONE S.NM7,Regioni

a Statuto ordinario e diritto delle Comunitd Europee,Giur.it,.,I97I,1IV,I78;

ROMAGNOLI ,5%ato reglonl e norme comunitarie in materia di strutture agri-

cole IuxxGxmrmxexBEgkwmk in Diritto dell'economia,I970, 5IT7y v. omehe , CORTE
eosT., § lualio 1368 M, 420, (n fero ik . 1969,1: 2069 (eom ossenvaziont di PazaoRUSso)

(8% v.recentemente,KISKER KooPeratlon im Bundesstaat,Tublngen 1971, 5Iss;
285 ss.

(9) Per questa opinione,ZK
citati, '

CARBONE S.M.,cit.,I79 e autori ivi

(I0) Nel disegno tracciato nel testo dell'autonomia regionale,la funzio-
ne di indirizzo e coordinamento ex art.I7 lett.a(legge finanziaria) é
esclusimamente collocabile all'interno dell'intervente legislativo par-
lamentare : cid in sostanziale armonia con le tendenze definite neo-re
gionaliste ed in forza di quella posizione super partes (Regioni e Gover-
no) riconosciute alle Camere,elaboratrici nei modi visti d'indirizzi uni-
tari vincolanti (non solo finalisticamente) 1l'azione regionale e governa-
tiva.In tal senso la formula d'indirizzo e coordinamento sta ad indicare
una funzione essenzialmente direzionale,di riconduzione ad unita dk orien-
tamenti contrastanti,di ricomposizione ed inserimento d'interessi talora E
confliggenti in piani di piu ampia paxkaka e comprensiva portata,in gra-
do di assicurare la dovuta armonizzazions. '

L'attivith legislativa regionale deve esgere "indirizzata e coordinata":
a) dal Parlaemento,titolare della funzione,atiraverso l'enunciazione 1le- |
Eislativa dei principi fondamentali secondo i tempi e im modi in prece~ |
denza esaminati (oltrech?® attraverso le leggi sulla finanza regionale di
cui all'art, II9/I Cost.); b) oppure attraverso l'intermento governativo
nel corso dell'iter tracciato nell'art.l27 8masmx Cost.,suffragato dal z
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consenso regionale : in -sostanza in quanto calato in adeguate formé di
cocllaborazione preludio all’eménazione-della legge regionale : da que-

sto punto di vista 1'indirizzo e il coordinamento rappresentanc ;piu

che 1l'esercizio 4i una funzione,l'enucleazione di un principio costi-
tuzionale sulla produzione legislativa postulante per la sua attuazise

ne schemi di cooperazione fondati sulla posizione paritaria RRkXmxpmx-

¥x e consensuale dei soggetti c01nvolti,preparator1 rispetto all'ema— m*}
nazione dell'atto finale (la legge regionale).Su tale tema, da’ u1t1m1 SN
BARBERA,Regioni e interesse nazionale,Milanc I97I; BASSANINI in" Laivial Le-:

italiana alle Regioni,cit.,43;v.anche gli ATTI del CONVEGNO FONDAZIONE
G.AGNELLI,%orino, I6 I8 giugno 1972.




