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Convegno di studio sul tema: "REGIONI, PROGRAMMAZIONE E COMUNITA EUROPEE 
CON PARTICOLARE RIFERIMENTO AL SETTORE AGRICOLO, 

Siena 22 • 24 febbraio 1973 

Organizzata in collaborazione con la Giunta Regionale Toscana 
e col patrocinio 

·della Commissione delle Comunità Europee • del Monte dei Paschi di Siena 



SCOPO DEL CONVEGNO 

Il Convegno si propone :1i approfondire l'esame del ruolo da riservare alle Regioni italiane nell'ambito del processo di integra­
zione economica e politica in atto fra i paesi membri delle Comunita Europee. In altri termini si tratfenidi vedere entro quali li­

miti l'attua.zione degli obblighi internazionali e di un sistema di programmazione economic-a, globale e settoriale, possa incidere 
sulle competenze legislative e amministrative che la Costituzione riconosce alle Regioni. 

Il Convegno si articoleni in due .fasi; in una prima, si cerchenidi fare ~ punto circa l'attuale f~se di integrazione europea stu ·­
diandone in generale le implicazioni e i riflessi sulle strutture istituzionali italiane; la seconda parte sani dedicata ad un settore 
specifico di attivita economica -quello agricolo -che p ili ·di ogni altro consente di verificare alla luce di {Toblemi urgenti e con­
ere-ti la.nuova struttura regionale dello Etato italiano di fronte ad un un'ipotesi di programmazione settoriale decisa ed attuata a 
livello sorranazionale. 



SEDE DEL CONVEGNO 

n convegno avriiluogo a Siena nei giorni 22, 23 e 24 febbraio 1973 cori apeitur8. nell'Aula Magna dell'Universita, in via Banchi 
di Sotto. 

PARTECIPANTI 

It Convegno é aperto alla partecipazione di studiosi, di amministratori pubblici, di funzionàri ·delle Amministrazioni Regionali 
e degli Enti ed Istituzioni che operano in agricoltura. 

SEGRETERIA 

La segreteria del Convegno é stabilita sino al19 febbraio presso la sede centrale dell'ISPES, Via Monte Giordano, 36 P<:ilaz­

zo ~a verna 00186 Roma -ltei. 652648 e 650174} e dal 20 <Ù24 febbraio presso l'Universiti di Siena, via Banchi di SOtto, tel.4419L 



ADESIONI ·-
~e adesioni dovranno essere comunicate a~la segreteria d eli 'ISPES entro il 19 febbraio per telefono o mediante l 'allegata éar­

tolina. Al fine di evitare ritardi postali si Consiglia di-inv~re le cartoline per espresso. 

COMUNICAZIONI 

I testi delle comunicazioni, in duplice copia, dovranno essere indiriZzati al Comitato organizzativo, presso l'Universit3.di Sie­
na, Via Banchi di Sotto entro il 29 febbraio. 

SPESE DI PARTECIPAZIONE 

Le spese di partecipazione sono a carie'? degli interes::;ati; é previsto-un rimborso forfettario delle spesè di soggiorno ai' par­

tecipanti ~he presenteranno comunicazioni scritte. 



SISTEMAZIONE ALBERGHIERA 

La prenotazione preGso uno degli alberghi qui di seguito- indicati dovr<ièssere eff~ttuata a mezzo dell'allegata ca~tolina da in­

viare all'Azienda Autonoma di Turismo (le quote comprendono la l colazione) 

EXCELSIOR 

camera singola con bagno 
camera singola senza bagno 

cam,era doppia con bagno 
camera doppia senza bagno 

L. 8.800 

5.800 
14.000 

10.000 

PARK HOTEL 

camera singola con bagno 

camera doppià con bagno 

GARDEN 

camera singola con bagno 

camera singola senza bagno 

camera doppia con bagno 

camera doppia senza bagno 

L. 9.550 
', 14.900 

5.000 
4.000 
8.880 

7.300 



MODERNO )( 

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

VICOALTO )'-

cam~r.a singoht con bagno 
: ;"" ''-.J• 

camer'a doppia con bagno 

"' --·~ L. 4.160 

3.500 

7.220 

5.940 

4.300 

6.460 

MINfBJ:A- ~ .)( --·-·-camera sin~ola con bagno L. 5.000 "'-
camera singol~ senza bagno 3.850 "·,-...~ 
camera doppia con bagno 8.400 

camera doppia senza bagno 7.200 

C~ LI 
... _..... ..... ..- .... 

camera singola con bagno 4.030 

camera singola senza bagno 3.020 

camera-doppia con bagno 6. 790 

camera. doppia senza bagno 5.300 



CONTINENTA L 

camera singola con bagno 

camera singola senza bagno 

camera doppia con bagno 

camera doppia senza bagno 

TOSCANA 

càmera singola con bagno 
camera_ singola senza bagno 
camera doppia con bagno 

camera doppia senza bagno 

. ~ !- ~-

- " 
L. 4.820 

3.770 

8.320 

6.470 

4.590 

3.350 

7.450 

5.940 

ITALIA 

camera si~ola con bagno 
camera singola senza bagno 

camera doppia con bagno 
camera doppia senza bagno 

L. 4.200 

3.000 

6.800 

6.300 



G/OVED/ 22 FEBBRAIO 

Aula Magna dell'Universit6, 

Ordinamento regionale e integrazione eu.-opea: aspetti giuridici ed economici 

· 10,00- Apertura dei lavori 

11,00- Reiazione del prof~ Alberto Predieri: Poteri delle Regioni e poteri delle Comunit.8. europee 
12,30.- Colazione offerta dal Presidente della Giunta regionale della Toscana 

PROGRAMMA 

15,00 c Relazione del prof. Giovanni Coda N.ùnziante: ProspettiVa ·della programmazione in Italia di fronte·aùa·reaJta regionale, 
. '. 

comunitaria e internazionale 
Relazione del II'Of. Luigi Condorelli:·Le regioni a statuto ordinario e la competenza statale· in materi~ di rcipport-4-Jnter­
nazioQafi 

Relazione del prof. Sergio M. Carbone: Il ruolo delle regioni nell'elaborazione ed attuazione: degli atti comunitari. 
ComuniCazion_i e diséu.ssione· (Moderer8. il dibattito· il p.rof. Francesco Capotorti): 

19,00 -Conclusioni dei lavori della giornata. 



.-------------------------------------------------------

VENERD/ 23 FEBBRAIO 

Facdti di Lettere, via ·Fieravecchia 19 

Regioni e Comunita' Europee: l..a programmaz"ione nel settore agricolo 

9,00 ·Introduzione del (l'Of. Giuseppe-Barbero 

Presentazione dei documenti di lavoro:. 
trof.ssa Rita Perez: Vicende orgailizzative dell'amministrazione dell'agricoltura in Italia (lf114·1970) 
avv. Giancarlo-Olmi: La ~ogrammazione 8.gricola nell'ambito C.E.~.: Organizzazione _comun~ di mercato e. direttive Maush:olt 

· Ccstituzione ~ insedi.8.mento dei gruppi di lavoro 

l 0 gruppo: Soggetti e procecl i menti de fla progro mmoz ione agric:ofa ne lf' ordina '!'ento '*:'9 i ono le 

Presidente: Prof. Sergio Fois 
Relatori: Prof.ri Sabino Cassese e Stefano Roctcta 
Segretario: Dott. Antonio Picchi 



2° gruppò: RegiOni e riforma e/elle strutture agricole (applicazione delle direttive comunitarie) 

Presidente: ProL Manlio Rossi" Doria 
Relatori: Profxi Giovanni'Galloni·e Emilio Romagnoli 
Segretario: Dro Vito Saccomar:di 

3° gruppo: Regioni e orgq_nizzaz i·one. e/e} :"'ercato d~ i prodotti o'grico/i 

Presidente: Prof.. Giovanni Coda Nunziante 
Relatore: Avv" Emilio Cappelli 
Segretario: Dro· LucianO Jarui'àCcone 

Continuazione dei lavori di'grupPJ per tutta la giornata 'l r-



SABATO 24 FEBBRAIO 

Facolt8.di Lettere, via Fieravecchia, 19 

9,00- Predisposizione delle conclusioni dei lavori di gruppo 

11,30- Presentazione in aula delle conclusioni 

12,30 -Chiusura del convegno con conclusioni dei prof .ri Alberto Predieri e Giuseppe· Barbero 



• • • • • • .. .. •• • .. .. .. ·Cognome Nome 
• .. .. -: •• 

Indirizzo T el. 

w .. .. z .. .. o .. 
iii .. -: w ·'e'-

Qualifica professionale 

Ente. di appartenenza . 

Q .. 
ce .. 

• 
Via 

•• 
Q 

.. 
~ • 

Città Provincia 

ce .. .. 
Q • • w •• 
:t: .• 

• v .. 
VI 

.• .. .. 
. ...... li . 197 . 

Firma 
~ .. .. .. 
•• . ~ 



Alla Segreteria 

dell' l S P E S 

1----

V,ia eli Monte Giordano 36 

00186 R O M A 

. 
• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • .' • • ' • • ' • ' • ' • • • • • • • • • • ·• • • • • 
'· • 



• • • • • • • • • • Prego prenotare a mio nome 
o" : ... • • 

Cognome Nome 

z • o • • -· • 
Via 

N t 
"'< • ·• ... Cl: • o ... • • z- ; w ::C 
Cl: C) • • G. Cl: • • w • -~~~ • c_, ' <"' ' l c • ... • 

Città Provincia 

dal giorno . ........................ al giorno 

N. camere singole con/senza bagno 

N. camere doppie ç~n/senza. bagno., 

presso l'Albergo·. 

:t • u • 
' 

Firma 
lll ' ! • . ....... li 197 

• 
~ ~ 



. Azienda Autonoma di Turi~mo 

UHicio Viaggi S E T .l 

Piazza del Campo 56 

53100 S l E N A. 

' : 
~ • • • • • 
~ • • • • • t 

f • • • : 
• 
i • • • • • 
l • • • • 
ì 
o' 
• • • 



• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 
'-: .. 
• • • 

RICHIESTA DI INTERVENTO 
Cognome e nome ........................... ---------------------------------------·:···--------·······;··· 

o'u al ifi ca -professi o n al e _____ . •• _··c······-- _______ ---------- ___ -~------ _________ -------- __ --·-------~--

Richiesta di intervento sul tema 

. Firma 

______ _. ______ , _____________ : _____________ . 



• UN t v h:I~HJ't'A. DEGLI SrJ.•un1 DI SIENA 
1"4t!OL'l'À l)[ OIUJUSPRUUIDNZA 

Convegno di 'studio svl tema: 

a REGIONI, PROGRAMMAZIONE E COMUNITA EUROPEE,. 

· con particolare rlferl,manto al settore agricolo 

Siena, 22-23-24 Febbraio 1973 

C O M U N Ì C A Z I O N E 

del 

Prof. Alberto AERAMI 

ISPEs···· 

ROMA 

PROBLEMI INTERPRETATIVI DEL TRASFERIMENTO ALLE REGIONI DELLE 

COMPETENZE IN MATERIA DI AREE DEPRESSE. 

·.( 

·. ,, 
•'<, l' 

·, ,. 



1 • 

E' stato rilevato da pi~ 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~·sovrappo!:_ 

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 

pi~ penetrante e completo l'intervento dello Stato, lo hanno reso 

troppo uniforme, intralciando cosi la realizzazione dell'equilibrio 

economico sociale e dello sviluppo nei vari settori e nelle diversé 

zone. 

Ciò è stato detto in particolare per la legislazione succe! 

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) 

Cosi, alla legge istitutiva della Cassa per il 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 no 634 le 

funzioni della Cassa, che divenne organo di distribuzione di incenti­

vi finanziari con la legge 29.7 .1 957 no 635 si provvidèr; anche per il 

Centro Nord, ad introdurre, accanto al programma di realizzazione di 

opere pubbliche, la distribuzione di provvidenze a favore di attività 

agricole e industriali. 

Infine alla legge disciplinante per lo sviluppo del Mezzogio!:_ 

no (del 26.6,1966 n° 717) si contrappose la legge del 22.7.1966 no 

614. 

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



2) 

La legge 3.12.71 no 1102 che ha affrontato in modo nuovo 

i problemi della montagna, cercando di dare ad essi una soluzione 

globale per mezzo delle ristrutturate comunità ~ontane, non poteva 

non tenere conto delle caratteristiche proprie della legislazione 

relativa agli interventi straordinari: in-serendosi nel pi~ ampio 
• sistema, la nuova legge ha dovuto necessariamente adeguarvisi per ut! 

lizzare in favore della Montagna quegli strument~ià predeterminati 

che potevano ritenersi idonei ano scopo. 

Tra questi, quello relativo alla qualifica di comuni "P~ti­

colarmente depressi" (estesa automaticamente ai Comuni montani del 

Mezzogiorno) e quella di "aree depresse" (applicataà comuni Montani 

del Centro Nord). Tale equiparazione è stabilita dall'art. 13 della 

legge 3.12.1971 n° 1102. 
• 

Ma proprio a questo punto il rilievo ora fatto viene 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 ai comuni facenti parte di aree depresse, prescindendo dalle diffi­

coltà di attuazione dell'art. 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 l'art. 13 della nuo 

va legge sulla montagna n° 1102, il legislatore 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 eostruzione, nei comuni montani del Mezzogiorno, delle opere 

civili di cui si parla nella legge 15.4.1971 n° 205, e nei comuni mon­

tani del Centro Nord, di quelle che vengono diEinite "opere straordine_ 

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, è rappresentata dal fatto che solo quelli del Meezogior-

• 



3) 

no (considerati in ogni caso pàrticolarmente depressi) potranno 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 

eassa del Mezzogiorno che li agevolerà ripsetto 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, la 

irrigazione, la trasformazione agraria, anche in dipendenza dei pro­

grammi per la riforma fondiaria, la viabilità ordinaria non statale, 

gli acquedotti e relative fognature principali, npnchè la viabilità 

diretta ad assicurare il collegamento tra le reti autostradali, ferro­

viarie e idroviarie e le località suscettibili di sviluppo agricolo, 

industriale e turistico". 

Questo complesso di opere, in conformità con l'estendersi del 

fine politico economico, originariamente individuato da un semplice 

contenime-nto dell'esodo delle popolazioni del Centro Nord dalle zone 

ad economia agraria verso quelle ad economia .. industriale (2) evidenzia 

le nuove prospettive che, proprio con la legge 22/7/66 no 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 Mezzogiorno 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 campagna, 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 • parte meriterebbe il criterio in base al~ale 

si possa stabilire la particolare depressione di un comune, criterio 

che, ci sembra, avrebbe dovuto essere indicato più perspiquamente 

dal legislatore; ai fini della presente indagine tuttavia questo ar­

gomento resta assorbito dalla considerazione che, ex lege, i comuni 

montani del Mezzogiorno so~o 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 della introduzione nel sistema della legge 2U10,71 no 912. 

L'art. 13 della nuova legge 'sùlla montagna che è del dicembre 

1971, mentre richiama per i comuni montani del Mezzogiorno le norme 

contenute nelle più recenti leggi 15.4.1971 n° 205 e 6,10.71 no 853, 

riferendosi ai comuni montani del Centro Nord si limita invece a ri­

chiamare la legge 22.6.66 no 614 "e successive modificazioni", E ciò 

è singolare dal momento che queste ultime, contenute nella legge 

20,10.71 n° 912, hanno inciso cosi profondamente sulla materia da fare 

apparire indispensabile una maggiore precisazione nella previsione 

normativa dell'art~ 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 no 853" e che le opere vivili 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 vengono considerati aree depresse ai sensi 

dell'art. 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 innovava il sistema di intervento 

pubblico territorialmente differenziato, inquadrandolo nella programma­

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

nella fase di elaborazione dei piani quinquennali di coordinamento, sia 

(ma solo per le Re ioni e Statuto speciale) nella fase di attuazione 



~-- ~~ --------------------------

5) 

dei programmi eseçutivi annuali. Attribuiva, inoltre, al ~mitato intet 

ministeriale per la ricostruzione il potere di delim~tare, sulla base 

delle indicazioni del programma economico nazionele e su proposta di 

un comitato ristretto 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 s~guenti 

.fattori: 

1) Il depauperamento dell .forze di lavoro derivante da invecchiamento 

della popolazione residente o da fenomeni di esodo; 

2) Il reddito medio pro-capite della popolazione residente inferiore 

alla media nazionale in tàl misura da escludere l'automatico riequi-

li brio; 

3) Il basso live1lo di produttività a causa di problemi di riconveni2 

ne dell'agricoltura o di un .insufficiente sviluppo industriale. 

In tali zone, sulla base di piani quinquèanali di coordinamen­

to e di programmi esecutivi annuali, dovevano eseguirsi interventi 

di vario tipo consistenti, o l tre che nella costruzione di opere pub­

J:jliche infrastrutturali (che qui particolarmente interessano), di un 

complesso sistema di incentivi finanziari di vario genere a favore 

dell'agricoltura, dell'industria e del turismo. 

La legge 20.10.71 N° 912 già citata ha introdotto una radicale 

innovazione in questa materia, attribuendo alle Regioni la ~etenza 

a delimitare, nell'ambito dei rispettivi territori, sulla base deDe 

indicazioni del C I P E, le zone ~esse dell'Italia centrale e setten­

trionale nelle quali realizzare le opere straordinarie di pubblico inte-

• 

(3) Merusi·op. cit. pagg. 582 e ss. 



6) 

resse di cui all'art. 3 della legge 22.7.66 n. 614 che più sopra abbia~ 

mo illustrato. Pertanto, ai fini della esecuzione di queste opere, la de­

limitazione effettuata dal Comitato interministeriale per la ricostruzio­

ne non ha più valore; resta valida però, secondo quanto stabilisce il 

secondo comma dell'art. 1 della legge in questione, limitatamente alla 

concessione deli::' esenzioni fiscali previste per le imprese artigiane, in­

dustriali e turistiche dagli artt. 8 e 12 (quest'ultimo riguardante speci­

ficamente i territori montani) della precedente legge, nonch·~ per i fi­

nanziamenti a tasso agevolato dellè iniziative industriali di c-ui allo 

art. 5 della medesima. 

se dunque i comuni montani, del Centro Nord· per l 1 art. 1.3 della 

nuova legge sulla•montagna, devono considerarsi aree depresse, verranno 

a beneficiare per quanto attiene la costruzione delle opere straordinarie 

di pubblico interesse, dei provvedimenti predisposti dalla lEgge 20.1 o. 711' 

n. 912 nelle zone che le regioni delimiteranno, e ciò 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 dov~ dovranno operare 

le nuove Comunità Montane, potrebbe desumersi che il legislatore, con 

l'espressione usata nell'art. 13 ("vengono considerate aree depresse") 

abbia inteso porre un limite alla potestà regionale in materia di delimi-
.... -·--

tazione di aree depresse, predeterminando un tipo di esse. con riferimen-
• 

to ai comuni montani. 
. _ _._T_ 

A questo punto si pone, però, il problema della parità di trat~ 

tamento dei comuni montani ricompresi nella stessa zona omogenea, jn or­

dine agli interventi, diversi dalle opere straordinarie di pubblico in­

teresse, previsti dalla legge no 614 del 1966 le esenzioni fiscali e gli 

altri incentivi finanziari. Per la loro attuazione resta valida, come 

si è visto, la delimitazione delle aree depresse formulata dagli organi 

jello Stato e poichè eesa non è detto debba coincidere necessariamente 

con quella regionale, potrebbe verificarsi l'ipotesi, nell'ambito d~ una 

stessa zona, omogenea di uno diverso trattamento dt comuni montani, poi-
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chè 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 quelle 

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 è tale in base a 

criteri di unità territoriale, economica e sociale" (art. 3 legge 

3.12.1971 no 1102) ci si rende conto della necessità di una norma che, 

eliminando tale mncongruenza, renda in ogni caso possibili per tutti 

i comuni montani del Centro Nord ·le medesime modalità di intervento. 

Altro grosso problema sorto con la Legge del 20.10 1971 n° 912 è quel­

lo relativo alle opere straordinarie di pubblico interesse consistenti 

nella sistemazione dei bacini montani e nella bonifica. 

Non si comprende come tali opere potranno proficuamente realiz 

zarsi quando, dovendo svolgersi nell'amato da comprensor~i bonifica 

(art. 14 della legge 25.7.52 no 991) questi non coincidono con le zone 

depresse délimitate nell'ambito delle singole regioni, il che potrà 

verificarsi per quei comprensori che si estendono a due e più regio­

ni. Il piano generale di bonifica strumento essenziale per la realiz­

zazione delle opere relative in tali casi sarebbe automaticamente ino­

peranti. 

Sarà interessante osservare a questo proposito, che il D.P.R. 

15.1.72 no 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 incomprensori di 

bonifica integrale e montana, nonchè la determinazione di bacini montani 

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

ricomprese nella competenza di ,organi statali. 

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

Stato per la delimitazione degli ambiti territoriali interregionali 
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dove intervenire, -? incongruente la disposizione (art. i legge n° 912· 

del 1971) che fissa la realizzazione delle opere di bonifica e di 

sistemazione dei bacini montani, con solo rif_erimen~o a Z()ne ricom,. 

prese all'interno delle regioni. 

Non sembra che il problema sia superabile senza vidare, allo 

stato atttaale, i principi di una cor!'etta interpretazione della leg-

. ge •. 

Appare, dunque, necessaria ,una norma(:che, con riferimento al­

le ollere di bonifica e di sistemazione dei bacini montani, . ripeta la 

distinzione che, nel D.P.R. 15 o!n72 no 11 è fatta tra compr.enSCJri 

interregionali e comprensori localizzati nell'ambito di una sola 

regione. 

. 

ALBERTO ABRAMI 
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Una· traccia per la discùssione di un. gruppo di lavoro ha 
per suo scopo di proporre ai partecipanti 'i problemi che vengono 
in esaJÌle in relazione al. tema posto: èssa si risolve quindi in un 
dOcmnento di lavoro il cui contenuto è un inventario di quei ;pro.;. 
blemi, aimotato ove occorra di tal une considerazioni 1endenti alla 
definizione dei dati dei problemi stessi. 

Quanto alla presentazione e alla .t'orma di un tale docume!l 
to·di lavoro, esse'dovrebbero poter essere le più piane e discorsi­
ve possibili, tenuto conto della peobabile composizione intèrdisci­
plinare del gruppo di lavoro e per evitare, cosi, anche o9ni dispu-
ta terminologica. · 

* * * 

1 •.. - . Un es"l"e delle competenze regionali, in: relazione. al­
l'organizzazione del mercato dei prodotti agricoli, può svolgersi 
secondO due linee principali: la prima ha la sua premessa nella· nozi.2, 
ne di organizzazione del mercato agricolo;. la seconda attiene ai dati, . . . ' ' . . 

normativi e non, circa·i ~teri ·qella Regione in agricoltura. 

Quanto alla prima, va ricordato .che può parlarsi di organiz 
' . -

· zazione di mercato in agricòl t'lira in 'due accezioni principali' de]a 
espressione: 'in senso s·tretto (tecnico n~l diritto. delle Comunità Eu­
ropee: cfr., .in particolare, Corte di Giustizia delle c.E .• , sent. 13/ 
11/64 in cause riunì te 90 e 9.1/63 in Racc. Giurisprudenza delle Corte 
1964, pagg. 1203 e segg.) si parla di organizzazione di mercato (con· 
una formula che non costituisce definizione) per indicare quel comple_! 

.;. 
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so di provvidenze e strumenti giuridici di cui i competenti organi 
si 
si 
di 

servono per controllare e no:nnalizzare il mercato di cui tratta . -
assicurando una tutela verso l'esterno e una relativa garanzia 
prezzo all'interno nell'interesse dei produttori e dei consuma-

tori; in senso più ampio ci si riferisce, con quest&.espressioat, 
ad ogni regola tendente a influenzare l'evoluzione della doaanda 
e dell'offerta, comprese quelle regole derivanti da iniziative fa­
centi capo ai privati, singoli o associati, 

Nella prima accezione ricadono e*identemente sia le forme 
di mercato organizzato o regolamentato già esistenti prima della 
entrata in vigore del Trattato C.E.E. nei vari Stati (ad es. quelle 
organizzazioni nazionali di mercato che erano i nostri "ammassi del 
grano"), sia quelle particolari regolamentazioni per prodotto, che 
sono state progressivamente istituite nella Comunità Europea a par 
tire dal 1962, e. la cui disciplina è 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 ovviamente quelle figure cui si è fatto ora cem10 -
anche ogni altra forma di regolamentazione meaD intensa,introdotta 
eventualmente da soggetti diversi dai pubblici poteri. Può pensarsi 
al limite, anche a un semplice accordo tra privati che influenzi 
peraltro il mercato, ma pare che trascurando tali casi possono incl.!. 
viduarsi alcuni temi che già da tempo sono noti e dibattuti e che 
più in particolare pesentano interesse in relazione all'istituto r~ 
gionale: in particolare pare opportuno 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 
li che gli economisti chiamano l'aspetto normativo e l'aspetto org.! 
nizzativo,della disciplina del aercato agricolo. 

2. - Circa i pteri della Regione in tema di mercato 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. 
•trasferimento delle funzioni amministrative• poichè alla luce della 
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motivazione della sentenza della Corte Costituzionale n.142/72, è 
opinione comune che - almeno per i punti sottoposti all'esame della 
Corte - la delimitazione delle competenze amministrative conduce 
"alla definizione dei contenuti della potestà legislativa delle Re . -
gioni "• 

Come è noto in base al citato D.P.R. sono state riconosci~ 
te di competenza regionale le .funzioni amministrative relative agli 
impianti interaziendali per la raccolta, conservazione, tras.faemazio 
ne e vendita di prodotti (art.1 lett. l)), alle ricerche e informa-­
zioni di mercato, e alle attività promozionali "di peculiare interes 
se regionale" (art.1 lett. r)), mentre sono riservate allo Stato le­
funzioni amministrati ve che hanno tratto al. "conunercio internazionale 
dei prodotti agricoli e zootecnici" (art.4 lett. d)), "agli interve!!_ 
ti per la regolazione del mercato agricolo, anche mediante la realizza 
zione a totale carico dello Stato, nel quadro della programmazione n~ 
zionale e sentite le regioni interessate in relazione alla loro ubiC,! · 
zione, di impianti di interesse nazionale per la raccolt•, conservazi.2_ 
ne, lavorazione, trasformazione e vendita di prodotti agricoli, da al­
fidare in_gestione ad enti pubblici o ad assoaiazioni di produttori a­
gricoli, al .fine di regolare l'immissione sul mercato di prodotti asri 
coli e zootecnici e là costituzione di scorte; nonchè agli interventi, 
a .favore degli organismi associativi di produttori agricoli, previsti da 
regolamenti della Comunità economica europea; ai marchi, alle norme di 
qualità ed alle denominazioni tipiche o di origine di prodotti agricoli" 
(arto4 letto m)), "alla alimentazione" (art.4 lett. o)), "alle ricerche 
ed informazioni di mercato, alle attività promozionali sul piano nazi.2_ 
nale ed internazionale" (art.4 lett. q)). 

Va inoltre ricordato che, il Decreto delegato ha precisato 
che sono di competenza statale i "rapporti internazionali e con la Co­
munità economica europea:• (si c!: arto4 lett. a)), e la "applicazione 
di regolamenti, direttive ed altri atti della Comunità economica euro­
pea concernenti la politica dei prezzi e dei mercati, il commercio di 
prodotti agricoli e gli interventi sulle strutture agricole" (art.4 lett. 
b)). 

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 pr!_ 
ma gli interventi per la regolazione del mercato agricolo e la se­
conda le ricerche ed informazioni di mercato, la disciplina disposta 
deve essere messa in correlazione con l'aat.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 ••••• è rise~ato allo Stato un complesso di a}tre attività 
rispetto alle quali le Regioni non potrebbero -VaBtare alcuna prete­
sa. Ciò appare chiàro nei confronti degli interventi che si esplièa 
no con la realizzazione, a totale carico dello Stato, di impianti 
di interesse nazionale ••••• E' chiaro infatti che ùna politica del 
mercato agricolo, strettamente legata al quadro della_programmazione 
nazionale, ••••• non si renderebbe possibile senza una direzione ~ 
taria e senza il suSsidio di quei dispositivi tecnici necessari a 
renderla congrua ai fini da perseguire ••••• A parte ••••• è da esser 

·vare, in ordine a quelli che la stessa lett. m) prevede con la generi 
' -ca formulazione della "regolazione del mercato agricolo" che essi, se 

inter~tati in correlazione con il ricoràato art.1, lett. r), rimango 
. - . -

no circoscritti dal fine della tutela d'interessi ultraregionali, e 
come tali giustamente sottratti al trasferimento." 

b) che "•••• estranea alle competenze delle Regioni, perchè trascende~ 
te l'ambito della materia den•agricoltura, è quella dell'alimentazione 
di cui alla lett. o) dell' art.4, •••." 

c) che "considerazioni non diverse ( trattasi del motivo che afferma la 
necessità dell'intervento dello Stato per la maneanza nell'attuale di­
ritto positivo degli strumenti· organizzatori idonei ad assicurare l' a.2_ 
plicazione delle norme comunitarie nell'ipotesi di inerzia della Regi~ 
ne che fosse investita della competenza dell'attuazione),sotto l'aspe! 
to del difetto di un'apposita disciplina necessaria ad ottenre che la 
soddisfazione degli interessi connessi all'esercizio di un'attività aEf!. 
data alla Regione venga in ogni caso assicurata, possono invocarsi nei 
riguardi dell'impugnativa che si rivolge alla lett. b) de.ll' art.4 relat!_ 
va all'applicazione di atti della Comunità economica europea (alla qua 
le può accostarsi l'altra che attiene. agli interventi a favore degli ~~ 
ganismi associativi di produttori agricoli previsti da regolamenti del­
la c.B.E., di cui alla successi va lett. m))." 

4. - Gioverà notare ancora che gli studi e progetti per una 
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legge sulle competenze regionali in agricoltura concludono o neg~ 
do ogni potere della Regione in ordine al mercato dei prodotti agri 
coli o limi tandolo a particolari aspetti. 

Così nello schema di disegno di legge-cornice della Com­
missione Moro, all'art.3 si esclude che le Regioni possano porre no~ 
me legislative per il mercato agricolo, mentre l'art.20 dovrebbe in­
terpretarsi nel senso che restano alla amministrazione statale le 
corrispondenti. atti vi tà. 

• Nello !Chema predisposto dal Prof. Casetta (in Quaderni'•!. 
s.A.P. - Saggi n.6, Giuffrè, Milano; 1968, pagg. 263 e segg.) al1o 
art.18 si distingue tra organizzazione del mercato, orientamento del, 
la domanda e miglioramento delle condizioni di offerta dei prodotti: 
per le prime si·~ega ogni competenza regionale, si riconosce invece 
la facoltà della Regione di intervenire con propri provvedimenti per 
migliorare le condizioni di offerta, precisandosi che +a Regione f~ 
vorisce le iniziative per la esecuzione collettiva delle operazioni 
di raccol tà, conservazione, lavorazione, trasformazione e vendita 
dei prodotti agricoli e relative attrezzature ed impianti. 

Ad una conclusione pressochè analoga si perviene nel proge! 
to di legge sui principi, elaborato sotto la direzione del Prof~ Ben­
venuti e pubblicato in "Agricoltura e Regioni" - "Dallo Stato alle R~ 
gioni", I.N.E.A.-I.S.A.P., Il Mulino, Bologna, 1971 pagg • .55 e segg. 
(artt. 3 e 9). 

Il progetto dovuto a Cesaretti e Manco dell'I.S.P.E. (in 
Quaderni r.s.A.P. - Saggi n.12, Giuffrè, Milano, 1971, pagg. 179 e 
segg.) prevede all' art.9, la competenza statale per gli interventi di·•' 
mercato, i prezzi e. le norme di qualità, attribuendo alla Regione la 
facoltà di chiedere una diversificazione dei livelli dei prezzi fiss~ 
ti dallo Stato (?) e la definizione di norme di qualità per prodotti 
di particolare importanza locale. Spetterebbe invece alle Regioni la di· 
sciplina delle associazioni di produttori e delle attrezzature di merc~ 
to. 

* * * 
.;. 
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Ciò premesso, è possibile ora addivenire alla individ~ 
zione di taluni problemi sui quali va attirata l'attenzione del 
gruppo di lavoro, presentandoli sotto Eorma 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, -Può concludersi che la competenza regionale relativa al mer 
cato agricolo sia limitata a quanto riguarda gli impianti intera­
ziendali per la raccolta, conservazione, trasEormazione e vendita 
di prodotti, alle ricerche e inEormazioni di mercato e alle attivi­
tà promozionali "di peculiare interese regionale" ? 

A,2, ~ Poichè la competenza relativa agli impianti interaziendali 
di cui all' art.1 lett. l) <1!1 D.P.R. n,11 è posta in correlazione con 
i miglioramenti fondiari ed agrari, quali possono essere i poteri 
della Regione in proposito? Come deve intendersi invece la indica­
zione degli"impianti di interesse nazionale da realizzare a totale 
carico dello Stato" e di cui alla letto m) dell' art.4 ? 

A,J, - Quali sono,a livello regionale ed in concreto, le attività 
relative a ricerche e inEormazioni di mercato e le attività promozi~ 
nali "di peculiare interese regionale" ? 

A,4, - Posto che i regolamenti comunitari che hanno istituito le or 
ganizzazioni comuni di mercato prevedono interventi in Eorma di ac­
quisto di prodotti e di costituzione di scorte, nonc.hè in tal uni 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 suEficienteme~ 
te soddisfatte con l'attuale atti vi tà dell' A.I .• M,A, nella forma dece~ 
tra t a attraverso gli Ispettaati dell'alimentazione o le convenzioni 
con gli Enti di Sviluppo ? 

A.5. - Qùali possono essere i poteri attuali dene Regioni in relazi~ 
ne alle organizzazioni di produttori avuto riguardo alla lett, m) de! 
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l'art.4 del D.P.R. 11 che riserWa allo Stato "gli interventi a 
favore degli organismi· associativi di produttori agricoli previ­
sti da regolamenti <Èlla Comunità economica europea" ? 

Ad A.1. -Si noti che l'argomento più sovente invocato per nef~ 
re una competenza regionale nell'organizzazione del mercato è 
quello del trasferimento alla Comunità dell'esercizio dei poteri 
dello Stato in tale materia anzichè l'altro circa la dimensione 
sopraregionale dell'organizzazione di mercato, motivo questo in­
vece che la Corte Costituzionale ha fatto suo nella più volte ci 
tata sentenza. \ 

Ad A.2. - Dalla lettura della sentenza 142/72 sembra potersi dedU!, 
re che la·Corte Costituzionale abbia attribuito importanzà a quel 
li che il Decreto delegato (irt.4 lett. m)) ha definito "impianti­
di interesse nazionale" (v. sopra punto 3 letto a)). 

Ad A.4. - Va osservato che la regolamentazione coinÙnitaria circa 
le organizzazioni di mercato è particolarmente dettagliata e min~ 
ziosa tanto da lasciare scarsissimi poteri agli Stati membri: si 
pensi che tutte le decisioni di. una certa importanza, prime fra tu! 
te quelle della fissazione dei prezzi, spettano alla Comunità. Gli 
Stati membri hanno un ruolo limitato alla esecuzione delle decisi~ 
ni: provvedono cosi alla riscossione dei dazi doganali e dei prèli~ 
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 restere~ 
be quindi circoscritta negli stessi limiti. Si tratta propriamente 
della gestione degli interventi di mercato ed è sotto questo profi 
lo che la questione merita di essere discussa. 

Ad A.5. - Tenuto conto dello stato attuale della regolamentazione 
comuni t aria, di "organismi assoc:ia:i vi di produttori agricoli, pre­
visti dai regolamenti della c.B.E." può parlarsi sol tanto 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 o~ 
ganizzazioni di produttori, ma la proposta è ancora in discussione. 

Come è noto a seguito del regolamen.to 159/66 c.E.E. è st_! 

./. 
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ta adottata la L. 27/7/1967 n.622 ·con la quaie sono state, tra 
l'altro, introdotte norme relative al procedimento per l'iscrizi~ 
ne delle organizzazioni di p .. duttori ortofrutticoli in uno spe­
ciale albo tenuto dal Ministero dell'Agricoltura, quando risponda­
no a determinate condizioni poste dal regolamento comunitario e 
dalla legge •. L'iscrizione nell'albo è poi condizione per la conce~ 
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 prodUzione ed al problema indicato come "potenziame~ 
to della forza contra111lale dei pe~rduttori" sia per quanto riguar­
da l'immissione dei peodotti sul mercato che per quanto attiene 
·a.lla loro trasformazione industriale; quando si tenga conto che tali 
aspetti non possono dirsi rego:l<t:i dalle disposizioni del D.P.R. n. 11, 
in'relazione alle competenze regionali, mentre, come si è visto so­
pra al punto 4, in taluni progetti di legge-cornice si avanzano p~ 
poste per attribuire alla Regione taluni poteri in materia: 

B.1.- Considerato che è largamente condivisa 1'6pinione secondo la 
quale il miglioramento qualitativo e quaìltitativo della produzione, 
la concet&azione dell'offerta e la immissione dei prodotti sul mer­
cato vanno realizzati da associazioni volontarie ci produttori, può 
ritenersi che, sotto l'aspetto socio-economico, si tratti di pDDbl~ 
ma da considerare a livello erdusivamente ultraregionale o invece 
accanto a questo si debba aver riguardo di importanti interessi re­
gionali ? In conseguenza, la disciplina delle organizzazioni di p~ 
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 riunire in or­
ganismi di secondo grado ed è auspicabile o meno la creazione di 
una "centrale" regionale delle organizzazioni che consenta Ula effet 
ti va manovra de:O.' offerta ? 

,. 
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B.J. - Per il ruolo che le organizzazioni di produttori assumono, 
deve essere previsto un loro riconoscimento da parte della anai­
nistrazione pubblica sulla base di un procedimento nel quale sia 
accertata la sussistenza di talune condizioni quali quella~lla 
adozione da parte della assoiazione di regolamenti di co1!1111ercia­
lizzazione ~ncolanti per gli associati ? Tale riconoscimento può 
essere di competenza regionale ? 

B.4. - Quando i pr~uttori~~zzati rappresentino una percentua 
le importante rispetto al iiìliiiiii totale dei produttori di ma data­
zona, è auspicabile che i regolamenti di produzione e commerciali~ 
zazione da essi adottati siano resi obbligatori per tutti i produ! 
tori della zona ? Tale obbligatorietà richiede il provVedimento 
legislativo ? Sotto il profilo giuridico, può 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 conunercio ed all'industria di trasformazione può es 
sere perstguita mediante la conclusione di accordi normativi, (co; 
tratti collettivi), che in una prima fase possono prevedere contr-;t 
ti-tipo; è auspicabile che la reARtiva regolamentazione prenda la -
forma della leg~azione statale di principio integrata da una legi­
slazione regionale di dettaglio ? 

B.6. - E' opportuno incentivare la conclusione di tali accordi e, 
a tal fine, prevederne ad esempio il deposito presso un organo del­
la amldnistraziorie che accerti la esistenza di talune clausole miD!_ 
me quali le modalità e i tempi di consegna dei prodotti, le proced~ 
re arbitrali per le eventuali controversie, ecc. ? Può pensarsi a 
rendere obbligatori erga omnes tali accordi ? Con quali modalità e 
provvedimenti ? Quale dovrebbe essere la forma del relativo atto ? 
Che competenze vanno attribuite alla Regione ? 

Ad B. - Si noti che la legislazione in materia di organizzazioni di 
produttori è molto scarna: a parte la legge 27/7/67 n.622 (sopra c! 
tata sub Ad A.5.) sulle organizzazioni di produttori ortofrutticoli 
non risultano altre disposizioni. Pressochè sconosciuta è una legi­
slazione sugli accordi normativi circa la cessione di prodotti per 
la commercializzazione e la trasformazione. 

.;. 
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Pi~ volte sono state presentate proposte di legge,. in 
Parlamento, per disciplinare le associazioni di produttori, ma 
con scarso successo. 

· · · Va segnalato che, oltre alla piiPposta di regolamento 
''di ,cui si è fatto cenno sub Ad A.5., la Co!Ìimissione delle_ c.E. 
ha predisposto numerosi progetti e studi sia per le associazio­
ni che per la contrattazioru:!J Qome si è visto il D.P.R. n.11 non 
ha tenuto· in grande considerazione la materia. 

N~i progetti di legge-cornice, 
t- '- . 

l'attenzione è stata 
la dotazione di ~mpian-portata normalmente sugii interventi per 

ti e attrezzature. 

Ad B.1. Sul ruolo delle associazioni di produttori nel miglio-
ramento delle condizioni dell'offerta, 
ca è pressochè unanime. Pi~ discussa è 
cienza dell'associazione a seconda che 
tori a. 

la dottrina socio-eco~ 
la·questione della e,ffi'­
sia volontaria o obbliga 

- . .. -
·La soluzione dell'associazione volontaria è quella ac­

colta dal citato Regolamento c.E.E. per gli ortofrutticoli e re­
cepÙa dalla legge ?:1.7 .67 n.62~JTra le legislazioni dei Paesi 
europei vanno richiamate quella francese ed olandese.· 

La forma obbligatoria pi~ nota è quella dei Marketing 
Board:. enti_pubblici, normalmente, interprofessionali~ 

' Ad B.2 •. - Si badi che nella organizzazione della produzion~ in 
·· '· enti di secon~ e terzo grado, possono ipot/izzarsi casi di vio­

lazione delle regole di concorrenza pCilte dal Trattato c.E.E., 
. . . . ' 

... ; 

vuoi 'sotto il profilo cl!lle "intese". che sotto quello delle "po-
si zioni dominanti" sul mercato. 

..• 
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Il ruolo delle regioni nella elaborazione ed 
attuazione degli at~i comunitari (•) 

SoMMARio: t. . Premesse e pr~supposti dell'indagine: compatibi­
lità delle esigenze del' decentramento regionale con le esigenze 
di una efficace realizzazione delle politiche comunitarie. 2. • 
Impegni cOmunitari- ed ordinamento regionale. 3 ... La parte­
cipazione delle regioni alle decisioni degli organi di Governo 

· che rappresentaizo- lo Stato italiano in sede comunitaria. 4. ~ 
Il collegamento degli enti territoriali con gli organi comunitari. 
Prospettive di sviluppo dell'azione comunitaria. 5. - La com­
petenza normativa ed amministrativa delle regioni nell'attua­
zione delle· c. d. politiche ·cotitunitarie. La soluzione propa. 
sta. 6. - L'impostazione accolta dalla Corte costituzionale in 
tema dì attuazione degli impegni comunitari nell'ordinamento 
italiano su materie a competenza concorrente tra Stato e re­
gione. 7. • Poteri normativi statali e poieri normativi regionali 
nell'attuazione deili impegni comunitari. 8 - Poteri dell'am­
ministrazione ·centrale e dell'amministrazione regionale~ nel­
l'applicazione dei provvedimenti Comunitari: prospettive di svi­
luppo, 

l. · Premesse e presupposti dell'indagine: compatibilità delle 
esigenze del decentramento regionale con le esigenze di una effi­
cace realizzazione delle politiche comunitarie. - Durante il se­
colo passato si è guardato allo Stato come ad un ente autoritafio. 
Esso era descritto come persona giuridica primaria, titolare esclu­
sivo della sovranità le cui attribuziOni e funzioni etano costruite 
e studiate stilla scorta della teoria della divisione dei poteri quale 
v·enne .presentata da Montesquieu e sviluppata da altri autori ad 
esso oontemporanei e successivi. Pertanto, ogni fenomeno giuri­
dico relativo al c. d. diritto pubblico era necessariamente riferito 
allo Stato-ente-(1). ' 

(*) Relazione presenta.ta a,l Convegno su «Regioni, program­
mazione e Comunità europee}> organizzato dall'Università di Sie-na,. 
-nei giorni 22-24 febbraio 1973. · 

(1) Su questo punto le indicazioni bibliografiche sono assai nu­
merose ed ogni pretesa 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 cioè dallo Stato-ente 
allo Stato-comunità (2). Il che ha necessariamente posto in termini 
assai pressanti Ja soluZione di problemi per lungo. tempo dimen­
ticati e, tra questi, particolare importanza ha assunto l'individua­
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 confiiurata la previsione 
di un ampio decentramento di funzioni dallo Stato agli enti lo­
cali con relativo riconoscimento del valore delle comunità inter-

medie che tali e~n~tiJ~i~~(3~)~. ~~~~~ :B ben vero §he 

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 i piU importanti riferimenti bibliografici. 

(2) Per un esame, in questa prospettiva, della visione regiona­
lista affermatasi in occasione della elaborazione del testo costitu­
zionale, vedi ROTELLI, L'avvento della regione in Italia. Dalla caduta 
del regime fascista alla Costituzione repubblicana (1943-1947), 1967, 
spec. 97 ss. 

(3) In generale, per una valorizzazione delle c. d. società inter­
medie intese in funzione garantistica cont·ro •lo Stato v.isto come 
Ìitituzione prepotentemente totalitaria, vedi i fondamentali saggi di 
REsciGNO, Persona, società intermedie e Stato, in Quaderni di fusti­
tia, 1958, n. 10; Le società intermedie, in Il Mulino, 1958, n. 75 {ed 
ora in Persona e Comunità, 1966, 19 ss.). In particolare, sulla rifor­
ma regionale e 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 piU signifi­
cativi nel senso di una vigorosa riaffermazione delle autonomie re­
gionali come forme di autonomia politica, GASPARRI, Carattere del­
l'autonomia regionale, in Riv. dir. pubbl., 1950, I, 12 ss.; MARTINES, 
II consiglio regionale, 1961, 75 ss.; TOSATO, La regione nel sistema 
costituzionale, in fustitia, 1964, 106 ss.; GIANNINI, Autonomia pub­
blica, voce dell'Enciclopedia del diritto, 1959, IV, 364 ss.; CuocoLO, 
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.; 
CRISAFULLI, Stato e popolo nella Costituzione italiana, in Studi 
sulla Costituzione, 1958, Il, 145 ss.; BENVENUTI, l controlli ammi· 
nistrativi dello Stato sulle regioni, in Riv. trim. dir. pubbl., 1972, 
spec. 595 ss. e SANDULLI, I controlli sugli enti territoriali nella 
Costituzione, id., 1972, 575 ss. 

(4) Vedi, da ultimo, quanto osserva a questo proposito RovERSI­
MoNACO, Profili giuridici del decentramento nell'organizzazione am· 
ministrativa, 1970, spec. 55 ss., il quale, infatti, si limita a rilevare 
che il decentramento non procede di .pari passo coq la democrazia 
anche se 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 di 
struttura idonei a raggiungere un reale ed effettivo decentramento 
di funzioni con relativa maggiore partecipazione del cittadino alla 
vita della comunità (5). 

Comunque, il riconoscimento costituzionale del valore delle 
comunità locali intermedie ed il loro inserimento ai vari livelli 
decisionali significa, almeno, consentire a piU centri di ini.ziatj.Y.{l, 
di controllo e~~ JpJ.E.tYW~~;G~mse~:OC « :partécfEtè~- alle : _ ,. 
~JèC@onl oÌit'c (6), Quindi, non a caso d movimenti e g~ 
~he ...... si rsp1rano a 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 può disconoscere che l'attuazione delle re­
gioni nel nostro sistema rostituzionale, se !PUr operata a tanti anni 

_di distanza dall'entrata in vigore della nostra Costituzione, nel­
l'ignoranza delle dimensioni di alcuni importanti problemi geo-eco­
nomici contemporanei e nell'ambito di settgrj dj materie in gran 
~~~n~r· rappresenti una evoluzione istituzionale estrema­
mente fecon a verso forme pit1 democratiche di gov·erno e di am­
ministrazione del nostro paese. 

Le realizzazioni positive di questo irDportante momento dello 
sviluppo delle istituzioni italiane rischiano, peraltro, di essere gra­
vemente compromesse da un « concetto equicentristico della rifor­
ma regionale » per cui le rregioni sono intese (solamente) come 
utile strumento destinato ad .attuare in sedè amministrativa un com­
ples.so di decisioni, comuni a tutti gli enti territoriali, necessaria-

{5) Si pensi, ad esempio, agli altri «enti pubblici » ·attraverso 
la cui attività possono essere « decentrate » funzioni tradizional­
mente affidate allo Stato. Su questo punto ci sia consentito rinviare 
a quanto ha esattamente rilevato GIANNINI, Il decentramento nel si­
stema amministrativo, in Problemi della pubblica amministrazione, 
1958, I, 155 ss., spec. 163·164, la <:ui impostazione è stata, da ultimo, 
ripresa ed ulteriormente precisata da RovERSI-MONACO, Profili giuri­
dici, cit., 225 ss. 

(6) In realtà, che alla riconosciuta « autonomia politica » della 
regione (sulla quale vedi le indicazioni bibliografiche riportate 
alla nota 3) corrisponda anche l'esercizio di una funzione di in­
dirizzo politico - con la conseguente possibilità di divergenze tra 
indirizzo politico regionale ed indirizzo politko statale - è opi­
nione assai accreditata in dottrina {da ultimo, .per tutti, BASSANINI, 

t 
L'attuazione, cit., 25 ss.; e Sui poteri del Parlamento_e..sulle.com-­
petenze . delle. regioni_ in . .. miitéFia--:-diProg·;•amiiiiiiiOite. economica, in 

'BASSANiNI e TOMAI, Pr.pcedure,,..deJla_pr.ogramma~ifme: poteri del 
Parlamento e compete"'nze delle regioni, 1969, spec. 11 ss. ed ivi 
ampie indicazioni bibliografiche). 

(7) Ed in tal modo, come afferma esattamente GIANNINI (Il de­
centramento, cit., spec. 172), nella correlazione accentramento-au­
torità e decentramento-libertà consiste «l'aspetto organizzativo della 
dialettica perenne autorità-libertà della quale i procedimenti ed i 
provvedimenti amministrativi costituiscono l'aspetto intersubiet­
tivo ». 



mente adottate in sede nazionale {8). Il -che non consente un'equi­
librata determinazione dei confini e del coordinamento tra attività 
dello Stato ed attività delle regioni proprio in riferimento a quelle 
materie previste dall'art. 117 Cast. sulle quali incide grandemente, 
in generale, l'espansione dei· ·vincoli di -natura .jnternazionale e, 
in particolare, lo sviluppo dell'attività degli organi comunitari. \ 

È chiaro, infatti, che -se si vuole conservare a·lla .regione il)· 
ruolo di ente ad autonomia .politica non la si può esprop_!iare __ CO)Jl;. 

eJ.e~nte __ di __ i_nt~ri_-te.ttQtLçi~~ti~lla-ba~deLtr.QPPO-ssm­
.PJ~~ ri~=c~-~ « a~ar~.es~ rn~J?.P~~.i'~·--P.S; 
t.aD-to:,-1~ _ relat'rve scelte pÒhttClie ·spetfano solamente. ed. esdUSlVB· 
ÌnentéallOstato T"sii -n-ella f3Se., d(~laQO_raziC!Q.?:'"de"gU~,atti jnterJl-.azj_p- , 
Ua.Imeii.-te--· ri1lév'.iinti ""{e7" ifiP_articolare, ..nella ___ detenrainazione d eH a 
Posizione .. dei - iio-Sti-i ~inis"i:ri ~.neua: .. formaZione .• degli ... oitù~ cònl.uni­
,Ì!ri). sia_ -ii ella: ·.faSe dèll_a_ _!9ro concrm;a_,:a_ttg!lzi.QQ·.e~nel_no_stro--otdina­
mento -con·· paÌ-ticohiré-rigua·r_d.o_.'i,_tutti . queglLas~tti-della-~normff. 
\i'Và"_Irltéri-ulziollale ~ (eSpecialmente, di. quella __ comunitaria)yche-com­
portano "l'esercizio-di "un-a "Certa discrezionalità .applicativ:a..-da-i)arte 
d§~~fOrdjnàmè~ti · stBtàli {9):-~ -"" ~ c)...\ Il t.~ ~~ 

Quindi,- n· sistemaCostituzionale italiano, in quanto pluralista, 
deve tendere ad inserire le regioni, in maggiore o minore misura, 
nel procedimento di formazione di tutte Ie decisioni politiche rela­
tive a materie -di loro competenza anche se spetta, poi, .ano Stato 
dirimer-e e risolvere eventuali conflitti di interessi tra collettività 
statale e -collettività regionali. 'È proprio in questo senso, invero, 
che il nostro .sistema deve differenziarsi -e caratterizzarsi rispetto 
alla formula dello statalismo 'accentratore che tende solamente (non 
già a far emergere e .contemperare le volontà politiche locali, ma) 
ad imporre la volontà dello Stato-ente sugli altri enti che operano 
nell'ambito del gruppo sociale (10). 

Ma il discorso a questo proposito è assai complesso. Né ci si 

(8) Cfr. PALADIN, Problemi e prospettive dell'autonomia 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
blicazione su Quaderni di studi regionali). 

{9) È questa, come è noto, la conclusione cui è giunta - se 
pur con specifico riferimento al solo problema della determina­
zione degli organi competenti ad emanare l'ordine di esecuzione 
degli impegni internazionalmente assunti dallo Stato in materia di 
competenza legislativa (concorrente o esclusiva) delle regioni -
parte della dottrina sulla scorta delle piU diverse motivazioni. Tra i 
contributi piti significativi, vedi PIERANDREI, Sui rapporti fra ordi­
namento statuale ed ordinamento internazionale, in Giur. it., 1949, 
II, 285, spec. 287-288; PALADIN, Sulle competenze connesse dello 
Stato e delle regioni, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, 431 ss., spec. 
444-447; MAZziOTTI, Studi sulla potestà legislativa delle regioni, 
1961, 241 ss.; PERASSI, La Costituzione italiana e l'ordinamento in­
ternazionale, in Scritti giuridici, 1958, I, 417 ss., spec, 446-447; .U f 
PERGOI A l'fate sull'esecuzione degli obblighi internazionali neire 
matene di competenza del legislatore regionale, in Giur. 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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può limitare a rilevare, come pure è .stato fatto assai autorevol­
mente proprio in questi ultimi tempi (11), che '« tra dl decentra­
mento regionale, almeno come ·era disegnato nella Costituzione, as­
sai prima degli inizi della politica di jntegrazione economica ey­
ropea, e la partecipazione dell'Italia alle organizwzioni sovrana­
zionali, non vi è perfetta armonia» (12). 

In realtà, non vi è 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 l'eventuale incidenza di un processo di integrazione 
europea sull'ordinamento regionale. Ma tale constatazione 

condotta sino al punto di affermare -c;~h~e~,!J~!i!~lli!..!liBil'IIJW.. 

..,,.,-c,." .. ~ che rpos-sono 
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 omogeneità nell'am­
bitO del nostro ordinamento (13), è altrettanto vero che possono 
anche prestarsi a rendere assai arduo il puntuale adempìmento de­
gli impegni comunitari da parte del nostro paese. Ed ·in realtà, non 
si è esitato ad osservare da parte di alcuni che se vi è disarmonia 
tra decentramento regionale ed integrazione comunitaria «nel rap­
porto tra Ia 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 la C.e.e. nelle materie in .cui le· sono 
riconosciute attribuzioni norma ti ve di intervento diretto , .. si deve 
supporre che sia co.s_tituzionalmente piU .forte, in quanto piU garan· 
tita,J<1.l),Osizion~reglòlii.!J.e ... ,,}!§l?Jifii~QJ:,e wVIsta e Oisciplinata 
da una presa di posizione politi<:o-costituzionale » (14). 

-QUillO:r:loocsfOfZo'"cui""".deve'"terrdete=rùiferprete;-'oon particolare 
riguardo a111inserimento ed adeguamento del sistema italiano nel­
l'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 l'estate del 1972 in tema di diritto regionale, proposta da 
CRISAFULLI, L'attuazione delle regioni di diritto comune e la Corte 
costituzionale, in Politica del diritto, 1972, 665 ss. 

(12) Cfr. CRISAFULLI, L'attuazione, cit., spec. 679. 
( 13) E, in -realtà, è in questa prospettiva che ·vengono formu­

late le considerazioni ora riportate da parte del CRISAFULLI (op. ult. 
cit. !oc. cit.) a fondamento della soluzione accolta nella sentenza 
n. 142 del 24 luglio 1972 in cui venne riconosciuta la legittimità 
costituzionale dell'art. 4, lett. b), decreto delegato sull'agricoltura che 
riserva alla competenza statale (( l'applicazione di regolamenti, di­
rettive ed altri atti delle Comunità europee concernenti la politica 
dei prezzi e dei 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· 
ziario 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 nostro Governo 
In sede comunitaria ed una conseguente regolarità dei relativi adem­
pimenti. In questa prospettiva, pertanto, saranno elaborati i suc­
cessivi paragrafi. 

2. - Impegni comunitari ed ordinamento regionale. - Sotto 
il profilo da ultimo accennato, e cioè sotto il profilo della garanzia 
di una efficace 'azione del nostro Governo in sede comunitaria ed 
una conseguente regolarità dei relativi adempimenti, è sin d'ora 

precisare che quanto abbiamo osservato P"'--"'t"-'"' 

~~~~~~in~d~i~sc~u~s~s~io~n~e~s~I·a~la~~~~~~~~~~~~~~~ ti 
() - ... · .. 
.. -rn particoiàre-;-per- quanto riguarda il primo punto, già abbiamo f cercato di dimostrare in altra sede che il nostro sistema esige ne-

·- f. cessariamente come requisito di legittimità dell'azione normativa 
IO) l" ~ ed amministrativa regionale la sua conformità con gli impegni in-
~ ~ ......._ ternazionali assunti dallo Stato e tra questi in particolare con gli 

· . "" impegni comunitari (15). Tale limite dipende direttamente dalla :S ~~·- Cos~ituz.ion~. In. real!à•. ogni soluz!one che consen.te l'eserci.zio delle 
Go .t ~ attnbuzwm reg10nah m modo difforme dalle dtsposiziom norma­
.... _"(~- Q tive ·dell'ordinamento internazionale (ed in particolare dell'ordi­
c.... - • CJ namento comunitario) non solo aumenta le occasioni .in cui può 

o<>,. • ~-':'" '1o sorger.e la .. responsabilità internaz. ionale. de11o Stato (16),. ma non 
c) 'C:Ù tiene c?nto di alcune istanze _costitu~donalmgnte9 gpragtjt,e: e cioè, 
~ .J~ .. Q! t:unit_a~_~la...,_c®WJZ.a~aelfa:zao!J.? .• deilQ:st~to {17), le_,attrjbuzioni 

-::; ~~ ~ a .. ~-d~~-~.!!~li organi statali in m~teria di,,raiJ)po,rti.,..:!DtemaiionaJi (18), 

~ " 

~ 

.J 
ò 

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

{16) Vedi, peraltro, quanto rileva in senso contrario BERNAR­
DINI, Nonne internazionali e norme italiane statali e regionali, in 
Riv. dir. internaz., 1964, 80 ss., spec. 100. Secondo questo autorè, 
infatti, •le Tegioni, operando nell'ambito deUe •loro ·attribuzioni 
normative, IJX)ssono far sorgere la responsabilità internazionale senza 
con ciò violare alcun precetto costituzionale {almeno nelle ipotesi 
in cui il trattato internazionale non è st.ato introdotto 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 è devoluto il 
compito di assumere gli obblighi internazionali. 

(17) A tali esigenze si rifà essenzialmente PIERANDREI, Sui 
rapporti, cit., 287-288, ·a'l•la cui tesi aderisce MoRTATT, l limiti della 
legge regionale, ·in fus, ·1959, 451 ·ss., spec, 4.52-453, argomentando 
anche dalla necessità, 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 
competenze, cit., spec. 447-448, successivamente riformulate e cor-
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zionali cui i:l nostro paese partecipa (19). 
Quindi, anche in mancaÌlza .di una espressa disposizione negli 

statuti regionali, non può 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 e le attribuzioni amministra­
tive (20). D'altronde, quanto abbiamo osservato trova una ulte-
riore ed indiretta conferma, almeno per riguarda le 
a statuto ordinario, non solo onell'art, 17 
gionale, ma nella stessa disposizione 
è noto, subordina l'esercizio delle 
ministrative regionali 

im_pegni comunitari (22). 

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

{19) A tale argomento si sono principalmente affidati quegli 
autori (per tutti, QuADRI, Diritto internazionale pubblico 5, 1968, 
63 ss., spec. 78-79) che intet'lpretano l'art. 10 Cost. come norma di 
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 
internazionali e autonomia regionale, in Giur. it., 1960, I, l, 1078 ss.; 
e, da ultimo, Grzzr, Manuale di diritto regionale, 1971, 252. 

(20) In realtà, a nostro avviso, come ha esattamente rilevato 
LA ~ERGOLA, Note, cit., spec, 1051, il limite degli impegni interna­
zionali dello Stato opera sempre nei confronti della competenza 
legislativa (esclusiva o eone. an-ente) del.le regioni ng. __ o.o..~t_~n.to. in_ 

1
v.Jii. il 

della precisa fo~ul_azione.di una norma costituzioiUìlè:11'1a~n~-· ~ 

'

àetnt _ Stf!Wt ~tfUttur'à aeU'Ordi'fiirineiitò-é~déi~ PrinèiPr'che inloì'fifan.q 
·n~tipci "'(fi" decen~al:llent9 ~~t~~o --~ali~~ f!.~~i~. çp_stituzio~~;D'altiòn- \1 
.i!~":" la-• stessa"" Corte 'tostttuztonalé.,(con sentenza 9 apnle 1963, n. , 
49), nel riconoscere la vincolatività degli impegni comunitari per le 
regioni, non ha 'avuto esitazione nel rHevare che non deve 'attri­
buirsi alcuna importanza al fatto che manchi una norma ad hoc 
(nella specie della Regione siciliana) che menzioni espressamente 
il rispetto degli obblighi internazionali, e comunitari in !particolare, 
fra i limiti della potestà normativa regionale. In particolare, sulla 
vincolatività degli impegni comunitari per le regioni - anche nel­
l'ipotesi in cui tali impegni incidano sulla loro competenza ammi­
nistrativa attraverso uno spostamento di alcune loro attribuzioni- a 
favore degli organi delle Comunità europee - vedi quanto osserva 
esattamente SoRRENTINO, Corte costituzionale e Corte di giustizia 

· delle Comunità europee, 1970, 119 ss. 
(21) In questo senso, vedi quanto ha precisato PERASSI, La 

Costituzione, cit., ·spec. 447; e Lezioni di diritto internazionale, 
II: Introduzione al diritto internazionale privato, 1957, 11, spec. 
nota l, e sulla scorta dei suoi ri.Hevi SERENI, Diritto internazionale, 
1956, I, 232 nota 1; QuADRI, Diritto internazionale, cit., 58 ss.; 
PALADIN, Sulle competenze, cit., spec. 460-461. . 

(22) Vedi, peraltro, in senso -dubitativo sulla possibilità di trarre 
dall'art. 117 Cast. un aggancio normativa a favore del limite posto 
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Né, a nostro avviso, si !PUÒ fare questione in merito al fatto 
che il trattato di Roma sia stato introdotto nel nostro ordina­
mento con un ordine di esecuzione adottato con legge statale no­
nostante che riguardi direttamente materie di competenza regionale. 

Invero, rinviando su questo punto per maggiori precisazioni a 
quanto abbiamo già avuto occasione di rilevare (23); lè 'appena .il 
caso di ricordare che, anche a voler .prescindere dagli argomenti 
testuali ricavabiH dal·l'art. 117 Cost.·(24) e dai ·tiHevi ·sistematici 
operati da una parte della dottrina e della giurisprudenza (25), 
a favore della competenza statale all'emanazione dell'ordine di 
esecuzione delle norme di un trattato internazionale esiste una 
vera e propria norma consuetudinaria :di tipo costituzionale (26). 
Essa è facilmente rilevabile dal .susseguirsi di identici comporta­
menti in casi identici a proposito delle decisioni (concordate o 
quanto meno non osteggiate) prese dalle istituzioni costituzionali nel 
corso della ]oro attività. iE l'esempio maggiormente indicativo ri­
guarda proprio il .fatto che -l'esercizio della competenza del Parla­
mento a provvedere all'ordine di esecuzione relativo ad un trattato 
internazionale (ed in particolare, al trattato di Roma), anche se in­
cide sulle mat·erie di ·esclusiva competenza normativa delle regioni 
a statuto speciale, si è .sempre svolta senza alcuna obiezione da 
parte di alcun organo costituzionale ed in particolare degli or­
gano regionali (27). Tanto è vero ·che anche durante i procedimenti 

alle autonomie 
ZIOTTI, Studi, 
461. 

!~cali dall'esistenz·a di impegni internazionali, MAZ­
clt., spec. 249; ·PALADIN, Sulle COf!1petenze, cit., 

(23) Cfr. CARBONE, Regioni a statuto ordinario, cit., spec. par. 2. 
(24) •Per una valorizzazione dell'importanza dell'art. 117 Cast. 

sotto il profilo accennato nel testo vedi, specialmente, PERASSI, 
La Costituzione, cit., spec. 447; ;PALADTN, Sulle competenze connesse, 
cit., spec. 460-461 e gli autori citati alla nota 21. 

{25) Vedi, ad ·esempio, tra i piU significativi contributi alla 
soluzione del problema in esame, gli scritti di PrERANDREI, Sui rap­
porti, cit., spec. 287-288; LA PERGOLA, Note, cit., 1053-1057; MAZ­
ZIOTTI, Studi, cit., 242 ss.; PALADIN, Sulle competenze connesse, cit., 
433ss. · 

(26) In merito all'ammissibilità di consuetudini costituzionali 
ed agli strumenti che ne favoriscono l'accertamento anche in man­
canza di una frequente ripetizione di identici comportamenti, 
vedi, per tutti quanto è ·stato esattamente :rilevato da ESPOSITO, 
Consuetudine (diritto costituzionale), voce dell'Enciclopedia del di­
ritto, 1961, IX, 469 ss.; MORTA TI, Istituzioni di diritto pubblico 8, 

1969, I, 310 ss.; ZAGREBELSKY, Sulla consuetudine costituzionale 
nella teoria delle fonti del diritto, 1970. Con particolare riguardo 
alla difficoltà di accerta-re i reali contenuti di norme costituzionali 
di origine consuetudinaria in riferimento alle attività internazional­
mente rilevanti degli organi statali, vedi MoNACO, La ratifica dei 
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 aprile 1963, 
n. 49 e 8 luglio 1969, n. 120, la Regione siciliana non ha mai 
contestato la legittimità dell'ordine di esecuzione (da_ parte del 
Parlamento nazionale) del trattato di Roma di cui facevano parte 

( 

j 
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di fronte alla .Corte costituzionale ·gli organi regionali non ne 
hanno mai cont·estato la legittimità. E questa circostanza hi:t 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 nel nostro ordinamento degli impegni int·ernazionali. 

D'altro canto, che spetti agli organi statali la titolarità (e la 
correlativa assunzione di responsabilità) delle competenze relative 
all'elaborazione ed alla determinazione degli atteggiamenti del nostro 
paese :in sede comunitaria, non può essere seriamente messo in 
discussione. Infatti, è ormai da tempo acquisiti) in dottrina come 
indiscutibHe H pri.ncipio, .in ·VirtU detl quale sono -gli organi C§ntr~i 
dellJ? __ Stato italiano, proprio ln 9Q!.l!!9 -"SfatO -umtariO, gh torci. 
PTeVisti""'~m~'"'Sbfut>etenti--a:cdaifa -=rlostra Cmitituzioti~=·~'d-~gPitare....,a,. 
~pToì)OSftò- dr·SitllaZiillii-:giUdòiChe:_._§Q-gg~tti-v.e;rinte!iiazio_n_a_U, essendo 
il'<f··esst~Ita~tQ~çDnfériti 1-~POte~i a tal fine necessari (28). 

Piti precisamente, come d'altronde è stato esattamente rilevato 
anche dai piU strenui difensori delle autonomie regionali, «sul piano 
internazionale, per quanto riguarda l'Italia, Io Stato sòlo, nel senso 
dello Stato. centrale o dello StatQ unitariamente oonsiderato, com­
pare qualè titolare di ·situazioni giuridiche soggettive ed esso solo 
può porre in _essere- attività di carattere esterno, cioè· rivolte ad 
altri soggetti internazionali. In particolare, esso solo, con i propri 
organi, può ·agire giuridicamente nell'ordinamento internazionale e, 
in S>pecie, concludere trattati su qualunque materia, anche se riser­
vata ·sul piano interno •alla competenza esclusiva regionale. Ciò 
risulta !Senza possibilità di dubbio dalla Costituzione italiana ed 
è 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 vincolatività per Je regioni degli impegni internazional­
mente (ed in particolare a ~ivello comunitario) assunti dagli organi 
statali a tal lfine competenti, la esclusiva titolarità da .parte di questi 
ultimi dei poteri relativi alla determinazione degli atteggiamenti del 
nostro paese -in sede -internazionale (e, in particolare, nell'ambito 
del sistema comunitario) e la: legittimità dell'ordine di esecuzione 
statale agli impegni previsti nel trattato di Roma sembrano, quindi, 
fuori discussione. Resta, pera:ltro, da stabilire H modo in cui i prin­
cipi ora accennati si possono conciliare con le esigenze del de­
centramento regionale. 

Un primo !PUnto va subito chiarito. Il rkonoscimento agli or­
gani centrali dello Stato italiano dei poteri esclusivi nella determi­
nazione degli atteggiamenti del nostro paese in sede comunitaria 
non- esclude che le regioni debbano ipfipjg .Jn~modo.:~:a.§Sy~jp, 
.~R~~i~clifi_zz_i,...ch.e i . .L~Bpresentanti del -Governo devono far valere 

·le nor'me violate daUa Regione neH'esercizio del•J.a sua -attività nor­
mativa. 

(28) Vedi, ,per tutti, le decisive considerazioni di LA PERGOLA, 
Note, cit., 1078 ss. 

(29) Cfr. BERNARDINI, Norme ,internazionali e norme italiane, 
cit., spec. 98. 
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n~II-~ __ riun_lopl_._4~s!L.9!~a.n_i,c.QJDJJQi~~ri e specialmente nelle riunioni 
in cui si Oiscutono problemi partiço1armente importanti per lo svi~ 
luppo di alcune regioni o materie di competenza esdusiva o con­
corrente degli organi regionali. Anzi, a questo proposito, non sem­
bra possibile disconoscere che al-cune :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 daHe varie regioni. 

g ben vero che Je :scelte ,politiche di .fondo, Ie priorità ed i 
mezzi per la loro realizzazione sono ~n ,gran parte ·già fissati di­
rettamente dal trattato di Roma e, JQ.Uindi, piU nulla rimane da 
decidere in merito agli organi comunitari. Ma è altrettanto 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 .soelte !Sono responsabili 
gli organi comunitari ed in particolare H Consiglio della Comunità 

1

' al quale partecipa per l'Italia, come è noto, solamente ~inistro 

~ 
titolare del d_k;astero .della""cui_lll~tex!q. volta a volta, st d1scuie. 

Pertanto, appare naturale che in~~tafl~e~se~d~e~l~~~~~~ 
~Wtsm, soltanto~ alle. diret!_!':':e J- ' 

..!!!.ée .. a_!!e ind~ni delle~~-
Qillmt?nnora fi'O osservato, è bene dirlo subito, non contrad­

dice, ma qualifica il perseguimento di una politica di fini e di 
obiettivi cui deve tendere lo Stato italiano in ~".,''"'" 

Stato 

altri termini, non si tratta di consentire .alle regioni di in­
cidere sulla titolarità delle competenze (e sulla relativa assunzione 
di responsabilità) degli organi dello Stato nel rappresentare verso 
l'esterno (ed in particolare, in sede comunitaria), in modo coerente 
ed unitario, gli interessi del nostro paese. Ma si tratta, molto pu.i 
semplicemente, di condizionarne l'atteggiamento attraverso moda­
lità -che devono almeno consistere nell'obbligo di acquisire pre­
ventivamente una esatta conoscenza delle concrete necessità delle 
singole regioni sia attraverso la richiesta di un parere preventivo 
non vincolante da parte delle regioni (31), sia attraverso la forma­
zione di appositi organi deliberativi cui partecipino le rappresen­
tanze di tutte :le regioni (32). 

di GIANNINI, Diritto 
controlli amministra-

576. 
16 maggio 1970 
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D'altro canto, l'esattezza di quanto abbiamo osservato risulta 
anche da quanto dispone, ~ad esempio, l'art. 52 dello Statuto 'Sardo, 
H quale, <:ome è noto, ;prevede che «la Regione sia rappresentata 
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 :è 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 nostro ordinamento visto che l'art. 52 
dello Statuto ·safdo è già entrato .a_ far parte del nostro diritto pub· 
blico positivo) ad importanti risultati pratici (33). Il che, tra l'altro, 
sembra chiaramente confermato da quanto -si \è di recente osser­
vato in sede governativa da parte del ministro dell'agricoltura, n 
quale non ha esitato ad affermare che ,« lo Stato è .e deve essere 
il punto centrale di riferimento per ciò ·che concerne la politica 
comunitaria ed ·il -generale indirizzo programmatico » (34). Infatti, 
se lo Stato-ente deve intendersi come centro di riferimento degli in­
teressi nazionaH per 'le politiche comunitarie, è evidente che esso 
potrà funzionare come tale solamente in quanto ·ad esso poss-ano 
fare effettivo riferimento tutti gli altri enti che nell'ambito dell'ardi· 
namento interno sono responsabili dei relativi settori sottoposti alla 

_,di~-~tlssione.._del :Programma .economico __ nazionale. l compiti di tale 
comriìiSsione -oovrebheto es'sere-~destinati- à01u1'nrntare nel futuro 
se sarà approvato il disegno di legge sulle norme di attuazione 
della programmazione economica in merito al quale vedi BASSANINI 
e TOMAI, Procedure della programmazione: poteri del Parlamento e 
competenze delle regioni, 1969. I-noltre, tra gli organi interregionali 
che si ispirano ai principi indicati nel testo, è da ricordare anche 
il Comitato nazionale per la programmazione osped-aliera, previsto 
dall'art. 28 legge 12 febbraio 1968 n. 132, cui partecipano tutti gli 
assessori regionali della sanità. Per una ulteriore esemplificazione 
e chiarific·azione deH'importanza di queste forme di partecipazione 
deHe reg>ioni alla ela·bor-azione deH'attività del -governo, vedi, da 
ultimo, BARTOLE, Supremazia e collaborazione, cit., o5'}>e>C. 83, nota 
283 e, con specifico ·riferimento ,ana materi·a ·agricola ndla .pro­
spettiva comunita-ri·a, E. RoMAGNOLI, La 1programmazione regionale 
in agricoltura: limiti di competenza in relazione all'interesse comu­
nitario, in -Riv. dir. agr., 1971, 813 ss., spec. 836 ss. 

(33) Cosi, ad esempio, SCERNI, Ordinamento regionale e diritto 
internazionale, in Annali della Facoltà di giurisprudenza dell'Uni· 
versità di Genova, 1966, 263 ss. 

(34) Vedi, infatti, quanto è stato affermato da NATALI, 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 Ie questioni regionali, non ha esitato a rilevare che 
esiste una «obiettiva esigenza di assicurare un raccordo tra realtà 
regiona•le e la piU vasta -realtà legata a:lla Comunità europea» (dr. 
Resoconto sommario della seduta, in Agricoltura e regioni, n. 4, 
cit., 88). 
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disciplina comunitaria e, quindi, in modo particolare gli enti re­
gionali. 

Anzi, al fine dì determinare in coerenza ·alle previsioni del 
nostro sistema le forme" ed i modi" attraverso i quali le regioni 
possono collaborare all'elaborazioÌle della posizione italiana in ri­
ferimento alle varie politiche comunitarie sembra quantO mai OP· 
portuno che si tenga conto, da un ·,Jato, del ruolo di partecipazione 
e di proinozione delÌe regioni alla attività dei massimi organi sta­
tali cui spetta il 1potere di rappresentare in sede comunitaria gli 
interessi nazionali, dall'altro, della capacità deUe regioni di racco­
gliere ed esPrimere le istanze locali interessate all'azione comunitaria 
e di costituire, cosf, un elemento essenziale delle scelte politiche che 
dOvranno essere -favorite dal nostro rpaese in sede comunitaria. 
Il che potrà avvenite sia attraverso l'elaborazione di un apposito 

·provVedimento normativa 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 l'inserimento 
di una nonna rivolta a tal -fine nelle stesse .Jeggi-quadro relative alle 
mateHe di interesse comunitario ·(ad esempio, agricoltura, trasporti, 
istruzione professionale) se di tali leggi-quadro si accoglie una 
nozione non eccesSivamente riduttiva e, pertanto, sufficientemente 
ampia da comprendere rpriricipi procedimentali e/o norme di strut­
tura imPlidte nel nostro sistema costituzionale anche se non an­
cora espressamente evidenziate in alcun provvedimento normativa 
di tipo' .;;ettoriale (35). 

4. - U collegamento ·degli enti territoriali con gli organi co­
munitari. 'Prospettive -di sviluppo dell'azione comunitaria. - Le esi. 
genze del decentramento regionale, peraltro, non solo devono ope­
rare all'interno del nostro ordinamento, ma devono essei-e fatte va­
lere anche_ nell'ambito di operatività ·dell'ordinamento comunitario. 

Sotto questo profilo, si deve ·anzitutto osservare che il sistema 
delle Comunità europee non sembra affatto escludere aprioristic8.­
mente la part·ecipazione delle regioni (o di altri enti territoriali) agli 
organi la cui creazione e necessaria per contribuire a.J funzionamento 
delle politiche settoriali previste dai trattati di Roma e di Parigi. 
Come _è noto, infatti, l'ordinamento comunitario non ha autonomi 
principi di natura costituzionale e si limita a partecipare deii'assetto 

(35) Cfr. su questo punto, in generale, le considerazioni di 
MAZZIOTTI, Studi, ci t., 124 ss.; CuocoLO, Le leggi cornice nei rap­
porti tra Stato e regione, 1967, 408 ss. Da ultimo, vedi i contributi 
di ·BASSANINI e ZAGREBELSKY {al Convegno di Torino presso la 
·Fondazione Agnelli su « La funzione nonnativa delle regioni. Pro­
blemi di attuazione "_e caordinamento », i cui AtN sono in corso di 
pubblicazione su Quaderni di studi regiona'Ii), i quali si sforzano di 
enucleare uria nozione di legge-quadro sufficientemente ampia che 
consenta di non accantonare, in occasione della loro elaborazione, 
il problema urgente della riforma di interi settori Iionnativi attual­
mente regolati da leggi -assai arcaiche che potrebbero, altrimenti, in­
fluenzare ·la le!!;·islazione regionale in senso addi-rittura -involutivo 
rispetto a quella vigente. 
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'costituzionale p-roprio degli Stati membri (36), il quale è sufficiente­
mente omogeneo nell'evidenziare, se .pur in dinrsa misura, le 
esigenze del decentramento territoriale. Il che, pertanto, dovrà rea­
lizzarsi sia favorendo un collegamento tra le regioni di Europa al 
disopra dei confini nazionali sia incentivando Je occasioni di in­
contro e di -consultazione tra ·&li organi comunitari ed i diversi enti 
locali operanti in Europa (37), 

, Gli obiettivi ora accennati comportano, necessariamente, il su­
peramento di notevolissimi ostacoli pratici e di affermate imposta­
zioni teoriche. Tali difficoltà esistono e ·non possono in alcun modo 
essere negate. Si pensi, ad esempio, da un ,Jato, che gli enti terri­
t.Qriali operanti s;rl t·errit~rio_ comur~}!_a,tl~J-21!9.-aW!l-v.aci...e:::crtffiçll. 
mente raggruppabiTim .. ul!..,.~-'!l:PdeJlo strutturale (38) e, dall'altro, 
èl1è la 'pohhca comunitaria, proprio in quanto politica estera, è 
concepita come una realtà di cui solamente lo Stato (ente espo~ 
nenziale di tutta la comunità nazionale) ·è legittimato ad interessarsi. 

In realtà, se pur le difficoltà ora accennate sono indubbiamente 
assai gravi, ciò non ·implica ·che debbano considerarsi del tutto 
insuperabili come, invece, ritiene una parte della dottrina rilevando 
che «:le regioni non sono sogg·etti .pubblici che possono interlo-

(36) ~ stato, infatti, osse-rvato 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 maggionnente significativi, vedi ZWEIGERT, 
Der Ein(luss der Europiiischen Gemeinschaftsrechts auf die Rechts­
ordnung der Mitgliedstaaten, in Rabels Zeischri!t, 1964, 601 ss. 
spec. 619 ss.; COSTANTINEDÈS·MÉGRET, Le droit de fa Communauté 
Economique Européenne et l'ordre juridique des Etats membres, 
1967, 108 ss.; ZICCARDI, Programmazione ed autonomia nego­
ziale rispetto al diritto comunitario, in Scritti in memoria di A. Giuf­
tré, 1967, IV, 921 ss., spec. 938; SORRENTINO, 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 BADIALI, Il diritto degli Stati negli or­
dinamenti delle Comunità 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 Comunità euro­
pee, 1971, n. 3-4, 32 ss.; SERRINI, Per un'Europa delle regioni, id., 
1971, n. 7, 22 ss.; MARTINI, Lo sviluppo equilibrato delle regioni ilJ 
Europa: condizioni e mezzi, in Foro amm., 1970, 518 ss.; e Le isti­
tuzioni regionali e la politica agricola delle Comunità europee,· in 
Atti (in corso di pubblicazione) delle seconde giornate europee di 
Perugia, 2-3 dicembre 1972 e PETRILLI, Integrazione federale ed auto­
nomie locali componenti inseparabili di una politica generale, in 
Atti (in corso di pubblicazione) del Convegno su Una politica regio­
nale democratica della Comunità europea, 25-26 febbraio 1972. 

(38) A questo proposito, per superare le difficoltà pratiche deri­
vanti dall'esistenza di enti territoriali assai numerosi e dispersi su 
tutto il territorio comunitario, l'Associazione italiana per il Consiglio 
dei comuni di Europa {in La regione italiana nella Comunità euro­
pea, 1971, spec. 136) ha ravvisato «la necessità 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 Comunità » (39). In particolare, a que­
st'ultimo proposito, è 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 poteri necessari per porre in essere attività di carattere esterno (e 
cioè, rivolte verso altri soggetti internazionali). Ma è altrettanto vero 
che l'assetto costituzionale degli Stati membri non esclude per nulla 
la possibilità che gli organi .statali ponga·no in essere meccanismi 
di 1produzione giuridica internazionale in cui sia in qualche mi­
sura prevista la partecipazione {o quanto meno, la consultazione) di 
enti territoriali ed in particolare degli enti regionali. Pertanto, non 
deve ritenersi apriorisHcamente esclusa neppure la possibilità di 
un raccordo verticale tra istituzioni delle Comunità europee ed enti 
territoriali che operano nell'ambito comunitario anche se a tal 
fine sarà necessaria l'adozione di un atto alla cui formazione con­
corrano gli organi degli Stati membri delle Comunità rispettiva­
mente competenti per le relazioni esteme dei loro paesi (41). 

G
. Ed a conferma di ciò, nella pi(l recente elaborazione dei pro­
grammi comunitari, non si esita a prevedere, per un verso, un 
~ontatt_t;.__9i;etto ,_J!;!LJ~t~tuzio~ie ~!i)ocaH:.. ~pe~anti 
'il~l.,}_emtono .. degh · Statt -~-~.!]ll,W e, per altro verso, la costituziOne 

. dr organiSffii Oi Cùì:rdiffidlmente si potrebbe immaginare una pro­
ficua attività senza la partecipazione al loro funzionamento di enti 
territoriali locali e senza la possibilità di un collegamento orizzon­
tale tra questi ultimi. 

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

·.~ clamato un diritto di consultazione a favore delle autorità regionali 

(39) Infatti, è proprio in virtU di queste affermazioni che da 
parte di alcuni autori (cfr. E. RoMAGNOLI, Stato, regioni e norme co­
munitarie in materia di strutture agricole, in Dir. economia, 1970, 
517 ss.: DE 'VERGOTTINI, Considerazioni, cit. spec. 171) non si è esi­
tato ad osservare che sia l'elaborazione sia l'attuazione delle politi­
che comunitarie 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, BERNARDINJ, Norme internazionali, cit., spec. 98. 

(41) Vedi in questo senso quanto ho già avuto occasione di 
esporre nel mio scritto, Regioni a statuto ordinario, cit., spec. 
par. 4. 

{42) Sulla politica regionale europea, vedi, per tutti, PERRIN, 
La politique régionale et la Communauté économique européenne, 
1970. 

ì 
1 
1 
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e delle associazioni regionali a carattere sovranazionale » (43), ma 
si è esaltata la funzione degli organismi previ~ti dall'art. 10, da un 
lato, auspicando la massima partecipazione possibile degli enti re­
gionali all'attività comunitaria, dall'altro, proponendo di ·attri­
buire alla Commissione « la facoltà di promuovere e sostenere il 
collegamento tra tali enti a livello comunitario nelle forme che 
riterrà piU appropriate» (44). 

Nella stessa pro9pettiva si .pone anche la risoluzione 18 aprile 
1972 del Parlamento europeo sulla prima comunicazione della Com­
missione sulla politica della Comunità in materia di ambiente (45). 
Si afferma, infatti, in questo documento che la Commissione ed il 
Consiglio delle Comunità europee, nell'elaborazione e nell'applica­
zione delle norme sull'ambiente, dovranno tenersi in stretto contatto 
non solo con le autorità nazionali degli Stati membri, ma anche 
con le varie autorità locali avendo particolare riguardo alle diffe­
renze socio-economiche delle singole regioni (46). 

Quindi, non sembra esatto affermare che il sistema comunitario, 
esigendo che gli Stati membri siano gli unici interlocutori della 
Comunità, escluda che si possano creare organi nei quali la pre­
senza (o quanto meno, la consultazione) delle regioni (insieme a 
quella dello Stato) possa validamente contribuire alla formazione 
ed attuazione dei programmi comunitari, specialmente se relativi a 
settori di particolare interesse regionale (47). Anzi, appare vero 
proprio il contrario: il sistema comunitario sta evolvendo verso 
forme di partecipazione diretta degli enti e degli organismi, volta a 
volta, interessati ai diversi provvedimenti. Ed in questa prospettiva 
è pre-ciso impegno di tutti gli Stati - e specialmente di quelli che 
come l'Italia e la ·Germania sentono con particolare intensità il 
momento dell'esperienza regionale - di evitare che il trasferimento 
sul_!!_Lano comunitario di attribuzioni .de.g1i-statCrii:é":r;lbi=i- pr(ivòéhl 
'Un_J.mpOllèflte i-itOrnO al· centralismo a danno delle garanzie demo­
Cratiche-e-partecipati ve faticosamente conquistate con l'avvento dello 
Stato~ pluralista. -

(43) Cfr. ·PARLAMENTO EUROPEO, Documenti di seduta, 11 mag­
gio 1970, n. 29, 24, spec .. par. 9. 

(44) Cfr. PARLAMENTO EUROPEO, Documenti di seduta, cit., 1l 
e 23. 

-(45) Cfr. G. V. Comunità 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 quale però, alla 
stessa stregua di molti atti comunitari (quali, ad esempio, gli atti 
relativi alla politica regionale comunitaria), si riferisce ad una ..n,g;, 
E9I!~-~..;economica .. ili.J~gione piuttosto che. all'ente te~ry-i!9_6ale _O.PJ::_. 
È~ul.una deterrnmata zon-a:.- Cfr.~··per"1Uttl,..-su-questo punto QUA· 
DRI, Qualche considerazione sulla politica regionale della C.e.e., 
in Annuario di diritto internazionale, 1967/1968, 1970, 397 ss. 

(47) Quanto .abbiamo osservato nel testo, .peraltro, non intende 
negare che nell'attuale momento storico la maggior parte delle atti­
vità comunitariamente rilevanti viene re·aHzzata senza akun mar· 
gine di partecipazione -per gli enti locali che operano nel territorio 
comunit-ario. Vedi a questo proposito, per una accurata analisi dei 
piU recenti provvedimenti comunitari in cui è prevista la creazione 
di organismi composti esclusivamente da rappresentanti degli Stati· 
membri, E. RoMAGNOLI, Stato, regioni, cit., 524 ss. 
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5. - La competenza normat111a ed amministrativa delle regioni 
nella attuazione delle c. d. politiche comunitarie. La soluzione pro­
posta. - Quanto abbiamo osservato nei paragrafi precedenti ri­
guarda solamente la tutela de!Ie esigenze poste dal decentramento 
regionale riS'Petto all'elaborazione degli atti comunitari. Il che, 
riassumendo, può essere proficuamente realizzato soltanto garanten­
do, da un lato, la possibilità di un raccordo verticale tra istituzioni 
delle Comunità europee ,ed enti locali che operano nel territorio 
comunitario e, dall'altro, una c·erta incidenza delle determinazioni 
regionali sulle posizioni dei rappresentanti governativi in seno agli 
organi comunitari. 

A questo punto dell'indagine si tratta ancora di stabilire il 
modo in cui le esigenze del decentramento regionale devono essere 
garantite nelle fasi dell'integrazi_one normativa e dell'applicazione 
ftl_llministrativa aei -p·ròVVe'"ctrmeii'fi"""CQiijanit.f~l~-~~IDJJ;t0"':,9èn:qt_df:-. 
~enf~:_i~_!M:I_o_., Nùlla,"'invece,•è"'"'da aggiullgeflè- a-· prOPo'"sitOOeiià 
paTteCipilzione degli enti regionali ad organi che operano nell'ardi· 
namento comunitario nella fase di attuazione dei provvedimenti 
adottati dalla Commissione e dal Consiglio. Su questo punto, infatti, 
valgono le stesse considerazioni svolte nel rparagrafo precedente. 

Già in altra .sede (48) ·ho cer.cato di precisare che il potere 
normativ>J 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 l'esercizio di una certa discre­
zionalità agli organi competenti per la loro attuazione nell'ambito 
di operatività dei vari ordinamenti statuali (49). Ed in realtà, ogni 
diversa soluzione provoca una iJl.egittima redistribuzione dei poteri 
in contrasto con .la ripartizione prevista dalla Costituzione specie se­
si ha presente che-interi settori di competenza regionale (.ad esem­
pio, l'agricoltura) sono quasi completamente attratti nell'orbita co­
munitaria. 

(48) A questo proposito, è opportuno 'Precisare che ·si è ·ritenuto 
di unire- almeno in questa fase dell'indagine -lo studio dell'inci­
denza dei limiti comunitari sulle attribuzioni regionali anche se i 
'limiti posti dagli organi statali al~e attività -regionali s-i manifestano, 
almeno normalmente, in forme e con strumenti diversi secondo 
che si tratti di funzioni normative o amministrative (cfr. su questo 
punto quanto es-posto -nei successivi p.ar. 7 e 8). Infatti, i poteri 
concessi agli organi statali neilo svolgimento della particolare atti· 
vità di attuazione degli impegni internazionali '(e, in part-icoiare, 
degli impegni comunitari) dovrebbero presentare aspetti talmente 
comuni sia in riferimento alle competenze amministrative sia in ri­
ferimento alle competenze normative delle regioni da paterne tratta­
re, almeno in prima approssimazione, congiuntamente. 

{49) Mi sia consentito rinviare a quanto 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 din'tto comune, in Giur. costit., 
1971, 459-ss., spec. 470, 480, 488 e 495; MORTATI, Istituzioni, cit., 
Appendice all'VIII ed., 1972, spec. 47-48; ELIA, Decreto e funzioni 
internazionali. Il trasferimento dell'agricoltura alle regioni, ·in INEA­
Is~P, Agricoltura 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 può far valere .la !Presenza di norme 
del 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
blighi siano titolari solamente g.Ji organi statali, dai momento che, 
come ha esattamente rilevato la Corte di giustizia, -« 

~~~~~~i·~~t~~~~~~~~~~· ~n~e~p~p~u~r~e -si può in-~ degli organi centrali 
dello Stato nell'attuazione degli impegni comunitari la norma co­
stituzionale cui abbiamo fatto cenno nel secondo .paragrafo. lovero, 
come già abbiamo cercato di precisare, essa si limita semplice­
mente a riconoscere al ~Parlamento il potere di provvedere all'or­
dine di esecuzione {o ad atti normativi equivalenti) al fine di 
introdurre nel nostro ordinamento gli impegni internazionalmente 
assunti da'l 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 l'integrazione normativa e/o 
l'applicazione amministrativa di quegli aspetti degli impegni inter­
nazionali (e specialmente comunitari) che richiedano una ulteriore 
precisazione Iegislativa o una applicazione amministrativa, almeno 
nel -caso in cui essi abbiano già un contenuto tale da garantire un 
minimo di unitarietà nella loro attuazione in tutto l'ordinamento 
nazionale. Il che è, appunto, ciò che si verifica ·a proposito delle 

C"".direhiVè: comU~nitai-'ie-., 1le quali, come è noto, vincolando sul risul­
tato -da niggillngére- riservano agli organi, r:ispettivamente compe­
tenti nell'ambito dei vari ordinamenti nazionali, la .precisazione delle 
forme e dei mezzi che dovranno essere discrezionalmente determi­
nati· sulla base delle istanze locati per il perseguimento dei risul­
tati e la soddisfazione delle esigenze già unitariamente determinati 
e garantiti a liv~Ilo comunitario{51). 

(50) Cfr. la sentenza 15 dicembre 1971, in cause 51-54/71, 
Foro it., 1972, IV, 158. 

(51) La bibliografia relativa all'efficacia delle direttive è assai 
numerosa ed ogni pretesa di completezza può essere difficilmente 
soddisfatta. Vedi comunque, in proposito, i classici contributi di 
Morzo, Commento all'art. 189, in~Commentario al trattato C.e.e., 
diretto da QUADRI, MONACO e TRABOCCHI, 1965, III, 1403 ss.; 
Fuss, Die Richtlinie des Europiiischen Gemeinschaftsrechts, in 
Deutsches Verwaltungsblatt, 1965, 378 ss.; ScHATZ, Zur rechtlichen 
Bedeutung von art. 189 abs. 3 EWGV filr die Rechtsangleichung 
durch Richtlinien, in Neue Juristische Wochenschrift, 1967, 1694 ss.; 
CONFORTI, Il problema degli effetti diretti delle decisioni e delle 
direttive comunitarie ed il terzo colloquio della Federazione interna­
zionale per il diritto europeo, in Annuario di diritto internazionale, 
1965, 362 ss., e Sulle direttive della Comunità economica europea, 
in Riv. dir. ·internaz. priv. e proc., 1972, 225 ss., cui ·rinV'i.amo per 
ulte-riori indicazioni bibliografiche. 
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D'altronde, l'impostazione 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 iniziille formulazione - che devono essere tra­
sferite alle regioni solamente « le competenze sulle malerie 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 potrà ve­
rificarsi solo se è necessaria «una funzione di indiriZzo e coordi­
namento delle attività delle regioni ·che 'attengono ad esigenze di 
carattere unitario, anche in riferimento agli impegni derivanti dagli 
obblighi internazionali» (52). Pertanto, l'esistenza di un impegno 
lnternazio~ale '(e, in particolar~~ J,_ u_n 1m~gno __ comu~tt~<;>}_nOò .. 
dOV'iè'IJ'Decò'!ìtitUirè~"un··prestf:P:Posfò"irl"'.PtèSenza '"Q~IélUale è possibilt;,. 
,Q-spo.stath-ento ~dalla • RegiOOe 3110'" StatO di:llerorllpeteJize" a cf"" essa 
~itfll'nti,•ma solamente un•presuppost,?_ ~r- l'eser~i~Lo d_a--P,it,t~d.e8ii., 
Orgam"'-StataH-&i-tma-attìVità' .. {(li""'iildiriZzo- e coordinan;énto) ché- a 
Sua-v6Itiì"i.fhplica-•ta--permarierlZa"fflCiìPO ..... aHe-re&ìoUi::dene;ri.iii;;: 
ZìOiii """àd -esse 8tfribilite-...-dall'art:-tt7 • cOStitùzi;;ne (53). 
-Il éhe-~non.-. sembra ·neppure "COntraddetto" dalla,. èiiOOstanza per 
cui le norme ed i provvedimenti di attuazione degli impegni co­
munitari non possono operare se .privi del carattere unitario in 
uno Stato come il nostro poiché « quanto piti ampia è la discre­
zionalità concessa allo Stato (nell'attuazione degli impegni interna­
zionali all'interno del suo ordinamento), tanto piti deve essere 
unitario il criterio discrezionale di attuazione delle direttive affin­
ché l'esecuzione non si dissolva praticamente nel nulla» (54). In­
fatti, le esigenze di unitarietà espresse dall'art. 5 Cast. non possono 
essere spinte sino al .punto da provocare un vero e proprio annul­
lamento degli equilibri costituzionali nella distribuzione dei JlOteri 
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 (già di per sé) l'unitarietà dell'indirizzo ed il coordinamento 
delle attività riservate alla competenza Iegislativa delle regioni, non 
avrebbe <lovuto 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
tuzione, vedi le ampie considerazioni di BASSANINI, L'attuazione, 
cit., spec. 245 ss. 

(53) Vedi 1per analoghe considerazioni BASSANINI, Dibattito, 
cit., spec. 495; e Rijornuz regionale e organizzazione dei ministeri, 
m Quaderni I.S.A.P., 1971, n. 12, 249 ss., spec. 256-257. In senso 
contrario, CRISAFULLI, L'attuazione, cit., spec. 678. 

(54) Cfr. MAZZIOTTI, Studi, cit .. spec. 248-249. 
(55) Per ampie considerazioni in questo senso - oltre, natu­

ralmente, gli autori favorevoli a non rkonoscere alcuna competenza 
dello Stato nell'esecuzione degli impegni internazionali relativi a 
materie riservate alla competenza regionale - vedi LA PERGOLA, 
Note sull'esecuzione, cit., spec. 1054-1055; 'PALADIN, Sulle compe­
tenze, cit., 459-462. 

4 
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ultime, ma eliminare, se m-ai, molte delle competenze affidate agli 
organi centrali dello Stato dall'art. 117 Costituzione. 

6. - L'impostazione accolta dalla Corte costituzionale in tema 
di attuazione degli impegni comunitari nell'ordinamento italiano su 
materie a competenza 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 neHa giurisprudenza della Corte costituziona1e, 1a cui 
formulazione piU compiuta si trova nella recente sentenza 24 luglio 
1972, n. -142 (Foro it., 1972, l, 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 è ·avuta esi­
taz·ione a -rigettare ['impugnazione 'PrOposta da alcune regioni che 
hanno oercato di far valere l'illegittimità del decreto delegato 
relativo all'agricoltura, ndla parte in tui riserva a-Ua esclusiva com­
petenza statale 1rattuazione degli atti comunitari {e, in particolare, 
dei regolamenti, delle direttive e degli altri atti della Comunità eco­
nomica europea concernenti la politica dei prezzi e dei mercati, H 
commercio di Pt'Jdotti agricoli e gli interventi sulle strutture agri­
cole), sulla base del rilievo che la realizzazione degli interventi 

(56) Vedi, ad esempio, ELIA, Decreto e funzioni, cit., spec. 38-
40; MoRTA TI, Istituzioni, cit., A,ppendice, cit., 48; AMATO e iBASSANINI, 
Dibattito, cit., spec. 469 e 495; BASSANINI, l decreti sul trasferimento 
delle funzioni amministrative alle regioni nel quadro del sistema 
costituzionale delle autonomie locali, in Trasferimento delle fun­
zioni statali alle regioni, 87-88 dell'estratto; DE VERGOTTINI, Consi­
derazioni, cit., 167 ss.; GALLINA, Il trasferimento alle regioni delle 
funzioni amministrative statali, in lsLE, Regioni e agricoitura, 1972, 
17 ss., spec. 37-40 e TURINI, iLe regioni ed i trattati comunitari sotto 
il profilo dell'art. 11 della Costituzione, ·in Foro amm., 1972, III, 
560 ss .• 567 ss. 

(57) Da tempo, invero, si è affermata 1la tendenza ad ·attri­
buire agli organi dello Stato non solo la determinazione dei principi 
fondamentali cui deve uniformarsi la legislazione regionale, ma an­
che la possibilità di escludere alcuni aspetti della disciplina di 
materie loro affidate (cfr., '}Jer tutti, su questo 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'attuazione, cit., spec. 162 ss.) sulla base del quanto 
meno discutibile principio, in virtll del quale le norme di attua­
zione devono ritenersi sempre autorizzate a specificare l'ambito 
dellè materie attribuite dalle norme costituzionali alle regioni (vedi, 
ad es., BARTHOLINI, Interesse nazionale e competenza delle regioni 
nella giurisprudenza della Corte costituzionale, 1967, 23 ss.; e, da 
ultimo, TRIMARCHI-BANFI, Principi fondamentali e potestà legisla­
tiva delle regioni nella prospettiva attuale, in Giur. costit., 1971, 
925 ss.). 
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comunitari ricade su materie riservate alle regioni e -non può essere 
sottratta in alcun modo alla loro competenza (58). 

1Le argomentazioni utilizzate dalla corte per respingere questa 
impostazione sono assai semplici e traggono iJ. loro fondamento 
soprattutto da » (59). 
La sentenza in che 
« ogni distribuzione dei !POteri di delle nonne comuni-
tarie che si effettui a favore dallo Stato con-

il 

non 
materie affidate alla com­

di comportamento illegitti­
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 l'ade­
guamento normativa e l'attuazione amministrativa nel nostro ordi­
namento degli impegni assunti in sede comunitaria. 

Effettivamente, il nostro sistema costituzionale non contempla 
alcun strumento di intervento sostitutivo in materia di competenza 
regionale concorrente, diversamente da quanto si verifica in altri 
ordinamenti, anche di tipo federale, in cui 'ai contrario è prevista 
la c. d. Bundesexecution nel caso di conflitti"(anche di tipo emissivo) 
tra potere centrale e potere •locale (60). Il che, come è noto, consente 
agli organi centrali dello Stato federale di sostituirsi agli orga­
ni cantonali almeno nell'ipotesi in cui questi 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 attività integrativa. 

Tale rilievo, senza dubbio esatto, non sembra, comunque, in 
grado di giustificare una completa «espropriazione» delle materie 
regionali da parte dello Stato .. Infatti, è ·ben vero che certe espres­
sioni utilizzate negli art. 5 e 114 Cost. consentono di dedurre dal 
sistema una c. d. supremacy clause a .favore degli organi centrali dello 
Stato sugli organi regionali, ma ~ altrettanto vero che tale preva­
lenza statale non può essere né generale (ed jndiscriminata) per 
tutti gli interi ~ttori 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, Accuaso, I decreti di 
trasferimento alle regioni delle funzioni amministrative dinnazi alla 
Corte costituzionale, in Rìv. trìm, dir. pubbl., 1972, 1776 ss., spec. 
1778, in riferimento all'impugnazione citata nel testo che, come è 
noto, è stata proposta dalle Regioni Lombardia, Puglia ed Emilia­
Romagna. 

(59) In questo senso, vedi CRISAFULLI, L'attuazione, cit., 678. 
(60) Nella letteratura italiana, si sono di recente occupati 

della c. d. Bundesexecution, in riferimento all'ordinamento svizzero, 
BARTOLE, Superamento e collaborazione, cit., spec, 141-142; e, in ri­
ferimento all'ordinamento austriaco, CuocoLO, Le leggi cornice, cit., 
spec, 226, cui rinviamo .per le relative indicazioni bibliografiche. 
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nitaria né preclusiva di ogni forma di partecipazione regionale al­
,J'attuazione nel nostro ordinamento delle c. d. politiche comunitarie. 

D'altro -canto, il sistema costituzionale italiano non solo è prov­
visto di strumenti .per far valere l'illegittimità di eventuali com­
portamenti degli organi regionali in contrasto con gli impegni co­
munitari, ma non è neppure privo di mezzi per far valere l'ille­
gittimità dell'eventuale comportamento emissivo degli organi regio­
nali nell'attuazione degli atti adottati a livello comunitario In­
vero, anche nelle circostanze da ultimo indicate, a parte 

il conflitto 
ÌÌfO;'""come "'organo preposfòalla 
nali (e, in p-articolare, a rappresentare in 
sede comunitaria) può considerarsi leso nelle sue attribuzioni ave 
le regioni non forniscano una concreta attuazione (integrandone, 
eventualmente, il contenuto) d'egli impegni assunti dal Governo in 
sede comunitaria (62). 

7. - Poteri QOrmativi statali o poteri normativi regionali nel­
l'attuazione degli impegni comunitari. - In breve, anche a voler 
accogliere l'impostazione da cui è mossa la Corte costituzionale nel­
la sentenza ora ricordata - in cui si è avvertita, soprattutto, l'esi­
genza di riservare allo Stato « poteri decisivi» (63) nell'attuazione 
'aegì!_I~~g!l-1~~~~~-i'I, per~sm..J~prt~l!:!_zt~L_~e ).!_e .P~~sanO:. 
boinvolgere la responsabilità nei confronti degli organi comunitari 

(61) Cfr. da ultimo e per tutti, in merito alla possibilità di 
far valere l'illegittimità 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 vincolati a 
dettare certe disposizioni normative), CRISAFULLI, L'attuazione delle 
regioni, cit., spec. 671. PiU in generale, per un accenno a .favore 
del sindaoato di çostituzionalità deU'H\egittima omissione di atri 
normativi, vedi nella giurisprudenza costituzionale -la sentenza 30 
marzo 1971, n. 62 :(Foro it., 1971, l, 817). 

(62) Naturalmente, quanto abbiamo accennato nel testo pre­
suppone, ai fini della disciplina del conflitto di attribuzioni, l'acco­
glimento di una nozione di « invasione di competenza >> tale da in­
cludere anche l'esercizio (o il non esercizio) illegittimo di un po­
tere da parte di un organo o di un ente che sia tale da ledere le 
attribuzioni di un altro organo o di un altro ente e non solamente la 
c. d. vindicatio potestatis (e cioè, l'ipotesi in cui un organo e/o 
un ente si arroghi le attribuzioni di un altro organo e/o ente). 
Nel senso indicato, argomentando dall'art. 134 Cast. e nonostante 
le perplessità testuali dell'art. 39 legge 11 marzo 1953 n. 87, vedi 
MoRTATI, Istituzioni, cit., Il, 1086-1087; ELIA, Dal conflitto di at­
tuazione al conflitto di norme, in Giur. costit., 1965, 145 ss.; CRISA­
FULLI, Appunti di diritto costituzionale: la Corte costituzionale, 
1967, 177 ss.; SoRRENTINO, Brevi note in merito a un conflitto regio­
nale a carattere omìssivo, in Giur. costit., 1968, 1392 ss., spec 1395; 
e Corte costituzionale, cit., spec. 69-70; BASSANINI, I decreti, cit., 
73, dell'estratto. 

(63) Su questo punto cfr. le chiare affermazioni di CRISA· 
FULLI, L'attuazione, cit., spec. 678-679. 
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e degli altri Stati contraenti del trattato di Roma (64), non si può 
non tenere in alcun conto della tutela costituzionalmente garan­
tita delle attribuzioni e degli interessi delle regioni. Il che deve 
necessariamente operare attraverso l'impiego _di,fp_rme e modi .. di­
va_si secondo che si p;atti.di.attuaziene..normatlv;a.E.{Q\.~lPl!..~La,zi9-qeJ 
a~glj 2_~pe-~q.i . comuni~ari__. -~]:!pur~-. di-~ loro,.. semplice-. realizzazione:ooa 
11Vdlo amministrativo. 
~PefQt.-alitO--'tigtiàrda, in particolare, l'attuazione nell'ordina­

mento italiano degli atti comunitari che esigono una ulteriore fase 
di integrazione normativa (65), l'eventuale riconoscimento agli or­
gani stata.Ji dei poteri a tal fine necessari non implica che l'e-sercizio 
di questa att-ività -si'a completamente preclusa agli organi -legislativi 
regionali. Infatti, l'eventuale riconoscimento ag.H organi statali dei 
poteri necessari per rendere operativi nell'ordinamento italiano gli 
atti deHe Comuni1:à europee -che implicano una integrazione nor­
mativa ·può essere giustificato sohanto oome momento necessario 
del nostro sistema costituzionale rivolto ad impedire eventuali ina­
dempimenti internazionali dello Stato e, .non già, ad espropriare 
interi settori di materie ·affidati aHa competenza ,regionale dall'art. 
117 Costituzione (66). 

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

(64) La responsabilità dello Stato per attiVità poste in essere 
in violazione di impegni internazionali da parte dei suoi organi 
e/o enti territoriali è stata di recente riafiennata da Aco, Terzo 
rapporto sulla responsabilità degli Stati presentato alla XXIII ses­
sione della Commissione di diritto internazionale delle Nazioni Unite, 
in Riv. dir. intefnaz., 1972, spec. 318 ss.~ 374-375, ed ivi ampie 
indicazioni bibliografiche (specialmente alla nota 349) relative alla 
posizione della dottrina e della prasSi Sul punto accennato nel 
testo. 

(65) In realtà, l'intervento normativa degli organi a tal fine 
preposti negli ordinamenti nazionali è necessario solamente nel caso 
in cui gli atti comunitari siano formulati in modo da non consen­
tirne la immediata operatività nei rapporti interindividuali. Opera· 
tività altrimenti garantita dall'art. 189 del trattato di Roma e dai 
relativi atti legislativi con cui gli Stati membri si sono_ adeguati alle 
disposizioni previste in tale accordo. Anche se su questo punto le 
opinioni dottrinali non sono. del tutto concordi (cfr., ad esempio, 
BERNARDINI, Pretesi spostamenti delle competenze costituzionali di 
organi italiani in ordine all'adattamento al diritto internazionale, in 
Riv. dir. internaz., 1965, 428 ss.; e 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 P,i indi­
vidui ed imprese (.per tutti, su questo punto, TOSATO, I regola­
menti delle Comunità europee, 1966, spec. 318 ss:; BISCOTTINI, 
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 interno, 1967, 161 ss.; SoRRENTINO, Corte 
costituzionale, cit., 95 ss.; MATTIONI, La rilevanza degli atti comu­
nitari nell'ordinamento italiano, 1971, spec. 274 ss.; e, da ultimo, 
se pur in una particolare prospettiva, GAUDENZI, La C.e.e. ente dì 
governo, 1972). -

(66) ·Per una accentuazione di questo aspetto, cfr. da ultimo le 
considerazioni di CRISAFULLI, L'attuazione, cit., spec. 678-679. 
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gionali il potere di completare, nei limiti delle loro 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, ~ 
ste una legislazione statale rivo!S.!!~~sso fin~,_ per un verso"'•• 
essa costituirà un limite alla concorrente legislazione regionale~ 

tant'Otieiiàìllisllrii" itì"Cui ... ditéTmiili • utrerfotì .. f)fiiiCiPf{liilldlrizzo 
e coordmamento dè~"P~W-.. fégiortà1i:(ches1Yffiancap9_,a,. 
(Juelli ·ditett:aiiiente pi-eviSti De ne di$PoSiziòtli -:comuitit"iti5i.. ç~._pe.:. 
'altro-· verso; ... tale ~attività_:le';grsHitlva-5ùifitfè- aVrà: pii!Ji"Yqicacia oge.-,_ 
r~à:tiva~ Sola-mètite-irlqU-eue- regiOlli -che -non: iìltendano stitbilJ~unf!_. 
a~fonoffia l~ne-tmrm:atiVà ae~a;}i .. Co,Òiunita"ri :..m. CQflC9_r::..­
renZa "'con-· gli· organi -statali •o,*' comunque,. omettano ,di ~provvedere­
a~Uatdò._-;.-----·'""':"'-·' ' _. ~--------

0~ canto, che •la soluzione ora avanzata sia conforme 
ai nostro sistema, ·analizzato anche ·nella -prospettiva accolta dalla 
Corte -costituzionale neJ,la ·sentenza 24 •luglio 1972, n. 142, può 
ricavarsi agevolmente da una ulteriore consideraz-ione. ln realtà, 
ogni diversa impostazione del problema in esame, e cioè ogni 
impost-azione 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 l'esistenza 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 può considerarsi 
di scuola se si hanno a mente i frequenti ritardi degli organi statali 
italiani nell'adempimento degli impegni comunitari, le regioni si 
troverebbero nell'ingrata posizione di non poter legiferare al riguardo 
e di non poter far valere alcuno strumento giuridico nei confronti 
dell'illegittima omissione operata dagli organi statali. Infatti, se­
condo l'impostazione in esame, da un lato, la potestà 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 necessaria per 
far valere J1 conflitto di attribuzioni) operata dagli organi statali 
attraverso l'illegittima omissione dell'integrazione normativa delle 
direttive (o dei regolamenti) comunitari proprio perché è esclusa 
ogni loro competenza al riguardo. Il che appare palesemente in 
contrasto non solo con .gJi equilbri costituzionali del nostro siste· 
ma, ma anche con le rph:i elementari esigenze di un suo coerente 
funzionamento. 

In conclusione, l'attuazione nell'ordinamento italiano di impe-
~n.i.;;orog.QÌl!!Q... che ~es'iSott~mfore':'"fase"'"'tli~integra~iotie~~ 

•. mativa"_nO_n_,~ ,Preclusa agli organi regioilali allche se, àl'fiiie""df'fill-" 
,.Pèdire _il, wrge~ .... 4i. una, eventuale responsa_bili_ta: internazionale,"'; tale-­
attività può essere svolta anche dagli organi st,atali sia al fine di­

~òié81io-:Prectsare feesìgenze :Oi Unititletrdì"'fuliZiÙnameilto {fissandO 
·---~-~ _,,, -···· 
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i rprincipì fondamentaJi) __ <lel __ nostro ... ~ist~ma (67), sia. al fine. <_li_ oon­
'SefltffelìiConCTetaOperatività della normativa comunitaria in Quelle­
~-giohi"che"non hanno autonomamente provveduto in tal senso.,__ __ ..,. 

--8: - Poteri "dell'amministrazione centrale e dell'amministrazione 
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 rpit1 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 iè riconosciuta la legittimità del decreto de­
legato Jn materia di agricoltura che riserva agli organi dell'ammi­
nistrazione centrale dello Stato .l'esercizio di tutti I poteri relativi 
all'applicazione nell'ordinamento italiano· degli atti comunitari ed 
in special modo dei provvedimenti sulle attività di incentivazione, 
sostegno e riforma delle imprese agricole, sulla gestione dei contri­
buti F.e.o.g.a. oltreché sugli interventi nel mercato e nel settore 
della trasformazione dei prodotti agricoli. 

Le -critiche a tale impostazione sono note e non è ~l caso di 
riformularle in questa sede (68). 

(67) Anzi, sotto questo profilo, sarebbe quanto mai auspicabile 
un intervento legislativo a livello statale per -consentire al Governo 
di segnalare ai consigli regionali interessati, da un lato, le di­
sposizionì .di legge regionale che dovrebbero essere modificate in 
conformità agli impegni comunitari e, dall'altro, i principi fonda­
mentali cui le regioni dovrebbero ispirarsi nell'integrazione norma­
tiva degli atti -comunitari. 

(68) Vedi, per tutti, a favore di soluzioni alternative a quelle 
accolte in materia di agricoltura, i contributi di AMATO, BAssANINI, 
ELIA, Dibattito, cit., 459 ss.; BASSANINI, Riforma regionale, cit.; 
e I decreti sul trasferimento, cit., 9 ss. dell'estratto e, specialmente, 
CALANDRA, L'« iter» formativo e la discussione nella Commissione 
Oliva, in INEA-ISAP, Agricoltura e regioni, .n. 4, cit., 25 ·ss.; S. CAs­
SESE, Le regioni nel governo dell'agricoltura, id., n. 2, 39 ss., cui rin­
viamo per ampie -indicazioni bibliografiche (speci1tlmente alle note 21 
e 22) attraverso le quali è ·assai agevole ·ricostruire i1l quadro delle 
posizioni !politiche 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, cfr. DE VERGOTTINI, Potere regionale, potere statale 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.; 
UoOLINI, L'Europa, le regioni ed il ministero dell'agricoltura, in 
Esperienze amministrative, 1971, n. 2, 43 ss.; MORTATI, Istituzioni.. 
cit., Appendice, cit., spec. 48; .0ELL'AcouA, Regolamentazione del 
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, Decreto e fun­
zioni internazionali, cit., 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 normativa della regione non sequitur corrispondente com­
pressione del potere amministrativo » loro affidato dalla Costitu­
zione. 
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Peraltro, .anche senza condividere l'approccio accolto dalla ... 
Corte costituzionale, non si può negare che un certo accentramento 
di funzioni negli org-ani s·tataE è assolutamente necessario per 
garantire una uniformità ed un coordinamento di interventi nei 
settori ora indicati. E d'altro canto, anche ponendosi nella stessa 
prospettiva della Corte costituzionale, non si può negare che vi sia 
una reale esigenza di determinare compiti e funzioni regionali in 
riferimento a materie di interesse comunitario. Tanto è vero che 

ha tentato di 
agli 

.avviso, pertanto, la necessità della collaborazione re· 
gionale con gli organi -centrali dello Stato nell'-applicazione degli 
atti comunitari non -può essere discussa. Non ·solo, ma essa deve 
essere realizzata attraverso forme che consentano una reale parte­
cipazione delle regioni all'esercizio delle relative funzioni ammi­
nistrative (69). H che implka necessarijmente non soltanto una rior­
ganizzazione dei dicasteri cui sono attribuite materie di compe­
tenza r·egionale, ma anche un completo riordinamento degli enti 
nazionali operanti in tali settori. 

L'esempio maggiormente indicativo è 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.i.m.a. {Azienda ita­
liana per gli interventi nel mercafo agncofo) {70), CUJ, come è ·noto, 
sono attualmente affidate funzioni talmente esorbitanti (e non del 
tutto coordinate) da suscitare seri dubbi, già per questo motivo, sul­
l'idoneità della sua struttura attuale a realizzare tutte .Je molteplici 
attribuzioni affidatele'(71). E, natura,lmente, neUa riforma di questo 

(69) Una ampia gamma di forme di collaborazione tra Stato 
e regione che garantiscano, da un lato, la supremazia dello Stato 
sulle regioni e, dall'altro, un reale spazio operativo a queste ultime 
è offerto da BARTOLE, Supremazia e collaborazione, 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 matière agricole, in Gemeinschaftsrecht und. 
Nationalrecht, band 13, KO!ner Schriften :zum Europarecht, KOln­
Bedin-Bonn-Mlinchen, 1971, ·1/5, spec. 16-17; E. RoMAGNOLI, Pro­
grammazione regionale, cit., spe<:. 825 ss. e CHIRICO, Normazione 
ed organizzazione amministrativa, in Regione e agricoltura, lsLE 
ci t., 63 SS., ·Spoc. 85 SS. 

(71) Cfr. in questo senso, da ultimo, DELL'AcouA, Regolamen­
tazione, cit., ·spec, 15 del testo ciclosti·Iato, ove si <tileva, tra 'l'altro, 
che, mentre l'A.i.m.a. non ha i poteri che avrebbe potuto pretendere 
per una piU efficace esplicazione de:lle sue funzioni. '« al contempo 
le sollo state conferite competenze che meglio avrebbero potuto 
trovare attuazione ad opera dell'organizzazione periferica del mini· 
stero dell'agricoltura)>. Analogamente, ma in forma piU attenuata, 
vedi E. RoMAGNOLI, Programmazione regionale, cit., spec. 826-827. 
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ente (72), si dovrà provvedere, anzitutto, a .garantirne una vasta 
articolazione periferica {per la cui soddisfazione non è certo suffi­
ciente il potere attualmente esistente di avvalersi di organi periferici 
dell'amministrazione dello Stato in materia di accertamenti tecnici) 
dalla quale non potrà alcun modo essere esclusa la presenza regio­
nale. Inoltre, determinate attribuzioni, che attualmente ·spettano al­
l'A.i.m.a. (ad esempio, 'a proposito delle ·attività di- incentivazione 
e promozione oltreché -dell'erog.azione di indennità compensative 
o di giacenza), dovrebbero essere direttamente affidate aJila com-
petenza delle regioni; o, quanto meno, a voler il 
gerimento della Corte costituzionale, 
mente affidate all'A.i.m.a. dovrebb< 
rnin•'sr'i;~~l~j~~~~;;~~~~~:~~~2~~~~·~~ffi-~t~ra~regioni 
ed A.Lm.a. per quelle funzioni che resteranno affidate a tale ente. 
Infatti, solo una immediatezza di rapporti tra regioni ed A.i.m.a. 
consentirà 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
sità propr:io dagli organi regionali. 

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

(72) Naturalme.rite, tale riordin·amento delle strutture e delle 
funzioni dell'A.i.m.a. potrà avvenire solamente con legge statale. 
Infatti, la Corte costituzionale ha confennato la legittimità della 
tendenza che ha inteso restringere la delega conferita al Governo 
(in tema di trasferimento alle regioni delle funzioni amministrative) 
a quelle sole attività esercitate da organi di amministrazione di­
retta dello Stato con esclusione delle attribuzioni svolte da enti a 
carattere nazionale o interregionale. A favore di questa soluzione, 
CRISAFULLI, L'attuazione delle regioni, dt., spe<;. 674-675; in senso 
contrario, BASSANINI, Riforma regionale, cit., spec. 253 ss.; e I de­
creti, cit., spec. 93 dell'estratto. 

(73) In senso favorevole ad una ampia utilizzazione deil'isti­
tuto della delega, dalia Stato alle regioni, in materia comunitaria si 
era già espresso Rossi~DoRIA, Agricoltura e regioni, •Relazione al 
Convegno di Grottaferrata, 2 luglio 1970, spec. 50. 1-n senso dubi­
tativo, in quanto l'istituto <Iella delega sarebbe incompatibile con 
le esigenze di un corretto funzionamento del sistema comunitario, 
si è, invece, espresso E. IRoMAGNOLI, Stato, regioni, cit., spec. 542. 
Da ultimo, a favore della delega di funzioni amministrative dallo 
Stato a1le regioni con specifico riferimento alla materia discipli­
-nata dal diritto comunitario, vedi CRISAFULLI, L'attuazione, dt., 
spec. 679. 

(74) In questo senso, invece, E. RoMAGNOLI, Stato, regioni, 
cit., 541; NATALI, Discussione del decreto delegato, cit., spec. 86. 
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sano determinare, autonomamente, nell'ambito dei rispettivi ardi· 
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 iSolo non preclude, ma 
espressamente consente che Ia distribuzione delle attività affidate 
agii Stati membri debba avvenire. nell'assoluto rispetto degli equi­
libri costitUzionali previsti e garantiti dai ,rispettivi· sistemi costi­
tuziònali. 

(75) Cfr., da ultimo, la sentenza della Corte di giustizia 15 
dicembre 1971, cit., ave si afferma espressamente che «qualora il 
trattato· o i regolamenti attribuiS<:ano poteri o impongano obblighi 
agli Stati membri 'ai fini dell'applicaziorie del diritto comunitario, la 
soluzione del problema relativo al modo in cui l'esercizio di detti 
poteri e 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 q_uesti ultimi ». Nello stesso 
senso, in dottrina, ELIA, Decreto e funzioni, cit., spec. 35~36. 
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LUIGI CONDORELLI 

Schema della relazione su: LE REGIONI A STATUTO ORDINARIO 

E LA COMPETENZA STATALE IN MATE,; 

RIA DI RAPPORTI INTERNAZIONALI 

1. Premessa: necessità di apprezzare,anzitutto,la consistenza 

della riserva a favore dello Stato in tema di rapporti in­

ternazionali sancita con riguardo alle materie trasferite 

alle Regioni a statuto ordinario;intenzione di verificarne 

quindi l'effettiva incidenza sulle competenze regionali, 

per poi passare a qualche considerazione critica ed alla 

prospettazione di alcuni spunti ricostruttivi. 

2. La consistenza della riserva relativa ai rapporti interna­

zionali: esame degli elementi rilevanti(decreti di trasfe­

rimento,sentenze della Corte costituzionale, etc. )e ricostr!!:_ . . 

zio ne dèl concetto di "rapporti internazionali", quale è 

sta~o inteso dal legislatore. Individuazione dei tre nuclei 

compresi nella riserva,e costituiti: 

a) dai rapporti internazionali in senso stre~to, · · l.· 
' ' ' 

cioé intercorrenti tra soggetti internazionali e d~scipli-· 

nati dal diritto internazionale; 

b) dall'attuazione interna delle norme interna­

zionali o di derivazione. internazionale; 

c) dalle attività di "rilievo"(o ,po:;.:t. ata,o 

<. ~ ,· ~ -~o fo 1 ,·e.. . eh. \'Q l! ~ 
spiro) internazionale. .oO .141!-<. ..o)..u.o ~-{{. ~i>o~·-

~ ,ca~ u .. o/1~ 1 · 

. · ,er.>. t-'QA e ·Mlr~ .. 'C.. 

3. L'incidenza della riserva sulle competenze regionali: la 

riserva in ordine ai rapporti internazionali come stru-
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mento di recupero delle competenze trasferite,mediante lo 

svuotamento delle materie affidate alle Regioni. 

4. Spunti relativi aìle soluzioni che si sarebbero potute im­

maginare,in funzione della loro attitudine ad evitare il 

totale sacrificio del principio autonomistico,senza incri 

nare il principio dell'unità ed indivisibilità della Re­

pubblica: a) In tema di rapporti internazionali in senso 

stretto: spazi per la partecipazione delle Regioni alla 

scelta degli obbiettivi da raggiungere mediante l'azione 

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). 

I trattati internazionali contenenti normative 

di principio incidenti su materie trasferite e la riparti 

zione interna delle competenze in ordine alla loro attua­

zione:competenza dello Stato per l'ordine d'esecuzione, 

competenza delle Regioni per la susseguente attività le­

gislativa e per l 'attuazione amministrativa. 

I trattati internazionali contenenti normative 
' di dettaglio incidenti su materie trasferite e la ripar-

tizione interna delle competenze in ordine alla lor~ at­

tuazione: l'ordine d'esecuzione allo Stato,ma mediante l' 

impiego.del tipo di atto necessario -in base ai prihcipi 

costituzionali- per stabilire norme di dettaglio in mate­

rie di competenza regionale;l'ulteriore attività normati­

va( per cui dovessero residuare spazi) e l'attuazione am:.:.:· 

ministrativa alle Regioni. 
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6, Segue: c) Le attività di ,;rilievo" internazionale, Insus­

sistenza di esigenze internazionali· in materia,e conseguen 

te necessità di giustificare o criticare la.relativa riser 

va con argomenti estranei all'oggetto della relazione. 

7. Considerazioni conclusive: il diritto internazionale come 

strumento impiegato dagli esecutivi nazionali nell'ambito 

di una strategia di recupero delle competenze che le Costi­

tuzioni democratiche riservano ad altri organi od enti, 

·'" 

l 
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LE REGIONI ED IL COORDINAMENTO DELLE POLITICHE ECONOMICHE A LIVELLO 
COMUNI T ARI O 

sommario: I. La nozione di "poli ti ca regionale" secondo la CEE e l' es.clu­
sione delle Regioni dal processo di coordinamento delle politi~ 
che economiche. 2 .• Individuazione di una diversità di indirizzo 
esistente ,sotto il profilo qui considerato,tra la normativa·co~ 
munitaria e gli statuti di altri enti internazionali. ].La par-

'' ;·tecipaz-ione delle Regioni ai lavori di coordinamento sul :l'Jiano 
comunitario:.sua piena ammissibilità dal punto di vista giuri­

.dico. 4:.segue.In perticolare,rivendicazione.dell'opportunitlt di 
un mutamento di indirizzo nell'attuale fase evolutiva del siste­
ma comunitario. 

I •. Uno dei rilievi che possono muoversi al modo in cui la politica regio­

nale è stata finora. concepì ta in seno alla CEE è che la definizione di ta­

le politica è stata costantemente vista come un compito rientrante esclu­

siva.mente nella competenza della Comunità e degli stati membri,l'una 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 incidere.Negli atti comunitari,del­

la realtà regionale si tratta infatti facendo quasi esclusivo riferimento 

alle aree "meno favori te" della Comunità, il ci.ii sviluppo si vorrebbe appun­

to promuovere mediante interventi coordinati a livello nazionale ed europeo. 

Uns volta che si concepisca il sett.ore della poli tic a regionale come u­

na mat.eria in cui r:tlla "responsabilità" degli Stati membri si affianca sol­

tn.n t o quella della Comunità (I), non desta sorpresa il fatto che il coordi­

namento di tali politiche sia considerato un problema da risolversi median-.. 
te contatti fra Comunità e Stati membri, senza la partecip8.zione, a. qualsia­

si titolo, di altri interlocutori. I proposti "mezzi di azione de.lla Comuni­

tà in materia di sviluppo regionale" (2) e la conposizione degli organismi 
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specificamente destinati a :favorire,nel quadro di una programmazione a li..;. 

vello cornunitario,il coordinamento delle politiche regionali costituisco­

no,qualora ve ne fosse bisogno,una chiara conferma di un tale indirizzo. 

Esemplare è il caso del "Corni tato permanente p,er lo sviluppo regionale", 

organo tecnico avente funzioni consultive,nel cui ambito dovrebbero (3)in 

particolare essere discussi i programmi generaTi' di politica regionale ela­

borati dagli stati membri ed i "piani di sviluppo" regionali:(4),in vista 
~ . -~ ' . ' 

della concessione di aiuti finanziari da parte della Comunità. E' previ-

sto che tale Comitato sia "formato da rappresentanti degli Stati membri" 

e "presieduto da un membro della Commissione o dal suo rappresentante".La 

Banca europea per gli investimenti vi designerebbe un osservatore (5).I pia­

ni di sviluppo in parola vanno presentati dallo stato membro alla Cornmissio­

ne,eventualrnente dopo che quest'ultima abbia raccomandato allo stato mede­

simo l'elaborazione del piano (6). 

Queste sia pur sommarie indicazioni appaiono quanto mai eloquenti.Stan­

do alla normativa comunitaria già in vigore o in via di èlaborazione,le Re­

gioni italiane resterebbero sostanzia. lrnente tagliate fuori, anche a livello 
{ 7) . 

di organi consultivi o sussidiari,dalla fase di concertazione di quelle 

azioni che si intende intraprendere per il raggiungimento dell'obiettivo 

consacrflto dall'art.2 del Trattato: promuovere "uno sviluppo armonioso del­

le attività economiche nell'insieme della Comunità".Riferito. alla specia­

le posizione dell'Italia,riconosciuta nel "Protocollo" ad essa relativo, 

detto·obiettivo ha delle implicazioni del tutto particolari,cornportando 

l'eliminazione degli "squilibri strutturali" della nostra economia e la 

soluzione del problema del Mezzogiòrno.(8).0ra,da quanto precede è dato 

in:ferire 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 così 

dire,l'intera gamma delle lo~o azioni. 
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2. Quello del Comitato permanente per lo sviluppo regionale costituisce, 

considerate le sue fun~ioni nel campo di cui si discorre,il caso limite 

di una tendenza consistente nell'ignorare sistematicamente l'Ente-Regione 

in tutte le fasi del coordinamento delle politiche economiche a livello 

comunitario,Ma,tutto somnato,non vi sono particolari motivi per restare 

sorpresi della prevista composizione di tale Comitato.se ben si osserva, 

infatti,tutti gli organismi finora creati dal Consiglio dei ministri della 

OEE per favorire,generalmente attraverso un lavoro preparatorio o,la formu­

lazione di pareri,il processo di co.ordinamento,risultano di regola. compo­

sti da rappresentanti dei Governi e. delle istituzioni della Comunità (in 

pratica,della Commissione),Conviene ricordare,tra quei C~mitati le cui de­

liberazioni sono suscettibili di incidere maggiormente sulle questioni di 

politica regionale: il Comitato per la politica di congiuntura '(decisione 

del 9 marzo I960),composto da tre rapprésentanti della Commissione e da 

tre rappresentanti per ogni Stato membro,oltre al Presidente del Comitato 

mortetario,che vi partecipa "di diritto"; il Comitato di politica economi­

ca a medio termine (decisione del 15 aprile I964),i cui membri sono nomi:.. 

nati dagli stati me,mbri e dalla Commissione; il Comitato di politica di 

bilancio (decisione dell'8 maggio I964),parimenti composto da rappresen­

tanti degli stati membri e della Commissione. 

Se si sottolinea questo aspetto,non è -sia ben chiaro- allo scopo di 

far rilevare l'inesistenza di norme che contemplino la partecipazione del­

le Regioni all'attività di Comitati del genere.Tra l'altro,non potrebbe 

certo trascurarsi il fatto che,alla data di creazione dei medesimi,le no­

stre Regioni a statuto ordinario non erano state ancora istituite.Sta di 

fatto,però,che la normativa in esame,facendo riferimento soltanto ai "rap­

presentanti degli stati membri" e non prevedendo espressamente la possibi­

lità che una delegazione nazionale includa nel suo ambito esponenti di di­

versa estrazione politica, ha favorito,nella pratic~,la tendenza dei Gover­

ni a nominare per lo più soltanto persone "gradite",e di quello italiano 

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

' 
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to come .il nostro,della rappresentanza degli interessi regionali, 

così stando le cose, il punto da porre in risal t'o è che l'indirizzo in 

questione,nella misura in cui sia espressione di un preciso disegnò volto 

a fs.r dipendere tutte le scelte di politica economica a· livello comunita­

rio unicamente dalla raggiunta .intesa tra i Governi degli. Stati membri e 

le istituzioni della CEE,non trova alcuna convincente giustificazione 

nelle norme di diritto internazionale e nella p;r:assi generalmente seguita 
! -~ .. -~ • • 

'nell'ambito delle organizzazioni internazionali. In altri termini, nessnn 
~ 

'!- ~ ...._ • f' . l 
~ -· ,_ 

mnti vo ·rh carattere giuridico si oppòne ad associare nel modo più appro-

pri,.to le Regioni ai lavori de.i vari Comi t ati aventi specifiche competen­

ze nel campo della politica regiona.le,e ciò a prescindere dal fatto che 

lA partecipaztone delle medesime formi oggetto di un'esplicita previsione 

nella normativa comuriitaria,oppur!3 che i singoli stati membri s1a.no la-

s cinti liberi di da..re alla propria delegazione la composizione ritenuta 

più adatta a dibattere i problemi riguardanti tale politica, 

Iniziamo col vedere alcune delle soluzioni accolte,circa la composizione 

dei diversi organi,anche di quelli tecnici e sussidiari,negli Statuti de­

gli enti internazionali: quelle soluzioni,più precisamente,dalle quali è 

dato ricavare utili indicazioni ai fini di un'eventuale partecipazione 

delle Regioni ai lavori aventi attinenza con i temi della politica regio­

n8.le, E' il cas9 di ricordare, in primo luogo,l'art.I8 dello Statuto delle 

Nazioni Unite,ai sensi del quale "ogni membro non ha più di cinque rappre­

sentanti in seno all'Assemblea generale".Disposizioni del genere di quella 

ora riportata,inserita nella Carta allo scopo di rendere possibile la for­

mul8zione,in seno alla stessa delegazione na11ionale,di tesi non necessa-
, (IIJ , 

riamente coincidenti con quella governativa,ricorrono di frequente negli 

atti istitutivi di organizzazioni internazionali.Tra gli altri,sono da. men­

zionare: l'art .)I dello Statuto dell'Assemblea mondiale della Sanità ( I2), 

l'art.2 dello Statuto del Consiglio Nordico (I3),l'art,VI,par.2,dello 

CJtAtuto per il. reciproco aiuto economico (COMECON) (I4).Indicazioni so-

.. 
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stanzialmente simili possono trarsi dallo statuto dell'OIL. E' nota la 

composizione della Conferenza Generale di questa organi~zazione: ogni mem­

bro nomina quattro rappresentanti,di cui "deux seront les délégués du gou­

vernement et dont les deux autres représenteront respectivement;d'une part, 

les employeurs,d'autre part,les travailleurs ressortissant à chacun des 

Membres". 

Rispondente a scopi in parte diversi,ma non per questo meno interessan­

te ai nostri fini,è l'espediente consistente nel prevedere la nomina di 

"consiglieri tecnici",che possono partecipare alle riunioni ma non hanno 

diritto di voto (v.ad es,l'art.48,lett,b,,della Convenzione istitutiva del­

l'ICAO),ovvero nel contemplare la presenza di osservatori (formula,quest'ul­

tima, da tenersi in particolare considerazione, dal momento· che la presenza. 

di osservatori è già prevista,ma con riferimento alla sola BEI,dal già ci­

tato (I5) art.8 della proposta della Commissione del I7 ottobre I969 1 ri­

guaròante appunto il Comitato permanente per lo sviluppo regionale • 

. Conviene infine ricordare quanto stabilito dall'art,VII dello Statuto 

dell'UNESCO.L'interesse di quest•articolo nel presente contesto consiste 

soprattutto nel fatto che nell'atto istitutivo di un ente internazionale 

.è stata espressamente riconosciuta l'utilità, ai fini del buon andamento 

dei lavori dell'organizzazione,della costituzione a livello nazionale di 

commissioni od organismi che svolgono "un r8le consultatif auprès de leur 

délégation nationale" alla Conferenza dell'UNESCO.Pur non trattandosi di 

una formula pienamente soddisfacente sotto .tutti gli aspetti,la sua utiliz­

zazione nell'ambito della CEE significherebbe sempre un progresso rispetto 

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 che lo Stato membro assuma determinati impegni in 

sede comunitaria, 

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

ni enti internazionali,che non sempre le persone che siedono negli organi 
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composti dagli Stati membri si identificano con i delegati governativi,re­

sta da considerare se l'auspicata partecipazione delle Regioni alle scelte 

di politica economica su scala comunitaria -o,più precisamente,a quelle che 

maggiormente interferiscono con le materie di loro competenza- trovi osta­

coli nei principi del diritto internazionale ovvero in normè di natura pat~ 

tizia. 

Relativamente al primo punto,è più che naturale che vengano alla mente 

le affermazioni di quegli autori secondo cui l'Ente-Regione;non avendo la 

qualità di soggetto di diritto internazionale,è sprovvisto di qualsiasi com­

petenza in una materia,quella degli "affari esteri",che rientra interamen­

te nelia sfera di attribuzioni delio Stato(I6).In sè e per sè considerata, 

ques'ta tesi sembrerebbe per la verità mili ta,re a favore dell'indirizzo se­

guito in sede CEE per quanto attiene al coordinamento delle politiche eco­

nomiche.Se ben si osserva,però,le cose stanno in termini alquanto diversi. 

Di particolare rilievo ci pare la circostanza che tanto l'orientamento dot­

trinale in. questione quanto le s'entenze della Corte costituzionale alle 

quali gli autori fanno riferimento (!7) considerino, in -realtà,un 1 ipotesi 

ben d.eterminata: quella,per intenderci,dell'esecuzione degli obblighi in-. ~ . 

ternazionali che lo Stato abbi€!- assunto in materie la cui disciplina rien­

tra nell'ambi t o delle competenze regionali. Ora, è appunto nel prospettare 

una cert~ soluzione a tale problema -una soluzione stando alla quale la 

competenza ad emanare le norme di esecuzione degli obblighi internazionali 

compete al legislatore statale- che la dottrina prevalente enuncia il prin­

cipio della competenza esclusiva dello stato nel campo internazionale.Eii 

è p;rimenti con riferimento all'ipotesi in parola che si illustrano gli 

a.rgomenti sui quali la soluzione ora richiamata s~ fonderebbe: da uit lato, 

l'unitarietà del nostro ordinamento ·giuridico; dall'altro,l'esigenza di 

evitare che troppo di frequente lo Stato italiano incorra in responsabili­

tà internazionali per fatto delle Regioni,per avere le stesse emanato nor­

me in contrasto con gli obblighi assunti dallo Stato,ovvero.omesso di por­

re in essere le norme di adeguamento necessarie. 
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sulla· scorta di queste precisazioni,si tratta di vedere se,ed eventualmen­

te entro quali limi ti,le affermazioni so.pra ricordate siano da ritenersi 

valide anche nel nostro contesto, ·E' chiaro,anzitutto,che il problema del­

l' esecuzione degli obblighi internazionali esula .dall' ipo.tesi 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 conciizioni,non vi sa;r-ebbe qui ragione di temere che possa sor­

gere alcun inconveniente di carattere pratico consistente nella frequente 

imputazione allo stato di atti illeciti internazionali.Non sarebbe cioè 

sostenibile che il fatto di associare le Regioni a quegli organismi in cui 

viene discussa a livello comunitario la politica economica da perseguire 

sia,di per sè,suscettibile di dar luogo ad una responsabilità internazio- · 

nale dello stato italiano (!9). 

Diremmo anzi che è proprio il contrario che si verifica,Quando infatti 

determinate decisioni vengono concordate in sede CEE senza alcuna parte­

cipazione delle Regioni o addirittura contro gli interessi delle., medesi­

me,è inevitabile che le norme comunitarie in cui tali decisioni si concre­

tano nascano senza quel "coRfficiente di spontaneità di osserVan~a" (20) 

da pR.rte regionale che avrebbe .invece caratterizzato le norme in questione 

qualora non fossero state poste inessere sulla base delle opinioni espres-

•. se dr1i ,soli rappresentanti del Governo centrale.A questo riguardo,non.appa­

re priva di rilievo la circostanza Che,trattandosi di decisioni in tema 

di politica economica,l'esecuzione.delle relative disposizioni comunita­

rie non comporta più soltanto -od essenzialmente- l'emanazione di leggi 

nell'ambito dell'ordinamento interno,ma implica altresi il compimento di 

tutta una serie di atti di natura esecutiva ed amministrativa (2I).Trat-
' 

ta.si di atti i ·quali,almeno per le materie che - sono state trasferite 

alle Regioni,non, potrebbero venire compiuti se non dalle Regioni, o con la 

.loro collaborazione. Affermare. che lo stato può sostituirsi ad esse anche 
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in questo ambito e in tali condizioni ci sembra per ~a verità equivalga a 

negare,in ultima analiai,la stessa autonomia regionale. 

Quanto ora osservato sulla questione dei presunti rischi in tema di re-. 

sponsa.bili tà dovrebbe servire a "ridimens.ionare" il secondo argomento che 

potrebbe essere fattò valere contro la tesi qui sos.tenuta. Ed invero, è so­

prattutto in considerazione delle maggiori.probabilità che degli illeciti 

siano imputati allo s.tato per. fatti degli enti autonomi territoriali che 

il principio dell'unitariétà.dell'ordinamento statale ha trovato utilizza­

zione in dottrina a sostegno delle sentenze della Corte.costituzionale.so­

pra richiamate. 

lìll'l anche a voler riconoscere a detto principio un peso suo proprio,sia­

mo del parere che lo stesso rivesta,nella nostra materia,un rilievo affat­

to trascurabile.Conviene tener presente,in primo luogo,che i rappresentan­

ti delle Regioni siederebbero a fianco di quelli del Governo centrale nel­

l' ambi t o della stesfla delegazione nazionale; in secondo luogo, che gli orgA.­

nismi Ai cui lavori le Regioni prenderebbero parte non disporrebbero di 

poteri deliberanti,essendo gli stessi inve~?titi di funzioni consultive o 

svolgendo comunque attività·di carattere preparatorio.Una loro presenza 

in seno alla delegazione nazionale implicherebbe più che altro la possibi­

lità che dalla stessa giungano voci non sempre concordanti .con qÙelle espres­

se dA.i rapprèsentanti. del Governo centrale. Eventualità, questa, che l sopra.ttut­

to quanrto si tratta di preparare complesse ed impegnative decisi.oni in ma­

teria di politica economica,non ci. pare sia necessariamente da consi'derar­

si.un grave inconveniente. 

4. E' A. questo punto che da que.lcuno si potrebbe far ricorso all'argomento, 

a.l tre volte utilizzato, secondo cui il Trattato CEE, mentre prevede espressa-
• 

mente la consultazione aei cosiddetti "partners sociali",non bontempla tR-



r \ 

- 9 -

le possibilità per gli enti autonomi territoriali (22).La consultazione 

di questi ultimi sarebbe,di conseguenza,da escludersi nell'ambito comu­

ni t8.rio, 

Un argomento del genere merita indubbiamente un'attenta considerazione, 

anche perchè lo stesso si basa non già sui principi generali finora presi 

in esA.me, bensì ~a norme di naturB ps.ttizia, Non sembra però che· lo si possa 

ritenere determinante ai fini della questione.di cui si tratta,e ciò per· 

le rr:>.gioni che B.ndremo esponendo, 
' 

Le disposizioni del Trattato CEE alle quali chiaramente si allude sono 
• 

quelle degli artt.I93 ss.,concernenti il Comitato Economicoe Sociale.Un 

organo,questo,che risulta appunto composto di "rappresentanti nelle varie 

c8tegorie della vita economica e sociale"; Senonchè,il solo fatto che det­

to Oomit"'to abbia,in base al Trattato,una certa composizione non ci sem-

brn comporti che qualunque altro organismo sussidiario ,successivamente 

creato ai fini dell'instaurazione del mercato comune,debba necessariamente 

essere formato da rappresentanti delle varie categorie della vita economi­

ca e sociale ovvero da delegati degli Stati e delle istituzioni comunita­

rie. Come si è più volte sottolineato,la presenza delle Regioni nella fase 

del coordinamento delle politiche economiche non è affatto incompatibile 

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

Governo centrale.Non si·tratterebbe cioè,neppure in un organo del tipo del 

"Comitato permanente per lo sviluppo regionale",di una rappresentanza esclu­

si·vamente regionale. 

Decisamente da scartare è l'opinione secondo cui tutto questo potrebbe 

condurre ad alterare i principi ispiratori del Trattato.E non ·tanto perchè 

la realtà delle organizzazioni internazionali ci mostra precedenti di rlele­

gazioni rli Stati membri non composte unicamente da rappresentanti del Go­

verno centrale,o perchè,in definitiva,l'obbligo -ofla facolt~- dello stato 

di includere in seno alla propria delegazione anche rappresentanti regio-. . 

nali si indirizzerebbe ai soli Membri nell'ambito dei cui ordina~ento le 

Hegioni esistono. Il motivo fondamentale è,a nostro parere,un altro. Un 



- IO-

coordinamento c~'é interessi sia le poli ti che economiche degli StRti mem~ 
bri'che quella perseguita,entro la propria sfera di competenza,dalla Comu­

nità,è un processo che se a prima vista lascia inalterato il quadro deli­

nee.to dal Trattato,prevedendo·consultazioni·ed intese fra i primi e la se­

conde., a.llo spopo di dare pura e semplice attuazione alle disposizioni pat­

tizie,in realtà tende a lu:rtgo andare ad apportare modifiche profonde al 

sistema origine.rio mediante il trasferimento, "dall'ambito nazionale a 

quello della ComunÙà;•~ilif principali poteri decisionali nel Cllmpo della 
• 

politica economica.L'Unione economica. e monetaria;alla cui progressiva in-
• 

staurazione tale processo è diretto,è in particolare chiamata a decidere 

"le azioni necesse.rie sul pia.no strutturale e regionale,nell'ambito di una 

politica comunitaria dotata di mezzi appropriati,afftnchè anch'esse contri­

buiscano allo sviluppo equilibrato della Comunità" (25).Inpratica,quindi, 

al momento dellacompletarealizzazione di detta Unione tutti i poteri di 

' mrig;~ior rilievo in materia di poli ti ca ·re'?;ionale dovre.bbero essere eserci­

trtti dalla sola Comunità. 

Così·stetndo le cose,sarebbe assai sorprendente che si possa pensare di 

escludere le Regioni da quei meccanismi' di consultazione e di concertazio­

ne che toccano da vicino le materie di competenza regionale, basandosi uni­

camente sul fatto che in certe disposizioni del Trattato CEE è espressa­

mente prevista solt3JJto la consultazione dei "partners sociali"! Il far 

riferimento unicamente a tali disposizioni ~la cui rilevanza ai fini che 

intere.s,8.no è in ogni caso, come si è visto, molto discuti bile- signi fiche­

rebbe. ignorare, da ·un la.to, che il promuovere "uno sviluppo armonioso delle 

a t ti vi.tà economiche nell'insieme della Comunità" sarebbe assai facili ta.to 

rl8ll'Asistenz8 di meccanismi comunitari che non escludano lapartecipazio-, . . 

ne riPlle Hegioni,ove·queste esistano; dall'altro,che l'originario sistema 

comun:i. tnr:i.o è interes:3ato da profonde trasformazioni, le Quali f:i.niscono 

per ripercuotersi,Bssai pià di quanto fosse dato prevedere al momento delli 

firmn elfi l •rrattato, sulle compe·tenze delle Hegioni, privando le stesse -ove 

''l meno si E) e gua un'impostazione da noi non condi vi sa ( 26), di a'ttri buzioni 

in prPcerienza esercitate. 
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l. Il problema degli effetti dei'trattati internazionali al= 

l' int~rno degli ::;tati caratterizzati da forti. e costi tuzionalmen 
. . ' '· . . .. -
te garanti te autonomi,e locali costituisce un argomento, per cosi 

dire, classico nello stùdio. degli:::ttati federali. Gli aspetti 

piu'rilevanti di. tale problema sono da un lato quelli attinenti 

alla preoccupazione per la !!ventuale riduzione della sfera del= 

' le autonomie interne chi! puo derivare dalla attuazione del trat= 

tato ( puntualizzata ad es., negli Stati Uniti, nelle se'!tenze 

Geof!oy v.Riggs e Missouri v.Holla'nd) e, dall 'a.ltro, dal sistema 

di attuazione che si adotta, all' int.,rno dello Stato decentrato, 

P"'.r risolvere le difficolta' della sua incidenza su una ri~rti= 

zione·di compet~nze gia'esistente. 

Il primo aspetto vi~ne risolto, sul piano pratico, in Italia 

in modo non dissimile da ~uello statunitense; le presenti brevi 

considerazioni danno~ riguardo per _accolta una certa inevitabi= 

' le compressione delle autonomie regionali, P<"raltro ne maggiore 

ne piu' penetrante di quella che gia si verifica e puo' verificarsi 

da part~ dello Stato in base a Costituzione. 

In_questa sede ci si limita peraltro· a. segnalare n~llR dele~ 

zione leR"islativa dallo Stato alla regione una via che sembra 

particolarmente indicata per l 'attuazione, •a livello regioNLle, 

d~lla normativa comunitaria. 

' 
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2.· Come e'oV?io il problema ha carattere generale, anche se 

qui, in linea con il tema del Convegno, viene fatto occasionai= 

mente riferimento alla materia dell'agricoltura. 

• • L'aspetto piu interessante ai fini della nostra queetionè e 

còstituito dalle direttive in senso tecnico emanate dalla Comu.= 

nita' che creano, come si dice, dtille obbligazioni di risultato 

( art.l89,3 d·el 'l'rattato di Roma), a differenza dei regolamenti 

che sorio, nel loro contenuto, interamente. vincolanti e diretta= 

mente applicabili all'interno dello Stato ( art.l89,2). 

E,. appena da ricordare che le cosiddette obbligazioni di ri= 

sultato nom• soltanto possono avere come destinatario un singolo 

Stato membro della Comunita:• ma, all'interno di esso,· rifletter= 

si soltanto· su determinate circoscrizioni, n"l caso dell'Italia 

su determinate regioni. 

J,e r"gioni, in base All'art.ll7 Cast., hanno competenwa le= 

gislativa in materia di agricoltura nei limiti' dei principi fon= 

damentali delle leggi dello Stato, o, se si vuol.,, nei.limiti del 

le,leggi cornice (' le cinque regioni a statuto speciale hanno vi= 

• ceversa. come e noto, competenza esclusi?a). 

Che cosa significa agricoltura, o piu'esattamente qÙali pote= 

ri specifici di intervento siano compresi sotto tale denominaziO= 

ne, viene deciso dallo Stato in via legislativa. Non essendo st!l 

te emanate le leggi cornice i termini di riferimento sono costit~ 

iti dalla legislazione statale e dal decreto di trasferimento del 

le funzioni n.ll del 15.1.72. La decisione poi, in conseguenwa 

. ' 

, ' 
\ 
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del mancato funzionamento del meccanismo costituzionale, e ' 

"girata" alla Corte costituzionale a seguito dell'art.l7 ulti=. 

mo comma d"lla legge n.281 del 197o. Accade 11101 t o s peeso, c.2. 

me tutti sanno, che la ~:orte risolva le controversie indicando 

che cosa non e'agricoltura piuttosto che viceversa; in altri te~ 

' mini, nel difficile compito che le e stato affidato, esea opera 

all'inverso, con le conseguenze che tutti conosco.no sul piano de.! \ . . . 
la espansione potenziale dèlle materie .e della interpretazione 

dei c.d.poteri residui all'interno di ciascuna materia. 

La quantita'dei problemi che gia'da questi brevissimi dati 

insorgono e imponente. Ai fini dell~ prsenti considerazioni PO!. 

siamo forse omettere il problema dei meccanismi di prevenzione, 

• l 
particolarmente per quanto riguarda l'obbligo di connmicazione 

' 
dei progetti legislativi in corso previsto dall'art.93,3 del Tra! 

' ' tato, che gia di per se quaAi sconvolge i principi che disciplina= 

no il processo legislativo a livell~ statale e a. quello regionale 

e che meriterebbe una trattazione a parte. 

B' tuttavia da ricordare in via preliminare che la 'region~ no~ 

èinterlocutore" a livello int~rnazionale e quindi comunitario. 

Sol or: lo •·stato i tali ano rie ponde dinanzi alla Comuni ta' per event~ 

li inadempienze che si verifichino al suo interno per atti propii 

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

verifica nel nostro diritto interno per le Provincie e per ileO= 

munì che sono esclusi, come legi ttimazi.one processuale, dalle con= 

troversie di ·competenza dinanzi alla Corte costituzionale. 

E' pur vero che 'la regione, in quanto persona giuridica art. 

173 del Trattato) puo'adire la. Corte di giustizia.con una vasta 

gamma di impugnative possibili; tuttavia il rapporto Stato-regi~ 

ne non' essendo rilevante per il 'diritto comunitario non potra'che 1 

' ' avere,, al massimo, una influenza indiretta•
1
non potra' ovviame11te 

costituire il thema decidemdum, il parametro di giudizio. 

' Seguendo una traccia di procedimento per cosi dire ideale si 

potrebbe dire che : l) la Comunita discipÌina in prÌ1110 luogo la 

materia; 2) lo Stato vi da attuazione mediante legge cornice o ag= 

giungendo comunque la sua discipline , anche dèttagliata in ouei 

casi nei quali sussistano esigenze di una normazione unitaria 6 

' nel nome degli obblighi,derivanti dai trattati internazionali, che 

limita la potesta' legislativa regionale; 3) la regio~e infine di= . 

sciplina e specifica ulteriormente esercitando la propria CO*P8= 

tenza ( n.. i limi ti degli spazi rimasti), 

In teoria quindi lo Stato deve dare attuazione alle direttive 

comunitarie, ma non troppo e lasciando quindi spazio alla regione 

' se e possibile' altrimenti l sennon sussistono ragioni per una di= 

eciplina unitaria, viola la r·isena di legge regionale. I.a regicme, 

r 
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• da parte sua, non puo pretendere di attuare soltanto lei le diret= 

tivellf
1
altrimenti viola la ripartizione costituzionale di collpatenza 

previste dall'art.ll7. I punti 2,e 3 sono ovviamente suscettibili 

di essere risolti dalla Corte costituzionale. 

E' tuttavia anche possibile che lo· Stato non intervenga affatto 

qualora riten~a che le direttive cOJpunitarie possano direttamente 

essere lasciate all~ attuazione che verra'adqttata dalle singole re= 

p:ioni. Questa ipotesi e' ovviamente la piu'favorevole al aalvatag.= 

gio dell'autonomia regional~; non ha certo ~ieogno di sottolinèatU= 

• re la contrarldizione implicita nel parlare di una autonomia che puo 

esèrcitarsi talora nell'attuare ••• l'attuazione di una dirett~va. 

In ogni caso conviene riconoscere fin da ora che il salvataggio 

dell'autonomia regionale e'essenzialmen~e condizionato a un certo 

s~lf-restraint dello Stato piuttosto che essere ancorato a.solidi 

baluardi di ordine costituzionale. Si tratta .in definitiva di quella 

bona fides di cui parlano ad es. le sentenze statunitensi sopra rico1: 

date. ' ' . Questa considerazione, se e valida, risponde gia in parte 

alle esitazioni di ordine costituzionale che ai potrebbero prospetc 

tare nei confronti della pr~ferenza per la delegazione legislativa 

dallo ~tato alla regione piuttosto che per lo strumento delle leggi 

corni. ce. 

3. In altra se.de abbiamo sostenuto, senza peraltro pretendere di 

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

statali e regionali chiaramente delimitate in· base a Costituzione e' 
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un mito che non corrisponde ne' alla rea l ta' "potenzialmente" i ta= 

.liana,ne'a quellà·che si e'verificata n..ll'esperienza degli Stati 

federali ai quali piu'comunemente viene fatto, comparatiatieamente, 

riferimento. 

' ' Al di la di ogni elencazione costituzionale· e comune la constata= 

zione che ogni rapporto, problema ·o, se si ruole, "materia" che di= 

viene politicamente e socio logicamente "importante" ad avviso dei 

supremi organi federali finisce sem')lre per tro'ftrer~ direttamente o 

indirettamente qùi poco importa, la sua disciplina da Parte degli 

organi federali stessi. 

' . . . . 
Non~ il caso di diffondersi in questa sede sugli ormai-correnti 

rilievi diretti a mettere in luce quanto desueta, bisognoaà di pene= 

tranti·ed estesi aggiornamenti 'sia la elencazione delle materie 0011= 

tenuta nell'art.ll7 Cost.; il problema della c.d.ridefiftizfone delle 

materie e' forse per la dottrina regionalistica italiana il tema di 

maggiore attuali ta' nonostante l' inc·ertissimo· momento 'POli tic o pche 

stiamo attraversando. 

E'facile convenire peraltro, sembra, nel rileure che quel com= 

plesso.di poteri che· tenga conto della strettissima interdipelldenza 

... ' . i' . . ' . . . . 
di certe materie che e data dalla realta delle cose, quei settori 

organici di materie, se si vuole, che erano stati voluti malla legge 

finanwiaria, non possono certo scaturire dalla risoluzione delle co~ 

tr~ersie di coatituzionalita: ' ' M-.ncano perche cio avvenga almeno 

. . 

r 
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due dati: una diver~~a specificazione costituzionale ed un~= 

~della giurisprudenza della Corte; quest'ultimo, anche se meno 

improbabile del primo, rimane nondimeno tale, attualmente, in misura 

' . 
consistente. 

Questi punti qui solo sommariamente indicati inducono a p"nsare 

' che un sip;nificato reale al regionalismo italiano puo e_ssere dato 

soltanto a condizione chà si configuri un diverso indirizzo politi= 

co al centro per quanto riguarda lo spazio che si intende di assicU= 

rare o di lasciare alle regioni. 

Deve anche essere ricordata in questo contesto la diversa con= 

" 
cezione che delle regioni si va facendo avanti da alcuni anni - ed 

il tema della programmazione ne ha costituito un vàlidissimo banco 

' di prova - uruw volta superata la fase, per cosi dire. quasi-fede~ 

' listica; le regioni si configurano sempre di piu come centri di me= 

.- ' . ' 
diazione e di riferimento nel crescente avanzare delle att1vita st&= 

tali, vedono a1ùnentare i settori di intervento e di partecipazione 

a loro affidati, anche se l'aspetto costituzionale e garantistico 

. ' rimane via via sempre p1u sfumato. 

4. Questi accenni hanno forse un collegamento.piu'diretto di 

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

zione delle norme comunitarie all'interno delle regioni. 

Potrebbe infatti sembrare che la preferenza per l'utilizzazione 

dell'ultimo comma dell'art.ll7 Cost. al posto delle leggi cornice 

POssa costituire una potenziale diminuzione della posizione delle 

regioni. Riappare subito cioe~ e' inevitabile ripetersilll
1 
il timore 

) 

\ 
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della "degradazione" che sta alla base della concezione quasi-
. ' 

federalistica' del nostro regionalismo alla quale tanta·valente 

dottrina ha fornito non.pochi argomenti. 

A b~n vedere tuttavia le leggi corni~e, cosi'come vengono confi= 

~Jrate in dottrina•1non offrono certo, in assenza di una volanta' 
·' 

politica al centro di pOten~iamento delle regioni, maggiori garan: 

' zie delle leggi statali con l" quali lo Stato puo demandare alle 

regioni la potesta'normativa di attuazione. La !abilissima garan= 
• 

zia del requisì to della" fondamentali ta1• dei principi, l'ammissione 

diffusa della possibilita'che le cornici contengano disposizioDi di 

. ' 

preciso dettagliolf 11a nessuna garanzia costìtuzioJJiale sulla loro sta= 

• bilita, sul loro adeguato permanere nel tempo, sono alcuni tra gli 

argomenti che contribuiscono a far sfumare la diversificazione tra 

i due tipi di competenza in parola. 

Il momento politico attuale, in votis contingente,, ,induce pot 

·a far ritenere molto imnrobabile l'approvazione di leggi cornice e 

che, con esse, si fronteggi ri.eolutivamente il trauma delle scelte, 

di una sensata ripartizione che pero' costituisce per certo~ taglio 

co» il passato. Trauma temuto che fa peneare!ll'1ove poi si facessero 

le leggi cornice•1ad una loro accentuata settorialita: iD una parola 

ad una scarsa "fondamentalità" effettiva dei principi, si'da.lasciare 

aperto ad ogni rimaneggiamento legislativo e giurisprudenziale il 

problema della vigenza della legislazione precedente. 

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

cornice, l'inserimento in esse del principio dell'adeguamento delle 

T 

l 

___ j 
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regioni alle dispoaizioni che lo Stato deve porre in attuazione 

delle direttive ~~:oliiUllitarie, consigliato da parte della dottrina, 

. si puo' dire che ben poco risolve. Il limite derivante dagli ob=' · · 

blighi. internazionali dello Stato esiste gia' di per se~ in modo 

immanente,· per· la legislazione· regionale, non ha bisogno di ·un ge= 

nerico richiamo "in cornice"; si potrebbe cl.ire.-al limite, che il 

suo inserimento avrebbe solo il pregio di rispo~rm:l.are qualche pae= 

saggio logico nelle motivazioni della Corte 'costi tuzioll&le. Ce.~ 

b.mente non risolverebbe il problema della diacipliiHl di· materie 

che inevitabilmente abbracciano settori esclusivamente statali ed 

altri invece di competenza ripartita. 

Il ricorso alla via indicata dall'ultimo comma dell'art.ll7 

' . Cost• appare di gran lllllga preferibile, e cio indipendentemente dal 

fatto che esso consente di superare· quel trauma di cui ·si e' detto 

dinanzi al possibile spogliarsi da parte deUo Stato di competenze 

proprie in modo (in senso atecnico) rinforzato • 

. La legge statale con la quale viene demandata volta a volta l'at= 

tuazione delle direttive comunitarie da parte delle regioni potra' 

comprendere a un tempo materie esclusivamente statali e materie di 

competenza ripartita riorganizzandole in modo omogeneo e coerente 

' non solo ai fini del rapporto Stato-regione, ~. quello che piu qui 

importali' 1ai fini del r~pporto con la CEE. 

Non ha bisogno di svolgimenti la constatazione delle efasature 

' tra materie comunitarie e materie regionali; e sufficien·te-mente 

indicatiV9 l~esempio della pesca, che fa parte dell'agricoltura se= 
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' ' condo il Trattato di Roma ed ha. invece dignita a se nella elenca= 

' zione dell'art.ll7. Ma gli esempi possono molitiplicarsi .agli· 

occhi di,chiunque .non sia pertinacemente deciso a siar.fe~ al= 

la visione del llj48 ; sull'overlappiDg tra Stato e regioni si· 

addensa -in. modo sempre piu' penetrante quello della competenzà no.r_ 

mativa comunitaria, agli esempi riguardanti il rapporto intel'I!D 

( materia urbanistico-commerci&le, tOdilizia popolare, .istruzione 

media _e superiore) si aggiungono appunto quelli che derivano dalla 

attuazione del Trattato, basta per tutti qui ri'cordare il problema 

della riforma_ delle __ • strutture" e quello della ·strettissima inte~ 

dipendenza tra commercio e agricoltura. 

Superando .. i problemi intenù sul piano costituzionale, sempreche' 

come BP.mbra ovvio ci si mantenga nei limiti,di quanto appare neces= 

sario alla attuazione .della normativa comunitari~1la delegazione 

. . ' legislatha alle regioni potra contenere. volta a volta quel dosag= 

gio necessario tra cio' che deve: essere "ttuatò in modo univoco ed­

unitario in tutte le regioni e cio'che.in~ce e'suscettibile,~ 

ipotesi, di venti attuazioni~specificazioni diverse quante sono le 

regioni. ., 

Il rice>rso allo strumento legislativo sembra peraltro presentarsi 

afferma ti vamente in termini di preferenza anche alla. al tema ti.,.. pos= 

siMle della delegazione amministrativa ex art.ll8 Cost.; iJisorge in= 

fatti spontanea, per chi si preoccupa delle garanzie costituzionali 

dell'.autonomia refP.onale, la constatazione che· -le "materie" del Tra t 

tato di Roma non trovano mai, all'interno dello Stato italiano; il 

loro pendant nelle materie. esclusivamente stata~i e senza debordare 

quindi in settori nei quali opera la riserva di .legge regionale. 
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5. Nell •·immagine, forse ottimistica, di un parlam"nto che ve= 

ramente riesce a legiferare, anche lo strumento della delegazione 

' legislativa ex art.ll7 u.c. finora cosi poco valorizzato ed anzi 

spesso guardato con distacco dalla dottrina, puo'forse apparire, 

per la elaaticita'ed il dinamismo che consente, come particolarmen= 

te rispond~nte al fine. 

Appare indubbio che il discorso delle regioni che vedono poten= 

ziati ed arricchiti i loro compiti in chiave di programmazione na= 

' ' ' zionale si pone su un piano analogo, ma di assai piu vasta dimenai~ 

ne per quanto riguarda l 'attuazione della normativa comunitària. • 

Per quanto rigilarda i timori che giustificatamente possono pro= 

filarsi per un'autonomia regionale concepita anteriormente al1'rat=' 

' ' ' tato di Roma, va in questa sede, come e ovvio e come gia si e detto, 

soltanto tenuto presenta il rapporto-delimitazione di competenza tra 

Stato e regioni ed e' superfluo, rilevare dall 'es~rne dei poteri costi= 

tuzionalm~nte assicurati al centro che uno Stato, in ipotesi, poli= 

ticamente contrario all'autonomia r~gionale non ha certo bisogno di 

attuare trattati internazionali per comprimere e svuotare l'autonomia 

stessa. 

l' 
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GIANFRANCO MARTIN! . _;-

Soho stato indOttO·ad-interven,ire .stamane da 

alcuni precedenti interventi. -e da una convinziÒne che 

si va ulteriormente ·ra.ffQt•zari.do, _via· via_ èhe il diba-tti . . .. . .. . -
to si· svolge, concerrient_e __ i·l sottofondo_ .profondamente 



299 

politico del problema che si sta qui dibattendo; infatti 

intrecciandosi agli aspetti giuridici ed economici che 

certamente costituiscono .1 1 approccio ess~nziale di questo 

Convegno, in filigrana traspare, dalla relazione Predieri 

e via via da tutte le succ.essive relazioni, questo sotto­

fondo che poi finisce per incidere notevolmente sulle so­

luzioni anche di carattere giuridico. 

Più precisamente si tratta non solo di aspetti 

politici, ma anche di aspetti iStituzionali che ~i primi 

sono direttamente legati: gli uni e gli altri si pongono 

nella prospettiva delle relazioni che si vanno creando 

tra l'ordinamento rCgionale, il potere centrale naziona­

le e le Comunità europee. 

I giuristi gestiscono e traducono in norme, nel 

modo migliore e più attento, la realtà esistente; è evi­

dente che il politico terita di vedere e di_ preparare in 

modo globa"le le evoluzioni auspicabili che si possono V,!: 

rificare. Noi ci _troviamo appunto in una delicata fase 

di trasformazione, nella quale ai tradizionali livelli 

di governo se ne stanno aggiungendo altri, quello delle 

Comunità europee e quello delle Regioni; è logico che si 

vada ricercando la soluzione politica più opportuna {che 

poi il legislatore con l'aiuto del giurista tradurrà in 

norme) per armonizzare questi diversi livelli di governo 

e per creare un tessuto di coordinamento e di raccordi 

che attualmente manca e che, a mio parere, costituisce 

uno-"' dei problemi pi~ interessanti, più rivoluzionar· i fO,!. 
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se , del momento in cui noi stiamo vivendo. 

L:avv. Olmi ha avuto 1a bontà di citare in una 

nota alla fine della sua ottima relazione, una intervi­

sta che ~u pubblicata nel n, 7/8 del 1972 della Rivista 

11 Comuni d' Europa 11 ,periodico dell'Associazione di cui s~ 

no uno dei responsabili politici. L'Associazione è il 

Consiglio dei Comuni ct:Europa che, nonostante la sua or! 

ginaria denominazione, poi sempre· conservata, riunisce 

tutti gli enti territoriali non soltanto a livello comu 

nale ma anche' a livello provinciale e regionale in vari 

paesi democratici dell'Europa occidentale ma principal­

mente nell-' ambito della Comunità Europea. L 1 intervista 

fu concessa dall'attuale Vice Presidente.della Commissi2 

ne Comunitaria, On. Scarascia Mugnozza e ad essa io ste~ 

so volli premettere una. serie di considerazioni:, in modo 

schema ti co (e· non nascondendomi la superficialità di 

una trattazione rapida di un tema così complesso) nel 

tentativo di fare 1 1 inventario di alcuni problemi di fo~ 

do del complesso rapporto tra realtà comunitaria e rea! 

tà regionale. 

Riassumo in breve questi'problemi. 

In un momento in cui la Comunità europea, con 

riferimento ad una interpretazione letterale e politic~ 

mente restrittiva dei Trattati, riconosce formalmente 

come ~ropri interlocutor~ solo gli Stati membri e, con 

funzioni puramente consultive anche se istituzionalizz~ 

te, i 11 partners sociali 11 cioè i rappresentanti delle 
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categorie. :;ocio;.,economiche portatori di interessi per lo 

più di carattere settorì~le, ritengo costituisca una gr~ 

ve lacun~ la mancata previsione di consultazioni (istit~ 

zionalizzate) degli enti te~~iali da parte della Co­

munità~ Questi enti territoriali hanno finalità generali, 

e quindi politiche, e ad essi è affidata la tutela di in 

teressi non settoriali; ~nzi un amministratore locale non 

·può limitarsi ad una visione settoriale dei singoli-pro­

blemi agricoli, o di viabilità, o di pubblica istruzione, 

ma li deve far confluire tendenzialmente in modo armoni-

co, proprio perchè riferiti nel loro complesso alla pop2 

!azione situata su di un certo territorio 

Naturalmente è facile rendersi conto delle ra-

gioni di questo vuoto politico e istituzionale riflet­

tendo alla genesi e alle circp§taQ~e stD~~~ 

li si sono formati i Trattàti comunitari~ tuttavia non 

vi è dubbio che questa lacuna consistente nell'ignorare 

liapporto delle autorità territoriali- specie di maggi2 

ri dimensioni e di più ampi poteri, come l~ Regioni -

agli orientamenti politici della Comunità e, in qualche 

misura, alla fase preparatoria della sua produzione no~ 

mativa, deve essere progressivamente colMata se voglia­

mo che determinati valori di partecipazione, di democr~ 

zia e anche di efficienza siano opportunamente salvagua~ 

da t L 

Ecco allora 1 1 esposiz.ione, in forma veramente 

telegrafica, di, cinque puriti di. riflessione che io sott2 
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pongo come indicazione di problemi (e non certo come s2 

luzione prefabbricata) sui quali poi politici e giuri­

sti sono chiamati ad esprimersi. 

Il primo punto_riguarda il complesso di rela­

zioni che si possono instaurare tra autorità regionali 

di vari_paesi della Comunità europea. Sono perfettamen­

te consapevole che 1 1 ordinam.'ento regionale in Italia ha 

suoi Connotati partièolari che non si ritrovano in altri 

Stati e che non vi è quindi correlazione automatica ma 

s_olo' vagamente analogica con la situazione appunto di a! 

tri paesi d~lla Comunità. La Repubblica Tedesca è. uno 

Sta.to federale e quindi i Laender sono 'qualcosa di dive.!: 

so dalle Regioni italiane anche se talvolta vengono ad 

esse assimilati in un approccio prevalentemente socio­

economico; in Belgio la Costituzione prevede le Regioni 

ma queste non Sono state ancora attuate; in Francia il 

regionalismo ha avuto c.aratteri prevalentemente di de­

cent-ramento burocratico coll~gato con la programmazione 

economica e anche i ·nuovi enti region_ali previsti da 

un'apposita legge sono assai diversi dalle nostre Regi~ 

ni. Tuttav-ia all'interno di tutti i paesi membri della 

ComUnità vi è un tessuto di enti territoriali con una 

·tendenza all'~pliamento delle dimensioni e dei ·poteri 

in vista di un migliore loro apporto al processo di svi 

luppo- economico e di assettq territoriale. 

D'altra parte vi sono problemi, ormai necess~ 

riamente affrontatf a livello comunitario, che toccano 

( 
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un insieme di aree territOriali site in divers-i Stati 

-della Comunità: ad esempio i problemi delle.aree perif~ 

riche, delle zone di montagna·, delle regioni a prevale,!! 

te attività agricola, ecc>, Vi è quindi l'esigenza di un 

certo collegamento fra gli enti territoriali (regionali 

o sub-regionali) che potrebbe. essere inizialmente di C,! 

rattere pragmatico, in modo da coordinare il loro atte& 

giamento su comuni problemi e poter offrire alle istit~ 

zioni comunitarie degli elementi di giudizio e ·di prop2 

sta capaci di. rendere_più pertinenti e quifidi più effic~ 

ci le decisioni che esse sono chiamate a prendère. 

Il ~econdo e il terzo E_un~o riiuardano il ra~ 

corda tra le istituzioni comunitarie (Commissione e Par­

lamento) da un lato e le Regioni italiane dall.1 altro. 8.2_ 

no consapevole della enorme ·complessità, dei possibili 

ritardi che un sistema di consultazione~~' .diciamo, 

delle Regioni potrebbe creare nel già faticoso iter di 

elaborazione delle norme comunitarie. Però è qui che 

!;inventiva politica è messa alla prova, Si tratta, ev_! 

dentemente, di trovare d~gli organismi sonsultivi di raE 

presentanza globale per esprimere· certe idee e certe pr2 

poste di ordine generale, e di far sì che la Commissi2 

ne delle Comunità Europee, nel momento in cui, per ese~ 

pio, elabora delle proposte di politica regionale o di 

intervento nelle singole Regioni, senta anche i rappre­

sentanti politici di. queste ultime. 

Tutti sanno che esiste nei caSsetti della Co-
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munità Europea una proposta dell'ottobre 1969 in materia 

·di politica regionale che prevede la creazione d~ un Co 

mitato consultivo ·formato da rappresentanti degli Stati 

membri e ~a un rappresent_ante della Commissione. Ebbene 

questo Comitato - che- ancora non è stato creato appunto 

perchè ancora non è stato raggiunto l'accordo politico 

su questo punto __ questo Comitato dovrebbe servire ad in 

divl:-duare gli elementi di- conformità: dei singoli piani 

regionali a certe esigenze generali della Comunità. 

Mi domando se, di fronte· a decisioni che toce.!: 

no profondamente la realtà economica, sociale e cultur~ 

le di una Regione non si debba studiare ed attuare dentro 

.o fuori detto Comitato, un certo tipo di consultazione, 

formalizzata o informale, e comunque un ·dialogo - vorrei 

usare una parola del tutto.neutra- tra i rappresenta~ 

ti di queste Regioni e la Commissione, da un lato, e il 

Parlamento, dall t a~tro, 

Il quarto punto riguarda il contributo che le 

Regioni italiane dovrebbero essere chiamate a dare alla 

elaborazione della pos~zione politica che il Governo it~ 

li ano va a difendere in sede comunitaria., 

Noi siamo uno Stato unitario ma regionalmente 

articolato e il nostro rappresentante del Ministero degli 

Esteri ò, ad esempio, di un Ministero di settore come 

quello dell'Agricoltura, _non può esprimere punti di Vi­

sta o fare delle proposte, i~ una parola, contribuire 

alla creazione.della normativa comunitaria nel Consig+io 
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dei Ministri senza avere dietro alle spalle un adeguato 

sostegno, appoggio (e_ quindi una consultazione) di que­

gli enti territoriali regionali ai quali la Costituzione 

riconosce tutta una serie di competenze coincidenti con 

materie che vengono appunto discusse e decise a Bruxel-

le s. 

Bisogna quindi studiare, mi pare, ed anche con 

una certa rapidità, un mec~anismo (che, sul piano gener~ 

le, potrebbe essere la Conferenza InterregiÒnale per la 

programmazione) per le grandi scelte, per le grandi op­

zioni, per le grandi linee; esso nel·l' ambito di politi­

che settoriali avrebbe bisogno di organismi o di consu!; 

tazioni ad hoc. 

Tutto ciò può apparire complicato ma, a ben ve 

dere, è tutto il meccanismo dello sviluppo politico e 

istituzionale ed economicO della società moderna che è 

complicato e negare o cercare_ inadeguate soluZioni sem 

plici (o semplicistiche) è,secondo me, un errore; ormai 

la programmazione è un concorso di volon.tà. politiche 

diverse sulle medesime materie, non è una ripartizione 

per materie che vengono attribuite, alCune a un deter­

minato livello di governo ed altre ad un altrO livello 

di governo. Questo concorso di volontà politiche sul m~ 

_desimo .settore va quindi orgaqizzato in modo che esse 

siano coordinate ed armoni z.zate. 

L 1 ultimo problema - chiedo· scusa se mi sono 

prolungato più del necessario - non ha il carattere che 

.j 
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potremmo chiamare 11 asceildente 11 (come cioè Te Regioni po~ 

sano contribuire dal basso alla formazione di una linea 

politica, che il nostro Governo poi difende e sostiene a 

Bruxelles)_; esso ne è, in certo qual modo, 1 1 aspetto di­

scendente perchè riguarda il modo in cui vengon~ attuate 

nel nostro Paese le direttive che vengono elaborate in 

sede comunitaria~ Il problema è largamente aperto, l'a~ 

biamo sentito ieri nelle varie relazioni. Da parte mia 

condivido inter·amente le. preoccupazioni di tutti coloro 

che hanno denunciato lo spo ssessamento delle competenze c,2_ 

stituzionali regionali che si sta realizzando invocando il 

riSpetto delle norme comunitarie. 

Credo che le tesi varie _richiamate a tal fine 

dal potere centrale non siano esatte giuridicamente, e 

certamente esse sono pericolose sul piano poli ti co. Hi 

viene in mente 'lo slo-gan che sta diffondendosi in .varie 

parti- d 1 Europa, quello_ dell' "Europa delle Regioni rr. Co­

me tutti gli slogan, ha una parte di verità, come tutti 

gli slogan ha una parte di equivoco. Sono però convinto 

che una cosa vogliamo tutti evitare: che vi sia un'Eur~ 

pa contro le Regioni e delle Regioni contro l'Europa. 

Desideriamo tutti invece che Europa· e Regioni concorra­

no armonicamente a -un nuovo ordinamento istituzionale. 

Ora in molti amministratori regionali - lo d! 

co perchè- per la mia attività politica ho consuetudine 

di attività e di contatti con loro - cominciano a pens~ 

re che '(anche per insufficiente informazione,.lo ricon~ 
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sco) le Comunità .Europee possono essere un fatto oppre~ 

sivo della loro libertà -di azione, della loro autonomia. 

Il discorso non va ridotto in termini così semplici-sti­

ci, però anche questa dimenSione psicologica del probl_! 

ma di cui ci occupiamo non deve-essere sottovalutata. 

Secondo me, un atteggiamento centrali-sti-co il quale, Ì!! 

terpretando a modo suo le norme comunitar"ie (come, per 

·esempio, nel decreto delegato di tr~sferimento delle f~ 

zioni amministrative alle Regioni in materia agricola, o. 

come nel preannuncia~o disegno di legge governativo· sul-

11 attuazione delle 'direttive' agricole comunitarie n.159, 

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

Regioni certe attribuzioni che la Costituzione ~oro ri­

conosce, è _estremamente pericoloso sul piano politico e 

annulla brutalinente, col taglio di un nuovo "nodo gordi~ 

no", lo sforzo per giungere ad un armonico concorso dei 

vari livelli di goverrio alla _creazione di una Duova so­

cietà .nazionale ed europea. Grazie. 
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- Con l'istituzione delle regioni a statuto ordinario si è subì• 

to posto il problema del coordinamento dell'intervento straordi• 

nario a favore del Centro-Nord con le competenze attribuite al 

nuovo ente regionale, La Legge 22 luglio 1966, n, 614 è anzi 

stata una delle prime leggi statali ad essere_implllgnata di fronte 

alla Corte Costituzionale da una ragione a statuto ordinario 

(la regione Lombarda} per invasione della sfera di competenza . 

regionale~ Si sosteneva infatti la illegittimità costituzionale 

degli art, 1,2,3,4,61 101 12 della legge in esame con riferimento 

agli artt, 5,1151 117 1 118, e 119 della Costitàzione, Il ricor= 

so è stato dichiarato inammissibile·con sentenza 9 giugno 1971, 

n ,121, in quanto la regione, non essendosi ancora verificate, 

all'epoca della proposizione del ricorso, le condizioni previ• 

ste della legge 16 maggip 19701 n1 .. 281 per l'esercizio delle po= 

testà legislative ed amministrative di sua competenza, era, se• 

condo la Corte, carente di interesse ad impugnare leggi statali 

lesive di una competenza non ancora attuale, 

Si è trattato di una sentenza di rito che avrebbe 

la~ciato inalterata la sostanza del problema, poichè la questio= 

ne sarebbe stata inevitabilmente riproposta non appena si fos= 

sero ~erificati i presupposti giuridici soggettivi richiesti 

dalla Corte, se nà frattempo lo Stato non avesse provved.to ad 

adeguare spontaneamente· le.norme della legge alla nuova realtà 

regionale. 

L'adeguamento c'è stato,_ma in ma!Qiera frammentaria. 

Ne sono nati non pochi problemi ihterpretativi, nonchè la netta 

sensazione che ci si trovi. di fronte ad una fase trabsitoria, 

in attesa di una revisione dell'intero'sistema di intervento 

straordinario. 

~..,_ ______________________________ _ 

l 

l 
l 
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Ha cominciato la legge 20 ottobre 1971, .n. 912. attri• 

buendo alle regioni la competenza in merito.alle opere .pubbli• 

che di.cui all 1art.3 della legge 1966, n. 614, 

Si tratta di opere che in parte attengonò ad infrastrul 

ture agricole e per la paJ"te r.imanente sono veri e propri lavo­

ri pubblici nell'eccezione tRadizionale, Poichè, ~a l'agrico! 

tura, che i lavori pubblici di interesse regionale sono materie 

attribuite dall 1art,117 Cost, alla competenza regionale è lo­

gico che .le competenza prima attribuite dall 1 art.3 della leg­

ge n, 614 ai Ministeri. dell'agricoltura e dei lavori pubblici 

fossero attribuite alle regioni, Ma la legge n.912 non si li• 

mita a questo, Aggiunge anche 'che la stessa delimitazione del . -. 
le aree depresse nQ.n debba più esse~e fatta dal Comitato in• 

tennini.steriale per il Centro-No.rd, su proposta delle regio• 

ni, ma. deJ,le regioni "sulla b.ase delle indicaziQni 11 del CIPE 

(in seno al quale viene abolito il 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 del!, 

mitazione dell'area depressa fosse di competenza regionale 

anche con riferimento ad interventi da operare in altre mate• 

rie, ora di competenza regionale ~~ il fatto che una parte del 

le opere pubbliche menzionate dall'art.3 rientrino nella ma• 

teria agricoltura, faceva propendere per una risposta afferma• 

tiva. 

Il successivo D.P.R. 15 gennaio 1972, n,ll sul tra= 

sferimento delle funzioni alle regioni in materia di agrico! 

tura e foreste ha precisato che le regioni sono competenti 

per la classificazione e declassificazione di zone depresse, 

/ 
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Il decreto aggiunge peraltro che rimangono riserva= 

te allo Stato le funzioni relative alla determinazione di zo= 

ne depresse ricadenti nel territorio di due o più regioni, sen­

tite le regioni medesime, nonchè all'approvazione dei program= 

mi di sasteniazione di zone depresse interessanti due o più 

regioni. 

Con ri~erimento alla legge ~· 912 il decreto di tr~ 

sfe.rimento arreca qualche chiarimento, ma fa anche nascere nuo 

vi problemi. 

Il decreto chiarisce che ora le regioni sono compe= 

tenti, non soltanto àd individuare le zone~~onsiderare depres• 

se, ma anche ad eleborare autonomamente i programmi di inter= 

vento, almeno per .le materie di loro competenza (in particola= 

re agricoltura e lavo~i pubblici)' sulla base delle "indica= 

zioni" ( è la terminologia usata dall'art.1 della legge 1971, 

n.912) del CIPE, espressive della funzione di coordinamento e 

di indirizzo regionale riservata allo Stato in tema di progi'~ 

mazione economica. 

Tenuto conto anche·di quanto dispone l'art.2 della 

L. n.912, secvndo il quale la somma destinata all'esecuzione 

di opere pubbliche straordinarie verrà ripartita fra le regio . . -
ni", sentita la commissione consultiva interregionlie di cui al.,. 

1 1 art.9 della legge 27 gm;~9aio 1967, n.48", sembra di poter 

dedùrre che in futuro il procedimento di programmazione regio= 

nale nell~ aree depresse del tentro Nord dovrebbe essere il se= 

r;uente: le regioni delimitano leacee 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 

dei programmi di massima di intervento, che servono come base 
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per le richieste di ogni ~ngola regione nella fase di suSdim 

visione fra le region• della somma globale stanziata dallo 

Stato per l'intervento straordina~io~ elaborano il programma 

definitivo una volta ottenuto lo st~ziamento statale, 

Il quadro pèraltro si co~plica se si tiene conto di 

due altri fattori: l) le riserveddi competenza statale fissa• 

te dal decreto di trasferime.nto; 2) gli interventi previsti 

dalla legge sul Centro- Nord che non rientrano nelle'com~e=a 
tenze regionali , 

Come abbiamo visto il decreto di trasferimento tie• 

ne fermo il procedimento originariamente fissat.o nelle legge 

del 1966 (competenza dello Stato, su parere o iniziativa regi2 

nale) nell'ipotesi di determinazione di aree depresse insiste~ 

ti sul territorio di• due o più regioni, e approvazione, meglio 

sarebbe dire, definizione, dei relativi programmi di interve~ 

to. La legge 1971, n. 912 tace invece completamente sul pun= 

to, ma dalla dizione dell 1 art,1 sembrerebbe di poter dedurre 

che in ogni caso le regioni sono competenti a determinare 1•a• 

rea depressa e che per il coordinamento fra regioni confinanti 

provvedono le 11 indicazioni 11 del CIPE. Questa interpretazione 

dell'articolo in questione è poi suffragata dal fatto che, poichè 

gli indici di depressione sono direttamente fissati dalla leg­

ge, le indicazioni del CIPE, se non dovessero provvedere al 

coordinamento interregionale, avrebbero un campo di azione as= 

sai limitato, se non quasi nullo, 

Peralyro la legge 1971, n.912 si occupa soltanto dei 

lavor-i pubblici straordinari di cui all'art ,3 L.1966, n, 614 e 

non di tutti r,li interventi in materia di agricoltura, , questo 

punto,nell'ipotssi di zone depresse interregionali1 aono,allora 
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pro spettabili tre soluzioni: - che esistano due procedimenti 

distinti per l'individuazione delle arée di intervento, unD 

esclusivamente regionale con riferimento ai lavori pubblici 

straordinari e uno con l 1inte11vento finale dello Stato per i 

provvedimenti agricoli in senso proprio; soluzione certamen= 

te poco ftinzionale, tenuto conto che buona parte dei lavori 

pubblici appaio.no funzionalizzati ad att:j.vità agricole, e 

indubbiamente contraria ai più elementari principi di azione 

programmata; 

- che la competenza statale sia sopravvissuta anche per i la~ 

vori pubblici straordinari, nonostante il silenzio della lega 

se 1971, n. 912 e gli argomenti interpretativi in senso con= 

trario che da tale legge si Dosset>lo tra~te; 
. l 

- che la riserva di competenze statali in queste materie sia 

incostituzionale~ in quanto lesiva delle attr.buzioni regiona= 

. li. 

Quest'ultima tesi è stata sostenuta dalle regioni lJma 

bria, Lombardia e Emilia e Romagna che hanno .impugnato,. tra 

n~~erose altre norme del DPR 15 gennaio 1972 n.11,anche la lett. . ' 
f dell'art.4, che è appunto.quella che riserva allo Stato 

competenze in tema di aree depresse. 

La Corte Costituzionale, con sentenza 24 luglio 1972, 

n. 142 1 ha respinto il ricorso, osservando che la norma di cui 

alla lettera f) dell'art.4 è costituzionalàente legittima "fa= 

cendo difetto nell'attuale diritto positivo, la auspicabile 

possibilità di partecipazione delle Regioni nelle deliberazio= 

ni che tocchino interessi comuni". 

J.!a né lV; 'Corte, né le Regioni, nei loro rico.rsi, fan= 

no riferimento alla Legge 1971, n. 912. 



- 6 -

Pur non ricomprendendo l'intero oggetto del giudizio, 

la legge citata avrebbe potuto fornire utili spunti interpre­

tativi per sisolvere !'•intera questione delle zone depresse 

interregionali , Dopo la sentenll:a 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 in• 

certi: da un lato sta una soluzione che sembra formalmente 

logica (disciplina speciale per i soli interventi di cui al• 

l 1art.3 Lec:ce 1966, n,614), dall'altro l'esigenza di non va• 

nificare una programmazione di settore attraverso una plura• 

lità di discipline speciali, dsultanti dalla scomposizione 

di un'attività di intervento inizialmente unitaria, 

Nè è questo il solo problema suscitato1 in tema di de• 

limitazione di aree depresse nel Centro-Nord 1 dall'entrata 

ir" vi~;;ore del l 1 ordinamento regionale, 

Secondo la Legge 1971, n,912 la competenza a delimi• 

tnre l'area varia 89che a seconda delle competenze materiali 

dello stato o della regione nell'ambito degli interventi strao~ 

dinari, :>tabilisce infatti il secondo comma- dell'art ,l che "la 

delimitazione dille zone depresse effettuatQ- ai sensi degli 

;:u:•tt,l c 9 della legge 22 lur:lio 1966, n,614 1 resta in vigo"' 

re limitatamente alla concessione delle esenzioni fiscali pre­

viste, per le imprese artigiane, industriali e turistiche, 

dcl,;'li art.S c 12 di tal.e lecr:e e dei finanziamenti a tasso age= 

volato per lo iniziative industriali di cui all'art, 5 della 

l eu' e stessa" • 

La delimitazione operata secondo l'originario proce= 

<iimento previsto dalla legge 1966 rimane cioè valida per tutti 

,;li ÌntcrV0J1ti rientranti in materie rimaste di cempetenza 

statale, 



- 7 -

In questo modo la competenza a detenninare la zona d­

pressa, presupP,osto per l'intervento straordinario, varia a 

seconda della interregionalià dell'area e .della competenza, 

materiale, regionale o st.atale, nella quale ricadano gli intei­

venti, 

A ciò aggiungasi che rimane inoltre in vigore l' identi• 

ficaziò~ope legis come aree depresse dei territori montani, 

poichè la x'~çente legge 3 dicembre 1971, n,ll02, che ha rior= 
' . 

r··anizzato l'intervento montano stilla base della nuova rea ltà 

regionale, ha rieonfermato sia i criteri di identificazione 

dei territori~ntani contenuti nella prima legge sulla mon• 

ta~na 25 luclio 1952, n, 991 1 sia la norma, già contenuta nella 

lor:we sul C0.ntre-Nord, secondo .la quale "~engono considerati 

aree depresse ,,, i comuni classificati montani •••" (così 

l 1art.lJ), 

Di fronte a questa frantumazione del quadro normativo 

riguardante la. detenninazione degli stes_si presupposti del• 

l'intervento straordinario è palesemente inutile chiederai 

se esiste ancora la possibilità di elaborare programmi orga• 

nJ.ci di intervento per singole zone e chi sia ora competente 

a concorrere alla elaborazione o ad approvare i programmi, 

Siamo evidentemente di fronte ad una fase di transizi!!, 

ne durante la quale si tende a liquidare l'intervento straoP 
. . -

dinario ~,l.à in atto, o a mantenerlo in vita per pura inerzia, 

in attesa di cambiamenti nella politica economica di interven• 

to territorialmente differenziato che incidano anche sul 

quadro istituzionale e,in partic:olare,sui rapporti fra Stato 

c rc,·:ion.L • 



- B -

Le novità dovrebbero venire dalla c.d. politica del• 

le zone povere prospettata dal frogetto So, in cui gli inter­

venti dovrebbero essere funzionali ai rapporti coi territtoa 

ri contermin~ a diverso grado di sviluppo e non, come or~ 

ad indici di depressione, Tale politica,_ da rP-alizzare su terr!, 

tori abbastahza vasti, sul piano istituzional-e presuppone, di 

necessità, forme di collaborailione fra Stato e Regione e llat• 

tribuzione di _maggior. competenze ••le regioni in sede opera• 

tiva, attraverso deleghe dello Stato alla regione, intese a 

ricomporre un quadro organico di intervento che, come abbia• 

mo visto • proposito della legge 1971, b.912, la separazione 

di competenze fra Stato e regione ha ormai reso impossibile. 

C'è peraltro da osservare che dopo la redazione del 

jtrogetto 80 la_ programmazione è anch'essa entrata in una fase 

di attesa. J. risultati negativi. del primo programma economico 

hanrto ri.messo i.n discussione i "modi" di fare programmazione. 

Ad una programmazione globale codifacata da un atto legislat.!_ 

vo si sonevenute sostituendo singole azio.ni progranunatorie 

che dovrebbero venir uni.ficate da una accentuazione di poteri 

amministrativi. diretti a favore del ClPE (la stessa legge 1971, 

n.912 che sancisce il trasferimento al CIPE delle attribuzioni 

del precedente sottocomitato di ministri per il centro-Nord è 

espressi.va di questa tendenza), 

Una politica delle zone povere - se verrà attuata e 

se continuerà l'attuale tendenza - dovrebbe dunque dissolversi 

i.n singoli. progetti di. intervento territoriale. Nelle bozze di 

stampa di. quello che,per convenzi.one verbale, viene ancora chi.a 

mnt;a .L l f'ror ramma Economico Nazi.onalc l 971-7 5, diffuse dal Hi= 

-· nistero del Bi. lancio e della Prop;ranunazione, c'è qualche acCeJ_! 
no, ancora assa~ vago, che sembra confortare questa inter= 

pretazione. Ma non è certo reali.sti.co ricavare da questi 

indi.zi delle indicazioni istituzionali per il futmro. 

l 



> • -·· E 

ISPES 

UNI\' I1~W"ii'I'À tii!JOLI S'l.'UlH UI SIENA 

I~AIIOI.'I'À IJ( (:HÙRISl~RUUHlN:f.A 

Convegno di studio sul tema : 

• REGIONI, PROGRAMMAZIONE E COMUNITA EUROPEE,. 

con particolare riferimento al settore agricolo· · 

Siena, 22-23-24 Febbraio 1973 

C O M U N I C A Z I O N E 

del 

Dott. Bruno NASCIMBENE 
Dott. Bruno NASCIMBENE 

ROMA 

ACCORDI INTERNAZIONALI DELLE COMUNITA' EUROPEE E LORO POSSIBILE 

INCIDENZA NELL'ORDINAMENTO DELLE REGIONI. 



1.- 'L'reaty making power cornuni t ari o competenza statale e re= 

La coilclusj_one da p8.rte delle Go:nunit~t europee di accordi 

internazionaLi comporta all'in terno de_.'',Li stati membri notevo= 

ii conscgucn7.e, di di verso ordine : l'aspetto Giuri-d-.i,co meri t a 
' nnn. nart:lcoLJre attenzione, e in partic:olare interef:sa'·qui esa 

•::l:tn.re se e c~Lta.li effetti po ssax1o avere tali accordi. nel l 'ambi 
to •.!cr;1i ordinarncnti delle Re:~ioni. 

ll pronlcma si. .inseri.scr. nel piìl amrio lJUo.dro ,:_ei rapporti 

fr'''- ,_,o1·1pi>t c:t:o·. r:· ,: el l e rc."'ioni e cornp et enze dello St 8.to 'l n ordine 

:'.l la "tipuL1:cione e all' esecllzione dei tr:>:ttati internaz.ionali 

a.rr>;omento al quale la dottrina ha riserva= 

:.o ·••lc•L> r-<•1a:c:Lo, specie in r-1erito alla dintinzione, nel concet 

Lo deL 't'x-2~"1.t.\' :n::J'::.ì_rtg poy·;er :-=;t;ì.tale, frD.- 1..--1 com11ete.r1za o. stipu= 

1. 'Te:, ~·:-1_:-:er•Ird;a a.:-_~1i -:y:r:--r;;~t{LL st.9.t::JJ_i, c q_tlella. a d2.re e?.ecuzio:= 

·•r:. r;1ù~ n.:pr).~'.:ctr.>:·reb'LJC rt/ 1 C:Jc ,;.··l_le re_'··ior::..i. (1). 

__ 
1
n.Tc (·1uJ.L i.r";'Lt\ d L c~rn.n~·:--te-·lze, co'·T~-l.rt.<1 1le n.i j __ :-rl~e.(!.da la loro 

C') 1 :e··n.-i_ ~···_(, 

L r·T' t:· .. ~~j_o ~H l i. 

IJ 'cf'.te·n r; L ")_:·r c~ "("!el tW.,t,'/ ·--:Ia!(in.r~ nower (,_elle Uomnnitò. risnet= . " 
!,o ;-,_ (] Jr:1l:J ,.-e(.';lj .. F:t~tti ha trovat-J nella causa 22-70, Gommis= 

;~j~~HJ.c c. Cnitz"i_;J:l:Lo 1 una <li.scu.tihile c1e:fJnizione (2) : la Corte 

(li .. _.:j_u~~ti;::;.-L;l. 1·.1 t:lene cb e la G:r!-;E 8.1)bia una competen7,a internaz.iQ. 

·1.:~.1e: cr~clu:-;~_Lv:·· in Ul1-') mgte:r:·ia, la. poli ti ca comune cleJ tras·porti, 

ne'T c:ni t:-llc-: cr):t1llete··~z;:·"- .q.on 8 espressrua~nte prev:Lr~ta. Dall 'af.fe,r 

:--:-.:i.éJne dell<' T101:·::0nr:li t\ r;ilèridica. delle Comuni t'l la. Gorte de 

:·:rlr::r; che i] :~:r:c.--~~t~ r:1Dking po\l.rer ~) esteso all'intera gamma degli 

, '"'fl.i, enwwi .. i:_i_ <.cl ':'rattato. In narticolare la competenza può 

rie:·:u:,·rer·:';:i,, r:nco:<.do la Corte, da or;ni atto. con. cui per la. reali~ 

eu i_ (:0!1segu(: 

.,_- nCJlitica comune sL Bono adottate norme co:·:mni, da 

che gli stati me:nbri non hanno pitl il noter~~:Llld_i 

. l . . 
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vidualmente nè collettivamente di contrarre con gli stati 

terzi obbligazioni che incidono su tali norme.; L'adozione 

d :L una poli ti ca comune comporta perciò l' impo esibili tà, 

nell •attuare le disposizioni. del trattato, Q.i separare·hl' 
. i 

regime òe1 provvediment;i interni alla Comuni ta da que],lo 

delle relazioni esterne: la Comunità vienA quindi agod~ 

re dl Ul1a competenzi;i esclusiva, .non concorrente COJ1 quella 

•.:er;li ~;t;crt.l membri, 11er cui qualunque inil:ziativa venisse 

rresa fuori. dell'ambito delle .istituzioni comuni, dovreb= 

be ritenersi incompatibile con l'unicità del mercato com]:!. 

ne ~ con l'applicazione uniforme del diritto comuni tali o. 

Prescindendo. dai dissensi in dottrina su questa im'po!'li 

tante decisione (3), è da sottolineare che quanto più l 
pr1ncipi ivi affermati si consolideranno, ampliando il treaty 

•:Ja1cing power comuni t ari o, tanto più gli accordi internazi. .Q. 

nrQi conclusi dalla Comunità, alla quale sono dunque rico=. 

nosciuti "-i.mplied powers", e non più una semplice 11 compe= 

"t enza d'attribuzione"/ avranno incidenza sul l e· competenze 

e sue;li interessi regionali. 

2.- Effetti diretti 'e indiretti degli accordi. internaziona= 

11. 

Gli accordi internazionali, secondo· l'art, 228 del Tra1 

tato ·CEE, vincolano sia la Comunità sia gli stati membri : 

·;Li: effetti che sono destinati a produrre, per quanto ri= 

,o;uarda 1 e regioni, oo no perciò, in linea di massima, indi= 

retti; .. l'accordo, cioè, concluso secondo la procedura previ 

sta da tale articolo· è perfetto e obbligatorio per le isti= 

tuzioni cOmunitarie e per gli stati, e gli stati sono tenu= 

tj. ad eoeguirlo, rendendo si responsabili di ogni violazione 

degli obbHghi da questo derivanti (4). Ma possono, tali a.s:. 

cordi, toccare direttamente le regioni, in quanto persone 

:·:Luridiche dell'or"dinamento dello stato membro? 

Bi sogga esaminare, principalmente, 14 po ss{pili tà che 

. l . . 
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questi accordi assumano un carattere self executing, impo= 

nendo obblighi e conferendo diritti alle peroone f.tsiche e 

giuridiche, senza che debbano essere trasformati in atti 

rientranti nelle categorie dell •art. 189 del Trattato, e 

in atti di diritto interno, da parte degli sta t~ membri, 

per darvi esecuzione. 

Si eh stinguono · due casi : il primo riguarda i c, d. ac= 

cordi misti, conclusi dalla Comunità unitamente agli stati 

membri, il secondo gli accordi conclusi dalla Comunità in 

quanto tale. Per quanto riguarda i primi, la loro diretta 

applicabilità nembra fuor di dtibbio; quanto ai secondi, la 

snhtzione diven.ta niù incerta (5). 

O;"'ni ae<>Jrdo nresenta caratteristiche diverse :, un ac= 
/..,(;)!! e'serun; 0-,r;" • ' . . 
i!Orrl_o qùffi'i.:eD( ~ difficilmente self executing, ma, in lin.ea 

generale, non si può scartare, a priori, che possa conten~ 

re disposizioni direttamente applicabili : bisogna perciò 

aver riguardo al contenuto, variabile, di ogni accordo (6). 

Il Consiglio, tuttavia, per eliminare ogni incertezza, ma 

attribuendo, indirettamente, all'art. 228 un'efficacia pu= 

rr;tmente dichiarativa, ha adottato la prassi di conèludere­

l':wcordo con un regolamento, al cjuale è ~aesso il testo 

dell'accordo stesso, Cosl operando1 le dis1;losizioni dell'ac 

cardo diventano sicuramente disposizioni di diritto comuni 

tar io, direttamente applicabili in tutti gli stati membri, 

in virtù del.L 'art. 189. 
Non .. solo, ma il c. d. diritto comunitario. d eri vatç(a.n;: 

teriore, contrario all •accordo, viene ad essere abrogato· (7). 

Resta da ch.iedersi, però, Re questa· sia .la soluzione i= 

dea1e, o piuttosto sia la man-ifestazione di un'intrinseca 

<le bo l ezza de1 diritto comuni tarlo rispetto agli ordinamen= 

ti degli stat.i membri. 

3.- Regolamento comuni tarlo e prospettiva di partec.ipazio= 

ne d eU e region.i agli atti delle istituzioni in genera 

le ; in particolare agli accordi internazionali. 

. l .. 
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E' stato esattamente osservato che l'adozìone'dì un r~= 

goiamento, che sì caratterìeza proprio per non richiedere, 

da parte degli stati membri, al.cuna disposizione integrati= 

va, non pone alcun problema di ripartizione dell'attività 
. ' 

normativa statale e regionale escludendole entrambe, men=· 

tre le direttive, normalmente; richiedono unult.erìore in= 
tervento legìslatì vo, per consentirne la concreta applica,>. 

zio ne (8). 

Secondo altri lo strumento delle diretti ve, nei rappo= 

ti Stato-regione, assumerebbe un ruolo dì fondamentale impo~ 

tanza, al· fine di evitare sì tuàzioni conflì ttuali fra. ComU= · 

ni tà e regioni, poichè rivolgendo si la diretti va allo stato, 

al quale lascia discrezionalità nella scellt.a delle modalità 

attuative, finirebbe per essere l'atto statale a interessa.=· 

re in modo diretto e immediato la regione (9). 

Se è vero che il regolamento è espressione di acce~eg 

to decisorio, e quindi scarsamente comtilabile con l'autono= 

mia regionale, è anche vero che la ò.iscrezionalìtà lasciatà 

al.J.o stato dalla direttiva può sortire effetti opposti a 

quelli di un miglior adattamento dei principi comunitari al=· 

la situazione interna (10). La soluziçne ideale ed auspi'cabi 

le,evldentemente, sarebbe di fa~ partecipare, in qualche mo..i 
' . 

do, 1 e regioni al pro cesso decisionale comuni tar io: ciò va;: 

le anche nell'ambito delle relazioni esterne e quindi della. 

stipulazione di accordi internazionali (11). La ragione sa= 

rebbe in grado, più che ·lo stato, di far sentire esigenze t,i 
piche di una certa area geografico-economica (12). 

~· 

Un accordo commerci al e, per esempio, o un aècordo d' assg_ 

ciazione potrebbero comportare gravi ripercussioni sullo sv! 

lunpo economico della regione. -...., fi,idente,J!! la funzione , 

della regione non si esplicherebbe che a lì vello consultivo: 

la Commissione, caso per caso, nel n·egoziare l'accordo, po= 

trelJbe richiedere, avvale.ndosi dì quanto disposto dall 'àrt~213 

·.;_J 

., 

. l . . 



' 

- 5 -

del 'Erattato, interpretato in senso evolutivo1tutte le 

infonnazioni che ritenga necessar.le (13). Altri mez= 
' . 

z.i. ili intervento sarebuero certamente prospettabili, 

indip.endentemente ~~all'azione dei rappresentanti de= 

gli stat.L membri; in corrispondenza dell'evoluzione 

del fenomeno regionale, .in modo tale che l 'unico in 

terlocutore deile Comunità non dovrebbe c;ontinuare a 

e::[;ere lo stato : :•;iit si è detto, tnttavia, che non 

oj_ può escludere che àisposizion.i self executing si· ri 

vo l,:ano 8JWhe al l e regioni in quanto persone n:iuridi 

Analor;hc considerazioni possono :farsi per quanto 

rL:·.uarda la poP.sLbili t•\. di rico1~·so ex art. 173 del 

'èrattato, pe:r· nn controllo dell4 legittimità degli 

atti del •;ons.Lglio e (,ella Comnli ssione che non siano 

ro.<;c:onuu1,Jazioni o nareri. 
' 

r~m1Ls:i.asi oersona fif;ica o giuridica - re ci t a lo 
~ 

:·,;:1,. 173 - può pro}'lo.rre r.LcDrso contro le decisioni 

·.n·:;c:e n: .i. :3·.\o .L confronti e .contro l e decisioni' che, 

,;::.r a1)parendo come un regolamento o une. decisione pr~ 

[)[t nei confronti di al tre ìlersone, la rit;uardano c!.i= 
. ' (quindi,, 

rettamente e indivièlualrncnte. Anche la re~!ll.t<'' 

:L!npnr:narr: 2 .. tti comuni t ari di cui è specifica destin.!_! 

taria, o: che comunque la riguardano (14). 

Quanto ac;l:l accorC:Li internazio:aali è in primo luogo 

d.r:?- c~~arn.inare ·se essi s5..ar.l.o o meno atti imf)ugnabili : la 

·dottrina, mLl punto, non è ·concorde. ~ Secondo al"' 

•.:•.tni gli ~ò.ccordi sono atti, regolamenti del Consiglio·, e come tal :L im= 

pu;:;nabil L;:cecondo altri, invece, questi atti si porrebbero al à.L 

:f.'Llori del sistema norrnativo della Comunità e il con= 

trollo giuriedizionale sarebbe attuato ~~tÌr''Mrtelf'in 
via preventiva attraverso il parere emesso ai sensi del= 

l ' art • 2 28 ( 1 5 ) • 

La conclusione degli accordi per mezzo di regolameg 

. l . . 

·•. 
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ti, secondo la·prassi che va sempre più affermandosi, 

sembr.erebbe portare argomenti a favore della prima t~ 

si, con la conseguenza che sarebbe possibile l 'impugn~ 

zione, senon dell'accordo in sè, del regolamento cui 

è annesso il testo· dell •accordo. L'argomento è tutta.= 

yia aperto alla più ampia discussione, tenuto conto 

che non si hanno pronunci e della Corte di Giustizia in. ,. 
merito : a maggior ragione per quanto riguarda la pos= ' . . . 
si bili tà d.l ricorso da p art e· del l e regioni. · 

Per completezza si ri.corda che queste, qualora Si.!);· 

U.o parti in un giudizio .avanti la giurisdizione nazio= 

n al e, possono proporre un'eccezione pregiudiziale, per 

ottenere dalla Corte ex art. ·177 l 'interpretazione de= 

r;li atti delle istìluzioni comunitarie·: l 'ipotesi più 

frequente dovrebbe configurarsi nella lesione da parte 

di disposizioni comunitarie dell'autonomia regionale 

(1 16). 

. 
Conclusioni defi:ntti ve sul problema degli effetti di 

accordi internazi.onali conclusi .daJ.la Comunità rispetto 

agli ordinamenti regionali è diff.~cile t:t'arp.e : . s-i ~VUqle, 

soprattutto, sottolineare .che il problema esiste in· 

quanto tali effetti v:si• 'lJifOÒ1.m'O:no·;· :c··,·,, a seconda del · 
. · . . '~;lei çonfrogt1d6'...J · . . 

t1po e. del contenuto, degll accordl, anc~e~soggett1 d1;: 

versi d~li stati erroaterie su cui questi non hanno sp~ 
cifica o esclusiva comuetenza. Con l 'evoluzione del fe= 

nomeno regionale e co~ rafforzamento delle· stru:ture c~ 
munì tarie, e perciò anche del freaty making po·wer, il 

problema dovrebbe tuttavia acquistare sempre maggior.· 
· • r_ l 

rilievo e definizione, forse a 'diScapito d.elle competen 

ze <'tatali, ma a favore, oltre che di quelle comunita.= 

rie, di quelle regionali. 



( 1) Il punto 0 stato ampiaJ]lente trattato da Carbone, Re= 

gion.i a statuto ordinario e diritto delle Comunità 

Buropee, in Giur. i t., 1971, . IV, 278 e ss;, cui si 

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

tre, De Vergottini, Considerazioni sui rapporti fra 

direttiva comunitaria ed autonomia regionale, in Riv. 
' 

trim. dir. e pro c, civ., 1972, p. 300 e ss., ·in parti= 

colare p. 308; nonchè Tu:d.ni, La regione e i tratta.= 

ti comunitari sotto il profilo dell'art. 11 della ~ 

sti tu zio ne, in Il foro amm,, 1972, p. 560 e ss., spe 
ci.e p. 566 e ss. 

Sulla necessaria connessione fra competenza a stipuli!: 

re trattati e a darvi esecuzione, Paladin, Sulle com= 

petenze connesse dello Stato e delle Regioni, in Riv~ 

trim.dir. pub., 1959, p. 431 e ss. (specie p~ 433) • 
• 

(2) La decisione, del 31 marzo 1971> è pubblicata oltre 

che in Rac, XVII, p. 263, 7 
in Foro i t., 1971, IV, 339, co.n ampia nota, in senso 
cri t .i co , r1 i. T i.?. za.no, 

(3) 01 tre 8J. già ricordato commento di 'l'.izza.no, si veda= 

no,. per la dottrina italiana, le osservazioni df Go= 

r.i,. in Hiv. rlir. eur,, · 1971, p. 155 e. ss.; Giardina, i~ 

Riv.d:Lr.int., 1971, p. 609 e ss.; l!'ois, inRiv.dir. 

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

in Le Corti di Brescia, Venezia e Trieste, 1972, p. 

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

dr, eur., 1971, p. 468 e ss.; Winter, in Com. market 

law rev., 1971, n. 'i 50 e ss.; Constantinesco, in Rev. 

trim. dr. eur., 19'1 i, p. 796 e ss,; Sasse, .in Europarecht, 

1971; p. 208. e ss. ; :·.rinkhorst, in Sopiaal Economi sche 

>.~etgev:Lng, 1971, p. 480 e ss.; ·;:l.aux, in Hev. gen,dr, 

i.nt.pub., 1972, ·:J.·36 e sS'.·; KOvar, inA.n.ft.dr.int., 

1971, p. 3e6 e ss.; Ganshof van der iileerf;ch, in Cah, 

dr. eur. , 1972, p.· 127 e ss. 

(4) Sull'interpretazione data, da ultimo, àll'art. 228, ol= 

tre a]a dottrina di cui alla nota precedente, Zuleeg, 

.; .. 
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Les réparti tbns des compttences entr.e la Communauté 

( :; ) 

et ses 1::tats membres, VI Colloquio di I,iegi p.19 e ss., 

e Pescatore,· Còmmunication sur le thème: "Les réparti= 
tions des compétences entre la Communauté et ses Etats 

corrn.= 
n i tp.r·i_ L·,· r:c.t'if;O ~r;) ::)J:jJJ, qu2J1to al1 'cffj_co.cj_r.: ;.\el::: 

~:{ccr.lt.i_;t _, j_a_ -·'1:7..:-rtlc>-)l.~l-re I,ouif;, !!:n.tree e1.1 v.5.~eur et 

efJets deS -necr)r(~::-:~ .c1eD :-;o~:vnu.nautéE: e!..tropécnneR, In= 

~:jtj_.tu :; ci.'}~tudcs E~nro.:t)(·ci:.!;.es, Brtl.xe1les, 1965, p. 17 
r· SP• 

(6) Go~.>l :Pr:s<_~é-ictore, LeP.·T.olEtions extérieures_ rles 'Jommu= 

nau.tcS.s· europée:nnes, F~.:_!./L,.J).I., 1961, ~· 137 e ss. 

(7) l H ~.~ourrJ è'. e dro i t insti tu ti o n= 
nel com'ltlnnutaire, 19'/2, p. 191, il quale ricorda,fra 

·•:li nccorr1.i così conclue.i, auelli con Jugoslavi a, Sp~ 

r~n:1. e IrTaele. i.•';o.vorcvole alla nuova prassi instaura= 

tasi ~ Zuleeg, Les répartitions cit., p. 20. 

(;)) J.n <ptcGto ~·:enso Cm:•,onr·,, Regioni a statuto ord:Lnario 

cit., 190 c 191. Per un'opinione decisamente contra= 

:tia a che r;li atti delle :btituzion.t comunitarie pos= 

sano acqu.i.Rtare efficacia indipendentemente da norme 

propri e d ell'.ordinamento i t aliano, con esclusione. di 
" . . ' 

ogni effetto self executinr;, Turini, La regione cit., 

r. 569 e Gs. Secondo quest'autore gli organi comuni= 

t ari tutelano sol tanto l'esigenza comuni tar.ia, n::m 
. , . 

escencl.o po:-:sibile tutelare a'lche quella autonomisti= 

ca der;li stati, nonchiò clelle regioni. 

(<J) Così De \fergottini, Considerazioni cit., p. 305 e ss, 

( 16) f.i;)Jl :ci nu·'• non concordare col De 'Tergo t tini, (Jonsi= 

d r:raz.Loni c.i t. , p. 30 5, quando auspica che la d:Lretti 

va sia :ll canale normale di intervento regiomùe; tu,! 

l;avia, la discrezionali t;\ liisciata allo stato daJ.le 

rli.rett:i.ve, e in particolare allo stato italiano, così 

"I C " ·1 -\'. O.L O~UlG di Liegi, specie p. 17 e ss. 

membres,.,. ,, -
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speS!JO inadempiente nel darvi e.secuzione, nonchè · 

tendenzialmente.poco pròpenso a decentrare-le sue 

funzioni e competenze,_potrebbe riVelarsi con ef= 

- fetti contrari a quelli proposti (si vedano, per 

esempio, a proposito del funzionamento delle re= 

r;ioni a statuto. speciale, l e o sserv11zioni di Carbo .,.. 
ne, Regioni a statuto ordinario ci t., 188,. e auto= 

ri ivi ricordati, secondo il quale "sia i relativi 
. . 

"decreti di attttazione, sia la giurisprudenza -delo;o 

"la' Corte costituzionale hanno sempre operato in 

!!s.enso riduttivo dell •autonomia .regionale prevista 

" e garantita dalle nonne della Costituzione"), 

(11) Sulla poss.ibilità di partecipazione delle regioni 

alla. formazione degli atti comunitari:, oltre a Caz: 

bone, Hegioni a statuto ordinario ci t., 186, Roma=· 

gnol i, Stato, Regioni e norme comuni:!; ari e in materia 

di strù.ttura agrj,cole, in Dir. econ., 1970, P• 517 

e ss,, e,, in generale, Martini, Lo sviluppo equi= 

li brato delle regioni in I!)Uropa : condizioni e mez 

zi, in Foro ·amm., 1970, p. 518 e ss. 

(12) Sul· significato "geo-economico" del tennine "regiQ. 

"ne" Carbone, Le regioni a statuto ordinario ci t., 

191, e autori ivi ricordati. 

(13) Recita l'art. 213 : "Per l'esecuzione dei compiti 

"affidatile, la Cornm.èssione può raccogliere tutte 

"le informazioni e proceò.care a tutte le necessarie 

"verifiche, nei limiti c alle condizioni fiosate 

"dal Consiglio conformemente alle disposizioni del 

"presente trattato". Sui poteri di informazione 

.!l'della (';ammissione, in particolare sul limi te· di 

O.appli c azione dell 'art. 213, il commento allo st e~ 

l!ilso di Pasetti, in Commentario ?EE, Milano, 196 5; 
~l . . 
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p. 1515 e ss., e, da ultimo, Port~. de la Morandi~re, 

Les pouvoirs d·'infomation de la Communauté~ Revue 

du marché commun, 1971, p. 300 e ss, 

(14) Sull'interpr-etazione dell'art, 173, Tizzano, in Co~ 
mentario CEE cit,, p. 1241 e ss., in particolare slil. 

. ( . -· . . 

le persone giuridiche come soggetti del ricorso, a p. 

1277 e· ss.; inoltre, circa l.a possibilità di impugtia 
. ' 

re, ex a.Wt, 173, delle regioni, De Vergottini, Cons.!. . . - . 

derazioni cit,·, p. 310, 

(15) Il nunto è esaminato da Tizzano, in Commentario CEE 

c.i t,, p. 1252 e, più ampiamente, in La .Corte di Gi1,1=;. 

stizfa delle Comunità europee, Napoli; 1967, p, l14~ 
dello stesso autore, che .ricorda la pr;],ncipale a.q·t.~ 

· trina in merito. 

(16) Così De Vergottini-, Considérazioni cit,", P• 310. · 
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! 0 • PREMESSA 

1) Ancora prima che fosse avanzata l'idea che ha dato origine a 

questo Convegno, in discussioni alla buona con alcuni amici del comi-

tato organizzativo, era sta un pò da tutti so:ttol"illleata la necessità 

di un discorso, per cosi dire, dissacrante sulla programmazione. In 

particolare ci pareva che il fallimento di molti e reiterwti tentati­

vi di mettere in moto il meccanismo della programmazione nel nòstro 

Paese, dovesse farci riflettere sulle ragioni obiettive che si oppo­

nevano a questo nuovo metodo di far politica. 

Quando perciò gli stessi amici mi chiesero di fare questa relazio­

ne, oltre che per aiutare a superare certi problemi organizzativi, ho 

avuto la presunzione di accettare proprio nel ricordo dell'impegno 
• 

che ispirava le nostre discussioni amichevoli. 

Fin dall'inizio ero tuttavia preoccupato della difficoltà del com­

pito che mi ero assunto; ed in particolare mi rendevo conto del peri­

c.olo che quello che avevo in mente di dire potesse essere frwinteso, 

ed interpretato' quasi come un invito a rinunziare alla programmazione 

di fronte alle difficoltà della stessa. 

E' questo,.perciò, il primo punto che tengo a chiarire. Penso di 

pàrlare, e comunque intendo rivolgermi, a coloro che non hanno dubbi 

sulla necessità di una politica di programmazione, nel nostro come 

negli altri paesi. 

Viviamo in un epoca in cui i fenomeni economici e sociali si pre­

sentano ed evolvono con una rapidità che non ha eguali nella storia 

passata. E d'altra parte sappiamo anche che questi stessi fenomeni. 

hanno comunque in se stessi una forza d'inerzia tale per cui, anche 

quando si è deciso di controllarli o si è iniziato il loro controllo, 

· essi continuano, anche per molti anni, a svilupparsi secondo una di­

rezione che è quella del passato. 

Pensiamo per esempio all'aumento della popolazione ed ai suoi spo­

stamenti, ed a quanto tempo sarebbe necessario perchè gli effetti di 

un intervento si facciano sen·~ire sulla sua· evoluzione. Pensiamo allo 
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rro 

inquinamento, riguardo al quale pur se usassimo una severa politica 

df controllo dovremmo prevedere per ancora molto tempo un aggrava­

mento della situazione. 

Gli esempi potrebbero essere numerosi, e tutti, a mio modo di ve­

dere, sembrano sottolineare questa irrimediabilità del. tempo che si 

lascia trascorrere senza cominciare ad operare, e questa necessità 

di un indirizzo, di un orientamento, che non può che esser dato dal­

la società stessa. Non credo che vi possa essere, peroiò, aloun dub­

bio sulla necessità di una politica di programmazione, e questa è una 

premessa implicita in tutto quanto verrò dicendo. 

Chiarito questo punto vorrei dire due parole sui limiti e sugli 

obittivi che si propone questa relazione. 

In primo luogo vorrei dire che pur affrontando un tema che non 

può essere che politico, non ho inteso fare una relazione politica. 

E ciò nel senso che mentre un politico è spesso (talvolta troppo spes-
' 

so) costretto a valutare certe affermazioni non tanto in base alla 

loro intrinseca verità, ma anche in base alla possibilità di manovre 

tattiche che possono nascondersi dietro di esse, io, nella mia ir­

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

cercato, invece, di dir.e quello che avevo in mente nel modo più chia­

ro che potevo,. pensando in questo modo di favorire la discussione e 

l'approfondimento dei problemi. 

In secondo luogo devo dire che è 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 a molti dei problemi che porrò sul tappeto; ma addirittura mi sono 

domandato se era il caso di parlarne o neno, dat~ il livello ancora 

abbozzato al quale essi si trovano nella mia stessa riflessione. Per 

cui da un punto di vista di utilità personale conveniva forse non 
' esprimerli esplicitamente. 

Ma mi sono detto che il livello al quale si mantiene la discussio­

ne sulla programmazione è ancora tanto generale, che conviene avere 

il coraggio di buttar fuori delle idee. La discussione atessa farà, 
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poi, la dovuta selezione. Anche se quanto dirò oggi dovesse finire 

per essere scartato, mi àuguro che contribuisca comunque al chiar1men-· 

· to di certi problemi. 

' 2) La relazione che segue si divide in due parti. Nella prima cer-
' cherò di elencare quali sono quelle situazioni e quei nodo che,·a mio· 

modo di vedere, con~izionano le possibilità di fare della programma­

zione in Italia. 

Alcuni di questi nodi o situazioni è responsabilità di noi italia-
' 

ni di risolverli o superarli. Per essi è necessario trovare soluzioni 

e strade nostre. In altri casi si tratta invece di problemi che vanno 

al di là della nostra r·esponsabili tà, o che comunque difficilmente pos­

siamo sperare di mutare almeno nel breve periodo. AnchJifquesti, tut­

tavia, bisogna tener conto nel formulare una politica di programmazio­

ne, e soprattutto bisogna aver present~ la loro influenza sulla possi­

bilità stessa di realizzare una tale politica. 

Là dove si riconoscesse l'impossibilità di mutare o influenzare 

alcune di queste situazioni, .credo che· una poli tic a di programmazione 

realistica dovrebbe cercare di minimizzare gli svantaggi che da que­

sta impossibilità potrebbero derivare al Paese. Mentre sarebbe poco 

costruttivo salvarsi l'anima son programmi bellissimi, sapendo ~oi 

che a causa di queste varibili esogene la possibilità di realizzarli 

sarebbe comunque scarsa. 

Dopo l'elenco delle situazioni e dei nodi che influenzano la pos­

sibilità di programmare, nell'ultima parte della relazione cercherò 

di fare un quadro di quello che succederà se non saremo'capaci di tro­

vare una soluzione a questi problemi. Il mio fine non è quello di fa­

re il profeta, e forse il profeta di sventura, ma di mettere in chiaro 

quelli che potrebbero essere i risultati di una programmazione ~­

leitaria come forse può essere definita per certi aspetti quella pen­

sata fin qui. Penso che una tale conoscanza non può che aiutare a 

correggere certi errori di valutazione del passato. 



uo, I NOD[ DELLA PROGRAMMAZIONE 

1) L'adattamento del sistema politico, 

Una prima considerazione deriva dalla definizione stessa che biso­

~ dare di una politica di programmazione. A questo proposito a me pa­

re che o§ni considerazione di compatibilità, efficienza, ecc., passa 

in secondo piano rispetto a quella che è la caratteristica principale 

della programmazione; e cioè di essere una politica di indirizzo glo­

bale, ed àna politica di lungo periodo. Presupposto della programma­

zione è perciò la presenza di una iniziativa politica sempre attenta 

a prevenire i problemi, o almeno ad affrontarli tempestivamente quan­

do essi si presentano. 

Se questo è vero, e penso sia vero, si vede subito come la possi­

bilità di fare la programmazione dipenda in gran parte dalla presen­

za di un sistema politico che risponda a sollecit•zioni di lungo pe­

riodo, e che riesca ad anteporle ad altre di natura solo contingente. 

Purtroppo dobbiamo ~él~J~ constatare che questa condizione non 

si verifica nel nostro Paese, nel quale si può ben dire che, a livel­

lo nazionale o regionale, abbiamo un sistema politico che non reagisce 

o quasi a delle sollecitazioni di lunga periodo. 

Non vale qui obiettare che l'interesse politico non è che il ri­

flesso degli interessi della società. Ciò è certo vero, come è vero 

che sulla natura degli interventi e dei cambiamenti di lungo periodo 

necessari, non vi è concordanza ed intesa fra gruppi e classi. Ma il 

fatto è 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 riguardo agli in­

dirizzi e fini che vadano al di là del contingente. 

Parlando con la massima sincerità si ha l'impressione che proppio 

questa funzione sia carente in Italia. Il nostro sistema politico è 

instabile non solo perchè ~società italiana è in evoluzione, ma an­

che perchè il meccanismo che lo regola non favorisce la stabilità. 

In quanto instabile il sistema non riesce pòi a responsabilizzare la 

--- -------, 
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classe politica. E' bene sottolineare lo stretto legame che esiste 

fra stabilità e responsabilizzazione di chi governa. Come è anche 

bene sottolineare che solo la responsabilizzazione può costituire 

l'incentivo per ogni iniziativa di lungo periodo. 

Le maggiori energie del nostro sistema sono spese, invece, a ere­

ara o a mutare equilibri talvolta ibridi e comunque instabili. Ciò 

rende possibile lo scarica barile delle responsabilità, poichè è fa­

cile per ogni Governo od uomo politico sostenere di non aver fatto 

qualcosa perche certe forze non gli hanno permesso di farlo, o di aver­

fatto altre cose perchè costretto ~altre pressioni. 

In questo sistema ogni sollecitazione di breve periodo assurge 

a livello di condizione per il mantenimento del sistema stesso, e quin­

di non può che prevalere eu fini di più lungo periodo. Parallelamente 

avviene che le scelte poste al cittadino, e che potrebbero promuovere 

l'interesse di questo per indirizzi di lungo periodo, diventano confu­

se, sfumate, per iniziati, e non certo capaci di. determinare quella 

adesione popolare senza la quale non si può sperare di operare grandi 

cambiamenti della società. 

Insisto sul fatto che il sistema politico veramente condiziona al 

~aseimo la possibilità di fare una politica di programmazione. Perso­

nalmente non credo che non esiste la volontà politica di fare certe 

riforme, e comunque sono convinto che questa volontà esista in singo­

li uomini di stato influenti. Ma il fatto è che l'impegno di certe 

persone o l'impegno di certi gruppi non trova nel sistema alcun incen­

tivo o stimolo sufficiente per tradursi in una volontà politica aggre­

gata. Mentre certi problemi di sopravvivenza di gruppi o classi, vita­

li per queste, ma solo contingenti per il progredire della società, 

riescono ad essere presentati come essenziali per la sopravvivenza 

del sistema stesso, in un circolo vizioso che appare difficile spez-

zare. 

Tanto per essere più attuali dirò che, se si possono condividere 
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certe istanze iepiratrici dell'attuale discussione sulle formule di 

Governo, quanto ho detto fin qui non può far condividere l'ottimismo 

con cui alcuni pensano che un cambiamento di formula possa rendere 

possibile un modo nuovo di far politica. 

Con la dovuta reepo~ilità e prudenz~ bisogna perciò porsi il 

problema di un adattamento del sistema politico. 

Questa à forse la parte del mio discorso che più si presta ad 

una interpretazione distorta. E quindi penso che per farmi inten­

dere meglio sia utile fare qualc~e esempio. 

Io non penso ad una repubblica presidenziale, o a qualche altro 

profondo cambiamento della costituzione. Ma piuttosto prenderei in 

considerazione certi pur modesti adattamenti, che migliorassero ls 

funzionalità e la chiarezza del sistema. Di questi adattamenti 

farò due esempi, essendo chiaro che si tratta dei primi che mi 

vengono in mente, e che ~ono ben lungi dall'esaurire la materia. 

Sono convinto cheril voto segreto in Parlamento non sia giu­

stificato in un paèse che ha ormai consolidato un certo livello di 
"' "" 

maturità democratica. 

Il voto palese è in primo luogo una maniera di assumere le 

proprie responsabilità di fronte all'elettore. Mi ricordo come, 

essendo in Americ_a all'epoca dell'elezione del presidente Kennedy, 

veniva studiato il voto da lui-dato riguardo a certe leggi, prime 
'> .. / 

fra queste quelle riguardanti gli aiuti alle scuole confessionali, 

con lo scopo di derivarne una assicurazione riguardo all'indipen­

denza del primo candidato cattolico alla presidenza degli Stati 

Uni ti. 

Il voto palese è poi anche un modo per dare più forza e respon­

sabilità ai partiti e conseguentemente al Governo. 

Penso che nessuno neghi che i partiti sono lo strumento insosti­

tuibile per la formazione ed il convogliamento della volontà politi-
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ca dei ci~adini. Tuttavia si parla in Italia talvolta di partito­

crazia, usando in senso negativo questa parola. Ciò si giustifica 

con il senso di scontento che alcuni nutrono verso i partiti; ma 

penso che niente à meno appropriato della parola partitocrazia per 

descrivere la situazione italiana. 

Senza nemmeno tirare in ballo il potere economico pubblico o 

privat~ rispetto al potere dei partiti quello delle correnti, 

dei gruppi, o anche dei singoli uomini politici è talvolta più 

determinante per molte importanti decisioni. Credo perciò che la 

partitocrazia, nel senso migliore della parola, costituirebbe un 

passo avanti rispetto alla situazione attuale, che secondo le ana­

lisi di G. Galli appare più simile a quello del governo assembla­

~. o se vogliamo di grande coalizione fra tutti i partiti e le 

correnti, rendendo estremamente difficili la definizione delle 

responsabilità e le scelte del cittadino. 

Un altro esempio degli aggiustamenti che ho in mente potrebbe 
' poi essere quello di un quoziente minimo del 5" previsto dalla 

legge elettorale per avere rappresentanti in Parlamento. Come 

avviene in Germania. Sarebbe questo un incentivo all'unione delle 

forze politiche, e quindi un elemento di chiarezza. Mi dispiace 

che cosi sarebbero 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 possibilità di differenziazione, pur di assicurare in campo 

politico interlocutori validi e responsabili nei riguardi dei Go­

verni e delle varie forze del Paese. 

L'occasione per una prima riforma del nostro sistema avrebbe 

potuto essere quella delle regioni. Tuttavia si ha l'impressione 

che anche questa che è stata senz'altro la maggiore riforma operata 

nel dopoguerra nel nostro Paese, sia stata negativamente influen-
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zata da considerazioni correnti o di equilibrio politico di breve 

periodo. 

Ho il dubbio che se dopo venti anni la classe politica, sia 

di maggioranza che di opposizione, si è trovata finalmente d'ac­

cordo per attuare le regioni, questo è successo anche perchè si è 

pensato in questo modo di rafforzare a livello locale certi equi­

libri e certe situazioni che scricchiolavano a livello nazionale. 

Questa è evidentemente un'interpretazione personale, ma penso 

che per ohi si interessa del settore agricolo essa costituisca 

qualcosa di più di un dubbio. Basta vedere ohi, in praticamente 

tutte le regioni, controlla il settore agricolo, con una rinnovata 

saldezza che può essere comparata solo a quella della fine degli 

anni '50. 

In questo modo anche le riforme di struttura sarebbero fatte 

in funzione, diciamo èosì, di un contenuto che riflette situazioni 

contingenti alle quale sono interessati i gruppi politici. Mentre 

invece trattandosi di riforme istituzionali bisognerebbe preoccu­

parsi di fare, per così dire, delle scatole vuote, ovvero delle 

strutture che si dimostrino capaci di darsi da se stesse un contenuto. 

Costruire delle scatole tnufunzione di un contenuto, che specialmente 

nel tempo in cui viviamo può cambiare ed essere soggetto a rapidi ag­

giornamenti, vale solo a creare nuove rigidità. 

Questo modo di far politica si è tradotto, nel caso specifico, in 

una riforma regionale che ha solo ripetuto a livello locale il mecca­

nismo politico che funzionava a livello nazionale, con i suoi proble­

mi di equilibrio, con la sua instabilità ed irresponsabilità, con~t­
te quelle caratteristiche, insomma, che come ho detto non facilitano 

certo il recepimento delle istanze di lungo periodo della nostra so­

cietà. 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'-attivi tà stessa. 

Per concludere questo punto, mi pare che. se. il problema dell'ade-.. 
guamento del nostro sistema politico non verrà affrontato, oib oosti-

'tuirà un ulteriore riprova di come, a causa del meccanismo che lo .re­

gola, certe esigenze di lungo periodo abbiano scarsa possibilità di 

venire a galla e di essere accolte. Con il pericolo che un adeguamento 

aV-venga ·in mo,do traumatico ed in direzioni imprevedibili, il che penso 

nessuno di no_i può responsabilmente augurarsi. 

' 

. 

\ 
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jl-..). La riforma dell'amministrazione e delle leggi. 

Altrettanto pregiudiziale quanto l'adattamente del sistema poli-

~ tico, e del resto 
P< 

quella che rimane 
~ 

strettamente 

la struttura 

legato ad esso, è l'adattamento di 

portante di ogni intervento programm 
a! 
·~mato: intendo parlare dell'amministrazione pubblica e del sistema 

+> delle leggi. 
·.-i 

~ Riguardo al 
a! 
~ ti della ngstra 
p, 

primo aspetto mi pare che quando si parla dei difet­

burocrazia, si dève in realtà parlare dei difetti 

a! delle leggi che ne regglano l'attività. 
+> 
•.-i 
'd 
s:: 

E' indubbio che il comportamento dell'amministrazione à in parte 

~ determinato dal rapporto che lega la burocrazia al potere politico 

quanto ricordato al paragrafo precedente. Ma è anche ~come effetto di 

~ vero che la burocrazia trova nei 
'd 

·.-i allo stesso tempo il suo maggior 
.-1 

regolamenti antiquati ed assurdi 

limite ed uno strumento. di potere. 

§ In poche parole è ~stato scritto che regolamenti, 

·~malità, ecc. fanno si chi!f•amministrazione italiana 

controlli, for-

"quel che conta 

~non è la spesa, ma la promessa della spesa, non il risultato, ma 
+> 
.~l'ottemperanza alle istruzioni, non il fatto, ma la risultanza doou-

~ mentale di esso'} Si creano così un salido principio di irresponsabi­

~ lità diffusa ed una densa crosta che rende l'attività degli apparati 

-g impermeabile ai fini dai quali pure è legittimata la loro e sia tenza"j/ 

~ Che una simile struttura sia incompatibile con la programmazione 

oè tanto evidente da non meritare una parola in più. Ma è anche eviden­
+> J te che la riforma dell'amministrazione sarà cosa più complessa e dif-

0 ficile di un puro riordinamento di organici. 
·.-i 
'd 
Q) 

La strBda non può essere che quella di esaltare il criterio di 

> responsabilizzazione ai vari livelli e dei vari uffici dell'ammini-

~strazione. Poichè solo attraverso la responsabilizzazione sarà pos-

sibila rendere operante la funzione di controllo da parte degli utenti 

dei servizi dell'amministrazione, e cioè dei cittadini; e quindi 
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finalizzare l'operato della burocrazia più al risultato che al for­

malismo. 

Ma una simile riforma non pub essere isolata, ma legata alla 

riforma del sistema politico, che nella sua struttura attuale trova 

ampio supporto proprio in una burocrazia fatta a sua immagine e somi­

glianza. Del resto la riforma nel senso di una maggior responsabiliz­

zazione degli apparati amministrativi, senza l'instaurazione di un 

sistema politico che favorisca la stabilità e la responsabilità, po­

trebbe risultaee addirittura pericolosa, per l'impulso che darebbe 

a certe tendenze tecnocratiche. 

Pensiamo, per esempio, a quali potrebbero essere i rapporti fra 

un organo centrale della programmazione ed un ftoverno instabile, pre­

cario e poco rewponsabilizzata. 

Ma oltre alla riforma dell'amministrazione sono necessarie anche 

leggi adatte a fare la programmazione. Che senso ha, per esempio, pro­

gettare incentivi economici o opere pubbliche, se poi per portare la 

luce o l'acqua in un nuovo quartiere o in una zona industriale ~ne­

cessario chiedere innumerevoli permessi a innumerevoli enti diversi, 

il che può ritardare per anni l'inizio dei lavori ? 

i, per fare un altro esempio, come si può pensare di portare avan­

ti una politica di ristrutturazione dell'agricoltura quale quella sug­

gerita dal Memorandum Mansholt, se le direttive aasumono la forma di 

un coperchio messo a coprire una legislazione di indirizzo opposto, 

che rimane tuttavia in vigore. 

Sono problemi questi che, per quanto smisurati, non possono non 

essere affrontati. E se essi non vengono risolti la credibilità di 

una politica di programmazione, anche con la maggiore buona volontà, 

rimane minima. E ricordiamo che la credibilità è un elemento fondamen­

tale della programmazione. 

Perdonatemi se mi soffermo su quest'ultimo punto. Ma quando più 
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o meno sbrigativamente si liquidano con l'etichetta di reazionarie 

certe posizioni di resistenza alla programmazione, mi domando se non 
. ...., 

bisogne1~bbe esser più attenti a stud1r ... le cause di certi atteggia-

menti. 

Per chi è a contatto con l'apparato amministrativo e la legislazio­

ne italiana, penso che man mano non possa che rafforzarsi la convinzio­

ne che se lo Stato funzionasse ed applicasse lew leggi ogni àttività 

·economica risulterebbe bloccata. Le resistenze opposte a certi tenta­

tivi di modernizzazione della Stato, come per esempio la riforma regio­

nale o la programmazione, sono perciò almeno in parte da spiegare col 

timore che, essendo poco cnedibile almene in tempi brevi la riforma 

delle leggi e delle mentalità, ciò possa tradursi appunto in un osta­

colo ad ogni attività~· 
E' evidente che si tratta di una posizione senza sbocco e quindi 

sterile, poichè la storia italiana degli ultimi anni non dimostra, 

come ha detto ironicamente qualcuno, che in faalw fonde si può fare 

benissimo a meno di un Governo. Ma al contrario dimostra come sia 

indispensabile che un Governo vi eia, e che abbia autorità e potere. 

E tuttavia ~molto di quanto è successo negli ultimi anni sembra 

giustificare più le posizioni caute degli operatori economici, che 

quelle illuminate degli studiosi più attenti e più impegnati. 

E' ben triste, ma bisogna riconoscere che in quella contrapposi­

zione sempre più evidente fra un'Italia produttiva ed un Italia paras­
una sitaria e redditiera, almeno parte del sistema politico e dell'ammi-

nistrazione dello stato si colloca più nel secondo che nel primo gruppo. 

Se consideriamo infatti che le rendite si manifestano sempre in 

corrispondenza di squilibri fra domanda ed offerta di beni e servizi, 

deve riconoscerei che questi squilibri sono nella maggior parte dei 

casi generati dall'immobilismo di alcune stru1iture. E' sin-tomatico 

che le posizioni di rendita si verificano proprio in qualla parte me­

no dinamica di alcuni settori, come il commercio, l'edilizia, l'agri-
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coltura, eco., regolate da leggi che tendono a congelare certe situa­

zioni, piuttosto che a favorirne l'evoluzione. Mentre nei settori più '. 
dinamici esse sono ridotte e tendono comunque ad essere temporanee. 

. . " .. 
Ora fra i settori più stagnati, se non addirittura in profonda 

crisi, e nei quali sono spesso presenti posiz.ioni di rendita, bisogna 
' ' 

purtroppo annoverare gran parte delle strutture dello Stato. Cos'altro . . . ' . ~ 

·si potrebbe. dire,infatti,. di una amministrazione che I).On riesce, ad 

amministrare, di un'università ohe.non riesce ad insegnare, di una 

sanità che non riesce a gurara, e, perohè no, di un sistema politico . ' 

che non riesce a governare e ad indirizzare la società ver.so.certi 

traguardi.? 

. ' 

., 
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3) Scelte esplicite e non fatti compiuti nello sviluppo della 

economia. 

L'interpretazione di alcuni sviluppi della nostra economia veSPP 

collegat~alle sconfortanti osservazioni che chiudono il paragrafo 

precedente. 

La instabilità e scarsa responsabilità del sistema politico **w 

e l'inceppamento dell'amministrazione si sono tradotti nell'imptenza 

di ogni iniziativa politica o nella scelta quasi obbligata della via 

della minor resistenza o del minor attrito, mentre si è accentuato 

il prevalere di altri centri di potere. 

*Whwaa• Ho già ricordato la comparsa dèl dualismo fra Italia pro­

duttiva ed Italia parassitaria, e alcune delle sue manifestazioni. 

Il tasso di attività della popolazione è venuto, per esempio, decre­

scendo di ben sei punti nell'ultimo decennio; il che significa che vi 

è un numero crescente di consumatori, in media tre, a carico di ogni 

persona che lavora. 

Ma si ha l'impressione (non potrei infatti citare dati) che questo 

fenomeno, di per se già così grave, sia addirittura sottostimato; in -quanto il settore che ho chiamato parassitario si allarga in effetti 

fino ad abbracciare anche parte di quello che le statistiche dichia­

rano settore produttivo. Il peso delle posizioni di rendita, della 

speculazione, sia privata che pubblica, sembra essere non solo dif­

fuso ma in aumento, a spese delle attività veramente produttive. 

Un altro fenomeno di dualismo e di accentuazione di certe diffe­

renze si è poi verificato fra i settori della nostra economia trasci­

nati dalle ilportazioni, e quelli che meno risentono degli influssi 

esterni. 

La parte più dinamica dell'economia italiana è stata quella rivol­

ta verso i mercati esterni, che ha sentito in maniera più urgente lo 

stimolo alla modernizzazione. Vi è da domandarsi se per certe industrie 

/ 



cib non stlstato anche un modo di sottrarsi ai ritardi ed alle rigi­

dità di casa nostra. 

A questi settori dinamici si sono contrapposti quelli che per ra­

gioni oggettive risultano meno soggetti alle influenze esterne, come 

per esempio i settori che vendono servizi (distribuzione, edilizia, 

salute, ecc.), e che sono rimasti in gran~arte immobili ed impenetra­

bili. Questo risultato è stato possibile 'proprio per la mancanza di 

un intervento pubblico stimolante. Mentre in molti oasi questi setto­

ri sono riusciti ad imporre scelte ed interventi protettivi che sono 

solo valsi a puntellare situazioni di arretratezza. 

Fra i settori meno dinamici la distribuzione pub servire da esem­

pio emblematico. Dopo anni di discussione i commercianti sono riusciti 

ad imporre (anche con le manifestazioni di piazza) una legge corpora­

tiva che certo non favorisce l'evoluzione del settore'li distributivo. 

Di un settore cioè che, come ci accorgiamo in questi giorni, è il ful­

cro della vita economica della nazione. Di frente al procedere della 

integrazione comunitaria vi è da domandarsi se il risultato di tutto 

ciò non sarà quello di far ~vendere, presto o tardi, le imprese com­

merciali italiane al capitale straniero, che in altri paesi trova nel­

la distribuzione uno dei settori più dinamici ed interessanti. 

Altro aspetto importante da ricordare è quello dell'evoluzione dei 

consumi. Nell'ultimo decennio, malgrado la presenza di gover~i che 

certo più che in passato si proponevano di attuare la programmazione, 

abbiamo visto i consumi privati aumentare più rapidamente del reddito 

nazionale, e vincere spesso la gara rispetto ai consumi pubblici. 

Questi ultimi sono fissi a quota 46% da più di un decennio, contro 

quote ben più alti negli altri paesi occidentali. 

Si è verificato cÌ~~~g~s~8ello che è comunemente considerato uno 

dei principali obiettivi della programmazione. 

Se tutti questi sviluppi non possono essere considerati che spon­

tanei e risultato della poca efficacia dell'azione di indirizzo dello 
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Stato, vi sono altre scelte che da parte di alcuni vengono considera­

te come esplicite ed originali del sistema italiano, e che a me pareT 

invece, siano anche esse fruttò di uno sviluppo qùasi spontaneo, anche 

se si cerca una razionalizzazione !! post di esse. 

Fin dagli anni '50 si pensb, da parte di alcuni, che una delle ma­

niére più efficaci per attuare una politica di programmazione fosse 

quella di estendere la partecipazione o il controllo pubblice (eredi­

tà di tempi passati e di altre situazioni) al livello della produzione 

e nei più differenti settori. La filosofia dietro questa scelta può 

esser solo quella di ritenere che quanto più ampio è il controllo pub­

blico della produzione, tanto più aumenta la possibilità di program-, 

mare.l'economia. In~tre parole che bisogna essere padroni per coman­

dare. 

Questo ragionamento a me pare più un segno di scarsezz• di fantasia 

che un re,le approfondimento dei problemi della programmazione. Quel­

lo che è certo è che non fu considerato abbastanza come, di fron.te al­

la debolezza del nostro Stato, ed alla possibilità per le imprese a .. 
partecipazione statale di trincerarsi dietro .. criterio di economi-

cità delle scelte produttive, il controllo pubblico sarebbe stato 

quanto mai difficile e con probabilità inefficace. 

Ma quel che è peggio non si considerò abbastanza come nel nostro 

Paese scelte di questo genere sembrano avere in se stesse un mecca­

nismo di autopropulsione e di espansione. Con il risultato che nelle 

ultimo decennio la partecipazione statale si è estesa fino ad abbrac­

ciare la maggior parte di quella che può essere definita la grande 

industria italiana (meno nel settore finanziario), E ciò quasi alla 

chetichella, senza esplicite decisioni politiche ed una discussione 

approfondita ed alla luce del sole, riguardo a quella che può essere 

certamente considerata una rivoluzione della struttura della nostra 

economia. 

D'altra parte l'espansione delle partecipazioni e del controllo 

pubblico nell'economia ha ridotto l'indispensabile effetto di stimolo 
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e di selezione che deriva dal ~ criterio della economicità 

della gestione delle imprese. Mentre in alcuni casi non si pub negare 

che sono anche aumentate le possibilità del sottogoverno, che troppo 

spesso sono viste come il tributo che l'industria di Stato deve paga­

re al potere politico per continuare a fare ~odo suo. 

Se uno dei problemi centrali della società occidentale è quello 
dei rapporti .fra pooere economico e potere politico, si pub ben dire che questo rap-

porto sia ancor più complesso e pericoloso in Ita~ia, poichè esso in­

teressa non solm il potere economico privato, ma, in forme anche più 

evidenti,il potere economico pubblico, con la sue, anche più accentua­

te,possibilità di pressione sul potere politico. Di fronte a questi 

problemi forse la s:Dessa scoperta dei fondi segreti della Montedison 

ai tempi 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 più di un ventennio 

dobbiamo dire che le imprese a partecipazione statale hanno contribuito 

agli sviluppi del nostro sistema economico che awG&aae appena ricorda­

to (ampiamente delle situazioni parassitarie, aumento dei consumi pri­

vati, ritardi dei settori interni) nello stèsso modo, se non più, del 

settore privato. 

~awa*wpewe Del resto ano,.e scarso approfondimento di una scelta 

così fondamentale quale è quella delle partecipazioni pubbliche, ha 

fatto da parallelo il poco approfondimento di altre possibili soluzio­

ni. Per esempio di quella, che è poi seguita da altri paesi occidenta­

li, di lasciare una relativa liberta al livello della produzione, e 

di concentrare ogni sforzo nell'indirizzo e nella programmazione dei 

consumi. 

La struttura dell'economia italiana è stata così di fatto rivolu­

zionata, allontanandosi da quella degli altri paesi della CEE con le 

possibili conseguenze di cui parleremo tra poco. Ne si è sentito il 

' ' ''· :, 
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bisogna di discutere sui pro ed i contro della scelta fra controllo 

della produzione e controllo dei consumi. 

·Queste vie,del resto, non si escludono a vicenda, specialmente se 

si considera che UV,a prograrìunazione dei consumi può còstituire stru­

mento fra i più efficaci per indirizzare la produzione. Non cnedo, in­

fatti,che l'industria italiana,pubblica o privata, avrebbe difficoltà 
' a costruire meno automobili e più mezzi pesanti per i la••••••• lavo»i 

di sistemazione e consolidamento idrogeologico; o meno televisori e 

più apparècchiàture per la depurazione dei rifiuti e la riduzione del­

l'inquinamento. Sempre che la domanda possa essere indirizzata verso 

questi obiettivi. 

Si tratta solo di individuare gli strumènti adatti per indirizza­

re una più larga parte del reddito nazionale verso i consumi ,...... che 

di solito vengono definiti pubblici {istruzione, ambiente, salute, ame­

nities, ecc.), a scapito di altri consumi privati. Ma anche qui non si 
' 

parte certo da zero, poichè alcuni strumenti come il prelievo fiscale, 

sono già abbastanza sperimentati al fine di àumentare la fetta di red­

dito che, controllata dalla società, può essere devoluta alla soddis­

fazione di con·sumi pubblici. 

Forse solo negli ultimi tempi la consapevolezza di una simile al­

ternativa è apparsa in alcuni interventi. Anche perchè di fronte al 

perdurare della crisi economica è stata affacciata da alcuni la neces­

sità: di riscoprire g mercato,· c'ome è stato affermato in un recente 

convegno (vedi Andreatta a PerUgia). Ed anche, d'altra parte, perchè 

·1• avviamento della riforma fiscale può far sperare che in un futuro 

rion troppo lontano disporremo di uno strumento più efficace per poter 

procedere a quel prelevamento di una fetta maggiore della ricchezza 

nazionale che è il presupposto per il soddisfacimento di certi consu­

mi pubblici. 

E' ora che la discussione sulla programmazione piutf!d proponga in 

modo più chiaro all'op,inione pubblica queste scelte e queste opzioni, 
che appaiono forse più reali e comprensibili ai non iniziati ai altre 
attualmente al centro della querelle fra politici. 
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~) Visione globale e procedure della programmazione. 

A questo punto va ricord~to un altro difetto di impostazione della 

nostra politica economica, che non pub che influenzare negativamente 

la possibilità di fare della programmazione, specialmente in quanto 

esso si ritrova e forse viene esaltato dalla riforma regionale. Si 

tratta della sempre presente divisione per settori stagni degli orga­

ni preposti alla gestione della politica economica, e nel caso pàrti­

colare della divisione per settori delle competenze fra Stato e re­

gioni. 
~ :;::> 

La costituzione formulata negli anni '40, quando non si parlava 

ancora di programmazione, non pub che presentare delle lacune rispetto 

alle esigenze degli anni '70, quando, come abbiamo detto, la politica 

di programmazione viene assumendo un ruolo fondamentale. 

Facciamo un esempio. Negli anni '40 l'agricoltura è stata conside­

rata dal costituente di interesse puramente locale, come le fiereT ed 

i mercati locali! Ma con il passare del tempo essa ha assunto sempre 

più una dimensione nazionale, o addirittura internazionale, e comunque 

è venuta sempre più ad inserirsi nella vita economica del Paese. Di 

qui la settori (agricoltura alle 

regioni, 

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

le dei problemi dell'economia e della società. 

Come sarebbe possibile attuare le direttive per la ristruttura~­

ne dell'agricoltura senza, per fare un esempio, una visione interset­

toriale dei problemi dell'occupazione! O come è possibile continuare 

a progettare opere pubbliche per l'agricoltura (schemi irrigui, eco.) 

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'amn1inistrazione italiana, per di più adattata sul modello 

l 
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dello i!Jtato corporativo. La programmazione, per essere attuata, non 

può che comportare un'organizzazione diversa delle competenze e delle 

materie che da essa sono interessate. 

Il problèma vero è perciò quello di vedere quale parte di ogni 

settore economico (e non solo dell'agricoltura), o meglio quali funzio-

ni indipendentemente da una visione settoriale, abbiano carattere lo~ • 
cale e vadano affidate all' autorita_.ed_alla-responsabi'l.i tà locale. E 

--- - ' ~- lt quali funzioni abbiano un carattere globale ed intersettoriale~e-ri~ l' 
chiedano, perciò, una visione d'insieme che può essere solo di respon­

sabilità centrale. 

In altri termini mi,pare che biaogaa individuare vari livelli che 

vanno dall'estremo dell'indirizzo-opzione più aggregato, fino allo 

estremo operativo e di attuazione, che è il livello più disaggregato. 

Ai due estremi, come a tutti i livelli intermedi, vi saranno decisioni 

da prendere che oltre a richiedere una partecipazione democratica, do­

vranno essere collegate fra di loro in una catena di compatibilità. 

Questa divisione per funzioni o per competenze si avvicina, a mio 
. 

modo di vedere, al_concetto delle, leggi· di proce"dùrà,_ "è:-Ifon-:cèrto a 
• 

quello della divisione per settori, come sembra essere suggerito dal-

la 6ostituzione, e secondo il modello verso cui si è orientata fin 

ora la riforma regionale. 

Le leggi di procedura dovrebbero,fra l'altro, riaffermare la càas­

sica divisione fra tre fasi o funzioni dell'attività pubblica. La fa­

se politica vera e propria, di decisione e di indirizzo. La fase am­

ministrativa, cioè di gestione delle varie leggi nelle quali si tra­

duce una politica di intervento. Ed infine la fase operativa che rea­

lizza i progetti e gli interventi decisi ai vari livelli, 

Confondere queste tre fasi avrebbe riflessi negativi, poichè come 

è necessaria una supremazia ed indipendenza della politica, cosi è 

necessaria una gestione indipendente, da parte di una burocrazia effi­

ciente e sogcetta solo alle leggi, degli interventi stabiliti dal po-
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tere politico. Ed inoltre è necessaria la distinzione fra le prime 

due fasi e quella di coloro che-operano e realizz~o i programmi e 

le iniziative, e che non possono essere confusi con coloro che am­

ministrano le leggi. 

Altro aspetto delle leggi di proceduDa sarebbe quello di affron­

tare W modo più concreto il problema della partecipazione. Questa 

ultima costituisce la via essenziale per fare la programmazione, poi­

chè credo sia abbastanza ovvio ormai che lo stabilire per legge il 

tasso di sviluppo o l'ammontare degli investimenti, sia solo un meto­

do velleitario che evita di affrontare il vero problema, che è quel­

lo appunto della partecipazione e dell'adesione a certe decisioni 

programmatiche. 

Ma è proprio a questo problema della partecipazione che bisogna 

dare una soluzione di procedure e non di frammentazione di potere e 

di responsabilità. Spesso si ha l'impressione che la riforma r~onale 

sia stata intesa in senso opposto, e che la partecipazione per molti 

significhi indipendenza, se non contrapposizione di poteri. La divi­

sione per settori delle competenze non può che facilitare questa in­

terpretazione; aiutata del resto dall'autoritarismo di certi organi 

centrali dello Stato, a cui si contrappone la gelosa reazione di 

quelli regionali. Non si vuol capire, insomma, che se vi è qualcosa 

che condiziona l'indipendenza e supera la division* àt poteri,questo 

è proprio il metodo della partecipazione. 

Vi è inoltre da considerare che, nella misura in cui l'esperienza 

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

tanto discusse leggi cornice, per cui fra qualche settimana questo 

ultimo alibi per ritardare l'inizio dell'attività delle regioni ver­

ra a cadere, la necessità di leggi di procedura che regolino la fun­

zione di indirizzo dello Stato, mi pare impispensabile, anche per 

proteggere la riforma regionale. Non si può commettere l'errore di 

credere che il Titolo V0 della Costituzione, o addirittura il solo 
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Articolo 117, sia sufficiente a stabilire le procedure. La Costitu­

zione non può essere una legge di procedure sufficiente, e lasciare 

le cose come stanno non può che favorire la confldttualità permanen­

te. Conflittualità che non giova certo a nessuno, ma che alla lunga, 

per la stessa forza delle cose, non può che nuocere in primo luogo 

proprio alle regioni. 

Tuttavia la speranza di arrivare in un tempo più o meno breve al­

l'emanazione di leggi di procedura per la programmazione è scarsa. 

Si ha l'impressione che nel nostro Paese più che cercare un modus 

vivendi per lavorare insiema, tutti si preoccupino solo di asserire 

la propria: indipendenza di decisione sui problemi più generali, men­

tre la fase operativa rimane nell'ombra. 

Nell'interminabile, ed ancora aperta, àiscussione sulla funzione 

degli inti di Sviluppo Agricoli, ogni qual volta si è asserito che 

questi enti' dovevano essere essenzialmente operativi, per attuare i 

progetti e le direttive formulate attraverso i piani zonali in sede 

politica, questi enti hanno reagito quasi sentendosi diminuiti dal 

fatto che veniva loro attribuita solo una funzione esecutiva. 

L'esperienza dovrebbe richiamare l'attenzione, invece, proprio 

su questa .fase operativa, poichè le accese discussioni, per esempio, 

au.Ha Nota Aggiuntiva, o sul Piano Giolitti, o a livello regionale su 
~ .. , 

alcuni piani zonali agricoli, hanno dimostrato di essere del tutto ;Jn-

nocue per ~ùanto riguarda la promozione di un processo di programma­

zione dell~economia. Mentre è fin troppo evidente che anche nella fase 

di realizzazione sono presenti decisioni e responsabilità di grande 

portata. Non. vorrei che fosse proprio la paura di tali responsabilità 
ì'' .. 

a determinare la preferenza per le grandi scelte di principio. 
' 

Deve ~!l.sère chiaro che l'interesse per le decisioni più generali, 

ed il disil!:teresse per l'attuazione delle stesse, può finire per spin­

gere mol t :i, · .. ènt·i ed iati tuzioni nella fascia parassi taria della soci e­

ta i taliarui ;. alla quale è1J ho fatto riferimento poco fa. 

,.; .. 

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

Uno dei problemi principali che la società italiana deve affron­

tare, e che quindi non può ~he essere al centro della politica di pro­

grammazione, è quello dell'inserimento del nostro_Paese nella Comuni­

tà Europea. 

Non si può negare che gr~ parte degli operatori economici, spe­

cialmente dei settori più dinamici, abbiano capito da tempo questa 

esigenza e si siano sforzati di attuare i dovuti adeguamenti: 

Più complessa invece è la posizione del mondo politico e della 

amministrazione. 

Per quanto riguarda alcuni partiti politici, la loro conversione 

all'idea europea è solo recente. Per la maggioranza, tuttavia, l'ade­

sione è per cosi dire della prima ora. Ciò malgrado non si ha sempre 

l'impressione di una profonda convinzione europeistica del nostro 

mondo politico. 

Bisogna distinguere varie componenti e ~ motivazioni di 

questo atteggiamento, alcune del tutto negative, altre più co~pssite 

e fondate. 

In primo luogo è da ricordare come gli interessi della nostra 

classe politica per lunga tradizione sono sempre stati eminentemente 

provinciali e circoscritti ai problemi di casa nostra. A determinare 

questo atteggiamento sono convinto che giochi non poco il sistema po­

litico italiano, con le lacune di cui abbiamo parlato. L'instabilità, 

per esempio, aumenta la possibile portata di ogni manovra di corridoio, 

e quindi l'interesse per un gioco che si svolge esclusivamente a livel-

' lo parrocchiale. Ciò non può che creare un certo sentimento di fasti­

dio e di insofferenza per la sempre maggior invadenza delle decisioni 

prese a Bruxelles, che tal'vo,ta vengono a turbare le regole di questo 

gioco. 

E' necessario asserire nel modo più chiaro che questo atteggiamen­

to può essere estremamente controproducente ai fini dell'inserimento 
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dell'Italia nella Comunità. Esso non pub che sfociare in una presenza 

magari aggressiva, ma in pratica rinuneiataria dell'Italia a Bruxel­

les, proprio in un momento in cui questa presenza è più che mai ne­

cessaria. 

Diverso l'atteggiamento di coloro che lamentano come certi impe­

gni in sede comunitaria siano stati presi dal Governi degli anni •60 

e dei primi anni di questo decennio, senza sufficiente controllo del 

Parlamento. Anche in questo caso la colpa non pub che ricadere su di 

un Parlamento troppo provincialmente impegnato solo nelle battaglie 

di casa nostra. Per far si che questo discorso nozf~~aolo uno ste­

rile esercizio a proposito del latte versato, è auspicabile che a 

partire da oggi il Parlamento richieda maggiori assicurazioni di es­

sere preventivamente consultato. Vanno permib condivise recenti pro­

poste procedurali in questo senso. 

Sarebbe,tuttavia,nocivo pensare di poter ancora decidere indipen­

dentemente o in difformità da certi indirizzi della Comunità. Se una 

programmazione venisse basata su tali ~ principi essa sareb­

be destinata all'insuccesso. Al contrario, 'ripetiamo~ che uno degli 

obiettivi principali della programmazione non pub che essere quello 

di favorire l'inserimento della nostra economia e della nostra socie­

tà nella Comunità. 

lUna volta fatta questa doverosa autoo»itica, bis~· perb ricono­

scere che certe perplessità su alcuni svi~uppm della Comunità Europea 

sono più che fondate. Aggiungendo subito che non pub che essere res­

ponsabilità dei paesi membri, e quindi dell'Italia in primo luogo,di 

correggerli. 

E' evidente che ww la Comunità non pub pretendere che l'Italia 

operi sempre a comunque i suoi aggiustamenti avendo come modello le 

strutture e le situazioni degli altri paesi. Cib dovrà pur avvenire 

il più delle volte, nella misura in cui tali strutture sono effettiva­

mente più moderne e migliori di quelle italiane. Ma è chi~o che la 



CEE dovra anche tener conto di quelle che sono le situazioni ed i 

problemi reali del nostro Paese. L'impegno maggiore dell'Italia deve 

consistere nél presentare questi problemi in modo chiaro e credibile, 

non dando l'impressione di atrumentalizzarli per giustificare certi 

ritardi. Non poss~o aspettarci che altri ai assuma la funzione di 

nostro avvocato. 

Può essere fra l'altro ben chiarito che nella misura in cui la 

Comunità non terrà oonto delle nostre esigenze, sarà 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'Europa unita, è necessia una presenza ben più inci­

siva che nel passato dell'Italia a Bruxelles. Presenza che deve esse­

re improntata ad una chiara strategia di lungo periodo, che potrebbe 

trovare i suoi capisaldi nei seguenti punti: 

a) Priorità della scelta europa, nei confronti di qualsiasi altra 

scelta di politica estera, di economia interna, eco. Se il nostro Pa­

ese vuole che anche gli altri partners operino una scelta analoga, 

deve essere il primo a non lasci~Atdubbi sulle sue intenzioni. Questo 

in passato non è sempre avvenuto, e le numerose condanne della Corte 

di Giustizia Europea stanno a provarlo. 

b) Iniziativa costante per ampliare il controllo politico europeo 

sull'operato degli organi di Bruxelles attraverso il Parlamento Euro­

peb. Se non sbaglio di fronte al nostro Parlamento giace una legge 

per l'elezione diretta dei nostri rappresentanti a Strasburgo. La 

sua approvazione potrebbe essere un gesto di europeismo 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 a livello europeo. 

~· ormai evidente che non solo è difficile procedere efficacemente 



' 

IVO 

in base a piani settoriali di ristrutturazione, ma anche che questa 
. . ' .• ' 

' ' l 

può non. essere la via che porta alla costruzione dell'Eul'opa. Le 
• • - ' J ' 

recenti vicende monetarie lo dimostrano ad abundantia. 
- .. ~ ~ ' 

La programmazione è del resto il metodo per poter risolvere a 
~- . ' ~ 

li vello europea alcuni fondamentali problemi i tali ani. Ii problema 
' . . ~ ·- ~. ' -

' del Mezzogiorno, per esempio, va inquadrato nell'ambito della poli;-

tica regionale della CEE, che per iniziativa dell'Italia d~ve diven­

tare al più presto una operante realtà. 

Per conseguire questi risultati no~ si può che. puntare su di una 

presenza italiana a Bruxelles rinnovata in particola+odo n,ella qu~­
lità. Il che certamente suppone un più attento atteggiamento della 

classe politica, ma specialmente si rioollega a quella riforma del-
. . . . ' . 

'l'amministrazione di cui abbiamo parlato al paragrafo 2), w .che nella 

sua attuazione dovrà tener cqnto in modo prioritario del nuovo rap­

porto venutosi ad instaurare oon la Comunità. 

' 
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6) I condizionamenti del mondo esterno. 

Se i legami istituzionali con la CEE influenzano in modo eviden-

te la possibilità di programmazione dell'Italia, poichè con il mondo 

esterno questi legami non esistono, si potrebbe pensare che la program­

mazione possa prescindere da quello che succede al di fUori della Co­

munità. La realtà economica è un altra, e le vicende degli ultimi tem­

pi si sono incaricate di ricordarcelo in maniera più che brusca. 

Anzi penso convenga sottolineare come entro certi limiti vi sia 

una contraddizione fra il voler mantenere una economia completamente 

aperta verso l'estero e certi tentativi di programmazione all'interno. 

In altre parole vi può essere una contraddizione fra una programmazio­

ne pubblica all'interno di un paese o di un.area economica, e certi 

fenomeni e movimenti sul mercato internazionale, che sono più o meno 

spontanei o guidati. E guidati, a seconda dei casi, da interessi pre­

valentemente privatis~ici (mi riferisco al mondo occadentale), o pre­

valentemente nazionalistici (mi rifesisco ai paesi ad economia di Sta­

to), ma in tutti i casi con effetti non troppo dissimili e che siri­

collegano ad obiettivi di imperialismo economico, anche volendo usare 

mel modo meno polemico questa parola. 

Senza ricorrere all'esempio delle società multinazionali, i cui 

obiettivi vanno molto al di là dell'ambito dell'economia di un paese, 

basterà 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 possono essere risolti che attraverso un controllo negoziato dei 

mercati internazionali, in mancanza del quale le economie dei singoli 

paesi saranno sempre soggette ad influenza esterne sconvolgenti per 

le rispettive programmazioni e causa di tensioni politiche. 

Molti sarebbero gli esempiw per dimostrare questa tesi. Circa un 

anno fa, per esempio, gran discutere si fece sulle imminenti decisioRi 



àella CEE in merito ai prezzi agricoli. E vi fu chi sosteveva che i 

prezzi della Comunità dovevano adeguarsi nel più breve tempo possibile 

a quelli dei mercati internazionali. Ma questi ulti~, nell'anno pas­

sato, hanno dimostrato, se pur vi erano dubbi, di_ essere prezzi mano­

vrati e comunque sensibilissimi a fenomeni contingenti e di breve pe­

riodo, sui quali non può essere basata una programmazione. Per esem-· 

· pi, quando si discuteva a Bruxelles, il prezzo del grano all'interno 

della CEE era all'incirca doppio di quello internazionale; oggi, dopo 

'neppure un anno, la differenza è dell'ordine del 20%. 

Inoltre si è visto come forti eccedenze di prodotti lattiero-ca­

seari si siano ridotte nel giro di un anno, @Che a causa delle vi- ' 

oende internazionali, al punto che si è dovuto mettere un freno alle 

esportazioni di polveredi latte, che rischiavano di rendere il pro­

dotto introvabile nella Comunità. E cosa dire della dipendenza dei 

consumi italiani dalle importazioni di carne bovina, che, per quanti 

espedienti si sono tentati, ha determinato un notevole aumento dei 

prezzi interni via via che si faceva sentire la più che prevista scar­

sezza dell'offerta internazionale ? 

Da queste premesse mi sembra derivare che una programmazione che 

trascura di mantenere una struttura bilanciata dell'economia, e ac­

cetta invece l'accentuazione oltre certi limiti dèlla dipendenza dai 

mercati internazionali in alcuni settori, • è un controsensa e porta 

in sé un germe di autodistruzione. Una struttura b~lanoiata della 

economia non può raggiungerai, tuttavia, attraverso forme autarchiche 

di protezione, bensi con la costruzione di aree economiche integrate 

di più ampie dimensioni. (Vedi nota àlla pagina seguente). 

Penso sia questo il modo di guardare alla costruzione della CEE, 

un obiettivo di per sè tanto importante da richieàere una posizione 

prioritaria, ed il sacrificio di certi rapporti con l'estero nella 

misura in cui essi possono compromettere questa costruzione. 

~ La giustificazione di certe protezioni va visto,peroiò,non 
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(Nota alla pagina precedente) . 

Anche se i recenti avvenimenti potrebbero indurre a dubitarne, 

un punto di forza dell'economia .··USA . è dà ritrovare nel fatto che 

l'ampiezza dell'economia interna fa si che gli scambi con l'estero, 

per quanto considerevoli, rappresentano una parte trascurabile del 

reddito nazionale, Le importazioni e le esportazioni costituiscono 

infatti il 4-5% del reddito stesso, mentre le importazioni e le es­

portazioni dei sei paesi della CEE.rappreeentane in media circa il 

20% dei rispetti vi redditi nazionali. (in ftalia il '16-17%). Conside­

rando la CEE .,come un paese unico, e quiP.di trascurando gli scambi · 
' 

interni, questa proporzione è ancora dell'ordine del 10%, e ci~~ 

doppia di quella americana. na Comunità è quindi una zona che pub 

esser considerata, al momento attuale, più aperta all'estero degli 

Stati. Uniti; e del resto il volume degli scambi della Comunità.con 

i paesi terzi è superiore a quello degli USA con il resto del fllondo. 
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a fini autarchici (che di solito vengono giustificati da ragioni con­

giunturali), ma finalizzati alla costruzione ~i un sistema economico 

integrato, quello europeo, e quindi con evidente carattere strutturale. 

E' degli ultimi tempi l'affermazione del Governatore Carli che le 

vicende monetarie hanno fatto fare dei passi indietro all'unione eco­

nomica della Comunità. E non è detto che questo non sia un obiettivo 

nascosto della politica americana. Ma ad una simile situazione s.i pu.ò 

reagire solo confermando una scelta prioritaria in favore del raffer­

zamsnto della CEE. 

E' per queste ragioni che certe prese di posizione in favore di 

un abbattimento generalizzato delle barriere doganali, ed in partico­

lare delle barriere che proteggono il settore agricolo, al fine di fa­

cilitare gli scambi industriali con gli Stati Uniti (vedi ~emorandum 

Spinelli, o relazione Lombardini a Perugia), mi pare non possono che 

essere strumentalizzate da alcuni gruppi di pressione o per gli inte­

ressi costituiti del settore industriale, ma riducono in effetti le 

possibilità di programmazione • 

. Le riducono proprio perchè, per esempio, il problema dei prezzi 

agricoli e delle protezioni all'agricoltura non è visto in un quadro 

programmatorio in base al quale, probabilmente, si giustificherebbero 

certi cambiamenti di indirizzo; ma l'abbattimento delle barriere tro­

va piuttosto giustificazione in una vaga scelta di liberismo interna­

zionale che appare un poco ingenua. Specialmente in un epoca in cui, 

per l'espa~ione degli scambi còn i paesi ad economia di Stato, si dif­

fonde sempre più la pratica del baratto fra paesi, e questo comporta­

mento non suscita scandalo. 

Se perciò si pensa, come sono convinto, che la necessità di espan­

dere la programmazione, anche in capo internazionale, sia prioritaria, 

è realistico conludere che la via obbligata per raggiungere questo 

obiettivo passa, in primo luogo, per l'estensione della programmazione 
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all'interno di sempre più ampie aree economiche. Parlo della CEE, ma 

anche del Nord America, del Mercato Comune latino-americano, del grup­

po comunista europeo e di quello asiatico, ecc. Solo questa pub essere 

la base per una successiva programmazione internazionale. 

Ma come fase intermedia. è reàlistico prevedere che queste zone 

economiche più ampie siano in una certa misura contrapposte ed econo­

micamente protette per rendere possibile l'integrazione interna. 

Al momento attuale bisogna,percib,che nei papporti internazionali 

la CEE, e l'Italia al suo interno, si adoperino per far si che i lega­

mi fra i paesi all'interno delle aree che ho ricordato si rafforzino 

al massimo, in modo da creare vere a proprie unità economiche. Con un 

accordo fra queste aree economiche potrebbe infatti anche essere più 

facilmente affrontato il problema dei rapporti fii i paesi sottosvi­

luppati, 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 prodotti industriali, si travano nella necessità di im­

portare sempre più anche prodotti alimentari. Per cui la soluzione va 

trovata in una solidarietà internazionale ed in ùna politica di aiuti. 

Politica che potrebbe essere organizzata fra più ampi blocchi econo­

mici più efficacemente di quanto non sia oggi, con una miriade di pa­

esi che con fini egoistici cercano di allacciare rapporti commerciali 

(magari per vendere armi) con i paesi sottosviluppati. I risultati, 

come si sa, sono scarsi per lo sviluppo di questi paesi, mentre portano 

a gravi distorsioni dei mercati internazionali. 

La preoccupazione, in questo 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 cui non resta che adoperarsi 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 ricorso alla forza e ad ~tri mezzi di pressione 
nella regolazione dei rapporti commerciali. 
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III 0 • UNA PROSPETTIVA PER LA PROGRAMMAZIONE IN ITALIA. 

E' ormai venuto il momento di dire qualcosa sulle prospettive 

di attuazione della programmazione in Italia, come promesso nel 

titolo di questa relazione. 

Dopo il discorso fatto fin qui è evidente che· le prospettive 

della nostra programmazione sono condizionate dalla possibilità o 

volontà di affrontare e scioglere i nodi, e di avere ben presente 

le scelte che ho elencato fin ora. Sarebbe però difficile, e non 

mi sentirei comunque di fare delle previsioni rispetto a questo 

problema. 

Quello che credo di poter fare, e che credo utile di fare, è, 

invece, d:!i delineare le prospettive dell'economia italiana nell'ipe­

tesi che ai punti sopra elencati non si riesca a dare una soluzione 

conveniente. In questa evenienza pensò che si possano già ora de­

lineare come segue i tratti più caratterizzanti di quello che ac­

cadrà al nostro sviluppo: 

1) L'incapacità del sistema italiano a recepire le istanze di 

lungo periodo che dovrebbero essere alla base di una politica di 

programmazione, si tradurrà in una mancanza di iniziativa aia nell' 

affrontare i problemi interni, sia nella presenza del nostro Paese 

a livello comunitario ed internazionale. 
' 

Se fossero assenti i vincoli che oggi ci legano alla CEE, questo 

si tradurrebbe in una continuazione di quello sviluppo spontaneo e 

disordinato che può certo creare miracoli economici, ma contempora­

neamente determina la condizioni di debolezza degli stessi., Questa 

soluzione alla lunga presenterebbe pericoli gravi e non prevedibili. 

Essa si tradurrebbe forse in una programmazione attuata nei 

fatti fra imprenditori industriali e sindacati dei lavoratori; una 

programmazione fatta scavalcando il Parlamento ed il Governo, e 

che in certi casi potrebbe in concreto avvenire in sedi anche lon­

tane dal nostro Paese. Magari nella camera del consiglio di qualche 



società multinazionale, in Svizzera, a New York, e perchè no, a 

Tokio. 

Poichè, invece, i vincoli con la Comunità Europea esistono, non si 

pub che prevedere che la politica italiana e la programmazione italia­

na saranno in gran parte soggette all'iniziativa della Comunità. 

In questo caso non pub che sottolinearsi il pericolo che l'im­

preparazione .del nostro sistema, specialmente del sistema politico 

e di quello amministrativo, ad attuare con prontezza ed efficacia 

gli indirizzi che verrebbero dati a Bruxelles, farebbe si che la 

posizione coloniale del nostro Paese si accentuerebbe. Magari an­

che attraverso gli sforzi della Comunità per supplire direttamente 

ed in prima persona alle nostre deficfuenze. Probabilmente verreb­

bero cosi esaltati più che colmati certi ritardi e certi squilibri 

della nostra economia e della nostra società rispetto agli altri 

partners europei. 

Quest'ultima soluzione, per quanto infelice, costituirebbe pro­

babilmente il male m;nore, in quanto imporrebbe in modo più urgente 

certi stimoli di modernizzazione, sarebbe guidata da una certa vi­

sione di lungo periodo, ed avrebbe forse l'effetto di ridurre l'in­

stabilità del nostro sistema economico. Mentre la presenza di altri 

paesi democratici nella Comunità costituirebbe una certa garanzia 

sulla democraticità di certi sviluppi, ed allontanerebbe pericoli 

autoritari. In altre parole, ad un Italia nella CEE non credo sareb­

be permesso di seguire la via della Grecia; mentre per un Italia 

fuori della Comunità una simile soluzione potrebbe anche riuscire 

gradita in certi circoli internazionali. 

Se questa fosse una 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 vuole o non si può cambiare, 
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2) Quanto ho detto in precedenza sull'allargamento della sfera 

pubblica nei settori produttivi, e specialmente nella grande indu­

stria, merita qui qualche altra considerazione in una prospettiva 

di inserimento italiano nella CEE. L'inserimento nella Comunità 

Economica Europea pone un punto interrogativo per quanto riguarda 

lo sviluppo dei rapporti fra potere economico pubblico e potere 

politico. La scelta in favore di un esteso controllo pubblico del­

la produzione potrebbe aumentare le difficoltà di convivenza con 

le altre economie europee. Ma quel che è più grave è che certi pur 

vaghi tentativi, quali quelli fatti fin ora da parte del potere po­

litico, di controllare le partecipazioni statali, potrebbero esser 

resi più difficili dalle regole imposte per ragioni di concorrenza 

dalla Colli.unità. 

Solo poche settimane fa il Governo ha preso delle decisioni ri­

guardo al sindacato di controllo di una delle più importanti indu­

strie italiane a partecipazione statale. La posta in gioco era gros­

sa, e qualche giornale, non certo disinteressato, ha dato pubblicità 

ad un presunto intervento della Commissione della CEE riguardo alla 

maniera di procedere italiana. Altre parti hanno avuto buon gioco 

nel sottolineare come un tale intervento, risultato del resto inesi-
r 

stente, sarebbe stato comunque improponibile, in quanto fondato su 

certi articoli di un progetto di legge comunitaria ancora non appro­

vato, e che includerebbe fra le pratiche monopolistiche proibite 

la costituzione di sindacati di controllo. 

Fin qui tutto bene! Ma cosa accadrebbe se in futuro regolamenti 

di questo genere fossero approvati dalla Comunità ? Non si correreb­

be il rischio che le partecipazioni statali, che hanno già dimostra­

to di essere difficilmente controllabili, diventino ancor più indi­

pendenti, e poco differenti dalgi altri centri di potere economico 

privati ? 
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In questo modo il rapporto fra potere economico pubblico e potere 

politico subirebbe un'ulteriore degenerazione, e nella misura in oui 

il controllo del potere politico sui settori produttivi attraverso 

le partecipazioni statali si dimostrasse solo un alibi, ma divenisse 

in concreto sempre più velleitario anche per le regole imposte dalla 

CEE, ogni residua giustificazione di esso verrebbe a cadere. 

La programmazione economica diverrebbe sempre meno conpetenza 

.del potere politico, e sempre più di gruppi, pubblici o privati, che 

non dovrebbero risponderne al Paese (e spesso nemmeno agli azionisti). 

3) Il modo come sono state realizzate le regioni, l'aver voluto 

ripetere in periferia gli equilibri instabili ed il governo assemble­

are che non ha dato buona prova al centro, l'aver ripartito le respon­

~abilità fra regioni e Stato in ~se ad un èriterio settoriale, l'ine­

sistenza di leggi di procedura per regolare questi rapporti; in altre 

parole il fatto oha al momento attuale una politica di programmazione 

trova nella riforma regionale più un ostacolo che una facilitazione 

a causa della conf~ttualità che la carenza normativa non può che ge­

nerare, con tutta probabilità si tradurrà in un aumento degli squili­

bri fra le regioni italiane, e renderà più lontano il recupero del 

Mezzogiorno. 

E ciò sia perchè alcune delle regioni del sud sono più deboli dal 

punto di vista economico e dal punto di vista politico, sia perchè 

certi interventi realizzati in passato, forse con alcune ombre, ma 

anche con molte zone di luce, da agenzie a livello multiregionale, 

trovano impacci ed ostacoli nei poteri regionali. 

Nelle difficoltà di questa fase di trapasso non ci si può nascon­

dere il pericolo che le regioni italiane più ricche e più autonome 

profittino della loro maggior forza contrattuale rispetto ai poteri 

dello Stato e della Comunità, e riescano nei fatti a realizzare meglio­

ri condizioni per il loro sviluppo economico e sociale. 

Vorrei non sbagliarmi, ma proprio il problema del Mezzogiorno, 
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per la sua necessità di essere inquadrato in una visione multiregio­

nale, richiede dalle regioni del sud uno sforzo di sintesi e di coe­

sione più serio di quello che viene richiesto alle stesse Degioni àel 

centro-nord. Credo che a questo più gragoso compito le regioni del 

Mezzogiorno non siano del tutto preparate, e che il nasconderai que­

sta realtà costituirebbe una rinunzia della classe politica alle pro­

prie responsabilità nei confronti di quelle che ormai è stato ricono­

sciuto essere uno degli obiettivi principali della programmazione. 

4) Se la programmazione fallisce, se fa difetto l'iniziativa e 

la visione di lungo periodo nell'azione pubblica, e la politica eco­

nomica italiana sarà messa sotto tutela dalla Comunità, si pub anche 

facilmente prevedere che nel momento in cui sempre di più la società 

sta scoprendo che l'industrializzazione ed il consumismo non rappre­

sentano la via obbligata per lo sviluppo, quest'ultimo sarà di più 
l 

in più guidato dagli interessi industriali e consumistici, di casa 

nostra ed esteri. E l'agricoltura e la società rurale, di cui parle­

remo più in dettQglio domani, saranno sempre più spinte in posizioni 

del tutto marginali. 

Infatti, senza un indirizzt pubblico, il meccanismo ferreo della 

conèorrenza troppo spesso si manifesta nella legge per la quale la 

moneta cattiva scaccia quella buona (o il vaso di coccio resta schiac­

ciato fra quelli di ferro). Si potra sempre dimostrare che per com­

battere la concorrenza interna ed estera, per sopravvivere insomma, 

bisogna procedere per la strada fin qui seguita del consumismo priva­

to. Ed in questo gioco persino i lavo~atori si lasceranno più o meno 

coscientemente strumentalizzare. 

Non può essere attibuito al caso il fatto che fin ora.nella Comu­

nità si siano fatti molti progressi nella politica di programmazione 

dell'agricoltura, ma si sia lasciata l'industria libera di procedere 
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a modo suo. Se si continuerà a battere questa strada l'agricoltura 

non potrà che venire a rimorchio, in posizione di soggezione e con 

poca possibilità di reagire. C~ò potrà, nel tempo, avere effetti eco­

nomici negativi, poichè sono convinto che il problema agricolo, chè 

chà se ne dica, è destinato a diventare sempre di più quello della 

fame nel mondo, e non quello delle eccedenze. Ma nel frattempo conti­

nueranno quei fenomeni di abbandono già oggi individuati, e che si 

.spingeranno anche·al di là di quello che la società avrebbe :interesse 

che fosse preservato dellle campagne e dell'ambiente rurale. Sarà un 

altro esempio di quella forza d'inerzia insita in certi fenomeni, e 

che solo una visione lungimirante può sperare di controbilanciare. 

Con questo accorato accenno al settore che mi è più vicino termi­

no questa relazione sperando di aver sottoposto al convegnò materiale 

sufficiente per la discussione. Ho cercato di individuare alcuni gran­

di temi sui quali la discussione è necessaria per evitare che si ripe­

tano gli errori di valutazione che nel passato si sono ritorti contro 

i programmatori, i regionalisti, gli europeisti e gli internazionalisti; 
-

proprio coloro che possiamo dire si smao sforzati di studiare con vi-

sione più lungimirante i problemi dell'evoluzione della nostra socie­

tà. 

La riflessione sugli insuccessi del passato costituisce il primo 

passo verso quella che non esito a definire una sfida culturale, nel 

senso di trovare meccanismi e soluzioni che non soddiifino solo da 

un punto di vista teorico o ideologico, ma che superino la più severa 

prova alla quale è dato pensare: quella dei fatti. 

Giovanni Coda Nunziante 
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I. Sitùazione dell'~ricolt1ura nel Trattato. 

Il Trattato istitutivo della Comunità economica europea 

consacra all'agricoltura un titolo speciale. Il primo articolo di 

·esso, ·l'art. 38, enimc:la il principio chE) "il mercato comune com­

prende l'agricoltura e il commercio dei prodotti agricoli", Questa 

frase esprime una scelta fondamentale fatta dagli autori' del Trat­

tato: quella di non lasciare un settore cosi' importante e cosi' in­

timamente connesso all'insieme dell'economia al di fuori dell'impresa 

europea. Ma nello stesso art. 38 il par. 2 amm~tte per i prodotti 

agricoli eccezioni alle norme previste per l' instauraziçme del mer­

cato com1me e il par. 4 collega il funzionamento e lo sviluppo del 

mercato comune per i prodotti agricoli all'instaurazione di una po­

litica agricola comune. 

Questo regime specide è stato.motivato da certi caratteri 

che distingUono l'agri col tura dalle al tre atti vi tà .economiche e che 

già avevano nel passato indotto gli Stati europei a.prendere misure 

specifiche nei rigua'roi delle agricolture nazionali. 

i) Nel Q>~attrocento Leon. Battista Albsrti scrive'Ja nei libri 

"Della famiglia" riecheggiando Plinio il vecchio: "• •• rende la villa 

alle tue· fatiche, et a' tuoi meriti smisuratò premio e copiosissime 

mercé; e quanto volentieri, e quanto abund~~te, e. con quanta fede! 

Per uno, dodici! per uno piccolo sudore, più e più botti di v;ino!" 

Ma nel mondo moderno e nella sua economia di mercato, bisogna tradur­

re il frutto della terra in termini di prezzo e di reddito; e in 

questa diversa visuale ì.a: situazione' degli agricoltori appare molto 
' . 

meno invidiabile,· 

·L'offerta di pròdotti agricoli sfugge in larga parte alla 

decisione dei produttori: la quantità e. la qual.ità del raccolto di-
. ' . . . '. . ' . : 

pende dal sole, dalla· pioggia, d~lla grandin"' .... ·i jl prodotto non 

puo' essere tenuto a lungo in magazzino vuoi pe,r ),adeperibilità di 

.;. 
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.esso, vuoi per i bisogni finanziari dell'imprendi-tore agricolo: man­

ca dunque la possibilità di dilazionare l'offerta e di graduarla al 

prezzo proposto dai compratori come av-viene per i pr~otti industriali. 

A :tale offerta rigida corrisponde una domanda. che è essa pure rigida, 

corrispondendo a bisogni primordiali dell'uomo e che non aumenta dun­

que proporzionalmente al diminuire del prezzo. Quella di un raocol to ·· 

apbondante rischia percio• di essere una pessima notizia:. essa puo' 

infatti signJ.ficare offerta non assorbibile dal mercato e conseguente 

crollo dei prezzi. 

Se la 13i paragona dunque all'industria, l'agricoltura appare 

assai più ')Sposta a difficoltà dovute a fattori imprevedibili e assai 

merio -capace di reagire agli effetti di tali fattori per ristabilire 

l'equilibrio !lel mercato. Occorre· che vi .provveda."lo i pubbltci po- '• 

t eri. In· una situazione come quella ora descritta, il pri.mo pro'!Ve­

dimento da. prendersi i;larà quello di ridurre l'offerta frenando le im­

portazioni con un dazio· o una restrizione quantitativa. Se cio' non 

bastasse, occorrerebbe togliere dal mercato la produzione nazionale 

eoòedentaria.mediante acquisti da parte di enti pubblici aventi· una 

dotazione finanziaria, e·tenerla in magazzino finohè il mercato non 

si sia riassestato~ 

2) Ho finora parlato delle difficoltà a breve termine, mali ine-

vitabili anche in un'agricoltura perfettamente sana. Esse richiedono 

misure non costose . .pe;r- l'erario: incasso di dazi, acquisto di prodotti 

se~i t o a non lll;l>ga scadenza da rivendita a .prezzo superiore a ·quello 

. d'acquisto. Ma le difficoltà dell'agricoltura europea sono più gravi, 

a) Già nel' secolo scorso il progresso dei traspo;ti e la· 

. messa in valore dei continenti'. extraeuropei aveva mostrato che una 

serie di produzioni dei .s.ingoli paesi éuropei non erano competi ti ve. 

·Bisoguava abbandonarle o.conservarle? L'Inghilterra opto' per la 

prima soluzione sacrificando l'agricoltura all'industria nazionale, 

.; o 
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Gli altri paesi europei non si sentirono di seguirla, Le loro agri-

. colture erano più floride, Si riconobbe la necessità d.i mantenere 

un certo grado di aut6approvvigiona:~ento per motivi di sicurezza mi­

·Utare e·perchè puo' sempre verifiÒarsi una penuria sul mercato mon­

diale, Influirono inoltre su .tale scelta l.a pressione dei ceti agrari 

e la preoccupaziÒne di evitare l'esodo rurale. 

b) Gran parte della produ~ione è fornita da aziende la cui 

struttura 'è antiquata e i costi quindi eccessivi: superfici8 esigua, 

capitale investito ins~fficiente, mano d''opcra sovrabbondante e quindi 

sottoccupata, Di fronte ad esse sta una frazione non trascurabile <ii 
aziende sane, moderne, produttive. Parendo difficile e costoso mutare 

radicalmente la situazione delle prime mediantè ·mis~re di politica 

.di struttura che esigono tempo e denaro, si poneva anche qui la scelta 

se sostenerle o abbandonarle 1:!- se stesse. Per i motivi già esposti, 

si opto' per una politica di .sostegno. 

·si giun~e cosi' a garantire agli agricoltori nazionali lo 

smercio della produzione a prezzi superiori a quelli offerti dal mer­

cato mondiale rimunerativo pe~ la mas.sa delle aziende agricole' meno 

· competi ti ve, Vennero all'uopo. istituzionalizzati e rafforzati i due 

strumenti indicati più sopra: la limitazione delle importazioni, gli 

interventi sul mercato interno, Ha questa politica peggioro' ancora 

la si tuazi.one. Infatti: 

Gli alti prez'zi garanti ti inducono .non' solo i d1Jboli a mantenere 

la i~ro prbd\lz:Ì.on~, ma Ùtresi' i forti Eùi' aumentarla. Per di più 
,' ,• '·. - . ·~ . . '". ·-·. . . " . 

il progresso tecnico ha negli ultimi decenni- e malgrado la drasti-

ca riduz~one' delia mano 'd l opera .:.. aumentato ~norme~mi:te la produtti­

vità. Donde 'n formarsi. di eccedenze rìon pi{., stagionali ma struttu­

rali;' Non basta dunqU.e più acquistare congTue qÙà.nti tà di prodotto 

· quando ·n mercato è de'presso iritendci rimetterle in oli-colazione 

a più o meno breve scadenza. Part~ d~lla produzione non puo' essere 

.; . 
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assorbi t a dal mercato interno. Oc.corre dlh'lque esportarla sul 

mercato mondiale accordando all'esportatore una sovvenzione che 

compensi la differenza fra il prezzo nazionale più alto e il prezzo 

mondiale più basso. 

-Ma l'esempio ~ contaeioso. I grandi Stati produttori europei, ame­

.ricani, oceru>ici acéordano sovvenzioni sempre più alte per sbaraz­

. zarsi di surplus. sempre crescenti. Si fanno una dura concorrenza 

a· beneficio dell'Inghilterra, della Russia, della Cina ... Il mer-

cato mondiale è permanentemente instabile e depresso. Per garantire 

duzpr<le la stabiF tà del mercato nazionale, ogni Governo è costretto. 

ad aumentare 'gli aggravi all'importazione e nel contempo gli incen-

. ti vi all'esportazione. 

Nel 1957' gli Stati europei avevano dunque sviluppato delle 

politiche. di mercato certo criticabili, ma in assenza delle quali una 

, parte cospicua delle loro pr:bduzioni agricole rischiava di scomparire. 

Elemento essenziale di tali politiche era la chiusura del mercato na­

. zionale mediante dazi doganali 1 . restrizioni quanti tative 1· monopoli· 

d 1 imp~rtazione, in breve tutto un arsenale di misure di.difesa rigi-

.· da .o elastica, Ad esso si aggiungevano, per.rimediare all'eccesso di 

produzione nazionale, 'interventi sul mercato interno e s.ovvenzioni 

alla èsportaz.ione. 

Gli autori. del Tratt.ato si resero percio 1 conto in primo 

luogo .che una. politica agricola rE>stava indispensabi1e perchè l'agri­

coltura europea potesse sopr~vvivere. e rifiorire e, in s.econdo :J_uogo, 

che siffatta politica non poteva più essere nq.zionale, perchè OJ.vrebbe 

·richiesto· il mantenimento di mercati nazionali chiusi verso l'esterno 1 

mentre la de·:Ji.sione d ',i!lcludere l' agricoltu;ra nel mercato comune 

implicava l'abbattimento delle barriere nei confr~nti degli altri 

Stati membri della Comunità, 

.;. 
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Non rimaneva che la soluzione consacrata nell'articolo 38 par. 4 

del Trattato: "Il funzionamento e lo sviluppo del.mercat.o comune per i pro­

dotti agricoli devono essere accompa~;nati dall'instauraziono di ~rw. r .J:.ticcc 

agricola comune •• ,", che riprendesse su scala europea le misure finora adot­

tate. su scala nazionale in ordine disperso e secondo direttrici divergenti. 

II. L'orEanizzazione comune dei mercati agricoli (l). 

A' termini dell'art. 40 deve crearsi· "una organizzazione comtme dei 

mercati agricoli" ohe puo' comprendere in particolare regolamentazioni di prez­

zi, sovvenzioni, sistemi di stoccaggio e di riporto, meccanismi comuni di 

stabilizzazione all'importazione e all'esportazione. La Comunità è dunque 

chiamata a sviluppare una.politica di mercato. Trattasi principalmente di ... ; . 
(l) Cfr G, OllH, The agricultural policy of the Conununity, Common Market Law Re'­

view 1963, p. 118; Idem, La mise en oeuvre par la CEE de l' organisation com­
mune dés marchés agri co l es, Revue du marohé commun 1963, p. 420; Idem, Rille 
respec:tif des institutions communautaires et nationales dans la mise.en oeuvre 
de la politique agricole commune, in "Institutions communautaires et institu­
tions nationales dans le développement des Communa'.ltés", Bruxelles 1968; Idem, 
Common organization of agricultural markets at the stage of the single market, 
in Common Market Law Review 1967-68, 359; Jacques !IIEGRET, Principes du régime 
applicable à l'agriculture dans le marché commun, Revue du marché commun, 1964, 
p. 261; P.H. TEITGEN, Principes et règles générales de la politique agricole 
commune de la CEE, Droit social 1964, p. 507; E. CAPPELLI e s. vENTU~, Proble­
mi g·iuridici dell'agri col tura comunitaria, Rivista di diritto agrario 1964, III, 

· p. 4; C.D. EHIERMANI~, Les décisions de la Commission portant fixation de prix 
dans le cadre de la politique agricole commune, Revue du marché·commun 1966, 
p. 574; Idem, Die Schutzklauseln in den Agrarverordungen der EWG, Europarecht 
1966, p. 305i Idem, Grenzen der gemeinsamen Agrarpolitik, in Kolner Schriì'ten 
zum Europarecht, Band lO (1969), 57; V, GREMENTIERI, La politica agricola co­
mune e gli accordi del 24-7-1966, Il diritto negli scambi internazionali 1966, 
p •. 24.7; M. l.'IELCHIOR, Les organisati.ons communes des marchés agricoles de la 
CEE, Cahiers de droi t européen 1967, p. 247; Id, 1 L' organisation des marchés 
agriooles de la CEE au stade du marché unique, ibidem 1970, p; 127; K.\'/, DJ\l'li, 
The European Common Market in Agricultu.re, Columbia Law Review 1967 p. 209; 
F. CLERC, Le marché commun agrio0le, Parigi 1967; S. VENTURA, Princi.pes de 
droit agraire communautaire; Bruxelles 1967; F. TEUCCI Lineamenti del regill!e 
isti tuzional·e della poli ti ca a.gri_cola comune nella CEE, RiviSta di diritto 
europeo i968, p. 221; M. BARTIJELEMY, Le fonctionnement de l' ()rganisation commune 
dés marchés, Revue du marché commu.n 1969, p. 549. K. O, NASS, fusti tutionnelle 
Probleme des Agrarmarktes, in K1llner Schriften zum Europarecht, Band 10 (1969), 
147. . 
L'organizzazione comune è.ei mercati è inoltre analizzata· in opere generali: da 
SCHLEBITZ inGROEBE:N-BOECKH, art. 40, p. 109; GLAESNER in WOLI!LFARTH ed altri, 
art. 40; OUU in QUADRI-MONACò-TBJOOCCHI, Trb.tt. is.titutivo della CEE, Cornnent. 
!llilano;l965, I, p. 271; N, CATALANO, Martuale .di diritto delle Comunità europee, 
Ihlano .1965, p, 396; L, CARTOl!,, Orrranisations européenne,s, Parigi t965, p. 215; 
P. HEU'J:'ER, Organisations europém:ines, Parigi 1965,. p. 378; BARTRELE!1Y e .altri 
in GIDE-LOYRET'l'E-NOUEL·, Diétioru~aire du marché cohL'llun, Parigi 1968, I; OUH in 
GANSHOF VAN DER MEEJD3CH, Droi t d es Co!nmunautés· européenn'es, ·Bruxelles 1968, 
p. 677; JACQUES !IIEGRET ·in J. V, LOUIS,, D, VIGNES, !Il. WAELBROECK, L<ò droit de la 
CommunaU:té éccipomique européenne II,· Agricolture, ,Bruxelles. 1970. 
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evitare abbassamenti di prezzo alla produzionè che mettano in pericolo il 

t -._ .>_·":.:_ cl-'~ v:. -Lo, C~ e: l la pop?lazione agricola e che sarebbero dovute ad importa:... 

zioni effettuate a prezzi troppo bassi o a una sovraproduzione·all'interno 

della Comunità, Ma bisogna anche evitare. prezzi anormalmente elevati al 

consumo o 

L'organizzazione comune dei mercati atS-ricoli si compone di una serie 

di organizzazioni per settori,. Esse possono essere clessificate s~condo l'im­

portanza delle garanzie di .prezzo accordate ai produttorL 

Le organizzazioni che assicurano massime gara1·1zie sono quelle dei 

cereali 1 dei prodotti lattiero-caseari, dello. zucchero, dell'olio d'oli va, 

Il Consiglio dei ministri delle Comunità fissa annualmente un ."prezzo indicg.­

ti v0" destinato ad orientare gli agri col tori e gli. altri operatori economici: · 

un "prezzo-guida" che i pubblici poteri cercano d.i realizzare sul mercato per 

mezzo di una serie di misure, Esamineremo più in dettg.glio l'organizzazione di 

mercato dei .cereali che ne costituisce il prototipo, 

Garanzie di prezzo più limitate sono accordate nei settori delle 

carni 1 uova,· ortofrutticoli, tabacco e vino, 

Infine gli altri prodotti regolarnentati. 1 compresa la maggior parte 

dei grassi vegetali, le piante. viventi e i prodotti della fioricoltura, non 

sono oggetto di alcu..11a garan~ia di prezzo, 

La maggior parte delle organizzazioni comuni per settore sono state 

crea:te con regolamenti adottati al termine.di lunghe "maratone" dal Consiglio 

nel 1962 e 1964, Essi g.vwano pero' lasciato provvisoriamente agli Stati 

, membri la competenza di fissare· i prezzi indicativi .e altri prezzi-guida; i 

mercati nazionali restavano dunque compartimentati, I regola~enti in vigore, 

emanati a partire dal 1966, comportano invé.ce tutti un mercato unico con libera 

circolazione all'interno della Comunità e protezione comune verso' l'esterno (2), 
.; o 

(2) Le organizzazioni dei mercati sono rette nell'ordine dai regolamenti: 136/66, 
materie grasse (G,Uò 1966, 3025); 120/67, cereali (G,U, 1967, 2269); 121/67, 
carne s,uina (ivi 2283); 122/67, uova (ivi 2293); 123/67, pollame (ivi 2301); 
359/6], riso (ivi 174/1); 1009/67, zucchero (ivi 308/1); ·234/68; piante viven­
ti e prodotti della fioricoltura (~,U, 15)68, L 55/l); 804/63, latte e prodptti 
lattiero--case .. ari (ivi 148/13); 805j63, 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, lino .e ce.napa (ivi 146/1); 2141(70, pr?dot­
ti. della pesca (ivi 236/5); 1696/7l,luppcilo (G,U, 1971, L 175/1); 2358/71, 
sementi(i~vi 246/l); 845/72, bachi da seta (G,U,. 1972, L 100/l); 1035/72, 
ortofn>tticoli (i vi 118/l), 
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III. Un esempio: il mercato dei cereali. 

·n 30 luglio 1962 fu messo in applicazione: il regolamento n° 19 

del. Consiglio "relativo alla graduale instaurazione di un'organizzazione 

comùne dei mercati agricoli nel settore dei cereali". Esso è stato sosti­

tuì t o a partire dal l o luglio 1967 dal regolamento n° 120/67/CEE che ha 

instaurato il mercato unico. 

term~ne .. 

I prezzi indicativi dei cereali e i prezzi degli altri prodotti· 

retti da un'organizzazione di mercato .analoga costituiscono il cardine della 

politica di mercato comunitaria. Data la loro importanza, sono fissati dal 

Consiglio su proposta della Commissione e previo parere del Parlamento europeo. 

Un dibattito politico estremamente vivace· s'instaura cosi' all'inizio di ogni 

anno i.n queste tre·istituzioni; esso si svolge nello stesso tempo per tutti 

i prezzi di cui trattasi. 

Il prezzo· indicativo non è. un prezzo imposto nelle trlL~sazioni; 

.. si .fa in modo.· di. realizzar lo sul me.rcato ricorrendo a mezzi indiretti; da 

una parte l'azione psicologica ottenuta mercè la pubblicazione· dei prezzi, 

dall'altra tre misure concrete: i prelievi all'importazione, gli interventi 

sul mercato inte'rno e· le resti:tuzioni all' esportaz.ione. vers.o i. paesi terzi. 

a) P<-')!'ohè il prezzo di Il)Crcato si• f!c;osti,. il meno •possibile dal 

'prezzo indicativo, ocqorre: in primo 1-.ogo · pr(3ndere misure all'importazione 

che. ·met:tano il me:rcatq interno. al riparo dalle fluttuazioni del mercato 

mondiale. 
l 

. ., 

' . 
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All'uopo una misura protettiva rigida come un dazio· doganale 

sarebbé· stata da sola del tutto inido.nea: siffa:tto dazio, fissato una· 

volta,per tutte in una tariffa doganale; che· è relativamente difficile 

modificare, sarà u_~a protezione insufficiente e provocherà.un'invasione 

di prodotti aba"<so prezzo se il rnercato.mondiale crolla, Se invece questo 

risale al disopra di un certo livello, il dazio puo' ·diventare proibitivo. 

Scartato il sistema del monopolio, che è la negazio~e della 

concorrenza, noll;chè le restrizioni 'qua.ntitative, che aduggiano soverchia­

mente il commercio, la CEE ha scelto il sistema del prelie~ variabile, 

che consiste nel·far·pagare all'importazione.la differenza fra il prezzo 

che si vuol assicurare sul mercato interno e il prezzo basso e instabile 

.del mercato mondiale. Il mercato interno diviene allora paragonabile a 

·un bacino comunicante col mare agitato· del mercato mondiale per: mezzo di 

una_chiusa, Questa chiusa permette di mantenere un livel~o costante e 

relativamente elevato all'interno del sistema. 

Il prelievo è il. risultato di una sottrazione, i cui elementi 

sono il ·prez13o che si vuol assicurare sul mercato interno (prezzo di en­

trata) e il prezzo del mercato mondiale (p:rezzo cif) • 

. Il prezzo di entrata e fissato in modo che sul mercato di Duis-
. . 

·burg nella Ruhr- centro di comoercializzazione della zona più defici­

taria della Comunità- il prezzo di·vendita del prodotto importato.si 

-·situi al livello del prezzo indicativo, E' calcolato per Rotterdam, la 

più grande via· d '.accesso dei cereali in provenienza dal mercato mondiale 

alla zpna più deficitaria della.Comunità (art, 5 par. l e 4). Sarà dun­

que uguale al·prezzo·indicativo.-meno le spese_di sbarco a Rotterdam e 

le spese di trasporto da. questo. porto à Duisburg. Poichè i.l prezzo di en­

trata è come si vede una sgmplice funzione del prezzo· indicativo, la sua 

fissazione ha luogo senza consultazione del Parlamento. 

Fintantochè il prezzo di mercato a Duisburg è inferiore al 

prezzo indicativo, non vi sarà àlcun vantaggio ad importare cereali' dai 

paesi terzi. Le importazioni cominceranno non appena il prezzo di mercato 

;f. 
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a :buisl:Jurg avrà raggiunto n livello del prezzo indicativo; osse impe­

diranno al prezzo di. mercato di superarne sensibilmente il li vello, Il 

sistema permette dunque di stabilizzare il mercato comunitario e di im­

portare'dai paesi terzi nella misura necessaria e sufficiente a coprire 

i bisob~i della Comunità non coperti dalla produzione comunitaria. 

Il prelievo è uguale·alla differenza fra.il "prezzo di entrata" 

e il "prezzo cif", più precisamente il prezzo cif del mercato mondiale 

calcolato (al pari del prezzo di entrata)per Rotterdam (art. 13). Mentre 

quello di entrata è un prezzo politico, funzione del prezzo indicativo 

·fi.ssato ogni anno discrezionalmente dal Consiglio, il prezzo cif è un 

"prezzo-inuna.gine del mercato": corrisponde a un corso reali!! del mercato 

che è oggetto di constatazione obiettiva. Questa deve effettuarsi ogni 

·giorno lavorativo- ohè il mercato mondiale dei cereali è estremamente 

variabile - con massima precisione e con carattere di obbligatorietà 

per tutta la Comunità. Tale compito è stato percio" affidato alla Co!illDiS­

sione (art. 13 par.5). La constatazione dei prezzi cif è alla base di 

un atto giuridico (avente la forraa di regolamento) con cui la Comntissione 

fissa ogni giorno ad eccezione dol sabato e della domenica il prelievo 

applicabile l 1 indomani o il lunedi 1 successivo. 

Si noti che il prelievo costituisce l'unica difesa nei rig'.mrdi 

delle importazioni dai paesi terzi; si sostituisce non soio al dazio.della 

tariffa doganale comune e a ogni Ì;a~sa di effetto equiVa.lente, ma altresì·' 

ad ogni restrioione quantitativa o misura di effetto eqùivalente (art. 18 
' par 2). La li beralizzazione degli scambi esterni r·appresenta tu:t elemento 

fondamentale della "filosofia" comunitaria. 

b). La principale forma d' ~ntervento sul !lleroat6 intern<?_ è l' acquist(> 

obbligatorio, da parte degli organismi competenti, dei cereali raccolti 

nella .Comunità che llono loro' offerti. L'acquisto ha luogo al "prezzo d'in­

tervento"; fissato a.n:~ualmente dal Consiglio a un livello inferiore a quello 

del prezzo indicativo, Quando il prezzo di mercato tende a scendere al 

J •t • 
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disotto del prezzo. d.' intllrvento, i detentori di cereali non venderanno 

più su~ mercato, ma agli organismi di intervento avendo la. sicurezza di 

riceverhe tale prezzo, e il movimento di ribasso si arresta. 

Il p:rezzo dei cereali viene dunque stabilizzato, non potendo 

salire al disopra del prezzo indicativo, nè scendere al disotto del 

. prezzo d'intervento, 

I cereali sono rimessi in circolazione dagli organ~silli d'inter­

vento in condizioni che, "permettano di evitare un deteriorament.o del 

~è:r;oato". Se c'io' è possibile prima -della fine dr>lla campagna, questi 
\ 

organismi non subi.scono perdita perch~ le spese di ammasso e di pagamento 

dell'interesse sono.compensate da un aumemto prog:rcssivo del prezzo nel 

corso. della campagna assicurato dal sistema (art, 6). Ma se cio' non è 

possibile, bisogna procedere. al !'riporto" delle scorte alia campagna 

seguente, cio' che (salvo.il caso di fissazione del prezzo a _un livello 

superiore a quello 'della campagna ·precedente) ·implica una perdita netta 

per gli organismi ·d'intervento. 

Per-limitarp tali oneri, si cerca di ritirare.i prodotti dal 

circuito non più temporaneamente,. ma definitivamente. 'Per il frumento 

tenero, soìo cereale di cui la pomunità sia produttrice eccedemtaria, 

si,_prevede in certi casi la .denatura~ione che, rendendolo inidoneo al­

l'alimentazione umana, lo trasforma in cereale foraggero, ossia in un 

altro prodotto, il. cui mercato è normalmente più resistente. La diffe-
' 

renza fra .n prez.zo del frumento tenero e quello del cereale. da foraggio 

rappresenta ·la perd:j.ta dell'operazione. La donaturazione puo' essere 

effettuata direttamente .dall'organismo d'intervento o·da un privatp,_ 

cui questo. ente versa un "premio di çlenatura3Ì011-e" .. 

·.c) Il mezzo più generalmente usato per ritirare definitivamente 

dal mercato interno un P!'Odotto è pero • l'esportazione verso i .. paesi ~. 

terzi' .. Poichè questa deve far~i ai pre.zzi del mercat_o ffiondiale., ~nferiori . . . . 

a quE>lli comunitari, devono all'uopo accordarsi. "resti tuzioni all' esr;or,- · 

tazione" ·che compensano tatalmente o parzialmente la differenza di' prezzo, 

.;. 
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Le resti tuzio,ni sono fissate dalla Commissione ogni settimana 

ten~to conto di numerosi fattori, specialmente delle eventuali eccedenze 

da collo.care; ·possono essere diffe1'enziate secondo le destinazioni. Vi 

è qui un largo margine di apprezzamento, Si è percio' voluto che ~rima di 

fissarle la Cor.~issione interpelli un collegio formato di rappresentanti 

qualificati dGgli Stati mer11bri, il Comitato di gestione dei cereali che 

riunisce_ all'uopo ogni settimana; solo in caso di estrema urgenza, la 

Coinmissione puo' procedère ~el corso della settimana senza il parere del 

Comitato ad una nuova fissazione.(~. 16). 

L'analisi che·precede nostra che tutte le decisioni importanti 

in materia di organizzazione dei mercati sono prese al centro, dalla 

Comunità • 

. Gli Stati membri si limi tane ad assicurarne l'attuazione ma­

teriale (percezione dei preli.evi, gestione degli organismi d'intervento 1 

·pagamento delle restituzioni) con un margine di apprezzamento discrezio­

_nale assai ristretto, 

"! poteri di d,edsione'.della .Comunità si ripartiscorio fra· il 

Consiglio e la Commissione, Il primo si è riservato le decisioni politi-· 

che,da prendersi tuttavia tutte su proposta della Commissione; le più 

importanti, quelle che. fissano i principali prezzi politici delle di-

verse organizzazioni di mercato, chiave di volta della politica conrunitaria, 

esigono inoltre il previo parere del Parlamento. europeo. 
' .. 

Le altre decisioni sonq per lo -più prese.dalla Commissione pre­

vio parere del Comitato di gestione istituito per ogni. orga."lizzaziòne 

dei mercati, onde armoniz~are nella misura del possi biie il punto di 

vista della Commissione con quello degli Stati membri. La'Commissione 

adotta poro' da sola, senza consulta~e i ·Comitati, décisioni di ·carattere 

tecnico CO!lle le .fissazioni dei prelievi, èd anche eccezionalmente decisioni 

d'interesse poli ti co in caso di grande urgenza, ad esempio le rost_i tuzioni 

all:'esporte.zione quando eventi inattesi, ne impongono la modifica nell'in­

tervallo fra due riunioni settimanali del 'Comitato di 'gestione, 
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IV. Il mercato unico e le difficoltà monetarie. 

I prezzi 1 e por conseguenza i prelievi 1 le resti tuziO!~i ecc. 1 

sono esprGssi in un 'unità di conto comuni t aria, che il regolamento 

n° 129 del Consiglio del 23.10.1962 (G.U. 1962, p. 2553) ha definito 

in una quantità d'oro fino di 0,88867088 grammi, valore uguale a quello 

che ha avuto fino al 1972 il ·dollaro degli Stati Uni ti. In ciascuno 

Stato membro le somme espresse ih unità di conto nei regolamenti agri­

coli vengono convertite in moneta nazionale alia parità-ufficiàle di-

. chiara"!;a al Fondo monetario internazionale. 

Questo sister{,a fmlliiOna perfettamente in periodi di .stabilità 

monetaria_. Ma se uno'Stato membro in difficoltà è indotto a modificare 

la parità_della propria moneta, è costretto a ricalcolare i prezzi, 

pre1ievi e restituzioni in moneta nazionale secondo la nuova parità, 

al~entandoli in caso di svalutazione o diminuendoli in caso di riva­

lutazione. 

Quando fu creato il mercato unico agricolo ci ·si illuse per 

un momento che esso non sarGbbe stato più rimesso in questione ·e che 

per evitare gli acc8lmati aumenti o ribassi di prezzi, gli. Stati membri 

si sarebbero astenuti da modif-iche unilaterali delle parità e si sareb­

bero avviati verso l'unionè monetaria. 

Senonchè quando 1'11 agosto 1969 la Francia svaluto il franco, 

essa fece valere al .consiglio dei ministri convocato d'urgenza in piene 

vacanze estive che gli obiettivi dell'operazi~ne sarebbero stati frustrati 

se si -fosse:·o dovuti aume.ntare dall'oggi all·; indomani dell' 11% i prezzi 

agricoli è quindi il costo della vita. Col regolamento n° 1586/69 del­

l'l! agosto (G.U. t 202, :·p. l) il Consiglio permise allora alla Francia . 
di ripartire questo aumento su due aru1i. Finchè i prezzi fr<k~cesi furono 

più bassi di quelli comuni, funziono' alla frontiera un.meccanisn10 di . . ' 
' compensazione, per cui i prodott,i importati benefi"ciarono' di: mia sovven-

zione e qtielli francesi esportati furono colpiti da una tass.a. 

. ' .; . 
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Nell'ottobre .. dello stesso anno la Germania rivaluto' del Sì" 

il marco dopo un periodo di ,cambio fluttuante. Essa fu allora autoriz­

zata per due mesi a mantenere i v.ecchi prezzi in marchi - più alti dei 

prezzi comunitari. al nuovo cambio - e ad istituire alla frontiera un 

meccanismo di compensazione simmetrico di quello francese, basato 

cioè su tasse all'importazione e sovvenzioni all'esportazione (decisioni 

3Ll0 e 18.11.1969 della Conunissione, G.U. L 273 e 290), Se poi la Ger­

mania si adatto' a diminuire d_:l 9% i prezzi, fu a condizione d.i essere 

autorizzata a risarcire della perdita i propri agricoltori mediante un 

.Programma quadriennale di ;l-iuti (regolamento n° 2464/69 del Consiglio del 
l 

9.12.1969,·G,U. L 312, P• 4) •. 

Ristabilita cosi' nel 1970 l'unità del mercato agricolo, è ve­

nuta la crisi del dollaro del 1971, in seguito alla quale i tassi reali 

· di cambio delle monete non solo della Germania ma anche del Benelux 

(e a periodi anche della Francia) fluttuano al disopra della parità 

ufficiale dichiarata al Fondo monetario internazionale, Ufficialmente 

''• ~ ' 

. . . 
queste monete non sono rivalutate, per cui le ·somme espresse in.unità 

di conto nei regolamenti agricoli, inparticolare i prezzi d'intervento, 

sono convertite in mone:ta nazionale alla vecchia parità; ma i prezzi 

pagati in tale r.10neta, che fluttua al disopra della parità ufficiale, 
' 

sono di fatto superiori ai prezzi comunitari. Ne deriva, ad esempio 

in Germània, il risphio di afflusso di prodotti provenienti dai paesi 

terzi o da altri Stati mègbri a prezzi ( con,.erti ti in uarchi al cambio 

reale) nettamente inferiori e, inversamente, difficoltà di esportare 

negli altri paesi prodotti tedeschi che al cambie reale risultano netta­

mente più· cari. Per ristabilil'e la regolarità negli .scambi dei prodotti 

è .state perci:o' necessario isti.tuire .un regime di "a!lllTion.tari .compensa­

tivi" ri.scossi all'importazione e concessi all'esportazione dagli Stati 

membri - come la Gerl'lania - la cui moneta è più rivalutata (regolamento 

. n° 974/71 del Consiglio del 12 maggio 1971 in G.U. L 106, p. l). 

In vista dei critici avvenimenti monetari. di questi giorni, il 

eiw•.ema è etato completato con un meooa..'listno s.i.mmet~·ico da applicare agli 

Stati la cui moneta fluttua al di sotto della·parità. 

Le· 'difficoltà monetarie ha.'IDO in tal modo spezzato, 'per quanto 
• 

temporaneamente, l'unità del mercato agricolo faticosamente conquistata 

~;. 
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nel i967 •. TaE difficoltà e le soluzioni escogitate mostrano·chiaramente 

la necess:Ltà, .ad un· certo stadio dell'integrazione, di meccanismi mone-

tari e, .finanziari.co~unio 

V. L' aHa:J:Aamento della Comunità eurOP82:• 

Il 1° gennaio 1973 è entrato in vigore· il trattato di adesione 

.della Dar;imarc~, dell'Irlanda e del Regno Uni t o .~lle çomuni tà. eùropee 

(3).· ;Questo trattato modifica la .fisionomia dell'Occidente e lo stesso· 

atlaztte geopolitico mondiale. Tre paesi che la ,posizione geografica 

e la storia attiravano assai più verso il mare· che verso il continente, 

si ,aggregar1o al continente in modo decisivo. 

Fin dnll' inizio dei negoziati gli Stati ce.ndidat.i accettarono 

cio'. che fu chiamato: l' "~~is COiillll':E'lauta~~": l'insieme di norme giuri­

. diche e ,di orientamenti politici di7enuti patrimonio della Gomuni,tà, 
- ·~ . . . 

ivi compresa la grande macchina della politica agricola comtine. Le 

·difficoltà di adBcttamento non dovevano essere risolte rimettendo i'n 

questione tali norme ed orientamenti, ma mediante misure transitori e 

da esaurirsi in u..n periodo di cinque anni. 

• 
Per quanto ri(illi3'rda il nucleo. essenziale del mercato comune, 

cioè l'unione doganale, si è prevista, in questo lasso di tempo di cin-

que anni, la gTadualé soppression~ dei dazi fra i sei Stati membri ori­

ginari da un lato e i tre nuovi dall'altro lato, nonchè.il gradualè al-. 

lineame,nto sui dazi· della tariffa doganale comune dei dazi riscossi dai > 

Tre.all,,.importazione cdai paesi terzi (artt. 32,39 e 59• dell'atto di ade­

sione)., Al termine di questo processo, il 1° gen.'1aio 1978, la Comunità 

a nove sarà diventata w1 unico spazio economico con libera circolazione 

delle merci all'interno e. una protezione. doganale unifoi'!!le verso l'esterno. 

Quanto alla politica agricola comune, vi erano tre'ordini di 

difficoltà. .; .. 
(ì'}Sulle strutture e i principi del trattato v. J.-P. PUISSOCHET, L'adhésio!l· 

du Royaume~Uni, de l' Irland.e, du Danemark et de la Norvège !,u::X: Communaui.:6s 
européerL'1os, in Annuaire français de· droi t inte'rnational, 1971, p. 932; . 
G. LE ')'ALLEO., .Los instru.t:tents de l' c.dhésion de l' Angletorre, du Dn.neuarl:, 
de la 1-ror-vège · è t. do !T Irlci11.de au:;:: C OiJ.UU.:naut~s v Rovuc du I!Jarché ConliilU..Yl lS'~t:~: il 
p •. · 229. V. Liohre G. OUII, Agricul ture and fisheries in the Treaty of Erilz­
sels of January. 22, 1972, in Common J.larket Law Re·.riew 1972; p. 293. 

SJ/67/73 

.: 



15-

La principale è quella di portare: ai livelli comunitari i 

prezzi, per lo più sensibilmente inferiori, dei prodotti agricoli nei 

nuovi Stati membri. 

Assicurare ai c~nsumatòri prezzi modici delle derrate alimen­

.tari è in Gran Bretàgna poli ti ca orma!: tradizionale, poichè risale al 

1846, anno in cui Sir Ro'bert Peel decise di abolire i dazi sui cereali. 

Questa politica giovo' all'economia britannica moderando i salari e 

incoraggiando il ·decollo dell'industria, Più tardi, per mantenere rap­

porti privilegiati col Commonwealth, il Regno Unito fu indotto a rein­

trodurre 'un modico dazio sui prodotti agricoli importati dal rèsto del 

mondo; quelli pro·<enirmti dal Commonuealth godettero in tal modo di 

quella che si chiamo 1 la 'preferenza imperialcr· ("free trade wi thin the 

Empire"). Ma i prezzi in Gran Bretagna sono rimasti. relativam<:mte· bassi, 

Lo stesso è a dirsi dei prezzi in Irlanda e DaniL~rca, anche 

se in quest'ultimo paese i· precedenti storici sonò diversi. 

'Vi è dunque un problema di ravvicii:tamento·dei prezzi inglesi; 

iÌ'landesi e danesi ai prezzi c.oiirunitari, più alti. Le diffic.oltà non 

sorgono evidentemente per gli agricoltori, ohe del cospicuo aumento 

non possono essere che soddisfatti, ca per l'economia generale, che 

da un aurnento brusco del costo della vita sarebbG profondamente turbata. 

Il rl.nodio consisterà dunque nel ripartire Ù rialzo sui cinque anni del 

periodo transitorio. 

:I nuovi ·stati membri· applicano bensì'' a partire ·dal l 0 fèbbr~io 
1973 (art; 151 dell'' Atto di adesione) l'insieme del 'regime di prezzi; 

d'interventi e di prelie\ri istìtuito ne'll'=bito dÙl'organizzàzìone 

coinime dei mer~ati agricoli 1 ·ma con un éorrettivo éhe _permetterà loro 

di mantenGre inizialmente il vecchio prezzo di mercato e di avvicinarlo 

progressivamente nel giro dì cinque anni al prezzo comune (articoli 51-57), 

.;. 
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Posto ad esempio che per un prod()tto il prezzo inglese sia inizialmente 

inferiore di 100 unità di conto al prezzo. comune, per lo. campagna in 

corso al l 0 febbraio 1973 : • 

--l_'organismo d'intervento inglese pagherà il prezzo d'intervento comune 

diminuito di 100 unità di conto; 

il prelievo o, rispettivam!Jnte, la restituzione ve.rso i .{)aesi terzi 

applic~ti in Gran Br~tagna saranno diminuiti di 100;. 

-se .un prodotto inglese· entra nella Comu:riità.originaria, pagherà una 

tassa.compensativa di 100; al contrario se un.prodotto fo. il cammino 

inverso, riceverà una sovvenzione compensativa dello stesso ammontare. 

Ad ogni campagna successiva fino al 31 dicembre 1977, questo 

ammontare sarà diminuito di 1/6, per essere completamente soppresso il 

1o gennaio 1978. 

Nei setto.ri in cui la pro.tezione alla frontiera è costituita,, 

anzichè dal prelievo variabile, dal dazio doganale, la gradualità dell'in­

tegrazione dei nuovi Stati membri nel mercato comune è assicurata dalle 
' 

norme suaccennate_ previste per l'attuazione dell'unione do.ganale. 

B) Deficiency Payments 

Con l'emanazione dell'Agrioulture Act del 1947 anche il Regno 

Uni t o si. è converti t o. al principio della garanzia di prezzo a favore degli 

agricoltori per tutti i prodotti di una certa importanza. I prezzi so.no 

fissati annualmente previa co.nsultazione degli interessati. Han ":engdno 

peraltro adottate misure per,rendere effettivo-nel mercato il p):'ezzo 

garantito.: il prezzo di mercato fluttua liberamente, al di sotto del 

prezzo garantito; la. differenza viene poi vers.ata all'agricoltore sotto 

forma di sovvenzione. 

.;. 
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.. 
Tale sov,Tenzione nazional>O· concessa in ragione delle quantità 

prodotte o collocate è incor.lpati'bile coi' mercato comune. E' infatti col­

pita dal divieto degli aiuti nazionÌl.li comminato dall•a:rlticolo 92 § l del 

trattato.CEE, senza ohe l·'eccezione di cui. al§ 3 c) aiuti per lo sviluppo 

di una produzione o di una regione) possa essere invocata. La Commissione 

ha infatti'sempre considerato che quest'eccezione puo' coprire solo aiuti 

.agli investimenti o comunque tendenti a· migliorare le strutture prodU:t-

ti ve laddo've sovvenzioni consistenti semplicemente rml· maggiorare i prezzi 

ricava bili dalla vendita· dci prodotti non ·hanno alcun effetto dinamico; 

per di più esse pregiudicano la concorrenza in misura.contraria all'in­

teresse connme. Un sistema non più. nazionale ma oomtini-tario di deficiency 

payments è conoepi bile 1 ma è contrario alla "filosofia" della Comunità. 

Gli· aiuti britannici devono 'dunque sparire.· Unà. soppregsione graduale 

e non immediata, da attuarsi nel corso dèl periodò di cin~~e anni (articolo 

54 dell'Atto'), permetterà tuttavia di assorbire la sovvenzione nell'aumento 

del prezzo di mercato imposto dall'adesione. 

Integrandosi nell'organizzazione comune dei. mercati agricoli, 

la Gran Bretagna non potrà più avere una politica commerciale nazionale 

che le permetta d'incoraggiare le importazioni nel·proprio.territorio 

di prodotti provenienti dle. paesi del Commonwealth, Per alcun.i di questi 

paesi (per lo più in via di sviluppo) ·è· :invero. prevista un'associazione 

alla Comunità, cio' che salvàguarda le loro esportazioni: esse potranno 

non solo mantenersi verso la Gran Bretagna, ma estendersi a parità di 

condizioni all'insieme dalla Comunità. Ma per la maggio·r parte dei paesi 

del Commonwealth ivi compresi il Ganadà, l'' Australia e la. Nuova Zela.nda, 

la:cessàzione dei rapporti privilegiaticon lii Gran Bretagna non si ac­

compagnerà ad alcuna forma di associazione àÌiacomuhità, 
.;,,: 

Il 'Regno ·uni t o .si è preoccupato sopra 'tutto di rispettare le 

garanzie di smercio dello zucchero cui si è'obbligato nel quadro di un 

accordo del Commomvealth e le garanzie di· smercio del burro e del for­

.ma'ggfo tradizionalmente assicurate alla NU:o,j.a: Zelanda. Si tratta di 

SJ/67/73 

l 
•l. 



-18-

si tuaz:i.oni eredi ta.te dal, :passatq, ir, oui la Gran Bretagna collocava i 

suoi prodotti manifattura:t;i, nel.le: èolo!'lie e acquistava in .cambio le 

derrate agricole e al tre _ma_t_erie pril'le dalle colonie stesse, La Nuova 

Zelanda consuma attualmente appena il 20"/o del burro che produce .e il suo 

principale cliente. è la Gran Bretagna. 

Anche per queste difficoltà la, soluzione. è stata trovata in 

misure transitorie (protocolli n°- 17 e 18). Allo ·scadere delle misure 

a favore dello zucchero esportato dai paesi delle Antille e dell'Oceano 

Indiano, la Comunità si prenderà a cuore gli interessi di questi paesi 

·nel quadro di accordi con gli stessi, Quanto alla Nuova Zelanda, le 

misure a favore dei suoi prodotti lattiero-caseari (che per il burro · 

~Jlo al di là dei 1'\0rmali cinque anni) le dararu1o il·tempo di procedere 

all:;~. differenziazione delle produzioni e alla ricerca di clienti più 

vicini. 

Questo processo è già in atto, Dieci anni or sono le reazioni 

del Cornmonweal th alla domanda britannica di adesione alle Comunità furono as­

sai più violente di oggi• nuove aree mercn.ntili sorgono: ad esempio quella dee. 

Pacifico. con i suoi vertici nell'Australia, nel Giappone e nella California, I 

prodotti agricoli degli antichi Dominions ,sono smerciati con minor spesa di 

trasporto in paesi molto 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 Comunità è stata poi costretta a continuare onde 

ottenere il co':'senso dei primi all'instaurazione del mercato unico è 

costosa, I prezzi relativamente troppo alti di alcuni prodotti hanno 
. l 

contribuito a determinarne la sovraproduzione, quindi il formarsi di 

eccedenze strutturali_, per smaltire le quali ieri gli erari nazionali, 
l 

oggi il Fondo,europeo agricolo. di orientaméntp e garanzia (FEAOG), 

hanno do,vuto stanziare somme elevate. 

(4) 

.j. 
Sugli aspetti giuridici generali della politica di struttura· v. s. 
VE:NTURA, op. c:lt,, p. 91; G; OUH, commentari cit. QUADRI-MONACO­
TRABUCCHI, p. 264 e GANSHOF VAN DER MEERSCH, p. 696; J, MIDRET, 
cow~entario cit, LOUIS-VIGNES-WALBROECK, P• 193. 
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Si noti che questa polit.ica costosa non giunge a dar soddisfa­

zi.one nè alla massa dei .piccoli agrico.ltori,. nè. ai consu;natori 1 chè uno 
. ' ·'·- , . .'- · ...... . 

sc~rto. eccessivo separa i prezzi all« ,produzione, troppo __ bassi per i 

pr~mi_e quelli al dettaglio, troppo alti .per i secondi. 

Per estirpare il male alla radice, anzichè agire sui mercati 

per sostenere i prezzi, occorrerebbe agire sulle strutture per diminuirè 

i costi. In passato· somme. ingenti furono spese dagli Stati per il mi­

glioramento fondiari?• la modernizzazione delle condizie>riì di produzione, 

la ricomposizione fondiaria ecc., ma i diversi "pia."li. Vdrdi" hanno sor- ·· 
. • . l - ' . 

tito.risultati limitati in asser~a.di obiettivi chiari. e radicali. 

Una politica di strl:t;tura deve' certo svilupparsi nel quadro 

della politica a,~icola c'?mune. b:ssa_.risponde al;to sco;•o di cui all'art. 39 

par. l a) del Trattato: "aumentD.re la produttività deE''a.gricoltura svi­

luppando n· progresso tecnic·o, assicurando lo sviluppo· razionale della 

produzione· agricola nonchè un iinpiego .ottimale dei fattori di produzione 1 

in paz:ticolare della mano d'opera". 

Con la decisione4-12-·1962 relativa, .al coordinamento delle poli-, 

tiche di struttura agricola (G,U. 1962, p. 2892), ·la Comunità, conside;... 

rando che le deficienze struttu:::-ali si pongono sul piano.locale e regio­

nale e che un miglioramento delle strutt~re agrarie non è possibile che 

grazie alla cooperazione attiva delle categorie direttam7rite interessate, 

preferì' per il LJomento limitarsi a un compito di coordinam~nto delle po­

li ti che_. svolte _dagli Sta~i membri. Ha esercì tato questo compi t o in forma. 

non obbligatoria attraverso la .Commissiom•, .incaricata di e13aminare i 
. .,. - . J . ; . • 

progetti di leggi, i pia.>1i plurienna.li ecc. elaborati dagli .Stati riÌembri 

e di esprimere se del caso a costoro la sua opinione, e attraverso un' 

Comitato pe~manènte delle strut-ture agricole, in seno al quale sono state 

periodicamente confrontate le idee dei competenti alti funzionari 

della Commissione· e degli Stati membri. 

In più'la'Comunità avrebbe potuto in certa misura stimolare 

ed Orientar~ le poli tiohe ,mzionÙi. con l'a.«ione del FE.,',CG, Que_sto 

.... -·. 
- ,, .· .; .-
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dispone di una dotazione annua (attualmente di 325 milioni di unità di 

conto) di cui la parte più importante e stata finora spesa per finanziare 

progetti di miglioramento strutturale presentati alla Cornnissione da 

. persone fisiche e giuridiche con parere favorevole degli Stati membri 

interessati. In rnà.ricanza peraltro dei previsti "programmi comunitari" 

nei quali i progetti avrebbero dovuto inserirsi, l'azione del F,E,O,G.A 

è stata svolta sulla· falsariga delle politiche nazionali tradizionali. 

Queste limitate misure strutturali non potevano evidentemente 

che dare risultati limitati, Le strutture agricole appaiono sempre più 

inadattate alla situazione economica attuale, Esse non permettono alla 

grande maggioranza degli agricoltori di avere un tenore di vita paragona­

bile a quello delle altre categorie professionali. Lo sforzo finanziario 

spiegato nel_quadro dell'organizzazione dei mercati permette a costoro 
• 

appena di sopravvivere; ha d'altra parte raggiunto un livello che 

suscita reazioni negative nei contribuenti, 

"E' con angoscia crescente che ogni agricoltore si domanda 

oggi che cosa gli riserva l'avvenire. Vi è una probabilità che almeno 

i suoi figli possano, se sono a5Ticoltori, sperare un reddito e un 

modo di vita paragonabile a quelli che prevarranno nella Società?", 

Il Memorandum sulla riforma dell'agri col tura - progra=a Agri col tura 
' . 

1980 - indirizzato dalla Com.'llissione al Consiglio il 21 dicembre 1968 (5) 

non scorgeva una via d'uscita se non in una ristrutturazione dell'agri­

coltura europea. 

Scopo del programma era d'inserire l'agricoltura europea nell'e­

conomia e nella società della fine del XX secolo; strumenti del programma, 

una serie di azioni di riforma delle strutture agricole, Si trattava 

principalmente: 

.; . 
(5) Doc. COM (68) 1000 parte A del 18-12-1968, pubblicato nel supplemento 

al Bollettino delle Comunità éuropee 1/1969. Cfr. S.L. W~SHOLT ed altri, 
L'agriculture européenue à un tournant, Revue du marehé commun 1969, 587; 
A. ZELLER, L'imbroglio agricole du marché commun, Parigi 1970; sugli aspetti 
giuridici del piano cfr, E~ BASSANELLI, G, OLMI, A,De IEEUW, A. MASSARl', 
5ème colloque européen de droit rural, .Cagliari 25/28 ottobre 1969, Ri­
vista di d'iritto agrario 1970, fase. l; G, OLMI e S, VENTURA, commento 
all'art. 39 in Droit des affaires dans les pays du Marché commun (Jupiter), 
Parigi 1970; A. CARROZZA, Il "fatto poli ti co'' nell'ordinamento giuridico 
dell'a&Ticoltura, Milano 1971 (estratto dal volume "Problemi generali e 
profili di qualificazione del diritto agrario), 
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~ di agevolare la partenza dei numerosi imprenditori e lavoratori,·· in 

ispecie dei più anziani, che non ritraggono dall'agricoltura. un reddito 

adeguato; 
.. ' 

di aiutare coloro che intendono continuare l'attività agricola a creare 

aziende moderne, aventi dimensioni tali da permettere la migliore utiliz­

zazione dei fattori produttivi e quindi da assicurare il più elevato red­

dito possibile a quanti vi lavorano. 

Il programma Agricoltura 1980 fu oggetto di accese discussioni 

non tanto in seno al Consiglio- che si limito' a dibattere aléuhe idee ge­

nerali e ad incaricare i competenti comitati di farne dettagliato studio -

quanto nel. Parlamento europeo e·negli ambienti economici interessati, nei 

qua:!. i susc:l t o' consensi e dissensi. 'Teriuto con t·~ di certe critiche di cui 

riconobbe 'il fondamento, la Commissione present'oÌ il 5 mo;_ggio 1970 àl .. 

Consiglio ·le proposte di atti comunitari che dovevano ',tradurre in forma 

normat·i,fa i principi del programma' (6). 
'(.'·. 

·' Solo agli inizi 'del 1971 il vicepresidente della Commissione Sicco 

L. MANSHOLT riusciva a strappare ai ministri dell'agricoltu~a ri'ur{iti in 

"conclave" nel castello di Val Duchesse la promessa di discutere congiunta­

mente la politica dei prezzi per la nuova annata agraria- per la quale, ade­
rendo alla richiesta della maggioranza dei ministri, la Commissione si di­

chiarava disposta a proporre per la prima v6lta dopo tre anni apprezzabili 

., aumenti· - e la poli ti'ca di struttura. 

·un progetto di riso1u:;ione. che definiva nella grandi linee .la 

nuova poli'tica dei prezzi e delle strutture, trasmesso al Consiglio il 
. , ' ( ·,' ·. . 

16 febbraio, ottenne vasti consensi riel Parlamento europeo. Ma alcune 

organizzazioni d:i agricoltori, specie tedesche' e belghe, che temevan; di 

veder sacrificate a :i'àvore della politica: di struttura le loro ri~endica-
zioni di sostanziali aumenti dei prezzi, svolsero propa~da ostile fra 

. gli aderèriti e iriscenal'ono m&iifèstazioni, 1<'- pi)l. drammatica ?-elle quali 
~ ,. \ . ' : 

riunì' lOQ. 000 agri col tori di tutta la Comunità a Bruxelle~ Il 23 'marzo durante 

la sessione decisiva del Consiglio: Quest'ultimo. ne fu 's'o lo stimo:j.ato a; .non 

(6) Dcc, CtlM (76}500 \lel29-4,-1970 "Riforma deH'~ribo~tiira", G.u. 1970, 
' ... c 70/1. ..·. ;' ;'' ,·.. · .. 

. ·.~ ' ' 
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. tergiversare e il 25 inarzo dopÒ 40 ore di discussione raggiunse l'accordo 

su una risoluzione "rèlativa al·nu~iro orientamento della politica agricola· 

comune" 1 che rispondeva largamente alle proposte !filiNSHOLT. 

Un altro rumo di dirottiti fu pero' ancora necessario pechè 

vedessero la luce le tre diretti ve 72/159 1 72/160 e 72Ìl61/CEE del 17 

aprile 1972, i primi importanti atti normativi della ComÙnità in·matcria 

di politica delle strutture (7). 

VII. L'ammodernamento delle, aziende ~ico~~ 

Per assicurare a quanti scelgono di continuare l'attività 

agricola un reddito adeguato noncl:lè condizioni di 1avoro e di vita degni 

di una ·società moderna.(riposo settimanale, ferie, possibilità.reale di 

assentarsi dal lavoro in caso di malattia ecc.) occorremodernizzare 

l'impresa. ·E' questo l'elemento centrale della riforma, sul quale più 

ha insisti t o la Commissione e più veemcmti si sono accese le dispute. 

Chè se un accordo generale si registro' fin dall'origine sul·principio, 

restava il disaccordo sulla noziòne''di impresa moderna, che la Commissione 

rese pertanto via via più elastìca. 

Il programma Agricoltura 1980 prevedeva due tipi di imprese: 

le unità di produzione (UP), di dimensioni sufficienti a permettere l'utiliz­

zazione ottimale dei fattori produttivi e le imprese agricole moderne (IDI) 

costituite da una sola o da più UP, che dovevano inoltre rispondere ad 

altre condizioni e sopratutto a quella di garantire l'impiego a tempo 

pieno della manodopera. Tanto le UP che le ~l potevano essere· costituite 

da un solo imprenditore o dall'associazione di più imprenditori. Il pro-

gramma insisteva molto sulle dimensioni minime che doveva avere l'unità 

di produzione, precisandole con minuzia tecnocratica (8). 
.; . 

(7) 

(8) 

La. risoluzione· fu formalment;;' adottata dal Ccnsiglio i1 25-5-1971 (G~U. 1971, 
C 52/1). Ispirandosi ad essà la Commissione modifico' le sue proposte del 
5-5~1970 (doc. Ca~(71) 600 dèl 7-6, trasmesso al Consiglio il 10-6-71). Le 
tre direttive .del 17.4.1972 sono pubòlicate nella G.U. 1972 1 L 96/1. Resta da 
adottare la proposta di regolrunento·sulle associazioni di produttori. 
"Ad esempio, nel caso di. grandi colture (cereali, piante sarchiate, ecc.), le 
UP comprenàera.nno almeno da 80 a 120 et,tari; nel caso della produzionG lat­
tiero-casearia; 'e-sse avranno da· 40 a 60 vacche e, per quanto riguarda la pro­
duzione di can1e, da 150 a 200 bovini; se si tratta dell'ingrasso di polli; 
esse raggiungeranno una produzione annua di 100,000 capi e, per la produzione 
eh uova, eNranno lO. 000 galline ovaiole; infine l'ingrasso dei suini.' con­
cernerà da 450 a 600 animali per volta" ( § 90). 
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Questi rigidi criteri dimensionali suscitarono opposiziOne, 

Le proposte del 5 maggi-o 1970 sostitù:l.rbilb àilora alle contestate UP. e 

IAM l 'unica. nozione di. "azienda in grado di svilupparsi": una impresa . 

che dia garanzie di oapacità professionale dell'imprendltore, tenga rego­

larmente una contabilità è presenti· un piario di sviluppo della durata 

di sei anni, al termine del quale ess·a àvrà instaurato tecnich~ moderne 

e condizioni di lavoro soddisfacenti per almeno due unità lavorative e 

avrà assicurato un "prodotto lordo.migliorato" di almeno lO.OOO.unità 

di conto (6•250.000) per unità lavorativa. (art. 2 e 4 della proposta 

di direttiva del Consigl1o -relativà. all'ariùnodernamento delle aziende. 

agricole), 

neppure questa formula suscito' .largo consenso. L'esigenza della 

regolare tenuta di contabilità era osteggiata dai tradizionalisti. Il con­

cetto dì "prodotto lordo migliorato" ri~aneva oscuro alla massa degli intcres­

s.atii agli specialisti la cifra proposta ser~brava pur sempre eccessiva, te­

mendosi che nelle regioni più sfavoritG della Comunità non si sarebbe tro­

vata un' :i,mpresa capace di ùJandare· ipnanzi il richiesto piançJ di sviluppo, 

Finalmente si raggiunse l'accordo sulla'formula seguente (art. l. 2 e4 

della direttiva 72/159/CEE): 

Gli Stati membri "istituiscono un regime selottivo di incorag- · 

giamento ùelle·aziende agricole in grado di 'svilupparsi". Sono considerate 

tali le aziende il cui imprendHoré: 

"a) esercì ta l ''attività agricola a ti t o lo principale, 

· . "b) possiec'Le una sufficiente capacità professionale, , •.. 
' 

"c) s • impegna a tenere una contabilità ••• fin dall'inizio del 

piano di sviluppo, 

' 
"d) elabora un piano di sviluppo dell' inipres~:. ,'i•: Il piano 

' ' ·. ,, 

dovrà dimoS:trare chG al momento della S'ua ultimazione; dopo un periodo 

di sei anni che potrà essere prolungato in tal une zon€l'j ··1• azietida ·"sarà 
' F -, ' 0 :• O 

0 i 

in grado di raggiungere, in litièa di ~ssfm(l. per im~' p ÌÌÌle,~tt;à ;tàvorative, almmo 
·-· - '·. . ,· •. 1_: . . ;.,~~' , '' .- '. - ' . - -.. ' '.·· ... ' .. --· -~ 

un r\Ìddito da làv.oro ,comp(l.;I'(l.bi~e a quello di .cui benefi,~iru;:o. le attività 

nori a~ic0le nella zona"• ,.,. ·•··:.•. .c. 
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Per modernizzarc le. impresG è·prevista una serie di inceni;ivi 

(art. 8): 

a) messa· a. disposìzipnc,,. in via priori taria, di terrG rese · 

li.bere dagli: inprendìtori che' lasciano l'agricoltura alle condizioni 

della diretti va 72/160; 

b) aiut,i sotto forma di abbUono d'interessi fino al 5% annuo 

rimanendo a carico del· bGneficiario almEmo il 39o - sugli investimenti 

necessari all'attuazione del piano dì sviluppo, o l'equiva'lent<:J di 

.questo aiuto sotto forma di contributo in conto capitale o· di ammorta­

menti differiti; 

. o) garanzie ptri mutui contratti i(9)• 

Per rendere più efficace tale inoentive.zione è prevista Una. 
. pai'allE:la "disincentivazione", ossia i1 divieto - salvo determinate 

eccezioni ~ degli aiuti agli investimenti ad aziende agricole non "destinate . 
a svilupparsi." (a;rt. 14 § 2) •. Le eccezioni sono le seguenti: 

aiuti per i quali l'interesse annuo che rimane a carico del beneficiario 

se sono concessi sotto foma di abbUono d'interessi, o l'equivalente se 

sono· concessi in un'altra 'forma, a.IJL'1lonti almeno al 5%; 

aiuti 'transitori ad agric·:Jltori che nè sono in.grado di raggiungero l" o­

biettivo. del "reddito di lavoro comparabile", nè possono a."!cora - data 

la loro età- beneficiare delle indennità di .cessazione.dell'attività 

agricola di cui alla direttiva 72/160 (tali aiuti posso:1o essere concessi 
l 

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 attività.agricola per·la conservazione.dell'ambiente naturale • 
. . j. 

(9) A favore délle aziende in grado di svilupparsi, .. la direttiva prGvede inoltre: 
un premio di orientamento pGr 10 aziende che si.orientino v6rso la produzionB 
di carni bòvin·e o. ov'in:e; un inèoraggiamento alla tenuta della contabilità; un 
aiuto .di avviàm'ento ·a fa:vor0 delloassociazioni·riconosciùte aventi come sco­
po i 'assistenza interaziendalG r una· piÙ razionale utilizzazi.o;-19 d, el materie.le 
agri. colo o u_'>l' attività. ih comune; nonchè misure destinate il.d 'agÈnrolàré l' am 
mordenaménto dGlle aziende nel qliadro di operazioni d'irrigazione e di ricom­
J2.DSizione_fondiaria (art. 10 a 13)• 
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Quest'ultima eccezione risponde à.p~èocèupazioni, assai più 

vive oggi che fino a. un recente passato, di protezione .·dèll"'ambiente 

naturale e· miglioramento della qùali tà. di vita. r·. Si 'è· infatti diffusa 

la convinzione che nelle regioni di montagna ·-ed al tre· zone svant:J.ggi·àte 

occorra evitare l'esodo'degli agricoitori, speciàlmente·giovani 1 causato 

da deteriori condizioni di vita oltrechè dai bas-so reddito, Il manteni­

mento di un minimo di popolazione agricola in questè zone permetterà: 

di contribuire agli appro•rvigionamenti in prodotti alimentari necessari, 

valorizzar>.do la vocazione di buona parte dj. queste regioni all'alleva­

mento-del bestiame; 

di continuare ad assicurarvi la conservazione dello spazio naturale, 

cio' èhe condiziona.a1tresi' lo svolgimento di attività extra-àgricole 

come l'artigianato e il turismo. 

'Uno· sforzo speciale nelle regioni meno favorite è ~'altra parte 

necessario a quello "sviluppo armonioso delle attività economiche ':lell''insieme 

della Comunità" che è'ìmo degli ··obiettivi della 'CEE (art. 2 del trattato) (9). 
i'' 

La Comniissione ha perci·o• elaborato un progetto di direttiva sul­

l'agricoltura di montagna e di talUJ:ie altre zone svantaggiate, che prevede 

misu:ce più importanti dei semplic'i aiuti nazio~li agli investimenti a:uto­

rizzati nel quadro dell'eccezione di cui sopra: 'gh aiuti previsti dal pro­

. getto beneficiano infatti di ux1a partecipazione finanziaria .s,()mÙni taria; 

comprendono inoltre, accanto ad aiuti agli investimenti, un'"indennità 

COI;Jpensativa" 1 vera integrazione de:l reè.di to di coloro che decidono di 

continuare l'attività agricola' in· 'queste regioni. 

· - Quanto agli investimenti, il progetto di direttiva agevola sensi­

bilmente l'accesso agli aiuÙ di cui alla direttiva 72/159 riducendo le 

condizioni da adempiere éd aùmentando le somme· concesse. Ad esempio, per 

(9) 

.;. 
V •.. inoltre la dichiarazione sull'agricoltura delle regioni collinari, 
allegata all'Atto di adesione. 

; .! 

.... · :. ,) 

' ... ! 
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dimostrare di ess"1re i!l grado di _raggiunger~ il "reddito comparabile", 

l 'agriool tore puo ', add,i;zionare al pro'Jento dell'azienda agricola sia 

l'_indennità compensativa, sia_ (nei limiti del 5o%) ).'eventuale reddito 

accessorio da attiv,i tà _ artiginale o turistica; quanto agli aiuti da 

concedersi,l'abbuono del tasso di interesse puo' superare il 5'/o e, la 

parte a carico del beneficiario scendere fino al 2%. Vengono inoltre 

previsti adeguati aiuti ad- investimenti collettivi (per la produzione 

di foraggio e per la sistemazione di pascoli ed alpeggi). 

VIII. L'incoraggiamento alla cessazione dell'attività agricola e alla 

destinazione della terra a scopi di miglioramento delle strutture. 

Il programma Agricoltura 1980 del 21~12-1968 e le proposte del 
' . . 

5-5-1970 della Commissione prendevano le ·mosse dalla constatazi'one che 

_al giorno d'oggi l'Bo% delle aziende europee hanno meno di 20 ettari e 

che il 75% di esse offrono occupazione appena - come dicono i tecnici 

a 3/4 di "unità di lavoro-uomo", ossia mantengono in stato di sotto- · 

cupazione le persone, fossero anche una sola, che vivono dell'azienda. 

Occorreva agevolare il riassorbimento delle aziende più piccole e _povere· 

incoraggiando la cessazione dell'attività agricola dei loro titolari, 

speqie se anziani: ad essi e ai loro lavoratori che avessero raggiunto 

i 55 anni _veniva offerta una rendita vitalizia annua di 1,000 unità 

di conto (625.000 lire) e ai titolari di azienda, di qualsiasi età, 

anche un "premio di apporto strutturale" in ragione della terra da essi 
. -

liberata, Quest'ultima sarebbe stata resa disponibile a quanti s'impegnassero 

a creare imprese moderne. Sì inducevano quaindi ad un tempo le imprese 

agri.cole a disporre di più, terra e di- meno manodopera, I>iù razionalmente 

utilizzando e più equam~nte retribuendo quest'ultima, 

La manodopera in eccesso sarebbe stata quindi agevolata nE)l­

l'indispensabile allontanamento dall'attività agricola (ma occorreva 

offrirle un'alternativa mediante aiuti di rioonversioneprofes_sionale 

finanziati dal Fondo sociale europeo e la creazione di nuovi impieghi, 

preferibilmente nella stessa regione di provenienza). (10), 

.; . 
(lO) Gli aiuti di riconversione profèssionale sono stati stanziati a 

carico del Fondo Sociale oon decisione 72/428/CEE del 19 dicembre 1972. 
La creazione di nuovi io1pieghi nelle regioni agricole è ~ncoraggiata, a 
carico del FEAOG, con provvedimento in corso di adozione da parte del 
Consiglio. 
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Ai figli di agricoltori,borse d.i studio avrebbero facili,.. 
. ' . 

.tato, l'accesso a un'istruzione pubbliqa polivalent<O> che permGttesse 

loro di accedere più facilmente a prefessioni non agTicole •. Gli agri­

coltori europei che erano 15 milioni· nel 1960 e lO milioni nel 19701 

avrebbero visto agevolata l 'ulteriore riduz.ione a 5 milioni. ne1 1980. 

La dirGttiva 72/160 ha sostanzialmente accolto .queste pro-. 

poste lasciando peraltro 11aggiore libertà d'azione agli Stati membri 

e limitando il contributo della Comunità alla spesa. Infatti la rendita 

. annua è dovuta solo,.'fino ·al raggiungimento dell'età di 65 anni (alla 

quale dovrebbe essere sosti tu·i ta dalla pensione); l'importo di essa 

non è precisato; esso può' essere per di più differenziato e finanche 

non concesso in funzione dell'età o del reddito del beneficiario. Il 

centri buto del FEAOG è limitato a 900 unità di conto per coniugato, 

600 per non coniugato. Anche il premio d'importo strutturale puo' es-, 

sere differenzia~o a non concesso in funzione di cèrte considerazioni; 

on·vi è contributo della Comunità. 

La terra liberata non do·JTà. essere tutta destinata alle imprese 

agricole moderne •. Una parte dovrà esse.re definitivamente .. sottratta al­

l'utilizzazione agricola mediante rimboschimento o destinazione a zone 

di ricreazione e parchi naturali. Inquanto tali destinazioni abbiano 

ad oggetto terre marginali non idoneee alla cultura, si raggiungerà. 

lo .. scopo di .evitarne l'utilizzazione da parto di p2ccoli agri col i; ori 

.che binognerebbe poi aiutare a sopravvivor<:>. 

'·f. '''l 

IX •. "Utl'.'e nisure ·struttura.!~-

La d.irettiva 72/161 ha per oggetto l'informazione socio-econo-

mica e la ~~fioazione....EE.2.fessionale. 

I "servizi d'informazione socio-oconomiçatt, avranno il,. compi t o 

d'informare gli agricoltori sulle possibilità di ·rnigl:i:oràrè la loro 

situazione .sociale. ed ecorio!llica: Si tratta'in.particolare di consigliare 

-gli int·eressati, ·per loro stessi· o i loro figlio, in ·vi·sta. 

SJ/67/73 
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- del proseguimento di un'attività agricola (nel qual caso, se la 

peraona è' interessè.ta a. 'dare un nuovo orientamento alla propria a-

· z'ienda., verrà 

zione), 

messa'in contattò còn i compet~nti servizi di divulga-

-della scelta di•uriiattività extra-agricola, 

-:della c.essazione definì ti va dell'attività personale. 

' Verrà sovvimzionata, oltre alla creazione e svituppo dei 

servizi di cui trattasi 1 anche la formazione dei c~n~ulenÙ socio-.ecc­

nomici che. dovra.nno· animarli, ·' 

Un'azione effettuata da· "centri" o mediante "tirocini" di 

formazione e di perfezionamento professionale darà agli agri~oltori 
che hanno compiuto 18 anni una nuova o migliore.quaiificazione nell'am­

bito della professione' agricola (10) "affinchè.possario integrarsi in 

un'agricoltura moderna",. 

Verra.nno sovvenzionati: la creazione e l'ampliamento dei centrl. 

·.e dei tirocini· e· la concessione di premi e indennità di frequenza, 

B, l regolamenti n° 1035/72 sugli ortofruttièoli e 2142/70 sulla 

pesca incoraggiano la costituzione ·e regolano l'attività di "organizza-

·zioni di produttol'i" che prevedano liÒbbligo per i loro aderenti. di 

conformarsi a certe discipline, specie in materia di commercializzazione. 

Su un piano orizzontale, la proposta di regolamento relativo alle asso­

ciazioni di'produttori e loro unioni (11)· intendè integrare'all'insieme 

della politica agricola comune il riconoscimento e l'incoraggiamento di 

tali associazioni di produttori che applichino norme comuni di produzione 

e di "immissione nel me'rcatou. 

.;. 
(10) La decisione 

c.he conferisce al Forido Sociale europeo la possibilità d'intervenire 
a favore degli agricoltori che. int.endono ric.onvertirs~ verso un'atti­
vità extra-agÌ'icol'a (v. nota 9) ha reso caduchi gli art• 7 e 12 § 2 
de.lls direttiva, che affidavano• provvi·soriamente .analoga missione al 
FEt,oo. 

(ll) V. nota 7. 
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Vi è in questa tendenza la speranza'di vedersi formare un 

merèato agricolo organizz~to dalla base, d~ì produtto~i stessi,' e che 

abbia sempre oeno biS0€,'!10 dì ìnterve:.1tì dall 1 al t o. Sottoponendosi 

ad une disciplina comune, dì cui avranno liberanent<> contrìb>.lito a fìs-
' sar.El' le re·gole, i produttori dovrebbero gradualmente affrancarsi dalla 

tutela dei pubblici P_oteri. Questi' potrebber<:J allora limitare la pro­

pria azione al controllo del.rìspetto dì tale disciplina, riducendo 

al minimo gÌi interventi sul nercato.interno e alle frontiere, 

* * * 

Cio' che soprattutto conta 'è pero' la creazione di imprese 

moderne, Essa assicurerà un più alto reddito e quindi un più elevato 
:-· ' ' ·_ '··· • . ____ · .l • ._ - : : . \ 

tenore di vita, agli agricoltori, e aio' ·per motivi sia tecnici (migliore 

utilizzazione dei fattori produtt~vi), ;ia economici: gÙ imprenditori 
' . 

agricoli non lavorermmo più per assicurare alla famiglia un magro sosten-

tamento, ma - al pari degli industriali - in base a razionali imperativi 

economici, Non si commetterà l'antico errore di aumentare lo sforzo 

produttivo quando i prezzi si abbassano,· nel i' illus'ion~ di m~ntenere 
\ 

costante il proprio reddito, oa ci si orienterà al contrario verso le 

produzioni più redditizie tenuto conto dei prezzo poli ti co fissato · 

dalla Conunìtà e delle. prospettive dì mercato.rese note agli interessati 

nel .quadra della suaccennata azione d'informazione .• 

La 'creazione di imprese,moderne permetterà ill'oltre di raggiungere 

con meno interventi. e meno spese l'obbiettivo deÙ'equÙibr:lo def mercati. 

Il nuovo ceto ìmprendi torìale sarà megÙo ìnfo~ma t o 1 · più capace'. di modulare 

la produzione in funzione dei prezzi previsti, più sensibile a una politica 

avveduta dei prezzi· iralta ad orientare l'agricoltura europea verso .le produ­

zioni più facilmente oollocabilì,' 

. , i., . 
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X, ~spetto isti tuzionaJ.è e finanziamento della poli t:!:_ca agrics_~a comune, 

Si è visto che'tU:tte le decisioni importantl..di politica di 

mercato sono prese dalla Comunità, limitandosi gli Stati membri ad assi­

curarne l'esecuzione materiale; Questo centralismo è richiesto dalla na­

tura stessa dell'organizzazione dei mercati. ·Decisioni nazionali diffe­

renti.:i.n materia'di prezzi, di protezione esterna, d'interventi e~c. sa­

rebbero inconcepibili. Se uno Stato membroappÙcasse un prelievo all'impor­

tazione più basso degli altri Stati, aprirebbe una breccia attraverso la 

quale prodotti dei paesi terzi a buon mercato invaderebbero l'intera 

Comunità. Se al contrario uno Stato membro pagasse prezzi d'intervento o 

restituzioni all'esportazione più alte degli altri, sarebbe esso ad essere 

invaso da prodotti provenienti dal resto della Comunità, attratti da tali 

condizioni di mercato più vantaggiose, Nè gli accennati inconvenienti po­

trebbero essere evitati ristabilendo le vecchie barriere doganali fra 

gli' Stati membri, chè cio' sarebbe la negazione del mercato comune, 

All'accentramento delle decisioni nella Comunità corrisponde lo 

strùmento giuridico generalmente utilizzato: il "regolamento", che, a' sensi 

dell'art. 189 del Trattato tiè 'obbligatorio in tutti i, suoi elementi e dì~ 

re'ttamertte applicabile. in ciàscuno d~gli Stati membri" (12). 

Poichè la 'comunità; e non più i singoli Stati membri; formula 

la politica di mercato, essa ne assume anche la responsabilità finanziaria. 

Non è più logico che il singolo Stato 'memb;o assuma lè spese di smercio 

delle eccedenze della produzione nazionale dovute a prezzi ché non sono 

''più fissati da esso Stato membro ma dalla Comunità. Tale otlere rìcadG 

dunque per •intero sul FEAIXl (regolamenti n. 25. dei 4-4-1962 e •.-: 

.;. 

(12) Gli aspetti istituzionali della.politica agricola com1ll1e sono stati 
studiati nel quadro del ciclo di conferenze indetto dall'Institut 
d'études européennes di Bruxelles nel 1966 (Institutions communautaires 
et insti tutions nationales dans le dévelòppement des Comm\mautés, Bruxel-­
les 1968) e del V COU5Tesso internazionale di diritto europeo organizzato 
dalla FIDE a Berlino dal 23 al 26 settembre 1970. V. pur~_TEUCCI e NASS, 
op. cit. in nota l. 
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729/70 del Ù-4-1970) (n). 

Anche la poli ti ca di struttura sarà comunitaria, ma i.n forma 

più decentrata, Essa non solo aDlllette, ma esige una differenziazione 

geografica delle mist<re da applicarsi, Gli spostamenti di fattori pro­

duttivi verso le regioni in cui gli aiuti strutturali s~mo più intensi 

sono necessariamente lenti e non paragonabili agli spostamenti rapidi di 

oerci che sarebbero la conseguenza di una diversificazione geografica 

degli aiuti accordati nel quadrò della politica di mercato, E' poi del 

tutto cooprensibile che l'intensità degli aiuti sia graduata-e in genere 

le misure st~tturali siano diversificate secondo le differenti esigen3e 

ed attitudini delle aziende, dei settori, delle regioni. 

Il Memorandum sulla riforma dell'agri col tura ha per<:lio.' ;preconj z­

zato una politica di struttura decentrata, riassunta nellà formula "conce­

zione comunitaria- realizzazione nazionale", La Comunità definirà i principi 

ed obiettivi. obbligatori per gli Stati membri, ma· questi dovranno poterli 

applicare con una certa elasticità. Le norme comunitarie andranno dunque 

integrate da più dettagliate norme nAzionali. 

Si vuole inoltre evitare il rapporto diretto fra le istituzioni 

comunitarie e la massa dei privati interessati e risparoa.ire alle pri.me 

l'onere dell'esame di milioni di fascicoli: non creare una nuova burocrazia 

a Bruxelles, ma utilizzare le istanze già· esistenti. 

n car·attere decentrato della poli ti ca di struttura comunitaria 

appare chiaramente nella stessa forma degli atti che la Co~~issione ha pro­

posto al Consiglio per attuare il Memorandum: la maggior 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 Stati 

memb;ri 1 lasciano a questi un ·margine di discrezionalità pe:• là scelta delle. 

(13) 

~l. 

Il finanziamento della poli ti ca 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), è ora regolato dal .regolamento n. 729/70 del 21-4-·70 (G.U. 1970, 
L 94/13), . . · .. ··. · 

. ~--~· 
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Cfr.J,R. VERGES, Le fina.noement.de la politique agricole commune et ses 
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forma e dei mezzi. Le proposte di cui. trattasi permettono in particolare 

agli Stati di limitare l'applicazione delle misure a talune zone o di 

differenziarle secondo le zone. 

~1estaripartizione di competenze fra la Còmunità e gli Stati 

membri si riflette inoltre sul regime finanziario proposto dalla Commis­

sione, che consiste-nel far asstunere da1 FEAOJ solo una parte 

della spesa (14). 

La discrezionalità lasciata agli Stati membri implicava·il 

rischio di decisioni divergenti e non rispondenti agli scopi delle diret­

tive, quindi non finanziabili dal FEAQG, .Occorreva prevenire ad ogni costo 

un conflitto fra la C.omuni tà e Stato membro che si sarebbe manifestato 

a sc?ppio ritardatp, quando questo avesse già iniziatò l' esecazione della 

.direttiva e presentassè al FEAOG la prima fattura da pagare. Si è percio' 

ideata una procedura di controllo preventivo degli atti' nazio-

nali,.diretta ad accertare,"in funzione della loro conformità alle norDe 

deJ:la presente è.irettiva e tenendo conto degli obiettivi della stessa, nonchè 

del nesso necessario tra le varie misure, .se ricorrar,o i presupposti per 

1 'interv.ento finanzi'iJ.rio della Comlmità" (art, 17 e 18 della direttiva 72/159 

e articoli corrispondenti delle altre), La procedura. comprende lG due fasi 

,sGguenti: 

a) Lo Stato mGmbro comunic~ .alla Commissione i progill~ delle disposi-

· zioni lGgislative, regola4lentari .o annninistrative che p:ceveè.ono di adottare 

in applicazione. della direttiva; la Commissione, previa consultazion~ del 

Comitato permanente delle strutture agricole, emette ·un 12arere iJT meri t o, 

b) Lo Stato membro comunica alla Commissione le <J.ispos~~:i".!l:h di' cui 

sopra im.r.1edi.atamente dÒpo averle, adottate; la Commissione, previo parere 

del Comitato delle' strutture (e consultazione del Comitato del FEAOO 1 sugli 

aspetti finanziari), adotta una decisione. 

(14) Secondo le proposte della Co=issione 1 il contribUto finanziario della 
Comunità sarebbe stato del ~afo delle spese imputabili. Il Consi.glio ha 
ridotto tale aliquota al 25%;., tuttavia, per quanto riguarda Je mi.SUi'e 
a favore di color çhe des_icJ.érallo. c·essare l' a:tti vi tà · a·grìcola, que.st.a 
aliquota è del 65% "nelle .ione ag'l':.cole svantaggiàte ove questo tipo di 

· misur9 non si: applica ~c ora" ( ~Ondizione che si ve·rifi.ca sOlo in Italia). 
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Qùesta·procedura permette una concertazione fra lo Stato 

membro, i suoi partners e la Commissione e una pressione sulle istanze 

· che nello Stato membro detengono poteri normativi in materia perchè le 

disposizioni nazionali 'assm,-lano un contenuto èonforme alle direttive 

comuni t ari o. 

·XI. L'attuazione della politica agricola. comune in Italia. 

Le competenze che la Comunità assume sono per~ute dagli Stati 

membri. Presi ad uno ad uno, questi hanno dovuto completamente rinuncia1·e 

a definire la politica agricola di mercato e devono ora altresì' piegarsi 

alla concezione comunitaria dei principi della politica di stl;'Uttura, 

.Tuttavia gli Stati membri, presi collettivamente, partecipano in 

modo attivo all'elaborazione delle decisioni della Comunità ih quanto'. 

membri del Consiglio - che si: riserva tutti gli atti d'importanza po.:.. 

politica- nonchè dei comitati che assistono la Commissione. Lo stesso 

Parlanento europeo, in attesa di essere eletto a suffragio universale 

diretto, è formato di membri dei Parlamenti nazionali, da questi delegati. 

_Gli Stati membri assicurano inoltre l '.esecuzione delle decisioni 

comun~ t ari e •. 

• 
L'Italia ha dato indubbiamente un contributo positivo all'elà~ 

borazione di queste.dedsioni. Ministri, parlamentari, funzionari ita­

liani si sono distinti per il loro spirito coop€'rativo e. in pari tempo 

per la fermezza nella difesa di alcune p'osiZioni fondamentali, Credo a 

questo proposito di poter. affermare. che, se fosse m~cata la fermavo-, 

lontà ,dei ministri i tali ani, oggi non. avremno ancora '~na poli ti ca. agri- . 

cola delle strutture. 

Q-J.anto all'esecuzione degli atti comunitari da parte del-

l' Italia, il giudizio è più E>fumato. Certo il nostro Paese ha di volta 

in volta provveduto a. tale esecuzione, dimostrando ·di saper cr<>are 

.; . 
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·strutture nuove e di farle funzionare altrettanto bene eh& gli altri 

Stati membri. Quando le misure di esecuzione si sono rivelate non -

conformi agli atti comunitari, sono state poi regolarizzate, Ma sia 

l'esecuzione, sia la regolarizzazi.one delle eventuali infrazioni sono 

spesso avvenute con anormale· ritardo, si' che il nostro Paese ha bat­

tuto di larga misura il record delle infrazioni portate in baiJe ·aH'-a:ì't, 

169 del trattato CEE davan~i alla Corte di giustizia e da questa accer­

tate, Vi sono stati forti ritardi anche in situazioni nelle quali:il 

rispetto dei termini avrebbe assicurato agh opera"•cri i'taliani cospicui 

vantaggi. 

Si ha l'impressione che in Italia-non ci si sia resi conto del~ 

la realtà ·del diritto com~~itario, che regola interamente ampli settori, 

intéressa direttamente vaste categorie di cittadini, è in continuo divenire 

per le competenze.normative conferite alle istituzioni. 

Benchè l'art. · 5 del trattato - entrato in vigore ormai da. 15 anni 

imponesse di prendere tutte le misure necessarie per rendere operante .l'at­

tivltà normativa-della Comunità, il nostro Paese non ha tempestivamente 

··considerato la necessità di snellire le proprie procedure interne e di pro­

cedere alle necessarie deleghe affinchè gli atti.comunitari ricevano attua­

zione nei termini stabili ti. Per eseguire atti. comunitari urgenti, di 

portata tutt'altro che politica e che non lasciano alcun potere· discrezio-

. nale agli Stati membri 1 l'Italia - a .differenza dei suoi pa:'tners - adot-ta 

leggi formali, creando irritazione nel Parlamento chi~mato a decicj.ere senza al 

alcun margine discrezional-9 e hon riuscendo a rispè.tt"are i termin~ prescri t~ .. 

'ti •. Proirvedimenti comur.itari che comportano una spesa pubblica anche minima 

non vengono attuati se non dopo stanziamento di fondi con-legge ad hoc, 

chè l 'Esec'-ltivo sostiene di non pot·e·r pr-ovvedere alla spesa con nessuno 

degli~ esistenti capi t oli di bilancio, n è ha finora chiesto al Legislativo 

in ·via preventiva l'iscrizione di un adeguato credito in un capi·oolo 

destinato a spese comunitarie. 

-Particolarmente cri tic a bile è infine il modo con cui si . es·eguono · 

i regolamenti.t la cui efficacia dirett.a in ogni Stato membro è sa::1cita 

.; . 
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dall'art .• l89. A. differenza degli altri' Stat-i membri, in cui ci si 

limita ad-attirare· con cirçoìar\' a:lle ammmistrazioni l'attenzione 

:3':"i regola~cnti emanati dalla. Comunità, o- siadottano tutt'al più 

limitate norme di att.uazione -di cot1petenza dell'Esecutivo, in Italia 

si ricor;re <1d atti legisl11tivi, in cui sovente si richiamano o adiri t-

. tura riproducono .. le· ncrmEl dei re-e;olamenti comuni tar i, creando cosi' 

nelle·autorità amministrative e _giudiziarie la eonvinzione èhe non 

questi, ma gli atti legislativi nazionali siano la vera fonte norma­

tiva. Donde applicazioni e interpretazioni divergenti da quelle rite­

nute dalla Comunità, e in ogni caso forti ritardi a detrimento degli 

operatori .italiani. 

· E' sperabile che questo stato di cose muti dopo le recenti 

chiare pronunzie della Corte (15) e il nostro Paese si integri piena­

nente nella .Comuni,tà,. 

Si è oggi pçsto un nuovo problema: quello della ripartizione 

di competenze fra le Regioni e lo Stato, Alle Regioni a statuto spe­

ciale cui la Costituzione attribuiva in materia di agricoltura e foreste 

competenza legislativa es.clusiva (salvo il rispetto delle "norme fonda­

mentali delle riform0 economic:J-sociali della Repubblica") ma che avevano 

lascia.to operare .lo .Statç, si affiancano oggi le Regioni a statuto ordi­

nario-, .. che hanno pure. ricevuto competenza in materia ("nei limi ti dei 

principi fondamentali stabili ti dalle leggi. dello Stato") e inter.dono 

esercitarla. 

Il D.P.R. l).l.l972,.n° ll (G.U. n° 46 del 19.2,1972) ha riser­

vato allo Stato nell'art, 4 lott. b) "l'applicazione di regolamenti, ù.i­

ret.tivé ed altri atti della Comunità econoiaica eùropea concernenti la 

poli ti ca. dei prezzi e d'e i mercati·, il commercio eli prodotti agricoli 

e gli :i.nterventi sulle strutture agricole". }T el loro 'ricorso alla Corte 

costituzionale, ·l 'Emilia-Romagna, la Lombardia è ·i 'Umbria avevano in­

vece. sostç1:1uto che· deve. bensi' rimanere allo Stato "la ·sola fase 

.; . 
(15). V, da ultimo.le _sentenze 7 <'! 8.2;1973. nelle cause 39 e 30/72 • 

.. ' 
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definì t oria in sede europea", ma ._che "la pratica attuazione degli in­

terventi stessi, r:l.cadend6·inmaterià. integralmente riservata alla . ,._ ' . 

Regione,·non puo' in :c.ÒssUA' modo veùire ad essa sottratta": "se- il 

che no;,. è contestato - compe'te' allo Stato la funzione di coordinamento 

e di rappresentanzae~terna, rion Vi e dubbio che O(l'll~ competenza in 

materia di predìsposiziòné· degli atti,· e soprattutt~ di applicazione 

dei regolamenti, delle diretti ve e di tutti gl~ altri atti della Cot)!Uili tà, 

spetti alla competenza regionale". 

Con ded.sione 24.7.1972 n, 142 la Corte costituzionale ha · 

respinto il ricorso, Essa ha anzitutto precisato che rimangono estranei 

alla sfera regionale gli interventi "relativi tanto allà. poli ti ca dei 

prezzi e dei mercati quanto al commercio dei prodotti agricoli ivi consi­

derati.". Questi restano infatti "circoscritti dal fine della tutela di 
' 

·interessi ·ul traregionali, e come tali giustamente sottratti al trasferimento". 

Là censura sarebbe "=issi bile con riferimento agli interventi· 

sulle strutture agricole", ·ma non è ~ccolta per i seguenti motivi: 

SJ/67/73 

"ogni distribuzione dei poteri di applicazione delle norme co­

munitarie che si effettui a favore di enti m~nori diversi dallo 

Stato contraente (che assume-la responsabilità del buon adempi­

mento di fronte alla Comunità) presuppone il possesso da parte 

del medesimo degli strumenti idonei a realizzare tale adempimento 

anche di frotite all'inerzia deùia Regione 'eh~ fosse investita del­

la competenza dell'attuazione. Strumenti di tal genere fanno di­

fetto nel nostro ordinamento, e ad essi non potrebbe supplirai con 

·il.poteré di indirizzo di cui all'art. 17 della lecgè di delega-

. ~ione poichè alla inottemperanza ad esso non si pot~ebbe in al-
. . 

cun modo porre riparo, non riuscendo allo Stato sostituirsi nel-

l'esercizio della competenza una volta effettuato il sue trasfe­

rimento. Pertanto,· fino a quando tale situazione non venga modi­

f:Ì.èata con il ricorso alle forme a aio' necessarie, il solç> mezzo 

utilizzabile per fare concorrere le Regioni all'attuazione dei 

regolamenti comunitari è quello della 'delegazione di poteri in ma~ 

teria di strutture agrarie, che appuntò offre "il rimedio della 

sostituibilità del delegante in caso' di inadempimento del delegato." 

.;. 
,, 
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Questa è la decisione della Corte, E' comunque chiaro che, 

per quant'? la re.pprosontanza estGrna e· l'applicazione 'delle misure 

cqmunitarie'siano affidate allo Stato, una vasta possibilit~ di azione 

a favore dell'agricoltura resta aperte.' per le Regioni i talià.ne, ·E• 

percio' nell'interesse generale trovare une. formula che consenta e.llé 

Regioni di coordinarsi fra loro.e con lo Stato sia per orientare le 

prese di posizione del rappresentante italiano nel 'Consiglio in ordine 

.alle decisioni comunitarie da prendersi, sia per concertare l'attua­

zione delle decisioni comunitarie già prese: "raccogliendo corrottamente 

gli impulsi della Com1u1i tà e facendo pervenire a questa le concordate · 

richi-est13 di un'ordinata società nazionale"(l6). 

(16) La politica agricòla comunitaria e le regioni, un'intervista del 
Vice-presidente della CEE, Carlo Scarascia Hugnozza, in Comuni 
d'Europa, luglio-agosto 1972; 12, 
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1) .Un problenia particolare, che attiene ai limi ti· della 

notest~; legislativa r.egione.le,. è se le Regioni e.bbiano ·o 

no il tJOtere di rendere. esecutivi con propri atti norma-

ti vi, e cioè .con leggi regionali, quei trattati interna-

zionali che siano stati c.onclusi dallo Stato in materie 

attribui te dalla Costituzione o de.gli Statuti StJe.ciali al 

le. comnetenza legislativa regionale; si ·tratta cioè .. di a_Q 

certare se le. circostanza che sia stato stipulato al ri-

guprdo un accordo internazionalmente obbligatorio sia id~ 
•. j . . ' • 

nea di per sé ad avocare al potere centrale la. potestà di 

rendere esecutivo quell'accordo oppure se, ferma restando 

l'obbligatorietà. internazionale dell'accordo in questione, 

ness1;;no snostamento si verifichi in ordine e.lle sfere di 

attri huzioni quali risultano delineate e garanti te nella 

Costituzione e nelle .leggi ad esse equiparate. Il. problema 

è evidentemente connesso. con quello· di niù vasta entità che 
' . . .. 

riguarda la rilevanza d.egli obblighi internazionali in gene 

re come limi te all.a comryetenza legislativa del·le Hegioni, 

limite questo che, sebbene non sia richiamato·esnlicitamen 

'ce nel tes·~o dellG Costituzione e sia menzionato soltanto 

' 

\ 
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negli. ;;tatuti di quettro Hegioni ·ad autonomia parti col~ 

re e di unR Ree;ione ad autonomia ordinaria, è int'eso dal 

la dottrina qua.si unanime e dalla r;iuris:prudenza costarr 

te .-della Corte costi tuziona1e come avente une. :portata 

r;enerale e, in quanto tale, come idoneo a condizionare 

la, :o o te s t~t normativa di tutte le He eioni, di qualunque 

specie ess8 sia (esclusiva, concorrente ed integrativa) 

e qndi che siano eyentualmen'te le condizioni particola-

ri ù.ella loro autonomia; tut'tavia il problema specifico 

che è .o(;getto di indar;ine ·in questa sede si distingue lo 

r~icamente da quello r;enerale del rispetto degli obblighi 
' .. 

, internazionali non sol tanto· per là sUFL pàrticolari tà. (che 

di per sé non sarebbe sufficiente T>eraltro ad effettuare 

una vero e pro'[lria distinzione), ma soprattutto p'er il 

l'atto che, riguardando il tema specifico delt:l'adattamento 

!'.d un trattato, l'eventuale competenza che fossè ricono-

sciut8 in materia agli organi legislntivi regionDli'non 

:ootrebbe certo essere considerate. in contrasto con il li . . . -
mi te de,c;li obblighi internazioneli, ma al contrerio ,se· cor_ 

rettamente esercì tats., verrebbe ad attetmiarsi essa stessa 
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' come un mezzo -per reali zz.are l'adem-pimento d !h tali ob 

bÙghi. (;{ella specie;· della norma nacta sunt.servanda), 

Il'limi te degli obblic;hi internazionali infatti non può 

eoser"e inteso nel' simsò di costituire una preclusione as­

soluta all'esercizio dell'a potestà le[iislativa regionale, 

bensì>·come del resto .risulta chiaramente dalle stesse nor 

me degli Statuti speciB.I:Ì.. e dell'unico Statuto ordinario 

che ad ~sso fanno riferime~to, nel senso più ristretto di 

l\na semplice condizione alla suddetta potestà, che è qui!}; 

d:L in gra·do di esplicarsi li ber amen te sino a che non venga 

nd interferire con il rispetto di uno degli obblighi in 

questione; cosicché, in base a queste considerazioni_, è 

stato nossi bile sostenere che il limi te degli obblighi i!}; 

tern~1zionali non: 'offre in realtà alcun argomento né a fa-

vore né contro-l'eventuale capacità delle Regioni a rend~ 

re esecutivi con propri atti normativi, quei ·trattati che 

si riferiBCHno a materie di loro competenza e si afferma 

pertanto comùneménte che.il fondamepto oppure, in senso 

inverso, la ne·gazfone di questa capacità debbano essere 

ricercati su altre basi. 



- 4 -

A nostro avviso, "!)eraltro, simili conclusioni ap-

' paiono quanto meno affrettate in quanto, pur condivide~ 

do com-pletamente la costruzione sopra delineata del li-

mite degli obblighi internazionali, riteniamo che non 
. .. 

sinno stati adeguatamente valutati il rilievo e la fun-

zione del limite in oggetto e soprattutto non siano sta 

te esaminate con la dovuta ettenzione quali siano effet.., 

tivamente le sue possibili implicazioni in rapporto alle 

cPratteristiche specifiche della potestà legisiativa re-

gionale; è un 1.indagine questa che si impone ovviamente 

in via nreliminare> -prima di poter affermare che il limi 

te dee;li obblighi internazionali è do.vvero irrilevante 

Pi fini di stapilire se le Regioni abbiano o no la capa-

cità di rendere esecutivi con 'Pro-pri atti legislativi i 

trattati che si riferiscono H m~;~terie di pro1)riH compe-

tenza. 

In questa sede, dopo un rapido esame delle principa 

li tesi che sulla base di vari argomenti affermano. o ne-

gano 110 competenze. sù riguardo delle Regioni, si condur-

rà una sia pur.breve indagine sulla effettiva funzione 

·. 
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~el limite degli obbliGhi internazionali in re+azione 
~ - ' . 

allo. potestà. lee;isl8tiva regionale e si cercherà di di-

mostrf're come. pronrio un 1 attenta cons~derazione di que-' 

sto limite e delle sue possibili implicazioni sin in gr~ 

do di dA.re una rioposta soddisfacente anche al queai to' 

n arti colare che ci riguarda •. 

2) Il problema di quale ehte sin. competente a rendere 

esecutivo il trattnto, e cioè se sia lo Stato oppure le 

singole Hegioni direttamente interessate, sorge, .secondo 

l' OtJinione correpte, perché l·a Costituzione nulla afferma 

esplicitamente al riguardo, .L'art.10, L. comma;,a norma 

. del quale "l'ordinamento giuri di co. i talie.no si conforma 

alle norme del diritto internazionale generalmente rico-

nosciut.e", è inteso dnlla comune dottrina, sa.lvo una te-

si rj.masto. isolata, nel senso di escludere a contrario 

l'aderçuAmllnto automatico alle norme di diritto interna-

zionale.di .origine convenzionale e di imporre pertanto 

in tale ipotesi le necessità di una trasformazione in .di 

ritto interno medi13-nte l'ordinario procedimento legisla-
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tivo opnure (il èhe, da un punto di vista formale, è 
• . . ... - . l . ' • 

equi valente) mediante un ordine di esecuzione del· .tre t 

'tatci; dall' <>rt.1 o perrl tro non è pos~ibile. desumere al­

cun argomento per stabilire se la necessità di questr 

trasformehone lesci inalteratr ·la ri:pàtizione delle 

competènze legislative tra Stato e Hegioni quale risul 
.• : 

t a delineata nella Còsti tuzione oppure se al contrario 

' il potere-dovere di eseguire 1 1 adattamento debba ·essere 

sempre ritenuto di pertinenza degli orgarii legislativi 

'ceritrali. 
~ . ~ •. 

A favore di questa ultima tesi non possono esse~e 

utÌlii~àte neppure le disposizioni .costituzionali ~he si 

riferiscono alla stipulezione ·dei.· trattati, e. in partic.2_ 
~.. . 

l are nèssuna conclusione . può trarsi dall'art. so·.. che ri-
.... t ; 

chiede la necessità ci.i une legge di autorizzazione da pa!_ 

te delle Camere per la ratifica di una serie rilevantiss.!, 

ma di trattati internazionali, fra, i quali sono compresi 
. . ' l ' - . . 

quelli che importano modificazioni di leggi, Infatti, a 
• ·~·· t'o 

parte il rilievo certo non indifferente che la legge del 

. ' le ·camere non realizza direttamente né è. in ·grado di re!_ 
"J · .. 

·f 

•. 
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lizzere la sti'Pulazione di un tr.attato, ma, in. quanto 

atto di autorizzazione,- rimuove solo un· ostacolo all!'l 

valida sti:pulazione di questo da parte di altri organi 
' 

e che i1 potere di ratifica, e .cioè dell'atto .che .. -solo 
- ' l • • • 

-può far nascere effetti vam.ente .l'obbligo internazionale 

dello Stato di rispettare-il trattato (a -parte 1 1 ipote-., 

si degli accordi in forma semplificata), è attribui i;o 

invece dall'art,87 al Presidente della Repubblica il. 

quale, a nostro avviso, viene in rilievo non tanto come 

orge.no esecutivo centrale, m~ p:i,uttosto nella _sua veste 

di raJJnresentante dell'unità naz-ionale, .vi è da osserva-,, .. .. ' . ' 

r~ a questo proposito che il momento della stipulazione 

di un trattato è logicamente distinto d9: quello della suè. 

esecuzione all'interno dello Stato, e ciò .non.solo per ., 

ovvii motivi di ordine temporale, ma anche, e soprattut­
; 

to, :perchè diversa appare la sfera giuridica fn cui i due 
~ ' . - ' - . 

'Procedimenti sono destinati ad operare: il primo .si svol-

ge sul piano del diritto internazionale ed è diretto a 

far sorc;ere obblighi internazionali. in capo allo St!!-to, 

uni co destinatario·. delle norme di questo ordinamento 
1 
il 

\ 
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secondo invece opera sul piano' del diritto interno ed 

ha appunto lo scopo di rendere obbligatori per i sog­

getti di d'iri tto interno gli impegni internazionali di 

origine convenzionale che siano stati assunti dallo St.! 

to. E 1 vero che anche·l•eventuale legge di autorizzazio-

ne alla ratifica, richiesta alle Camere dall'art.80 del-

la Costituzione, si svolge ed opera sul piano del dirit­

to interno così come i successivi procedimenti di adatta 

mento \e non potrebbe non essere dive~sàmente), ma que-

sta legge è intimamente connessa con l'attività degli 0!_ 

gani' esecutivi diretta alla stipulaziòne del trattato,di 

cui, ·come si è de t't o i si limi t a solo a rimuovere un o sta-

colo:, e in tale fase essa esaurisce per intero la sua fu!!, 

zione, lasciando pertanto impregiudicato il problem'a di 

quali organi siano successivamente competenti a seconda 

dei casi ad effettuare l'adattamento.· La stessa prassi 

parlamentare che, per evitare una duplice pronunzia delle 

Camere su di un medesimo oggetto, è giunta all'espediente 

di anticipare l'ordine di esecuzione di un trattato già 

nella stessa legge di autorizzazione alla ratifica,subo!_ 
l 

• 

. . ' 
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dinandone naturalmente 1 1 efficacia all'effetti va stipu.-

lezione del trattato, non può essere cons~derata indica 

tiva a tal riguardo, dal momento che è evidente .che que-
' 

sta prassi potrà essere considerata lecita solo in quanto 

risulti giè1 accertata, in relazione al singolo caso con-

creto,la competenza degli organi legislativi centrali ad 

emanare l'ordine di esecuzione. 

'\ 
Purtuttavia le norme della Costituzione che si ri-

feriscono alla stipUlazione dei trattati sono state uti-

lizzatè da una particolare teoria,per sostenere la compe-

tenza dello Stato ad effettuare l'adattamento anche di 

quei trattati che si riferiscono a materie attribuite al-
' 

la potestà legislativa delle Regioni,in base al principio 

della connessione delle competenee; si è sostenuto in al­

tri termini che,. se lo Stato ha indubbiamente il potere 

di stipulare trattati internazionali riguardanti qualun-. . 

que oggetto, e quindi. anche in materie di interesse regio 

nale, esso deve avere necessariamente anche la connessa. 

competenza a rendere esecutivi tali trattati nel suo in-.. 
terno, qualora manchino particolari disposizioni costit!l 
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zione.li che attri buisce.no questo potere ad altri organi. 

Così, si è detto, se la competenza in materia fosse ri-

• 
conosciuta alle Regioni non vi sarebbe più alcuna effet 

tiva' garan~ia di esecuzione del trattato e lo Stato non 
- ., / 

a.isporrebhe al riguardo di alcun mezzo di pressione nei 

confronti delle Regioni, salvo quello, del tutto ina.degu!_ 

to e incerto nei suoi risultati, dello scioglimento del 
.. 

Consiglio regionale, previsto in via generale dall'art.126 
., . 

della èostituzione; ciò. peraltro non impedirebbe il sorge-

re della responsabilità internazionale in capo allo Stato, 
l • ·l' • : . ., . ' l • 

dal momento che è del tutto sconosciuto nella prassi inte~ 

nazionalistica i talir-ma il ricorso a clausole di limita-

' 
zio:he.o di esonero della responsabilità per materie clje 

esulano dalla competenza degli organi centrali, come è 

il caso della federal clause che si ritrova nella prassi 

de gli Sta ti federali. 

Contro la teoria della conne'ssione ·delle competenze 

· sono state fatte valere diverse obiezioni e non ultima 

quella che, per poter essere davvero ammessa, .essa do-

vrebbe comportare necessariamente la connessione delle 

·. 
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competenze ·di un medesimo organo, circostanza questa'che 

non si ritrova iiwece nella tesi inoggetto che attribuisce 

nlir. sem~Jre la competenza a rendere esecutivi i trattati 

ee;li ·orr';e.ni dello Stato di natura legislativa, vale a 

dire ad organi diversi da quelli a cui risulta a.ttribti.1 

t a la competenzà a stipulare: Come si è già detto, 1 1 e.:. 

ventuale legge di ·autorizzazione alla ratificé.,che le 
. . . • ~ . . . . . ; r 

Camere devono emanare in conformità all 1art.80 della Co 

sti tuzione, ·non è rivolte. direttamente ·alla stipulazione 

del trattato, ma rimuove solÒ un· ostacolo ailiattività 

de,ctli organi esecutivi ed al potere di ratifica attribui-

t o al Capo dello Stato; sarebbe pertanto poco corretto 

dedurre da ciò una connessione di conrpetenze fra la le~· 

ge di· autorizza.zione alla ratifica ed il successivo pro-

cedimento di adattamento del trattato in diritto interno, 

Hiteniamo tuttavia che non. sia il caso di insistere 

oltre sulla teoria delle competenze connesse perchéla n~ 

::rtro avvi so, nell' ipo·tesi in questione manca in veri t~L 

lo stesso presupposto principale su cui si basa il prin-

cipio della connessione, e cioè il fatto che la compete!!_ 
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za in.materia non sia già attribuita ad un determinato 

organo,_ centrale o reeionale, da una norma costi tuzion.! ... 
le. ,;E 1 vero che la Costituzione nulla dispo:ae .esnlici ta-

mente in merito a quali organi siano competenti a rende-

re esecutivi i trattati all'interno dello Stato, ma ciò 

non toglie che un 1 ad.eguata interpretazione delle norme 

costituzionali ed in particolare di quelle che si rife-

ri,scono alla potestà legislativa regionale, i vi compresi 

gli eventuali silenzi in materia, possa condurre egualmen 
t ' ' ', . . -

te ad unarisposta soddisfacente sul -punto in questione. 

A tal fine sarà rivolta la costruzione che si cercherà di 

delineare in questa sede; prima -però è necessario esami-

nare brevemente un'altra particolare teoria che, muoven-

do de.lla medesima cri ti ca. al principio della connessione, 

ha tentato anche essa di dare· una soluzione. al quesito· in 

base all'analisi di alcune specifiche disposizioni costi-

tuzionali. 

3) La teoria delle competenze connesse presupponeva da un 

loto, come si è detto, l'assenza di disposizioni costitu-
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. , 

zionali che attribuissero all •uno o all 1 al.tro ente la 

:potestà a rendere. esecutivi i trattati internazionali in 

materie di interess,e ,regi~nale, ma dall1 al1;ro muoveva .:p~r 

sempre dal :principio che il problema .in tanto, pote,va -por 

si in quanto appunto il trattato vertesse su mater:i.e ,ass~ 

gnate dalla Costi ~yzione o, dagli, Statuti s.peciali al~a ,. 

competenza legislativa delle Regioni.. E 1 proprio su qu~, 

st 'ultimo punto che fa leva per la sua cr_itica la ,teoria 

che OJO'a ci propo;nie.mo di esaminare: questa_ teoria muove 

dal p re supposto che, in base ad una semplice valutazionE!. 

dell'a.rt. 70 .della Carta costituzionale, a ·norma del .quale 

"la fun.zione legislativa è esercitata collettivamente dal 

le due,Camere", risulta stabilita )lna competenza generale 

degli organi legislativi centrali. che, come, tale,. JlUÒ e-. . - ~ ' 

splicarsi su qualsiasi materia,sal;ro quelle che ad essi 

siano esplici temente· sottratte da altre norme di natura 

costituzionale. Ora, fra le materie che l'art. 117 della 

Costituzione e gli Statuti speciali sottraggono alla com-

petenza degl~ organi centrali ed assegnano alla potestà . . . ' . . 

legislativa delle Regioni, non figùra in alcun modo,secoE 
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do questa particolare teoria, la materia specifica de­

gli affari esteri, che deve pertanto ritenersi di comp!_ 

tenza del Parlamento nazionale; questa materia degli af 

fari esteri verrebbe in rilievo essenzialmente, in sede 

legislativa, per quanto riguarda l'adattamento alle cog 

venzioni internazionali concluse dallo Stato e da ciò 

risulterebbe di conseguenza stabilita in ogni caso la 

competenza degli organi legislativi centrali ad effet­

tuare il suddetto adattamento. 

La teoria in esame riconosce 1Jeraltro che la mate­

ria degli affari esteri, quale risulta da essa delineata, 

si presenta in effetti come una materia acefala in•quan­

to non sarebbe possibile in alcun modo determinare preven 

tivamÈmte il suo contenuto, così come avviene invece per 

tutte le altre materie, ma si giustificherebbe solo in b! 

se alla circostanza esteriore che.un$ determinata ques:lri.2, 

ne abbia formato oggetto di una convenzione internaziona­

le. E proprio questa 1)ar·ticolare circostanza ga. dato adi­

to.alle critichè più rilevanti che sono state rivolte nei 

riguardi della suddette: teoria: è stato facile obiettare 

'. 
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infatti a tal riguardo che, ammettendo una simile eone~ 

zione, il Governo centrale potrebee sempre avvalersi del 

la collaborazione di, uno stato estero compiacente per 

sottre.rre qualsiasi materia alla potestà legis;Lativa d~ 

gli organi periferici ed eludere in tal modo le disposi 

zioni costituzionali che assegnano espressamente alcune 

determinate materie alla competenza delle Regioni. Il ri 

lievo peraltro, a nostro avviso, non appare del tutto. si 

gnificativo perché, anche: a voler ammettere 11er ipotesi 

là competenza delle Regioni a rendere esecutivo il trat-

tato, non si potrebbe non riconoscere in ogni caso a qu~ 

sto ri{~uardo che la legge regionale di adattamento risu_! 

terebbe pur .sempre estremamente circoscritta nel suo cog 

tenuto, dovendo essa di necessità adeguarsi, per defini-

zione, al contenuto del tràttato; pertanto, spingendo si 

no alle ultime conseguenze questa osservazione, si dovreb 

be giungere necessariamente al punto di negare persino la 

stessa competenza dello Stato a stipulare il trattato. 

Più pertinente risulta invece un'altra osservazione 

che none in rilievo come una semplice c.ircostanza esteriQ_ 
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re, quale può essere quella di aver formato oggetto di 

un trattato, non è in grado di giustificare un trasfe-

rimento di competenze costituzionalmente garantite e non 
' . . ' 

è sufficiente neppure a costituire la caratteristica sp~ 
' / .· -cifica di una particolare materia, che invece deve·esse-

re determinata in ogni ca'so in base ad una considerazio.-

ne del suo contenuto effettivo. 

4) Nonostante la diversità delle rispettive impostazioni, 

.tanto la teoria delle competenze connesse quanto quella 

che fa leva sulla materia degli affari esteri conducono 

egualmente al medesimo risultato: quello di sosteneile se~ 
,. ' ' 

-prela competenza degli organi legislativi centrali a.ren 

dere esecutivo il trattato o mediante l'ordine di esecu-

zione oppure attraverso gli ordinari procedimenti di adàt 

tamento e di precludere pertanto in tali ipotesi la comp~ 

tenza delle Regioni; è questa del resto, come si è già 

detto, la tesi assolutamente prevalente, anche se non tut 

ti gli autori si preoccupano di giustificarla adeguatame!! 

te. 

·. 
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L'onposte concezione, che attribuisce elle·Regioni 

il potere di rendere esecutivi i trattati internazionali 

riguerdBnti materie èhe rientrano nelle<sfere della loro 

competenza 'legislativa, ·è sostenuta invece ·solo de un'e-

sigua·mi:horenza, ma in base ad un argomento principale 

che' a n'6s'tro avviso' risulterebbe difficilmente supera-

bile se 'si' accettassero come validi i presupposti .sui qu~ 

li esso ai fonda: questa tesi infatti sostiene che il prQ. 

cedimento di adattamento e quindi, come si è già accenna-

tp, le semplice circostanza che una determinata. materie 

' . 
·~abbia costituito oggetto di un trattato internazionale 

non ')10ssonoièssere èonsidèretl. elementi sufficienti per 

giustificare un trasferimento dalle Regioniallo S'lieto in 

òrdine alla sfera delle competenze coatituzionalmente•ge-: 

ranti te. · 

L'argomento in questione viene utilizzato in realtà 

non soltanto per sòstenere il potere. delle.Regioni in' me-

·rito all'adattamento di quei t;rettati che si riferiscano 

a materie di loro c'ompetenza' me anche' più in generale) 

per far valere l'inidoneità di ogni trattato che sia sta-



to reso esecutivo con una legge ordinaria ad effettua-

re qualunque modificazione delle competenze sta·l;>ili te 

da norme costituzionali; a tal fine sarebbe necessario 

invece che il· trattato venisse reso esecutivo con una . . ' 

legge di revisione.costituzionalE!>adottata cioè in ba-

se al procedimento stabilito nell 1art.138 della Costit:!!_ 

zione. ·ora, ·se si volesse considerare per l 'appunto la. 
. . 

tesi in esame nei suoi termini. generali, ,sarebbe diffi-

cile, a nostro avviso, mettere in dubbio ~ffettivamente 

il fonda'llento di simili affèrmazioni; ma.,' limitando .la. 

nostre. indagine soltanto al punto che si riferisce.alla 

potestà di porre .in. essere il procedimento di e.dat.tamen- · 

to, l'unico• che ci interessa in questa sede, vi è dà os·-

servare a tal rigua~do che la tesi muove dal presupposto· 

che ·questa potestà spett:i.. alle Regioni per il. fat:to che 

il trattato verta su materia. att~ibuite alla loro compe-

tenza legislativa e che di conseguenza si abbia anche in 

mérito all'esecuzione dei trattati una ripartizione ~i 

competenze costituzionalmente garantite, la quale corri-

sponde esattamente a quella che risulta stabilita in gen~ 

• 
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' >' 

rale ner la comune potestà legislativa. E• evidente per 
. "" ' -

tanto che una simile affermazione potrà essere conside-
' ' 

rata valida solo se non si riesca a dimostrare altrime!! 

ti, in base ad un'analisi delle disposizioni costituzi~ 

nali 1 ivi comprese_na.turalmente le norme degli Statuti 

speciali, che la competenza in ordine all'adattamento 

risulti assegnata secondo un criterio differente. 

Una breve menzione merita un rilievo particolare· 

che è stato avanzato soltanto ·da alcuni degli autori che 

attribuiocono alle Regioni la potestà di rendere esecuti 

vi i trattati internazionali che si riferiscano a mate-

rie di loro competenza per superare l'obiezione che in 

tal modo non vi sarebbe alcuna reale garanzia dell 1effet 

tiva esecuzione degli obblighi assunti dallo Stato, non 

disponendo quest'ultimo di alcun efficace mezzo di prea-

sione nei confronti delle Regioni. Si è fatto ricorso a 

tal riguardo a quel limite del rispetto degli obblighi 

internazionali dicui si è già parlato all 1inizio,limite 

'che, -per quanto sia menzionato esplicitamente solo nel. 

testo,di alcuni statuti, è considerato dalla dottrina 

------------------------
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quasi unanime come implicito alla potestà legislativa 
• 

di tutte le Regioni, -e si è detto che fra gli obblighi 

internazionali a cui sarebbero sottoposte le Regioni" 
- ·.• l 

vi sarebbe anche quello di rendere esecutivi i tratta-

ti conclusi dallo Stato che si riferiscono a materie 
.: ~ . 

attribuite alla loro competenza legislativa; secondo 

queBte. tesi, in· altri termini, le Regioni verre.bbero ad 

essere destinatarie immediate della norma internazionale 
. ' . 

nacta sunt servanda. 
.\ . 

lìitorneremo subito su questo limite del rispetto de 
\. • ii':. 

gli · o11blighi internazionali che, come si vedrà, ci offr! 

rà la base per risolvere effettivamente il problema che 

ci interessa; già adesso però appare anche sin troppo f! 

cile· superare rapidamente l 1 affermazione r.;opra rifer·i ta, 

osservando che il limite in ~lestione, anche a voler em-

mettere che esso abbia davvero una -portata generale, non 

potrebbe mai essere inteso nel senso di imporre un obbli 
. 

go specifico di fare a carico de~le singole Regioni. Se, 

come nessuno mette in dubbio, si tratte. solo di un ~-

~ alle. potestà legislativa regionale, esso, in conformi 



l ..... . 
'~ 

- 21 -

' ' 
tà alla sua natura, potrà esplicare esclusivamente un.a . ' ·' :; .. ~ 

• J ., 

funzione negativa, rendendo illecite quelle leggi regio-
' 'i 'l.- . ' 

nali che risultino in contrasto con obblighi internazio-
' . 'f· 

nali a cui risulti nottoposto lo Stato e da questo adat-
. ' 

',J .. , '· 

tati in diritto interno, ma non potrà mai imporre alle Re 

gioni l'obbligo positivo di effettuare esse stesse il sud 
' . 

detto adattamento. 
• ' . 

'·l. . 

' 

.. .,;' l' 

. . 
ç;_ ... : l .. ( 

5) 'A nostro avviso, per poter risolvere il problema che 
. ~ ., 

~ ' 'li • ,; l< p ~- -~ • ' 

ci interessa e cioè per stabilire quale ente, Stato o Re-
, .. • 

gioni, abbia la potestà di rendere esecutivi i trattati ... 
' . 

che si riferiscano a materie di competenza legislativa r~ 

,- ·- '-- .... 
,. 

· 1:;ionale, occorre muovere effettivamente dalla considera-
. . 

zione del limite riguardante il rispetto degli obblighi 

internazionali; non è sufficiente peraltro limi t arsi ad 
-·· .. · ' 

affermare a questo riguardo che il limite suddetto ha. 

una portata generale e funziona quindi nei confronti d.el­

,Ìa potest~ legislativa di ·tutte le Regioni perché,.come si 

è già posto in rilievo all'inizio, ciò non sarebbe in al-

cun modo idoneo a giustificare la :ompetenza in ogni ,caso 
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de~li orGani legislativi centrali in merito all'adatta-

mento, ma è necessario esaminare invece con maggiore at­

tenzione il significAto di questo Ìimi te per determinare 

·con ese.ttezza le imulicazioni che esso può comportare nei . 

ri~1ardi della questione che è oggetto,di indagine in qu~ 

sta sede, 

Come si'' è detto, il limi te del rispetto degli Oòbli_. 
. : ~ .. . ·,.:' . '·' 

ghi in.ternazionali è richiarnàto es'Plici tamente soltanto 

neeli Statuti di quattro Regioni ad autonomia speciale 
. •' .. ·, . . ' '"'·,_' ·, : 

(Valle d'~oeta, Trentino-Alto Adige, Friuli-Venezia Giu 
. -

. • • ' . •1 , _: :·r:::, : 

li a e Sardegna), mentre non risulta in· alcun modo menzio.o 
. . - ' 

' : . •, ~ - . .. ' ::- ,-·:· (1 ' ,. '(' .. ' 

nato nello Statuto della'Regione eicillana e nell'art.117 

della Costituzione, che si riferisce ~iia competezizal.eg! 

elativa delle Regioni ad autònoinia or'chnarià, e COrrelalt6 
' -

. + . ~- . . . '\ .l . " . . . 

vamente neanche gli Statuti di queste ultime, adottati 

dai sineoli Consigli regionali ed apprÒvati con 'legge òr­

dinaria in confÒrmi tà àll 'art. 123 delia' Costi tu.Zione',men-
l_ .... ' ' 'V 'l ··: ,. 

zion~no 11 limite suddetto, eccettuato soltanto lo Statuto 

della Campania. 'La dottrina prè~alefttè, è si può 41;. ·qua­

si unanime, ritiene peraltro che il li~i te abbià in effe t-

' ' ' 

ti una portata generale, in.base ad una partioolàre inter-

·. 
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"Preta zione dell'art·. 5 della Carta c dati tuzi onale che, 

nel riconoscere le autonomie locali,si -preoccupa nello 

stesso tenpo di affermare;-solennemente il carattere uni-

tario ed indivisibile della Repubbliea; lo stesso regio-

namento è. adott.ato specificamente per quanto riguarda la . . . 

potestà lep;islativa della Sicilia che, in conformità al"-

1 1 art. 1 del correlativo Statuto, ri.sul ta c.ostitui te. in 

Regione autonoma. "entro l'unità politica dello Stato it!, 

li ano". 

Ora si può senz,t,.al t;ro ammettere che la mancata men-

zione del rispetto degli obblighi internazionali nello 

Statuto della Regione si()iliana sia da attribuire solo ad 

una delle numerose anomalie che caratterizzano il suddet-

to Statuto'rispetto a quelli delle altre Regioni ad auto-
. ' 

nomia speciale, dal momento che,.come è noto, il primo è 

stato adottato anteriormente agli stessi lavori dell'Asse~ 

blee. costi tue n te, con regio decreto legislativo 15 maggio 

1946·n.455, e solo in seguito è ata·to convertito in legge 
. . . l 

costituzionale; e, a nostro avviso, il silenzio in mete-, . . 

ria di obblighi internazionali;· sebbene, c.ome vedremo ,non 
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sia e.ffe>.tto significativo, può essere spiegato anche co-

me un e.ccorc;imento di 01J'OOrtuni tà poli tic a, considerando 

• 
che lo Statuto in questione è stato adottato -principalme!l 

·te nroDrio per ·contrastare le tendenze senaratiste di quel 

la He;r,ione. 

Ma· ner que.nto• riguarda invece la competenza legisla-

tiva•delle Hegioni ad autonomia ordinaria, contem1)lata 

nell'art; 117 della Costituzione·, la mancata menzione dec;li 

obbli,<:;hi internazionali non nuò non apparire, a prima vi-

stn, qul'l.nto meno singolare, specialmente se si considera 

che gli Statuti de ila Val d •Aosta, del Trentine-Alto A«ige 

e della Sardegna, dove invece questo limite risulta espli-

citamente menzionato,. sono stati adottati dalla stessa 

Assemblea costituente, subito dopo l'entrata in vigore del 

la Carta c.osti tuzionale; si può anche ammettere che il li-

mite in esame sia implicito alla potestà legislativa di· 

tutte le Regioni, ma ciò non spiega certo perché si sia 

ritenuto opportuno richiamarlo espressamente solo in alcu-

· ne inotesi e non in tutte le altre. 

Questa singolarità si spiega inyece facilmente consi-

· derando le caratteristiche· specifiche della potestà legis.l,!J; 



: 

.;.. 25 -

tiva attribuita alle Hegioni ad autonomia ordinaria: come 

risulta chiaramente da11 1art.117 della Costituzione,il po-
'a ( , • 

tere suddetto non assurge mai al ruolo di una competenza 

esclusiva, ma si.atteggia sempre o come competenza concor-

rente oppure come competenza integrativa di leggi naziona-

li, Tralasciando quest'ultima inotesi, si può ricordare a 

nroposito della ler,islazione regionale concorrente che,c.2_ 

me (; noto, la sua ce~ratteristica è determinata dal fatto 

di essere condizionata al rispetto dei principi fondament~ 

li cl1e, con riferimento alle varie materie elencate nel-

, l' àrt. 117, devono essere . stabili -t;j_ con J.e.::;cj_ dello Stato, 

le c. d. leggi-cornice o leggi-qu.adro ,· e proprio questa c~ 

'· 
ratteriotica, insieme all'altro 'limite che attiene al ri-

.. ~ . . . 

spetto degli interessi nazionali, spiega, a nostro avviso, 

la mancata menzione del rispetto degli obblighi internazi2_ 
l 

· ne.li che in tali ipotesi sarebbe apparsa del tutto super-

flua. Quectfl. menzione si rendeva invece necessaria negli 

Statuti delle Hegioni e.d autonomia s'!Jeciale, dal momento 
-

che ad esse è attribuita in alcune ipotesi anche una pote-

stà lee;islativa esclusiva, non condizionata cioè al rispe_! 

to dei principi stabiliti dalle leggi statali, e non sare~ 
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be certo a~~arso idoneo in ogni caso, per garantire l'i~ 

tegri t1l dello Stato, il solo limite di merito degli intf. 

ressi nazionali, o c. correndo al contrario a tal riguardo 

anche uno specifico limite di legittimità; ciò è conferma-

to esnrensamente dal fatto che negli Statuti s~eciali (sal 

vo, come si è dettò, quello della Sicilia che tace a que-
, . . . 

sto ri ~~uardo) il limite del rispetto degli obblighi inter_ 

nazionali risulta menzionato esplicitamente ~roprio nelle 

disposizioni che si riferiscono alla potestà leg1slativa 

eoclusiva e solo in via indiretta appare richiamato anche 

in quelle riguardanti la competenza concorrente. 

Le considerazioni svolte, a nostro avviso, sono in 

grado di dare una risposta anche al problema particolare 

che ci interessa in questa sede. Per quanto riguarda anzi-

tutto le Hec;ioni ad autonomia ordinaria·, vi è da osservare 

" tal rip;uardo come la circostanza che una delle materie 

elencate nell 1art.117 abbia costituito oggetto di una con 
' -

venzione internaziona.le, pùr non essendo idonea a giustifi'-

care i~ sorgere di una specifica materia degli affari este-

ri, c·onferisce indubbiamente a ciascuna di esse una fisio-

nomia particolare, che, come tale, non potrà non formare 
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oggetto di retflrunento nelle leggi statali che dovranno 
. . ' l 

ste,bilire i principi generali. Ciò non ,significa peral-

tro ç:he, in assenza di queste leggi, sia preclusa del tut 

to alle Hee;ioni ad autonomia ordinaria qualsiasi competeu 

za in merito all'adattamento. delle convenzioni internazio-

nali rie;uardanti le materie elencate nell 1 art.117,ma. com-

porta certo che una nimile potestà può essere ammeaJi!a so-

lo entro i limiti in cui risulta compatibile con le carat-

teristiche specifiche di una competenza legislativa conco~ 

rente; il che significa in altri termini che a queste Regio 
. -

ni devono ritenersi precluse in ogni ca,so tanto la potestà 

di emanare l 1 9rdine di esecuzione quanto quella di rendere 

esecl!tivo il tratta.to con una legge regionale, non essendo· 

ammissibile ~a tal riguardo .che una decisione di siffatta 

importanza, i.n mancanza di una esplicita disposizione in 

senso contrario, possa essere sottratta alla competenza 

degli organi centrali. Alle Regioni si può invece ricono-

scere senz'altro la potestà di adattare il trattato, una 

vol t'a che questo sia sta·to reso esecutivo con legge stata-

le, alle nec.essi tà delle· situazioni locali e ciò si rende-

rà in particolar modo necessario qualora il trattato sia 
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stato reso esecutivo mediante un semplice ordine di ese-
. . . 

cuzione.dal momento che, come è noto, questo procèdimento 

non sempre si rivela sufficiente ad immettere nell'ordina-

mento interno tutte le norme che siano richieste per l'ef-

fattivo adempimento del trattato; vi è da aggiupgere inol-
. . 

tre a questo riguardo eh~ le stesse convenzioni poste in 

essère dagli Stati, in conformità del resto ad una carat-

teristica generale del diritto internazionale 1 si preoccu-
r 

pano raramente, salvo ipotesi particolari, di fissare una 

disciplina dettagliata della materia oggetto di regolamen-. 

t~ e si limit~no invece a· stabilire solo alcune direttive 

fondamentali, e cioè alcuni principi di carattere generale, 
' 

rilàsciando per il resto ai singoli Stati la po.testà di 

porre in essere le regole più specifiche: se una oonvenzio~ 

ne di tal genere viene immessa nell'ordinamento interno m~ 

diante un semplice ordine di esecuzione, si può dire pert&!! 

to che lo stesso ordine di esecuzione viene ad assumere nei 

confronti della potestà legislativa regionale il carattere 

di una legge-cornice. 

Nessun problema sorge poi nell'ipotesi che una legge 

statale di adattamento conferisca espressamente alle Regi~ 

•. 



( 
\ 

- 29 -

' 

' ni il·potere di emanare norme per la sua attuazione; in 

tal caso infatti, come è evidente, si rientra in un 1 ipo-

tési di'competenza integrativa, prevista dall'ultimo co!!! 

ma·dell•art;117, e pertanto essa può esercitarsi in qua-

lunque materia. 

Per quanto riguarda invece lap~testà iegislativà 
' 

' . esclusiva delle Hegioni ad autonomia particolare-per la 

competenze{ concorrente ~· quella integrativa valgono ov­

viamente le stesse consideràzioni già svolte nei confrog · 
. 

ti delle Hee;icini ad autonomia ordinaria - la risposta al 

quesi tò che ci ·interessa può essere desunt~ consid_erando 

attentamente il significato del' limi te degli obblighi in-

ternazionali che, come si è detto, trova esplicita menzi~ 
. . . ' 

ne nee;li Statuti speciali, tranne in quello della Sicilia. 

Questo' limi te'. che si riferisc~ ·al rispetto degli obblighi 

· internazionali non nuò evidrentemente essere inteso nel .. ~. . 
. . . 

senso di'aver im"Posto nei confronti delle Regioni una so-

lu~ione monistica del probleme. dei rapporti fra diritto 

internaziònale e diritto interno, in contrasto con quanto. 

risulta stabilito neÌl'art.10 deìla Costituzione,e deve 

essere considerato pertanto come una espressione ellitti-
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co per designare sinteticamente quelle disposizioni inte~ 

nflzionali che siano state rese giuridicamente obbligatorie 

all'interno dello Stato: per le norme di diritto interne-

zionale generalmente riconosciute vale owiamente il pro-

cedimento au·bomatico stabilito. nell 1 art.10,.ma per' le di-

·sposizioni di origine convenzionale si rende necessario al 

contrario un adattamento in forma specifica. Ora, se si vo 

lesse ammettere per ipotesi che la potestà di :porre in es-

sere il nrocedimtmto di adattamento rientri per determina-

te materie nella competenza, sia pure esclusiva, del1e Re-

gioni . ad autonomia :parti colare, si giungerebbe al l • assurdo 

di ammettere nello stesso tempo che queste Regioni siano 

competenti a decidere in tali ce.si anche del sorgere degli 

obblighi interne.zionali ai quali 'Poi esse dovranno risult,!! 

re rlOttoposte. E 1 evidente pertanto che solo lo Stato ha 

il potere di stabilire se e quando rendere esecutivi nel 

suo ambito gli obblighi internazionali che da esso sono 

stati assunti. 

Il rilievo vale anche ~ei confronti della Regione 

siciliane. che, nonostante il silenzio in materia del suo 
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Sta·tuto, non può non ess~are ritenuta sottoposta al rispet _ 

to dee;li obblighi internazionali; l 1 art. 14 dello .Statuto 

attribuisce infatti alla Regione una potestà legislativa. 

esclusi ve. solo "nei limi ti delle leggi costituzionali del-

lo Stato" e fra queste leggi figurano tanto l 1 art. 5 della 

Costituzione, che afferma .solennemente l'unità e :l•indivi-. -

sibili tà, della Repubblica, tanto 1 1 art.10 che dichiara la 

volontà qell 1 ordinamento italiano- ,di conformarsi alle nor_ 

me del diritto internazionale. E' vero c_he, come si è de t-

t o, l 1 art. 1 O escluàe l 1 adeguamento automatico alle diapos.!, 

zioni di origine 'convenzionale 1 me fra le norme di diritto 

internazionale generalmente: r-iconosciute vi è p;u-e il pri_!l 

ci pio uacta sunt servanda e quindi non si può negare· che,· 

una volta reso esecutivo un determinato trattato nell_•or-

dinemento italiano, anche la Regione siciliana sia sotto­

posta al rispetto delle sue disposiz;ioni. Ciò è .conferma~ 
. ,f. 

to del resto dalla giurisprudenzE\ costante d~l;La Corte co 

stituzionale che, sia pure non sempre con osservazioni 
~~ .... o.\.\V\.-.ko 

pertinenti ,Ycne il limi te del· rispetto degli obblighi in-

ternazionali vale anche per la potestà legislativa delle. 
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Sicilia. 

Le considerazioni che precedono non escludono pera! 

tro che anche le Hegioni a Statuto speeiale.abbiano la f,! 

col tà 'di adattare' alle necessità delle situazioni locali 

un trattato internazionale che sia già stato reso esecut,! 

vo dallo Stato, così com~ è possibile fare, secondo: quan-

to si è già detto, alle Regioni a Statuto ordinario; e nel 

l'ipotesi dLRegioni ad autonomia particolare ciò vale ov 

viamente non soltanto per le materie assegnate alla loro 

competenza legislativa concorrente, ina anche a fortiori 

1)er quelle ·che risultano attribuite alla loro competenza 

esclusiva. Si può concludere pertanto che. in ordine al-
'. 

l'adattamento alle convenzioni internazionali la compete~ 

za legislativa esclusiva delle Hegioni viene ad eséere con 

vertita in una competenzà concorrente. 

Ad entrambi i tipi di,Regioni previsti dalla Costi ... 

tuzione italiana può essere rivolto infine un ulteriore ri 

1ievo: poiché è ben rara l'ipotesi che lo Stato stipuli un 

. trattato internazionale che abbia incidenza esclusivamente 

nell 1 ambi:tto di una sola Regione, ne deriva che, per ammet-

tere le. competenza delle ''·Regioni a rendere esecutivo il 
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tr,.ttato, sarebbero necessarie tante le e;e;i regionali qual! 

te sono le singole Regioni dirett8l!lente interessate. Ma. in 

tal caso si giungerebbe all'assurdo di runmettere che ùn m.!!. 

desimo trnttato possa essere reso obbligatorio solo in al-

· cune parti del t erri torio nazione.le e in 8.1 tre. no, e cos'l. 

risulterebbe definitivamente compromesso quel carattere uni .. - -
tario e indivisibile della Repubblica che risulta afferma-

to nell'art.5 della Costituzione; questa unità. e questa in-

divisibilità rimarrebbero in piedi soltanto rer· quanto ri-

guarda l'imputazione della. responsabilità internazionale. 

Nicola PRlaia 
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REGIONI, PROGRAMMAZIONE E COMUNITÀ EUROPEE 

(Un Convegno a Siena) 

di NICOLA PALAIA 

ASSISTENTE ORDINARIO NELL'UNIVERSITÀ DI SIENA 

La Facoltà di Giurisprudenza dell'Università di Siena e ·l'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. Comunità Europee, con 
particolare riferimento al settore. agricolo ». I lavori del Convegno hanno 
avuto inizio giovedi 22 febbraio con una prolusione dell'avv. Lelio La­
gorio, presidente della Giunta Regionale della Toscana, che ha messo in 
rilievo l'urgente esigenza di un raccordo istituzionale tra l'attività comunita­
ria e l'attività delle Regioni, affinché anche questi enti, oltre allo Stato, pos­
sano esercitare la loro influenza sulle scelte e sulla politica della Comunità 
Economica Europea; insistendo in particolare sul fatto che i controlli pre­
visti dall'art. 93 del Trattato, e soprattutto l'interpretazione estremamente 
rigida che a tale norma è stata data dalle autorità del Governo italiano, sono 
in grado di vanificare del tutto la potestà legislativa delle Regioni in impor­
tanti settori, fra i quali l'agricoltura, Lagorio ha prospettato una soluzione 
in un sistema di collaborazione preventiva tra le Regioni e la Comunità, 
che si rivelerebbe di grande utilità pratica in considerazione del fatto che 
l'art. 93 prevede proprio un controllo da effettuarsi su provvedimenti an­
cora allo stato di proposta. A tal riguardo l'oratore ha criticato la circolare 
della Presidenza del Consiglio dei Ministri emanata in data 2 7 dicembre 
r972, 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 l'instau­
razione di simili contratti; secondo Lagorio, la circolare è 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 qualità di enti 
costituzionalmente investiti di potestà normativa, potrebbero instaurare rap­
porti diretti con le autorità comunitarie. L'oratore ha concluso auspicando 
proprio l'instaurarsi di intensi collegamenti tra le Regioni e gli organi della 
Comunità, non solo ai fini del controllo stabilito nell'art. 93 "del Trattato, 
ma più in generale per far valere in sede comunitaria la volontà, oltre che 
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del Governo centrale, di tutta la «Repubblica autonomistica»; l'esigenza 
di questi collegamenti, di questa « consulenza delle Regioni », secondo La­
gorio, appare particolarm~nte urgente soprrittutto nel settore agricolo. 

È seguita una relazione del prof. Alberto Predieri sul tema « Poteri 
delle Regioni e poteri delle Comunità Europee ». Predieri ha iniziato osser­
vando che, per quanto riguarda i poteri delle Regioni, è possibile riscon­
trare un divario tra la normativa costituzionale e la realtà effettiva attuale, 
dovuto al fatto che le R~gioni sono sorte e si trovano ad operare in un 
sistema molto diverso da queilo esistente in Italia nel 1948: la riforma 
dell'apparato statale in senso regionalistico, che si presentava come l'unica 
vera riforina prevista dall'ordinamento costituzionale, è stata attuata con 
un ritardo di oltre venti anni ed in questo periodo sono avvenuti profondi 
mutamenti nell'ambito dell'apparato stesso che si è ripartito in una serie 
di sub-sistemi, rispondendo in questo alla logica pluralistica della Costi­
tuzione. Si è 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 ciò al ruolo 
che avrebbero dovuto svolgere le singole Regioni se fossero state istituite 
in tempo; questo sistema presenta nello stesso tempo aspetti positivi e 
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 è verificato con il fenomeno parallelo 
del trasferimento di competenze dagli organi statali agli organi comunitari, 
effettuato in virru del Trattato CEE; il Trattato - ha osservato Predieri -
ha una profonda interf~renza con i poteri delle Regioni, ma non tiene colite 
di questa realtà: vi è anzitutto una coincidenza nelle dimensioni orizzon­
tali (così l'area dell'agricoltura di cui parla l'art. rr7 della Costituzione è 
la stessa di cui parla l'art. 38 del Trattato), ma soprattutto vi è una diver­
genza per quanto riguarda le dimensioni verticali. L'oratore ha messo in 
rilievo a questo proposito la differenza che nel sistema comunitario inter­
corre tra il regolamento e la direttiva e l'interferenza che questi due tipi 
di atti possono avere con le autonomie delle Regioni italiane: secondo 
Predieri, il regolamento è paragonabile alla legge ordinaria, in quanto può 
abbracciare qualsiasi aspetto di una determinata materia e dettare 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 discrezionalità del destinatario. La diret­
tiva pertanto non si pone in contrasto con i poteri legislativi regionali 
quali risultano delineati nell'art. 117 della Costituzione,- ma si limita solo 
a sostituire il livello comunitario allivello statale (il che, peraltro, può non 
essere del tutto indifferente nei confronti delle singole Regioni); il regola­
lamento invece supera la possibilità di poteri normativi regionali e non tiene 
conto della ripartizione di competenze effettuata dall'art. 117, in quanto 

l. 
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può disporre sia su questioni di principio che su questioni di dettilglio ed 
attua irl tal modo un trasferimento di competenze dalle Regioni agli organi 
comunitari. ·Vi è pertanto un'antinomia con il dettato costituzionale che, 
secondo Predieri, potrà 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 serie di collegamenti diretti, formali o anche informali. 

Un altro punto affrontato dall'oratore è stato il decreto di trasferimento 
n. rr del 15 gennaio 1972, che ha riservato (art. 4, lettera b)« la compe­
tenza degli organi statali in ordine ... alla applicazione di regolamenti, diret­
tive ed altri atti della Comunità economica europea concernenti la politica 
dei prezzi e dei mercati, il commercio di prodotti agricoli e gli interventi 
sulle strutture agricole >>. Predieri ha osservato che questa disposizione è 
in grado di vanificare del tutto le competenze delle Regioni in campo am­
ministrativo, data la vastità dei poteri comunitari per quanto riguarda la 
politica dei prezzi, la politica di sostegno 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 dettaglio che in essi 
sono contenute; la stessa spogliazione delle competenze regionali può esse­
re riscontrata, del resto, anche nella pretesa dello Stato all'applicazione del­
le direttive. Le Regioni pe~altro, secondo l'oratore, non sarebbèro del tutto 
inermi nella possibilità di far valere i loro diritti e ciò per due ordini di 
considerazioni: anzitutto perché lo stesso decreto di trasferimento contiene 
un'incongruenza normativa in quanto, mentre nell'art. 4 riserva allo Stato 
tutta l'applicazione degli atti comunitari, nel successivo art. invece riserva 
allo Stato soltanto la «funzione di indiriZzo e coordinamento» delle attività 
am~inistrative delle Regioni che attengono ad esigenze comunitarie e sorge . 
pertanto un problema di ermeneutica per stabilire quale delle due norme 
debba avere la prevalenza; inoltre, anche a prescindere da questo rilievo, 
vi sarebbe pur sempre per le Regioni la possibilità 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 possono essere configurati come leggi-quadro: essi infatti non 
possono porre dei principi per il motivo che il decreto delegato è di per 
se stesso l'attuazione dei principì 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 possibilità 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 essere scettico sulla possibilità di farla valere nella 
realtà 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 quanto le Regioni presentano una carica estr:emamente 
significativa di rappresentatività politica che contrasta con la limitatezza 
dei loro compiti effettivi; questa tensione, secondo l'oratore, potrà essere 
risolta solo con la partecipazione diretta delle Regioni alle scelte politiche 
da adottare in campo nazionale e in campo comunitario e con una ristrut­
turazione dei ruoli delle Regioni stesse effett{Ìata non certo da un punto 
di vista dommatico, ma sotto ·l'aspetto più tipicamente pratico ed operativo. 

I lavori del Convegno sono stati· ripresi -nel pomeriggio con una re1a­
. zione del prof. Giovanni Coda Nunziante dal titolo << Prospettiva della pro­
grammazione in Italia di fronte alla realtà regionale, comunitaria e inter­
nazionale ». L'oratore ha messo in rilievo che la caratteristica principale 
della programmazione è quella di essere una politica ad indirizzo globale 
e proiettata in ·Un lungo periodo di tempo; da ciò deriva che la possibilità 
di un'effettiva programmazione dipende in gran parte dalla presenza di un 
sistema politico che risponda a sollecitazi<?ni di lungo periodo e riesca acl 
anteporle ad altre di natura solo contingente. Questa condizione, ha osser­
vato Coda Nunziante, non si verifica in Italia, 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 è stata la 
maggiore riforma effettuata in Italia nel dopoguerra, ha solo ripetuto a 
livello locale il meçcanisrno' politico funzionante a livello nazionale, con le 
sue instabilità e le sue irresponsabilità. Dopo aver esaminato specificamente 
le varie situazioni che ostacolano la possibilità di una efficiente progra·m­
mazione, fra le quali sono da ascriversi il formalismo della dasse burocratica 
e i condizionamenti delle imprese pubbliche, l'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 parlava ancora di program­
mazione, si riveli inadeguata rispetto alle esigenze degli anni ?o: così l'agri­
coltura, che è stata considerata dal Costituente come materia di interesse 
puramente locale, ha assunto sempre più, con il passare del tempo, una 
dimensione nazionale ed anche internazionale; deriva da ciò, .secondo Cod~ 
Nunziante, l'inadeguatezza di una divisione per settori (come, ad esempio, 
l'agricoltura alle Regioni e l'industria 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 società. L'oratore ha affermato 
che il vero problema è di stabilire per ogni settore economico quali fun­
zioni abbiano carattere locale, e vadano quincli affidate alle autorità ed alle 
responsabilità locali, e quali invece abbiano un carattere globale ed inter­
settoriale e richiedano di conseguenza una 'visione di insieme che può es­
sere solo di responsabilità centrale: a tal riguardo si dovranno individuare 
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vari livelli che vanno dall'estremo più aggregato, quello di indirizzo-opzione, 
sino all'estremo opposto che è il livello operativo e di .attuazione; ai due 
estremi ed a tutti i livelli intermedi le decisioni da prendere richiederanno 
una partecipazione democratica e dovranno essere collegate fra di loro in 
una catena di compatibilità. La visione globale che è implicita' nel concetto 
stesso di programmazione tende a superare, del resto, gli stessi confini del 
t~rritorio nazionale e si rivela necessaria anche a livello europeo, come 
dimostrano chiaramente le recenti vicende monetarie; secondo l'oratore, 
anzi, questa programmazione è il metodo per poter risolvere a livello euro· 
peo alcuni fondamentali problemi italiani: così, in particolare, il problema 
del mezzogiorno. 

Coda Nunziante ha cohcluso esaminando le ·prospettive della program· 
mazione in Italia e in questo contesto ha osservato che, se l'incapacità d~l 
sistema italiano a recepire le istanze di lunga scadenza dovesse perpetuarsi, 
ciò 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 Comunità stessa. 

Hanno fatto seguito quindi due relazioni di cara~tere più specificamente 
internazionalistico, una del prof. Luigi Condorelli, sul tema « Le Regioni 
a statuto ordinario e la competenza statale in materia di rapp~rti inter· 
nazionali>>, e l'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 internazionali stabilita a favore dello Stato, ed ha con· 
statato che tale riserva è stata intesa in questi decreti come comprensiva 
di tre diversi settori: a) rapporti internazionali in senso stretto, e cioè 
intercorrenti tra soggetti internazionali e disciplinati dal diritto internazio. 
naie; b) attuazione interna delle norme internazionali; c) attività 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 ciò si risolverebbe in 
una completa vanifìcazione delle autonomie regionali costituzionalmente 
garantite, come del resto, a suo avviso, si è già verificato in materia di 
agricoltura; ha quindi indicato una serie di soluzioni che potrebbero essere 
seguite se si volessero rispettare simultaneamente e in maniera soddisfacente 
tanto il principio dell'unità e indivisibilità della Repubblica quanto quello 
delle autonomie locali e, in questo ordine di idee, ha osservato che le Re­
gion.i potrebbero anzitutto essere chiamate a contribuire alla scelta degli 
obiettivi che il Governo intende perseguire mediante l'azione in campo in-
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ternazionale tutte le volte eh~ questa azione verta su ma~erie di competenza 
regionale, affermando che la competenza esclusiva degli organi centrali ill 
tema di rapporti internazionali deve essere concepita come una funzione di 
tramite, garantita da un ampio margine di discrezionalità 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 la predisposi­
zione di appositi strumenti idonei a rendere l'attività delle Regioni confor­
me al diritto internazionale, eventualmente ·anche contro la loro stessa 
volontà, :riJ.a ha aggiunto che uno strumento simile non può 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 ciò 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 ~lla potestà legislativa delle Re­
gioni, si avrà la competenza dello Stato per quanto riguarda l'ordine di 
esecuzione, che potrà essere emanato con legge ordinaria dal momento che, 
in tali ipotesi, il- trattato non fa altro che sostituirsi alle leggi-cornice di cui 

. parla l'art. 117 della Costituzione, e sarà salva nello stesso tempo la com­
petenza delle Regioni per quanto riguarda la susseguente attività legislativa 
di dettaglio e l'attuazione in via amministrativa; inv~ce, se-il trattato inter­
nazionale contiene già di per sé una normativa di dettaglio in materie riser­
vate alla potestà legislativa regionale, spetteranno sempre alle Regioni 
l'attuazione in via amministrativa ed anche, ove dovessero residuare degli 
spazi, un'ulteriore attività normativa, ma l'ordine di esecuzione statale, ri­
solvendosi in un'invasione di competenze costituzionalmente garantite, non 
potrà 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. I I della Costituzione), bensl mediante l'impiego del tipo di atto 
necessario allo Stato per stabilire norme di dettaglio in materie affidate 
alla competenza· delle Regioni, e cioè 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 legislacive nazionali. 

Dal canto suo Carbone ha insistito in particolare sulla compatibilità 
tra le esigenze del decentramento regionale e quelle di una realiz­
zazione efficace delle politiche comunitarie; egli ha ammesso che le Regioni 
italiane sonS' state concepite con riferimento alla sola esperienZa nazionale 
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senza che, nello stabilire le loro specifiche attribuzioni, si sia considerata 
l'eventuale incidenza di un processo di integraZione europea, ma ha respinto 
l'argomentazione che questo fatto debba con_durre inevitabilmente ad una 
sottrazione delle competenze regionali ogni qual volta si tratti di elaborare · 
o di attuare dei provvedimenti comunitari. Dopo aver affermato come siano 
senza dubbio fuori discussione tanto la vincolatività per le Regioni degli 
impegni comunitari quanto la titolarità degli organi statali ad elaborare e 
a determinare gli atteggiamenti italiani nell'ambito della Comunità, allo 
stesso modo di· quello che potrebbe dirsi più in generale per qualunque 
impegno di carattere internazionale, l'oratore ha sostenuto peraltro che 
questo fatto non esclude in alcun modo la possibilità per le Regioni di in­
fluire sugli indirizzi che i rappresentanti del Governo devono far valere in 
sede comunitaria, soprattutto qualora si discutano problemi particolar~ent.e 
importanti per lo sviluppo di alcune Regiofli o. materie di competenza esclu­
siva o concorrente qegli organi regionali: ciò in base al principio generale 
che in uno Stato pluralista l'unità 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 organi statali che agiscono in· sede comunitaria, e internazionale 
in genere, dovrebbero cercare· di acquisire preventivamen.te un'esatta cono­
scenza delle concrete necessità regionali e ciò 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 ljesto, a conferma di tale esigenza, anche ipotesi partico­
lari in cui è esplicitamente prevista la collaborazione di una Regione diret­
tamente interesSata a determinare le scelte internazionali dello Stato; come 
è il caso dell'art. 52 dello Statuto regionale sardo, in tema di trattati com­
merciali, che, secondo una parte della dottrina, sarebbe suscettibile di ap­
plicazione analogiCa nei confronti di tuttt? le altre Regioni. Inoltre le esi-

. genze del decentramento ~egionale dovrebbero essere fatte valere anche 
nell'ambito dello stesso sistema cOmunitario e a tal fìne 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
nità, come pure le possibilità di un collegamento orizzontale tra questi enti 
effettuato al di· sopra dei confini nazion~li; 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, affermando al riguardo che queste 
competenze non dovrebbero essere completamente sottratte a vantaggio 
dello Stato qualora gli stessi impegni comunitari consentano l'esercizio di 
una certa discrezionalità per la loro attuazione; secondo l'oratore, ogni 
diversa soluzione provocherebbe un'illegitdma redistribuzione dei poteri 
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in contrasto con la ripartizione prevista dalla Costituzione, tanto pm 
evidente se si considera che interi settori di competenza regionale, tra 
i quali l'agricoltura, sono quasi comPletamente attratti nell'orbita comuni­
taria. Carbone ha ammesso tuttavia che la soluzione proposta non è stata 
accolta nei decreti delegati sul trasferimento delle funzioni amminitsrative 
dallo Stato alle Regioni ed è stata respinta anche dalla Corte Costituzionale, 
in particolare nella sentenza del24luglio 1972, n. 142; ma le argomentazio­
ni utilizzate dalla Corte, secondo l'oratore, traggono il loro fondamento so­
prattutto da preoccupazioni di ordine pratico e politico, in quanto la sud­
detta· sentenza ha insistito soprattutto ~ul 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 emissiVo 
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 affermato che, in caso di atteggiamento omissivo da parte delle 
Regioni, il Governo centrale non solo 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 motivo per alterare in tali ipotesi l'equilibrio delle 
competenze tra Stato e Regioni quale risulta delineato e garantito nel siste­
ma costituzionale italiano. 

Su queste due relazioni si è 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 Capotor~i, sono intervenuti i 
professori Bassanini, Conforti, Paolo Fois, Pocar, Romagnoli, Rossi Doria, 
Sorrentino, Trebeschi e Ventura e gli avvocati Catalano, Mattini e Olmi. 

Si è 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 l'art. 38 
del Trattato CEE, mentre enuncia il principio che « il mercato comune 
comprende l'agricoltura e il commercio dei prodotti agricoli », ricollega nello 
stesso tempo il funzionamento e lo sviluppo di questo mercato all'instaura­
zione di una politica agricola comune; ha quindi svolto una raPida analisi 
delle particolarità che differenziano l'agricoltura da ogni altra attività eco­
nomica, in quanto appare esposta in grande misura a difficoltà dovute a 
fattori imprevedibili che richiedono l'intervento dei pubblici poteri per 
ristabilire l'equilibrio del mercato, ed è passato poi ad esaminare la politica 
agricola della Comunità. L'oratore ha esposto anzitutto l'organizzazione 
comune dei mercati agricoli che, in base all'art. 40, del Trattato, può com-
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prendere in particolare regolamentazioni di prezzi, sovvenzioni, sistemi pér 
la costituzione di scorte e per il riporto. meccanismi comuni di stabilizza­
zione all'importazi~~me e all'esportazione; questa organizzazione comune si 
compone di una serie di organizzazioni per settori che possono essere clas­
sificate secondo l'importanza delle garanzie di prezzo accordate ai produt­
tori. Le organizzazioni che assicurano massime garanzie sono quelle dei 
cereali, dei prodotti lattiero-case::J.ri, dello zucchero e dell'olio d'oliva, per 
le quali il Consiglio dei Ministri della Comunità fissa annualmente un prezzo 
indicativo, destinato ad orientare gli agricoltori e gli altri operatori 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 è soffermato in particolare sull'organizzazione di mercato dei 
cereali che costituisce il prototipo di questo sistema. 

L'oratore ha esaminato poi l'influenza che sulla politica agricola comune 
hanno avuto le difficoltà monetarie internazionali, ricordando che i prezzi, 
e di conseguenza i prelievi, le restituzioni, ecc., sono espressi in un'unità di 
conto comunitaria corrispondente ad una determinata quantità aurea, pari 
al valore del dollaro USA sino al r 971; all'interno degli Stati membri le 
somme espresse in unità di conto nei regolamenti agricoli vengono conver­
tite in moneta nazionale alla parità ufficiale dichiarata dal Fondo Monetario 
Internazionale: questo sistema funziona perfettamente in periodi di stabilità 
monetaria, ma in periodi di difficoltà può compromettere in misura note­
vole i risultati della politica agricola comune e impone pertanto la neces­
sità di adeguati correttivi. Anche la recente estensione della Comunità, con 
l'ingresso della Danimarca, dell'Irlanda 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 cinque 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 è stata predisposta 
dalla Comunità in materia agricola ed ha esaminato in particolare il pro­
gramma Agricoltura r98o, indirizzato dalla Commjssione al Consiglio il 2r 
dicembre 1968, e le tre direttive del Consiglio del q apriler972,n.72/r59· 
72/r6o e 72/16r; quest.e direttive, come è noto, riguardano rispettivamen­
te l'ammodernamento delle aziende agricole, l'incoraggiamento alla cessa­
zione dell'attività agricola ed alla destinazione della superficie a scopi di 
miglioramento delle strutture, l'informazione socio-economica e la qualifi­
cazione professionale delle persone che lavorano nell'agricoltura. L'oratore 
si è soffermato poi sulla ripartizione delle competenze in tema di agricol­
tura tra la Comunità 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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munità, mentre gli Stati membri si limitano ad assicurarne l'esecuzione ma­
teriale; per questo motivo le decisioni suddette assumono generalmente la 
forma del regolamento che, in base all'art. r89 del Trattato, <<è obbligato­
rio in tutti i .suoi elementi e direttamente applicabile in ciascuno degli 
Stati ffiembri ». La politica di struttura presenta invece un aspetto pill 
decentrato, in quanto non solo ammette, ma esige una differenziazione 
geografica delle misure da applicare e pertanto la Comunità adotta di 
solito le sue decisioni al riguardo con lo strumento della direttiva. Questa 
ripartizione di competenze tra la Comunità e gli Stati membri si riflette 
poi sul regime finanziario deila politica agricola comune. 

Olmi ha esaminato infine le misure che sono state adottate in Italia 
per dare attuazione alle deliberazioni della Comunità in materia di agricol­
tura, osservando che l'azione degli organi italiani è stata sempre caratteriz­
zata da notevoli ritardi, senza che si sia considerata la necessità di snellire 
e di adeguare al riguardo le varie procedure interne. In questo ordine di 
idee, secondo l'oratore, appare particolarmente criticabile il modo con cui 
viene data esecuzione ai regolamenti: nonostante l'efficacia diretta stabilita 
dall'art. r89 del Trattato, in Italia si ricorre ad atti di natura legislativa 
in cui speSso si richiamano o addirittura si riproducono le norme dei rego­
lamenti comunitari, creando cosf nelle autorità amministrative e giudiziarie 
Ja 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 autorità amministrative con sem­
plici circolari ministeriali o al massimo danno luogo a limit3.te norme di 
attuazione di competenza dell'Esecutivo. La relazione si è conclusa con una 
rapida analisi del ruolo che potrebbero svolgere le Regioni italiane nell'at­
tuazione della .politica agricola comunitaria. 

I lavori del Convegno sono proseguiti nel pomeriggio di venerdì 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 », è stato presieduto 
dal prof. Sergio Fois ed ba avuto per relatori il prof. Sabino Cassese e il 
prof. Stefano Rodotà; il secondo, sul tema <<Regioni e riforma delle strut­
ture agricole (Applicazione delle direttive comunitarie)», è stato presieduto 
dal prof. Manlio Rossi Doria ed ba 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 >>, è stato presieduto dal prof. Gio­
vanni Coda Nunziante ed ha avuto per relatore l'avv. Emilio Cappelli. Il 
giorno successivo, al termine dei lavori, ciascuno dei tre gruppi ha presen­
tato un documento conclusivo. 
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LA GONPETENZA AD ESEGUIRE TRATTATI INTERNAZIONALI 

RELATIVI A MATERIE ATTRIBUITE ALLA LEGISLAZIONE REGIONALE 

1.- Il pr•blemiìi del c:encersll Pra l'- c:empetem?;,_ delle St~t• 

e delle Regien;i. in miiliteriiiJ di triittati intern«zie:n;ilili non sì pe _ 

ne per la fase delliii stipuliliziol!le,che é senz'•ltre riservata iiJl 

le St•t• stilnte lil mil.ncan;zil di s.eggettività intern•ziel'lille delle 

Regieni,e riguttrdOii seltttnte l 'esecuzione dei trilttati relativi. i.l 

le mi.terie enumerilte di p•testà legisli.tivil region..:Le. 

La s·eluziene di tale preblemil é stiltil,invere~influenziltil spes_ 

s:o dalle centrilppeste preeccup•zioni peli ti che di evi tttre l iii respens.Oii_ 

bili tà interniiizionille delle Stilte per l il ltill'lCiltil esecuzi•ne di un:· trilt_ 

tiite dii piirte delliii Regiene e di sc•ngiuriire il peric:elo di unii sur 

rettizii. invilsione,dil pttrte dello Stilte,dellil sferil di .cempetenz011 

nermiltivil regionale c»l pretesto dell'esecuzione di un trilttilte. 

Perill tre, prescind~~tdo dii tillf preeccupilzieni,., nei pttre corrette 

mu~vere,in ilderenza ill dettilto cestituzienille,dill principio dell'•t_ 

tribuzir.tne alle Regioni dellil potestà legisliiitivil nelle milJterie el!l:u 

mer•te ed iiccert;are se possii ricostruirsi nel sistel!lliii cestliltuzionille 

itiilittno un iiltro principio che,integrilnd• il ripilrto di compet~ze 

c0sti tuzioniilmente dispesto,.giustifichi 1011 sottrilzione di dette mil 

tPrie iiill!" J<e<Ji•ni n"'ll• misur• in cui si tr•tti di diire esecuzione 

a trilttati internOJ.zienali. 

2.- Ciò pt9st.,,deve subito escludersi che queste sec:ende princi_ 

pi~e pess• rinvenirsi nel limite del rispett<~' degli obblighi internil_ 

zionali dello Stii.to o nel limite dell'interesse nilzicnille.Il limite del 

rispetto degli obblighi internazioniili delle Stilto può,infiltti,essere 

ac1d(l)ttt!l tantf) a s"stegno della ct~npetenzil stiitale in ordine i\ll'e_ 

secuzi111ne dei trattiiiti riguardttn·ti mi<terie di potestà legisliltiva 
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regiemide quante a riprev:'al delliil! <::elllpetelliZii regieruaù.e ill aiil!teriiil!• 

sullii biise del riliev• per cui s:ii.rebbe inutile perre Wll Yillcele 

in' un.·iil miiteriii settriil!ttiJ iillii cempe1te~teii del seggetu ebbligiil!te. 

Del pii.r.i,si é c:errettiilllellte esserv•t• che il liai te dell.1 i:mteresse 

mazieJtale é tii.le dii ceJtdizieJa>iilli"e •• nelll diii escludere l& ceapete:aziil! 

del legis:l&tere regieRiile. 

Cosi pure é fuer di lu•!J• il richiii.Kle iiil prirl.cipie dell"unità 

e dell'indi visd:bili t:à dellii Repubbli.c:.iil,di cui il! l 1 ii.rtl:. 5· Ce st. :le· 

l!liilterie en:uMerii:te seRJe st.ate iiitt:ribui te iil l.egislii:\tere regie!lliòle 

prepri• perché riguiirdii.~ esigeJtze prev&l.emteaex,te lec:a:l.i e a•lll 

tecciiJI:,e gli interes~· vi tiili delle Stiite oEd iJl limi te,qua~td 8 illll:che 

l ii. ~t·egiene ri.f.'iutiisse di diii' e esecuziellll! iil!d ua; tr.iòtt&te ,ii:lLe State 

petrebbe essere imputiite un• ill.eci te iR:terruii.zieniile ,•• giii:BII.U l il! 

Repubblica verrebbe meneaiiltii nellii su• unità ed' indi vi'siòili tào 

Né può ritenersi riuscite il tel!!tii.tiv;e di des1pllere Ul\'iil nerlltilt 

iittributi vii dellii ceapeteli!Zii iid eseguire i triilttati cencer:neJ!iti le 

miiterie enUJ'IIer•te ii.lle. s·t•t• dii:lle nerme reliitive iil!llii: ceapeteliiJZ:iil 

il stipulilir'e: l ii.· s.tipulii.ziene e l 1 esecuziel!le dei trattiiti ilssel ve:a• 

.f'lmzieni diverse ed hillme preblematiche distinte,per cui roem si 

p•ss•n• desumere dii.ll 'una iirgeaen1ti iden:ei ii rise l vere prebleai 

prepri del l 1 ill trii:. 

3.- Deve,illlera.,iimlllettersi che i terotiitivi più ragguii.rdeveli 

di ilffermilre lil cempeten,zil stiltale il'!! ntilteri• s•n• quelli che si 

fondii.ne,rispettivilJUerute~suliii. teeriili delle cempeten:za cennesse 

( PALADIN) e sulla. quali.f.'ica.ziene del l 1 esecuziel'le dei trilttillti ce· 

me materiii degli iiffiiri esteri(LA PERGOLA). 

Si é detto che la presunzisne di cempetenz• Rermil.tivii regittnii.le 

in erdine iìi.ll 1 esecuzisne dei tr.:ttil.ti reliiti vi • materie e•UIIIer«te 

può essere senz 1 ii.ltr• superii.tii. avendo riguii.rde iitllii. necessiil!ria ceJll 
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nessi"'ne fra il pctere-dover·e di eseguire i trattati ed il petere 

di stipulare i medesimi:eve dovesse 11ic:onescersi alle Regioni il 

pG~tere di eseguire i trolttiilti,le State,noir avende,nel sistetaiil: costi 

tuziemale i t&liano ,alcun v«lide strUJ!Ient• per ce stringere le medesime 

oad eseguirli ,nen potrebbe nemmene esercì t are e.f'ficacemen:tre liil prepri01 

cGmpeten-za in ordine alla s.tipulaziene .Ce si, in realtà, il tre«~ty-mii.king 

power statiille verrebbe a restringersi alle sele materie di cem.petenz-. 

legislO>Jtiva stii.tale e si avrebbe,nelle ii.·ltre,l '•ssurde che "il seg_ 

gett4'! avente personalità internazi•nii.le eserciterebbe in melti cii.si 

vanamente i diritti a questa i~erenti,e che i seggetti iiiV~~ti petere 

esclusivo all'interne mancherebbere invece di perseniillità i~ter~~i•_ 

n•ale", ere ande si in till mede un vuote nel sistemi. ~sti tuzieniille. 

Si é ebiettii.ta,perilltro,che quest~ tesi cade in U'ftil petizien·e di 

principio assumend• quale presupposto la sussistenza di ~• l!llecess-.ria 

cennessiene .f'rii. il petere di stipuliitre e quello di eseguire i trattati 

internazionali, che cesti tuisce invece l' oggette del l ii di••straziel'l!e;si. 

é dette ancora che,nel case di specie,l« cennessiene é sole un'esi 

genzii. peli tic a, dettil:ta d« cri t eri di opportunità ,e new: Wlliii ll!ecessi tà 

giuridic«,l«ddeve le stess<B autore della tesi i~ esii.llle chiarisce che 

"per cempetenze connesse si debbone pl!lsi tivii.ll!en·te inteadere quelle,l« 

cui attribuzi<Bne alle Stato o alle Regieni nen sia seliimel'l.te eppertu&il 

ma giuridicamente indispensabile alla disciplil'd!ii. delle stesse ~mpe_ 

t!'!nZe testualmente attribuite".Ma 1 1 ebieziene di fende rintiiila'le seMpre 

quellii. per c:ui,penendesi liiJ stipulazione e l'esecuzione su du>e piii.l'd!i 

diversi,.nen si pessell!e desumere dall'una argell'lemti utili per riselve;.... 

re i problemi dell'altra:tiille esserv«ziene censerv« la su« viillidità 

anche n-ei cenfr~~tnti della tesi in esii.llle che,invero,cestituisce UJ!le 

svilupptt ed un affinilmen:to delle tesi che,più semplicisticii.l'llente,hii.!ln• 
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ten:tilto di desUJI.ere diret:tiifllelllte dalle- none C:O!Iti tuziodl.i !IUlli. 

~mpeteJJZii. & stipulare la soluziollle del probleMill delLa c:oapett:eJIIZ'.& 

all'adiittii.Mento del diritto inter~ote al diritto iJtter:AJiiZiollal.e. 

4.- Di ~ntro alla difPi~l:tà di ill:diw.iduare nel si.stea& <:e!lti'­

tuzioniàle i tali n-o UJIIii.· no:rJR& o: un principi e che sposti liit ceapet.eJtZill 

in ma·teriii. dalle Regio•i ii.ll.o Stato» si é ii.CUtii.Mearte tellt&'P di i•:v:ertti'­

re la pro!lpettiv& tradizionale afferaando che,illl biii.!le ii.ll-'iirt. 7'0 CO·!Itt., 

la pre!IUllZione di ~mpett:edii. ii.d eseguire i tra.ttati rel.&tdwi a Milite 

rie di pote!ltà legi!llilitiVill regiolliale opera: ill favore del legi.sl;atore 

statale .Ciò in quil'ftlto. IV e!lecuziorue dei tratt.ati (quale ch-e si& il 

con.tenuto dei 111ede!liai) rien.tra iJI: UJt•ii. specifica Milteriill,quella• degl.i 

"affii.ri esteri n·, che é !len'l!: • altro di competen-za !ltii.tii.le. Tale aateria 

iivrebbe la peduliarità di essere a;oefala,o!lsia Milteria di cui é iapo!l_ 

sibile predeterainare il co•tellllto.Que!lto "'dovrà rieapir!li e ~!lttruir!li, 

di voltiit il'l yolta,attill.ge~tdo e autuii.!tdO il ~llitenuto delle :aorae in.terlllii._ 

zionàli delle quii.li lo Stii.-to é destinii.t«.rio", ~n la c:onsegueJ~JZa che 111& 

sfera di competei'I.Zii. degli orgiilfti preposti a legiferilre iw aateria di af_ 

fari esteri ,si c:lliirgilì o !li restringe •· seconda delle V<iriaziond. e degli 

spos t amen ti ~che ,.nell'area delle relazioni estern>e dello. s·tato ,!li 'V'eri 

ficiitl'lo in seguito alla creiizione,modificaziolle ed esti~tzione delle 

norme internazionali". 

Ma invero,tale tesi,seppur ragguii.I'devole,noa può essere condivisa. 

E' esii.tto che l'art. 70 Cost. po1te una presunzione di compete~~:za a .f?&_ 

v11re del legisl&tore !ltatale 111elle llliiterie ••• attribuitt:e e!lpressaaente 

al legislatore regionale àiil ••n si può consen:tire sul tellltative di inqu_! 

drare l •esecuziome dei tratt•ti,a prescindere dal contenuto degli stes.si, 

nell' ii.mbi t• della materia degli affari est.eri .soprattutto.ll:Ol'll .si può 

cencepire unii- materia acefalall(che possiiti.,.di voltii in vol till, coia.v•l.gere 

tutte le materie dell 1 ordin;mteJtto statale.Queste ultinte lllOnl pO!iSOno llu:_ 

t<rre natura sol perché si trovino occasionc:lmente connesse col feJLOilelllo 

' 
. \ 
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dell' ildilttilil\eate: illllli ~il l ere <'lllte:rwte deve essere deterailltabile 

preveRtiviUIIen.te in biliSe ild un cri terie obiettive triltte• di-a. <'n te 

nuto della n·ermil e ••n diid. .f'iM. che lil n-ermil stessil intel'lde perse_ 

guire • _dillle circestilnze contill-gelltti nell.e quilli lil, ••r•• é stilta 

creatil (in prepesito,vedi pure certe cost •• lB lllilggie 1960 :a:. 32; 

Certe cost.,ll luglio 1961 n:. 46). 

5.- Per cempletiire l 1 esi11lle delle tesi che ilfferaiULe la· e&lltpe_ 

tenzil stiltille il't lllilteriii.prest.il· dil ilCCelU'I!ilre illlla recmttissilla opi_ 

nione see&l'lde lil quille "lil cempetenzil degli ergilllli stiltuilli il prev-_ 

vedere al cosiddette erdiN.e di esecuzione s-embril per.fettiDI.el!tte le_ 

gi ttimil in vd.rtù del l 1 esistenzil- di Wllil veril e propri• l'lOrll.il COll'SUe_ 

tudiÌl!ilriil di cariltteristiche costùuzien:ali che ilttribui!sce ili1 Piirlil_ 

mente i poteri ., til!l .fine necessiiri"(CARB-oNE:). 

L 'esisten·zii. di tille nsrmil censuetudin•iiriiili (e,ceme pure si dice. 

di un "principie implicite"') vielte desiDLtil dilll.ii. circestilltiZiili che il 

Pilrlilll\ente hil sempre provvedute ild elllilnilre gli ordini di esecuziellle 

•l "ill tri iltti nerm«ti vi equi vii.lel'l.otf", ii.Rche se il triilittilte diii eseguire 

si riferivil il ntilterie. riservilte illlii. potestà legisliltiv•· delle Regioni 

il stiiltute speciale,sen-:z:il ii.lcuniii obiezione dil pilrte degli ~ri ergiilll!.'f 

csstituzit~lllilli ed,in pilrticolilre,.degli ergililrl di tilli Regieni.ARzi, 

nemmeno durante i proe!edimenti di fro:ra,te illlil Certe cesti tuzion•le, 

gli ergilni regionilli hilnn• mili centestilte lil legittimità di dettt 

ordini di esecuzione.Ciò si rileverebbe,-iR sostilliZil,_dili procedimenti 

cenclusi cttn le sel\tenze delliiJ Certe cesti tuzienale 9 -.prile 1963 n. 49 

e 8 luglie 1969 n. 120,.in eccilsiene dei quali "lil Regione siciliillll:il> l!l!Ol!li 

hil m•i contestato l;ii legittimità del1 1erdine di esecuzione (diii pilrte del 

Parlamente niizienil·le) del Trattilte di Romil di cui .facevil>Jl!e piiiirte le 

n~rme viulate dalll\ Reg·i•n·e n.ell 'esercizio dellil suil potestà nermativ•". 

Ma invere gli i\I'gomenti addetti iil sostegno dell 1 esisteltZii di tale 



- 6 -

nerru. ~nsuetudin-ri«< (o di un principie iaplici te ael siste•il cesti 

tuzionala i taliiilll.o) seMbrano piutt.osto fragili, laddove essi:. dovrebbC!I'O 

essere più censisteJtti posto che,come ricorda l.o stesso autore,"proce_ 

dèndo verso il vertice dell'ordiniill!lento,e delle sue istituzioni,é sempre 

più complesso distinguere i fatti ed i comport~enti dai qu~li eaerge 

una semplic.e prassi da· quelli che,.in:v:ece.,centribuisc•n.• iilll 'affer•arsi 

di una ver« e propria· consuetudine in,tegratiwa del sistemi!.' costitu.zi• 

nale". 

In prime luogo,la prassi da cui si vuole rilevare la ~rma ce:asue 

tudinariiil si riferisce, in sostanzjj), ad un 'URi <:il Regione a statuto.· spe_ 

ci al e, l: ii Sicilia, ed a due soli procedimenti dinilli.Zi alJ.a Corte cesti_ 

tuzien.ale:piuttesto pece,.a· nostro avviso,per I'icaV'iilr:rue una l'l•r•• ce:asue_ 

tudinaria cestituzionale.Tanto più che,nei due procedimelt:ti considerati• 

é lecito il dubbio che la man:ciltil. co:n,testazion.e della competenzili stata_ 

le ad eseguire il trilttato in d'iscussion..e· (il 'D.riilittate isti tutivo del l«> 

Ci!lmunità eco:n:emicili europeii) si giustificasse alla stregua della diverson 

impostazilllne data àùliil causa dii! parte dell& difes-.,preoCOipata soprii!t_ 

tutto di fornire un'interpretazione delle norme pattizie colllisiderate 

sul l• cui b•se negare l il· configurabilità di Uftil violazione delle norme 

stesse .In ill tri termini ,l'impostazione datr.a alla causa dal l il difesà del 

Ht Regione sicilia~ii!,in quanto diret.ta ad escludere il superiilll\ento del 

limi te del rispetto degli ebblighi interl!lazienali dell.o Stilto ,era tiille 

dii. non comportare lo specifico esil.llle del probleMa• della competenza. a dare 

esecuzione a trattati concernencti materie riserv•te ii!ll.;~; legislazione re 

gitmale. 

A ciò si aggiung:• che la c.autela della Regione sicilian:;~; può omche 

apparire giustificata ove si ricordi l'opinione secondo cui le leggi di 

esecuzi@ne del Trattato c.e.e. godstno di una posizione privilegi•t• nel • 

l il gerarchi <t delle fontii in virtù del dettato dell' iirt. l l Co5t. 

Infine,,sussist•n• delle perplessità a:n:che sotto il profilo della u 
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tilizzabilità del cempertii!Tlento delle Regioni à statuto speciaù.e 

per la :vi~struzione di una normà consuetudinaria Vil'l-CJtl.il:ll.te le 

Regiend, ili statute ordinario. 

A stregua delle censiderazimni che precedono,no!ll é,du.que,pessi~ 

bile condividere nemmene la tesi testé esàlllhaata .. 

6.- Pessiam.e allora cen.clud'ere che debbol!l•O ritenersi falli t± 

tutti i tentati~ dottrinali dd reperire,nel nostro sistema cesti_ 

tuzionale ,un-a n.erma ed un principio che possa legittimare l' attri_ 

buziene iiJlle Stato delia cempetenz.a normativa nelle m&<terie enumerate, 

allerché queste ultime vengano a cest:iituire l'oggetto del l 'esecuzione 

di un trattato in•terRazienale. 

·In vere ,mii.nca qualsiasi n•rma cesti tuzienale che ,modificii.Jildo la 

di vision'e di C91!1Petenze cesti tuzion•lmen,te disposta diiJ.ll' ~t .. 117' 

Cest. e dagli Statuti speciali ,attribuisca allo Stato la cempetl!ltZill 

;ad eseguire i tratt.ii.ti i~tter:n.azionali relativi alle ma.terie di potestà 

legislativa regionale.Ne segue che,.anche quilnldo si debb:a dare esecuzio 

ne ad un trattato illllterRazienale ,,le Regio:rui conservàlt:o bttegriili la: loro 

potestà normativa e che spetta alle Regioni la competenza ad effettuare 

l 1 adattiimen,te del diritto in terno al dir i t te in.ternazioaale aelle 111a 

terie enumerate. 

In particolare,le Regioni possono realizzare tale adattii.lllento in 

vari<'> mede.Pessono ricorrere iiJl c.d. precedimeN.to ordi:lllii.rio,emuando 

01.pposi ti a,tti legislativi mei quali si•no espressiil!len.te indicilte le 

norme che sembra I'Lecessario creare,medifieiire od esting'liere per dare 

esecuzione al tratt•to.Possol!l.• del pari ricorrere ad Ul'l· procedimento 

anal\l'Jge a quello dell'ordine di esecuzione del trattato:, disponendo. 

cen. prepris att111 norm;ati~,che "pien:a. ed irotera esecuzione é data, 

nell' iillllbi te del t erri torio regienale, al tr«ttato" il culi testo viene 

pubblicato ,nei medi previsti ,in., allegato al l 'ordine di e!lecuzione.K' 
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pei nche ipetizzabile che le Regieni ~enendaade nei aedi rispetti_, 

Viii.lllentè prev;isti i l ere s:tatuti ,vi ilt•treducane una. neraiii.i sull'adii. t 

tiii.lllente autematice ii.l diritte ht~ternilzienille pii.ttizie .. 

L'•ttivd.tà nermativ• delle Regie:ai iBJ ••teriil -• é perilll.tre li_ 

ber il: perch·é incenrt:ril i liai ti cesti tuziellilli dell' i:ateresse :ailzienille 

e,.seprilttutte,del rispette degli ebblighi intera•ziel'l.illi delle State .. 

Particelarnente da quest'ultime limite -che,ce•.l:'eraeaeate ii.l parere 

dellil previllente dettrilt·tt e dellii. giurisprudenza cestituzie:aale~de,oe 

ri tell~rsi v.igeJIJte per tutte le Regieai ~quii.Jld' aache :n.en sitt espressiii.i_ 

mente previste rtei siJtqeli !tiituti- scaturisce l 'ebbliga: d•U.e Regi•a:i. 

di dare esecuzieae al tr•ttillte iater:aazie:ailll.e validaaealte stipulate dall. 

le State nelle aiilterie di petestà legislativa regiell!iii.le .. o.:e Q.a Regi••• 

vi•li t«il.e ebblige cestituzieJt>ale,aute~~~:ende e> eaaaliii.l!lde UJIJa aeraativrill 

incemp•tibile cen gli ebblighi scature:mti dal trilttate~le Stil.te petrà 

•dire l ii. Certe cesti tuzie:~~:ale perché questil dichiari l 'illegi ttiaità 

-

di tille n•rm•ti v;ill,Stilnte l il vielaziene del liai te del :cispette. degJ.i 

ebb•ligni interniLziel\illli delle St;"at• .. Ove pei,.per reilllizzee l' ildilttil_ 

me:rute,nen sia su.l:'ficiente 1 1 eli•inotZieJte di tale neraittivit,richiedeJtdes.i 
' 

l il preduzien·e di nueve n•r•e che di••• esecuziene ill tril·tt&te ,le Stata 

petrà sempre ricerrere illl. precediaente di revisiene cesti tU:zieJtille,di 

cui ii.ll 'art. 138 Ce st .• 

Accegliendesi tale seluziene,che iavere é 1 1un.icil ildere:ate ii.l aestra 

sistemi!. cesti tuzienii.le,nelt s:ele si cel1Jtelltpera:n.• le esige:u.:e delle Statre 

e delle Regi•ni ••, sepr•ttu:briJ,si ettiea:e che le Regielli.., pur esseD.de ca 

sti tuzienilll.men;te ebblig•te ii.d eseguire i trattiliti stipulati dilll.J.e Stillta 

:n:elle milterie enUIIIerilte,pessue reii.J.izzilre •uteaeaaaente l 1 ii.dilittillllent•, 

in ilderenza alle esigenze lecii.li ed in araeJtiiii. ce!\ i S"iageli erdi~~taeJIJt:f. 

regienaù.i .. 

dett .. prec. Aatewie Filippe PANlZERA 

' 



UNI v tt:USJ't'À ~JIJG:LI S'l.~Ulll In SI-ENA 
J!'AtJOL'.l'À IU C:UURUiPRUUI!)NZ~ 

Convegno di studio sul tema : 

"REGIONI, PROGRAMMAZIONE E COMUNITA EUROPEE» 

't\ .· " --·· •. j~ \ l 
' ~ -

li·•!!. 
. con particolare riferimento al Settore agricolo 
' ; 'Siena, 22-23,24 Febbraio 1973 

R E L A Z l O N E 

de l l a Prof. ssa R l TA PEREZ 

VICENDE ORGANIZZATIV.E 

DELL'AMMINISTRAZIONE DELL'AGRICOLTURA 

ISPES 

ROMA 



'1 

Indice 

lntroduz:i.one 
n) la bonifica delle terre 
b) il vincolo idrogeologico 
c) L,, tutela della :produzione 

1. Il l<Iinistero :per l'agricoltura e 
lr: foreste. 

2. Le c::.mPre di commercio industrio. e 
::r.gr:i_col tura. 

J •· Lp i.strin:o:e èspresse dal mondo rurale 
e le strutture agrarie del dopoguerra. 

~-. T"e ::trutture organizznt:i.ve d.i. verti .. ce 

~. U.N.Ci.JI.A U.F.C>.J~.A. 

6. Consorzi agrari e federconsorzi. 

7. Gli ent:i d:i. riforma .• 

Il. Tendenze dal 1960 ad oggi. Il :perdurare 
dell: .. crisi e i nuov:L s• uilibri. 

P• 
Il 

Il 

Il 

Il 

Il 

Il 

Il 

Il 

Il 

Il 

9. L•Azi.enda t:i :::>tato per r;li interventi nel mercato 
rtgr:i.colo Il 

10 Gli enti cl:i. svilupuo. Il 

11. I" e rcg.-Loni. Il 

12. Le C or:m n :i. t.•'i montc•.ne • Il 

l]. Il decreto di tr8sferimcnto. Il 

;, ... ,., •i'·· .. ·;., 

01 
03 
08 

018. 

12/l 

15 

20 

28 

31/l 

39 

51 

56 

6~ 

75 

79 

86 



,, 
.( 

l• - Introduzione. 
a) Ila bonifica delle terra. 

l primi interventi legislativi attuati nel·aettore agricolo 
,; ' . tA~'\l1.) .o 

sotto il regime fascista ancora orientato verso un ~~ li-

barista, si volsero in due llirezionia la bonifica delle terra 

e la politiO<'. forestale• 

La bonifica delle terre, la cui disciplina si deliaea e si 

precisa dal venti al trenta e che culmina nel r•d" del 1933 

n.21,, sulla bonifica integrale, di concezione oar,tamente ri­

voiuzionaria per l'epoca in cui fu ••••II;J'tD ideato, si tonc!e:wa, 
principalmente, sulla collaborazione ca i privati proprietaria 

erano però previsti interventi sostitutivi ed espropri oualora 

la collaborazione tardasse a venire o addirittura apparisse 

impossibile. 

E•. noto come la parte autoritaria della normativa, quella 

che prevedeva espropri, non trovb mai attuazione nei confron'lli 

di un ceto (quello dei proprietari agricoli), cbe,aveva avuto 

UJ:!. peso certamente non indifferente nella ascesa del fascismo 

al potere (l) r mentre la parte della normazione che taceva 18'1!. 

sulla n,ttività privata 
1
tendendo a suscitare in essa la conve­

nienza al compimento di opere - tramite la costruzione di oom~s-
tltofW . ~ ~ . . · . . 

si u carico dello Stato .t a~ t""ifta ••• ·erogamione di incenti-

vi - significò di fatto, una vistosa ~ • finanziaiiill14._. 

in favore della proprietà privata~ 

A segui.to della ricordata politica legislativa chè impose 

ingenti spes'' allo. S.**to, si accrebbe dunque il valore della 
~ . 
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grande e media proprietà senza che si verificasse, contemporaneamente,' 

il compimento di tutte quelle attività private - ohe oos.t1tuiva-
• • <' • ··R ' . ' . . . . . ... 

no la principale giustificazione delle :rilevanti spese pubbl16he, 

oihtre a rappresentare, nelio spirito dél lesielatore
1
la parte · · 

centrale della novmativa. N~:v. 'tantomeno, potlt trovare attuaziG-
, 

ne quella blanda riforma agraria ohe doveva Òonsesuirsi att~ 

verso un lento e indiretto prooeéso di redistribuzione della 

proprietà della terra, che il legislatore aveva cred~to possiW.ie. 
(2)o '' . 

. . .. . . . . . o, .iLl ~uX.t \.,.,,n 'U> 1 • · • .. · • • ' • · 

· I pochq, terreni bonifioati8 ~ 1M ~ h8'1Bll ~ 

in-vece di essere lottizzati e venduti a prezzi al.IDeno pàrzial­

mentè remunerativ1, vennéro donati a ooloni privilegia11i. Questo 

à quanto si verificb nelle paludlt'pontine dove le terre nòn vennero 

suddivise in medie proprietà ma servirono a garantire l'insediamento 

di c•.lcune fDmiglie ·che• sotto l 'et1obe1:11a di ex oombatten·U, nasconde­

vano· quella di fedelissimi del 'regime. (3): 

. . 

'· . l 

" . 

l 
l 

• 
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b) Il vincolo idrogeologico. 

Non dissimili le vicende della politica l«Eislativa fo­

rest~ùe. Le foreste vengono disciplinate, principalmente 

negli anni 1923-26 1 attraverso una normazione limitativa, i~ 

cui principale strumento ~ costituito da un duplive ordine di 

vincoli: per scopi idrogeologici e per scopi di protezione o di 

igiene, ~ cui ~ma~o fonda, perb, ~a collaborazione 
• 

con i privati (1). In particolare, ai privati vengono attributi 

poteri di rappresentr'nza dei propri interessi in contraddittorio, 

al momento della prop sta di determinazione del vincolo (a 

mezzo di reclami). I proprietari dei terreni compresi nelle 

zone vìnool:,.te possono, inoltre, chiedere la esclusione dal vin­

colo dei propri terreni. 

Inf~ i boschi che per la loro ubicazione diten4Jievano i 

terreni dalle valannghe, potevano essere so~toposti a limitaz• 

ni nell''· loro utilizzazione. Il costo di queste limitazioni, 

insieme con le spese per l'imposizione dei relativi vincoli, era 

a carico di chi aveva promosso l'azione e traesse vantaggio 

dalle limitazicn,i.vr~. 

La ricordata normativa che prevedeva un regime vincolistico 

per i terreni ma non escludeva la collaboeazione del privato, t 

che non si limitava al rimb~schimento.ma che disciplinava una 

serie di attività secondarie che avrebbero dovuto garantire 

non eolo il rinsaldamento dei terreni, ma, sopratutto, stabili 
\ ' . . 

insedianmnti, mancò quasi totalmente - come è noto - i risultati 

che si ero. proposti. 
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Anche in questo caso le cause vanno a~ori tte pih ~e a ca­

renze delle norme, al modo approssimttlvt in cui furono attua­

te. Mancctt infatti, quella collaborazione oo:r;>. i rpivati su 

cui la legge faceva ··•••· • •r 1 t • • leva. lon eolo. Yennero aboli1l 

i comitati forestali sui quali la legge faceva affidamento per 

graduare l'intensità della sua applicazione, e che erano stati 
'· 

concepiti, appunto, come organi provinciali di attuazione. 
' 

Mancb, infine, di essere attuato il concetto isptratore 

della legge, secondo il q~ale, la conservazione, il migliora­

mento e l' a\lll1ento del bosco non erc·no rellllizzabili senza una. 

parallela opera di miglioramento dei pascoli e dell~ agrioolt. 
'· 

ra montana, e ~ ~omunqu"è) l' inteneificazione \)osohiwa dove-

va essere cons~derata\~ett~ connes~ione ~on le altre forme 

di produzione. 

Ciò fu dovu o in parte alla trasformazione del corpo forestle ., 
della. tato in m~lizia forestale che aooentub ~l oaratter" "pòli-

ziesoo" del corpo, in luogo di Pc;>te:r;>.ztarxe il car(l-ttere tecnico 
·, ' ' : ' ' 

dei suoi organi e dei suoi funzionari periferici. A questa mili-
• ' • " ·• \ • l 

r 

Zif' restÒ affidata .l 1 OSSefVBl(lZa ~ff~tttV8 ~e~ yinool? ~ p~ioh~ , 

la superBie~~ yii;t~ola'!la ~r~' ~s~H\~"ia J4o3l9~~0~h~~!fl ta.('ç.uU-&4/:L. 

tentava di ottenerne il rispetto con tant1le ••••c••• rigore 
' \ 

limitando, di fatto, la propria attivit~ alla mera piantagione di ~ 

alberi, facendo venire meno tutte le altre• attività agropastorali 

che potessero arrecare danno ·al bosco (2). Per citare un solo 

esempio sarebbe stato necessario garantire lo sviluppo dei paaoo11 

in una economia che - come quella montana - era caratterizzata 

da una estrema povertà ma da un estremo equilibrio nello struta­

mento delle risorse. 



' 

Ooei la parte centrale della normativa del 1923 che era oout­

stmta non eolo nella determinazione di un nuovo eleneo dei te~ 

reni vincolati , ma anche nella d4terminazione di una nuova pro­

cedura di svincolo e v6ncolo1 nella ouale i priva 1i svolgessero 

un ruolo di primo piano, venne meno nel oerso della ap)J.ioazi• 

~a un lato la preparazione dei nuovi elenohi non ebbe luogo 

se non in pochissimi oasi, dall 'altro• oome osservato, una 

troppo rigida interpretazione snaturb il concetto informatore 

della legge,(J). Cosi l'im'osizione del vincolo idrogeologico, 

concepita come uno dei momenti, per una sistemazione del terri­

torio, ma certamente non co .. la sola, attuata senza senza 

prospettive, non ottenne il risultato di arrestare lo stato di 

degradazione dei terreni, n~ d'altronde cessarono quelle azion 

di rapina che le norme si erano preoccupate di arginare. 

I doo complessi legislativi (bonifica e toreste)
1 

ai ouali 

va ascritto il merito della chiarezza nella individuazione dei 

problemi e della globalità nella individuazione delle soluziom 

e nella utilizzazione delle varie componenti sociali ed economi­

che esis~nti, si chiusero con un fallim.-to, dovuto in via princi­

pale, come osservato, a carenze e storture nella loro applicaDone. 

Oib non fu certo dovuto al caso• Una concezione normativa ~/ 
pur fondandosi sUlla collaborazione con i privat~prevedeva li­

mitazioni amministrative, espropri~e·sanzioni.,cnei confronti 
i.wJ141aio.Jt 

iella proprietà,~~o tro~~difticoltà applicative, 

una volta consolidatqUn ordinamento che t••••••• proteggeva 

la classe dei proprietari assenti contro cui le norme si dir!.-

vano. 
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~ ( p..u..c~ 

"'* spiegare 
<!)!.s..ew~t...clc 
ali fo che entrJ.e la vicenda ora (lesoritta 

vlt p.rto 
le concezioni legiàlative eran~ma~urate al di fuori del 

E infattt.·La 'bonifica delle terre nasce come bonifica 

idraulica e solo lent8~nte, attraverso successive approasl~ 

mazioni e correzioni
1 

diViene bonifica integrale. s• vero . 

ohe cib accade n l 1933, cioè in pieno regime tasoist~ 

ma è anche vero che essa resterà sempre legata al nome 

di ierpieri, un tecnico che certamente non si era for-

mato nel fascismo, e che, ~ai, tu relativamente preato 1 
allontanato dalla arnm1nietrazione~Ji~•agricoltura.(4~ 

Nè a maggior ragione, pub dirsi vi appartensa la 

legislazione sui v~.ncol1 idrogeologici, per i quali, 11. 

rodo del 1923, eia pure con le modifiche degli anni imme­

diatamente successivi, è il punto di arrivo di una concezio­

ne maturata nel 1uindioennio preoedente.(J). 

Si può in conclusione osservare ohe entrambe le no~a­

zioni - il cui fallimento fu certamente una delle carut 
~tLfu< ifouh 

anche se ~~certamente non la determinante della successiva 
. l 

' 
crisi del mondo agrieol~sono riforme di carattere •tanico", 

ispirate e maturate negli anni secondo le esigenze che 

appariva necessario eoddièfare. Oome tali esse sfnsgow 

ad unede:t'inizid""ai tipo politico~ 

! 

1 
. ' 



• 

01 

Et vero, perb, che la *&~l~~~~ e, in ge-

iteral.e, la politica di Serpieri( furono sf'rwttate dal. regime 

x ohe1 dal 1927-28 1 in poi· vi aggiunse una oomponenete 

ideologica e propagandistica • Ma oib tu conseguellza -

come ricordato - più del modo con cui le norme vennero 

applicate che dei princip! in esse contenuti. Cosi, 

accadde che nel corso dell'applicazione si pose l'accento 

più sull'aspetto produttivistico che non su quello deJa 

trasformazione e della azione di tipo più autoritario. 
•. 

In tal modo le norme poterono aoauistare una connnotazione 

estranea al.la loro concezione ispiratrioe. . . 
~ 1 aJ. t ronde, o ome è stato esattamente· osservato, in" 

questo modo, con questa connotazione ideologica del ri• 

torno ai valor.t naturFLli delle t.erra il r~gime faceva 

leva "sulla condizione umana e psicologica predominan-. 

non solo nel mondo contadino ma anche in vasti settori 
' ,. · .. 

. operai e piccolo e medio borghesi", che di fronte alla 

rapida trasformazione della società, sentendosi moralmente 
\ . 

e materialmente a disagio, cercavano di reagire "con Ul 
. l < ' '· ; ' ', ':. ' ' • , 

ritorno a valori culturali e morali tipici di una ,sooiltà 
l - . ' ' 

prevalemntemente agricola quale l'Italia, . nonostante 11.. 
' • . \ . ' <.. \ l . 

suo ancora limitato sviluppo tuonomioo non era già più"* (6tl 

.. ·-- ·-----~---------- --·--· --- .. _,-.. _,_ ---.....:..:~----- . 
-·- ,;,.~--- .. ' 

' l 
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o) La tutela della prC?duzione• 

j 

E1 a ~~i~e dal 1925 ohe comincia a.d!linell!tai la j 
. . . . . i 

riforma tdeah dal. fasciSiilO• l!lssa si rivol~ alla dieoi~lina delJçj 

produzione e comp9rterà la Pfedisposizioné, di un disegno · ·j 
che non è solo economico ma ~che politico - tendente 

1

. 

ad inserire l'agricoltura in un contesto non esclusi-
~ . ~ ' : . '· \ l 1 • 

vamente ngricolo (l) - ?he :richiederà, soetan~iali · l 
l modifichs e innovazioni nell'apparato organiz~a,lv~. 

~a data di nascit~ cÙ quest~ rif'~~a no~ ?! casuale. 
'· ·, ' ·: . ' ·. 

E'.pwmprio tra la fine del '2J e la fine del '21 ohe si 

consolidano le premesse politiche ed economie~ eooialt 

del regime fsacista alloroh~• furono pressooohà total­

mente eliminate le ultime vestigia del vecchio stato 11-

barale e il fascismo oominoib chiaramante a mostrare ~ 

sua tendenza " a rendere il proprio pote'le superiore 

ed autonomo rispetto alle fofte (politiche;. economiche, so­

ciali) che erano statt all'origine del suo successo• 00. 
L'idea centrale che si va formando in quel periodo 

è quella dello stf',to corporat:lvoe cioè eliminazione d&- · 

le divisioni •'i clhassi oon una orgazdzzazione sociale 

integrata in oampo produtt1vist1òo (oic~ ~colo• eco­

nomico, industriale)~ 

l 

. ' 1 
' 

i 

j 
' j 
1 

. l 
j 

l 
.l 
l 
l 

• d 

'· 

. . . 
,-· _-;_;_,, .. ; .. :,> 
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Oosi anche se il ~iano regolatore dell'economia tecistaw 

è del 1936, le premesse vanno rioondotte asJ.i anni prartdentio 

In particolare oon il lancio (192S) della battaglia dà. 

grano che ottenne un incremento della produzione a da.tm 

delle altre colture e produzioni ( pomodori ,ortaggi; Egr'Umi, 

produzione casearia), essendo gli agricoltori spinti-

pur di otètenre 1 premi di produzione - a produrre in perdita 

(3). 

Quasi contemporru1eamente si fanno sentire i primi sintomi 

della o:rlai agraria ohe, malgrado lo efo:t>zo economico sotenuto 

da.llo Stn.to in quegli stensi anni è, in primo luogo, crisi 

di capitale finanziario che i privati trovavano orame.i 

più conveniente investire nel settore industriale. Xnclll.tre, 

1 capitali provenienti da mutui contratti all'es'll'èro, veniva­

no anch • essi destinati c-~ settore industriale, in particolare 

a quello degli impianti idroelettrici (4)~ 

;a crisi degli.agrari si impose subito all'attenzi<BI.e 

del *•«••• governo, che adottb le prime misure per tutlare 

la produzione interna nei oonhonti di quella estera oon le 

modifiche delle tariffe doganali (')'cl. 

Sono questi gli anni in cui si saldano le sorti dellla -,oli-

l 
l 

l 

. i 

ti ca economica. con quelle della poli'IJioe 1n:tterna• con m legame assai 

stretto; e nella politica economica. l'agricoltura oo~va un poeto 

di primo piano, non solo per ooxrto.gli~e ln un unica dl:l.relllione, .l 
quelka produttivistioa, le masse contadine, ma anChe parehb 

si riteneva che nel settore agricolo pi~ facili sarebbero stati 

i successi• 

--- ------· ----··-· -·-· 
. . l . -~ .. ·",-. ~='"' 
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La concezione fascista quale si manlteata 4a1 1924 
in poi, 0 non so1nde economia e politioa ~oeere eo~ 

mioo o po1seJU5a della llaeionot conaidera quoeta nella sua 

integrale un1t~, moreJ.e, ecsonom1cn, pol1t1oa•. Ooal, 
' 

pU1' non sosti tuen4o la pJ'Opria ntt1v1ttl a t;ucUa pl'ivata, 

lo Stato lr, c~o~e., la 41l'lle1 b. ooaàolla'6 )~ Soao 

r.uoeti gli rum! 1n CUi Sl1 il'ltereset della agriooltua apooo 

paiono sempre p1~ oo1nC14ea'1 con g.\1 1ntewes1 della 

nazione, ol~ spiega la loro evoluzione 1n dtr.mioae ~ 

blioistioa (7h 

Ln costituzione d1 enti pUbbltoi di eet·ore n ~re 

nazionale, le riooet1tul!l1one dell 'OJ*@!BDO :regente di eettoft, 

modifica del1 1or41nemonto ooneortUe e U conaeguorne atv~a­

mento tle1 oonaore1 ~. oostiftiatoao le pri~t 

toosero ò i un moacdoo il end disesno ccnçleto rappresda mao itld ,, 
ohe oontroUa o dirip attirtt~ t2'94htODAlmeate J'8IU l 

L• Ml1one per un n uovo assetto della produ.sdon~ s1ffa 

più penetra nto a ptU'tllre dal IXIJK 1.'936 quazado vtoae lanotato 

"il piano regolatore dalln economie italiana del ~eaimo tempo 
fasolsta0 , che in41oe. le dil'O'ttlve da oeBQ!J'O PG1' 1' !iiD..<J.dODe 

del pbno di nutn.rohifh ln quest01 dDra att14~o all'OBI'looltmw. 
un l"Qolo di Pl"1mo p1SDD, che AU:~~ro OJ"BllU,iBN\a • 

- ..Q a.c: u. t-~ l" «t 
come 1ma economia pr vnta, d1eo1p11J:\Bt~o Stato. 

l 
l 
l 

fJ1 tra1.to. di part1oolor1 IO!'me 41 aiuto Oho a1 l'lTOlBoiiO . l 
!' ' 

in o.uo diretl'lioni# 1qenent1 nella d.{'edplina dalle PI!4\1Bionl 

e.gr1oole 0 intel"11ent1 nell-a 41feea 4ol preazo 4e1 prodotti• 

' ' 
l 
l . 
' 

i· 
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~•istituzione presso il Ministero per 1'18Piooltura di una 

direzione generale per i piani della pro4w!s1one ecrloda (19JIS) oosti' , 
l 

tuiece uno degli indici pitl. s1pifioat1n di questo mwo orientat~~ent c ' 

della politica agraria che con gli ammaesi obbligato~ ~ 
la pitl oaratten-istica realimeazione (9)t 

lì].i ammassi, fino al 1936 erano stati volontari ed ...VeVa11\0 
awto adE oggetto il grano• Nel 1936 divengono obblip:tlori e ~ 

nenti seno estesi oltre ohe al grano, alla canapa, ai 'boasell 

alla lana.. 

Sono del 1937 1 primi provvedimenti della viticoltua. 81 eottopo~ 

a speciale autorizzazione l'impianto e la riooatituzlone del 

vigneti, affidando all'ente nazionale per la distillaziOne 

delle materie vinose, la raccolta dei vini da consegnarsi alle 
distillerie. n fab'bisosno di alcol andava. in quegli ~ cre-

scendo .. alle tradizionali utilizzazioni essendosi asgizt11a quella 

di carburante ( 10} o 

La pluralità di figure soggettive a. carattere nazionale che 
' ' 

'[)rclifera in quegli anni ~ chiamata. a perseguire un in4loe 'Pl'O-

duttivistioo che non si preoccupa di porre le basi per modifioare 

l 1 assetto agrario e fondiario~ (ll)'~ 

Utncialmente la politica degli ammassi venne presldlata 

come un benefico accorciamento delle dietanaa tra pro4uz1one 

e consumo, evitando da un lato prezzi di punta dall'altro lato 

ritardi e m~ collocamenti della produzione. Essa eelilll1-

nava - secondo le fonti utfioiali - inu:U.li pasanggi e ooneenti­

va un massimo di remuneraziont (l2)'i. 

In realtà con l'ammasso il regime si pr~poneva due obiettlTil 

il controllo della produzione nella sua totalità e 11 aoatesno 



• 

ou 

' 
fittizio delle attività pto4utt1T•• 

. : 

L•attuazione pratica della ritoram "' limitata. loll clà 

peroh~ 1l lllisnifioato delle nome venne distol'to, oeme era a.aa­
duto per la bonifica e per il vincolo iclJ'o,.oloslo., ma perdj' 

dapprima le conaegu.enze di una diffioUe or1•1 intemazional'/ 

quindi le necessità di un non meno difficile conflitto, 1"14u•er o •• 

le possibilità di attuazione deLla rito~ e del controlli 

sulla stessa• Cosi, mlgrado si molt1plioaeearo 1 controlli sulla 

operazioni di ammasso (13) • malgrado l 'ECJDa~~ao tolse totalitario ' 

esso si chiuse con un fallimento. lel •eee...S.o 19l1-1942 

è sta~ stimato che la ~onsegna del grano •ia ~~ta, . 
in mediai per poco meno dalla met~ della prolnzione etfetti1* 

(48,9 per oento)o I conferimenti non hrono omoseneìt e l'i-
. 9L'~'q ' 

levanti fllrono i divari tra le varie parU '!'QkÌtf«'mere111 

Bo~ ohe possedeva le pi~ gross~ azi~e1 conferì la quantità• 

maggiore anche per la difficoltà obiettiva, per una grande . ' 

azien~~ d~ sottrarsi all'ammass•• 

A partire dal 1942 quella che 11 restme avev3 oh~o 41-

soiplina d~lla produzione si.m~difioa ul~o~e1 llOD. T'' 
' . . 0-UcJ:-} 

solo l 1 obbligo di dare per intezoo oib che ai pro4uo., ma 1111a1•. 1111-llllì 

l'obbli~o. di produrre ciò' che è.indioato dallo ~o• h' 
. . ~ . 

a partire da.questa data che la die~ipl~ della protuzione ~er4e 

1 caratteri ntaeciet~ o "pubblici• Che le aveva oonterito 11 
. ' ' 

regime per assumere 1, oara~eri di una tipioa economia d~ ~erra/ 

come tale re~tritt~va e tmpo~itiva di obblighi anChe di lare 

come "fasoist~~o."( IS) 

' ·- .J 

l 

} 
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l'fote lntroduaione 
a) 

• .,· .' 

(l) Gli scippart del 1919 è del 1920-21, e la politica delle aaee-
snazioni dello terre avevano fortemente 4anneagiato l proprie­
tari terriel'1 1 0\li le proprietà' fODiis;:!J. VGDDero zoestltui~ 

• ,.S.alito il fasolemo al potere. otJt. )),Cl , ~ifip · 
qaR!t~e~ MUano, 1956, V.OAHROHOVO, 
sos.g, n a Bi1'• et01'1a oonteinpoS'Bilea• . , . n• 

(2, Cosi A.SERP1ERI• ligttti fipma1f.QlR! 12fl;:i9!8t Boma t 19TJ. 

(l) D•GtJERU• 11'aao1ps S.U•• 261 ee)• 

b) . ·~ . 

(1) Il vinoolo idrogeologico è qeullo pib senerale;eeso ~· 
anche i terreni 4~ nàtura diversa da quella bosChiva, 'è\tiene 
anche al modo di conduzione e di utUiemteione degli aventi 11 
1'11:to che BUbisce, per effetto del vinoolo, numerose llmitaziOit 
e. pub eesere imposto 1m tutti i terreni per effetto di fOI'Ulll. 
di utUizzazione oontll"aS'ttaatt con le JlOftle de1:tate paa la ~ 
tela dei pUbblici interessi• Cii? U r.4• l• lO dicembre 192)1 
n•l267, rior4tnmmento e rito~n della legislazione in materia 
di boschi e di terreui montantt r•d• 16 magP,iO 1926, Il• 11261 
approva:done del regolamento per l'ap-pl1oaz1one del ~4• D• · 
3267,.. DD',..,. • • • rn o o % 
185? • 7 e C a tt E P C· 4 Il O Cf 2 d t l"•d• l t l .... 
naio 192G, n• 23, modifioazioni al rod• 30 dicembre 1923, n.l267 
2 aF pa· 'IO --.... 
• asu ar.-.~~ 

( 
(2) IYIINIS'.eERO PR LA COSTITUENTE, Rapporto della QOTllllliesione eoo• 

mica, I, AgriooltUl"a, l Reilaion&, Roma, 1947, 424 · ae. 

(l) l!4INI5~Ell0 PER LA OOS!rlTUEN'.I!Fl, oiil• 426-429; A.SBRPDRI, S!l!j'ii'i 
oit., 7). 

(4, R. PmlEZ, JmcelU.Iione e. AeSERPIDI, S01'1tt1 1eit• e III.ZUOOBINl, 
Le orittedro ambulanti di asrioolturay Roma, 1971, in R•t•4•P• 
197!,n~: 

----- ---·- ------ __ , --- .. 
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(f.) Diversi e eeppre fallit! erano stati i tentativti addivenire alla 

riforma. SERPIERI ricorda che tra il 1860 e la guerra ei erano ~ 
te 19 leggi e 34 disegni di legge ma la loro azione pratica era 
stata nulla. Cfr. A.SERPIERI, in •o 
Stato e la vita economica, Padova, 

{6) R.DE FELICE, S OLINi il fascista 1925-1929, Torino 1968, 378. La 
guerra ~~.veva oon·tributo a rendere più aou e .e palesi certe contra4cU­
zioni e certe tensioni dovmte al crescente inurbamanto"eocessivo 
e affrettato ma pure oon tutta la carica rivendicativa degli strati 
"addizionali"di mano d•opera" e alle disuguaglianze e agti•squilib:ri 
rinnovato o accresciuti di continuo dalle diversità dei ritmi diwi­
luppo fra nettare e settore"• Ofr. V.OABTRONOVO, Potere economioo,Jis• 
285. 

o> 
(l) Si rimanda alle considerazioni svolte alla ••k••i• auccesaiva nota 7• 
(2) Cfr. RoDE FELICE, Mupsolini, cit., 297 1 222. 

(3 8 S.JAOIINI, 1 Il re.dme faacista~sn~, 1947 1 85r lP.GUARNEB1 1 
::U'.e~~ie economiche tra le due gt1erre 1 11 1916-1935, MUano 

19513 ~lJO"Eis)-;-
(4) F.GUARNERI, Battaglie, cit. 128o Ya ricordato che nel 1923-24 ai 

hanno i provvedimenti in tema. di credito egrRrio (ldol rwdodnfl" 
KtxwntjlmflpriaJ''*'&"H a c g d:i:x;lbi:àx}um~ '*'*" ~ lt-upà••*' t 
sfociati nella·legge 29 lUglio 1927, nol509 e rèlat1vo regolamento 

!l gennaio 1928. E• del 1927 la creazione del consosrzio nazionale 
per il credito di miglioramento. Iniziano in questi aani a conflui­
re 1 capitali con il lancio della bonifica e della battaglia del 

grano. Sappiamo che questi interve.nti non risane.reno le oamp~e .i cA..t. 'a piccola borgh.esia agricole. riusoi a sopraVVivere grazie allo a~ 
tmento delle forze contadine. 
E• cel 1927 11 nuovo insediame nto industriale di ~orto Margbera 
(industri~ chimica, elettriva e siderurgica) contemporaneo agli 
stanzinnenti per la bonifica neoesaari per creare un mercato inte:r-
no e per assorbire con l politica delle opere pubbliche la mano 
d'opera disoccupata specie ~uella agricola tanto più oh6 • dopo la :rive 

lutazione monetaria Itagriooltura ha subito U colpo da cui non si ri­
solleverà più 11

• Ofr• E.J'AlVO D~., !:!~~!.U~~~ 

. -- - --- - .. - ---- ----- ... - -------
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(f' P.Guarner:L, ~atUiglie, oU. Modificazione che non furono in grado 
peraltro di arrestare la or1si. A4 esempio nel 1926 venne isti~ 
to oon rodo 4 novon.2218 l'ente nazionale serico il cui primo prov­
vedimento f,J quello di evj.te.i'9 l • iml)Or'llazione e di mo~,P!?t,il!lzare 
la vendita dei bozzoli per mante~e~ costantemente alt07in favore 
dei$ produttori. fenute. a ~ troppo al'U le. produzione 
- i prd~ttori non trov~o, difatti, pib convenienza ad ammodernar 
gli impiru1ti rc~eot0ndo i capitali nel settore - di minui~ 
le esportazioni e moiti agricoltori preferirono dedicarsi alla 
battaglia del. i•SJ'&aO• 

(6) A.SERPIERI, Pòlit1Q'a wwia .C:i.~ •• 223, in argomento anche G.SCAGRIU 
~e grandi imprese oop.oentratè"de11' economin. corporativa, in liv••l 
eo., 1941,93 es. · . 

(7) La riforma attaverso la quale lo ~tato raggiunge questa. situazioa 
in agricoltura è costituita dal progreasi~ spoaseasamento dei 
consorzi agrari anche se 11 fascismo no.n si identificò con la dife­
sa. ad oltranza delln rendita e oon il rafforzamento dei residui 
feudali e delle. grande proprietà latitondistloa, T .IABIIORtYO, Jo;d:i 
oit· .. , 293. I1 fenomeno in altre parole non riguardereWbe la sola. 
agri col tura• Secondo la rano Jame.aoell1t senza negarne la oompo­
:ç~enete reazionaria, 11 :f'a.aoismo avvilj ula processo di svilup'PO a 
suo modo dinamico se pur vardale. Jfen ai IYU'll dunque diB'Il11'18Uere tra 
lo stato che realizza. la ritoma. bancaria e quello che attua in pro­
prio l<'- rapina di1 risparmio privato• IHoè tutto nel fasoilllllo ~ sta­
to unito 11 salvataggio delle banche, la trasfozmazione dei conaorllli 
agrari, la bonif1oa, eoco Sono ~tti àtti che si compenetrano atua­
verso i qu~~i lo Stato giu.ngerà al.la. assunzione in prol'J'iO di inte­
ri settori. 

(6) Dal 1926 è la costituzione dell'ente serico, per promuovere l'inaamen 
dei- gelsi e della bachicult~af del segretariato nazionale della 
montagna con compiti d.i :·esistenza. tecnica e amministrativa dei pro­

prietari di montagnaf dell'Istituto nazionale e~ortazioni con oomp1t1 
di promozione della prod~z~one naz1~na1e in particolare quella d~li 
agrumi. 

Del 1929 è la costituzione del Ministero per l'agricoltura e le 
:foreste• A partire dal l9ll iniziano le prtme ~e&gi di rilorma dei 
consorzi agrar·i· a• del l9ll .. la costituzione d~ll 1 ente nazionale~ 

(9) A.GtiAIIDIEl, :Battaglie• 0111• Ut 1931-lMO,l. ~ 
(lO) IDBM,5,8. Suooessiv~ente glhiammaae1 ve~1'0 estesi. al berpmott o, 

manna, segale,ave~a;orzo• ·.fave, olio, semi oleosi• 

/:~ rf~. 
~<-l<...f·~, 

----------~- ______ _:_ __________________ --
~-----~------------ ~~~---------
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S'ente nazionale risi·venne istt-·•t 
....... 0 con ~'•d.l. 2 otto-

1931 n. 1237 convertito in l. 21 dicembre 1931 
n. 1785, c:oa 

lo scopo di provvedere alle. tutela degli intez:essi della PI'Odu 

zione risicola nazionale, age~ando la di~tri~ t -
.. uz one e il con 

sumo del prodotto, e promuovendo -• •~t-i ti ' -
• VlJ&A4 .a.q .. a va rivolta al mi 

glioramento della produzione ~· -

Ejl:l J,•ente è anmtinistr&to da un Ccnsiglio composto da risic:..q 
tori seeltit Cinque industriali risieri, di w JUltiatore 
in rir-.one, di un rnppresent,mtc della confederazione nazio 
l'l.alf'! dd dndacati Pa . .tlcisti dell'agricoltura. 4a Ull rappft 
HDtante del sindacato usional.e tecnici agricoli e ti '1111-

co~rciante in risi, designati dalle rispetti .. CODiede­
razioni e dal sindacato suddetti. l membri del c:cmsigUo 
sono nominati con decreto del. Ministe2'0 di ap-icoltura e 
forc!;\:e:. ll Pl'esiùente, );l'W.'€ nctdna.to dal ·~~inigtero pWI es 
!'\~)'t s~elto GUk.l.l tuori del ecu,..,_ ·f2lw O{(Mftt(.vJ(4?r~­
L'Ente è retto da uno statuto approvato dal HW.tero. 
L • Snte z·,\ccogJ.ie denuuce obbligatorie dc. i produttori ~ 

,... · • cA ln <!U<mtit;4 della superficie coltivata a riso, la pro-
• j , ... <luzione presunta e il raccolto efiettuato, e di produtt~ 

1 • • ' ri ,,-c,Jmpr'atori e J:.oildiatori, su tutti i contratti di 
Nel 19:33 (r. ~. 1. 11 asosto 118~) la eomposizione del CO!. 
si~lio si am:ninistruione viene parzialmente mutata. Ne lA! 
no parte aove risic:ultori dd. qu.:Ll.i dalla coni'edm'azione na_ 
'7-ion<\le Pi'lnista de~li agricoltori. PuO deternd.Jtare quntitl 
di risi Del 1936 medi per ettaro. (K.del• 15 ottobre n.2,,1). 
All' ent<! è attribuita la .l?ocoltà di se:g1ù.re attraverso 
inc,U'icati il controllo delle den-mce. 

J.l'lc(uegfi Mn1
1
-in1'atti, il :preeÌpitue- intpJoowiso e impre -veduto del prezzo l•el ri!!o sUl mercato llliCIIldiale IIWVa awto 'lillA 

imrnediatn ripereu!sione sul ,J'!'Oc!otto i'llterno in C!Uftftto l'ItAlia 

era un gro!!so esportatore. ji qui la neeessità di tutelare, a 

mezzo di un ente pubblico, gli intetel•i dei prodRttori -~· 

• 

~ tctr. CarJl!'!ra 4ei i>ey:!l_Q.ti, 1929-1934 doc. 1140, 11 Udb 
doe. 1Ì4o.A, 1·ss.) 

-- ·-- -- - -------- ·- - ---------~ ---
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ladone. t•ente risi registrava il contratto cosl. denUI'lziato 

e consegnava al compratol"e un buono che IJli coueativa il pl'e -
lino del prodotto dal 1\Ulgazziac del produttol'e• lllet eoaf1:orl,. · 

ti del produttOTe gravava l'obbligo di den'Wllliare., antro il 
' 

15 agosto di ogni an.np, la s~tieie coltivata e il :Oil.CColtO 

_prevedibile ~. successivamcnte, il raceolto avvenuto e il pro-' •· .. ' . 
dotto veramen~ attettuato. 

In sostanza l'ente risi era un organisJDO di intervento 

misti lleli<> disciplina d<!>lla rroèlu'!.~.tme e della vendita del 

rizo:n.e ehe in<'liri~·zava l'autonor.da privata. l!lacbe poteva intq 

vcni:r"' con :"'ez:..:t be;. altrimenti autorltntivi • 
• 

All'atto.l'l~lla i!>tituzione dell'ente• si o!serve che~ 

!;to l'!:r'il Punz.iol'lall~ente dit.hn-ente dai •soliti eonsorzt obbli­

uatori, orgMismi mastcdontiei e complessi che non harmo sem­

Pl"'-' <:lato i ri!"u.l t ati a cui tendl"',ra.."'le•, in rp..tonto l'ente era 

orgmiSl'IO 6.otato eli une. ~rta l!nellezza e di una. cena aGili­
tà" ~. 

tA>tt]_IIA -~&:Cb! f ?'\t l 
(~ (CEro OLHO• MtLÌI-arlt.Ìiiiiiffte:A Ca;a;era, 1931-32, Diseuesto­

ne, 5497) • 

. 

• 



Fèr tutela.•e gli interesei dei produttori, era fatto ob­

blig,., a1 ccr'lt!'r"'_tore t'li v-e~are, ~l l!lC'I'IIE!l'lto d@llP: &eftun.cia del 

cc:.1ttatto, un diritto di ccntratto stabilito dal con.dglio eli 

ammini!'!t-r~_:dn.ne d~l1 1 en.te e aJ'l'!'Oifato dl'!l Mi'fti!!te!'o per l'asri­

coltura c N fcreste. Il fondo çhe, in tal JIIOib, sì venivà ad ·. 

ist:l td.1·0. ,~n i va utilH:o:ato r~ il ratrgit'l!giÌfte!'i'to dei lini isti -tu·l-icnali dell'ente. 

Altro strumento per d.isciplinare la produdotu~t, ermla 

determin.-.lzione a;.Uluaie del prezzo base, cioè di un :I'J'8BSO incl! · 
• - . l .- ' 1 

• cativo, puntr. di parter..:!a pf'r le. p!!rti ecmtraM~t:i che, pera];.; 

l 

e' 

tro, t\vevano ::0111p1eta libertà di eontrattazion•. ·-· 
, ' :l' ... .. 

• 

-------- -----------

F:ra, in.t'ine, previsto, l'obbligo di denuncia all'ente ri­

si di tutti i 'contratti ·eonc:lusi entzoo n-. giorni dalla stipa­
p," . -:r C(_c{ 

.--'. 

- - -- - -----------·------- --- - -----------------
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luione. L1ete riai registrava 11 ccatNtto cat -.UDziato 

e couegnava a1 COllpratoze ua lnloDo au fli ccm-tift 11 Pl'!. 
Uevo del pndotto dal uguaino c1o1 pa:odattolre. ht c:oalJooD,.. ~ 

... i 
ti del produttoN rravava 11o'b'b1il0 4l delluaad.lll'lt, aao u 
15 agosto 41 opi amo, la auperftde coltivata e 11 rcceolto 

prevedibile e, uuccesiivu.ate, il NCCOlto &WfllllltO • il pzo.. 

dotto WI"Gillllte ollett\la1:oe 

In sostaua l'Bnte riai era Ull Ol'f•t111110 eU. ilatcl cuto 

mi!Jti nella diSciplina deUa pJo3•tcme e daU~ WJStita del 

risone ehe iDcU.ruzava 11 aut<monb Privata. IlA riAo pot~Wa iD~ 
' 

venire con liii.'HU!i beVo altrilalti ntoritativi. 
· All'atto deUa istit1a11icme deU'ente, si oaeen6 che CIU!. 

sto era IUilllicma'wente clilleiette cJe.1 "Soliti c:ouoftt obbli­

gatori, or;ant!l!!li mastodontiei e OOIIpJAUi Che IIOil biiMO ...,. 

pre dato i riSUltati a cui ~. iD quento l'ate era 

orgcm11ll10 dotato eU. una GIU'ta aeueua e 41 una Oll'ta ariU... 

~ (Cb. OLMO,~ tU1:-.ta., Dùcunio-
u, 5A8JJ.. 

.. 

. . . 
' 

--------· ·-------
-------------------
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Ofr. le osservazioni di m.s.GIANNIHI, Diritto amministrativo 
lliilal'I.O 1971 1174. qUA· 

Queste le pr:l.noipali argomentazione illustrata settimanalmente 
sul CHorna.l.e di açiool tura anni 1936-1941 

(13) Oontro [".li flpeoul~:~.tori. Riferimenti a. questi ultimi che esistevnno 
e proliferavano si legg~ono numerosi nel gi.rna.l.e di o~iooltura 
specie n partiro dal 1940 

(14) I da·U sono riferi'lli dal giornale di agricoltura del 38 aprile 
1946 

(15) Sul passaggio dal regime autarchico alla g11erra o•~ una illuminante 
relazione dell'allora Ministro per l'agricoltura Pa;asOhi, per la 
oonversi.one in legge ~ dioambre 1942 1 n.L,57 del r•d•l• 2f agosto 1942 
n4031, in "le legg;!." 1943, l4 ss,Pareschif,1lluetrate le cause del fal­
limento delle precedente politica agioola che si ~ risolta in un serie 

l 

di tentativi territorialmente limitati e riferiti a determinati setton 
pr9.dgr\tvt, con ~~}~u~nza Parziale e perci~ stesso inidonea a oonaa­
gu1'!t~'.r"fs1ii~e~fùaa19 ta sétssa parmialità. degli interventi ha rivelate 
la necessità di una discipline integrale ed Or!Jt'.niOa• Nel 1942 ('uesta 
djaoiplina non è solo A-:f'fj.deta agli ammassi ma ai pieni di pro4uziorua. 
I piani indicano la eiperGicie da iuvestire nelle varie colture in tu1D 
il territorio del x·esno e le quote della euperlicie totale da dest:l.nas 
a oiasauna coJ.tur:>. in più le aree da destinare a pasoolo• • 

/..: - Il Ministero per l 1 agrieeltura e le foreste• 

L• impossessamento della attivi t~ produttiva da parte QttltcJ-h>l.o 

implicava una nece"'"''"-'r"'-"­
~-&m. 

vigilanza controlli, 

~t Ministero per 1 1 agri col tura. e le :toreste. 



' 

~~'$"e~~sso 'di acdmtramm'to organizzativo - cui 

corrisponde 'Ima complessa serie di poteri.-(II·J E t 
O'Ci''n ftr:e '12Waat ... - ha inizio,. storicamente, nel 1929, 

còn la nuova costituzione del Hinistero stesso,· e può dirsi 

compiutn. nel 1941. 

E' , d1mque , ne 11 • arco di anni che va - grosso modo -

dal trenta al quàranta, che si ver:I.Eic:a w processo di assor 
. -

bimento pr.essochè cOmpleto, entro il Ministero per 1 1 agricol 
\ . . . '/ -

tura e le toreste, degli organismi operanti .tuori di esso. 

Questi organismi, il pi\l delle VOlte sorti da esigen­

ze di decentramento, di autonomia, e di rappresentatività a 

livello locale (da esigenze,cioà, opposte alle tendenze ac­

centratrici successivamente prevalenti), con il diretto ·~ 

sorbimento entro la organbzazicme ministeriale o, indiret­

tamente, con la mera sottoposizicme a vigilanza e controlli, 

perdevano, in breve tempo, i caratteri e la· .E1mzionalità lo­

ro propri. 

E' questo il caso delle cattedre ambulanti di agricol-

• 

• 
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tura che, sorte sul finire dello scorso secolo da quelle 

istituzioni di classe che il mondo economico iniziava a 

darsi - dotate di ampia autonomia finanziaria, didattica 

e organizzativa - istituite per iniziativa di amministra­

zioni provinciali, comuni e camere di commercio, divenne­

ro nel 1935 uffici periferici del Ministero per 1 1 agricol­

tura e le foreste con la denominazione di Ispettorati pro­

vinciali per l'agricoltura (1 ). Come tali, cessarono. in bi'!, 

ve tempo, ogni attività didattica e di sperimentazione. 

Si pensi alle note vicende dei consorzi di bonifica 

che:, nati da esigenze di necessaria cooperazione, per rag­

giungere, con lo sforzo congiwto di pi\\ proprietari, quei 

risultati che, sia a causa del loro costo,· sia per la man-
. . 

canza di adeguate strutture organizzative, erano_ preclusi 

alle iniziative di uno solo, modilicatono radicalmente le 

proprie. funZioni quando vennero sottoposti .,.,., 1 n .. 

tu+: ,. I7BID o • x• • e ·- g.- ,-.,. ........ 
alla direzione del Ministero J1ér l'agricoltura. Quest'ult! 

mo, attrayerso la manovra degli strumenti finanziari, ac­

compagnata dalla esecuzione diretta di opere pubbliche, cer 
' . -l 

cava di indirizzare verso fini pubblici; le attivi. tà pl'bva 
,. ' -

te, ·limitando, peraltro, al minimo, ~ intèrventi di tipo 

autoritativo, in attuazionè dell'indirizzo politico J1 11f 
8i •WJéPtlif~Slia • all •epoca prevalente. 

La attività di direzione si riferiva essenzialmente 

• 

. ' 
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alla attuazione della collaborazione pubblico privat8 che le 
llibh >lllU) 'ù wl-ti! kto 

norme prevedevano. •• Ila ,_.come la legislazione mancò 

del tutto i propri ~ffetti e come la attività di direzione 

(capovolta nelle finalità), significò, di latto, la erogazi2 

ne di una massiccia quantità di finanziamenti ai proprieta­

ri e come, a seguitò di questa situazione i consorzi di beni -
fica da organismi!:. sorti a fini cooperativi si trasformassero, 

ben presto, in comodi paraventi per giustilicare la erogazi2 

ne ai proprietari di finanziamenti a tondo perduto {2). 

Al~ro esempio è costituito dalle vicende _..,.. .... ,.. 

che ... 

A partire 

dal 1936 con il potenziamento della Fedébonsorzi - fiE t 81' 

....... ,. ?' tr a esa d • iniziano 

a essere esonerati e declassati da organismi dotati di vasta 

autonomia e larga iniziativa economica, e semplici agenzie 

periferiche di vendita dei prodotti industriali e di raccol­

ta di quelli agricoli soggetti all'ammasso (3). 

La declassificaziòne è compiuta nel 1939 quando le se­

zioni dei consorzi agrari provinciali sono soppresse e sost!, 

tuite da ullici esecutivi del Ministero per l'agricoltura e 

le foreste. 

E' del 1936 (d. 1. 15 dicembre n. 2400) la soppressi2 

ne della Associazione dei consorzi di bonifica e di :irrigazio_ 



• 

ne, per concentrarne le .funzioni presso. il M:i.nittero per la 

a(.,rricol tura e le foreste, in morlo da evi t are possibili in­

terferenze tra associazione e organi sindacali. 

Come abbiamo osservato, negli anni quaranta il proces -
so di accentramento è compiuto. 

In base al regio decreto 16 giugno 1 940 n. 966 il M in! 
stero per l'agricoltura e le foreste consta di quattro dire­

zioni generali: della produzione agricola; della bonifica e de! 

la colonizzazione; dei miglioramenti fondiari e dei-SÌa! 'ser­

vizi speciali; della tutela economica dei prodotti agricoli. 

Ma nel maggio 1941 le èliresioni g'fDlel'ali scmo portate 

a sei (regio decreto 29 maggio l'l• 489) 1 4lella p:roduzicme agri -
cola; della bonifica e della coloni~zazionet dei miglioramen­

ti fondiari e dei servizi speciali; della tutela economica dei 

prodotti agricoli; della alilllentazioneJ degli at'.L'ari generali, 

dei servizi ispettivi, del coordinamento legislativo e del 

personale. 

Era, poi, costituito un comando centrale della mili­

::da nazionale forestale, soppressa 1'1.81 1948 e sostituita dal­

la direzione generale delle loreste (art. 2 decreto legislati -
vo 12 marzo 1,948 n. 804). 

Il Hinistero dispone, inoltre, di un organo tecnico 

il Consiglio superiore diviso, per competenza in cinque se­

zioni (4). 

In base al r. do 1 l'I.Ovembre 1941 n. 1376 si isti tui-

• 

• 

' l 
' f 
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sce, presso il Ministero, un'altra Direzione generale: "del 

tesseramento dei prezzi e della statistica dei generi alimen -
t ari" si sdoppia, cioè, in due la direzione generale dell'a­

limentazione. Direzione generale da sopprimere, in base allo 

articolo 2 "entro un anno dalla data di cessazione dello sta -
to di guerra". 

costituit:e e resa stabile la struttura 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. Si ampia cosi., di fatto, in misu­

ra notevole, l'ambito di azione di questo. 

I ~Oll$orzi agrari e la Federazione perdono, iii. base al 
. -

la legge n. 566 la Pigura di enti morali per assumeré la ve­

ste di enti con personalità. giuridica IL quali - considerati 

diretta emanazione del potere pubblico - vengono ajtijate. 

"tutte le operazioni di ammasso e di commercio dei prodotti 

agricoli che, nella politica di guerra, riguardavano la tota­

lità della produzione" (5). 
Il nuovo ordinamento tissato dalla legge n. 566 si Eon -

dava SUl riconoscimento dell'autonomia .funzionale dei vari 

settori della produzione agricola. Gli enti assumevano la de­

nominazione di enti ec011011ici dell'agricoltura. distinti per 

settori produttivi a carattel.'e nazionale o per gruppi di pro­

duzione affini, coordinati da una associazione nazionale per 

i soli. servizi di interesse eo:mune (6); gli uf.tiei esecutivi, 

- ------·--·- ----------- ------------- ---·-------· --·- -- -----~-------------·--- .. ------- ·----
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sostitutivi dei consorzi provinciali tra produttori, attua­

vano, in periferia, le direttive dell'organo centrale (7). · 

In luogo dei soppressi consorzi e loro sezioni - solo 

queste Ult~·~ in base a un censimento dell 1 Istitut• Nazionale 

di economia agraria in numero di 597 - venivano in tal moèlo 

istituiti uffici esecutivi del Ministero, gli enti economici 

divenendo organi ausiliari del Ministero stesso (8). 

Si provvede, cosl, a disciplinare unitamente e con cr! 

teri centralizzati, fenomeni tra loro eterogenei, in vista, 

sia dell' approwigion&nento del paese, sia della politica dei 

pre:?:'Zi, la manovra dei quali si imponeva a causa della guerra. 

In base alla legge n. 566 gli enti economici sono orga -
ni del Hinistero, dotati di personalità giuridica (9). 

In base all'art •. 20 della legge il patrimonio dei con-
. ' ' sor2'.i agrari e provincialé. era costituito, dalle quote prove-

nienti dalla trasformazione delle azioni spettanti ai soci 

dei soppressi consorzi agriari; dalle quote di partecipazione 

della federazione italiana dei consorzi agrari; dalle quote di 

partecipazione di altre persone fisiche e giuridiche; di ogni 

altra attività patrimoniale Che pervenisse ai consorzi agra­

ri; dal fondo di riserva. 

La legge del 1942 conclude storicamente con l'assorbi­

mento entro il Ministero della organizzazione consortile -

una delle più vaste sorte e sviluppatesi .fuori dello stato -

la fase riol'ganizzativa e di accentramento. 

' 

----- --·- -------- -~-------·-------~- --·----- ------------ ____ , ___ --------- ------·------ --·--·----· 
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Con questa legge si concilia una parziale autonomia 

concessa agli enti che dono dotati di personalità giuridica 

di diritto pubblico e che nella sfera della rispettiva com­

petenza tutelano la produzione agricola, con la sottoposizi~ 

ne al controllo del Ministero. 

Questo assorbimento, compiuto dalla legge del 1942,era 

stato preparato da nor\le ~recedenti, che, gradualmente, aveva­

no modificato, corretto, indirizzato, la attività dei consor­

zi agrari. 

Basti qui fare riferimento 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

vate e dei prodotti agrari, dalle cause nemiche/ La legge ope­

rava un allargamento nelle finalità dei consorzi di migliora­

mento·- non più esclusivamente rivolta alla difesa delle pian 
. -

te - ma anche alla difesa economica della produzione e all'in_ 

cremento delle coltivazioni (10). 

In base alla legge i consorzi potevano riunirsi in fede -
razioni nazionali ed i loro regolamenti intemi dovevano allo­

ra riportare l'approvazione del Ministero per l'agricoltura e 

le foreste. 

Al. Ministero iniziano ad essere attribuiti poteri ispet -
tivi, nei confronti dei prodotti conservati dai consorzi al f! 

ne di accertarne la immunità da malattie. Il Ministero aveva, 

inoltre, la facoltà di distruzione, senza indennizzo, del ma-

-- -~-----~------------ ------------ ·----- ---------- ~---- -----·---------·--------·· ----
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teriale ritenuto infetto. 

Al Ministero veniva anche attribuita in base all'ar 

ticolo 12, la facoltà di costituire consorzi obbligatori 

tra proprietari e conduttori dei terreni. 

-

Il Ministro per l'agricoltura e le foreste esercita­

va, inoltre, la vigilanza sui consorzi, poteva sciogliere 

la commissione amministratrice e nominare, per un anno, un 

col!Uilissario. 

n In secondo luogo occorre menzionare la legge 16 giu-
1q~~ . 

gno n. 1008. In base a questa legge, il consorzio di migli~ 

ramen to assume . la denominazione di consorzio provinciale tra 

i produttori dell'agricoltura. Esso è distinto in sezioni 

aventi personalità giuridica, amministrazione e contabilità 

separata. I consorzi riguardano: cerealicoltura, viticoltu­

ra. olivicoltura, ortofrutticoltura, zootecni~a. fibre tes­

sili. I consorzi provinciali erano riuniti in una Aederazione 

nazionale (divisa per settori anch'essi aventi ciascuno una 

propria personalità giuridica) alle cui spese si provvedeva 

a carico dei consorzi federati (art. 1 O)~ 

Il consorzio provinciale oltre ai compiti di miglio­

ramento della produzione e di difesa del prodotto (contro le 

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 tosse stato stabilito 1 1 ~ 

f 



' 

9 • 

• 

masso per legge o per richiesta .dei produttori (art.· 1 ). 

Al consorzio era, inoltre, affidato il compito di cu­

rare ~ il miglioramento della produzione e la difesa del pro 
. -

dotto. Cosi, mentre in base alla legge del 1931 si discipli 
. -

nava11.o particolari settori della produzione (viticoltura, o­

livicoltura, ecc.) con la legge del 1938 si assicurava la di 

sciplina totale della produzione agricola ( 11 ) • 

La legge n~ 1008 del 1938 sorse dalla esigenza di cu­

rilre - nell'ordinamento autarchico - una unica organizzazio­

ne econo~a provinciale, che fosse organo di esecuzione dei 

piani autarchici, secondo le direttive delle corporazioni na­

zionali, soprattutto in vista dei nuovi compiti che la disci 

· plina corporativa andata progressivamente imponendo (12)• 

Da notare che, mentre in base alla legge del 1931 la 

costituzione dei consorzi era una facoltà del Ministero - che 

doveva sentire il commissario provinciale per le malattie de! 

le piante e la sezione agraria e forestale del consiglio del­

le corporazioni, in base alla legge del 1.938, la costituzio­

ne del consorzio avviene ope legiso . 
Nel 1939 viene emanata la legge 2.febbraio n. 159. In 

base a questa legge, la fedeconsorzi e i consorzi agrari, ces 

sano di essere società commerciali e diVQngono enti morali. 

Essi sono ri1miti in ogni provincia, mediante fusione obbli­

gatoria, dichiarata con decreto del Ministro per l'agricoltu 
' -· 

ra e per le foreste, in·un unico en~e che prende il nome di 

---- -------------------------------- ---· -------------- -----···-· -·-------------·----·-. - ---------------------------- - ------ -- --- --- - -----~-- -----
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consorzio agrario provinciale. Il consiglio di amministra­

zione dei consorzi agrari è costituito da un presidente e 

da w1 vice presidente, nominati dal Ministro per l'agrico! 

tura (13). 

In base ai ricordati provvedimenti, i soci dei con­

sorzi perdevanoat con la autonomia, anche gli ultimi .forma­

li diritti di controllo. La stessa emanazione degli statu.­

ti - momento essenziale nella vita degli enti - veniva de­

mandata al Ministero per l'agricoltura e le .foreste. 

Si ritenne più.opportuno addivenire alla .formazione 

di un solo ente provinciale anche per ottenere maggiore ec2 

nomia di gestione ed unità di indirizzo. Difatti, b(nchè esi 

stesse una -.ferazione italiana dei consorzi agrari, gli en... 

ti cui era demandato l'ammasso e che svolgevano operazioni di 

acquisto e di vendita delle materie utili all'agricoltura, 

erano autonomi e la Federazione poteva solo svolgere. una 

azione di controllo molto superficiale, tanto da non poter 

ovviare a grati dissesti e perdite .finanziarie in alCuni enti. 

Inoltre, nel corso della relazione al d. d.l. venne 

fatto presente che non dappertutto il Consorzio agrario era 

l'organismo che esefJUiva gli acquisti .e le vendite. Vi erano 

anche altri enti i quali, in base a norme diverse, svolgeva­

no la medesima attività. Al contrario, vi erano consorzi a­

rrrari svolgenti attività diverse da quella tipica dei con... 

sorzi sUl tipo delle Casse rurali. 

i 
-------·······-------- ------------
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Queste le tappe che precedettero la riorganizzazio­

ne avvenuta con r. d. 18 maggio 1942 n. 566 che - come rico!: 

da t o - sopprimeva i consorzi provinciali e creava - per ogni 

settore, un ente economico nazionale per l'agricoltura, che 

esercitava una attività ausiliaria del Ministero. Questa leg­

ge opera nel settore agricolo una delle ultime, sostanziali, 

riforme di struttura (14) 0 che sostituisce e una normazione 

pluralista, che di fatto, consentiva larghe autonomie agli 

enti che potevano, cosi, adattarsi alle esigenze locali,una 

normazione più uni t aria e omogenea. 

I motivi di questo accentramento quali appaiono dalla 

scarna discussione, presso la Commissione di agricoltura del 

Senato, che precedette la emanazione della legge, sembrano 

doversi ricond!irre alla circostanza che si intendeva atfida.­

re a questi ~~ent:!4&i una volta divenuti organi ausiliari 

del Ministero, la ~stione in via permanente degli ammassi. 

Lo svolgimS\tO di questo importantissimo compito pubblico 

.sembrava inc~ciliabile con una strUttura organizzativa che 

non fosse in qualche modo collegata all'ergano di vertice, 
, .li·>-<. ti;u '!.t 

cioè al Ministero. Si sarebbe trattato, dunque, di atc-ez-

:a tecnici. derivant~ dalla nuova disciplina pubblica nei co!l 

fronti della produzione (15). 

Va osservato che, nelle discussioni che precedettero il 

riodrino, si affermò come non del tutto estranea alla ri.Eorma, 

la volontà di diminuire il numero dei consorzi e conbatterne 

la eccessiva burocratizzazione. 

------- ---~-- --------- --~-~---------------·-·-" 
---------------------·. -- -----------------' 
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In occasione della discussione in Commissione venne, 

tuttavia, ricordato come si stesse ripetendo per i consor­

zi la vicenda delle cattedre ambulanti di agricoltura che 

- divenute uffici periferici del Ministero dell'agricoltura -

avevano cessato ogni attività di sperimentazione, inEormazi2 

ne, introduzione di nuove tecniche - attività per le quali 

erano sorte; e come inoltre, i compiti affidati agli enti dal -
l'art. 8 e10 del d.d.l. coincidevano proprio con quelli degli 

ispettorati provinciali agrari. 

Difatti, oltre alle operazioni di ~ 111!~ ecc. gli 

enti dovevano provvedere alla disciplina delle coltivazioni e 

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 attività di­

retta alla migliore organizzazione e al progresso dei rami di 

produzione affidati a ciascun ente economico. 

Per tale motivo, ossia per la unicità del compito at­

tribuito a più enti sia pure dipendenti dallo stesso ministe­

ro, non si poteva neppure sostenere troppo apertamente che e~ 

si, di fatto, costituissero un modello pmx nuovo necessario 

per combattere la burocratizzazione o ".~ "'~ssiva prolile­

razione degli enti. 

2·li? C!-IMC?i?( DI C0/'11'-tt:t-ecrO 

S11Yi1L1 lt:VIcGNDt delle Camere di commercio industria e 

agricoltura, sostituite durante il periodo fascista dai consi­

gli provinciali delle corporazioni. 

LQ Camere di commercio nacquero e si svilupparono con 

una connotazione "locale". Esse rappresentavano; presso il go -verno, gli interessi commeeciali e industriali delle circo-

scrizioni nelle quali venivano create. 

Grano organismi autonomi, fond-ati sUl principio elet­

tivo e rappresentativo degli interessi dei tre maggiori rami 

della produzione: agricoltura, industria e commercio, erano 

di isti tuzion4' sta tal(, sottoposte al controllo del Governo 

con il quale collaboravano founendo materiale documentario e 

informativo ~(-:i l) 
Alle spese di funzionamento le Camere provVedevano con 
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·i propri redditi e con le proprie entrate patrimoniali pre­

levando un diritto sui certificati e sugli atti 

Un nuovo ordinamento fu dato All.le Camere· dal r.d.l. , 
8 maggio 1924 n. 750 (e annesso regolamento approvato, con r • 

. d. 4 gennaio 1925, n. 2.9). 

In base a tale decreto si accentuò l'ingerenza: gover­

nativa nella loro gestione. 

Era ancora il corpo elettorale locale che eleggeva i 

membri der consiglio che, a sua volta, eleggeva nel proprio 

seno,. il Presidente, il vice presidente e la Giunta camerale; 

il r1;inis tero per l'economia poteva però in base al r. d. nomi 

nare 15 sezioni, e. sostitu:i:rvi alle· camere che trascurassero, 

l' ad.einpimento di funzioni obbligatorie provvedendovi a spese 

degli inadempienti. 

Con la legge 18 aprile 1926 n. 731, l'ordinamento ve­

niva ulteriormente modificato. Per effetto della legge n.731 

. i consigli provinciali de11 1 economia, assorbiv~o, oltre che 

le Camere di commercio, anche i consigli agrari provinciali, 

i comitati forestali, le commissioni provinci\li. La presi­

denza del consiglio dell'economia spettava al prefetto, coov­

dinato da un vice-prefetto di noniina.ministeriale. 

La legge n. 731, accoglieva il principio della rappr~ 

sentanza delle categorie intere·ssate (datori di lavoro e pr~ 

statori d'opera) in posizione paritetica. 

Ai consigli veniva riconosciuta la rappresentanza 
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integrale di tutti gli interessi economici della provincia. 

In seno "ai consigli provinciali dell'economia" venivano isti 

tuite almeno quattro sezioni corrispondenti 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 à seguito di motivato parere del prefetto, su proposta 

del Einistero dell'economia, già abilitato da,leggi 

Tl)enti ad intervenire per l'approvazione di numerose 

. 1 , r· l" 
e regola.- 1 : • , 

- ·· ... ~, 
delibere,· ~ ·-- . 

nel 1934 tutte le disposizioni relatiVe erano ~tate disciplin~ 

te da un testo unico approvato con r.d. 20 settembre n. 2011. 

In base al citato testo unico, i consigli erano parte 

integrante della organizzazione statale, posti alle dipendenze 

del Ninistero delle corporazioni, amministrati dal Ministero 

stesso a mezzo dei prefetti nella loro qualità di presidenti 

dei consigli provinciali dell'economia corporativa. Erano or­

gani consultivi dell'amm.ne dello Stato e delle amministrazi.o- · 

ni locali per quanto attiene a matérie. di carattere economico 

o scilciale. . . 

In base al d.l.lt. 21 novembre 1944.n. 315 (vedi ~~a 
e, 12 luglio 1951 n. 560 e· 29 dicembre 1956, n. 1550, e il d. 

_p.r. 28 giugno 19j;' n. 620)_. _ 6ou,o -
Le camere di commercio ~gofte il posto dei soppres -

si consigli ed uffici dell •economia., A dffferenza dei preced~ 

ti consigli le nuove Camere hanno una circoscrizione rigida.-

-----------~------------~---- -- ----- ---------- --- ---- ---- ---------~-------------------- ---------------- - ________ j 
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mente provinciale. Sono organizzate sù un modello più auto­

nomo. Il d.l. l t. si limita ad affennate quanto alla organiz­

zàzione che fino a che non interverrà ùn regolamènto (ex art.B) 

le Camere siano amministrate da un consiglio elettivo che do­

veva poi eleggere il pr.esidente e il vice presidente: si torna, 

cioè, al sistema precedente il fasci~mo. 

Fino alle elezioni del consiglio l'amministrazione di 
.. 

ciascuna camera è affidata ad una giunta composta da un presi-

dente noà~nato dal Ministro per l'industria e commercio di con 

certo con il Ministro per·l'agricoitura e le foreste e dà qua,! 

tro. membri nominati dal prefetto della Provincia con l' appro­

vazione del Ministro per l'industrict., .il commercio e :i,l lavo­

ro: un commerciante, un industriale, un agricoltore, un lavo­

ratore • 



NOTE al § 1 .P. C) (__ 

13. 

(1) Cfr. M. ZUCCHINI, Le cattedre ambulanti di agricoltura, 
Roma, 1971 e in generale A. CARACCIOLO, Stato e società 
civile, Torino, 1960. 

(2) R. PEREZ, Aspetti giuridici della pianificazione in agri­
coltura, Roma, 1971, 22 ss.) 

(3) I. BARB~DO-j, La fedeconsorzi nella politica agraria ita­
liana, Ro~a, 1961, 53. 

(4) 

r r · . r • 1 y., : ,·_. LA{ ·.\ 'O,U11l_1 ~tQ 

Della sperimentazione e della fitopatologia, delle colti­
vazioni erbacee e arboree, della zootecnica e cassia, dei 
la bonifica e della G:olonizzazione; delle foreste. -
In base all'articolo 12 del. decreto è qi competenza del 
Consiglio superiore dell'agricolturafl(l•esame delle proPQ 

. ste di dichiarazione di obbligatorietàf-: di metodi distrut 
tivi e lotte contro gli insettiJ delle superfici da desti 
nare a coltura dei corsi professionali ai contadini, del: 
l'indirizzo tecnico da seguire nella varie zone per l'in­
c~mento delle norme, degli indirizzi tecnici del casi/i­
cio;' delle proposte di classifica di nuovi comprensori di 
:!o"'.l'~ ; delle prescrizioni di massima in materia di poli­
zia forestale. Le cinque sezioni

1 
.GIIIi singolarmente

1 
esp~i-

mono pareri sulle materie di loro compete.nza. . 

(5) I. BARBAOORO, La Fed~~onsorzi, cito 54. 

,t6) cfr. ~ RIVA SANSEVERINO, Aspeiti ~ problemi dell 1 ord:tna­
m~~o corporativo dei consorz 1 in Il diritto del lavoro, 
I, 1943, 3. 

(7) Cfr. Po CALANDRA, Intervento alla tavola :totonda sul tra­
sferimento della agricoltura alle :Regioni, in "Agricoltu 
ra e Regioni, n. 4 del 1972. · -

.. 
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( 8) 

(9) 

14. 

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 •. dir. .. _ 

Cfr. le osservazioni di L. ACCROSSO, Consorzi, cit. e 
in crenerale in tema M.. GIANNINI; Diritto amministrativo, 
I, Milano, 1970• 235 ss.). 

( 1 o) Camera dei Deputa-g, i 929-1934 doc. n. 894 - A, 2 ss. e 
senato- del Regno 1929-1934 no 928- A, 2 ss.) 

(11) E. GUICCIARDI, In tema di consorzi obbligatori per la 
difesa delle piante; Giuro it. 1946, I, 1, 51. 

--~-------··-·-- -- ~--- ' • 

(12HCame_re_ dei Deputati 1934-1939, Doc. n. 2226, 2) 

(13) {Camera dei Deputati 1934-1939, Doc. n. 2586, 1. ss.) 

Cfr. le considerazioni di M;, s. G{Hf/Jf~à e ope~ __ Qi __ (;l1,1:1.­
do Zanobini, in R. t. d. p. 1965, 1 99~--------· 

----------------------

(14) 

(15) (Si veda G. BOLlA, Per una legge org~A~~ <l~J-~'~:!-co_l­
tura, in Atti del secondo congress-o nazionale di dirit­
to agrario (16 -19 ottobre 1938) Roma, 1939). 

( tt_! _ell f ~o W;'1J~~ iq ro, 1-1121; Wt)i-<-U<q; !C, r{OLJL: f'U 
(' 1\ <1-{<:F!Il QV (O 1-fHGU!(o / 1'/i\ Ù s~n , fil 
cl'1 v'O(tw ,·,, :.v t •LI A ~ Af'.-<A {.{) -L.rw~tq, 

V'-'\ CM(, !')-,·VI, . / 

r l, 
' . 

f,- '· • 
• 

' l • 
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, 
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LE ISTANZE 8SPmSSE DAL HONOO RURALE E LE. STRU'l"I'URE 

AGRARIE DEL DOPOGUERRA 

La unificazione legislativa e la centralizzazione 

organìzzativa operata negli ·anni'i~-~'icè che rispecchi! 
·.;•,. ' .-· ·.: ... ' . .. 

no la tendenza prevalent~ di ricondurre nèllo Stato tutte. 

le orgrotizzazioni operanti fuori di esso (1) non avrebbe, 

tuttavia, potuto essere attuata in cosi breve tempo, se il . ' 

legislatore non avesse trovato. nello s.tesso mondo rurale; 

le spinte necessarie. 

Ciò spiegherebbe come, l'opera di revisione legisla 
. - ' .. ~ ·' -

tiva, che iniziò nel dopoguerra. non toccò, di fatto, ia 

sostanza della organizzazione esistente che è rimasta immu­

tata, anche se non mancarono modifiche e innovazioni ri!JUa!: 

danti, pen.>, singoli casi di specie (di fatto è solo a lar 

tempo di.ù 1970 che può nuovamente parlarsi - come vedremo -

di riforme di struttura per il settore agricolo. (2). 

In altri termini, la vicenda che abbiamo sommariamen_ 

te descritta nelle pagine precedenti, non pup .trovare una 

spiegazione esauriente neu.e tendenze legislative del ven­

tennio - ove si guardi storicamente la materia. 

Si deve ritenere, infatti, che vi sia stato un punto 

di incontro tra indirizzo dominante in politica legislativa 

- specie negli anni trenta - e Una tendenza scaturita dalla 

stessa società agrtcola(1 qJ 

, "\ ... 
' .. ~ 

. l . ' .. ~. 
f ' ' ' ..... ·"'" 

... 



' 

.. 

Entrambi, combinandosi 

tipo di organizzazione di cui 

teri più salienti. 

insieme, hanno dato luogo al. 

abbiamo ora ricordato i carat -· 
Più particolarmente l'agricoltura italiana s4n dal 

sorgere dello Stato unitario è stata dominata da spinte con -
trastanù che hanno avuto ogni qualvolta l'una prevaleva su,! 

l'altra una influenza determinante sulle strutture·e le for­

me della organizzazione di vertice. 

V'è una prima spinta che chiede il massimo decentra­

mento nelle decisioni. Essa muove dalla constatazione che 

l'a~icoltura è, per eccellenza, un settore che non si presta 

ad una centralizzazione delle determinazioni, quindi deve es­

sere attuata in essa una ampia autonomia organizzativa degli 

enti operativi,(che assum~o una struttura conforme alle esi 
. -

genze locali), nei quali massima deve essere, in ogni caso, 

la rappresentanza delle categorie locali interessate e pure 

massima la autonomia finanziaria. 

V'è una seconda spinta, contraria alla prima, che P%'! 

tende unità di direzione e di decisione, e ampioricorso al 

credito speciale. 

Questo duplice ordine di spinte, non esclusivamente 

maturato in sede legislativa o politica (anche se in questa 

sede trova una codificazione), ma scaturito direttamente dal 

inondo rurale, c:olçorta che quando è prevalente 1·a prima spin 

ta. si tende a sminuire il peso della organizzazione di ver-

-- --··- -------------- -- ~-------- --~---·- ---~---- - -~ 



tice., sino a sopprimerla del tutto ())J si attua, consegue!! 

temente, il massimo decentramento nelle decisioni e nelle 

istituzioni, il tipo di ente che deve operare viene strut­

turato secondo modelli che attuano la massima rappresenta­

tività delle categorie interessate a liwello locale (4). 

Quando prevale la seconda spinta si tende a rico­

struire e, quindi, a rafforzare l*organizzazione di verti­

ce. Si accentr~o nelle mani del Ministero vari ordini di 

potestà, in prii!IO luogo quella .finanziaria. Si tende ad al­

largare la organizzazione di base del Ministero eon 1 1 assor -
bimento delle istituzioni esistent:L~~' 

Inoltre, quando prevale quest~ sèconda tendenza, le 

istanze di decentramento presenti nel inondo rurale \1'1!1lgQi.O 

re~epite senza poi trovare un esplicito riconoscimento. 

Accade, quindi, che queste esigenze si traducono, 

ill m1a .. "presenza" dell'orgeo di vertice a livello 

cale a mezzo di propri uffici decentrati. 

Le spinte contrapposte presenti nella agricoltura 

lo -

italiana, che ne scandiscono il ritJJtO, realizzandO un len­

to moto pendolare, sp~ano perchè il settore appaia pieno 

di ~ontraddizioni: poichè se 1ma è l'istanza che prevale, 

ciò nondimeno anche l'altra esiste. 

Per c01'1Cludere, è vero, dunttUe, che il taae.ismo ac­

ccentua il moto pendolare versp 1'.-centramento. Ma non è 

vera - COlite vedremo - la reciproca. Caduto il fascismo si 
ver~fl.ca ·'linà regz;essione solo episodica nelle strutture ac-

centratrice della organizl&azione 41 -vertice. èiò sta a sign! 

ficare che il fascismo strutta una tendenza che esiste e che 

non combacia strettamente con quel periodo storico, nel sen­

so che il moto pendolare verso l'accentuamento,· !lia pure con 

talune deviazioni in senso opposto ha proseguito, sino ad 

oggi, il suo cammino. 
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. Ji pub rioollegax·e a motivi finanziari 

la ca.u.sa del moto verso 1 1 accentramento che si ?il veri­

ficato nel dopoguerra. 

L'agricoltura, infatti, a.ppare 1 jnh•bt nel coree 

deel:l a.r.ni, sempre più bisognosa di aus1ll .. finanziar1 

- capaci di mettere in moto quel processo di sviluppo 

che il fascismo aveva impedito- che, sempre meno
1

pos­

sono esserle offerti a livello locale o a livello pri­

vato. St accentua, IIUindi, il fenomeno del ricorso al 

potere centrale • Ìl:i::IIHill. sol. o in grado di rispondere 

ai crescenti bisogni del ~attore• Questo,se da un 1.­

to iièiHiid~ finanziamenti riohiesti, chiede in cam}lio . 

contropartite miranti a realizzare, ~ lungo termine, 

un controllo più o meno penetrante sul eet1ore• 

Si crea, in tal modo, un circolo vizioso perCh?il, 

a mano a mano che aumentano le r!chieste economiche -

queste mi~i~..J1HR§iW8/i~~eU autosufficienza del 

settore ~ crescono le sovvenzioni sta~ali, ma di­

minuiscono, e in alcuni casi cessano del tutto le 

aui;onomie. 
' 

. ' 

-.- ...... 
·. 
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IIOTG de l § 3-

(1) In generale, cfr. a. SCAGNE'.M'I, Gli enti di privilegio 
nella economia corporativa italiana, Padova, 1942. ·-- .. 

(2) Basti ricordare qui le riforme implicite nell'ultima leg­
ge ~er la montagna del dicembre 1971 n. d. i O q_ e le ri.for­
me introdotte con le Regioni a stat~ ordinario. 

( '1. ") r" ~~ q<Lub vu,L. ;:.. D<IW-V'<r' ou< w.u:i ~-- ~"" O 't ...4.~ U-u LLC ~~ ~ uJ.et_ 
(3) Basti qui ricordare le vicende del Ministero dell'Agricol- · 

tura per le quali cfr> A. CARACCIOLO, Stato e società ci­
vile, cit • 
~inistero è il punto obbligatorio o di riferimento del­
l'intervento legislativo sia che si guardi il periodo più 
lontano o quello più vicino; i poteri del Ministero e i 
suoi confini sono stati alla base di.un sL~golare dibatti­
to durato cento (I)<!P~ anni. Il Ministero istituito sul na­
scere dello Stato unitario, venne soppresso nel 1877 e già 
allora si ebbero le prime petizioni per "mantenere l'indi­
spensabile opera unificatrice del Ministero". Il Ministero 
fu.istituito nuovamente con m.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 dire?.ione generale della bo­
nifica integrale; dal comitato della miliazia nazionale; 
dalla direzione generale del credito agrario. 
Nel 1936 vengono attribuite al Ministero per l'agricoltura 
le attribuzioni ispettive e di verifica spettanti all'asso­
ciazione nazionale déli consorzi· di bonifica soppressa per _v,, \twu 
~ "unificatrici". 

., 

(4) B' la situazione ante 1929. 

' 
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- LG STRUTTURE ORGI\NIZZATIVE PI VERTtC8 PAL 1944 AL 

1950. 

· Gli arini del dopoguerra e quelli immediatamente sue..:. -

cessivi sono anni di modificaZioni delle strutture esisten-: 

ti, anni nei quali il legislatore spinto da indifteribili 

necessità aPfronta il costo di alcune riforme. 

In quale misura le norme organizzati ve· si collegano - · 

a questi mùtamenti? In qilale misura, cioè, in q'ilegli anni 

gli atti legislativi più direttamente connessi a jatti 'orga.;. 

nizzativi - cioè ai poteri e al compiti di veée!hie e nuove -

~ b-t"'-t soggettive - rècepiscono queste innovazioni e costi-· 

tuiscono un utile punto di rii'erililento per chi, attraverso 

l'esame dei fatti organizzativi ritiene di poter avere tma 

visione realistica- del settore? 

Più. in generale, in quale misura e in quali tempi 

tec~ici la struttura organizzativa de1 settore agricolo è 

in grado di recepire e di adattarsi a questi mutamenti? 

La conclW!ione a cui si perviene attraverso l'esame 

del -diritto positivo è che le norme organizzative - sia pu­

re nei mutamenti istituzionali - possono 'restare _statiche. 

t·1utano in quegli anni i modelli di enti che sono ~ -
rativi nel settore. essi vengono inSeriti nelle strutture · 

organizzative esistenti e si trovano a dover coesistere con 

una tipologia di ente che appare superala. 
' 

. ----~------- .. ---~------------C:.--~---------··-----~---------·--·-'---····-------·~--------------~---··-··--------··-·---··-- ___ .../. 



1a vicenda non l! senza consepenze. lo la etnttura orca1.,. 
zativa. rimane statica - e non si adepa d .111Utameat1 &e, 

in generale, 11 settore riChiede, e di cai, ta p~itolaro, 
il nuovo modello di ente ha bisopo - pb aocataoe oke U 

' . l 

tentativo di miglioramento reati aeama efte•te,, per la 

mancanza di un differente rapporlo - pia autonomo e piflhdi­

pendent e - con l' organimzazione di yerl~oe e di base. ft 
à c.uanto à aoca4uto nel settore ql'iOOlO• h .. eo vi aea 
oggi, almeno quattro che ooeaiteo'tàa 

' 
l consorzi asrari organizzazioni private oon una serie d 

' ' 

deroghe 1n direzione pubblica' 1 consorzi di bonifioa. ap. 

parentemente pubblici ma. sos'!'anzialaenh priTa'Ua 811 eztU 

di riforma· agraria, eostenz+~ente e f~ente pu.bblioi,~G•~ v. v o~.< '""M>"'": 

.._ coesistono con i o~~eorzi di bonifica - Ohe si fen4ano . 

sul diritto di proprietà - ma si rivolgono non più al pro-

prietario ma all 11mprend1torea vi eono, infiDe, 111 eati 
' . ' 

di sviluppo che pren4e:ranno tl poeto. de~i enti 41 rifONa• 

14oè quasto l'unio~ caa( 1n ou1, att~erso,.la. sost1Twd.one1 
si sopprime qU<'llooea. Dal 196f o•è l•.qJU. (Azitda 41_)-tato 

per gli interve~ti nel meroat' agricolo) ente pubblico dhe 

ooestste con i consorzi agrari.,Que~to è 1 sotto 11 profi­

lo degli enti operativi il quadro dell 1 ~obilismo agrloo1~· 

I più importanti provve04menti a carattere organizza­

tivo si hanno negli anni immediatamente successivi alla lJUI!r -
ra. Si tratta di anni particolarissimi nei quali si devono 

affrontare e risolvere a breve scadenza i problemi più urge~ 

ti. che sorgono, inevitabilmente, in una econcmia distruttar 

e nei quali nel contempo, si profilano, a pill 1lqlgo termine, 
w·Q..Wu 

le r1eé'!tche della ricostru?.ione. 

Al vertice della organizzuione nel 1944 ai •riliea 

il distacco del :tUnistero per l'agricoltura e le foreste, 

c~ç?lla dircdonc aenerale. della alimentazione divenuta prima 

Uto co=issariato per l'alimentazione e, quindi. un vero e 

proprio llini.stero (decr. legisl. 13 dicembre 1944 n. 410, 

dccr. legiSl. ::>8 dicembre 1944 n. 411, deer&: legislo luogot. 

:' a(TOS t o 1 ~45 no 477) • 

ContC't:lporaneamente si sopprime la direzione generale 

dei tesscramenti dei prezzi e della statistica dei generi 

alimentari istituita presso il Ministero per l'agricoltura 

, 

'' 



' 

e fo:r·é~"' te .:d.spcttivw~entc con le geV' 1 :" lWJlio 1940 lh 1096 

e con r. do 7 novembre 1941 n. 1356. 

L'Alto Commissariato è incaricato di provvedere alla 

disciplina degli approvvigionamenti, alla distribuzione e al 

consumo dei prodotti nazionali, necessari per la alimentazio­

ne èl.elle forze armate e della popolazione civile. 

Costituito per far fronte alle più urgenti necessità 

del dopoguerra, l'organo è dotato di vasti poteri tra i qua­

li ricorderemo quello di procedere a requisizioni, acquisti. 

anche coattivi di prodotti alimentari esistenti. 

In base al. decreto del 1945 si sopprime l'Alto Commi,!_ 

sariato per l'alimentazione: i relativi poteri e le relative 

incombenze sono devolute al }linistero per l'Alimentazione, 

sorto da esigenze contingenti, strettamente legate alla guer 
. -, ' ' -

:r-a. Esso t~onsta di tre direzioni generali 1) dei servizi an1 -
ministrativi per la vigilanza annonaria 2) pt'.r i generi ali­

mentari naziona!.i 3) per i generi alimentari non nazionali e 

per l'assistenza annonaria. 

··.Z nrs li 1 
l l'Alli il i t i ,, oaz 

I coll'll!lissari regionali dell 1 alimentazione mutano la 12, 

ro denominaZ-ione in qualla di ispettorati regionali dell'ali 

men t azione; le sezioni . provinciali dell'alimentazione passano 

alle dipendenze del Hinistero dell'alimentazione. E' trasfe­

rito alle dipendenze dello stesso Ministero, l'ufficio con­

trollo per il tesseramento annonario. 

·---------~------·--------·-·- -- -- ----- -- ------------ -------- --- ---·· ---~- __ _. ------------- -----·-- ------ ----------------------------- ... ---" 
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Poco più. tar<~i, nel 1S4'i', in base al decreto legisl. 

Cilpn Frov. st. 23 dicembre 1947 n. 1665 nrranno tras.fe:::-ite 

al l';inistero per 1 1 agricoltura c le foreste ratione materiae 

le attribetzioni, finora svolte dal Hinistero per il lavoro e 

per la previdenza sociale, nei confronti di enti che operano 

nel settore della coltivazione piante erbacee, motori agri­

coli, propaganda agraria, cinofilia. 

t~cora con riferimento alla organizzazione di vertice, 

nel i94f:. viene ricostituito il corpo forestale dello Stato 

(decr. lcrrisl- 12 marzo n. 804), secondo un modello che ac­

centra i servizi forestali nel Ninistero per l'afi'icoltura e 

foreste, malgrado la innata vocazione "decentrato" e "locale" 

del ccttpo. 

I serviz:l forestali sono esercitati al centro da una 

dire7.ione ge-.nerale delle foreste presso il Hinistero per la 

agricoltura e le-foreste che sostituisce il comrutdo ~entrale 
' 

d~lla sopp:r'<!saa milizia nazionale .forestale. DI · periferia i 

servizi forestali sono esercitati da ispettorati regionali, 

dipartimentali (o provinciali) distrettuali a (o intercomuna­

li) da stazioni .forestali. Il numero degli ispettorati è sta­

bilito con decreto del ~!inistro per l'agricoltura di concell­

to con il l·iinistro per il tesoro. 

Il corpo forestale cura in generale il riassetto idra~ 

lico forestale o idraulico agrario di appositi territori.(ivi 

_c_c::~resi i _bacini montani e comprensori di bonifica). 
In particolare il Corpo Forestale provvede ai rimbo-

schimenti, ~insaldamenti ed opere costruttive connesse, inco­

raggiamento alla selvicol tura, tutela tecnica ed economica dei* 

boschi <lei beni silvo pastorali dei comuni e degli enti Pubbli . -
ci. In !JE·nerille il corpo provvede a tutto quanto richiesto per 

la difesa e l'incremento delle foreste e, in genere, dell'eco­

nomia montana. 

• • _c--------·- --------- -·- ··----·· --------·-·-------- --·- .. ----- ..... -



A livello di base, vanno menzionati quei provvedimeiti 

is ti tut i vi di uffici che, in considerazione della materia cui 

attengono, gli ammassi, rivestono notevole importanza nel peri2 

do dell'immediato dopo guerra, quando, il bisogno dei generi 

alimentari di prima necessità era il principale tra i molti da 

sodclisf are. 

In un primo tempo al fine di garantire il prodotto al 

consn.matore e, in un secondo tempo, per i motivi opposti, a 

sostegno del prezzo del prodotto, a tutela del produttore, gli 

ammassi per conting·ente e obbligatori costituiscono in quegli 

anni un cospicuo Nt...U.t,W..-'1.0 di provvedimenti (3). 

Il più importante di questo gruppo di provvedimenti è 

il decreto legisl. luogot. 26 aprile 1945 n. 367, che istitui-
' se e 1 1 UFJFICIO NAZIONALE STATISTICO ECONOMICO dell'Agricoltura 

e che sopprime gli enti economici dell'agricoltura e loro asso 

ci azioni. 

L'U.N.s.E.A., persona giuridica di diritto pubblico, so! 

topns t a alla vigilanza del Ministero dell'agricoltura e delle 

foreste, ha il compito di rilevare dati statistici ed economi­

ci interessanti la produzione agricola, con particolare riguar . . - --
fD ai prodàltti e sottoprodl.otti che siano sottoposti a <'liscipli 

na. di ammasso e vincolo. 

Si tratta, come si evince di un org~1ismo strettamente 
l 
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collegato ai consorzi agrari cui spetta la cura e la disci­

plina degli ammassi. 

L'Unsea può controllare le denunce di produzione agri­

cola, organizzare le consegne dei prodotti, controllarne la 

consegna, assistere i produttori nèll'attuazione della disci­

plina di ammasso e vincolo. 

L'organizzazione dell'Unsea pll'evede che questa abbia, 

in ogni provincia un ufficio esecutivo denominato U.P.S.E.A. 

che esercita, in ogni provincia, e sotto la vigi~anza dell'UNSEA 

e ii controllo dell'ispettorato provinciale dell'agricoltura le 

ricordate attribuzioni. 

E' previsto, inoltre,.che l'U.N.s.E.A. possa costituire 

ufÙci di zona (u.c.s.E.A.) alle dipendenze degli uffici pro­

vinciali. con campo di azione riferito ad uno o più comuni in 

rapporto all'importanza agricola dei comuni stessi. 

Vi sono, infine, le sezioni Provinciali qell'Alimentazio­

ne (SEPRAL). Quest.& ultime~o uffici provinciali che sovrain­

tend~ alla distribuzione capillare dei generi alimentari~l 
momento del tesseramento.avevano completa autonomia contabile 

e amministrativa, dipendevano dai prefetti che fissavano i con­

'tributi locali perfl.llloro mantenimento. 

Viene dunque messa in piedi dal legislatore una organizz~ 

zione di tipo gerarchico che lascia agli uffici un certo margi­

ne di autonomia e che culmina, però, al vertice dell'organizza­

zione del Ministero per l'agricoltura e le foreste. 

L'autonomia è; in via principàle, quella finanziaria, 
• 
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difatti alle spese p·er il funzionamento dell'U.N.s.E.A. si prov 
. -

vede con fondi da prelevare sulle ·gestioni di ammasso ;i.n base 

ad aliquota da applicare sul prezzo di cessione. dei prodotti 

soggetti all'ammasso o a vincolo. 

La necessità dell'UNSEA apparve superata quando il Consi 

glio dei Ministri decise di provvedere per le residue operazi2 

ni di ammasso con gli ispettorati agrari provinciali e in conse 

guenza si decise di sopprimere l •u.N.s .• E.A. 

Venuta meno con gli anni la funzione di reperimento dei 

prodotti da ammassarsi, con il più facile reperimento degli 

stessi e con la modifica dell'ammasso da totale a parziale, al­

l'U.N.s.E.A. erano restati i compiti di attività statistica (4). 
Per i dati raccolti statisticamente, però, venne fatto os 

servare come mancasse. una "ri_gorosa scientificità" che poresse 

porli alla base du successive valutazioni di ordine economico. 

Le informazioni sulla stima della quantità che si sarebbe. 

prodotta venivano demandate, agli agricoltori che non sempre . 
fc1rnivario esatti dati sia per imperizia o per altri motivi (5) • 

Ora cosi stando le cose, non era più utile il mantenimen 
tV 

to dell'organismo e • comunque ingiustificato il suo costo pr<J! 

vedessero gli agricoltori· (6). 

L' u.N .s .E .A. - che verrà soppressa nel 1951 (art. 12 1.22 

febbraio 1951 n. 64 e 1. 18 dicembre 1951 n. 1514)- è ammini­

strata da un commissario e da un vice commissario, nominati en­

tr~~bi con decrèto del Ministero per l'agricoltura e le foreste. 

Il !4inistro, inoltre, nomina uno dei membri del collegio dei ~ 

-·------~--------------· -----·----- - ---~~-------~- --------~- --- --- --- - -----~- --- -----
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vis6ri dei conti che esercita un controllo su questi enti. 

Il decreto in questione provvede, inoltre, come in pre­

cedenza ricordato,, a sopprimere gli enti economici dell 1 agri­

coltura (Ente per la cerealicoltura, Ente per le fibre tessili, 

Ente economico della olivicoltura, Ente della ortofrutticoltura, 

Ente economico della pastorizia, Ente economico della viticol­

tura, Ente economico dell.a zootecnia) e sopprimere pure l'ass2 

ciazione fra detti enti istituiti con la legge 18 maggio 1942 

n. 566. 

Per la liquidazione dei patrimoni di detti enti è previ­

sto che si provveda amezzo di gestione commissariale, mentre 

con. successivo provvedimento legislativo sarà indicato se e qu!! 

li ·dei compiti già attribuiti agli enti soppressi dovranno esse 

re devoluti agli i_spettor?-1:i~per l'agricoltura ••. 

6. _ CoM0t21. ~~ ~ r-eof t-t. OOU~· o,t,a,· 

Di poco successivo (in data 7 maggio 1948), è il decreto 

che prowede all'ordinamento o, meglio, al"riordinamènto dei 

· consor·?.i agrari e della federazione italiana dei concorsi agrari. 

La Federazione nazionale dei consorzi agrari nacque come 

· societi?J cooperativa privata (dicembre 1892) per iniziativa pri­

,vata senza alcun intervento .dello 8tato per coordinare e rende­

re più efficiente l'azione dei cmi.sorzi nati del tutto spontanea­

mente, per la vendita dei prodotti a agricoli e per la diffu­

sione élelle migliori pratiche di coltivazione. Come si sa il fa­

scismo obbligò i consorzi agrari di ogni provincia a fondersi 
·.,-·. 

in un solo consorzio provinciale 

_.; -- ---·-.t-----~----· -- -- - -----------~~------------~-- - ·--------------- -- ·--. --------- - --------------------- """"'" ---. ----····---- ~--i 
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g'li a:gri:t:oìtori non · 

ebbero più alcuna possibilità ~m. sè:'egliere i dirigenti, né è.i 

influire sulle loro ~ffr't~ (7). 

Caduto il fascismo si richiedeva da più parti il ritorno 
)io 1lflr~Of. 

dei .consorzi agrari alle vecchie strutture cooperative,~ c"' 
mente e sostanzialmente private,· 

Ciò avvenne nel 1948, quando con decreto legislativo 7 

maggio n. ·1235, i consorzi agrari e la Federazione i tali an a dei 

consorzi agrari vengono riprivatizzati, e divengono società 

cooperative a responsabilità limitata. Formalmente, cioè, i con 

sorzi agrari tornano alla situazione quo ante. 

Ai consorzi è affidato il compito di contribuire all'in 

cremento e al miglioramento della proguzione agricola, nonchè 

alle iniziative di carattere coltur.ale e sociale nell'interes­

se degli agricoltori. 

I consorzi svolgono una attività di tipo imprenditoriale• 

J. 

In base all'art. 35 essi sono sottoposti al regime dell'art. 2542-

2545 del c.c. Il Ministero per l'agricoltura ha, inolrre, facol­

tà di disporre ispezioni sul funzionamento dei Consorzi agrari 

e della Federazione, di sospendere l'esecuzione di deliberazio-
i 

né o atti che ritenga illegittimi di annullare, in ogni tempo, 

gli atti contrari alle leggi, ai regolamenti e, di concerto con 

il l"linistero del lavoro, quelli contrari agli statuti. 

Ha questa "privatizzazione" dei consorzi comportava una 
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serie di problemi delicati in ordine alle attività di natura 

pubblicistica· (ad esempio ammassi) che essi continuavano asvol 

gere per conto dello Stato dando luogo ad un dibattito che è 

tuttora vivace. 

Inoltre va osservato che il patrimonio dei-consorzi e 

·quello della Federconsorzi si era notevolmente accresciuto in 

relazione alle. funzioni pubbliche che erano state a questi aP­

fidate. Accar,to a tale patrimonio, gli· enti economici del Mini­

stero per l'agricoltura ora soppressi avevano sviluppato impi~ 

ti èi notevole lM.-lf:t·rq' per la commercializzazione e la conserva­

zione dei prodotti agricoli; sopprime~o questi enti non'si p~ 

teva distribuire questi impianti ai consorzi agrari. 

A ciò si aggiung~ che la ricordata costituzione della 

u.N.s.E.A. e_della U.P.s.E.A. e successivamente dell'U.c.s.E.A., 

aveva raccolto intorno a ·sé una· massa notevole di dipendenti e di 

interessi, che male avrebbe tollerato un ridimensionamento dei 

consorzi agrari - che vedevano come un loro ~ - nel sen­

so di restituirli alla loro naturale struttura di società coope-

"' rativa"rapp~sentativa di interessi locali (8). 

•, · A t~tte queste considerazioni di natura organizzati va se 

ne aggiungeva una politica, e cioè che i partiti politici 'lrede­

vano nella Federazione dei consorzi agrari non solo un centro 

di potere economico ma sopratuttcì un mezzo di indiscutibile 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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1'utti questi motivi combinandosi in varie misure fecero 

sì che il decreto n. 1235, restituisse alla Federazione dei CO!:, 

sorzi agrari il nome ma non la sostanza di società cooperativa 

privata. 

B difatti, le norme prevedevano che in ciascuna provincia 

potesse esistere un solo Consorzio Agrario e che'tutti i consor 

zi dovessero associarsi alla Fedeconsorzi. Ma dei collegi sinda 

cali di tutti i consorzi e delle Fedeconsorzi fanno parte un 

rappresentante del Hinistero per l'agricoltura,· uno del Tesoro, 

uno di quello del lavoro. I consorzi provinciali e la Fedecon­

sorzi cono obbligati a comunicare tutte le deliberazioni socia­

li al Hinis tero dell'agri col tura. 

In base all'art •. 11 i consorzi agrari debbono scegliere i 

propri direttori 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 

in cui si manifestava la autonomia del Consorzio: la possibili­

tà di scegliere i.propri amministratori. 

In base alle norme di creava in tal modo una struttura pri - -
vata - sottratta a controlli di tipo pubblico - t}lttavia diretta 

dall'alto, facente sempre capo, al vertice, al Ministero per la 

agri col tura. 

Si diviene socio di un consorzio versando una quota cui 

corrispondono azioni indistintamente del valore nominale di lire 

100 e di lire 50.000. E ciascun socio è iscritti nel libro dei 

soci per tante azioni di valore nominale da lire 100 o da lire 

·l 
' 

' 
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50.000 quante corrispondono alla somma da lui effettivamente 

versata - art. 5. 

In base all'art. 17 nelle assemblee della Federazuione dei 

consorzi agrari e in quelle dei consorzi ciascun socio ha dirit . -
to ad u11 voto indipendentemente dall'ammontare della partecipa-

zione. 
. 

tlll Minis teto dell'agricoltura e .foreste ha facoltà di di-

sporre ispezioni sul funzionamento dei consorzi e delle Federa­

zioni, di sospendere l'esecuzione di.deliberazioni o atti che ri 

t~nga mlletittimi o contrari alle finalità degli enti e al pub­

blico interesse, di annullare in ogni tempo gli atti contrari 

alle leggi, ai regolamenti e, di concerto col Ministero del la­

voro, quelli contrari afli•Statuti. 

La Federconsorzi è una socie-tà cooperativa privata, ma si 

trova in una situazione tutta particolare perchè il suo statuto 

è stabilito per legge, quindi i soci non lo possono midificare 

perchè in ogni provincia esiste un solo- consorzio agrario e que­

sto è obbligato, sempre.per legge.ad associarsi alla FederconsoE 

zi, perchè i direttori dei consorzi provinciali ·sono, per legge, 

scelti_fra il personale della Federconsorzi; infine perchè la· 
• 

Federcmnsorzi gestisce, non come concessionaria ma come maridata­

ria dello Stato, le importazioni, la conservazione e la distri­

buz.ione dei generi alimentari. 

Oggi si può dire che anche se· le. Federconsorzi si fonda 

su una struttura cooperativa è evidente che si tratta di una p~ 

ticolare specie di c<ildlperativa, perchè dati raccolti mostrano co-

, . 
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me sia un organismo che agisce in una posizione di quasi mono­

polio; (ad esempio per quanto riguarda i fertilizzanti ha com-

piuto il 48 per cento delle operazioni,. il 

to riguarda il reddito agricolo, il 72 per 

e così via).· 

62 per cento per quan 
. -

cento per i foraggi 

Anzi è stato affermato che la cooperazione non si è pot~ 

ta sviluppare in Italia anche per la presenza della Federcon-

sorzi che no~ lasciava spazio ad altri organismi. La Federcon­

sorzi è inoltra una struttura considerevolmente sviluppata (4175 

magazzini merci, 51 ma~azzini generali,. 40 stabilimenti per la 

macinazione di cereali. Questo per il solo settore dei cerealit,(9)., 

La Federconsorzi ha la esclusiva per ia Vendita delle ·mas 

chine ~ricole prodotte dalla FIAT e incassa 1/4 di tutto ciò 

che l' agricòl tura italiana paga al_ settore industriale per acqu_! 

sto macchine. Perfino gli enti di Riforma per approviggionarsi 

do ùacchine dovettero versare la loro tangente alla Federconsorzi. 

Come si vede questi primi provvedimento dell'immediato do­

po guerra ricostruiscono un sistema di istituzione che è ricon­

dùcibile direttamente o indirett~ente al Ministero per l'agri­

coltura e foreste • 

.. 
' 
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NOTE§~ 4 /.) b 
l . l 

(3) (Gli ammassi impiegano giuridicamente il modello 4ell 1obbli.­
go a contrattare che puà n~ dalla legge e da un PJ'OVV! . 
dimento .ammini-strativo. P,. parte stl!llUìo gli llllllllS.SSi wll:ontari). 

' ~ . . . ' 

, ... JJ~P!//A/r 
Ocu • 

(4) (A. P. Q.amera, 1951, Discussioni, MieeU,r 2572'8 ss .... 
·~ ,. 

(5) (C.f'r~ c~~ de~ Peputati, a. SJ!MP%STRO, 1911• Diseu'uioni, 
25732: 25733).· 

(6) (Il probleàa che si poneva' conseguente all'abolizione era 
la sorte che sarebbe toccata agli impiegati per una parte 
dei quali si propose il recupero illl'interno del Ministero). 

(7) (Cfrò E. ROSSI, La Federconsorzi, Milano, i963). 

(8) E. ROSSI, La Federconsorzi, cit., 11. 

. . · · ulv I:AiltRA Glll 0GfUfAìr 
(9) I dati sono riferltl da MAGNO in~~~ 

~.·doc. n. 291, seduta del 31 marzo 1965, 14040 ss. 

•• l 
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Il fermento imlovativo ti quei prilli aJUli del ~ 

ra che - sia. ptll'fl nella pft'V'&lenza ti lDl MfeUO •aceeatrato.. 

· re" ath'ontò il costo ti aJ.Cnme particolAri rilOftSit orgaizz~ 

tive - ebbe ,..O vita ~. 

Ed anche se da 11101te paeti si illtiean COlle non pi'tl dif­

feribile ~ ricrganizzasione legislativa e am-inistrativa del 

settore agricolo, ehe aaoAernuse il sistema ti leni e di nor -
me, e, contemporaneamente, UWJU.uuse le hruliolli degli ist:L­

tuti esistenti, CO!l U lento Uftla1isurai 4eUa aituuiO!le eco -
nomica del paese, prevaue 1a eonv:lllsicme che aon cormmisse 

procedere a forti muta~~~~~nU: Ml CaJilllO c1eue istituioni. 

Si provvede a sopp~ gli u.H.I.E.A. (1. 22 le~braio 
1951 n. 64). Pi'tl tardi si &Wl 11 rieatro della 4Uezicme ~ -
rale dell'alimentazione nel Mirlistezoo per l' agricol~a e le 

Eoreste (1. 6 marzo 1158 n. 1tt). 

Non si registrano ~ti eu Diluiscono sostanz:lalmea -
te sUlla organizzazione del Mt•dsteJO. Jl •• P. a. 10 pugno 
1955 n. 987, (d.ecentrfmlll!lntO ai serri.si del Ministezoo dell'asr! 

coltura e le .toreste) provvede a riorpnizzare gli Uflici del 

Ministero a livello central-e e a livello peril'erico, neondo 

una formUla organizzatoria che ripete la struttura accentrati'! 

ce e di ~ipo gerarchico elle wa aadata pJ"eValendo in qliBSJli 8!! 
ni. 

Malgrado questa constatazione ti londo, la legUll•tcme 



..o. 

U!k pYI.IL..,~u. 

41 q\W8U .-i 6 -~ at .. Uicadft per U' P i e ;m w. ~ t. l(el IIODdo Jl'llra1e ., -· ..... 

_te, l'MCtmtursi di aJcwe .. àclllUa"'ti!dMi. li tratta. 

infatti, di almi che ftdono ~ lllltaati ~ nel. 

settore agricolo a si ml.tiplici!IRO gli intez UIISiti ti aiuto che, 

dapprir.ìa riwlti alla proprietà, succegsiv<D!ICnte, cadnciano 

a rivolgersi agli iltpNilM.tcn"i, M •ut!IIO 11t liaalitl, 1 wc­
Chi contini del mndo 2'IINlB si a!'aldarlo • se ne sostitl&isco­
ao di nugv,t.. 

Gli anni cinquanta d éliPl'QllO, all'insegna della crisi 

a!jJJ'al'ia. 

te istatze di rlloma ~ gU anarse agli iaisi &!1 

aecolo e, 41 latta, el._. 4a -. pe:U.dea latielatla • ...... trs 
ta quasi esclusiva!lleftte eutta ~ -cui seacndo il lafi­
Slatore, la ri.toma hl'eb1ile &!MaU c• sepUe- ...,..MN 1a 
quetJ.i amd non pi~ dilferi~lli, srpaeie aél ~ti deUe 

ftViad ..n.41Cil\ali, àOW - .. .. .. -~ o la ....... 

di vita e di 1awro (1). · 

1: mentre da p:là ,..U ti ri•:J 1 !lata. ••t 1 n ella riiOI" -u, uaa corçl.Ota riOJ'fani...,...M' del SHtoN, IGI'tle JI'QPrio 
.u, 't§!'"'} <L 

a c:auaa dell.a - .. n de11a Nlwf elle U ,.._s-e riéte -
deva, si pJ"GCe4ette con • iuolita npWtl a.ua Utltustoae 
di li(IUZ'It sog,at1riw p1MioU•·., ·cM, ,_. 01..- .. aperae,. 
in 1m coatesto istitumjm·~ del tutto tn~-..... ,aDO. 
tllttari.at ....... Sa ............ , .• la ......... 

Ccsi, l'\II'IIIDZ& &tl Jlll'à*- .. 1 tlltt. iullpettal-ta 

portò all& i.ntMdUP.i&me ti-~ J,egislatiw •.Ula •w. 

' 



~ 
lll N.M aue - ai .,,._ .. a • ..,., ...... .m'l 

MAt:e ,.._., 11 ~ • lll.t.ftca Mi ftf. _,._ti ~ 
SIIDIIO •• era _..,.ati eospùà ft••st l tt.,= sowrro ~~a.ul•~ 
\'>'! 1;, bRJ '<l : r · Ntl o V. >u &-et> rM Q • 

l COilSOfti opweo, o atmwo awell}ao tonto, • s , 1 ,_ 

wnto all11a etftttlllN di tipo inMwtto. lclao NfOlati u ,.. 
atrl'llativa tn·szmtiata. abe rtsaJa al 1tU (r. 4. 1~ f&bbc fo 

n. 315) Che &118ft aw'tO 41atorta appUcaa1one o ea l"iaaata 4el 

bitto tnappUcata. 

Mal{ll'tldo aUt, 11111 1141 (4. l. e, P• .. S1 tic P N .. 1744), 

si era tentato un rilaDCio 41 questi eaU per ~ la •1 
tbitA d1 lMaiH.ca a fiDi pfa ..U) atti,.,. bzd wt T 1"!1 
41a:l'1a. Ma Mdle ~ttt Ofll'\ ti ripaelftio noa Aftft 111 alO 

el letto. 

Da notare c:U la c:oesu\ii'Mu di azosranismi di il!l.e.. wto 
di .tt.po pubblico e di tipo priWEto• oeatit1lUce • aspetto che 

potreultiO definire caratteristico dél letta:r'tl apo1eo1o, L'llll'k'ol 
tura italiaa t etata, dUaftt, T JN ,.,.....,. uoa nt s tift1 
ta deUo l!ltato e aasaillla autQQO*io 1 Mehta ai privati, Cl Ili­

stono neuo atldso periodo atòl'tao, ._.,., • 1e lAQii le ""­

strano, queste due eanpc:meti (l). 

ecm CJH •tt di 1'Uoll.wa st iaQ Wl illta vento di ~ 4! 
.MJ.t _j:t-W.li" ...w-~v o... i..( U..t.wJ.~J.L r ~ 

J."ettòl da paote de11o Bta'tO,'<ebe• U. fli altn Vlllltqvi, &'fiiUba 

èkmlto gar_.. l'O' \IDa ~ c:ej-ntà MUi N•Hum•·~ Mi 
cont:ronti di ma. economi<'\ agricola 9tr~t,., ~ glieli'& e ~ 

la diflCl(!(!IJpUiOM ez.cmic:a. (~ ~Wt. ot 'CJ/h() \ 



Da notue eu, guardaa4o a1 palato, l'illteauato 41 

tipo pubblico, ea stato :l1 solo a4 otte w•• rinltati pui­

tivi nel aetton. 

auu q111 ncol'dazoe, Pl'OPI'io aa1 caahoDti c1eua iutt! 

vitA dei conaorzi 4i bozlldica, le nalizzuioni eltettua:re da! 
l'Opera Ruiaaale eo.~attenti (3). 

Le~~ aopttive cnate P8J' ott•we la l'li_. &fl"6-

' 

ria sono gli cmti di ri.IOI'IIat riedeati nl et!el10 c1eU'Opera 

pe la valorissuione deUa li~ OO.ùtalte '()? 7' Sa - ~a ~ 

L , ~ :' • -, promGiovere o etlettuare 41NttJ :a• la tl'eltcmui•t~e -,~.,;. - '- -,' ~ 

• 

ria o agraria cleU'altipiao aileDO e dei tearitori jOilic:i con.-

tél'lllini, teJUmdo preH!lti le Cat'6teeriett.C!ha ailw lol•tali 

doUa &OJt.a (1. 31 dlc--.. 1147 a. ,ht). 

Ancora pJ'ima degli enti 41 I'UOIIU ai era teatato 41 .,_ 

perire alla i.Aattivitl.dei CODSOHi ti .bontlic~ fl-1 capo de,! 

la trasf~ fondiaria/ CC!IIl gli ett. 41 eotontsustoae. 
O.Sti aat11 aostauuaJMIIto publ>Uei, awYaDO l'i•bt.att.n 

della esC!!C\11\ioM 4i opaoe 41 il'rigut•• e 41 tNIIon:laaiou 

fondiaria. Eaai poteveo sosti tuin i cauorsi una I'Haaio­

ne dei piart 41 bont tiC: a ( qiiAlOJ'a 1 COD80fti non vi pJ'Of uec!eJ. 
sezoo) Dei tCtJ'IdDi iadicati 4a1 Mtat ttao per 1• epicoltura e 

I!Dreate1• 
L'adone degli ati 41 colonb•atone a. AlleNate al~ -

--- --- -- -------

• 
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cipio ehe ha +aiaato la 1-oùl&siou u1 fasc:t.ao. s• latta 

lalYA 4oft esiste lA ini&iat:l.va privata. L':lataa URto ... li 

•ti è cioè :latepatiw e sostit'IIU.w 4i quellaa c16 aea 41 
tatto, un~ae tra la fallita uioae dei~ • la ns. 
cessi va aziou tU riiOJ'IIL 

' La letta 12 tl&ffio 1"0 a. Ul, potua11MD- per la co-

lonizaaziou 4ell1 a1tipiano della Ula e 4ei ~itori jcmie:l. 

c:ontel'lllini, altidava all'Opera il C'OIIp:l.to di~ alla 

redistribudono della p!'Oprietl tel'l'la:n per~ i ten'!, 

ai da eonced~~Joai Sa 'PJ'OPI"Utl ai ~. -~ .t ._ 
spropriuioDe 1 teneni da caace-...t ill PJ'OPI'ietl 4a1 CODta-

4in:l., stabiliva c:he l'Opera potene ,.. ....... au•cqutato di 

atri terreni Mn sogsretti at! u~tone prevte atorisUioo* 

dcme del MtN•'tiOO per l'llll'f,.eol'IW& e le feftlte. 

La lene 21 ottobre 1t50 a. 141• ,... 1a espnpd.aaione, 

bonifica, b!'UfOI'IIaii:Lcme • UIJegU.ÙOU dei tel'nlli ai CCIIlt .. 

4ini (legge ttra1do), delefava 11 aowmo ad --.are, •tl'O 
~ 

se:l ••i, ftCitJ'M ,_. l'iltituioM ti •tt. o ... fAlli apaciali 

di enti di coJ.cMtsauioM o 4i ~ t~ .....,. 
cht dell'ente avt•omo del n•alu .. eu IWlfiH..Ot 1ft teE 
ritori c!a deteftd.aare, le lvad.oai gU nolte 4aU 'Opera Sila. 

In baH a qwtate ... .- •••l'O ,.,..t:l alla 1ti.tema a 
ati. Per 11 Delta PaCiano• per la XU a 'l'Otlcò laliaJ.e, per 

il Jl'ul::il\ÌIIIt per J.a c_,ata (Opw.a •ute~el• ec.tb&ttat:l) ,_. 

la Puelia, Lueaia e MoUU. Per ta Cal.abria, per la laNepa, 

per la Sicilia. 
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La dii,__.. soet••tal• tN 1•0,-. lila • tU altri 

enti costituiti per la ~Ol'lla atNria. ltaYa in~~: .. u. 
M O '\AA. 0). _ 

l'Opera deci&wa autc ... IIC'UMmte la er-ta da upJDJri_.. • 1!, 
41v14u.ava direttaaate i bai s.j. tU altri ati pz'Ote61vln0 

allo scorporo secondo • crlterio ~te ••na lqp, 
~~· . 

che - _.. erano chi~ ad çpltc ..... 

<Jli mti psoepoaù .Ua ~oma tondi~ riceftyeo \lll 

doppio ordine eU ltnanddellti. 1la pa""-io c!ilced•stoae e 

finanziamenti eroratt 41ftttaente tallliaistei'Oe 

t'a ossert'ato elle, allo ICOpO U ...na. alla ripditA 

delle dotuioai -Uli pwviste dal )11aacio statale • per 
~e~ meglio aderbe au~ reali, - t 4eU•att1Yitl 41 l"i.tu.a, 

gli enti vennero autoriszati a ricoz lOM alla eoati'Uione di 

prestiti an•uteJoo, ano MOilto a vtt.tl ht1a:e 41 lilla -
ziaaento, au•maaiCID8 41 obbUpstO!d. Uld.ta• ate -.rJ.i ~ 

porti 4ei due esoreisi tm••iarl .. caadYi a ~uo m cui 

Ione ellett\lata l'operuiofta (C't, 2 a S 9 la t 1.,UO 1H7, 

rt. 600). In V!'lltf.ft gli ad 41 I'UWita aa ai ..., awalli 

l(é dal r~ao 111 cçitale .~. u beneo 88o obbU.. 

sraztod.. Basi 11 sono Uaitati a ecaUN, pruao ilùtati.. 

t!l credito, mmualitl,...... c1elliD•slMDto statale, 

Gli enti 41 rUOI'Ila dotati 41 peMtr•ti JIOteri Clhe 11 

spiagevano, in çplic'ui,... •U. lqte 11 ottobn 1950 Da841, 

tino alla aspropriaz1cme, alla U.O.utane 41 4bottiw, di 

obblighi eU lare, vennero aot:toposti alla ctiJoedone • al c:cm­

trollo del Mtnbte:ro por l'agricolhN o ~ •••• 

, 



' 

45. 

,.,ot:i_ v~ 
n Mtwt.atezoo m~pnpccedo 1 t-•*ij aau dei coa-

119'11 41 mamintatrazione 4etli enti ('DO c181 e'Ori • lli'IP­

pruentante &alldniatao), -.ll:.a acwtoa del PauU.Ote!' w: LtCU.Oto r--r--...r;;-
N: XUU•'G ispeaicml peintsavatlw e ftl'llioM di eaua; 

~~-u..~"'r~ JfCilinaJt 411'. Qeft• c!e111 Brlte ec! •••Jt,tNzicmit JIW aon ' J 

cteereto, bcariaat..,u 4il'ett0l!'e glllllel'ale 4i soati1:1abe il PN­

sidente, iD cuo d1 aueasa o 41 ~to 41 quest•11lts.; 

~omin~i !!!t!l!!lyri del collegio sindacale; 19pl'~ -~ 

eon deeret~ la scmma 4a auegnai'e atU ati per il CCIIIPU8Bto 

dei loro compiti btit\lllionali. IMltle approva~ pl'Op'.-1 Al 
trawl"!!o • i q1la11 1•ete nolsev le p.Jopfie atti"litl. . ~ 

Queste 1e principali cUJoett1111 Che guidu 1 e 1a asioae 

èlegli enti. Quanto agli elletti
1 
essi, eome gU oeMr~rato, fu­

rono di grande portatà e ripardavao 4a • lato i ecalilli del 

JDOAI!o I'I.IN.le, 4a11'alti'O 11 sonetto &tUa maowa politiCa ~ 
da che, llialpado 1a auai Gll'l•inatd.ftt uua ~,·eU fat­
to, veniva laSCiato il settol'e, andava lentaente delf•actosi. 

Quanto al p:#Jio alletto l'M"'"•cme della ti.loNa c:a.­
porttt l•alllll'f81'181lto dei eoaliai dd wa fht.o IIWJIIè NNJ.e. Gli 

enti ai awicklz'o, WatU, eu ua taMI)Isrsabile, MU'opua 
di trasfol'!IIU1one proc:ed.ere alla eatit.uzione di aa rete di 

infrastrutture, che ga:rantiaae \In insediamento Statd.lee 81ai 

provvidero aUa eostrazicme 4i e ... , IICUOle, alla .S.ablU 11A, 

all'approvvigicmaMnto idrico, au•auuteua ........ tca ed eco­

nomica, alla creazione di struttwe asoeiatiw. 
Agli cmti spettò il Jlllil'ito eli a,_. compreso, • poato ia 

- ~-·-- --- ------------· --- - - ---- --
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esaesoe una uiou che eoncep~Ya l'epicoltwa aaa U10 coa 

ua atthitl Wlta alla pro4uzione di a1C1mi beni• Ila e-. 
• mmwmto di • pit IIIIIPio ciclO di attintA, elle dlmwa es­

sere in grado eU inserbe 1'agri.coltva in Ull CGDt.uto g10b,! 
le, cioè eon rilerillento aU'ia4ustria. alla prosecaicme 

c!eUa cOJUJel"VUioM e della cCIIIIBercf.a14.czuicme dei p1'04otti 

agricou. 

Quanto. a1 secondo ef.tetto, gli enti muta1'GDO il •otPl 
to della politica agraria che a seguito della 101'0 uioae, 

non sarà pi'll il proprietario - coma lO era e. caatinua ad es­

serlo per i consorzi di boJIVia -• 116 l'illpJua. 

l'aziou di questi enti, l'aspetto cltnemtco su qpauo statico. 

L'iJlteneato deUo Stato sUlle stntUwe as;ricol.e dift.ae co­

si, iaterwnto hll.e su.uve dell'illplresa e tu~ IU11e 

strutture del marcato verso eui l'i.lllpzraa è fin•U•ticz-~ 

orientata (4). 

In questo contesto si fondono aecessariae~Lta S.Ute. -

n\IIIIU'O.ai eleroend. quali :L1 ~ della Sli'WttuN '-4iaria, 

la erogazione ~l credito e;eyolAto• ,14 quaU P:Lc.ziae dalla 

mano d'opera, la assi.aten11a teeniaa. 

Questa tendenza, che pet' la prillla wlta appare C:oe&'ellte 
. -

mente con l'azicme di ~oma loaclilriat ao;raN poi ~ 

si.ma appUcaziOlle attr&Vei'SO l' az.j•e della. Cassa ,. u ...... . ' 

zo;iorDo e ~ pi'll 4e1 piallo 4i Jljortata per la aadal"•• 

dove, in base alle nome.Ìa sostt.tudou cSeu·~-- al 

--- . -·-.- ·-----. ----- . -----·--
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paoopri.etari.o, et.~ attrt.nrln• al prilllt a potei 

tNdisi_GB,t'·'!R• ~ti_ al ···~ 
f'éoe1, Ml CUO li p-..--aut .. poprtui=l l'•te .. 

api'Opriete rllfti\lllgel'l a. i Cf'Me'!tt.-el 1'iatllea auie» 

ri!IDdo agli stessi 11 IIO"iMWto dd .. tl'i!Nti a ,_.. pad~ 

to. s• p:oevisto il diritto aua i'IOPI'iatl cleue ~ q­

portate dai ccmaesaiOJ\U'ie l' previsto Che il cwcesa-.no 
possa preseatare piai oz.gcU.ci di trasEOI'IUZ!arae às:t...,a\4, 
di migU.or-to è di iDnovuicae Col~lAte 

E' • d\lllque, a partire ~U autJ. cinquanta eU si apft 

un nuovo capitolO Mi :r-çpoxti ltato.p:riftti• 

Questi rçperti liao al 1t'JO ùa Clbe pww&&esse il Pl'ia 
c:ipio deu•tntas•uato iMt ... ttD (atLIItWia pnvau), sia .-1_ 
lo dell'intel'Yimto di:oetto (autol'ità). dgqrdavalao il. poteN 

pubblico da un lato e 11 privato iJ1 quato propl'letario 4al,. 

l'altro. suceeniv.-nte a1 privdO pl'Ofrieurlo -==••• 11 
pri'Yato 1apHll41-... 

Ed è pw qllflati motivi, tra iU Altri, che non va sot­
tovalutata la azione degli enti 4i :ritot'llta, cc:be se ~ta 

azione, per 110tivi che noa t 11 caso di approlodire, t ti la1 

to, coesutita iB - eea-.to uuta:toeaJe di. tipo t:l'llllido­

nale cbe ha mantenuto in vita e Cbe, c1i pilllt ha uopto fiDia 
ziamenti a organisu clualli c:onsora. eli 'bcmHica, ~..t••.t 

ti secon6o principi del tutto oppMti, nei quali I•eni.U 1!, 

giSlativa codueeva, • c ...... tuttcao .. &l priYate :la ..-to 

proprietario. 



••• 

Q\IUta è la eo:ntraclcU.IioM .U loac1o M1 .. ,_.. apoioolO, 

che di tatto ha ìa hddou di •allflllllle 1•_,_ ti .....uce, 
Che istituUee il n\10'110, N che rtt~~M a ..,.,Uic:aU 4a1 4i c11f! 
tro altercnlorle la inisial• tun..W... 

Zd 6 per qw~Sti 110t1Y1 Ohe ttasSolte degli •ti di ritO.. 

ll1a va sepaJ.ata. ache .. la rilo:lrJq ia -'• lauata n _..Ui, 
quelli della ptccola p~ contdin, che ti U a poco .,.~u ... <.<) 

·--:> fa.f'.A.. 
Y"V#O ets:r» &uperati doveva. poi• COlU.'I1wJersi -. • ldUn sto. 

Cosi l'azione degli enti 41 ritOma- pur 1'app.llll8lt•do 

il .tatto orgwzntbo di :ri.Uaw dafU am:ai ~-- • t-·•· 
rito 1n un eontr=sto 41 tipo tradt:r.:fonaJe, non eu 9DI't6 atr 11 

ti nella orgaftizsadOl\EI di.~ del. Htto"-
Nor~. potava c:he essft'e cosa.. La tl'ad"'.d.GM• tatatti, cbe 

h4 d&lla sua pU"te la ~twtiw, .. 1 pue, Ul• pit •lda 
della innovazione. 

D1 altrcmde i tempi della spinte maovatrici • U .topo 

~ il perl.odo cost1t1adonale, l••aun ... t 4eJJa CI:I'Ui 

all"eria .. c:he a.web'bel'o pot:ato 04111 ._. uq ftftllltiUaN.,. 

dell•' istitu.zioni agricole su basi (orsanbsatiw • lia-.:larie) 

pi\1 autonome, erano ot-a111ai lO'tltani • 

In altri t~i. queUà l"iit'g.atss•tone Che .. Iii pot. 

sibile otteneftl au • atto. deU& G08tituiena 6eJ11 ead dl ritoz 
llla, era improbabile che scaturisse, poi, ~la lofo ..U.,'l\UI! 
do, messo. oomunquef. ill 11~oto Wl lli8<:Cauis;oo di 1104Uic:.U-~ 
le strutture agrarie. l.l'l esigenze ~Miasatiw~ latib-

ltic:mi deU•aQl'tco1tura, appe1vano ~te ..u •••U• 

' 



"'· 

(1) 0 102'6 Gtato Del 1 M4 il -.to ~1Ati-f0 lapt«a eL 

&ialo 1' ottobl'e , 144 n. ., pe la e:aacllltcmn al .... 
ted:fnt eU te:rze incoltercU ~privata e eU ati 
pubbltat, ftOft eolttvat(. o bnf.flateDtaamte c:o1tivad'. 
Nel 1948 ai Ieee, con la costitud.one della CaDa per lA 
fomaz101'U!I della proprietl ~ta41Da ( 4. ~L. 5 Jaqgio 
n. 121 >. un altro pasao ftl'BO la rUOI'II!a.. -..t i "flot.\<_, \Ru·"· 

1 4appl'ima ltJd.tata aU•Ita!ia aft4t.ON!l0 é ~ ltd.UCJt.Rt~\i 
"'~ ... Q~~~···.'~~~ ~~~con &eereto 1eg. 5 maato 1848 n, 1442; e 

' . 
--. -~ r 

eon l•art, 5 1. 23 aprile 1949 n. ,.,. La 1e31G. la 12 ,.: 
~. ~an•acquisto del ter.reii, aua lOJ'O oveatu~e 
1ottizzeztcme ed alle riwrtdtte ai eo1t1Yatcrt c!ifttti aoll 
od a!l!lociati in coo~attw. 
Le eu• ~istrata c!a a eoxdtato tn"esie&ato dalldJii,.. 
~tro l'l!!' 1• agricoltura, c:ompost6 da ~ rappl'CMiltati &ll 
Ministero JIQI' 11 agrieo1tura e aa !'!!!. rappzoesenttmti del Mi­
ni!tero peto 11 tesero (udl dei quiB & di \Urltto il 4bel, 

-· tore geml'dG 4o1 llligUor&li!Gnti ~±l.). 
Il e orni t3tO l'la :blo1'el :e t-'Q eli~ )ol'u< deliberartdQ_ GCI[Uisti, la 
lottbsar.iOM e la ri~ta dei terreni, lisla.-11a a:la\ata 
percentuale Iii mas-gioraztone dei pre~zi di acquisto clat tez 
· !'efti agtt el letti della doteJ.ld.nUf.~ dei p:Nal di ri'9111Doo 
dita dei llll!ldi!!limio 
Per l'esecuzione dellO SUl!! t!elilxn•adol'li il Card tato ai -.. 
valet, d~u•opera degli uPlie! emttraU e periferici del lltDsl 
stero per t•agrteoltura e 1e ~. 
Il servizio di C.:tSsa ~affidato at! istituti di c:recU.to 41 
diritto pubblieo. !l Co110gio stl\daeale 91 COiiQSO!I:Ov~ tl'8 
membtdd. e!.t'éttivi e due S'Uppl'!r<t:l nordnati eon doc:I'Cito clal 
Hini!ltf!'l'O !Qrieol tura e IOI'e!S~<! M. concerto con qcano pw 
11 tesoro. · 

~. : 1'(?.) , ~· Pi\:RB~~. ~~];i aiuridici. ~t. 
·, i \ • 
. 0) l C~f1'. E. M.UCIANI 1 L 1 eSJ)fJ!'ieD~.,. 41 rilorma ~aria 

1 
c• f. 

(4) Si veda 4a ultimo la N'JdthtM di a. cuYID'l, 1ft •Aift­
col tura e iefiozù •, Cc:l:rmtpo 41 sftti del aottinmela 
"Politica•, Pil'enZO. 2W'7 sett;Y~teooe 1970. 

' ' 

' \ 

- ------ -----· ------------

-· 
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e. • 'l'ERD!NZ! DAL 1~ AD oa. lJ, PIIDUIAD 11iw.A CUli 

E 1 HliOVI 8QU1LIBUt 

Per •ttvl del tutto diltezeatl Ull si acldtu • a llJ! 
t~ti 01'9'11lizsativi neue tstitwd•! 891"icole _,... ecm 
S1i anni MffSanta quande Wl fatto IUIIIM>t la Jl'OPI pesiOJI8, 

e '\8'1 male etico, il rista(JBO deUa 1/!CtiiGid.& agriCola, rappze -
sentavano le l4'Eii!I8SH,~ per tal•i• at\W a lelitt1 
Ilare lilla azione per ciazoe un ll\1090 assetto alla ~tt.. ati'! 
cole di base e èli vertice. 

E' vero, infatti., Che gU anni c:1le vanno 4a1 '"o a1 

1 g(;O •.ridero attuata \ma .,.... tU. !a•a sa ti cU.retti e tnd•­

retti, che MD ha J"C•daati MUa s1:Gfta agNria del aasuo 
pauea ma è aMbe "'IIZ'' c:M C~UMrt. Jlllal lu:rcao la iJK'iilllo di ot­

teMl'e il superamento delle CODdhfc:mi di so~ elena 

agricolturas ad., can il traCiilft...,. cJq1i IIDDi ai Gl'a rn-w 
più aggr8'1a1:0 U èlivarlo tn 11 l'Gd41to cSel settaw apiaolO 

e quello 4t a1tri settori ec:cm,.dei. 

una ~ue em•se del ~are e daU' agpoav.,..i 4eUa 
crisi devo es.ae senza 4libbio rtceUepta al fa11iM•to de­

Gli scopi àall.a riloma &trl'aria~ • lato DCil riusaS. a beA 
re l'eso4o dane capqae • 4aU•aJ.ao• canpit6, c:dla colao 
che vi rimanewmo (p1CC:GU ~. MSIIiadri, c:ol.Wi), JltE 
4\ll"anclo il riatqno deU'qri.colhN,· IOSHIO 1 ,..... pil Wl2 
poai di aJ.v.t1 uua Rosa ti lilla•insrd, coatl"1bat1. ,.._ 

Ili lpeciall -· 

' 



Jl. 

Q\IUta politica 4etU iaaatf:fi • e11e ..._. ·mst• 

PJ'OPOI'Uoai ia ......u -' - Uldtata • ~ .... t1l! 
ti fU oW..ttiW. 41 l'il• to • n tn )Jopoet&J .... -a 
be l'effetto 41 .., ..... 1•~ .... Mill'l••• .. ...-! 
c:olt'IU:'a e lé loftste che Q. tro'f6 ,U .,U -' .._..ta, ta 

~al•ate a pa.ntre c1atJ1i awa.t ..... ..,.. iad.to1atllt da -. 

S«r:J.e· di atti 1\QL'llativi - tR t quaU i a. ptt illllpoftati 

Maza dubbio oonttld.tf. a.ne JAt111 a ...... tNt a. 4J4 e 
27 ottobre 1MG n. 910 (~ prillo e teaw'o piileo ...._ 

ae) - ad U"CilfG'8• discl'esionel,..,.te• -. hlfi!!Jlte .-titl 41 
finanziamett (4n •tU....U. ia 'NM .ua ~ .. 4M • 100 

uU.arii ia bue all.a lefte •• 910) (t), S--t·~ ~ 
P~ . ~nUJJt 

a rin!Jal.dce e a 4a:N ua c:atamato alla pott:f.dc 1 ti Wl'ti.c:a, 

che sU.. plft eoa alCUIU. .,..,..ttiW., aWN ............ to s. 
vic:erlc1e del M:i.niatero 4a1 ., nrto éleua da J'ioolt:iftd.,. 
(1929), e che cl:Lvaiva. ,_. ellet• ._.,:a. 1et91 cii af.'do

1
w-

ra e pzvpx•ia posizione do'l:bt.B!Ite (l)• 

D•alt:I'<IIIIM si dna ~ GM a paodN ...,U -.. 

ni cinque t&,. CQll il s,.,._to1cu:i. si • :la P11 ID11•N MilA 

nata della ~ claU& boJd.IUra
1
e a tepito 6aUa md'DM 

degU enti di ri.fOI:I,'IQa, 10 .1-cato e peo euo 11 Niaiatao, s:l 
·!J...hÌYtttl 

t::rovO. non già a dowr liilllliiU_. il es p!Mato ti ap:ae ,...._ 
bliche ..... 41 bcM.1:e .al OGIIpit.o ti ......... Il .. ~ .... 

N'OJt ex-a qwtnd:J pit. ftflidetta il ._.. a:n•IIPOSt.a.­
done a.t:l ~tm• fta.e !n~ pU.O t•""'iU•Iill• 

------- -----~--------
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star:Lo. P1'01ralet pub, (a,.. Imo el leeow'o pfMO 'llllldl), 

1a tecnica 4e11A incatbutcmo DCIII PI'Ofl'GIUta. 'alle ai n. 
• 

detto - il nolo doU '01'1••._ ceatH~e. 
•B• SOlO COil 11 U&IODdo piao WQiiC1e elle fÙ ill:oaati'ri. 

tendono ad essere incarctllusù in Wl sUtema di indbis10 &al 
l'attivitA p:r-ivata che p:reve4e lA pNSeDtaRiOM 41 ~ 
da parte dei privati iDteresgati a4 otteMre 11nanz1 nto, e . . . . 
u che si areentua 1a attintA 4i esslstel'lsa dA parte dalld. 

nisteron (3) 

Ouesti g1i et 41 ;del piano W1'de aet r:OlllJoc:mti delle. 

strutture di vertice. Quanto &lle atl'\lttwe orraaiuattw eli 

base è opportlmo ric:ordue eu pi'OSpettadosi da a1Cai, Ml 

co:r-so dei lavori_ prepaH.tori al prlao piano . Wl•, l •utpua 
di moditic:AN tltituti .Gl'amai eoaeiderati lllpeNti, quJ.i 1 

' 
consorzi, gli enti di eolOftizsuione e gli enti ti rUOI'IIIa, 

vennero inseriti gli· articoli S1 e U che d.o'lltVao 8pi8llaJ'O 

la via a ql.lllate l'ifol'U, per taro potato 1111 a tipo di eate che 

fosse in gradc ti pl'OIIWJWrct a reale avUçpo .S.Ua qricoJ­

tura, di sovraintendere acl iacliria&are ae generale atti'fitA 

ti trulorma&ione delle coltuzoe, c.\e ci()(.'- secOD4o la Cllltu - -
ra che si andava 4iftondoado ia q1llfli ID1li -• loue ia IJ'a.-

do di avviare \ID processo c11 Y&lOriaaasioae del territorio (4). 

Propdo per c:ons8fllire qlJHta UD.a e triplice .._,. ui! 

ne, c:he avrellbe comportato lo nuot.-nto dei CGIUOI'Ù di bo -nitiea, l'artiaolo 31 del priao piao Wl'de de~ 11 IONi~ 

l- •• 
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54. 

a4 eaanare 4eczsoeti al fine 41 intepaN e JDOC'S •1cae le DGI'W 

me vigenti in atena 41 couoni eU ':nUica. Ia particol.,. 

:re i decreti 4owverio peoc:eupusi deUa HaplilioaaiOIUI del -
le procedure• ~l'Eioe<!upaHi deUa ... istenma aUa inbiativa 

privata nella procedura per il ~aento delle provwiden -
ze statali, assii!Urare

1 
con la' riiOftla del siStema eletti w dei 

consorzi, tma pi'tl adeguata rappresentanea degli inte:reu~ dei 

piccoli proprietari, determinare i poteri della P• a. nei c:oa. -
.tronti dei eansoni 41 bonifica. 

La delega ti cui all'art. 31 lu ese~eitata ccm 4. P• 23 

giugno 1962 n. 947 che pur modifie~ il sistfllla 41 wtu12 
ne dei consorzi, ·e disciplinaftdone il raggrupp811181lto 41 vili- • 

ci, la fusione 1 la scissione e la !50JIP1'8U1.cme, nCQ ~ rl\IIICi­

to, di tatto, a correggere 1.0 stortuN nel hftziora1111181lto dei 

consorzi. 

L'art. 32 è importante in quato 6 la prillla 11aUe llOI'IUt 

che portarono aUa introduzicme <!eglt enti 41 mluppo IIIJri«=i 
lo. In base all 1 articolo 32 si delegava il gMII!Il'ftO a4 •enue '· .. ~ -.·l: -

·-'~ ' ' decreti-,·1n materia di enti di rilo:ma 1!1 di COlOftissuf.oae· per 
:' '"\ còn~enÙre __ : a mèzzo iiDChe della. lO:ro %'egicmalissaslcme - 1111 

più ampio intervento nelle zone depresse da valorlss.re. (5) 

• 

-- ---- ____ , - --· -------- -. 
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IIO'l'lll al § 8 • 

(1) I 41le pJOvNdtnati scmo stati eepltie ul 1111. dall.a 
le&ge 4i rllinanzitJ~~~~mto dal aocoado piau wNie Cfr. 
Oltre e 

(3) (R. PEREZ• Aspetti, ~·• 106) 

(-4) nonde la cOMegueBza eha si dovelse agire per sone ao­
geue auacettibili di lilla •• aia ftlOI'ieNSioae. 

(5) Va ricordata la costi~ione del P'ondo interbancario di 
ga:t'anzia, per il concorso deUo-Stato sui pnltltt.. c:o.. 
stituito per c:op:rift 1 l'1scbi cSe:riYati dalla aaaauato­
ne di mutui ai lini di lldgl1oi'elumti .Eon4iari o per la 
lormazicma della piecGla pi'Oprietl eontadifta. 
La trutoawsione del Paftdo di I'Otaicme di cui alla let­
ge del 19,2 (n. 949) in Fon&> 4U. l'Otui.OM per 1o nilup. 
po della aeccanizzadone agrieoa. Per i liJumzicanenU al­
la zaecc:abauicme si ~ -. tm••aa Ua41Rdva 
nel 1971. · 
I poteri con.l'eriti alla A.S.r.r>. ...- il rillboftl!ioti!M!!lto .• (e _ r- ... l' 
zoelatiw. eotitusicme di ,. POiQdo ,_..tele nutcmaie). :.. • ' • '- · ~ , 
che promuove la costi tllaione di nuovi boschi e la ricos t,! t- '. , 1 :. _ ' 
tuzione e il lliglio:ra~~~mto di que1U eaiatati.- ' · 

. ··--·--··· ... - ·--- . .. .. -· ----
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5' s 4. - L'AZ!!!pA DI ITArp m !LI pgawi'l 111r QENJ.'O 

AOU9ft0 

CUi .U elae •- hl ....... al Httaata ... 0.0 es-

sere rtcoH&ti pacht .ntw'ollo 1e , .... a4 aa ,.Utiea 1a 

.-J,eu MOclo laitaria. atbauesao 1•~to 6al11a(lric:ol­

tura nel proc .. ao ffJJIIU'de U ,.,... tticlal ecnn •e .. peJ\oo 

ehi). prepar.ao • ewato U iadillftiSO l'lUewa l'•tnta ta 
fwtsione delle ltet'ioftt a UaWto et'diaal'lo. 

Ke11 1 U'CO di teço C1le eGila tra l''IIDO e l'alU. • ...._ 

to si wrilic.ao «ha latti OJI'f..US.tb'l sui ,....U Mrita 110{ 

·leJ'IIM'Sit la costttud.OM deU1ASja•a ti ltato ,_. tU iateE 
-venti nel MQIC:ato apoieo10 e- c.. IIC!CaAato- 1a tnslo~ 

atone cleg1i •ti ti riiOI'IIa in ..U t1 n11-..o 1a baH .Uo 

articolo U .. 1 priao pl..o ;es .. , 

t•A.IeMeAe Yine eostltldta ...... il.U.Utao JIU' la 

qric:oltlll'a • 1e lorute, CGil ,..,.. 1S 11&01• 1MI a. SOS,ia 

ottnpermsa a4 Wl retel .. to cn (1)• lua Ila •••••Jitl 
fiuridiea • t.ll.cio avtonc •• 

I e011pitt u tntaucaM allltatt au•ADIA ... ........_. 
1n w m- .,. u o u ·~ MIC&te tet ... au • vs n l'O • ._. 

111. e'IIICc:esdy-te. a4 altri pu 'ntt.. Ali eacesiaM t1 41Ml-

1i per i quli tali c:oi9lti .,.u•ren 4&lt .. altri •ti .. 

org.mini pUbUei. 

Il' 11 eao .. n••te ... tee'• riai. L'ate U. Watt1, 
UDa carattuissuione sU.U.e all'AlMA. l' • 0111•'=• ..- htr 

w woi!.QQ F')rOLt< w· w r.uuwo ~ JJ)~' ~ cA.t ~ Uu 

~ ""~ -w.o..u.t.u.a .e..A.U( fv-o ,.,e i4 ~o F~ ra).,,., w w 
~.f~~ 
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Ar.,d'? per l'AlMA, v•~ la cu:J:>a del legislatore di evituè 
la c·,: .. 'ltl"'..ll'.i.cnc di 111'1 p~santl!': OX'g!'l:l'!iSJ!IO ~:N\tieo. QUl!llltO all­

' 12. "'t ti v1 tà operati va, 1' AlMA è stMttamente comaessa, DOn s:Là. 
ad une s tatc di urgente neces~;itt. 0 ma alla eost~te attuazioae 

delle <llrettive della c.s.,s. 
Ou<-st 9 ultima stebili~e i pl'!!!:z:d .intiieetivi d>.e sono 

qu~~ni. che il produttore deve poter rea11zr ~re. Slllla base del 

pr.:.>:r.zc in~icati\J"{') ,lena 1.ona maggiormente detiei tari.a viene 4!. 
terminato il cosi detto prezzo di Soglia o prezso di entrata 

• 

,. 



,.. 

· del prodotto COJ"riJ!!poncleate al pNUO iad:lcatiw. 11 passo 

41 soglia coati.aiofta Dtomatic,..,te 1u..,.&asfCM M1 aeuo 

che non potl'b. ErA't:l'ue p:rodotto a4 a pleSIO iaferioN a quel­

lo intemo. 

In questo contesto e in ·oaaequto aue tiftttiw o+ •i­

tarie, 1• azioaa deU • AlMA ~ la JW:COlta dei fi'Odotti e 
l 

il pagamento delle diii_.... eli pnut. Jlulsb'ssnte ai tft"'-

tava SOlO di Cfll'eali 11111 auc aeui• l8fti b•o esteso i CCIIftPS. 

ti Mll'AlMA ai settoria càaiario, cJeU•eUo, del te..,.....,, ecc. 
mentre la ..,....,.. parvist& pea- il IWaston 'E 1to rest.wa ltua •1 
la misura di 600 milioni peao _.. 

In base e1 4. P• 22 lllaQ81o 1H7. ai lftic1ao au•AJMA 1 

compiti di iateftellto dal ..C.to1 pe6wisti dai ~ti 

c~wr t ari ,. u aettozoe c1U latte • dei prodotti l&ttiao­

caseari. 
In base a1 4. l• 21 liuono 1t6'7 n. 461, l'AlMA,. a aasl 

delle ll01'me CODSUiid.tU'ie ~a OQf~ ,_.. U pro 
cbaro uzioaale p:I'04otto Ml '1167 Wl& iD..,.uiou ,_. quiatalll. 

11 relativo __.. IH'VU't. sUl taa.to ti p:roteziaae ,_ t11 ia­

teJ"\\enU nel settoN • apkolO :la çpUcaz:l.cme dalle..._ 

coiJtnad.tarie (istituito coa .._... Seae t aou "" 11M a. 
912 conwrtito m legge as ~ 'tNG a. 114S. 

L'AlMA in base a1 citato ...... !8Qe a. 4G1 pa\ awa-
1US1 d1 ispeUG1"ati COIIp~:taU e ~ lleU••UMJl 

tadcme e pui) eQC!Q.'e autol'1lulata dal K;labtao P«<' l'lllriCOl­

t'd:f:ta e le tOl'e•te acl awalel'al ..- 4l al.trl 111&1 pei'Uel'i­

ci e <ii ati eli sviluppo. 



IO. 

. ID bGtO al 4. m. 4 lugUo 1NY l'AlMA • ll\ltlal'iuata a ~ 
virsi di IDti eli Ml,.,ct ,_. pGI'tala a~ la ._ .aa 
oe di irltewto. ~~~.o M 

lo'ADIA •ar- COD 11U palf't1CiolaM OAPP»taàcmet l'88MI"8 

aeata la furuifcme I:IDtiledlaC'JCI"'OJ'Il e l•eeaae ~ . -

scmsa IGI'ftz1 PJ>OPI'i• loa ASahn• di .-u Uld.._._ en •1 
1a di evltce • CCCI8 ~to- 1•en1 arlw QIIIINiltimnto de! 
1'811te. Di crul l'obbligo. elll'ftito ,.,,. ...... c1i IIOftiaod c1eJ.-

1a OJ'fJIIrlie«eslcme eaietente. 

. L'AlMA ftea8 costituita in ~ aaa li l'l-..,. -a .. 
sibUe Che a pzoowedue qU irltosua:nt 1111tl ..._. qrico1o, 

~ ' . . 

loue un 03'f""1flm DCIIl di ltato e COS1 l'olmliÌD 41 t.stS»tre , . 

l'OJ'9WIIIID c1i ltato ai hi'OM• C'èt astd., da OSI...,_.. c:lle ... 

ahe se 1 1-A.l.Xe.Ae h costituita .ad '*• gil dal tt&f l'iD~ 
'\lllmto nel IIIIDI'Ca.to dei CMil'Oa1i ncm eaoa pfA affidato aDa Poder­

COIUJOJ'mi,. bensl a1 MhS•teo J*l' l• ..... ltva e le loleste. 
Questo clivcmae cwgamS""'' c1i il'ltas: :allO attaav~ la c1beaioae 

geMJ'al.e MU.a tutela ec:on-•••a dd. PJIOC!DUi .,..saell. . ' 

L'ente • 6ttato eli 141.,... 6id~ 
La &tAUOA a bU....,. 8'1ID!"'"D Da DU'IDII!II'ia per Ull 

anaoriD'O u bUaDoio uua ••"'UUa al bUanafo td10 1tato. 

DUat:ti Dml si ccm&MICOIIO Mi ~ i IJSII"'d deU'ADIA crhe iD­
pl'Ovllis.-Dt.e pè enwo ~·a .,"'l'liGi di niU 1 ili in ftl'1 

seuort. n bUaJicto c!eU'Atl• • z t4laD:rio elle • IIID4Uic:ato 

continuamente. J.nd 1 1 atthttl IW1t"a dJl q\11 Wl'AJMA aoatft 

la nece!!si~ di .teeeDtuai'O q11D8to cwct:twe di aa•aada della 

-~-------·--·---- ---------- ---------

, . 



• • 
ulerlda paoprio por J'leJldue 1'111W t4Z4to deU•~ efft,. . . . . 

cece (5). 
lotto U psootUo dei rappca ti COil la Cll'faiua:lone eU 

wrtica si è aosd.hita uraa wea.da .,.,.,.,.. cbo ae 6 ~ 

1118Dte st-=cataJ c!.otata di bi.1.acio o di pezosoraaUtl fhricUca 
pzoopri. 11 pesi&!Bte teu•Aiieac!a •• pe0, ill bMe au•..u­
co1o 5 c1eua J4We istltutin. 11 Rtnht:e:loo Jl8l" 1•.,n.co1tura 

e J.e .l'OftStet• 

'l'llttaria la pNJtMftua ai 6 latta Mlitin aotto • psoo.. 

IUo p'lollri4ico IOI'Ilale aa DaD ba 4NtO qpcaitl U !~nativa, 

41 dispositd.CIItilt, tU decUiA:Iae cbe mc ace, ui prial alli 41 

Yita. awo~ potlltO fJiOYale au•_.. • . 
va o!ISOI'hto eu, Wsto'N"ta. aJhDi ta• cuti "'O'!. 

vano esaae ctecia:l e d1WI'Ii UwUit Minhtai'O ..,UOlhra. 

Ministero del Tesoro, i quaU awyao U poteze - 4over>a 41 d! 
Chiarare se eaistev.mo opp'lll'e no J.e ....,... ti iate:a wento. 
Corl1Jegvateiiii!JI1te, per aopire qwaeto tipo ti ~ l'AlMA 

9i trovava in 4UI1coltA e G'J'iVGYa • t N in ritlll'doa 

IndllbbiaDentoe 11 IS1IO'VO sitlUIIU elle sta adotta4o la CBB 1 

· elimina questi iDccmveniemti1 poic!IA 10 dbettiw DGil mat.mo 

p11l tanto ti lllequmlte. &l~ i sotto:d. c!i bttet uwto, 
si Conot!COIIO" i pezzi, Di CO'!IHCO"' i IIIICCan1.-t che impon­

gono di .in~. IDoltl'e U wppoato ll*fl "' 'Mit cn e 

AIMJ\ si è .E'atto p11l cU.Jrotto. 

L'AlMA in base alla lene ietitud.n 6 solO tm. llf~io 

centrale, è ste.ta autoriuata ad ~:l c11 argai ~ -

• 

----------- ------------ ···-· -· ·---- -·-- -------· -- ---------
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5Dili, 1m orgenjS!!!O c:he DOID rispoDde pil ai CCIIIpiti allidati~ . .. 
E' stata atO!I'izzata 4an• 1aWi - alla tnteP-1cme del 

prezzo - Ull ccapito Che llOil le 6 Utitwdnn•'eenta ~ 
• • 

In bzteva, il sutema wtlllll'MO COD 1a J.ef8lll del 1 tu ~ 
XA~InA!W.O -

wdeva che l•uioraAa, per G1J. illte;:uati Cl!be ...,.ùìU e 1•.,_ 
qu:lsto, la cniu•I'CialissadaaD, 1a o•Mi uasJone dei p!'Odotd. 

·r.. G!'QAl~I~W..tile ai ~ di COQiiel'atift, 
couord o Jmo organi uasiont, altri. opentDI'i rioennMciuti 

idcrle:l, Ucri.tti in apjlositl albi tezwt:1 PIU80 l'A.,., "• e ehe 

1 Del'Yizi wrtS"*Ca'' all14atl a 11$11110 deU'dta pUbbJJaa (Mi 

casi :buUcati dd ragol~~~~~~Stò dd tel'f'.f.si). aa1te18 licitudo -
ne privata ò qualora l"icGrrrèsiiiii'O eac:atdmaU ebc!o~t.- o 

ambe4u.e losNI'O stata ~· 1111dimto tratutiva pricata. 

n n.uca. PGI'b. 1•AIIu 1aa ~ a1 une- deU••ta 

pablica. La deofa. asl, 6 atata là~· DÙattit ..._to­
.... , iac:l'itU au•Aibo aaa w • •ao • ·a~. 6 ncant a11a va .. 
taùft Privata. llato era. "' "•"'"D'io ti pvbMict aen:lsi, 
1a cui tudono ~a u101e COiibOUda 4a11'AIIÌIA 1,...,.._ 

. ' 

" tonde. onl a mr.tae 11 )ICI'VPI'lo l'ID1.0, a ~ .-
ua N!l4atario o a opeHto:KI dio ast Jiil PCII' oaBtD dDU'AZMA. 

La iaU,......tG"" fetu ate•.._ Ja4 GGod.Sto il PIO-, ( 

~leDa di loDdo- ,.,, • -=t. di .... lì* IlO ~····· po. 
cM•aiml esaado fli .Quiz t Mfetl'd ml IOttcae apaco», 
awoti ••a• ltiN4nre • N'!PtldtA w• • ._ »eta ISI'7 " • 

HI"Uisio ,.. ccmto eu•UMA. aastt ,.,...,. cdle fl"G'do l'Wenda 
stipllla ·un c:Gftà'atto~ i ri."C~bt acmo l ,,.... a oatco clal CGDU.. 

• 
----------~----

l 



t9, c:iol cSou•asnntore. a• coel aoi11tall> ao l'AZHA. aata iD 

hllziOM -~. li 6 ..sna costzoetta a .....s.t, 
• 

apuso, ~ doua GGI'tB'*nalme OODhi tUe ,_ ID espJ.e-. ~ 

t..,:to dOi CliOf. P'I'OPJ'i CM4iitf. (G). 

Questa v.lC'mda d 6 ~ • c1• a ciNIIa. dei ~ 

dammti 1zri.Sori Che 1a l.e8se t.aU.at~• PNut:la'AI (fOO ntua 
Di per mmo). Watti IIGil u ~'fO l'U4Gilda Cll'e iD ;a:Ao 4i ri­

tODc1ert, eaa celeritl tU Gq«"i'P'IS Obe -~- o• e, 
por cui ... ..,... ,u. UJd.tata .,..s.wao ae poSSibUitA .u..,. 

guaa.ca cb quest'U1tiu ba potaaco n.aoa. i JIINIISd iD n ..u.­
doae 41 ~ EfO'ACIPOUo. 

. Mel c:oaso 4atU .,m i riPP<JI'd ADIA•I'Uac+•Ui41cd aao eu.-. 
tati Mmpn pUt. Wttci J.l m P.. li= n6 l'Alli& ba t1at1110 mi !d., 

. . 
tiw altonul'tivo a.ua ,_., =•••toni o4 6 •uta. .,U Ultilal 
teçi, m INilO eu. l'i-.o1ca:atJ:L . .s .,.azdant. cz11D M ,_,.ti.,.., 
f]1i SteiGi IM!II'Vtd a4 ~ ,...., ~ (7)e , . 

09li si pu& alfe& t.o che fU.emi bamao m,.. ...... 
to lA gpell'aUv.\.tA &!U•us_.,a ,_. u •- 4i .,,. ..,." 

4aU•AIMA, soo-eco aUia:lrU '*' --. at.a pcsaabl ..,, 111 a a& 
Del 80:1'50 del 11ZsiO'QIC . We GGD CIStii'GIIA aHOII•Da i Ulliti tll 
:La~ DOJ'II&UW• Olalti JJ.mt.ti at.ft.ond ali.UO . . 
ti COIQOICRIUIA ri.~ il ...... 414Ut~ al11 aJbO 

' 
de1J11 asa=tori (la poUdea .U .-.=t 6 di• u•ta onit 
1a parte """'dJt.Jm11D cleU'aldvitA dDU'Wh e la neueDSSt.l di 
aa oriw...,.,.,ozae ~ IJH!!bit 10 ._ • çp~~~a. iatUIJa-

\ ,. 

! ·-

-- ·--. -- ---· , ____________ _ 



aabile attri'bld.N all'ADIA, ltl'llttWe CIII'SJM'baatiw ,.qde. 
Cib c:be l wsno ia qMati pocbS .mi di ,_,.,. r FU 

l Che l'AlMA 6 stata JO:OJI~t--tle IJ?"sf=ata dane .......... 

dei liunsi••tt - tipica ..,..,j.,.,. a be ,_..,. - dllfU • 
ilBtll.c. '~.<. 

ti operati.t del eettoft ae N tnn .. t1bit:1 caa Ndoni 
assai III!IPie e eca linm•t 1 : ati del· t'diO .,.,...,_ti. 

A quasta ........,ewJ.eue si l Clll'CatO, 01111 ti ott r 1 • 

rare eon la legge 31 = so 1t'11 Ile 144 per 11 rittrmsf••.., 
to dell'AlMA. 

La l.eftllt p:rev~ecie ctte-l•astella po....., MIIIH aiiUati 

con d. P• r. ecapiti daiwati d•Ua lfPlieastra di 11 tw CM(Vl-U. 
~tarie, lat1:a eceed.oat ,_. ~ c c ••••• attl'illdte .. .,.. 
positi enti ed oxvan•.., ~uct. 

B• ~ 1Do1t:N, la eostitwdcrn 4i -. 41 lllita 

sezione 11naftS1ar1a. 

E • Jll'ft'ista aaae la IIOpplN:US.. dltl lmtdo 4l zootadciDI 

istituito C(ll1 l•arot. 49 a.! daC:Nto IIJU t IWU '18 11M• n. 
9'12, ~cetOii&[ it &>tuicai • i dlr:ftd ec:a•r• 41 puo•hmq 
dal fondo sc.o attribuiti alla ... ttr:m ltamshrJ.a deUtAstntla. 

La disctpUna detUt& d•na uuua 1aeta halt ••• 1e 

.odal.ità eU intel: oeato, aa *»ta l'Alli•«• 4:1 Wl IUilM ••t:bl'!t ..... 

to *• sotto l'aspetto~ w•••ta \IDIO -U:I. 

mento per la proc:e4\zN OJIII"atiW a, .....wn... la ' i IIUW!Ii 

pienerra ltaatlz1aria deUHùetfte li gatta di -. ,..ti-. 
ltnandaria mc!iante •ddf«<ica:l dotUe -.ce 4•tt:eUa ato­
ril:ute dal Mtnhtezto del ftWO• -.u lv.l ~ •1 W.. 
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lancio di cassa mentre u· bilacio di ~aupeteua deu••st•da, 
coai come previsto dalla lAifsa ist:itutl-. CGildmaa a nui­
ste:re SOlO per la parte CODPem&llte U fuaztM-'Ae 

Per 10 SV016imento del compiti di SJUticme aiftdatila, 

l' AIMA, si pw awal..ue 4i iapet~ati c:omp~taU • p!'O­

vinc:iali MU1agric:oltuR. c!oU1 o.J:l"""Ptuicme, MPCbt, .,._ 

tua,mente. élagU enti di svUçpo. * 
JJI."'""-

Non appeu la legge 6 enuata in viswe 11AJKA ha pzasea 

tato il primo PJ'O(jl'azzuaa ~ional,e di QUA dizoetto alla ia­

teQ2'azione dei pezzi e aua re=cal.ta di podotU.. Bllt::I'O il • 
se di maggio 1 t AlMA poteva contc"e su a primo ~to, 9S ail­

liardi 4i lire, ccm tali lodi è stato possibile~. 
per la prima volta, un ritmo 808't8U\lt0 ai pagaenti (B). 

4..0 
~ a) - QLI mm DI SVILUPPO 

t••perw•.a s111 lumdo-c,-mto teu•AJMA ba l'twlat:o cM 

la direzio~--~--~~ di_~~--~ • .,,.~ 
c;:;;;u eatt 41 sviluppo ena Ila eosttatto • eJ;..mto 

frenante. Difatti. 11 illaulftcf.Gnsa U l..u e lA CIII'IIUa eU 

direzioM politica. htmaO pan.Jfnato 1 pzU1 8llfti U •ta. a.. 
gU enti di QUuppo di. cv.i Gl'a «;i aobtdon1 oceupa~e. 

Gli enti di sviluppo JWit."'Oll aen a t:NSfclnlald.Oae W -s, 
ehi enti di nmma cbe avo;cmo CII'IIIBai cenata la 101'0 atùft,. 

u. Essi nascono eon grllftdi IIDbUiDUe· Coatttut•·GM l& al~ 

nativa pubb:W:a 6ai veccbi CI!O'NII'd dl 'bDaU1ca. COStthiSCOM 

~ : . ~' "' 
·-- - -~---.,- -+ --· ----· --- -- .. -- -- ----- -· . ' ' 
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un nuow IIOdé 4i ~ 1•tnta e ate ,_.U.,. -~ •'-
tcre. !oao Ol'fW 4i pa-rz •tAM• d6 Che • ia .. tasa 
signilica eh& aono stwtt .. ~ Ob •m•1.1 o 1'~ 
coltura in un coa:testo,M•••teo.,. t~~~el•iu ate lllrieo1ow 

. '1'llttaVia, la " ~Il 21'- nt'lll'llatiW. MUO .,_,usa.. 
le ftmzioni ~enti ka posto dai h i a11a 18ft ,.,.io.. 

na1i tà, sottopoaern.doli a4 a Jl'10fi911ÀW ,_trtate •: &'tra -
mento neUe mani del Ministero per 1'~1t\lz'a e~ larute 

\))-., 
che, sUlla base di una llft'lllltiYA IIC!!lll'll.ate atJ•••c, coatro1 
la non solo le attl.vitA degli enti Del IN!) CCiliP'• .. o u _.. 

i singoli atti in O'Ui queata si apU... pm 1 a4o Wl,.._ _d­

la loro attivitf.w Q_}--.0\.M. 

In base ane n01W il MlnistiRa'O ~~CB si lidta .S ..._ 

nare di.Mttiw, ma pl'S!J)91!'l! 1 COI!p1ll...,"d. del Caui,U. ti ., 

minist:razimse 41 d.asctD ••• H!Hftl! le cJe]ibeN a.1 ~ 
sigUo conctl:mellte la delega a cr.aitatt aecllti'V'i ti •= tlti 
determinatiJ prope la ..,.t., a.. ~ideate dltgU eat11 

n9'Pina i COJqGl&enti del COUefio sWec:aJII (clw ti"' tte 
semestralJiellte al Millistue, 1Dla Hloh" hll•·tu •to 

<Iella gestione aJIIIbhtntift e ~ deU'--)1 J!!!ée 
na il diretto/re geD8H1e daU•••• .,.ova 1 )U-i. ,_.-

un aeamdo, elliect•steo M4D a eonb'OU. ..,.u.., 
ti è stata 1a mec:cantea dei liftanst r u. 

Di latto gli eati noa lODO stati J108ti in ~~'* di 

lwlzionare. Si pensa che 1 loDd1 PN'fiSt1 4aUa 1ena n. t10 



\ 

• 

• 
del.1966 (18,9 miliardi per 111964• 35e5 miliai'di per 11 . 

• 
1965, 36 miliardi dal. 196CS al 1969), sano stati stanziati, .. 
eon procedura nan conlo1'1118 alla legge. mu:be slli laedi degli 

esercizi sueeessivi, c:osicc:hè tUtti o quasi gli enti di ~ 

luppo non sono stati in IJl"ado di Eare h'orlte alle spese c:~ 

renti per il 1969 neppure al .fine limitato del pa;aento di 

stipendi, oneri e assegni fissi per loro natura c:CIIIpl'illibiU 

solo mediante riduzicme del personale e conseguente limit.,_ 

ziona delle attività i9tituz1onA11. 

A suo tempo la Corte dei Ccmti sotto~ 1'ai;aza 
• . oc.l.x .. O-WLù 

che gli enti i'ossero in gr&& di ees-~ e la p.tq~zU ozor.,_ 
nizzazione ai me~zi finanziari e che perciO il Hintstoro del 
l'agricoltura comunicasse tempestivamente a cias<:UI10 di qua. . . 
sti enti l'importo daUe assegnui.Ord &U.sposte SUl~ 

statali!, che il lOro bilancio preventivo ~ appJ'OV&to prima 

~e aN~ii4"1nizio:ll•esercizio cui. Ili I'Ueritlc!e e* ~ 
.J;;:-'~'~ 

stratori e sindaci eitiDO di:rettamente responsabili per le SPf. 
se el'fettuate oltre le disponibilitl linenziarie ct.eu•ente (t). 

Nel corso degli aDni sessanta s:L !. assistito al Pl'Offt! 

sivo scad1"'M!to dell'a\ltOD.CIUa 41 q\ae&'d enti che SODO dlwn­

tati di fatto, veri e pep:ri utlici peri.ferici del Minhtezoo • 

. Gli enti di svil-.qpo aati sui wcc'bi di rilol'llll per ag­

giungere ai vecchi ComPiti. I1UOW e rilavanti hrlsiont• hpmo 

perso ogni autonomia. Di p i~, •al poSo nel corso defll srmi 1a 

formula intervento pubblico a llltBZO 41 cmte pqbblico. fosse 

stata la sola a dare ris'Dl.tati Qp60idlabili, usi llCID ecmo •t.t 
ti in grado eu. hnzionue. 
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Cosi enti
1 
sorti su un• ampia piattal02'11a di aatorlalllia, 

strutturati come sostitutivi dei eo&lìiGI'd, aot\0 d1wnuti, nel 

corso degli anni, integrativi dei eei:X'D.M. 81 r1pea ccm Pll!. 

tuali tà la vicenda del 11d'Ualiao11 &!tgl:l. enti preposti al set­

tore cioè della pluralità 4:1. enti .-nti tmud.OJd sitd.l:l.. 

Viceversa, è quanto mai attuale la quntioae nu• as­
sorbimento delle .i'tmzioni dei COJUJorzi iii bca\inca 4a parte de -
gli enti di sviluppo. N\afte1'Qse sono ~ anal.Ofie tra :1. d1la •t:l.• 
liiEntrambi sono dotati di Ul1a propria penaaalit.\ gturidica, noa 

si trovano in alcun rapporto gerarddeo rispetto all'loi"Ùllhtra -
zione, sono amministraziOl'li pubblic:he COil il C:CIIIPito eU waliz -
zare obiettivi t11 migliora~~ento deUe !lt::l"'ltt''IN e ti eYiluppo 

della economia•. Inoltrè, gU enti di n'il.uppo ~ i ~ 

zi saralll'lo sottoposti alla vigilanza da parte defU Ol't'Dini 

regionali, ma mentre i .-,;eonsorzi, per la loro intii'Sla. e per la 

loro struttura, appaj{iono oggi del tutto inadeguati a risol,._ 

re i problemi dell'agricoltura. incapad- CQaè r.lch1ede oggi 

la politica di progranunadone - iii ia!seri.re i p%'0b1Mi elle si 

rU'eriscono al risanamento agricolO :In un contesto che ~ 

al di là di una visione Stl'ettamente agricola dei pzoblellli, 

riferibile ai soli CO!Ip%mLJori di bonilic:a- sioc:hlt c1ow aGI1 

esistono comp:rensot'i, e dove non t possibile costituirli, 11011 si 

avrebbe alcun processo di ris8llallento - gli enti di sv.ll~,. : 
soggetti di programmazione, ad ambito tau:ttoriale ~~;_t,cUfti 
con una individuazione de:l pl'Oblellli :l.n llft guerale psoocuso di 

sviluppo, sarebbero in gzoado di c:ol.l.age"e i p:roDlai •1 risa­

namen t o agricolo col processo 41 iAdustJ'iali&sazioM • di CN .. 

------------------------
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zione di inhastrutture. 

La Corte dei Conti ha osservato che è necess~ 1'111'1~ 
J4J>.~U..U LL~ 

pill efficiente e razionale l'assetto in essere, l"iap•aiaado 

le attribuzioni degli enti. ·al l:lne.4ilt:-1io distribuire la 

loro competenza per matuia e pe:r ter.ri to:i.o ( 1 o). 

Da un 1al-J.a si tuadone tinan:riaria, dall' a1 tro la m aneli!. 
za di direttive dal Ministero, pure prev.Lste dalla legge, ba 

htto si che gli enti non svolgesse:ro la propria adone p:revi­

sta sotto le forme di piani 4i vaJ.Orizza:&ione e pi.U ~· 

pa' i quali la legge di riEinanziNJento del secondo piano ~ 

de ha previsto le spesa di 11 miliarcli. 

Inoltre, non ei è ancora provveduto ad \ll'la ccapleta "812 
nalizzazione degU enti, per la quale oc:co:n-e a;.lCha una nuova 

ristrutturazione territoriale. Si pt':t.llSi che nel Lazio, ad a-a 

pio, operano due enti similari, lilnte Mu'811111a tenta di aviluppo 

in Toscana a Lazio) e la vecchia Opera Rasionale ec.battellti. 

Nel Veneto vi è l'Ente delta padano (•te 4i avilllppO) Ila vi 

opera anche 11 ente per le tft Venezio. 

Nel 1970, con il d, legge 26 ottobcre 1970 n. 745 conwr­

tito nella legge 18 dic:ellbre 1570, n, 1034, pl'O"'''I'edimenti Stl'aoJ: 

dinari per la ripresa eaonaaica sono atate dettate xaor. per i1 

rilinanziamento degli enti. 

In base au• articolO 50 cJti enti posSCiaOil assue atoris­

zati a contr~ mutui, con oneri cll P"'rt.-to a carico deZ,.. 

lo stato a partire dal 1t'71e per Ull illpoz'to c:omplaUiw di 22 

mi li &l'ii. 
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Inoltre, con l'articolO 49 è stata autorizzata la spesa 

di 40 miliardi per il 1910 e U 19'71 per la. coneesdoaa dei 

contributi di cui all1 cll'to 6 della legge n. 901 del 1165 e 

sono state prorogate, li!\o &l 31 dieembre 1974 le apvoluio­

ni di nàtura liscale. 

Vi è poi. la legge 1 a febbraio 1111 n. 1 che ha con'A!r­

tito in legge il decroeto 1egislati-.o 18 dieembre 1970, no1012 

che autorizza gli enti di sviluppo ad estendere l'assistenza 

economica- .Unanzia:ria anche i!\ faw:re delle associazioni dei 

prvduttori iscritte neu•~posito elebao nazionale per le ope­

razioni di ritiro del prodotto dal mucato nell' arab1to 4i tut­

to il te:rritorio delle regioni in eld opet"ano gli enti. Issi 

divengono cosi operatori ecOlUllllic:i ,. esa"{ deU 'AlMA. 

Va ricordata a qusto pwti l*optaioM che att:ribuiace 

anche alla pletorica o;rgardzzaz:l.Oil& Clef11 enti il QMato loro 
. /':<> r~v 0-<-~..o 

funzionamento. l consigli di ~tistrazione mxt À 110 es-
ser~ composti anche di 40 l!l&lllbl'i. Ciè • stato fatto ossenare 

dalla Corte dei Conti, andrebbe a se.,ito della hrlù.OJUilitl 

degli enti ( 11 ) • 

Ma a q"W"-sto proJK>si to occorre osservare come ra:pp:resen­

tanza e partecipazione siano richieste ricorx'el!ti rlel setto­

re agricolo e, anzi, insiae alle esigenze di decetl'aMnto, 

ricordate in apertura, eostit\l.i.sC"aq ~~ a..V1U dellA 
agricoltura ( 12). L.ÌA '_,v~ lt((:.,mtwt: 

RecentemetJte è stata presentata aua ClaJUra ... poposta 

di legge, per il finanziamento defli ttnti di SVilliPPO, al fine 
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particolare di assicurare il normale lunzion81111!1Jlto ueU ea.­

ti per 1l 1912, e consetrtire ad essi, di re,erire i mezzi fi­

nanziari per il 1973 (13). 

Infatti al 31 dicemb~ 1969 1e passività degli ati am.­
montavano a 22 miliardi. Per la lOl'O topel"tura (con J,egfe 18 

dic:embre 1 970 n. 1 o34), tu autorizzata lA contra:~i.QDe di mutui 

eon oneri di ei!!!!IQl'tamento a carico dello Stato. Con la atena 

legge tu autorizzata una spesa per il tunzionaJI'fOto detiU enti 

di Ure 40 miliardi per ci~ degli eSQebi 1970 e 1 9'71. 

Gli enti, pe::tmto, sono riJauti pnvi di Einandaund. clal­

l'Ulti.JIIO q111adl'imestre del 11'9 lino al 4ic:eJabre del 1t'10. Per 

far h-onte alle spese di .hmziol!l!I!JIIA!lto lv.• quindi, neeessU'io 

il ricorso alle anticipazioni banewt.& con conseprmti cmeri 

passivi. 

A decou'EIN dal 1972 resta a carico del Hhi•tero per lA 

agricoltura e foreste il Piaasieme.to &tgU enti· a carattere 

interreponde e dell'EFTAS, mentre dal 1 çrile 11'12 al lal>­

.bisogno degli enti a caratu:re regienale provvedono la legioni. 

secondo i pwsataton Jelle ~te di lefie al Parla­

mento il .tiWbisogno degli enti a $3fUWcB~-· t 4f 
17 m.i.liardf• quello degli enti a CU'attere :regionale, l.illitata.­

mente al primo t:rill!esue 6 di liz'e f ldliartU.. 
Ci d aspetta moito, cQi,· t\alla J'egionalizzadone degli 

enti perch~ la loro stl'llttura e, sopratntto, la loro Junsione 

ne tenno - lll.Jneno sulla carta - soggetti regi9na.U di PJ'OfZ'a­

mazione economica (14). 

----------··--·-. 



(1) (Si tra'tta del regol .. to a. 1t dé1 4 aprile 1tft ia f• 
u. Coatmltl f&Vopeè 2f) aprile 1NI0 l'$1ativo a11a --· 
le attUZioa alla .....,_uu:lOM CC&iome dei llbe:ad · 
nel setto:N dei cereali). 

(~(Di eib è stato talltet CODtO un. el.-.....t6ft 601a 1-.­
. se 31 11an0 1971 n. 1447• e. ott.e). 

l 
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(6) (PericolO, per la 'Allritl, cbe l'la latto pl"éemte &lebe 
al eono c~tn• ~ parlmentari, le CODpeN.U. 
ye non ~ t.«caee a corx:Cii'Rl'e aue uta b. posi­
zione caçetiti"Ye aora i COJUIOft1 1181'aft• c~r. 8ellatlo c.teua 
Repllbbliea, illelaziolse11 Doc. a. 1144ool. del 21 ap:rUe 1165, 
3 J e Ca:I!I8N dei Deplltati, COmmi••ioDe Xl, (.Apicolt111'a e 
P'o:reste), 26 lllaWio 1914, 140 sa. 
AMi, !I8CCiftdo al.c'UDi depùati, 1'ADIA, ~ IUlta 
in ccmtl'~ allA P~MII'U, C»atitldn uao 
strw~~ento per U potan•iaamto dalla Pec1ol'OOGII".ll'd. a ill 
linea C01'l queste OSIIUOCdlioai Delltle Bi ti8cutiiWa il d.4.le 
gowmad-vo SUlla uutustmae *'U'AJMA. vea.ae pl'fiMfttata (. ' 
una })l'OPO&ta di leSse ed inlsUtiva del GI"UJPP 11m t teta, '"'"'"'"· 
eme new&sva 10 IICV.Otellllillto ,.,,. ~Oilacaa"ISi atti'__. -10 il distacco dai CIGI'UtOn1 peo'dftd•U o attlaiiUIO la 02 
stitusiozae, in 1\IOg'O dou•AlM.A., di ua sate lrasi•el• per 
le Geadmd pubbliche Cile dcweva ~ UDa pal'te dD11e 
attrea&ablre auua Fedenonevd o abt 81 Ollllti'O doueva 
svolgeft v.na funzione eli iata ucmto SUl Hel'Cato. Dol1 ai 
JIOM'VIl il pJ'òblallLa di wa DliOM «Z'S"'d'Radone, c:iol, INild.-1' 
cllif, irFf~, ci si awaJAWa ,., •,. .. ella ..,.Usatdane 
esistente. 
Cfr. CaiiiOM dat ~ti, aoc. n. 1ats, del a4 apl'i1e 11641 
e CIWIII!'a &il tJePutatl iti. a. 1 ats-A - &JJ ~il A - 215 -bis A, 
del 24 ap1le 1964~. 

(7) Le notizio qui riportate SODO COD.'tlm\lta 1n \lll ~to di 
p:rossima pubbUcadone • ccmt...._. .-alti cJeu•un, o 
relative risposte. &al. d.Uet-. 4eU •AlMA, lhl1la hui•e­

.. iitA c:léue st:ntture ctgnJs..Uw •u•AJMA- che ho~ 
' tuto Ocmsu1tare per Q'Oilti:le Cft'IM'Io•Mtme c1eu•un. 

(B)(In definitiva. nel c:areo deUo anivltl ai acmo WI'Ui.ca­
ti tra IIUtem=ti eU riliew aeu•A'DIA. •• INtatD il np-

. porto con lA C D DJ 6 atato ili'GJPCU to cèm la ~ 
sOHil 6 mutato il rçpcrz•to ccm l'...,.tcr.N't 

. 
-- -· -·-- -- ··-·· -·--·---- -·---- ----- -------

' 
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(9) (CORTE DEI CONTI, Relazione, 1946-1967, doc:. IV; n. 57, 
p. 48 e 50) •. 

(10) (~~R~ s~~ CONTI, Reladone,~-::-;i~~~'=1-~9 

(11) (CORTE DEI COITI, ~elazione, Doee XV, n. 57, 1968-1t69. 
Ci'r. le osservazioni di a. I>EW.•ANGBLO, Enti di rri.l.,... 
po anno zero 

(12) ~Cfr. u. :pmseE, lt!tfP.'icoltura nella prospettiva naziona-
!e da 0Il Popolo"del 30 settembre 1970). · 

(13) Camerj dei Dçutati, n. 610, PliX:UIIIenti, 2 agosft 1t'721 
F: ss. • 

(14) In base alle fUnzioni attrib'llilé fli enti sotto la cliJoe­
zione del Ministero per l'a~~çura e le foreste compio 
no,t.-ra l'al.ti'Ot s'Wt$ "r la va:torbzadone dell.e zone d 
intervento, assistono e coadiuvano le s~ole uieade ul-
1' opera di traslONUio:ne tol'.ulta:ria, pr<R~N.O'VOllO la costi­
tuzione di imprese a carattere cooperativo, svolgono at­
tività di a11sistenza teeDiea.~ eeenomtea e sociale, p~· 
dono alla ricomposidone fonUaria, :manoVX"ano gli incentivi, 
promuovono iniztative ciiretta ad agevolare la ecnceasiol'le 
Cl.el credito di esercizio, lavoriseeno l'organiszazioae per 
il collocamento &.!&la prcduzioa in Xtalia e au •lstero, e 
utilizzano le risorse n.&tllrali a lini t\U"istid. 

--~---------~-- --~ -- -· ----- -- ~~-----'-'-~--~- --:-----· ----------:-------,.-----~---- --- -- --~----~·---:-·:--·-:·----~-------·- ------ ----------------- ---
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n moto JMmdolaN Wl'IO 1•.:ra.._to a~~e IIAliNdo 
1A preaeau tU lalVM tltaue coatn:I'S.o ba ..._. ... ,.. e~ 

ca quaranta aai la apicoltwa f.Wi•o, • 'N iatal: 1 PIE 
si e volpfti WI"'IO 11 polo oppoato a petbe dal tt7'0, ~ 

. . -
4o l'eatNta ia 1\Dsioae delle J111Giai • il piOSJlllliW iJut!. 
l'il:ento delltapicoltva DOliiiC, di IUDWO, ripstop*"fj i!Of) 'laa 

revisicmo GOStanaaJa delle·~ epotooJ.e, 40el 1ost da 

. ua lato rispettae le eU~M• tU _..,onta • c1i "natraee. 
to, l:l.nato .tana Coatitusine o, dtaltft pll'te, .-çp:~ata. 

lN a4osutanto 10 Stato ia aeda di INW•ttA Buosea. 
11 primo atto POI' 1a co.tt.tatOM nuo Jto8S,oaf. a eta. 

t\atO ~ d ba COla la~ tC '2$&io tf'IO Ile 18tt INl 

ftnauiaeato dotJU Ol'fiAi ...S.eeU • 
. COllO 6 DOto la JAtne tf'IO, _ftUa ,..aaripl. IIOlt:D illl' .... 

tanti. A aot qui iateNUA ia pc:rdeolaM ~ ello la 

leflse-svirlcola,. ,oJi.t.A l8DUiati• ~ ,.,,. aene 
ccmW:e atabf.lm'o elle le~ tollfPM Cttla:l'dt.ln flUiti-_ 

1a poteltA "ccmtmqUD dopo a \d..,o faJh •tnt& ia filare 
uua PJ"'SGGlte sette• o OJ..ato eaal pw le Regtcmt la poso. 

DibUitA di ~ • .,. d di halr.L «ono s..t11 condce. 

(art. 17 Comna v). 
lll aaton.a eU udl...,_.to di laaaiai, la sep n.a81 

ltabiUIC'e Che i c10c:Nti 41. ~ di ~to .. Ue 

IUildoni atatali (o l1CIIl eolo ~w) alle "'titmi, 

' . 
~-~ ,--------·-··--·-- -·-· -···------- -- ·---··---·-- ·····------- ·---
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ntGDia .,.,. tottoi':f. Gl'flldci_ 4f. ~ e ei +tal .,. 
4Umte U ~- 4e8U llfftai ~ .fello ltato. 

le a aib d eni\ll'fl a. la .._ 401 ,,., a. dt .,._ 

va iadi~to t pr.IMipi IGD'I :: tal& CNi Ja MGI'Did 4o,._ 
vao .,, .. ,..t ~~q~~aU l'lnltao ta leal a ..,. n...-m~ 
u .,~ JIOI' JAt aiagose lldiiJte • quU. el tev no 
4aJJe 1atnri 'll.gcllti• t d pè Coaaii"'*M aba la .... UGf& 

posto a~~~c~DD ~" ,.. -.nee ,. aa actP=ta • ... a,t.a 

u·•·~ 
Crida'w ei enDO eppwltdt fNUa leno D Wftno al 1'-

npsflll"ntd da qwdla ~ 

La J.eGP liDmasial't.a auen PIGitSJ nto; Wani, • 
-=•'tm 4f. lf•ena ltrt.·I'ISifcma1111aS6ti • aa.ti,... 
prt..e, ~. ea .-• a tl&llatl ~ • eu_. 
leriiiiiDti otat.alt. s.e.-co Wlli,_ .....,.. es~•«o m.._ 
l"i ol:liettift, ftUAti ''"• ~ lhrl ..,..... vtlft -. 
CGfla 4tD':IIQIWali1:6, MDI. rSo Clll•t"llZ:Nld ai ptaf. 4i ..Uvp-

La acucsoaa delle 1fbc:aac: ~~ba. 
wum.a, ~co la oen'a a ••aut aeat••f'" c:IM aoao 

· iD nono caotNDto ooa 1•an n• •~ ·• bile poUda a ,~ 
caiclao t10tta:ra.lo HIIOlta deali ltuhDI O .. d --dlùa 
G010 in ...... ha po&allt .-MQdlle Sft~Pido O DDC:IID..SO 

rilinanaianto feU'i:OI'laoltD& eu. . . 
~a tal IIOdo, poao6, 8i otM• d oeataoo u P" p· 1•aaa 

te mituo U 4VeUoM o ai:F •••ttlf••,... doiU ed wsrto-

' 
.... . t• • ' 

' / 
l ; ~ • 

' ' ' . . ~ 

• l 
. ... •;4-l. 
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aau.. A .-sto pato J.:i ..,. • .......,. paeato ad .aanr:u llco.l 
fttthi•. 

L' a4od.- di carneui.t l'ifiiiP'a, aeua .,15te, -. 

aomatin, IIIKibe ~.1M tapi u aosrattcae, 11111ae 
' 
di riapottao i tie!lpl CIM ehnA• fOii,c:IDO .,ua ,.u aeua 

utUiuuioDe dei lolldie 

va ..ata&o:N COHettiw atdaa al eri\a'io di a..­
to. se il piaDD eU. uti1ill80 DCa c1n0 epparbe cca ..--td 
ricettiw cU..dlciaioai ps110 al ceatfo, eao...,. pote •* 
tOftliro qua,,. iadtcet:iarae nuo noe• ripaoto. 

A .-sto p~ito 6 ._. l'iJMraN CIM -àe le 'ftl'1e 

pJ'OpODte iadieao, per il 1 tflt COM at.tal di l'ipel'to queJ.. 

u. deU•U'ticolO a dltlla ~ l"wstaia, cSot riporto ia 

bue alla popoJ.uiolle, 1o .._.... ti n •o PI'OPMto • 00.1ett! 
w rapprooatato 4o'1a UhUf.oae, .- C!ll'ltwio di l'iJNII"t:o1 

della popo1111toae occupata ia .,..tcoltare. 

MIC!ato u paooble.t. dll .....,...._to (a. haucmt • di 

ltaellic=ento) •n6 ltato .ue ~ a pouppo di reitoai, 
per riso1-.. Il pnblaa del nneu n nto di iat ceti ,...,_ 

~auct m e;ricoltura ha pNSGUM .. pavposte di 1efte ea 
al Plil'lamto ... t•aJe. P~ . . 

teado dalla paa&OSSa dio, aeUtUtf.ao 4 = llnto, IO lltato .. 
va prowweta&to a lt»•llillft GU aut UtLU pubblicl li& ..,ncoJ.. 

tea I!.Oft eolO coa i foa4f. Guadati lhll tli14D1:1o dltl MiahMI'O 

agricoltura O lol'dto, rao SOJftitlGUO '*' leiGi lpCIClali qua. 

u il pria • il eec:cmdo. pSao ..... o, per il , "'. ta ~ 
data leggo 4 $Sto 1t'11 a. '"• ia etowa pari a JOO llill....U 

-· 1 .. 

-- ----· -· -- ------- ------- ---
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per anno, la pHpOSta 41 1AifJ8't p~ewade a lavON 4elle J8G1o.. 
rd w c:cmtrlbuw pari a 11zoe 300 .Ulal'di au • aao .,..u cono­
tributo Aftlil.llltho pluri..,.,ll.e da~ aUe llgioa1 per 

iAtei'Vftti m .,ncoltva, 4a 1ttiUSiaft coa :apposita leffe 

l'efJional.e. 

Ccm 1• U'd.c:olo 2 4e11a pa'OpOSta ai fi'OPOM che la l'iPIIJ: 

tidone 4el contributo (300 rdltcmì), aventa tR le a.,ioai 

,. statllto oHiaario ut .U liaatt claU'At't• l deUa l .. ge 

,, 111aggio 1970 n. 281, u can l"UeriMato aua pl"'JJIOiaione 

diretta della popolaaiau attift •1 Mttoft apleolo ill Ci! 
sc:una regtoae, Con eu Il lawri~ le zoegiofti piO. povae 
quelle che 90Jl0, cioè, ...., iaC.tl'i.Usute. 

In bue all • articolo 3 si «11Fpcta d •• coabaloae P.! 

l'itetiea tra GoYemo e legf.clfti •u ~eadotd P"P etiche 
' del c.x.P.m. la ill4icadoae c!eUa l'ipvtteioae del coatl'ibuto 

per gli IIIU11 lillaaaial'i sueaeui'd.e 

Va ossuvato che ll&lpado la iati'Odaiolua del l"icordati 

corrett:l.vi t pl'1lli atti della lQtalMiOM ~ aoao sta. 

ti 4el'lldenti. 

Sul ~&tUa nOI'IUitift ltafttal'ia 1e lelioai DOD aoao 

state in f)'N4o eli wlgae a pJ'Op:io lawre ale111li a,_ti che 

la legge n. 281 recente nte ollftw lol'Oe DM IOìlO cadute 

nelle JIIAf11e della ~it& •&ella ICa:rsa iawativitU di 

una ClUM dirigente lOC.,.. C1J1e I'IIROf1.ieYa qua e Jl la CU1 
tura dilhsa 41 quarti ani (1). 

Bui a. ecu..-... COil~s-o piO. priuipi elle ..... 

• 

------------------'--'-'··'"-' -~----------~----- -~ ---- -~--~--~-~- ------ --- ---------------------------------···_j 
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stat-o un c:arattezoe che non dowvllrlO possedere, Da atti ncmu.­

tivi tecmici operanti il tratlerillerlto delle hllziolti nei mo­
di e neue toru stabilite 4.al1a legge ti attuadODe clella 1f!. 
gione essi sono divenuti atti JSOI'JIAtivi a carattere •statuta­

rio•C:-1,orumdo pl"'blellli 41 SDDoaizsdione sta eon tli stessi 

Statuti e aucozo pill. con l'articolO 117 della CoSt:LtwaiCDa. 

L f: C o li ù l'l l l A ' li D t'\ l A N :f 
§{2. à) J,APR!!!'tJVL..:=fi1tQ @~-

Urta rilcmna "minore• riepetto a quel!la nasiOftale 11a at­

tuata nello ateaao periodo e, ~te, per raolt:L aspetti 

innovativa 6 quella eontenuta llt!tUa nuova legge per la IIOilta -
gna (1. 3 cliambre 1971, n. 1101), 

La nuova legge SUlla montapa sosti tuisee la visione 

aettoriale- un UltiMa tra le cause 4eU1 aggravaJIIOilto della 

economia\ liiOntana - eoll una viaioae e una aidone globali da 

. alticlarsi acl • nuovo atea la C.UDitA IIIDiltana. 

La camu.ttA 1110ntana, aogretto attiw di pl"'gr..,.uione, 

elabora un piano sonale (cioè - piano c1i sviluppo eecmmic:o 

e sociale) che rappresenta lo ~ delle varia eatgan:e 

riferite à4 'lilla porziOH del territorio. 

In ~~ il sisteaa creato è il lefUeftte• La rertcne, 
eon legge regionale, 4•1ntua c:oa 1 eoauni intereuati clivi.­

cle 1 territori JI!Ol'ltani in seme OIIOPl'••• in 'bue a criteri 

di unità territoriale, economiCa e IOCi&le. In Ofllli !&Oila _.,. 

·- -- ---- ---- -· ·-·-- -----------------------------------------------------· --~------------·-- --. 
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genea si costituiace )l'a i comwii che in essa ricadono, la 

C0111uuitA montana, che s1111a balle eli :1Ac1icuiolli conteA\d:e in 

leggi refli,OJaalia fom\&la il proprio statutoa ngola la COiliJ>!ì! 
. . '-

sizione dei propri organi J clisdplina i rapporti COil gli 1 al tr1 

enti operanti nel territorioJ PJ'eJIC'A piai l'OJiali 8 snotraml 
annuali (che saranno approvati clalla Rlegione) (art. 4). , 

Va osservato che con la loeuzioae pial'li IZOftAli il legi­

slatore ha voluto irltendere un piano usai cliwrt~o da quello 

avente lo stesso nome elaborato clagli enti di sviluppo. Il 

procedimento per la elaborazione del piano zonale della Ccau.­

nità montana si divide in una Eue conoscitiva e in una fase 

deliberativa. Concorrono a formare la prima i'asea a) un esame 

conoscitiw della realtA della aonaa b) la valut.uione degli 

strumenti urbanistici esistenti a livello comunale e interco­

munalel c) la valutazione del piano di bonifica 1110ntana qua1,2 

ra vi sia. Conc:orrono nella seconda fase, quella cioè delibe­

rativa, le previsioni sUlle c~te poesibilitl di svilYPPQ 

nei vari settori economici, produttivi, sociali e dei servi-­

da ~ la inciicasionB del tipo, la lOCalill&a&ione 8 il pnau.­

mibile costo degli investimeBti atti a valorizzare le risorse 

della zona e la misura ClqU iac:efttivi. Come si wde il pro­

cesso della decisione per la pianilicadcma dello sviiuppo 

corre dal basso verso l'alto, parte, cio6, 4alla cOIIlUilità t-er 
arrivare alla regione. Alla comunitA 1110ntana spetta aDc:he in 

base alle nome il compito 4i Nci1pn pi.U \&J'baniatic:i in 

--- ---- -·-- ··----·· ----··- ·--·-·-·--·-·-· 
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armonia con 1e linee eU progrenazicme e ccm le llOl'llle urbani­

stiche. Di questi piai ai dovd teu1• ccmto uua N4uicme 

dei piani genél'a].i di bcmiliea, c1ei piani regolatori e dei ~ -
grammi di fabbricazione che i commi sono temati a4 &dott&re. 

B' stabilito, irloltft, che Mll'&çletM8ftto dei pi'Opl'i lini 

istituzionali :1.- c:OIINIÙtl poaaano deleQ'&re ad altri eatt, le 

realizzaztorli attineDti alle loro spèeitiehe l'llllziolli. 

Le nome non cSic:ODO di pi\l s1&1l.a struttura deUa ccmlllli­

tA, ciò !!Jlgnifiea che spetterl alle singola regioai due alle 

comunità 1a col'lliiJlD"uicme pill. opportuna a seccm4a delle cURe­

renti esigenze regionali (~. 

-----------



82. 

( 1) La vi..u della c01h41Hiolle in lene 481 dec:Nto pzes~ 
ta carattel'bdcu p..UCOlari. 

.. 

Come 6 DOto con 1a c:eaasf.GM Ml &ecoJido pieo Wl'de si 
era Yl!lllUtD a ct'GIIN a 'WOto lefUlatiw, e a "fW)to ~ 
aaritliarlo CC11UJe11181lte alla IUIDC&ta sottoscaistcrne per il 
1910 deue cDJ"teue IOJldiarie 4oUa crassa per :&e opel'CS 
pubbUcbe1 COJl :&e quali ai doveva llullsiaN IIICM 11 '111.-
timo mmo del piallo. (La sottnuhlcrne poi .Wwuiw ·con' l 
ri tal'c!o a astA del 1 971 ) • d,., 
SBHA'm rm,u. asPUBBL'ICAt oe4uta oti....Sdtaa del so 1• 
gUo 1971 t 10181 DOUA 2fi754 Ua 
D'altrcmcle l'entrata in luftzioae c1eUo ieg1cmi a quel tell -po il decl'eto delegato IIOil era .-on stato eppi'Owato né 
tatomMO, ear&ferllaato cla11a Corte c:ostituicmale - faceva 
cadere la coadisiofti poUtiche per la nendasicme di UD. 
tarzo piaa ~. Uo IUDC&ftDO, 41 a1ti'OD4o, IIJlCbe 
1'10Jl41. 
bstava çuta la via per ~are per Wl DRO 11 1971 
11 P~1t,o~>.:.:!1.~· ~~.(<çc.e.il_!•cl• Pollte tali~) per 
ftOD nO ìii'OtJi..:&., q\aè'iie ClHt QGra •• 'llllt!II'IF"fttO 8 ...-..teme.. 
vano CI!OI!&f!li.tanCINRt-di p~,..~?i o, ccapetmaze 
eselwsi va 4ou.e Regicmi, 
Ma la appi'Oftsicme del "Ponte wrc1e• si pJ'UG!Iltava lunga 
e laboriOSa. Si ""'• peJ'ti!IZlto il dec:ftto l.OIGG del 1• 
glio 1971 che suebbe wao •etl'alCto• della lene 41 rili­
aanziaJ~~~&to di tutto le attb1U llllf'kole, Si. Gtl'aleib, 
cioè, dal Pl."'ffe4i_..to, la plll'ta

0
cQece a pz'Odw:te pl\\ 

rapidameato 1 pJ'Ol>ri elletti, S.~t;i!e dec:l'oto ~ 
la apua c:ampleSei.a di 50 ldUiardl, ripartiti c:omo sopra 
ricordato. 
Aquesto p1mto 11 iniol'a Yiceda ~lativa si coap11ca. 
Ci si roso ecmto che CGII1 la mo#sta spesa di 50 llliUardi 
non ai SGI'Obbe collllato a1C\l1l nDtD ftra••iwlo .• 1 ~ 
della con~ 1ft legge c1o1 tec'reto 6Ua CSIIIH dei"' 
Deputati ai ec"'U radic!•'"""te 1a 10eunsa c1e1 decl'eto 
c:he diveatb alla lille ccm la ~ 41 ,.. sori.e 
di alt:zoe pzroposte di lOtPt poliO IIOdo una lene 4i l'ili 
lUIJlZlar:Kmto al aecoa4o pia:Do ..... -

·- -----
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In ìtostmusa le aodilic:M hiiMo ri,.....toa l'iluaoriaato 
nel decl'oto delle diaposiaioai cleU •orifi,Dario atsesrno 
41 legge di end il decNto l'appi'O .. twa 10 StNlCio, ino! 
ti'O, poich6 OI'DO state preMDtate Ml ll'attmapo altl'e ~ 
poste 41 lenO.· ache le dispoaialoai in HM PNri•te so-
no state Saterito nel ~~ m~·tto c1olla na coawn~. 

Ife l! 'f'81l11ta luol'i ~~;il tot•'•nte diftfta. Issa 
ncm solo~ per w aao 1111 piano wl'de, te pnuede 
dei IINt&mellti IZIC'he nel setto:re deUa ••~ tenta 41 
rettilic:are tU inconwniati C1d. ftl'ebbe dato 111010 la leg­
ge 11 febbraio 1971 n. 11 relatiw all1 allitto dei loadi 
rwstici, nei conhonti dei piccoli e picc:olissilli propl'iet,a 
n, materia noa :recepita in pzeeeta&a dal piao di snlup­
po agricolO. 

Vi t c:io6 \l1lS noNa in eui si diSOSJpttano a proz'OSJ& le­
gale i eontl'atti 41 tipo aesaadi'Ue iutalll'&ti in data post!. 
riore alla Gtl'ata in ngo:re della leffO 15 Mttelllbl'e 1967 t 
n. 7561 t stata iJlserita uUa stessa acmaa w·a disposuio­
ne di illtel'pl'etaaione ntefttica deU 'lll't• 32 della 1. 1 1 le~ 
braio 1971 , n. 1 1. 

Cosl. 11 4ecreto che dowva lina•iare solO Mi articoli 
del piano 'f'CII'da, diwn11to legge li l'ilillanz:l.a tutti per '1111 
totale 41 110 ll:l.liAI'Cli. Vanao &~fiati a questa ciiN 30 lli­
liardi per dee avvio alla p10a0aiaae delle waUte e alla 
e4uc:adone aU.aentare. 
(Le clii'O dono 4:1. ROIII DORIA, lonato della Bepeblica, alt. 
Cl26e755)e 0. · 1;,-:ocw eu Hl•" f!.J~t; "0-•<A.C~J-litC(,J-tt.{~c'-'-'{ 
Qat_..,.,. • DMEF' rtt- rnspetto al , .. aetnte j11ftl'i•ee• ' 
,.iainuziODO per il setto:re della MC~Caissasione e &Unsnto 
per gli enti 4:1. sviluppo (al ftu di ecmwentil'e la elabol' .. 
done dei pillfti 4:1. Yalorissaaioae e pieni sml&li) .~."'-~~"·'--" 
(Secondo 20881 DORIA, Senato, elt. at.756J le asiende SOYI'II5. 
cariche 4:1. •r.ecMne •• 4' altr. p&l'te nella pJ'OSP8tt1Ya della 
ristl'l&ttul'utcme u:l.endale, fl'• plll'te della lliiO'Caiszadone 
dowva U&eli'O ripensata. 
Gli inwstilwnti a favori delle alliende .ano 4tainuit:l. dal 
53 al 50 per conto. Soao awaentati in pezoceatual.e, aa ncm 
6n cifre, tli invostt.nti a faWOM &gli iapianti Coopel' .. 

------- ---- - ----- . ---~ 
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tivi e di trasformazione. Stazionari gli investimenti in 
frastrutturali, diminuiti gli investiment~ pubblici di 
servi.zi. . .. . . 

l l credi t:> di conduzione è s ta1:o portato a 12 miliar- · 
di dei quali 6 miliardi a favore di èooperative. 

Aumentato (da 1000 a 1400 milioni) il concorso dello 
Stato 11e1 pagamento degli interessi sui mutui straordina­
ri a favorè di cooperative. 

'l i ·ripete cioè la 1/ltLL Q . QdJ.L(/.).__ dei finanzi amen ti a 
tutto e a tutti; sono previsti anche risanamenti delle pas 
sività .d(d consorzi, la politica che, peraltro. sembrava­
.~nperata, degli statuti regionali, della pianificazione di 
seùore. Un elemento positivo è la dotazione di 11 mila 
milioni. per clienti ·H svilurm•1o f'Cr la re.:~.lizzazione di 
pL:mi di valorizza::o:ione e piani zonali ex art. 3 8 m. 2 
ottobre 1966 n. 901. 

·secondo il I'f'latore il piano zonale l10n pu.:) essere 
che la parte a<rricola del piano comprensoriale e deve es­
sere intesa non cioè come una ennesima iniziativa di stu­
dio, ma, soprattutto come un nuovo modo dell'intervento 
p'.tbhlìi::o, nel ca.;1po dello sviluppo economico e ·sociale. 

La somma non è stata data direttamente allo Stato per 
rerukr•la irrm1ecli<1tarnente spendibile. Ciò nonostCt-"lte le Re­
gioni dovranno trasmettere al Ministero i progetti con il 
concorso finanziario del FEOGAt e dovranno essere consul­
tate per tutt•~ qctclle oper~ (il~pianti di in1:erc~;:.:e pubbli­
co, conpletamento e ripristino di opere pubbliche di beni­
foca, realizzazione di piani razionali e. di piani di valo­
ri~.7.ttT.ione agraria), che hanno l'iferimento alla poli tic a 

. del territorio, 

(?) (Cfr. Undici decreti prefettizi'( sulle Regioni, in Poli.:. 
tica ciel Diritto, n. 1 del 1972, 

., 

' 
' '!, 

l 
\ 
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(3) Cfr. c. DESIDERI, La nuova legge per la montagna, in R. 
A. d. p. n.1 del 1972, 415 sse 
:,lel 1969 era stato presentato un d.d.l. n. 1675 (del la­
voro) (Prowedimenti per la valorizzazjone della montagna) 
e vna proposta di legge (Bianco, Gétll~i ed altri), Norme 
per lo sviluppo economico e socia,le dell~ zone montMe. 
Nel 1971 venne presentata (dd: Lonea, vecchietti ed altri, 
una proposta di legge (Norme per lo sviluppo democratico 

dell'economià montana (n. 117,6). La discussione sUl . .. -le due proposte e sul d.d.l. venne e.f.fettauta congiuntamente. 
Giù nel co;;:·so è.elle discussioni parlamentari si sottolineò 
l' c~.ic;'en?.a che la nuova comunità montana rosse l'organo ba 
se dE~lla programmazione economica (Cfr. LIZZEP.O, Camera -
dei Deputati, doc. n. 442, seduta del 2? aprile 1911 , 27901. 

I consol'7i dei bacini imbriferi r":umo e:-tinto una cer­
ta quantità di danaro pubblico. l·'a questi denari sono stati 
utiliz,zati per a:r.~JillaJ.'e fallCo in indus tric che non davano 
.11cunt~. uaran?.ia (Cfr. noR'I'OT, Ca!Tter<' dl"i r.oe.put.1t:!., n. 444, 
:'.7 <'-pr:tle 1971 , 24 ss.) 
:.ii ùenunz.iò c-.he nel testo del iliseg-t~o di lc!]!JC, 
app.lrisst·:ro cc;me un.1 delle componenti in. tena delln Comu.. 
n i tà montana e dei COltSorzi dei bacini imbriferi, quei con­
sorzi di bonifica montana, meontre poi •.renivi'll'lo i8'lloratt, 
totalmente alcune organi.z?.azioni conie qw'!lla contadina e 
cooperativistiche. 

Venne sottolineato ~ quelléi, ·cum· , che si vogliono te­
neJ:-c in v:i. t a i consorzi di bonH'ica montana e perfino colle­
q .n'li alle nuove comunità, diventa assolutamente necessario 
provarli dei poteri pubblicistici e trasformare in organi 
vnlont&i di tipo privatisticQ. ):,a èi!'esa del !!UOlo resta 
escl~~a da parte dello Stato. 
stanz.iaroonti insuf.ficient!t'. LJ. legge si di5se non prevede­
Vi.\ s t <'l.n::.ia;neJ# ti adeguati. 

---· - ••-~---C ·••'' -·----··---···-~--··-···----··-••-•••• "' --
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\3 
§ ~ - IL DECRE'l'O DI TRASFSRIMEN'l'O 

Il discorso Sulla futura organizzazione regionale del-· 

l'agricoltura appare oggi dominato dal decreto del presidente 

della Repubblica n. 11 del 14 gennaio 1972 sul trasferimento 

alle Regioni delle funzioni amministrative statali in materia 

di agricolt·l.lra e foreste, caccia e 

dei relativi personali ed Qffici. 

pesca nelle acque interne, 
v 

Il decreto ha s~ito un sistema sostanzialmente contr~ 

rio, sia alla indicazione della legge finanziaria sia, soprat­

tutto contrario alle norme costituzionali e alla VIII disposi-

zione transitoria. 

·E' accadute, infatti, che dopo aver trasferito l'intera 

materia (art •. 1, comma primo), con il pretesto della specific! 

zione, il decreto ha ritagliato una serie di materie - vedremo 

ora le più importanti - per le quali resta competente lo Stato. 

Con la conseguenza principale, tra le altre, che le .... 

terie stralciate giustificano il mantenimento, quasi per inte­

ro delle attuali strutture di vertice. 
. eH 

Sul decreto in generale si può osservare sono trasferite . 
le sole funzioni amministrative, mentre la CostituzionE! parla 

di funzioni statali. Restano cioè fuori tutte le funzioni sta­

tali non amministrative. (attività normative, attività di parte -
cipazione alla formUlazione dell'indirizzo politico ecc.). s~ 

bra poi. che il decreto più che del trasterimento d si,a pre~ 

cupato della salvaguardia delle funzioni, trasferendo alle Re­

gioni pè:i<zi di materie "il cui. comando complessivo resta alla 

. ,,; ... , .... ~ ... 

• 
' l \J" 

' 

i. 
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fine nelle mani dello Stato" (1 ). 

Ir1 primo luogo è da segnalare &11 • attenzione l'arti-
. . dHÌ...0-1~ 

colo 2 del decreto che riehiede "tras.Eeribili" alle Regioni 

a statuto ordinario le funzioni amministrative, comprese que! 

le di vigilanza e di tutela, esercitate dagli organi centrali 

e periferici dello Stato sugli enti di sviluppo. E questa de­

cisione sembra grave se si pensa che gli enti di sviluppo so•o 

o dovr.:nmo trasformarsi in enti r2gionali. 

In base all'articolo 4 resta ferma la competenza degli 

organi statali in ordine ad un folto gruppo di materie. Le pi~ 

importanti sono: ricerca e sperimentazione scientifica. Si 

tratta di materie inizialmente "coordinate in un insieme di 

enti in gra:.1 parte di carattere locale" çhe solo successiva­

mente ha subito un acc.en~amento nella organizzazione dello 

Stato (2). 

Sono state, difatti, create organizzazioni di settore 

a carattere. nazionale con finanziamenti assicurati che hanno 

assorbito i primitivi enti locali. Questi enti del settore, 

per la enologia, per la viticultura, per la bachicultura, sono, 

in quanto organismi di settore, a c~attere nazionales per que­

sto restano allo Stato, alle Regioni non sono offerte concre­

te possibilità operative pur trattandosi di materia che può 

avere pill di un risvolto "locale". 

Suscita perplessità anche la lettera d) dell'art. 4 che 

prevede la competenza a:amtinistrativa dello Stato. in materia di 

esportazione e importazione di bestiame d'allevamento e di pro-

l 

l 

l 
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duzione, pi!lnte e semi di provenienza estera, commercio inter -
nazionale di prodotti agricoli e zootecnici, rilascio ,di cE!r-

ti.ficati :Eitopatologici per il commercio con l'estero e simili. 

Qui lo ~tato si attribuisce funzioni di am•i~istrazione attiva, ... 
dove la legge di-delegazione riserverebbe allo·stato solo fun-

zioni di indirizzo e di coordinamento. 

Vi è poi la materia della claso;i.f'ica:done e declassiti -
cazione di territor.i e comprensori di bonifica generale e mon-. 

tana, determinazione di bacini montani o zone depresse quando 

cadono nel terri te:rio d.i due o più regioni, Il. decreto, in ma.. 

teria, dice che se ci sono delle arèe a cavallo tra due o pill 

regioni la competenza diventa statale, e poichè vi sono nume­

rose regioni i cui territori meritano mta disciplina conforme 

per identità geofisiche, ecco che si verificherebbe la elusio-.. . . ' ' . 
ne della competenz.a regionale in una inateria regionale per co­

si dire "tipica" (3). 

Da notare che, in base al sistema predisposto, lo Stato 

potrebbe acquisire una f'unz.ione di arbitx-1<-> in eVentuali con­

trasti traRegion~ che non gli competerebbe e riorm~ della Co­

stituzione che prevede il ricorso alla Corte ~ostituzionale e 

non agli àrgani di vertice (nel caso Ministero per l' agricol­

tura). 

V'è poi da menzionare la materia 'del credito agrario 

che resta riservata allo Stato con competenza sugli istituti 

che lo esercitane· e sui limiti massimi dei tassi praticabili. 

Questa disposizione va letta insieme a quella dell'art. 1 (let -

l 
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tera m), che lascia alle Regioni i rapporti con gli istituti 

di credito. 

Ora è stato osservato che mettere insieme queste due di­

sposizioni non è agevole, perehè un intervento per "agevolare 

l'accesso al credito agrario" potrebbe essere quello di isti­

tuire fondi di rotazi~ne in modo da creare un credito agevola­

to. Ha allora non sarebbe chiara la dizione limiti massimi dei 

tassi praticabili .che restano allo Stato, perchè lo Stato non 

fissa i tassi massimi~ fissa tassi ufficiali e ogni singolo 

istituto vi apporta delle variazioni (4). 

Da notare, inoltr·e, che il credito agr~io ha sempre avu.­

to una sua particolare fisionomia, non potendosi certamente 1!! 
maginare una politica agraria locale che si attui senza poter 

manovTare lo strumento creditizio. 

In base all'articolo 11 ; il corpo· forestale che è impie -
gato nell'ambito delle singole regioni per l'esercizio delle 

.tunzionitrasferite. rimane allo Stato per quanto riguarda le 

inquadramento e.il reclutamento. Sono stati trasferiti alle Re -
gioni gli uffici periferici del Minist-ero per l 1 agricoltura e 

le foreste: a) ispettorati agrari compartimentali! b) ispetto-
, 

rati provinciali c1Ell' agricoltura e re lati vi )lf.f'ici agricoli 

di zona; c) Ispettorati regionali delle foreste; d) ispettora­

ti ripartimentali delle foreste é'rclativi uf.f'ici distrettuali 

delle foreste. 

Ci si può domandarE: perchè il recluta~tento del persona­

le resti allo Stato. Posto che svolgera da Regione a Regione, 

·-----·~--~--------- . ---·-------.- -~----'~----· ___ __:;. 
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num!lioni diverse seeondo le necesaità 0 . non si wde pel'Chè il 

reclutamento debba ess~re centralizzato nelle mani dello Stato 

che ne resta di tatto il padrone. 

V'è poi la materia degli interventi per la conservazione 

del suolo~ per la. protezione della natura-~ne resta allo Stato. 

Si sa che, oggi, per la conservazione del suolo milllca una deli­

mitazione legislativa e che, la conservazione del suolo può giu -
stil'icare qualsiasi tit::.. di intervento, sotto la specie di una 

leg·islazicne non determinata nè determinabile, nei confronti 

della quale~ però, vasti strati della popolazione sono sensibili. 

In questa 1nateria è difficile esprimere un giudizio an­

che perchè lo Stato non si è fino ad. oggi preoccupato della ma­

teria e per il .futuro può verificarsi che una :;<egione se ne oc­

cupi meglio o che non se ne occupi affatto. 

La materia dei contratti agr~'i pure riservata àllo Stato 

è tipicamente nazivnale (art. 5) con la espressione: sicurezza 

degli impianti e condizioni di lavoro. 

Si s·a che la milteria contloattuale è uno dei pochi mezzi 

pe:r· modificare, rapidamente, strutture e rappo:ctio Si pensi a 
l 

quanto è accaduto i.l'l fase d:$. att~ione: del piano di rinascita 

in Sar·degna, C.ove é\ttraverso H intese" si è modificato ·il regime 

contrattuale esistente. 
. ~ ' 
, Anche gli usLci\1.ci 

,le attivit~ .lJ;~,'kt,vdizionali 
restano allo Stato limitAtamente al -
ed a quelle ~unistrative non com-

prese nell' ~ot. 1 ultimo conuna. 

In base all' urt. 1, ·ultimo coir.ina, sono tz·as.Eeriti alle 

---··;.;.,-c··-:-·---;"---.--.----:--~--- . ----- --~--­..... 
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hgioni le se~Jùenti iundoù usicvatiwa pi'Ciiloaiou delle 

azioni e delle operazioni eCI:IIIlissariaU 41 verilic& dcmande e 

sistemazione dei beai di \ISo civiC:OJ ptai c11 sistemazione e 

trasfomaziono fondiaria da e1189'111re prima delle usegn.uioni 

delle quotea ripartizione delle terre coltivabilia assegnuio-
, 

ni delle unità fcmdiariea approv.uicme di statuti e regolamen­

ti delle associazioni agrariea eontl'OUo a\llla gestione dei ter -
reni boschivi e p...Colivi di çplll'tenenZa di c0111lmi, lruiOJÙ 

• aasoeiaaionia tutela e vigilanza susU enti e wi'versitA a.gr,e 
rie che allllllinistrano beni c11 uso civico. 

Ora COlite è stato osservato •se e•• una uteria verUMtJI­

te diEferenziata nal nostro territorio, 6 quella dagli usi civi -
eia difatti, c:Òu&e 9l- dic:e, 01."'Ui adc!iritnra la gilB'isprudenza 

della corte di cassazione, ci sono usi civici che haiUlO la stes -
sa denominazicme e c:he bano lurlzioni COIIpletament:e 4iwrse (5). 

Qui in•e si tende a fare ~li usi civiei un corpo solo come 

se si trattasse di iJitituti ideatici e saza rendersi conto che, 

molte volte queUi che si V.,liono COUGJI"'U'Q SODO •sai per 
svolgere·attiVltA speelllati•a• 

t • • r.. . 
'• • • In eoncl\ISione, in bue al ~to delegato ...,.bra si 

debba allontanare nel tempo la riorg&lldszuione del Ministero. 

L·a attuale situuiOM giustifica iueviUbilJiante il aantenimen -
to del Ministero per l'agricoltura e le fonste, specie a se­

guito della sentenza della Corte Costituzionale (n. 14 del 1972) 

che ha respinto in toto i ricorsi delle Regi~ in tema di le­

gittimità costituzionale del doc:reto~. _ (Cl 

Ma ri sauo conaegwmze ben piA fiJ'aft percha il decre­

to concepisce le Regioni come organismi esecutivi dellO Stato; 

per cui non resta che aspettue qualche tempo e vedere~ di 

qui a qualche mmo - in che 110do le RegiOJÙ hanno legilerato. 

---- --- --· ---- --------·---·--- . ---- ·- -- -- ·--- ·------ -----
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(1) (cfr. Stra1ci dècreti pzelettid. s1111e Jfqiaai, cit.1 Poli­
tica del cUritto, n. 1 del 1t72, 15 ... ) 

(2) M.s. OIAWIBI, L•ozvDiuasicmo 4ttua Jliceloc:a KiantUic:a, 
in R. te4•P•, n. 1 1M6J Idem, Vll gi.U.aio SUl docftto in 
Agricoltura C\ Regioni, 1972. Ci;v. in U'IJCIIIIIUlto 11 d.p.r. 
, 3 llOWIIIbl'e , M'l. n. ,1!18. 

(J) (Qui in soat&lllSa 11 d&lczoeto delegato ha sopito la stra4a 
41 dare la CCIIIpOterau alla Jlleg1cme in baSe an• art. 1 (le~ 
tora b) e di :ritogUel'la in bue all'art• 4, 1eUen f). 

(4) (Ji'. BEIMOJU'l'l, Tavola lotonda su ll triiSI.n-to deU'A;r! 
coltura auo ReGioni. in AQ:ricolt\ll'a e Jtegloal, a. 4, 197aT. 

(5) MeSe OUJDIJIIl, lllteneato aua tavola J'Otaa4a, Gite 

(6) Le Jtogiorl1 hUi.,...,.,IPA, LGUII:IUa e Ulii1D'1a aosteaendo 
che là sb'llttuzoa del ckcftto do10gato coa 1'1ndicuioae sem -pllticatAYa c1eUe aate:rie e n1llatOrS.o treslerite e tusa.. 
tiw 41 f!\ll!ll1e esc:1ao, e_.'bble iD cantruto c:aa la ratio 
della letto di c1eJ.qu:Loae eu p•la di tl'al~ti ttper 
eetto:ri OS'II'&!W:i•. V1 NNbbo po:tOib iad1NttJ •te CODtl'A . 
sto COJ\ 1'G't• 76 deUa Ootltitmd.oM, acm eueactosi atteau -to il (JcMmao alle dlntti.,. fUGAte MUa letP dele~ata. 
Il sisteliA pwviato dall'D't• 17 Gl'O quellO del truleri­
mmto aUo ugioal deU•intera lldel'la seua dbtlndcme 
41 subaaterie, Le ltiOtf,oa1 in.,._ si IIGifO trcwate per di 
pià dinenal ad uaa Clll'fJ«Di"'HHÌd.CI'DI' dastillata a netare per 
lwgo tempo immutata. 
La 11partidcmo _. ia lliOIJO cktl tl'aSia:rimlmto - operata dal 
decreto delegato, •arebbo, illo1ae, owiiiiiiDftte, ill ccmtra.. 
sto coa gli articoli 117 e 1111 deUa Colltitvdone. 

.;. 

... ~l 
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%a 10c1o di ric<oauo GOitUwd•J• t atato ~ U cao-
temato 411 ,u rieol'dato U'te 4 ,... .......... .. 
l'az-t• tO (AtnclpUU tNaitol'ia c1oi JIIOnllti••ad tef­
ee:tati.t eho S.,Uceo apeoe). o-sto a:rdaolo .. tk 1A 
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1. E' certamente difficile in questo momento riuscire 

preliminarmènte a trovare l'approccio giusto per indagare la. 

definizione del ruolo o, se vogliamo, la posizione delle Re­

gioni per ciò che attiene ai loro poteri, sia nei confronti 

· dello Stato sia nei confronti delle Comunità Europee. Dobbi.<::_ 

6 mo fare due constatazioni Ìniziali. La prima è che bisogna 

)"C partire da un parametro, e il parametro non può non essere -

almeno per me - se non g:uello delle norme costi tuzionalL Ma, 

viste le norme costituzionali, dobbiamo constatare i divari 

'). notevoli che si sono venuti a creare, 30 o 25 mmi dopo la 

Costituzione, fra la realtà effettiva e le norme. E questi di 

l 
va.ri, frLla normazione costituzJonale e i p::~sUJZJ2_o_:;.~i ~~~~-=-­

si della norma·zione comunitaria, sono soprattutto evidmiti 

per quanto attiene alla funzione delle Regio11i. 

E' chiaro che con questa premessa non intendo mini 

mamente entrare nel campo delle discussioni della costituzio 

· nali tà o non costituzionalità di taluni procedimenti attua t.!_ 

vi del Trattato di Roma nell'ordinamento italiano. Questo.è 

un problema che dobbiamo considerare nella re.al tà effettuale 

sorpassato, mentre invece dobbiamo tenere conto di quella 

che è l'effettività del sistema C:òmunitario rilevabile con­

cretamente. 

La seconda, che merita di essere sottolineata., è 

che il divario esistente - perchè costituisce la chiave· del...:· --- - . 

la comprensione di una .serie di fenomeni contro cui si scon­

tra la realtà.·operati'va regionale di tutti i giorni - tra il 

ruolo delle Regioni nel sistema del 1948 e il ruolo attuale 

a~-· momento dell' instaurazione dell'ordinamento. regionale. E~ 

sa costituisce la sola, grande, vera riforrna che l' ordinamen 
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to costituzionale portava, in attesa delle riforme sociali, 

sperate ed eventuali. 

Per una serie di ragioni che tutti conosciamo, ~l~ 

sto ordinamento regionale per venti anni non è stato minima­

mente attuato. 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 - marg.!_ 

nale rispetto ad un sistema accentrato cosicchè il loro ruo­

lo era del tutto particolare e sotto un certo profilo devia~ 

te rispetto al meccanismo di riforma dell'apparato dello Sta 

t o. 

Le Regioni, previste nella Costituzione del 1948, 

si sono trovate di fronte ad un apparato statale che in que-

u...,... __ "".:.""~.,-r-.... > st_i 20 anni era profondamente. cambiato. Molte volte si fanno 

delle ironie in Italia sullamanèata riforma dello Stato e 

dell'Amministrazione, sulla permanent~a di un Ministero che 

dovrebbe riformare l'Amministrazione e che non è in grado di 

procedere a questa riforma. Ma nella re;tltà la rifonna, se­

condo un certo disegno, buono o non buono, (non sta a me di~ 

lo), è andata avanti, correla·ta a certi mutamenti di struttu 

ra sociale ed economica, al mutamento dell'industrializzazi~ 

ne del Paese e, nell'interno dell'industrializzazione, al 

cambiamento delle industrie traenti, ed è andato avanti paral 

lelamente a quei mutamenti che si sono verificati sull'altro 

versante, cioè quelli del settore comunitario. 

Ad un sistema amministrati v o come era previsto dal --------------------'-,-
la Costituzione, organizzato su un decentramento regionale, 

si. è sostituito un altro sistèma profondamente anti-regiona-
:::.._:_.....:...:.-=-:..::~~-'=:.__:.:..::~:__::__~-=.=_;:.~----------.. -. --·- - - . 

le, da due punti di vista: da un lato, ~lello degli accentra 
--.- ---- ·-:<::-------- "o-"·s--c:__'-..-.....0:-~-· 
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menti di carattere governàtivo o tecnico-burocatico. Per esem 
__......,....,__ ---- . --..:._ . -

pio, posso ricordare il fenomeno, per entrare nel campo della 

agricoltura, dell'accentramento degli enti di ricerca e di sp~ 

~) rimentazione a vario titolo. Dall'altro, i_L§.eCQJ.l.<!.2_ __ <l,_Spetto 

che può essere forse più interessante, sotto il profilo che ci 
-·---_---~ 

inter_e_ss.a._. ÈL.q:u.ell.Q qell' a:f!.tiregionalismo sotto foma di decen 

tramento. Il sistema dell'apparato italiano si è frantumato 
~.o...,;-···--. 

in qùesto rispondendo alla logica pluralistica della Costitu­

zione,.- in una serie di subsistemi• Un subsistema di .imprese 

pubbliche, un s_l!~~ist~ma di enti strumentali, che hanno una lo 

ro logica decentrata e. che adempiono-a-fllm':ioni profonde di de 

centramento del vecchio apparato, in concorrenza con quello 

che avrebbero dovuto fare le Regioni e che non hanno fatto. 
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2. Questi nuovi sottosistemi sono oggi bene evidenzi~ 
~-.--~~·...t .... ;~ 

ti e hanno cominciato ad evidenziarsi a partire dagli anni 

'50 - '52. Essi hanno degli indicatori precisi. Ne ci t o due 

L<.~ soli: il primo è il sistema delle spoglie ( spoil-system se con 

~) 

do la terminologia americana), o secondo certe tenninologie 

italiane, il sistema del sotto-governo. 

L'Amministrazione cioè è organizzata non con il cri 

.terio dei concorsi o delle meritocrazie autoriproducentesi o 

autogestentesi, ma viceversa con il criterio della colonizza 

zione da parte del sistema politico. Questo sistema viene a~ 

cettato nonnalmente e può presentare, accanto a certi aspet­

ti negativi, certi altri positivi di svecchiamento di una bu 

rocrazia ossificata. 

Questo fenomeno, sul fronte dell'incrocio dei pot~ 

ri con le Regioni porta alla conseguenza che un certo tipo 

di classe politica o dirigente (in senso ampio), locale, vi~ 

ne coinvolta da questo movimento che passa per le imprese 

pubbliche, o attraverso alcune imprese di credito (pensiamo 

alle .reti delle Casse di Risparmio) e via dicendo. 

Il secondo indicatore sensibile è la scomparsa, ov 

vero il naufragio, d~l significato politico' del bilancio del 

lo Stato, Ormai il bilancio è frantumato in una serie di fon 
~--

di di dotazione o, viceversa, attraverso una provvista di 

mezzi finanziari ad imprese che poi ricorrono ad un mercato 

finanziario, finisce col non avere più quel certo significato. 

Questi due mutamenti nel sistema producono tutta una serie 

di conseguenze e interrelazioni che si rilevano dal cambia-

"'"'-r""'""'l mento del ruolo del sistema dei parti ti, che si frantlUnano in 
~--t;t",' l ' -

' 
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~
' ~orrenti, connesse con certi centri dei su~-~!~ emi amministr~, 

ti vi, e si collegano ad un mecçanj suw di gi"PPÌ di interessi, 

.l che diventa un vero e proprio sul1sj stema rappresentativo. 

Tutto questo porta ad una serie di altri fenomeni 

(che tutti conosciamo): un Parlamento che produce leggine in 

continuazione, cioè. delle risposte a domande di settore e una 

economia che viene pesantemente gestita dallo Stato attraver­

so .un sistema di in c enti v azione che, dall'industria, passa- a_~ 

l'àgricoltura, a partire dagli anni '60, da quando cioè l'ot­

tica del sostegno agricolo passa dal meccanismo vecchio della 

politica al nuovo meccanismo dell'impresa. 
-

Tutto questo sistema ha delle apparenti disfunzioni: 

tutti ironizzano_sulle leggine che fa il Parlamento. Ma nella 
. -

realtà questa disfunzione è funzionale, perchè le leggine CO!_l; 

sentono a un certo momento l'inchiodamento del sistema rappr~ 

sentativo in una cogestione di frangia che porta ad un tipo 

di amminfstrativazione dell'attività parlamentare, e di cons~ 
. 

guenze al rifiuto delle grandi scelte. Quando le scelte non 
----~,·--··· ---------....,--------------~ 

v~ngQll9 __ fa_:t__te nelle istituzioni, o in quelle istituzioni pre- · ··. .- ---·· - .. ___ - -------~-- ----- _________ , ______ _ 
sentate e predisposte dall'ord.inameuto costituzionale, le gran 

di s_c_elte_ vengono fatte uguillffiGnt.e ma "fuori" de_gli organi co 

stitu~i__Qllal.i. S.!J non pianifica lo Stato, ci sarà sempre chi 

pianifica • 
.,------
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3, In questo spostamento di poteri al di fuori del qu~ 

dro istituzionale troviamo la cerniera che unisce il risvolto 

.interno, sul quale mi sono soffermato sinora, con quello com~ 

ni tario, E' chiaro che il problema del trasferimento delle 
--·----------- ---------

s_cgl t~ __ da_o_r.ganLi.s.:U tuzionali ad organi non istituzionali al 

l'interno è diverso ma, sotto certi aspetti, analogo a quello 
- ------------ -

del trasferimento ad organi comunitari, Questo trasferimento 
'="•'---- -

_./'~ , in forza dei trattati comunitari ha UJ!~ profonda interferenza 

./ . .:::: ~.,_ ,..,...) ~c.on i poteri regionali perchè il trattato non tj ene conto de _l 
.i· <\ . .,.,... ' 
~ ~- ~, . .-- , le realtà regionali. Vediamo meglio in che senso non ne tiene 
. ~ ~"'.Y . ~ç~/ 
~_./ 

• 

conto. In parte, l'art. 189 rinvia a quello che è l'ordi:name:r:: 

to degli Stati; in parte non rinvia, ma supera l'ordinamento 

regionale perchè basta pensare alla differenza fra il regola­

mento e.la direttiva. Il regolamento supera l'esistenza di una 

possibilità di: poteri normativi regionali; la direttiva vice­

versa non la supera. Quello che urta nella logica del regola­

mento.e della Comunità, con la logica dei poteri regionali co 

sì come sono previsti dalla Costituzione, è la coincidenza 

nelle dimensioni orizzontali. L'.area dell'agri col tura, di cui 

parla l'art. 117 della Costituzione, è l'area di cui parla 

l'art. 38 del Trattato CEE. Probabilmente l'art. 38 investe 

un'area anche maggiore di: quanto non investa l'art. 117. Ma 

soprattutto non tiene conto delle dimensioni verticali. Il si 

stema legislativo i t aliano si organizza nelle materie dell'art. 

117 Cost. non più come una normazione unitaria ma con blocclii 

legislativi: cioè esis:te un livello superiore che viene affi-
~ ---------- ______________ _,_ ---

1 da\o_aua_le.g.llì.lazione di prillèipro·stii:ta:Je, mentre il livel-

lo inf~riore viene affidato alla legislazione di dettaglio re 
-·-------

gionale; 

Questa distinzione·è sconosciuta all'ordinamento co 
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nmni t ari o in quanto il regolamento può entrare tanto nella 
-----., .. -::·----------------· ·---.. -··-··--·--· 

legislazione di principio quanto nella,_l_gg;i.slazi OJl.JL di d et 
- ···- .. -· ·----C------·-···-···---·-----··-----·····--·----------.---·-- . - . -

taglio operando, quindi, un trasferimento di competenze 
·--••·•·---- ,.. •• ··~·-·····v • ------. ..,. -- --•• ~-

•••• -----
dalla . Re giPWl. __ a,gl.L_g_;t:g_~ni comunitari • -------------------

" Anche l'ordinamento comunitario conosce, da par-

te sua, una dialettica fra direttiva e regolamento •. Il re­

golamento può essere paragonatO, tout court, alla legge OE · 

dj n ari a; la legge che. quindi può ·abbracciare qual si voglia 

campo in quella determinata materia e dettare qualsiasi pr~. 

scrizione. La ~irettiva, viceversa, si avvicina sotto cer-

ti aspetti alla "legge-cornice" o alla "legge-quadro" in quan 

t o determina certi fini o certi risultati - (senza entrare 

nelle polemiche di interpretazione che. sono state fatte in 

sede dottrinale su questi punti da molti àutori) - e affi-

da la scelta dei mezzi all'organo destinatario della diret 

tiva, E' chiaro che, fino a quando la direttiva si ponein 

questo campo, possiamo vedere. che nella sostanza, se la di 

.rettiva è una direttiva configurabile come norma-cornice o 

come legge-quadro,· si è sostituito alli vello statale il li 

vello comunitario.· La Regione resta ferma nelle sue posizi2_ 

ni. Invece quando .entra in funzione il regolamento, le co-
,--~~------------~~~~~-~---

. se cambiano: la Regione è "espropriata" di quelle che sono 

le sue funzioni secondo l'art, 117 Cost, 

Nella realtà la situazione e ancora più complessa 

perchè è evidente che qualido c'è una "es:~n·opriazione" per 

così dire, da parte. del li vello superiore, non è indifferen 

:t.2.;per·]a Regione, allo stato attuale, che il.legislatore 

si a -~-o __ S!:..'l::t..2. .... CJ .... §is.LJ .. <A .. Q_Q)])JJ...!J. .. ~!-~~ __ 
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E' evidente la necessità di assicurare quei canali 
'!"~ 

form_alj od iofqunp]i, per cui possa esserci quella stessa 

partecipazione delle Regioni che nel sistema costituzionale 

è prevista,e che ci sarebbe dovuta essere, secondo la Costi­

tuzione, molto di più con un Senato a base regionale, alla 

produzione di quelle stesse norme di principio che costituì-· 

scono il vincolo o il limite per le Regioni· nella esplicazi~ 

ne della loro attività legislativa. 

Ma bisogna anche aggiungere che molte volte nella 
.~.. ----::::::-:;:T;";"~-:;-~= 

prassj comunitaria la direttiva è diventata direttiva d~ det 

taglio • Quindi in ~olti casi, {sia in materia agricola sia 

in materia non agricola -per es. nel caso delle direttive 

in materia di diritto di stabilimento - ) la direttiva ha in 

vaso anche il livello inferiore, vale a dire quello di detta 

glio, cioè quello tipicamente regionale. Pur tuttavia resta­

no sempre dei grossi spazi, che l'art. 189 da un lato e una 

certa interpretazione autorevolmente affacciata dal Presiden 

te Lagorio per ciò che attiene agli artt. 93-94 possono con­

sentire, per la partecipazione delle Regioni. 
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4. Bisogna sottolineare però quello che è avvenuto 'nel 

1972 su questi spazi. E' stata operata una feroce riduzione 

anti-regionalisti_ca, con il' decreto di trasferimento delle 

èompetenze dallo stato alle Re'gioni in materia di agricoltura, 

( decrèto del Presidente. della Repubblica no 11 del 1972). Qu.t:_ 

sto decreto porta nell'art. 4, tre lettere: la a), la b), la 

m) che staJJiliscono che i poteri in materia di garanzia 'del 

rj.-spetto degli obblighi internazionali e comuni -t. ari -residuano 

allo_Stato. Evidentemente su questo non c'è assolutamente nul 

la da dire; ma in materia di attuazione e applicazione dei r.t:_ --golamenti, delle diretti ve e degli atti comu:ui:t.ari il proble-
-------·-----------

ma- è diverso. Qui arriviamo, in campo non più legislativo ma 

amministrativo, alla vanificazione delle altre competenze in 
' 

materia regionale perchè è 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

zionale - tanto per citarne una - della questione sollevata 

dalla Regione Umbra in sede di conflitto di attribuzione, co~ 

tro lo Stato che rivendicava la vigilanza e il controllo sui 

Consorzi Agrari, enti per i quali la vigilanza dovrebbe pass~­

re alle Regioni, in quanto i Consorzi pot.rebbero diventare -

e non lo sono - strumento della politica dei prezzi comunita­

ri e quindi come tali rientrano nelle materie di cui all'art. 

4 per le quali è stabilita una piena competenza dello Stato. 

E' chiaro che questa competenza, che è stata assun­

ta dai poteri centrali e che in una delle meno felici senten­

ze della Corte Costituzionale è sta~dichiarata costituzional 

mente legi ttitr.a, non riguarda semplicemente la competenza o 
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la garanzia-del rispettodegli obblighi internazionali. Su q:u.::_ 

sto,..-punto a prima vista non ci sarebbero molti. rilievi da fare. 

I rilievi invece ci sono. Innanzi tutto è da considerare che 

~
la garanzia del rispetto degli atti e delle norme comunitarie 

da parte delle Regioni è già affidata alla Corte Costituziona­

le la quale l'ha esercitata con enorme lar hezza: in· due sen-
' 

tenze, la 13 del 1962 e la 120 del 1969, è intervenuta per di-

chiarare l'illegittimità di due leggi siciliane che-non aveva­

no tenuto conto del regime dcll' articolo 93 che impone a.nche 
-~ 

alle Regi ohi la comunicazione di qualsiasi progetto di aiuti. 

alle Comunità. 

Fa nascere lln certo scetticis;no questa funzione di 

super-garante delle no11ne comunitarie che assume l'apparato 

centrale italiano; che è innegabilmente lo stesso che ha colle 

zionato le peggiori definizioni in sede comunitaria proprio 

per le sue inadempienze alle norme comunitarie, l'apparato a 

cui è stato rimproverato, anche recentemente nell'autorevole 

sede di sentenze della Corte_ eli Giustizia, di aver disappli_e~ 

to normative in materia di latte in maniera tale per cui, se 

tutti gli Stati della Comunità Europea si fossero comportati 

come si è ccmporta>to l'apparato centrale dello Stato i tali ano, 

la Comunità Europea sarebbe già da t.empo inabissata. 
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5. Qu\ però non si tratta semplicemente di garanzie di 

un poterè centrale che esige di applicare i regolamenti, cioè 

. quelle norme di dettaglio che il regolamento può introdurre e 

si arriva così al super-dettaglio, cioè all'amministrazione, 

giorno per giorno, nel settore agricolo, Il filtro amministra 

tivo diventa altrettanto grave per quanto riguarda l'applica­

zione della direttiva, che doveva essere, secondo la logica 

delle cose, regionalizzata perchè indipendentemente dalle strut 

ture regionali, cioè dalle competenze delle regioni previste 

dall'art. 117 Cost., ci sono le Regioni nella loro territoria 

lità fisico-agricola di cui parla il.Trattato di Roma, 

E' vero che, in parte, le competenze dello Stato so 

no parzialmente delegate· alle Regioni per ciò che attiene al­

la formazione dei programmi regionali: ma in realtà questa d~. 

lega si limita a trasferire quelle funzioni istruttorie che 

una volta avevano, e dovevaÌ1o avere, secondo la legge del 

1969, gli Enti di Sviluppo. 

Quindi, in realtà, tutto viene mantenuto agli organi 

centrali. In questa pan-centralizzazione il legislatore dele­

gato si è dimenticato - naturalmente si fa per dire perchè non 

se ne è dimenticato affatto -dell'art. 8. Ma la dimenticanza 

è puramente apparente perchè ci sono state delle votazioni 

bèn precise nella Commissione Oliva, in cui la minoranza ha 

dissociato le sue responsabilità da quelle che assumeva la 

maggioranza - che nell'art. 4 afferma principi del tutto con-
' 

trastanti con quelli dell'articolo 8. Nell'art. 8 lo Stato ri 

servava i poteri di indirizzo e di coordinamento in materia 

di attuazione degli atti comunitari, mentre nell'Qrt. 4 si ri 
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servava invece tutta l' a11plicazione ·della materia. ·Non è il ca 

so qui di entrare nelle discussioni di ermeneutica giuridica, 

per vedere quale delle due norme debba prevalere e come,. sul 

piano operativo, e se le Regioni possano far valere· qu.esta in­

congruenza normativa. 

/ 
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6, L'altro aspetto che forse vale la pena di essere 

sottolineato per ciò che attiene a taluni problemi operatJ:. 

vi, è quello della possibilità di superare le norme dei de 

creti di trasferimento con delle leggi regionali, 

I decreti di. trasferimento non sono "il Corano" e 

non sono nenuneno delle leggi-quadro perchè sono dei decreti 

delegati, 

Non possono porre dei principi. per la buona ragi~ 

ne che il decreto delegato è l'attuazione dei principi. posto 

con la legge delega, E allora, se questa non è una. legisla­

zione di principio c'è da chiedersi fino a che ]JUnto possa 

resistere di fronte ad una legislazione regionale, Evident~ 

mente una legislazione regionale è basata sui presupposti 

dell'art, 117, E' chiaro che se si anunettesse questa via di 

uscita·ci sarebbe la possibilità per le Regioni di recuper~ 
. 

re, in sede legislativa, quello che hanno perso in sede am-

ministrati va, Certo, è che. pur essendo convi.nto del rigore 

di questa enunciazione in sede giB.ridica, lo sono meno sul· 

piano· della realtà effettuale, E' chiaro che la delimi.tazio 

ne della materia così come è stata fatta dai deereti di tra. 

sferimento, può finire con l'avere una grossa importanza a~ 

che agli effetti di un controllo da parte della Corte Costi 

·tuzionalè. 
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7. A queste intelaiature estremamente pesanti di li-
' 

mitazioni che la Regione trova nel settore interno, la cui 

conseguente tensione non è con le Comunità, ma all'interno 

dell'ordinamento italiano, dobbiamo aggiungere i condizio­

namenti estremamente pesanti che le Regioni incontrano-sul 

settore finanziario, e che sono di due tipi, 

"} L'uno è la tendenza che preme generalmente riducen 

do i fondi a disposizione della Regione. Le Regioni devono an­

dare avanti permanentemenfé""'""con questo sistema che non garan­

·tisce loro nessuna sostanziale autonomjç e -corrono il rischio .... 
di fare la fine dei Comuni a cui si addossano sempre nuovi_ 

compi ti, che essi non sono in grado di svolgere adeguatamen-­

te per mancanza di fondi, e contro i quali si grida poi allo 

scandalo perchè le finanze sono dissestate. 

Non è ancora questo il caso :per le Regioni, però 

esiste una :possibilità di questo genere. 

1>-' L'altra tendenza è quella del meccanismo di certi 

fondi speciali, per esempio quello del rifinanziamento del 

fondo di dotazione per lo sviluppo della proprietà coltivatrJ;. 
~----------~---

ce (meccanismo che troviamo sostanzialmente analogo nella stes 
. ' ' sa legge per la .montagna; per le comunità di valle) che consi-

ste nell'assegnare cla parte dello Stato certi fondi alle Regi_:: 

ni, foncli specializzati con questa destinazione precisa, per 

cui il compi t o della Regione è quello di erogare, puro compi-

. t o amministrati va, senza nessuna possibilità di. scelta e la fi 

nanza locale diventa una m era finanza eli trasferimento. 

Tutto questo porta ad una evidente perdita del mo­

lo delle Regioni, rispetto a qu?llo che era il parametro co­

stituzionale, 
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Ma a questo punto c'è da chiedersi a che cosa 

servono i raffronti con i parametri costituzionali. 

Sono passati molti anni e non c'è da stupirsi 

che ci sia una obsolescenza di istituti e che ci si.a una 

nuova dislocazione degli organi sulle linee di potere, che 

è nell'ordine delle cose, Quello che deve preoccupare per-

un futuro operativo delle Regioni riguarda il fatto che qu!:: 

sta dislocazione, da un ambito all'altro del potere, non è 

accompagnata da un acquisto di potere diverso in altri set­

tori. In altri 'termini, noi ci allontaniamo dal parametro 

costituzionale ma ci allontaniamo anche dal .parametro so­

cio-economico e da quei parametri che sono i 'presupposti 

delle stesse tendenze comunitarie. A-conferma di quanto af 

fermato basta considerare le scelte latenti nel secondo Pia 

no Mansholt, _vale a dire quello delle direttive 159, 160, 161 

del 1971 delle Comunità, 

E' chiaro che non spetta a me un giudizio di valo--
c 

re ma bisogna tenere presente che c'è una svolta nella poli-

tica comuni t aria. Vale a dire con queste diretti ve si. è a t tu~ 

to il passaggio ad una politica di strutture, abbandonando, 

almeno per un tempo non breve, la poli tic a di sostegno dei­

prezzi, giudicata negativamente in ultima analisi come fat­

tore di distorsione e di perpetuazione d_i situazioni anti-e 

c'onomiche e quindi in sostanza anche antisociali. 

Il problema di soluzione dell'esodo dall'agricol­

tura previsto dalle direttive, non deve semplicemente ridu~ 

si alla costituzione di fanterie 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 al di fuori delle prospettive, cioè delle scelte -

che io chiamo latenti - del Piano Mansholt, vale a dire po~ -tenziando un certo tipo di rivitalizzazione· degli spazi re­

gionali, programmando una regionalizzazione dello sviluppo, 

di riassetto del t erri torio, di. diffusione dell' ii1dus·tria, 
:-:--:------:------::-:-------·----------.. ----·-·-----~---
di instaurazione di una strategia globale sul territorio · 
---~------·-· ------- . -·="'-'-= 
che faccia leva su tutti gli strumenti pensabili, dalla m~ -novra del credito a quella delle _istituzioni culturali , 

Tutto ciò è tanto più vero se pensiamo che il se­

condo Piano Mansholt arriva al momento della grave crisi 

dell'attività agricola, cioè dell'attività primaria la qua­

le, con ogni probabilità, prelude ad un secondo terremoto, 

cioè alla crisi dell'attività terziaria, cosicchè anche qu! 

sto problema rifluirà nel primo trovando u1la soluzione solo 

su una regionalizzazione • 
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8. A questo mom~nto dobbiamo fare il punto sulle n~ 

stre Regioni, che erano nate imperniate soprattutto sull'a­

gricoltura; è inevitabile che tutte le Costituzioni nascano 

vecchie, ed è nata veechia anche la Costituzione del 1948, 

L'assetto regionale previsto nella Costituzione 

del 1948 poteva andar bene per l'Italia del 1919, un'Italia 

che si vedeva ancora agricola per eui il potere agricolo da­

to alle Regioni poteva costituire un potere fortemente qual! 

ficante. Oggi la situazione è diversa: il potere agricolo 

le Regioni non l'hanno più, la società non è più la società 

agricola, ma è una società industrializzata, il settore agri 

colo, per essere partecipe di uno sviluppo che abb~ un mini 

mo di coordinazione, si deve fondere con quello industriale 

e trovare le sue soluzioni in una certa manovra del t.errito­

rio e di industrializzazione, che è proprio quella che la Re­

gione, con i poteri che ha, non può svolgere. Se vogliamo co­

niare uno slogan piuttosto semplicistico possiamo.dire che: 

avevamo le Regioni per un'Italia agricola, avremmo bisogno di 

Regioni per un'Italia industriale". Oggi non .ab'biamo più le 
' 

Regioni per l'Italia agricola perchè è intervenuta la Comu­

nità, e non abbiamo neppure le Hegioni per l' Ito,lia industria 

le. 

Tutto questo porta naturalmente ad una fortissima 

tensione dei ruoli che la Regione svolge. La Regione, da un 

lato, è organo politico rappresentativo, fortissimamente rap­

presentativo in un sistema che conosce la crisi di tutti i p~ 

teri centrali. Non a caso le Regioni sono nate nel momento in 

cui la crisi di ogni potere istituzionale, d. a quelli costi tn-­

zionali ai poteri dei parti ti, ai poteri degli stessi sindaca 

' 



\ 

• 

---- ---------------------------, 

18.-

ti ha trovato il suo acme. Le Regioni hanno questa fortis 

sima carica di politicità perchè hanno l'effettiva carica 

di reale rappresentatività e come tutta la politicità sono 

a 3600, perchè se si fa politica si deve fare una politica 

necessariamente globale, Ques'ta è una delle vocazioni del­

le Regioni. 

.Ma accanto a questa c'è la vocazione, rappresen­

tata dal polo amministrativo per cui le Regioni restano chiu 

se in queste loro competenze sempre più ridotte, e più fra~ 

mentarie,e di conseguenza sempre più inadeguate anche sul 

campo delle vere .e pro1}rie competenze amministrative. 

Questa difficoltà di azione delle Regioni deve es 

sere posta in evidenza. Ma essa non esclude che esista tmo 

spazio per le Regioni, e l'esistenza di strumenti possibili 

per ampliarlo, i quali evidentemente si rivolgono in due di 

rezioni: una, diciamo, verso l'alto e un'altra verso il bas 

so. Verso l'alto si tratta di cercare di ottenere una inver­

sione di tendenza delle normazioni statali. 

Basterebbe pensare che ormai tutta la legislazione 

italiana è di ventata illegittima ·costituzionalmente, perchè 

entro tre anni dall'entrata in vigore della Costituzione, per 

l'art, 9 .delle disposizioni transitorie, tutta la legislazio­

ne doveva essere adeguata al nuovo ordinamento regionale. Ma 

nulla in questo campo è stato adeguato, Quindi se l'incontro. 

delle forze poli.tiche esistesse, questo sarebbe un campo su 

cui evidentemente le Regioni dovrebbero eserc.itare tutta la 

loro possibilità di pressione. 
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E' evidente che'- questo superamento consente di 

affrontare il rischio di rimanere neJl a condizione di li 

vello meramente esecutivo {e il rischio affiora attraver 

so una serie di indici particolarmente significa,tivi). 

Questa inversione di tendenze no l'ma ti ve verso 

l'alto deve s-fociare anche nei confronti delle Comunità, 
l, 

con la partecipazione della Regione all'elaborazione dei 

procedimenti comunitari. 
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9. In conclusione le soluzioni ci sono: c'è la po~ 

sibilità di far leva sull'art, 93 e sull'art. 94, e non ~ 

sistono delle preclusioni sostanziali IJer cui le Regioni 

non possano essere partecipanti ai procedimenti di forma­

zione di atti comuni t ari. Una preclusione, si potrebbe d.:!: 

re, nasce dall'art • 193 del Trattato che cons.ente la par­

tecipazione dei gruppi.di.interesse, cioè dei gruppi di 

pressione alla formazione delle decisioni. Ma in realtà 

non è una preclusione perchè, proprio se si ammetto - ed 

è logico che si ammetta -, il contrad.di t torio nei pro c ed.:!: 

menti di formazione degli atti normativi con le. categorie 

interessate, lo dobbiamo ammettere; con maggior ragione, 

con le Regioni. 

Vediamo che cosa è successo quando il Parlamento 

italiano ha cominciato, nel quadro di ridefinizione dei ruo 

li, a cambiare il suo metodo di lavoro e· si è avvicinato, 

con l'introduzione delle inchieste conoscitive o delle 

hearings, al sistema del Parlamento americano, di un Parla 

mento cioè che lavora non nell'ottica del dibattito (che 

·non c'è)·ma nell'otticadellavoro di inchiesta, 

In questo caso•ormai è.diventata frequente la 

prassi che vengano sentite in sede parlamentare non solo 

le categorie interessate, ma anche le Regioni e i Comuni. 

Le prime hearh1gs, che sono state tenute per la finanza lo 

cale, sono state ovviamente con i rappresentanti dei Comuni. 

Quindi lo stesso procedimento si potrà adottare nello Comun.:!: 

tà, se si arriverà ad un ammodernamento dei rocedimenti. E 

a questO si potrà arrivare se il ruolo del Pa;damento delle 

\kC:_o:_m:::u:n::. :::·i:_:t:_:à:.;a:. c;q~u:.:.:i~s:;:t:;:e:.:r::.;à~l;;;ol~n"'". _.,r'""i~l~i::..e:::_~~-·C!..(ffii._!,l;.2.!L h a •. _Qg.gLi l P a E 
lamento delle Comunità è semplicemente un organo consultivo 
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mentre l'organo decisionale resta fuori della rappresenta~ 

za parlamentare. 

Al di fuori di questi livelli resta, per la Regi~ 

ne, l'esercizio dei suoi poteri, che presenta notevoli dif 

ficoltà per quelle limi t azioni insite. C'è però un grosso 

~tere, che la Regione ha, ed è quello dell'assetto del ter 

.ri tori o. 

Però allo stato attuale è un potere negativo, non 

è un potere positivo, perchè porta vincoli, divieti che po~ 

sono anche e'ssero fatti rispettare con d.urezza: non porta, 

invece, alla costituzione di nuovi centri industriali per­

chè l'industria e le leve del credito non sono nelle mani 

regionali. E' chiaro che con questi strumenti si può impe·­

dire la formazione di industrie in aree congestionate, si 

può facilitare un certo tipo di esodo dalle campagne, ma 

non si può creare, ~ sllllljl.]j.ce manovra dej yjncol i ur 

banistici uno di questi tessuti produttivi. Esiste la po~ 

sibilità.di agire con i piani zonali e indubbiamente il pi~ 

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' molto difficile l'uso dei piani zonali, perchè 

ancora neBsuno sa che cosa siano. Le stesse definizioni le­

gislative che hanno, in questo caso, UJl valore molto relati 

vo, sono passate dal considerarlo un piano operativo, a un 

piano vagamente indicati v o, pmo e semplice vaniloquio che 

si situa ad un corto momento come esecuzione, nell'ambito 

dei piani generali di valorizzazione agricola, di cui parla 

il Progetto '80, e che nessuno sa che cosa sim1o perchè·non 

sono previsti in nessun atto normativa e in nessuna realtà • 

-- - ·-- --· .. -.. ·- -- ·- ·- --- -- . __ ;.;_,_ •.. -------
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E' chiaro però che la strada dei piani zonali, che 

implicherà la necessità di rodaggio, la messa a pm1to di tecni 

che, può essere una strada, ma fino ad.ùn certo punto. Quando 

per esempio vediamo alcuni studi - mi riferisco a quello di 

Prestanburgo che ha soprattutto il merito eli ·essere 'fat,to su 

una certa espe1.'ienza concreta, cioè d.i un piano 'zonale fatto 

nella Regione a statuto speciale Friuli-Venezia Giulia, ci 

troviamo con una normativa esclusiva diversa e quindi non ~ 

biamo i problemi che possiamo· avere per le Regioni a statt~to 

·ordinario a cui finora mi sono riferito, 

Quando CJUesto piano zonale arri va ai punti no dali 

e cruciali, e afferma: ristrutturazione delle aziende, ri­

strutturazione degli impianti di trasformazione e commerci~ 

· lizzazione, siamo in pieno nell' amlÌito de-lla direttiva Man­

shol t, cioè nell'ambi t o dell'art, 4 - lettera b) del decreto 

di trasferimento e quindi in pieno e totale conflitto con gli 

organi dell'apparato centrale. 
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10. Un'altra strada che ha la Regione è l'uso acco~ 

to dell'intersettorialità, Uno dei pregi ·ehe possono avere 

le Regioni, e ome organi di governo locale, C:onc.entrato sul­

la dimensione più ragionevole, di quanto_non sia quella de! 

lo Stato, è quello di' non avere quella settorializzazione 

vertieale che è caratteristica dell'apparato dello Stato, 

·soprattutto dell'apparato ottocenteseo, Le Regioni hanno· 

percepito molto bene questo loro vantaggio, e lo possiamo 

vedere negli statuti, nella riaffermazione di forte eompe­

_tenza all'organo consiliare e di al tre competenze, forse 

meno forti, eollggialmente gestite dalla Giunta regionale, 

L'intersettorialità è un indieatore di una tenden 

za, molto esatta (a mio parere) di non fare·, cioè, una pol.!_ 

tica verticalizzata per settori, ma il·più possibile inter­

settoriale, in cui si usino le manovre della legge urbani st.!_ 

ca anche per gli spazi agrari e viceversa, cereando di riea 

vare da queste intereonnessioni le soluzioni ottimali. I pr~ 

blemi di pianificazione sono oggi soprattutto problemi di 

"fallimento delle pianifieazioni", per maneanza di eapaeità 

di eonoseere le intercom1essioni. Qualunque tecnica di pi~ 

nificazione si arresta di fronte a questa mancanza,. qualun­

que sia l'elaborazione che ha alle spalle, proprio perchè -

per rimanere agli elaboratori - è molto più facile andare a­

vanti con la maechina, con l fardivare, piuttosto che. con il 

software. E' molto difficile conoscere queste interconnessi~ 

ni, perchè se anche noi oggi abbiamo strumenti; dal punto di 

vista teenico, che potrebbero dare dei meravigliosi risulta­

ti nella sostanza non li sappiamo far funzionare. 

Basta ricordare, in fondo, la vecehia battuta che 

circola nel campo dell'informatica: che cosa sono gli elabo-
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ratori della IV generazione? Sono quelli della III·usati 

da persone che li sanno .far funzionai·e. 

Dobbiamo passare, quindi,agli elaboratori della 

IV generazione, cioè alla comprensione delle interconnes-· 

sioni e i sistemi per renderle operative: e qui il potere 

. regionale, entro certi limiti, può .essere straordinari amen 

te utile • 

. Per rimanere ai problemi di questo tipo, bisogna· 

tener presente che tutti questi confluiscono, ad un certo 

momento, al livello delle zone, dei piano zonale e rischia­

no di spaccarlo, per quello che può essere il suo inserimen 

t o in un contesto. In uno seri tto di Barberis si dice che il 

piano è come i cahiers de doléances, all'epoca della Rivolu­

zione francese, lo specchio della comunità~ Ed è indu}Jbiammi 

te un risultato utile questo del confronto e della parteci­

pazione ma è un risultato al quale bisogna gu<~,rdare con estr~ 

ma cautela perchè può essere pericoloso·dal punto di vista am 

ministrati vo. 

Esso è utile perchè costituisce.un'aggr~gazione di 

domande precise e .questo è importante in un sistema come il 

·nostro , in cui l'aggregazione di domande che non siano quel­

le dei singoli interessi gestiti dai gruppi di pressione è c~ 

sì difficile che ha finito per portare in crisi il meccanismo 

dei partiti. Abbiamo visto come, quando il sistema non aggre­

ghi ie domande, quando i partiti non sappiano mandarle avanti 

la società esprima questa necessità così fortemente che al tre 

istituzioni - per esempio i Sindacati - sono costretti a svol­

gere per così dire, delle funzioni di supplenza. 
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Questo può avvenire anche a livello 'regionale, 

però - e qui si apre l'alternativa delle Regioni che porta 

a quelle tensioni accennate prima - se da uh lato la Regi~ 

·ne si può presentare come un puro gruppo di protesta o di 

pressione, dall'altro, al polo opposto, essa non è altro 

che l'ufficiale pagatore che esegue quelle erogazioni che 

Ta finanza statale ha posto a sua disposizione. Trovare la 

dimensiono giusta fra l'una e l'altra anima (lella Regione 

è il compito degli operatori politici. 

Nella varietà dei piani evanescenti, che appaio-

no nei nostri documenti più o meno programmatici o nelle no 

stre leggi, e viceversa nei tutt'altro che evanescenti arroc 

camenti su posizioni di potere e di trasferimenti di poteri 

fuori delle sfere istituzionali, alla Regione resta un ruolo 

molto difficile. L'ambiente intorno alla Regione è cambiato 

e il primo compito è quello di ridefinire i ruoli della·Re­

gione. Ridefinirli non da un punto di vista dogmatico, ma da 

unpunto di vista operativo. Ormai certi divari cì sono, e 

c'è una svolta molto forte, è una svolta ~enerazionale che 

ha assunto momenti e andamenti di crisi, dalle rivolte stu­

dentesche a quelle fasciste, alle .crisi delle istituzioni che 

hanno portato allo scioglimento,. per la prima volta, del Par­

lamento repubblicano. 

In questo campo .il problema è di cercare di capire 

quale sia il meccanismo ed il ruolo delle istituzioni e di 

cercare degli strumenti operativi che si.possano inquadrare 

in un disegno organico maanehe dotato di una certa fantasia 

o inventi va. Siamo nell'era del discontinuo e bisogna rende:!: 

si èonto che questo è u·modonormale di vita: è inutile rim­

piangere determinati parametri quando sappiamo che la perdita 

di parametri è connaturata alle società in rapido muramento 

come la· nostra.· 

.. - -·· .,. 
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Certo, in una soci età come la nostra:, è molto . 

difficile per enti come le Regioni trovare lo spazio ver~ 

mente incidente. Questo è il'compito a cui non si può.so!_ 

trarre chiunque faccia di mestiere lo studioso del diritto, 

ma che non può tacere i durissimi limi ti che il si·stema im­

pone a tutti gli operatori che si trovano dentro e non dob­

biamo dimenticare che il sistema li impone nella "razionale 

irrazionalità" perchè volutamente mantiene razionalmente uri 

potere per i pochi e irrazionale per i molti,· 
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1) Oggetto della presente relazione è un primo,sommario inqua­

dr.amento delle diretti ve n .1 59,160 e .161 del Consiglio del­

la CorrUini tè Europea nella. poli ti ca generale delle strutture 

agricole sino ad ora seguita dalla Comunità. 

Nella "divisione dei compiti" all'Amico Galloni è toccato 

invece di esaminare la posizione e la competenza delle Regio_ 

ni della Repubblica Italiana in relazione alla politica .comu ' 

ni t aria delle s~tture. 
< 

Se,peraltro,questi sono i limiti della presente relazione, 

ten~terò,in quanto possibile,di non trascurare gli aspetti 

della politica e della normativa comunitaria delle st~utture 

che possono fornire elementi utili per lo studio dei proble­

mi attinenti' le Regioni italiane. A tal·fine mi sembra oppor­

tuno, innanzi tutto, definire .almeno approssimati v amen te l' am­

bi t o della poli tic a delle strutture o di orientamento., anche 

per l 'importanza che ha l.a definizione delle materie in re­

lazione ai vari criteri enunciati dalla Corte Costituzionale, 

in particolar modo nella sentenza 24 luglio 1972,n.142,ai fi 

ni dell'individuazione degli esatti confini della materia "a 

gricola" attribuita alla èompetenza delle Regioni a statuto 

ordinario dall'art.117 della Costituzione. 

xxxxxx 

2) Seconciouna definizione largamente condivisa l'espressione 

" strutture aqricole" comprende "quel complesso di circostan­

ze e di fattori che determinano (con.una cert~ base di per­

manenza) la produzione agricola,il livello dei redditi degli' 

aqricoltori,la loro produttività" (cfr.Bandini,Problemi di -=====-
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mercato e di strÙttura,Agriforum, 1963,pag.154). 

Se in passato l'attenziòne degli economisti era rivolta pr~n_ 

cipalmente agli elementi di carattere naturale e materiale 

delle strutture,in tempi più recenti l'indagine si è estesa 

a fenomeni ricollegabili ad i'stituzioni umane,come l'assetto 

sociale dei ceti ·agricoli, la disciplina giuridica di fonda- · 

mentali istituti (come la proprietà,il contratto,la successio 

ne m()_l:'_~~-!1---~~ quando inter~ssano l 1 agri col tura) e l' ammini 

strazione dell'agricoltura. 

La struttura agraria· appare, co'si, in parte giuridicamente con­

formata. Il regime di appartenenza b di godimento della terra 

ha altrettanta importanza,ai fini della struttura aziendale, 

quanta ne hanno le caratteristiche naturali della terra stes­

sa; la possibilità di attingere acqua da un canale ha impor­

tanza soltanto nella misura in cui esiste una concessione am­

ministrativa, e cosi via. Ed è possibile,tra gli elementi e­

terogenei che compongono una struttura,isolare quelli della. 

stessa natura, i quali nel' loro concatenamento costruiscono 

una struttura nella struttura: può parlarsi in tal senso di 

struttura naturale,sociale,economica,giuridica. 

Il diritto,inoltre;è presen~~ soltanto~nella struttura,ma 

opera anche dall'esterno,ed anche cpn un'azione diretta a modi_ 

-ficare elementi materiali o sociali delle strutture (potremmo 

anche parlare di struttura- materiali e. strutture sociali-). 

Anche in tal saso, il dato giuridico (ad es., il diritto di ot 

tenere un., certo finanziamento a condizione di tenere un cer­

to comportamento o conseguire una certo risultato) si inseri­

sce nella realtà economica preesistente e ne condiziona l'evo­

luzione. 

.. 
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Nel caso di una struttura in parte giuridicamente conformata, 

qli elementi giuridici costituiscono di norma una costante 

della quale l'operatore economico non può npn· tenere conto.· 

Tali elementi, peraltro, possono-· non corrispondere ad esigenze 

sociali ed economiche di un determinato momento:in tal senso· 

il legislatore interverrà a modificarl!'! in relazione a pro­

spettive economiche a lungo termine, perchè Urul.. modifica dei 

rapporti interprivati o di istituti che rispecchino diritti 
' fondamentali incide s11l:la certezza del diritto e ~oh può es-

sere giustificata se non da gravi esigenze ed in vista ~d un 

nuovo assetto che dia garanzia di.lunga durata. 

Le modificazioni necessarie per il progresso economico della 

agricoltura intere~sano anche gli aspetti materiali delle 

strutture. Interventi diretti al miglioramento delle struttu...: 

re materiali indipendentemente 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 comportano l'adozio..:. 

ne di norme di relazione alle seconde si provvede con atti 

qenericamente qualificabili come norme di azione. 

xxxxxxx 

J) Le_sommarie considerazioni che precedono,anche se oùvie,non 

sembrano inutili per introdurre un àiscorso che,pur arrestan­

dosi ai .limi ti del problema della competenza regionale,non 

prescinde .-dal tentativo di evidenziare aspetti della ]liitica . 
e della disciplina comunitaria delle strutture rilevanti ai 

fini di tale problema. 
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Il "reticolo''.di criteri in base ai quali la Corte Costitu­

zionale,nella. sentenza 24 luqlio 1972,n.142,è pervenuta,attra-_ 

verso la rei.ezione di numerose censure di megittimità costi 

t1Jzionale, a ilare sostanzialmente conforto all'impostazione 

oeneml.e del D. P.R. 1 ') qerinaio 1972,n.11 (Trasferimento alle 

reoioni a statuto ordinario delle funzioni amministrative 

statali in materia di aqricoltura e foreste,di caccia e pesca 

nelle acque ·interne e dei relativi personali ed uffici), indu _ 

ce 21 porre p21rticolare attenzione al rilevante concatenamento 
' 

rra elementi economici. ed elementi giuridici delle strutture 

aoricole. 

Nelli'l materia comunitaria l'interdipendenza tra il fenomeno 

economico ed il fenomeno qiuridico appare quanto mai stretta 

eil evidente.Essa non può essere ignorata dall'interprete:il 

dato economico si inserisce nel ragionamento giuridico in ma­

ilo anc~1e più incisivo delle massime di esperienza, e come l'e 

conomista non può presindere,nel suo raqionamento,dal dato 

oiuridico,così il qiurista non può prescindere da quello eco-

non,jco. 

Solo per fare uno dei tanti esempi possibili,si ponqa mente 

come il titolo primo della parte terza del Trattato di Rom~ ab­

hia fatto uso di concetti e nozioni economiche per stabilire 

un21 chsciplina niuridica del mercato,al punto che l'interprete, 

se vuole correttamente intendere la norma,deve ragionare pre­

valemtemente in termini di ''logica economica", proprio perchè 

li'! norma si riferisce costantemente a nozioni economic 01e ed o­

pera in relazione a leqqi economic:1e.Sempre a titolo puramente 
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esemplificativo può osservarsi che l'art .1 01 del Trattat,o, 

prevalendo la Fattispecie della "disparità esistente nelle 

disposizioni leqislative,regolamentari o amministrative de-. 

ali Stati membri "che'' falsa le condizioni di concorrenza 

sul mercato comune e provoca,per tal motivo,una dbstorsione 

c11e d.eve essere eliminata" comporta il ric?rso ?a parte. del­

l'interprete alla rappresentazione di leggi economiche in . . . 
termini riqorosi .E qli esempi ,potrebbero facilmente mpltipli . ,- f ~ 

carsi. 

Lo stesso obbliqo di motivazione di provvedimenti comunitari . . . 
di' carattere normativa (art.190 del Trattato di Roma) bene si 

accorda con. le caratter.istiche delle norme comuni t arie che si 
... 

sono poste in.ril~o. Nella norma in materia economica,inf~t~ 

ti, più c~e un'esigenza di congruità lcgi.ca con il sistem~ ha 

rilievo l'idoneità al pe$'seguimento di certi fini,che la moti-' ~ . .~ 

vazione pone in particolare evidenza. E' questo un fenomeno, 

peraltro,riscontrabile a prima vista, ad es.,nelle norme del­

la costituzione italiana in materia economica. La circosta11za 

non ~ a~fatto priva di significato per liinterpr~te,vincolato 
. . ' 

clalla stessa niOilma al criterio teleologico:che a sua volta com­

porta da parte dell'interprete stesso una rigorosa rappresen-: 

tazione e valutazione del fenomeno 'economico. 

4) Nnn di raclo la qiurispruclenza 11a affrontato e risolto con ap­

prezzabili massime questioni di diritto .economico. 

La aiurispruclenza della Corte di Giustizia verte principalmen_ 

te in tale materia,ma anche la giurisprudenza della nostra Cor 

te r.osti.tuzionale ~1a affrontato un gran numero di problemi di 

diritto dell'economia e dettato pregevoli massime s~temi eco­

nomici. 
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Per ciò c~e riquarda la determinazione della •materia" ai 

fini nella competenza regionale o statale è noto il favor 
. l 

nella nostra Corte Costituzionale per il criterio oggettivo 

o dell'incidenza diretta. T~le criterio appare,nella citata 

sentenza 24 luglio 1 972, n .142, usato nel senso di determina­

re unÒ dei limiti della materia .(e sia pure il più importan_ 

te, perc'lè mentre precisa ciò che è fuori dalla materia agrico~ 

tura inni ca ~ne •e ciò c 11e vi !'ientra). Altri limi ti (rispetto 

dell'interesse nazionale,incidenza sugli interessi di più re­

aiorìi,aspetti privatistici dei rapporti disciplinati) sottrag_ 

qono la disciplina di rapporti di vario genere alla competenza 

reqiorìale nella giurisprudenza della Corte Costituzionale (con 

particolare energia l affermata nella sentenza 27 luglio 1972, 

n.1,4 l'esclusione dei rapporti intersoggettivi di natura pri­

vata daila ~bmpetenza regionale). 

Ormuno dei cri t eri così sommari amen te riportati può essere og-
. . . . 

qetto di approfondimento e forse anche revisione,alm~no per 

. ci.iì c'1e riguarda tal une applicazioni. Certamente l'esame dei 

problemi riguardanti la materia comunitaria può essere stimo­

lante in tal senso, a condizione c'1e siano evi t ate prese di po­

sizione preconcetta: e c'1e l'analisi sia condotta con il suèsi 

dio della conoscenza dell'ordinamento comunitario non soltanto 

nella sua massima espressione, costituita dal Trattato di Roma, 

ma anche nella complessa normativa vigente. 

La· più volte citata sentenza 24 luglio 1972,n.142 al punto nove 

della motivazione non ha ''chiuso i cancelli" ad un'eventuale 

competenza reaionale in materia ·-agrario-comuni t aria purchè lo 
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St'lt'"l ·acquisisca il possesso decrli .strumenti idonei a realiz 
' . ' . 

z'are l'~nemoimento cìeali obblicrli comunitari" anche.di fronte 

all'inerzia cìella Reqione c'·•e fosse investi t a della competen ~ 

za cìell'attuazione",e può dunque ipotizzarsi che,rimosso ~a­

le ostacolo,la stessa Corte Costituzionale ammetta competenze 

·reqionali in materia agraria comunitaria. In tal caso occor­

rerebbe innanzi tutto raffrontare la nozione.italiana con 

quella comunitaria di agricoltura. Le due nozioni differiscono, 

come è nl!Jto,non soltanto con riguardo alle prod,u:z;iorti comtem-, " ' . " 

plate (è ben noto,ad es., c'.1e non rientra nella nozion.e di a.­

crricoltura,per il Trattato,la st\ricoltura,e vi rientra.invece. 

la pesca),m'l con riquau.do allo stesso criterio di ·base, che 

nel cocìice civile si fonda sulla produzione e nel Trattato. sul 

p~edetto,nonc'1è sull'arco di. attivitàiche nel. Trattato si e­

stende al commercio dei prodotti,anche da parte dei non produt~ 

tori. A quest'ultimo proposito si osserva che nell'arco.di at: 

tività la Corte Csstituzionale (sentenza 24 luglio .191J2,n.142. 

cit., punti 9 e 12 della motivazione) distingue nettamente fra· 

interventi sulle strutture agricole.ed interventi sui . .prezzi 

sui mercati,e sul ·commercio dei prodotti agricoli,e ri.tiene 

quest'ultime tre categorie di interventi estranee alla sfera 
. ' ' '. l ' . . ' 

reqionale ~~e non soltanto per la carenza di particolari 

strumenti per assicurare in ogni caso l'adempimentodegii ob­

hlicrhi comunitari. 

Per ciò che riquarda la de!erminazione dell'ambito della-mate­

ria aqricoltura secondo il criterio oggett:ivo o dell'incidenza 
'· diretta,nella sentenza della corte Costituziqnale n.142 ddl 1972 
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si afferma la necessità di un "mezzo diretto" con la "cura 

deqli interessi connessi ai prodotti del suolo" (punto 5 

della motivazione) e l'esclus1one di "quelle utilizzazioni 

produttive c,~ costituiscono l'oggetto sp~cifico dell'attivi­

t~ aqricola" (punto 6). 

La stessa sentenza (punto 5 della motivazione) ha apertamente 

ripudiato il criterio finalistico invocato dalle Regioni per 

sdstene·re la propria competenza in materia di credi t o agrario, 

e si è rict1iamata alla rigorosa applicazione del criterio og­

qettivo fatta dalla sentenaa- 18 febbraio 1970,n.20 che affermò 

la competenza della Regione Siciliana in materia di riconsegna 

ai proprietari di bosc~i occupati per il rimboschimento,benchè 

l'occupazione sia preordin.3_ta non allj'utilizzazione del bosco 

ma alla difesa del. suolo perci1è "è la materia di incidenza im­

mediata che delimita la competenza statale e quella regionale, 

non la materia segnata dal risultato da conseguire" (la senten_ 

za.cit. rafforzò il proprio assunto invocando anche l'inscin­

dibilità fra il regime dei boschi e delle foreste e le esigen_ 

ze di conservazione del suol~). 

Sembra cqe con la'sentenza 18 febbraio 1970,n.20 la Corte Co­

stituzionale abbia voluto alblbandonare il c.d. indirizzo "mini­

mal i s ti co" in tema di competenza regionali, ribadendo energica-

mente il rifiuto del criterio finalistico,eccezionalmente usato 

con ef'fetti restri ttivi con riguardo a riorm~ che adottava tale. 

criterio di determinazione (cfr. sentenza 7 giugno 1962,n.46) 
' e 'enunci::iando una nozione "di"materia" estesa e ·compatta, sottrat_ 

t a al risct·1io di "invasioni" di al tre "materie". Ma è certo 
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che anche il criterio dell'incidenza diretta è suscettibile 

di essere applicato in senso "n1inimalistico", come è avvenuto 

nella sentenza 26 gennaio 19tiO,n.2 e nella sentenza 15 dicem­

bre 1q67,n.137, e che anc>1e un temperamento del detto criterio 

con quello Finalistico (ave quest'ultimo acquistasse diritto 

di cittadinanza nella giurisprudenza della Corte Costituzionale ) 

potrebbe dari! luogo sia ad ampliamenti che a riduzioni della 

sfera di competenza determinabile con il solo criterio della 

incidenza diretta.· 

Il discorso su i due criteri,comunque,non mi sembra chiuso,e 

direi c'1e con riguardo alla materia comunitaria può porsi (una 

volta superata la pregiudiziale indicata dalla Corte Costitu­

zionale nella sentenza 24 luglio 1972;n.142) un'interessante 

problematica in relazinne al particolare valore vincÒlante che 

ha l'enunciazione dei fini nei provvedimenti.comunitari. 

Alla problema t i ca di base sui limi ti che possiamo dire "esterni" 

della competenza delle Regioni in materia di agricoltura si ag­

qiunqe la problematica su quelli che s!b po'brebbero chiamare 

limiti internt o per inlerferenza,come il limite relativo ai 

rapporti interprivati ed in genere il limite del rispetto del­

l'interesse nazionale nelle sue varie manifestazioni. 

Cercheremo,proseguendo il discorso,di non tralaseiare il richia 

mo di alcune norme con riguardo alle quali sm pone il problema 

della competenza regionale o della riserva di legge dello Stato. 

Ai limitati finì' della presente relazione è indispensabile una 

sommaria descrizione di ciò che si intende per "strutt;ure agra-
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l'ie" dell'ordinamento comunitario e di come si applichi l'at 

tività che ha per oggetto tali strutture. Ovviamente in tale 

"giro di orizzonti" mi lim:ilerò ad accennare soltanto ad alcu 

ni degli aspetti più rilevànti della politica e delle norma­

tiva comunitaria. 

Inaanzi tutto deve rilevarsi che l'agricoltura è presa in con_ 

siderazione non isolatamente ma in un contesto economico-socia 

le assai ampio,che trascende largamente i limiti della ma~eria 

~esumibili dall'art.38 del Trattato. Non soltanto ciò appare 

con evidenza dalle stesse linee fondamentali del sistema posto 

in essere dal Trattato di Roma,ma è anche espressamente detto 

dall'art.39,par.2/lett.c)" •... negli Stati membri l'agricoltu_ 

ra costituisce 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 vi t a sociale", e l L propostat presentata Hall a Com­

missione al Consiglio 1'11 dicembre 1959 (piano Mansholt I)-

al capo II riprendono tale affermazione rilevando come la so­

luzione dei gravi problemi che l'agricoltura della Comunità 

deve affrontare non possa esser~ ricercata unicamente nel qua­

dro dell'agricoltura. Anche la decisione 4 dicembre 19e2 r:ileva 

come'sia indispensabile tener conto del fatto che la struttura 

agricola è intimamente connessa all'insieme dell'economia". 

Il richiamo ad alcuni testi di importanza fondamentale ai fini 

della politica agricola comunitaria, 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 perchè,anche ai fini della problematica 
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della competenza regionale.interessa esaminare .gli aspet­

ti degli interventi in materia agricola (specialmente se · 

coordinati in piani o programmi) che possono indurre alla 

qujl i ficazione degli interventi stessi come settoriali, intEr'­

settoriali o generali. E' appena il caso di riGotdare che 

non soltanto la ricordata visione unitaria ha continuato 

ad ispirare la politica comunit·aria anche successivamente 

alla decisione del 4 dicembre 1962, ma che essa si pone 
·' 

chiaramente alla base della riforma proposta dal Memoran­

dum "Agricolture '80" (per l'affermél;zione del principio 

cfr.in particolare il paragrafo 42,ma ciò che pi~ conta è 

l'impostazione del piano,che vede l'agricoltura inscindi­

bilmente inserita in un ampio contesto econo~ico-sociale) 

ed ispira la proposta di provvedimenti ed i provvedimenti 

che' hanno posto in essere in buona parte misure eguali o 

simili a quelle proposte dal "Memorandum". 

Un altro aspetto della politica e della normativa comunita­

ria che deve essere tenuto presente è la stretta interdipen 
' ' -,, 

denza fra la politica delle strutture e qyella del mercato, 

delle quali soltanto la prima rientra,secondo. il criterio 

dell'incidenza diretta nei termini sino ad oggi adottati 
' ' 

dalla Cort~ c~stituzionale,nella materia "agricoltura" se­

condo l'ordinamento ibtaliano. 

L'interd1pendenza ~Ea la politica delle st~utture e la po­

litica del mercato non soltanto appare evidente dalla sem­

plice lettura del titolo II della parte seconda del Tratta­

to di Roma,ma è chiaramente enunciata dai principali .atti 

e documenti .in lllateria agricola comunitaria (cfr.ad es, Ri­

soluzione finale della Conferenza di Stresa,cap.III;proposte 
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piesentate dalla Commissione al Consiglio 1'11 dicembre 

1960,capi I-V;princip.capo IV;decisione del Consiglio 

del 4 dicembr'e 1962,princip.all'inizio della premessa 

ed all'art.4, par.1;tralasciando molti altri documenti 

si ricorda, infine, come ;,Memorandum", pur evidenziando 

con insistenza il fine del conseguimento dell'equo red­

dito e di migliori condizioni di vita per gli addetti 

all'agricoltura,cui ogni misura 

samente,come nei paragrafi 41 e 

è rivolta,rileva espres­
·o 

42,chiaramente dà per 

scmntata l'interdipendenza fra interventi sui mercati 

ed interventi sulle strutture). 

Ciò non toglie che,anche nell'ordinamento comunitario, 

mercato e strutture assumono ia fisionomia di sub-materie 

autonome sia per ciò che. riguarda l'organizzazione fina_!! 

ziaria,sia per ciò che concerne non solo la tipologia 

degli interventi (il che è nella natura delle cose),ma 

anche taluni organi (come il Comitato delle st~utture) 

e la tipologia degli interventi,anche se esistono zone 
' 

"al confine" tra la materia del mercato,come quella ri-

guardante~ compiti delle associa~ioni di produttori. 
' 

5) Sempre 'con riferimento al limitato oggetto della presente 

relazione non mi sembra inutile (anche in questo caso a 

rischio di dire cose ovvie) un breve cenno alla "ozr"onr eH 

"strutture agricole" nella politica e.nell'ordinamento 

comunitario. 

Riguardano in particolare le strutture le finalità e gli 

interventi indicati dall'art.39,par.1,lett.a) del Trattato 

di Roma:''incrementare la produttività dell'agricoltura,svi-

l 
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luppando il progresso tecnico assicurando lo 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 nozione che si può desumere dalle indi­

caziofli della citata lett.a) dev~,., essere· intesEt alla lu­

ce di altre enunciazioni dell'art.39,come l'indicazione del 

fine di assicurare un tenore di vita equo della popo~azione 

agricola è l'avvertimento che nell'elaborazione della poli_ 

tica agricola comune e dei metodi speciali che essa può. im­

plicare. deve tenersi conto del "carattere particolare della 

attività agrico·la che deriva dalla struttura sociale della 

agricoltura e dalla disparità strutturali' e naturali tra 

le diverse regioni agricole". E rientrano nella materia del­

le strutture le azioni e gli interventi previsti dall'art. 

41, (in materia di f~'tllnaL:Z:ione professionale, ricerca è di vul_ 

gazione dell'economia anche in base a progetti o istituzioni 

finanziati in comune ed in materia di incentivazione del con­

sumo di determinati prodott'i) 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):azioni ffi.interventi espressamente preordinati al 

raggiungimento degli obiettivi definiti all'art.39.) 

Gli atti più volte citati trattano delle strutture con par­

ticolare riferimento,oltre che all'interdipendenza tra la 

politica delle strutture e quelle de;kl mercati,all'armonizza­

zione ed al coordinamento delle politiche e delle disposizio_ 

ni in materia di strutture ed al legame della politica delle 

strutture agricole'con la politica di sviluppo regionale. 

In particolare va ricordata la più volte citata decisione 

del Consiglio del 4 dicembre 1962 relativa al coordinamento 

delle politiche di strutture agricole,che istitui il Comitato 

permanente,strutture ln seno alla Commissione. 
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Successivamente alla decisione del 4 dicembre 1962 la ma­

teria delle strutture .~ oggetto di attenzione con miglior 

puntualizzazione della linea di demarcazione fra politica 

delle strutture e politica del mercato. 

Mentre il Regolamento del Consiglio 4 aprile 1962,n.2S,che 

istituì il PEor,A,indica fra le attività finanziate dal Pan­

da "le azioni comuni decise per raggiungere gli obiettivi 

definiti ~ell'art.J9,paragrafo 1 lett.a) del Trattato,ivi 

comprese le modifiche di struttura,necessarie per-il buon 

finanziamento del mercato comune .... '' (art.2 e art.J),il 

Rerrolamento del Consiglio 5 febbraio 1964,n.17 n.on soltanto 

articola il PEOGA in due sezioni,delle quali l'una competente 

per l'azione di "garanzia" e l'altra per quella di "orienta­

mento'~, ma definisce con precisione le due materie, delle qua_ 

li la prima.è identificabile con il mercato e la seconda 

con le s:trutture. 

Il citato Regolamento n.17/64,mentre all'art.1,paragrafo 3· 

afferma sinteticamente che la sezione orientamento comprerlde 

le. spese derivanti da "azioni comuni decise allo scopo di· 

realizzare gli obiettivi definiti dall'art.39,pariagrafo,1 

lettera a) del Trattato,ivi comprese le modifiche di strut­

tura non necessarie allo sviluppo del mercato comune o ne­

cessarie al suo buon funzionamento'';gli artt.11 e 12 preci­

sano minutamente l'oggetto delle azioni della sezione orien 

tamento del fondo come segue: 

Articolo 11 

1 ) Le azioni della sezione orientamento del Fondo riguardano: 
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a) l'adattamento ed il miglioramento delle condizioni 

di produzione nell'agricoltura; 

b) l'adattamento e l'orientamento della produzione a­

gricola; 

c) l'adattamento ed il miglioramentp della commercia­

lizzazione dei prodotti agricoli;. 

d) lo_ sviluppo della possibilità di collocamento dei 

prodotti agricoli. 

2) Le azioni definite al paragrafo 1, lett,a) e b) possono 

.riferirsi all'agricoltura;quelle 9efinite al paragrafi 1, 

lett.c) e d),possono riferirsi ai prodotti agricoli non ap­

pena sono sottoposti all'organizzazione comune dei marcati. 

·.Articolo 12 

1) Per a.da.ttamento e miglioramento delle condizioni di pro­

duzione,ai sensi dell'art.11,paragrafo 1, si intende la pro­

mozione,_mediante azioni operanti all'interno delle imprese 

aqricole o nell'ambi t o di più imprese o al di fuori' di que­

_ste,della combinazione efficace dei fattori di produzione in 

agricoltura,allo scopo di rendere possibile il loro impiego 

.ottimale nel quadro_dell'economia. generale. 

2) Per adattamento ed orientamento della produzione ai sensi 

dell'art.11 ,paragrafo 1, si intende: 

a) l'adattamento quantitativo della produzione alla pos­

sibilità di. collo2amento; 

b) il miglioramento qualitativo dei prodotti; 

3) per Adattamento e miglioramento della commercializzazione 

dei prodotti agricoli,ai sensi dell'art.11,pargrafo 1, si in 
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tende l'attrezzatura per la commercializzazione all'interno 

delle imprese agricole o nell'ambito di pid imprese o al 

di fuori di queste,nei settori seguenti: 

?) ·il miglioramento dell'ammasso è delia conservazione; 

b) valorizzazione.dei prodotti agricoli; 

c) ~Ì miglioramento dei circuiti di commercializzazione; 

d) una migliore conoscenza dei dati relativi alla forma­

zione dei prezzi sui mercati dei prodotti agricoli. 

4) f!er .sviluppo delle possibilità di coUocamento dei prodot­

ti agricoli,ai sensi de1l'art.11, parg~afò 1, si intendono le 
.. 

azioni comunitarie per l'aumento del consumo di taluni prodot-
' ti agricoli nel quadro della politica·agricola comune,confor-

memente all'art.41,lett.b) del ~rattato. 

Si può discutere se tutte le ~21ioni finanziate della sezione 

orientamento riguardino vere e proprie strutture e se 1a no­

zione comunitaria di "orientamento" coincide con quella di 

"strutture",ma senza subbio la parola "orientamento" nèlla 

politica e nelle normativa cpmunitaria riguarda ampiamente 

la materia. delle strutture,ed i citati artt.11 e·12 del Re­

golamento n.17/64 costituiscono un valido aiuto alla defini-
• zione della nozione di "st~utture'' secondo la politica e.la 

normativa comunitaria. 

Può osservarsi che la.nozione che si ricava dallà citata nor 

ma, appare.ad un esame non superfici'ale,non abbastanza ampio, 

sia perchè un elenco preciso come quello in esso contenuto 

normalmente perviene a restringere la materia che ne è ogget_ 
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to ,sla perchè nell'elencazione appare nettamènte preva­

lente la considerazione di elementi economici. 

E' probabilmente questa la ragione per cui,dopo l'enuncia­

zione di una politica delle strutture di largo re~pirc , 

quale è quel l a del Memorandum "Agri col tu re 'So'', i l Regola~ 

mento del Consiglio 21 aprile 1970,n.729,iri virtù del qua­

le si perviene alla graduale abrogazione del Regolamento 

n.17/64 si Jimita,all'art.3,a riprodurre quasi testu~lmen­

te la più concisa enunciazione dei compiti della sezione 

orientamento già contenuta nell'art.1,pargrafo,3 del Rego-

lamento n.17/64. 

6) ·occorrerà ritornare sull'argomento delle strutture. a 
. . 

proposito del Memorandum "Agricolture'80" e delle proposte 

di direttive e delle direttive che lo hanno seguito. 

Ma prima interessa accennare brevemente alla carattetisti­

ca dell'azione comuni t aria di esplicarsi in base a piani e 

·programmi:caratteristica che non può non essere propria 

dell'azione di una comunità costituita per scopi econo~ici 

ed ai fini di una poli tic a economica di ampio respirc·;> 

Se l'attuazione della politica comunitaria mediante piani 

e programmi corrisponde alla natura stessa dell'ordinamen-

to comuhitario,l'adozione del programma come mezzo normale 

dell'attuazione di detta politica è espressamente stabilita 

dàll'art.16. del più volte citato Regolamento n.'17/64,•:i:t-qua_ 

l è' speci Bica •al .1panyrafo 2 che "Ciascun programma comuni ta­

riO.deve determinare:a) l'obiettivo da raggiungere e lana­

tura delle realizzazioni da prevedere,in applicaziqne del-
' . 

l'art .11, part':jgrafo 1; b) le zone nelle•· quali dovrebbe eser­

citarsi la spesa maggiore;c) la o le percentuali del concor-
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so del Pondo per ciascuna categoria dei progetti;d) l'im­

porto totale e la durata prevista per l'attuazione del 

programma comunitario". 

Nei programmi comunitari devono inserirsi,secondo l'art. 

14,paraqrafo 1,lett.'a) i singoli progetti. 

Le citate norme sono state abrogate con effetto immediato 

clall' art .4 del Regolamento 21 aprile 1970,n. 729.Ma quando 

l'art.6 di quest'ultimo regolamento al paragr-9-fo 2 dispone 

che il Consiglio,nel decidere un'azione comune,determini 

contemporaneamente "a) l'obiettivo da raggiungere e la na 

tura <ielle realizzazioni da prevedere;b) la partecipazione 
l 

del fondo a tale azione comune; c) il costo totale d.ell' a-
' 

zione comune e la durata prevista per la sua realizzazione; 

d) le condizioni econbm1che e finanziarie) e) le disposizio_ 

n i necessarie in materia di procedura'', sostnazialmente at­

tribuisce all" 'azione comune" i cOI'IIIIiDII-ati di un piano ecorìo 

mi co. 

Può osservarsi che alla più 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 la minore rigi­

dità delle definizioni del Regolamento n. 72 9/70 consertte 

un'azione più elastica e destinata ad incidere su strutture 

anche giuridiche e sociali,come quelle preconizzate dal Me­

morandum "Agricolture '80" e concretamente avviate mediante 

lo strumerito delle direttive,molto più ·~astiche'' dei rego­

lamenti e come tali molto più adatti di essi a consentire 
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l'adattamento delle strutture dei sin~oli Stati membri 

alle esigenze comunitarie. Ma strumento precipuo della 

poli t i ca comu,ni t aria appare sempre il piano. 

Serispetto al Regolamento n.17/64 il successivo Regol~­

mento n.729/70 offre definizioni e prevede procedimenti 

pi~ "elastici'',un maggior rigore si riscontra,·invece,nel­

le ··disposizioni relative all'armonizzazione delle ·:tegisla · . - --
zioni (e delle disposizioni regolamentari ed amministrati_; 

ve) ed ai controlli finanziari. 

In virt~ deil'art.B gli Stati membri devono adottare le mi 

sure-necessarie per acèertare se le operazioni del F'ondo 

siano real'i e regolari,prevenire e perseguire.ie irregola­

rità e recuperare le somme perse a seguito di irregolarità 

o negligenza, ed informare 'la Commissione su ùi.li misure e 

sullo stato·delle procedure amministrative e giudiziarie. 

Tn mancanza di recupero totale "le conseguenze finanziarie 

dene irregolarità o negligenze sono sopportate dalla Comu __ 

niUì.,salvo quelle risultanti da irregolarità o negligenz·a· 

imputabili alle- amministrazioni o agli organismi degli Stati 

membri. Le somme recuperate sono versate ai.ser'vizi o.agli 

organismi paqatori e da· questi detratte dalla spese dinan­

zi ate dal F'ondo''. 

L'art.9,poi,assegna agliStati membri obblighi di informazio __ 

ne nei confronti della Comunità,con particolare. riguardo alle 

disposizioni per. l'applicazione degli atti comunitari ineren 

ti alla politica.agricola che comportino un'incidenza finan 

ziaria.per ii F'ondo e devono prendere tutte le misure atte· 

ad agevolare i.controlli da· part·e della Commissione,e preve­

de varie forme di controlli e verifiche. 
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Al sistema previsto dai ci t ati art. 8 e ·9 del Regolamento 

72 9/70 sembra riferirsi la sentenza 24 luglio 1 972, n .142 

della Corte Costituzionale al punto 8 della motivazione. 

7) Il Memorandum '·' Agricolture '80" costituisce<' il logico 

sviluppo della politica. comunitaria secondo linee diretti-· 

ve già in nuce nel trattato ed in altri atti ~he sono sta­

ti espressione di detta politica.Essa conserva le,caratte~ 

ristiche d.el piano,ma presenta,rispetto agli atti preceden_ 

ti,l'aspetto di una riforma di più ampio respiro,che coin­

volqe strutture tecniche,giuridiche e sociali ed ha per 

obiettivo precipuo una sostanziale modifica ed un sostanzia 

le miglioramento della cstruttura 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'' l'Agricoltura,problema della società'' e lo 

stesso "Memorandum", al paragrafo 61 t-estualmente afferma 

"I principi generali in base ai quali sarà attuato il pro­

qramma Agricoltura 1980 devono essere stabiliti in modo chia 

rp,soprattutto per l'importanza di tale programma e la re­

lative ripercussioni· politiche,economiche e sociali:confor­

memente alla filosofia politica della nostra società,l'at_ 

tuazione del programma presuppone l'aél<et.ione degli agricol­

tori ed è subordinata alle iniziative che essi vorranno li­

beramente prendere; - la diversit-à delle situazioni regiona­

li implica un • adeguata differenziaz-ione delle mHmrs;- se 

la-'concezione deve essere comunitaria,l'attuazione deve es­

sere concentrata in·ampia misura e dipendejire dalla respon­

sabilità nazionale;- occorre prevedere un contributo comuni 

tario per il finanziamento delle misure". 
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Si osserva per inciso·che il riferimento alle regioni 

ha per ogg.etto,come normalmente avviene negli atti del-

la Comunità,non enti territoriali ma terr:btcilr{ con ca­

ratteristiche economico-sociali uniformi (v.anche ii p•ra­

gaafo. 6 3 sulla differenziazione regionale delle misure). 

Ma questa ovvia considerazione è,presa a se stante,indif­

ferente ,al fine del'la· soluzione dei problemi circa la com­

petenza !!ltatale o regionale·'in tema di attuazione della 

politica comunitaria delle strutture •. 

Il riferimento,invece,all'importanza fondamentale della 

iniziativa degli agricoltori (paragrafi 61 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 Agri col tura 1 980" ha 

il capo V: "Riforma delle strutture di produzione" • 

. Come è noto sul presupposto della necessità .che molti ter 
l 

reni vengono sottratti alla utilizzazione agricola e desti_ 

nati. ad altre.?utilizzazioni e che molti agricoltori debbo­

no cessar~ l'attività agricola perchè quelli che restino 

possano es'ercitarlacon prospettive favorevoli,essa preve­

de; a) misure in favore dellè persone che desiderano eser­

citare un'altra professione o ~essare la loro attività, 

con particolare riguardo all·'indennità di ce~sazione,all'i_ 

struzione ed alla formazione professionale nelle zone rura­

li,alla riqualificazione professionale ed illa creazion~ 

di nuovi posti di lavoro ed in' relazione al carattere :Ùtdu-
/ -

striale semiagricolo o agricolo delle regioni interessate. , 
b) Misure destin.ate alle persone che continuano a lavorare in 

un'agricoltura rammodernata,con particolare riguardo all'am­

pliamento dell(azienda~ricola. 

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" 

Come è noto al "Memorandum" seguirono le proposte di diret­

tive del 29 aprile 1970 che,con· la propos·ta di regolamento 

in pari data concernente le associazioni di produttori e 

le relative unioni coprivano l'intera area di interventi 
., 

previsto dal "Memorandum",anche se al tipo di azienda eu-

ropea ivi preconizzato,basato sulle U.P. e sulle IAM,sç>­

stituirono un· tipo di azienda da favorire,chiamata "azie_!! 

da agricola destinata a svilupparsi",dai contotni moltd> 

più vaghi. 

A seguito dei contrasti di d>pinione su vari aspetti del 

sistema basato sulle dette proposte,nonchè della Risolu_ 

zione del Consiglio riguardante i:). nuovo orientamento del-' 

la poli tic a· comune in data .25 marzo 1 971 ,vennero introdotte, 

in data 7 giugno 1971 modifiche alle proposte-di direttive 

ed alle proposte di regolamento citati. 

Qlla fine sono·state emesse,in data 17 aprile 1972,le tre 

direttive,n.159 sulla modernizzazione delle azien.de agrico­

le;n.160 sull'incoraggiamento alla cessazione dell'attività 

agricola e sulla destinazione della superficie agricola ri­

cavata ai fini dei miglioramento delle strutture e n.161 

sull'informazione socio-economica e sulla qualificazione 

professionale degli addetti all'agricoltura. 

8) A questo punto il· tema della presente relazione tende 

ad esa~~i,per dare luogo alle considerazioni che potrà 

svolgere il Collega Galloni sui problemi relativi alla com-
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petenza regionali. 

Il mio discorso si limita dunque a rilevare chè,se pure 

le direttive n.159,160 e 161 non rispecchiano semprè fe­

delmente lo spirito ·del "Mèmorandum",sopra· tutto per ciò 

che riguarda la traduzione in' termini di òrdinamento del­

la partecipazione dei ceti ~nteressati auspicata dal "Me­

·morandum" e per una sorta di ·"al'l!ml:tttlll'd.il!ento" di talune 

proposte, come ·quella relativa alle UP e le IAM, il dise­

-gno del "Memorandum" appare,nelle somme linee,rispettatp. 

Le tre direttive si integrano e coordinano fra di ·loro in 

un sistema rispondente,in via di princi~io,a tali lihe~; 

·s:iS:ema che si riso l ve in una vera e propria riforma delle 

strutture sociali dell'agricòltura. 

Notazioni di rilievo,per ciò che riguaràa la tecnica· di 

attuazionedel programma,anche ai fini dei problemi di 

competenza,possono avere per oggetto la disposizione, 
. . . l 

ricorrente•nelle tre diretti~~re (all'art.1,§2 di cmascuna ... , 

di esse),secondo·le quali gli Stati membri possono diffe...: 

renziare secondo·le regioni l'ammontare degli incentivi 

finanziari o non concederli,e le disposizioni in·mateiia 

.di armonizzazione (direttiva n.159,art.17-20;direttiva n.160, 

art.B-11 ;direttiva n.161 ,art.10~13). 

Può. anche ossei'Varsi che,nell' ampio quadro degli· interven_ 

ti. previsti dalle tre direttive,quelli che riguardano isti_ 

·tuti e rapporti di dirittò privato ·prevedono normalmente ' . . 

d~finizioni (come quella di azienda agricola destinatà i 

svilupparsi di cui all'art.2 della direttiva n.159 o quella 

di imprenditore agricolo,di esercizio dell'attività agrico­

la e di salariato permamente agricolo di cui all'rt.3 della 
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direttiva n.160) che non si pongono a base di rapporti 

interpretativi,ma si limitano a determinare i requisiti 
' . 

per il godimento di benef~ci. Si resta,dunque,normalmen_ . . . 

te,nell'ambito degli interventi incentivi. Un discorso 

srl!mile può farsi per ciò che riguarda il favor per .l'af­

fitto di lunga d~rata. 

Altre disposizioni,invece,prevedono l'introduzione nell'or 

dinamento degli Stati membri di norme regolatrici di rap­

por.ti privati,come l'art.12 delle direttiva n.159,che asse­

qna agli Stati _membri il compito di disciplinare talrl!ne 

forme associative di agricoltori. 

La problematica che si apre,anche con riguardo al tema del­

le competenze,sull'applicazione èelle tre direttive,è ben 

più vasta di'quella che può intravedersi dai brevi esempi 

sopra indicati. Si riapre., tra l' altro,il discorso sul· cri_ 

terio di determinazione della materia. Ad esempio,l'indenni­

tà per la cessa~ione dell'attività agricola nel sistema ita 

liano e secondo il criterio dell'incidenza diretta deve es­

sere.considerato come rientrante nella materia agricola 

o in altra materia (ad es.,assistenza)? 

Non vi è dubbio.che secondo la logica comunitaria essa è ma­

teriaagricola;ma si tratta di una logica giuridica che dà 

largo spazio agli schemi della logica economica.Inoltre il 

fine gioca nel provvedimento comunitario,obbligatori~mente 

motivato,un .ruolo precettivo,e ciò non può non aver~ 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 "necessità di migliorare 
la struttura agricola, particolarmente mediante la ricomposizione 
fondiaria" (1). La direttiv~a 17 aprile 1972 del Consiglio delle 
Comunità (72/159, sull'ammodernamento delle aziende agricole), ne_! 
la parte in cui è volta ad attuare questo disegno, ·prevede sia fo:;: 
nito lo strumento più moderno, forse l'unico idoneo - un sistema 
di incentivi ed aiuti -al fine di assicurare all'azienda agricolà 
le dimensioni Ottimali, elimin~ndo anzitutto irregolarità di confi­
ni ed antieconomiche frammentazioni dei fondi: fine perseguito da_! 
l'art. 44 della Costituzione, come lo era stato dall'inattuata no:;: 
mativa nazionale sul riordinamento della proprietà fondiaria ed as 
sai prima dagli statuti sull.i' ing!'ossazione e la drixatio (2). -

Chi metterà mano a tradurre in termini concreti la direttiva 
comunitaria si potrebbe peraltro imbattere in un ostacolo prelimi­
nare, sostituito da una curiosa incongruenza della legislazione 
italiana. Raddrizzare i confini del fondo e dare all'azienda l'esten 
sione più opportuna possono non bastare, quando la libertà dellà -
gestione sia intralciata dall'interno, a causa della persistenza 
di diritti altrui. E quest'impasse di ordine giuridico si può pre­
sentare, fra le altre e caratteristicamente,· nella forma di un di­
ritto reale d'antica data: in qualche occasione, una servitù1 ·dive­
nuta ormai parassitaria fonte di ricatti a carico del propmetario 
disposto ad opere .. di rinnovazione; altre volte, e in certe zone me 
no sporadicamente, la cosiddetta proprietà separata delle pianta-­
gioni. 

Su questa reliqua giuridica, in quanto posta a raffrònto con 
la leg:Blazione italiana, recente e recentissima, sulle "concessioni 
separate" in materia di affitto, si soffermano le presenti breve nò 
te, E il raffrontÒ non vuol essere un puro divertissement civili- -
stico, degno di tempi andati: esso ha tratto occasione da uno stu­
dio sui ·dir i t t i reali, ma viene present,ato in questa sede ;_~allo-':·'-­

scopo.:· 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 pràtico 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 proprietà degli alberi separata 
da quella del suolo: antico istituto, disciplinato in senso assai 
restrittivo nell'art. 956 cod. civ., eppure non del tutto scampar 
so, ed anzi ancora vitale in qualche regione (3). Nel vietarne la 
costituzione e il trasferimento, il legÈlatore scelse una soluzi~ 
ne di compromesso sulla cosiddetta superficie arborea: non dettò 
una norma abolitiva dei diritti precedentemente costituiti, scon­
tentando cosi chi sosteneva l'opportunità di introdurre una disc! 
plina uniforme e di stroncare promiscuità e prevenire contrasti 
-ambedue "esiziali all'agricoltura", diceva lo stesso legislato­
re (4) - fra proprietario del suolo e proprietario delle pianta­
gioni; precluse di altro lato .la possibilità di costituire nuovi 
diritti di superficie arborea, é cosi fece insorgere vivacemente 
chi era convinto che le lamentate promiscuità non rappresentassero 
un inconveniente reale e che l'istituto. fosse al contrario da man 
tenere in vita, per la sua comprovata idoneità a realizzare rimbo­
schimenti, utili insieme alle cause dell'amenità e (oggi useremmo 
il termine, ma della sostanza si occupava già il vecchio civilista) 
dell'ecologia (5). 

Già in questo senso, quindi, può dirsi che il divieto legisl~ 
tivo della superficie arborea è stato introdotto con una norma di 
portata circoscritta: ciò che il codice vieta è 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 uniformità delle norme 
nuove in tema di diritti reali (6). 

peraltro, 
Un diverso e convergente ordine di fattori, concorreva nel 

limitate in sede di applicazione il divieto legislativo: la natura 
eccezionale, ad esso attribuita, aveva indotto a circoscriverne 
l'effi~acia 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'eccezionalità 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 l'au 
tonomia privata - di fronte a deroghe legislative, tutte espresse -
e di stretta interpretazione - e che nel caso concreto portò a ri 
tenere esclusa dal divieto dell'art. 956, e pertanto consentita­
nell'esercizio dell'autonomia, l'utilizzazione separata delle piaQ 
tagioni, se concessa in base ad un rapporto obbligatorio (7) • 

. /. 

,. 



3. Avendo riguardo al sistema del codice, ,non può non conco~ 
darsi sull'eccezionalità e sui limiti del divieto. Ma se è così, e 
pur trascurando i diritti preesistenti all'innovazione legislativa, 
si affacciano seri dubbi sull'idoneità dell'art, 956 rispetto al fi 
ne pE>rseguito: il raggiungimento di C'jUesto si .sarebbe pot~to frustr~ 
re, stando alle conclusioni accettate dalla l!:'assazio.rte .. ; , attraver­
so contratti di affitto delle s 0le piantagioni: posto che o la tra­
dizione di determinate regioni agrarie o la convenienza economica 
per il contraente più forte ne avessero incrementato il numero, con­
tratti del genere abrebbero 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'è traccia che il problema sia stato sollevato altre vol 
te, con riferimento all'art.956, e la sitessa esistenza di quest-a­
disposizione, come si dirà !}ff brevtE'f• ~ =ì-,~Ae~;tlttt.o ~rfatJh ~ia sen 
legislatore dei fitti rJsl!'fc1.. <m_escoln'prerf'ct'e nondimenoVia necessTtà tito 
di un ulteriore, progressivo intervento, v6lto ad irrobustire la p~ 
sizione dell'affittuario ed in pari tempo ad eliminare ostacoli al-
lo sviluppo agricolo. 

E' stato quindi introdotto, riferendolo questa volta espres­
samente alle "comzessioni" a titolo d'affitto, un nuovo e via via 
più ampio divieto dt'utilizzazioni separate; alcuni aspetti delle sin 
gole norme rappresentano un rompicapo anche per gli specialisti più 
versati nelle tecniche del puzzle, ma la linea di tendenza e gli in­
tenti legElativi si seg~o con una certa facilità. Si inizia nel 

.19621 col disporre che l'affitto si estende a tutte le coltivazioni 
del fondo; l'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'autorità amministrativa, e se tale 
da non ridurre oltre il quarto la produzione lorda, utile all'affi! 
tuario. 

nè ai contratti precedenti l'entrata in vigore della legge, 
Questa disposizione, che non si applicavaYnè agli affitti per 

pascoli di terreni alberati o di boschi (10~viene ritenuta troppo 
blanda e sostanzialmente rielaborata appena due anni dopo. Il legisl~ 
tore del 1964, infatti, si rende conto e dichiara che le "concessio 
ni separate''costituiscono "uno degli aspetti più dannosi dei contrat 
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ti agrari meridionali" e vuol realizzare l'esigenza di giungere 
alla "ricomposizione della unità dell'impresa sul fondo, attrave!. 
so l'attribuzione di tutte le concessioni a quello, fra i vari coE 
cessionari, che già si trovasse obiettivamente in condizioni più 
vicine alla posizione del colono tipico, per essere titolare del 
rapporto di maggiore rilevanza economica" (11). Si vieta per con­
seguenza la concessione separata del suolo e del soprassuolo, e 
comunque delle colture del fondo, e si commina la sanzione della 
nullità - non invocabile, peraltro, nei limiti dell'avvenuta ese­
cuzione del rapporto - ai contratti stipulati nell'inosservanza 
del divieto. 

L'inapplicabilità di qtj.esto ai contratti "in corso" (12) 
e la preclusione a far valEre la nullità cadono infine con la le~ 
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 fo!. 
me contrattuali diverse e per diverse coltivazioni", d'altro lato 
ribadisce l'estensione obbligatoria dell'affitto a tutte le colt~ 
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). -

~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 più gravi di quello che qui si segnala. va rilevato 
nondimeno che la soluzione rigorosa1più recentemente accoltax nel 
ll.ivieto 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'è "esclusivamente a realizzare con un'ampiezza 
illimitata ed ingiustificata la tutela dell'interesse dell'affit­
tuario" (15); viceversa, la possibilità di derogare in qualche ipo­
tesi al divieto di consessioni separate sarebbe ancora - sia affer 
ma - non solo "conciliabile con l'affitto del suolo", ma anche "van 
taggiosa per l'economia agricola nazionale" (16). 

Su quest'ultima affermazione va sollecitato il parere dei 
competenti, i quali potranno dire, con riguardo anche alle dimen­
sioni del fenomeno~ 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 unità l'impresa o se qualche volta gli antichi isti tu- ·· 
ti consuetudinari, come le concessioni separate, siano idonei a 
rendere tuttavia qualche servigio utile all'agricoltura • 

. /. 
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Non attrezzato per una ricerca del genere, chi scrive può 
soltanto fornire i dati legislativi e giurisprudenziali•,trichia­
mare l'attenzione sul diritto di superficie arborea, nel quale va 
ravvisato il pendant, sul piano dei diritti reali, delle cosiddette 
concessioni separate. E l'accostamento, mentre permette di notare 
un'incongruenza rilevante al livello delle sistemazioni teoriche, 
giova ànzitutto a mettere in luce la trasparente connession~dei pro­
blemi di sd:istanza, basati in entrambi i casi sulla segnalata alte! 
nativa fra carattere unitario dell'impresa e utilità dei vecchi 
diritti consuetudinari. 

Dopo la norma innovatrice del codice civile, la concessid:ine 
ad pla')'&tandum non poteva avere effetti altro che sul piano obbli­
gatorio (17),ma su questo piano era perfettamente ammissibile~ e1 
come si è visto, veniva ammesso dal'la 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'è dubbio che non possano soprav­
vivere senza illeceità i vecchi contratti d'affitto monocolourale 
( 18). Occorre quindi concludere nel senso che i-l risultato raggi un 
to dalla legge quanto all'affitto è più rigoroso di quello sul qu~ 
le, almeno fino a poco tempo addietro, ma senza incertezze nè ri­
pensamenti, si era attestata la giurisprudenza sul diritto di super 
ficie arborea; e la singolarissima inversione di tendenze, anzi il 
rovesciamento delle consuete e ben note posizioni legislative, di 
più circospetta severità nei confronti del diritto reale, induce 
a ritenere per certo che non si sia minimamente pensato a coordina­
re il più ampio divieto introdotto dalla legge del '71 con là dispb 
sizione del codice civile (19). -

Quest'ultima deve intanto essere ripresa in esame dalYinter­
prete, alla luce della normativa sopravvenuta. E' certo che non sa­
rebbe più rispondente allo stato della legislazione riaffermare og­
gi l'eccezionalità del divieto posto dall 1art.956; assai dubbio, 
invece, che gli argomenti desumibili dal succedersi delle leggi sui 
contratti a§rari 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 già 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 ciò senza dire che le non perspicue, affrettate norme sui con 
tratti agrari, mentre segnano le tappe dell'evoluzione legislat! 
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 proprietà separata e di concessioni separate. Ma in­
tanto v'è il problema di cogliere con esattezza lo scopo ài que­
st'ultimo, se solo o prevalentemente di tutelare l'affittuario, ov 
vero di ricondurre ad unità l'impresa; e nel primo caso si raffor­
zerebbe il dubbio se la sedes materiae consenta l'ariologia nei con 
fronti del 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 rifer! 
re solo all'affitto, cosi come testualmente dispone, ovvero abbia 
portata generale ~ell'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 difficoltà di tr2 
vare il 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 pensarsi nè ad un acquisto di essi (gratuito, o 
dietro quale corrispettivo?) da parte del dominus soli, nè ad ap­
plicare in via analogica, ché ne difetterebbe ogni presupposto, le 
Jisposizioni sul c.d. scioglimento delle promiscuità in materia di 
usi civici (22). 

5. L'esigenza di dare una disciplina uniforme ai diritti rea­
li, vecchi e nuovi, avrebbe potuto suggerire al legislatore del '42 
un intervento più penetrante in tema di superficie arborea. Ma in 
esso non sarebbe stato facilmente evitabile un carattere macchino­
so, fonte di cdPlicazioni in sede applicativa - qu~i non è dif­
ficile prevedere per la norma più recente (23) -; e la vischiosità 
degli antichi diritti su cosa altrui ha sempre opposto resistenza 
tenace ai tentativi di eversione. 

Il legislatore del '71, se fosse stato più consapevole, non 
avrebbe mancato di darsi carico del singolare trattamento di favore 
che il suo definitivo attacco contro le "concessioni separate" ve­
niva a costituire di riflesso per i corrispondenti diritti reali, e 
~i sarebbe posto il problema di regolare anche questi, in un modo 

./. 
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o in un altro, col risultato di conseguire più pienamente il proprio 
scopo e, in via indiretta, di assic'urare alla normativa nuova maggior 
respiro e portata, anche attraverso il raccordo con i principi .del 
codice. 

Ma se sono esatte le conclusioni sopra esposte, è da notare che 
ne risulta oggi uno squilibrio, del tutto insolito, fra la misura in 
cui si è positivamente realizzata l'esigenza che sullo stesso fondo 
non coesistano i diritti.di più coltivatori.- misura che può dirsi 
piena, almeno sulla carta, l~ 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 di promuovere l'aggiornamento e 
lo sviluppo dell'agricoltura, risultato apertamente ammes.so dalla 
giurisprudenza (24) r!fil settore dei diritti reali, là dove le "con­
cessioni· separate" nonaRY~ra regola se non quella del codice civile, 
meno incisiva anche se ineccepibile dal punto di vista tecnico-giu­
ridico. 

Sul piano pratico, tale squilibrio potrebbe sollevare problemi 
al legislatore di domani (e perclÌlò valeva forse la pena di farlo ri­
levare in questa sede); sul piano delle nozioni teoriche, invece1 ne 
risultano confermate la lebtezza evolutiva dei diritti reali - sin­
tomo sicuro nella diagnosi di una sempre più 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 p~ 
rol~ 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 diritti perso-
nali. 



N O T E 

(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 possibilità di sviluppo delle aziende, nel quadro 
di operazioni di ricomposizione fondiariaddi irrigazione, devo 
no essere utilizzate al massimo per contribuire a realizzare 
l'oaettivo della presente direttiva; che, di conseguenza, nel-

l'ambito di tali operazioni, occorre instaurare un regime partico­
lare di aiuti supplementar:i, o adQ.ttare il regime esistente". 
Sulla legislazione italiana e gli istituti medievali cui si ac 
cenna, basti vedere, rispettivam.,TABET, voce Proprietà rurale 
(riordinamento della), inNoviss. dig. ital., XIV, Torino 1968, 
pp. 214-217, e CARAVALE, voce Ingrossazione, in Enc. dir,, XXI, 
Milano 1971, pp. 556-559; sull•atrotondamento" della piccola 
proprietà 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 -, può 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, 
n.241, in Giur. compl, Cass. civ., 1949, II, pp. 68-71; per la 
casistica più antica,MARDI, La paoprietà degli alberi separata 
da quella del fondo (St. et doc. hist, et iur., 1935), negli 
Scritti giuridici, I, Milano 1956, pp. 66-69, e FERRARA, La s~ 
perficie delle piantagioni .(Riv. dir. a gr., 1941), negli Scrit­
ti giuridici, III, Milano 1964, pp. 169-174. 

(4) Così la Relazione al libro della proprietà, Roma 1941, p.56, n.99. 

(5) M. TUCCI, La proprietà 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 è fermato 
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a metà" (p.126); una difesa appeass~ta 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.); 
equil~brato bilancio delle discussioni in PUGLIESE, Della super­
ficie , Commentario Scialoja e Branca, Bologna-Roma 1962, p.551 s. 

i 6) $lV quest'ultimo punto basta rinviare a G. PACE, Il diritto tran­
sitorio, Milano s.d., p. 469; sulla portata del divieto PIAZZESE, 
op. cif., p. 70, e PUGLIESE, op. cit.,p.553, e per gli argomen­
ti utilizzati dalla giurisprudenza l'efficace sintesi compiuta 
da Gass. 7 luglio 1962, n.1779, in Foro it., 1963, I, c. 103. 

(7) Per escludere che il divieto della superficie arborea comportas 
se quello di affittare le piantagioni, separate dal suolo, si -
affermò infatti che lo scopo dell'art. 956 cod. civ. è quello 
"d'impedire l'esistenza di un separato diritto di proprietà del 
suolo e delle piantagioni, non d'impedire l'utilizzazione sepa­
rata della piantagione e del suolo, tutte le volte che l'utiliz 
zazione formi oggetto non di un diritto reale, ma di un rapporto 
tipicamente obbligatorio, come l'affitto, peraltro di natura 

* 

temporanea. La norma eccezionale dell'art. 956 ( ••• ) non imped.!_ 
va dunque che in un campo del tutto diverso, vale a dire nell'~ 
bito dei- rapporti meramente obbligatori, le parti contraenti, 
nell'applicazione della autonomia privata, regolassero nel modo 
ritenuto più opportuno i loro interessi, assumendo, come ogget­
to del contratto di affitto, le piante da frutto della tenuta, 
indi!Dendentemente dal suolo" (Gass. 6 luglio 1951, n.1804 1 in 
Foro it., 1952, I, c. 1563). 

(8) Il problema della frode alla legge non è neppure sfiorato dala 
sentenza citata alla nota precedente, e le disposizioni soprav­
venute lo hanno reso puramente accademico; all'epoca 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 idoaeo a rendere vane. 

(9) y. ad es., per l'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, 
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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 sQprassuolo ma solo determinate piàntagioni e colture e co­
struzioni sono cedute al colono". 

. . A''l . 
(10)V. 1 1 art.14 della legge 12 giugno/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 nell'affitto di fondi rustici. 

(11)Così la Relazione R, Colombo)( alla legge 15 settembre 1964, h.7~ 
norme in materia di contratti agrari, n. 30 (Le leggi, 1964, 1 

II, p.113R s.); e v. la Relazione Ferrari Aggradi: "le conces­
sioni separate saranno però .da ora in avanti vietate, dovendosi 
considerare fra le più arretrate forme di conduzione"· (ibid,., 
p. 1094). -

( 1 2-t v. _1 1 art. 11 , primo e secondo comma, della legge 15 settembre 
1964, n.756. 

(13) v. l'art. 19 della legge 11 febbraio 1971, n.11, nuova discipli­
na dell'affitto di fondi rustici, che indubbiamente ha determi­
nato un "mutamento legale dell'oggetto del contratto con esten-

sione dell'affitto a tutte le colture del fondo" (PARLAGRECO, La nuo 
va legge su li' affitto dei fondi rustici, li t. Roma 1971, p. 21 )"'i 
di una •t:onversione legale" ha parlato MOSCO, l•affitt·o di fondo 
rustico nella nuova disciplina legislativa2 , Bari 1972, p.118. 

(14) Dei dati offerti dal diritto positivo, l'ultimo è costituito 
per adesso dalla legge 23 dicembre 1972, n.844, proroga delle 
disposizioni contenute nella legge 8 agosto 1972, n.462 (~ 
4 gennaio 1973). 

(15) Così MOSCO, ~P· civ., p.117. 

(16) Ancora MOSCO, op. l. ult.cit. 

(17) Cfr. PUGLIESE, op. ci ..f-., p.553, 
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(18) Cfr. MASSART, L'affitto di fondo rustico nella nuova disci lina, 
in Riv. dir. agr., 1972, I, p. 976 1 n in vol. separato, Mila 
no 1972, p. 103), ove si nota anche l'imprecisione del MK~KXM 
dettato legislativo, che contrappone ai contratti "in corso" 
quelli ,;prorogati", quando il termine antitetico sarebbe stato 
"stipula t i dopo l'entrata in vigore della legge';; v. però. ilhhi~ 
rimento di MOSt!O, op. cii'~, p. 118. · · · ~ ~ · . 

(19) L'opinione viene confermata dai lavori preparatori àella legge, 
dai quali non si trae altro che un cenno~ ·nel sen'so che con ·la· · 
disposizione di quello che, nel testo definitivo, sarebbe diven­
tato l'art. 19 "viene stabilita l'obbligatoria concessione uni­
taria di tutte le parti colturali dei fondo", rafforzandosi co­
sì la soluzione del 1962 (Relazione Merlino e Salari, in Riv. 
dir. agr., 1971, I, p. 622. 

(20) Cfr. RESCIGNO, Proprietà, diritto reale e credito, in Jus, 1965, 
p. 480. 

(21) '!,;t Vipotesi della maggiore estensione veniva adombrata per lo 
art. 11 della legge del 1964 da CARROZZA, negli Atti del semina­
rio sull'interpretazione della leg'ge 15 settembre 1964, n. 756, 
Milano 1969, p. 152. 

' ' 

(22) v. gli artt. 8, quarto comma, e 29, primo comma, della legge 
16 giugno 1927, n. 1766, riordinamento degli u~i c2v2ci, e 17-
24 del relativo regolamento di attuazione, approvato con r. d~ 
26 febbraio 1928, n. 332. 

(23) Cfr. ad es. PARLAGRECO, op. l.cit. 

(24) va qui richiamata la sentenza che ha negato all'art. 956 cod. 
civ. carattere di norma di ordine pubblico, dichiarando che "non 
è, ovviamente, da confondere c.on l'esigenza inderogabile della tlil 
tela di fondamentali interessi della co'llettività sociale, che 
imperativamente ne sorreggQpo la stessa ordinata esiste~za, l'al­
tra ed assai minore esigenza dell'incrementò dell'agricoltura 
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che, il legislatore ha voluto-proteggere con quella norma (secondo 
la Relazione ministeriale al Re, n.446), diretta soltanto ad impe­
dire l'immobilizzazione della struttura e della destinazione agri­
cola del fondo mediante un•ammontabile superficie vegetale separa­
ta dalla proprietà del suolo" (pass. 1° ottobre 1970, n. 11180, 
1n Gitist. civ., 1971, I, p. 94)~ -

' /" 
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I. La più recente e autorevole prospettazione dei problemi concernenti 

l'att~zione degli obblighi comunitari nelle materie affidate dalla Co­

stituzione alla disciplina legislativa e amministrativa delle Regioni a 

Statuto ordinario é stata offerta nello scorso luglio dalla Corte Costi­

tuzionale con la sentenza n.I42,che ha respinto tutte le numerose censure· 

rivolte dall'Emilia-Romagna,dalla Lombardia,e dall'Umbria al d.P.R. !5 

gennaio !972 n.II (trasferimento alle Regioni a Statuto ordinario delle 

funzioni amministrative statali in materia di agricoltura e foreste,di · 
' ' 

caccia,pesca e dei relativi personali ed uffici). 

La Corte ha nella circostanza ritenuto che sia la competenza all'applica­

zione dei regolamenti,direttive ed altri atti della C.E.E. riguardanti gli 

interventi sulle strutture agricole,sia le attribuzioni in ordine agli in­

.terventi a favore degli organismi associativi di prod~A-tt.r"agricoli previ­

sti da regolame.nti · della Comunità non sono trasferì bili alle Regioni{~~­

mangono riservati allo Stato,poichè questo assume la responsabilità del .lo-

ro buon adempimento di fronte alla Comunità "ciò presuppone il possesso 

da parte dello Stato degli strumenti idonei a realizzare tale adempimento 

anche di fronte all'inerzia della Regione che fosse investita della compe­

tenza all'attuazione" (sent.t~:·t+~11 ..... !U) 

Postosi di fronte al caso limite dell'inerzia regionale nell'adempimento 

degli impegni derivanti dalla normativa comunitaria,il giudice costituzio­

nale non ha ritenuto sufficiente la titolarità statale della funzione d'in­

dirizzo. e coordinamento _!Uç art.I7 lett.!!, legge !6/V/!970 n.28I ad assicurare 



~ 

comunque il buon adempimento KEga e garantire lo Stato con,traente;unico 

responsabile nei confronti della C.E.E. : infatti 11 all'inottemperanza (re­

gionale) non si potrebbe in alcun modo porre xtmwjTa riparo,non riuscendo 

allo Stato di sostituirsi nell'esercizio della competenza una volta effet­

tuato il suo trasferi.mento"(t). 

In mancanza di meccanismi idonei, l'opinione della Corte é che "il solo 

mezzo utilizzabile per fare concorrere le Regioni all'attuazione dei re­

golamenti comunitari é quello della delegazione dei poteri in materia di 

strutture agrarie,che appunto offre il rimedio della sostituibilità del 
., 

delegante in caso di inadempimento del delegato".· 

La Corte ha in tal modo pienamente legittimato le soluzioni adottate dal­

l'impugnato decreto delegato di trasferimento attraverso le disposizioni 

degli artt. 4 letto!? e d (II parte) e !3. 

Proprio in tema di rapporti Stato-Regioni-C .E,.E •. le .norme di quello che é 
. . ( . 

stato esattamente defini to"il più infelice tra gli undi_ci ,decreti p;efet,7 . 

tizi" (M.S.GIANNIN]~ spiccano per contraddittorietà e incostituzionalità : 

~) esiste in primo luogo una patente contraddizione tra l'art.8 e l'art.I3 

del decreto;la prima disposizione recependo sostanzialmente il dettatoK 

• 

del cit,art,]7(legge finanziaria) limita gli interventi statali per l'attua­

ziGne degli impegni derivanti dagli obblighi internazionali ed in particolare 

delle Comunità economiche europee all'esercizio della funzione di indiriz-

zo e coordinamento; .l'art. !3, al. contrario, sulla scia delle disposizioni 

dell'art.4 lett.~ e ~applica a tale attuazione il trattamento riservato 

alle c.d. "competenze residue dopo il tras.ferimento": la norma del·ega,infatt:i, 

o.ll~a formulazione dei progr~i regionali dii: intervento da proporre al Jllli­

nistero dell'agricoltura e delle foreste in applicazione dei regolamenti 

C.E.E. relativi alle strutture agricole e l'attuazione degli interventi 

lltllmllnli:::tax:i:x conseguenti alle decisioni .. comuni t arie; assoggetta espressa­

mente l'esercizio delle fUnzioni amministrative delegate allé direttive e­

manate dai competenti organi statali; e chiarisce infine che in caso di 

persistente inattività degli organi regionali nell'esercizio·delle funzio­

ni delegate,qualora le attività relative alle materie delegate comportino 

adempimenti propri dell'amministrazione da svolgersi entro term~i-
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sti dalla legge o termini risultanti dalla natura.degli interventi,il 

Consiglio dei Ministri su proposta del Ministro competebte,può disporre 

il compimento degli atti relativi in sostituzione dell'amministrazione 

regionale. 

l:Ì) gli artt. 4 lettob e d e I3 del d,PoRo sono inoltre in contrasto con - - - . 
l'arto!? lett.!!; della legge finanziaria: pertanto risulta indirettamente 

violato l'art.76 della Costituzione (contrasto del decreto delegato con 

la legge di delegaflllriiRI) : da qui' la loro illegittimità costi tuzionaleo 

Le considerazioni che possono esser tratte dall'esame di tale complesso 

di norme sono "sconcertanti" nel giro ••• di qualche articolo lo Sta­

to passa dalla titolarità di una mera funzione di indirizzo e coordina-
' • mento del!.'attività amministrativa regionale a quella di una vera e pro-

pria potestà di amministrazione attiva,per di più esclusiva,poiché --.x 
non é fatta menzione alcuna delle pur abituali formule contemplanti "au-

dizioni",consultazion$ o intese con gli Enti locali{:!>). 
• 

Burocrazia e Corte Costituzionale hanno reso pertanto effettivo il pe­

ricolo da lungo tempo paventato sintetizzato nella formula dftl " Mini­

stro braccio destro del MEC " (ELJ!A) e nella visione di una pmdals:bul 

Bllli: "funesta" saldatura tra il Consiglio dei Ministri della ~( a . . . ' 

cui in pratica i Parlamenti dei singoli Stati devolvono i loro poteri) 

e gli apparati amministrativi nazionali : un nuovo "mostruoso connubio" 

.del xxo secolo,destinato ad infrangere i tentativi 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 dalle adunanza "estive" di 

Jalazzo della Consulta non poteva che scaturire l'ulteriore e clamorosa 

conferma dell'inanità di contrapporre sforzi di contestazione legalistica 

e disarticolata degli strumenti di alterazione e svuotamento del disegno 

costituzionale di volta in volta predisposti dal potere centrale alla 

"strategia" ministeriale e burocratica di trasformazione degli Enti lo­

cali in organi decentrati plurifunzionali. 

Che fare ?' Larghi settori di"esperti" avviano oggi un dibattito lldi::iE: 

politico e globale sul ruolo della Regioneoome Ente di governo e sul mo-

' ' ' 



modello d'autonomia che attraverso l'istituto regionale sarà possibile co­

struire.Potrebbe essere la via giusta~)· 

Intanto, perb, le decisioni' della Corte costringono ad affrontare una serie 

di problemi che (come questo dell'inerzia delle Regioni nell'adempimento 

degli obblighi comunitari) si rivelano sostanzialmente falsi e devianti: 
• si tratta di questioni interamente calate nella "vecchia logica" dei rap-

yJorti Stato·-Regioni{li). 

Ma proprio la consapevolezza di questa gravissima sfasatura ormai pr.odottasi 

nell'"odierno" regionalismo italiano italiano rende avvertiti della necessi­

tà di seguire lineeK di ricerca che risUltiri.o fruibili ed utili sia nel­

l'ambito delle impostazioni tradizionali che delle nuove visioni politiche, 

sì da riportare il discorso tecnico dellè.competenze "spicciole" ai disegni 

~obali dell'autonomia e contestualmente inverei.re questi nel primo. 
' 

2. Come era facilmente prevedibile,la questione dominante l'awento. Kì e 

l'attuazione delle Regioni é stata e continua ad essere l'individuazione 

dei loro poteri,più esattamente l'identificazione della sfera delle compe­

tenze del nuovo Ente : il tema dei rapporti tra Stato e Regioni é imperniato 

fondamentalmente su tale problematica. 
J 

E' un dato inequivocabile che il regionali·smo italiano a a tutti i livelli 

operativi e teorici,come in passato, ancor oggi (anche quando ipotizza prin­

cipi e forme di collaborazione tra Stato e Regioni) é saldamente attestato 

sui principi-valori della separazione delle sfere attraverso la necessaria 

e preliminaredefinizione statale (possibilmente,parlamentare) deihle compe­

tenze. Ciò lo costringe a vivere in sostanza in una sorta di messianica at­

tesa della definizione statale della sfera delle competenze regionali : é 

recente l'affermazione che tale definizione costituisce "il punto di parten-.. 

' 

za di tutta una serie di posizioni dottrinali e polit.iche n condivise da qua-. 

si tutte le dirigenze regionali,raggruppate sotto la nuova insegna del neo­

regionalismo{(.) 

Il punto di arrivo e di accordo delle componenti neo-regionaliste é costi­

tuito da un tipo di regione costruita sui valori della pienezza delle fun-
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zioni amministrative,della rigida esclusione di qualsiasi forma di cogestio­

ne e còmmistione a livello esecutmvo,quali punti essenziali e prel~inari 

alla ricostruzione unitaria in capo allo Stato della funzione d'indirizzo 

( affidata al Parlamento o al Governo) contro il dominante settorialismo de­

gli apparati. 

Questo modello autonomistico,che a ragione é stato assimilato alla costruzio­

ne' francese dei corpi locali, condi vide con le ippostazioni stataliste la con­

vinzione dell'assol~ta necessarietà di una netta e precisa definizione delle 

materie di competenza regionale ad opera del legislatore statale. Della tesi 

é altamente apprezzabile e va pienamente sottoscritto nelle motivazioni e 

nelle conclusioni il coerente intento di sgombrare il campo da qualsiasi 

residuo-presupposto idoneo a far riemergere i paventati ed incostituzionali 

fenomeni di organizzazione binaria; ma va altresì constatato che essa vive iJd . . ,- . .. 

totalmente nella logica garantista alimentata da una visione per "competenze 

assegnate",fondata sul criterio della divisione del lavoro nel rappo~to 

Stato-Regioni. 

Converrà alla luce del dato costituzionale chiedersi se una definizione sta­

tale, sia pur condotta a livello legislativo della materia, sia operazione 

richiesta e conforme ai disegno costituzionale; se tale operazione definito­

ria costituisca la via migliore per dare un ruolo ed un volto alla Regione 

come ente di governo,poiché in pratica essa si risolV!e in una costruzione 

artificiale ed imposta dall"'alto" di compiti da assolvere,in una individuatt:tll 

zione ab externo e apr~istica della sfera o livello o interesse regionale, 

in un depauperamento delle possibilità regionali di grado e forza·legislati­

va di incalcolabile portata. 

]. 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

li : é questo un principio costituzionale di fondamentale rilievo nell'ambito 

del sistema d'autonomia regionale,finora costantemente lasciato nell'ombra 

ad onta della sua facilmente intuibile e notevole carica ermeneutiva. 
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Eppure é sufficiente una appena più attenta lettura-della norma dell'art.!!? 

Cost. ad illuminare il principio : collegando la parte inizi9.le della norma 

con l'ultima alinea del lungo elenco di materie s'intravede, chiaro nella 

connessione dei suoi eleinenti,il disegno della potestà legiàlativa regio­

nale tracciato dal Costituente :"la Regione emana norme legislative nei limi­

ti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi 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 fondamentali o l'accertamento 

dell'interesse nazionale sono momenti nettamente tenuti distiatiJnecessaria-

·menteJI successilli,anzi estranei a quell'indicazione.L'art.J:I7 Cost .. contie­

. ne 'un •'enumeràzione 'e tina definizione costituzionale· delle materie : nell'a-
.. ' . ' . '( . 

nalisi di ogni materia sono rinvenibili limiti •ostituzionali che servono 
• 

a dare una prima costituzionale definizione della materia,indicandone ••~Il 

ambiti ed estensione concreta (momento di ricognizione costituzionale della 

materia). 

le norme costituzionali attraverso la defin~zione della materia operano 

una classificazione e raggruppamento di rapporti : l' enucleazionll di det-er­

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 Costituente gode di intangibilità rispetto al legislato­

re ordinario : questi non é abilitato ad operare altri raggruppamenti o KXK 

classificazioni di rapporti. 

Da ciò consegue che per espressa disposizione dell'art.II7 nessuna fonte che 1 

non sia la legge costituzionale può indicare i limiti di una materia contem­

plata nell'articolo stesso per stabilire quali interessi ad essa si ricmlle­

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 interes,si che rientrano in essa,non solo si fa .U. 

coincidere la materia stessa con un prefigurato campo d'interessiJp!:lf~SQ;K 

tiKKifXIfXZKRKXlKXKaa& 



eliminandone la naturale potenzialità d'espansione,ma implicitamente si 

enuclea e raggruppa,anche solo per esclusione,un complesso d'interessi 

che autonomamente entra a comporre una nuova materia. 

Ji,' indagi:rjle sulla sfera delle competenze regionali richiede innarizi tutto 

(come primo preliminare momento) di procedere ad una verifica costitu­

zi·onale, ad una ricognizione delle definizioni delle competenze operata 

in relazione a quelle disposizioni e principi del complessivo sistema co­

stituzionale di volta in volta variamente ricollegabili alle singole ma­

terie (o a gruppi di esse) affidale alla disciplina legislativa locale& 

successivamente il.processo di1stratificazione'della materia é opera delle 

fonti di produzione normativa del sistema. L'estensione della materia é 

segna·ta dal concreto e graduale funzionamento della fonte di produzione 
. r 

normativa :quanti equali saranno i rapporti (interessi) che il legisla-

• tore intenderà disciplinare é cosa impossibile a stabilire a priori. 

Il processo si sviluppa attraverso l'effettiva disciplina da parte. della 

fonte normativa di frammenti del reale (situazioni,comportamenti,z-.,BZSt 

rapporti) : la materia risulta un complesso di oggetti regolato in un 

certo modo,un insieme di fattispecie,di situazioni d~atto che una fonte 

di diritto regola sulla base di:. propri poteri di .valutazione ò prospetta­

zione d'interessi : é una categoria mutevole nel suo concreto contenuto, 

variabile nella sua effettiva estensione. 

..• ·: 

Siamo di fronte ad un principio interpretativo generale delle materie BKKìKD 

contemplate nell'art.II7 Cost. : nella convinzione che l'Ente Regione é 

articolazione della collettività popolare in ~eneo territoriale e che BWWKE' . . 

occorre stabilire costanti ed effettivi collegamenti tra l'organizzazione 

costituzionale ed il fenomeno comunitario,le competenze-materie regimnali 

vanno collegate agli interessi e ai valori espressi dalla comunità : ne 

deriva l'indefinibilità!!: prid!Ì. della materia ed il superamento del prin­

cipio di separazione materiale delle·;sfere. 

Tale conclusione é. pienamente confortata dalle indicazioni che gli "ad­

detti ài lavori" hanno a più riprese fornito in relazione ai problemi del 

set·tore agricolo : Bllllté statà costantemente sottolineata la necessità di 



superare orizzonti strettamente tecnico-economici della materia per una vi­

sione politico-sociale di essa; rilevato l'alto grado di interferenze e gli Id 

stretti nessi con molteplici campi (industria,commeroio,credito,riassetto e 

sistemazione del territorio,istruzione) che caratterizzatgli interessi tra­

dizionalmente connessi all'agricoltura. Ne deriva la pericolosità (se non 

l'impossibilttà) di concepire la materia come una somma di singole competen­

ze,funzioni e!ervizi : essa va piuttos~o considerata un complesso di inte­

ressi reali,un compito unitario risultante dall'aggregazione di molteplici 

esigenze e bisogni effettivi delle comunità regionali :ciò .é reso ldllcaddi­

rittura imprescindibile dal% tentativo in atto di affiancare una politica di 

interventi sulle strutture produttive alle tradizionali misure di organiz­

zazione e regolazione del mercato e dei prezzi (v.le previsioni degli Sta­

tuti delle Regioni "ordinarie" in materia). 

Il lungo dibàtti to sulla nota formula del "trasferimento organico" !i. art.Jt77 

della legge finanziaria é stato originato e animato proprio dalla n~cessità 

di superare la logica delle competenze a i•pezzi e bocconi! " ,il settoria­

lismo implicito nei trasferimenti per sommatoria di competenze singole : 

occorre rendere organiche e coerenti,trasformandole in complessi funziona­

li1le competenze delle Regioni,pur salvaguardando le esigenze unitarie con 

strumenti sottratti alla gestione buroaratica e affidati invece alla deci­

sione pl~itica (AMATO). 

4. Nella sottolineata impossibilità di fissare preventivamente al di là 

della definizione costituzionale il contenuto di una materia legislativa 

(salvo l'intervento del legislatore costituzionale),nella dimostrata va­

cuità degli ambiti materiali precedente l'effettivo funzionamento della 

fonte di diritto abilitata a dar loro corpo e concretezza,nell'inammissibi­

lità di un intervento che pregiudichi e alteri in via extra-costituziona-

le l'elenco e le classificazioni dell'art.II7 Cost.é la radice profonda ma%% 

dell1inevitabili interferenze tra competenze regionali e statali : é~ pos­

sibile che lo stesso oggetto fisico (fattispecie),regolata in base ad una 
h\ttt..M..._evt.v a,\h,;l:!"\.'1-.0"t.e...- v.d""t.-.,-z.(.o'll.e.., r~s3v L-11~ \Mbe.l~.,_. •• .to V'l. ~.v.~ d- 1-l'IA.&l.,.-
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diversa,propria di una fonte antagonista~La concorrenza dm competenze ~ 

tipica di un sistema in cui ~ sovrano il principio della pluralità di 

fonti normativa dotate di proprie attribuzioni. 

Poste queste premesse ~ possibile ipotizzare la seguente linea ricostrut­

tiva in tema di competenze regionali per l'attuazione della normativa co­

munitaria e degli obblighi internaaionali: 

a) innanzitutto non sembra possa essere contestato al Parlamento l'esclu-

sivo potere di provvedere in via legislativa all'esecuzione dei tzw~ trat­

tati internazionali o comunitari : ~ l'opinione largamente prevalente in 

dottrina. e d'altra parte le Regioni·non hanno mai contestato nei processi 

costituzionali il potere statale di provvedere in via legislativa all'or­

dine di ·esecuzione di impegni convenzionalmente assunti nei rapporti inter­

~azionali{Y);piuttosto, si avverte l'esigenza di sperimentare forme di par­

tecipazione diretta della Regione all'attività degli organi comunitari 
' . 

o anche degli organi nazionali nella fase di. stipulazione dei trattati, 

quante volte vengano coinvolti interessi regionali (su questa strada più 

avanzate appaiono le esperienze compiute nella Repubblica Fedii>"&A&.ie4ì(S})j0a) : 

b) per quanto riguarda la delineazione dei poteri· delle Regioni .nella fase 
i-. . 

della concreta attuazione degli impegni internazionali e comUnitari (in 

relazione· soprattutto alle esigenze della poli tic a di stru"!;tura) occorre · 

distingUere : 

I.) la Regione provvede ad attuare con legge (presumibilmente,legge-prov-
>rW~li 

vedimertto) la normativa comunitaria( o deri:.ante da trattati internaziona.;. 

·li). 

Dalle espressioni contenute nelle norme del Titolo V della Costituzione 

(in part.artt.II7-I2I-I23)'"'I27) e dall'art.I34/l Cost. si evince con tutta 11 

chiarezza che gli atti legislativi,in cui si esplica la potestà regionale, 

hanno efficacia pari a quelli emanati dal Parlamento;oggi domina pacifica l 

la convinzione che tra~egislazione' statale e quella· regionale non vi sia XK 

rapporto di gerarchia; bensì di· parità, trattandosi di fonti fra loro eqU va­

lenti e dotate di uguale forza formale. 

Il sistema dei limiti della legge regionale nei confronti della legge stata-



le non elimina la riconducibilità della prima all'unico genus della legge: 

la norma regionale al pari di quella statale é sottratta al controllo del­

la autorità giudiziaria e non é impugnabile dinanzi ad organi amministra­

tivi : é legge in senso tecnico. Appare esatto specifioare il rapporto tra 

legislazione statale e regionale come un'articolazione dell'unica funzio­

ne legislativa : l'elaborazione normativa centrale e locale non si gradua 

per maggiore o minore fo~za giuridica.Dimostrata l'inutilizzabiltà dei 

criteri di gerarchia e competenza per risolvere i problemi dell'efficacia 

innovativa della legge regionale e della sua resistenza all'abrogazione, 

va ri~onosciuto che la legge statale cede alla norma regionale su~cessiva 

che nel rispetto dei limiti costituzionali disciplini determinate fatti­

specie già sotto~poste alla legislazione statale. 

La potestà legislativa regionale é disciplinata dagli artt.II7 e I27 Cost./ 

l'art.II7 stabilisce ilna presunzione,specificandone immediatamente caratte­

re e grado di relatività : la Regione emana norme nel rispetto dei prin­

cipi fondamentali delle leggi dello Stato,fino al punto in· cui l'opposi­

zione governativa,ritenendo la norma contrastante con l'interesse nazio­

nale o quello delle altre Regioni,invochi la verifi~a delle Camere.! prin­

cipi statali relativi alle Bituazioni che la Regione disciplina si presu­

mono rispettati fino a che la sollecitazione governativa avvii un procesao. 

di contestazione eventualmente sfociante in Jarlamento. 

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 la/Possibilità di proaJI!Ilf 

muovere la questione di merito per contrasto di interessi davanti alle Ca-
' mere.Ove tale dispositivo non venga innèstato,la legge regionale successi!-

'-~ e cl.; eAW<l-i•" o~,e.; t-.Q.Ito.: · ~'«~"-~>o..d.l oel>'M~'""~ · 
v~abroga la legge statale preceden e, e1 casi e per qqelle parti in cui 

preferisca adeguarsi alla preesistente disciplina statale finisce implici­

tamente col riconoscere ed enucleare una serie di principi fondamentali. 

n•attra parte il mancato intervento del Governo in ordine alla disciplina 

di determinate fattispecie e la conseguente tollerata abrogazione delle 
~ 

norme statali risulta. sintomo inequivoc~del consenso statale sulla piena 



"regionalizzazione" della disciplina di quelle fattispecie e di una taci-
~t )'Il.. • :.\n t\ . "~}W t \"'ttt-Mlh'OILJ,' 

ta accettazione della prevalenza dell'interesse regiona Non costituisce 

forse una scelta e un orientamento anche siffatto atteggiamento (negativo) 

degli organi centrali? 

Il Governo é i~ grado di fermare,n~~~~~~~~~~~~~~~~b898a&~~ 

~~~~~ge~~~~~l'azione regionale,intendendo far valere ed incorporare i 

in essa.interessi e valori unitari,prodotto di proprie valutazioni àui te-

mi oggetto di ddisciplina,già codificati o meno nella legislazione statale 

e comunque ritenuti intangibili rispetto al legislatore locale : il con­

flitto sfocerà 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 iù moto il meccanismo processuale delineato dali'art.I2~ 

Al Parlamento non risulta impedito di disciplinare in via ordinaria e se­

condo i suoi normali poteri qualsiasi fattispecie o interesse cada nei suoi 

piani d'attività legislativa :l'univa conseguenza della tesi prospetiata é 

che la legge ordinaria,finché non scaturisca dal funzionamento del disposi­

tivo dell'art.I27,non assume ne~ confronti della legislazione locale veste 

ed efficacia di principio fondamentale,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'ordi~amento) costituisc~ confronti dei­

le Regioni principi fondamentali ex art. II7 · Cost{!}ciò ·costituisce una trop;... · 

po grave alterazione del sistema costituzionale che prevede la formazione 

di principi fondamentali secondo i tempi e i modi stabiliti dal meccanismo 

delineato dall'art.I27 Cost.: qualsiasi astratta,preventiva 11codificazione'~ 

dei principi si risolverebbe in una aprioristica definizione"dal centro" 

della materi~ rivelatasi per quanto detto in precedenza incostituzionale •. 

L'elaborazione dei principi-interessi uwnitari sfuggirebbe a termiijj di 
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riferimenti! precisi, a realtà economico-sociali largamente diverse e 

tf!.li da richiedere differenti strumenti di intervento,che aolo con-
~.. . ~"'-:t--~ i\ ~ 

crete prospettazioni regionali possono fornire.Verrebbe in tal modò a• 
l ~ ..r ~ t 

mancare quella revisione e ristrutturazione del sistema normativo' *~tà.-

tale(e anche comunitari'o) sulla. base degli intere-ssi-valori e degli 

apporti regionali che la Costituzione ha previsto ponendo espressamen­

te nei confronti della legislazione statale l'obbligo dell'adeguamento 

(viart.5 e disp.fin.IX). 

' 
l . 

Nei confronti delle Regioni a Statuto ordinario le norme comunitarie o 

derivanti dai Trattati internazionali (recepite o meno nel nostro or­

dinamento attraverso la legge) si pongono quale limite della legislazio-

ne regionale solo se assumono veste e valore dl;.i principi fondamentali 

~ art.II7 Cost. : ma ciò può verificarsi solo nei modi descritti in 

preced.enza. 

Il giudizio del Parlamento culmina nell'emanazione di leggi che stabi­

liscono i principi-limite del successivo impegno normativo legislativo, 

fissandone nel rispetto delle norme costituziona.li,tratti e momenti ri­

tenuti irrinunciabili ed essenziali ("fondamentali") per la tutela della 

unità dell'ordinamento e della responsabilità assunta in sede internazio­

nale.•La nuova dimensione e la gestione parteeipata degli interessi a li­

vello locale obbliga lo Stato a riconsiderare la sua aziòne legislativa, 

a misurars·r-su più vive realtà e concreti bisogni. 

In tale prospettiva, il trasferimento delle funzioni amministrative ope­

rato con l'emanazione dei decreti delegati in attuazione della disp.fin. 

VIII costituisce soltanto l'interpretazione statale delle'materie asse­

gnate dalla Costituzione alle Regioni,così come le disposizioni degli . 
Statuti costituiscono l'enunc~azione dei punti di vista delle assemblee 

regionali circa la natura e la dimensione dei compiti ed interessi chiama• 

tt a soddisfare'. 

La concretizzazione delle.competenze regionali resta affidata al funzio:.. 

namento dell'individuato meccanismo legislativo in fo~za dell'apporto 



paritario statale e. regionale~ 

I decreti delegati (come pure gli Statuti delle Regioni di diritto 

comune) non definiscono l'ambito della materia regionale· e di con­

seguenza la possibilità d'intervento dell'Ente : i decreti attuano 

un mero contingente trasferimento di funzlllOni amministrative neces­

sariamente effettuato sulla base delle competenze eservitate dai 

vari Ministèri e .,_ rispecchiano lhntendimento •••ti!oe e la visione 

statale in un determinato momento storico dell'autonomia regionale. 

Pertanto tale operazione nona: risolve e chiude il problema dell'esten­

sione della sfera di competenza,né é esauriente per quanto riguarda 

le stesse funzioni amministrative. 

In effetti la Costituzione (art.II8) salda la potestà amministrati­

va regionale al processo di stratificazione legislativa delle materie: 

ne deriva che ~a completa estensione e specificazione delle funzio-

ni amministrativ~,al di là della definizione in via astratta e pre­

ventiva. attraverso i decreti di tras.:ferimento o in al tre forme ,risul­

terà pur sempre sottoposta alla vicenda legislativa da essa dipen­

dente. 

6. I rigidi passaggidell'art.I27 rendono edotti della presenza nel si­

stema di una alternativa per la risoluzione dell'ipotizzato contrasto 

Stato-Regione •. 

La possibilità di evitare il ricorso al Parlamento fa presumere d'altronde 

eliminato.. in qualché modo la situazione.litigiosa,esclusivamente attra­

verso l'azione del Governo e del Consiglio Regionale.L'opposizione e il 

rinvio per riesame della legge regionale ~tenuta i~ontrasto con gli in-
• ' '\l.iL2.~.d; 

teressi :ra:gx~~~x~~~:l:i: e con quelli di altre Regioni,costituiscono strumenti 

non vincolanti ma idonei all'indicazione degli orientamenti e delle di­

rettive che,secondo le valutazioni collegiali governative,l'attività le­

gislativa regionale dovrebbe rispettare in relazione alla disciplina di 

determinate situazioni. 



Ed é attraverso tale meccanismo che il Governo potrà indicare alle 

REgioni le zìesigenze che intende far valere in ordine al rispetto 

della normativa comunitaria e degli obblighi internazionali assunti. 

La riapprovazione (a maggioranza assoluta dei componenti) delle. 

legge da parte del Consiglio Regionale può risultare il momento 

culminante di un processo di adeguamento alle indicazioni ed orien­

tamenti governativi o testimoniare la rigida atteste.zionè del Con-
. .s.~~IIV<A' 

siglio su posizioni di contrasto. A tal punto,~ al Governo de-

cidere l'impugnazio~e • 

Ove questa manchi ,il conflitto é comunque sanato : la legge'della 

Jtegione,modificata o meno in seglilito all'intervento governativo, 

dispiega nel sistema le. sua forza innovativa e amxaKE* abrogatrice. 
' E' facile intuire che normalmente .l' iriutilizzazione del giudizio pa:d •· 

parlamentare risulterà proporzionale allo sviluppo della collabora­

zione tra le parti,alla capacità di èomprensione delle rispeètive 
• 

valutazioni,alla reciprova rinuncia e smussamento delle.posizioni 

più rigide,alla strumentazione e all'uso sempre più ampio di~ 
schemi cooperativistici~ 

! 
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L'artl I27 Cost.costituisce il termine di riferimento ineliminabile di un 

principio e orientamento fondamentale,di cui la schematica formulazione, 

che ne rappresenta la necessaria e permanente base costitueionale,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 trasfuso nella legge regionale.La compartecipazio­

ne non implica inevitabilmente atti finali che altèrino i principi gover­

nanti l'esercizio della funzione legislativa :é sufficiente comunque per­

venire all'emanazione di normativa arricchlite nella giusta misura dal con­

corso e dagli apporti dei centri d'interesse abilitati ad intervenire~ 

Occorre evitare l'errore di considerare la soluzione proposta sovraimpo­

sta ad un sistema che la esclmde : al contrario,il disegno costituzmonale 

ne fa un cardine dell'autonomia regiÒnale,si che ad essa dovrebbe essere 

dato tutto lo sviluppo di cui é capace .. 

La disposizione dell'art.I27 costituisce il fondamento positivo del prin­

cipio di collaborazione e la principale garanzia iella funzionalità del 

sistema autonomistico ; essa offre all'operatore gli elementm basilari 

ed intangibili su cui fondare e valutare le concrete applicazioni del prin­

cipio e sax soprattutto la successiva attività di costruzione delle pro­

cedure coinvolgenti interventi statali e regionali : gli schemi di coope­

razione che preludono all'emanazione della legge regionale debbono assi­

curare al Governo e agli organi esponenziali degli Enti regiomali una po~ 

sizione eqùdordinata e paritaria per iniziativa,apporti e peso decisionalé, 

traducendosi in pro.cedure che consentano nel corso della formazione delle 

norme piena espressione e libera valutazione dei rispettivi interessi e bi­

sogni : il meccanismo costituzionale non rmserva né al Governo,né aDa.Re­

gione alcun potere vincolante nell'esperimento di questa fase(1o)· 



7t. II.' la Regione provvede all'attuazione degli obblighi mediante attt 

amministrativi. 

In questo caso va innanzitutto rile~o il fatto che la Regione 1ove rinun~ .. 

all'esercizio della sua potestà legislativa,essendo la sua attività ammini· 

etrativa, in forza del principio di legal tà, vincolata all'intero corpo t 
l""- .t' av.,..U,l.""'""'to JX a><.t.itS l c..-... o, Ilo•~" • 

legislativo e ata e r nuncerebbe in pratica a qualunque reale esercizio de~ 

suoi poteri di autonomia politica e capacità di trasformazione del sistema 

(finendo con l'amministrativizzarsi e riducendosi ad una sorta di ente "au 

siliario" statale) : sotto questo profilo é veramente conforta11ote la notev~ 

estensione del campo della riserva di legge in senso formale pperata da 

tutti gli Statuti regionali. 

}l ~'lj!Ji\? r,àeJ. 'tl9R&NJ }9dip 9"'k aU-'.aJrl'"*'"'~"'* ~-~.u. 
AD ~~~~ 

lm~ ~ .- Governo che vedesse disattese le proprie direttive ~· · 
o g. ' w.. . : ... te.'Wol."!.(~ "'~ ... ;w(t~ .w..,~ ... 

ell'attivit amm n s rativa regionale resta sempre la JaEpos-

sibilità di sollecitare (vincendcfl'inerzia ) l'intervento legislativo pU'­

lamentare volto a ridisciplinare determinate materie ed eventwalmente,a s~­

bilire direttamente criteri e indirizzi per l'attività amministrativa re­

gionale, incidendo anche sull'organizzazione amministrativa dell'Ente ed 

imponendo persino alla Regione di adottare determinati atti con legge) a 

la Regione sarebbe cosi costretta,ove intenzionata a modificare il rinno­

vato sistema legislativo ad utilizzare la via (all'atto legislativo e ~ 

quindi a mettere i~ moto il descritto meccanismo dell'art.I27. 

III. Ove la Regione resti inerte (é l'ipotesi prospettata dalla Corte Cost~­

tuzionale),sulla scorta dei precedenti rilievi intorno al superamento del 

criterio di separazione delle competenze,é ora possibile negare che lo'Sta­

to non sia in grado di procedere alla diretta attuazione in via legislati~ 

e amministrativa degli obblighi internazionali e comunitari. 

Xliii Alla legge statale potrà sempre tutta·via derogare la legge regionale 

successiva,innestando il meccanismo dell'art.I27 in virtù dell'elaborazio· 

ne parlamentare dei principi fondamentali' cosi come la Regione potrà al­

trest ritenere necessaria un'attuazione in via amministratiya c~ contr~s~ 
sti con precedenti atti amministrativi statali : anche in questo caso é 

sufficiente che la scelta regionale si rivel~ittima. 
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(!) La sentenza ha negato,~deguandosi 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,più chè 
sul difetto di strumenti idonei ad ovviare all'inerzia regionale,sul­
l'interesse e la portata nazionale "sorpassant• la capacità di,azione 
delle Regioni" propri di tali settori. 

(2) Concetti analoghi sono stati espressi dalla Corte Costituzionale 
nella sent.24 luglio !972 n.I38 per escludere la competenza regionale 
in ordine all'assistenza aiJX profughi stranieri (v.art.3 n.4 d.P.R. 
I5 gennaio !972 n.g - Trasferimento delle funzioni amministrative in 
materia di beneficenza pubblica).Una "ricostruzione" degli orientamen­
ti della Corte sulle questioni qui affrontate e più in generale sui 
problemi dell'attuazione e dei poteri delle Regioni é stata compiuta 
da CRISAFULLI,in Politica del diritto,n•5/I972,665. 

(3~ La commissione parlamentare per le questioni regionali (c.d.Commis­
sione Oliva) chiamata aèl. esprimere il suo parere sullo schema di decreto 
delegato gaxxxxx per l'agricoltura sulla questione dell'attuazmone della 
politica comunitaria delibe»ò a maggioranza :. a) 1'6pportmnità di dale~ -gare alle Regioni l'adempimento degli impegni comunitari ìHx in atto 
sulle strutture agricole,rimanendo allo Stato la funzione di garantire 
in sede internazionale e negli organismi comunitari l'unicità della x~ 
rappresentanza e l'adempimento all'interno dell'intero territorio nazio­
nale degli obblighi derivanti dalla normativa comunitariaJ. b) la neces­
sità di assicurare alle Regioni la possibilità di partecipare ad orga­
nismi consultivi " in cui si forma ma volontà politica che deve. essere 
espressa dal Governo in rappresentanza di tutti gli interessi nazio~ali". 
Un trattamento più favorevole alle Regioni ha riservato anc~B la legge 
4.agosto I97I x~t$2~ 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 La via_italiana alle Regioni,Milano !972 

(5) Tra l'altro é ormai dominio della·cronaca giornalistica che l'iner­
zia statale ha finora fatto dell'Italia il paese più frequentemente rin­
viato alla Corte di Giustizia del MEC; resa molto spesso impossibile 
l'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 Mezzogiorno per ottenere gli stanziamenti 
previsti per le RXKaree depress.e. 

(ffi) B~SSANINI, in Dibattito sul trasferimento delle funzioni amministra­
tive alle Regioni d! diritto comune,in Giur.Cost.,I97I,48I. 

(7) Sul tema dell'attuazione degli impegni comunitari(e più in generale, 
degli obblighi internazionali)in relazione ai problemi di definizione 
delle competenze statali e regionali,per i contributi più recenti, : 
ELIA,in INEA ISAP Il trasferimento dell'agricoltura alle Regioni,Bologna 
1972,35;(m anche CALANDRA,25); DE VERGOTTINI, Considerazioni sui rap­
~Yi fra dirett~~e comunitarie e autonomia regionale,in Riv.Trim.Dir. 
Proc.Civ.,I972,300; BASSANINI,in Il trasferimento delle funzioni statali 
alle Regioni,Roma I972,86;CASSESE S.,in INEA ISAP L'intervento pubblico 
in agricoltura tra Stato e Regioni ,Bologna I97I, 39; CARBONE S.M'~,Regioni 
a Statuto ~rdi!!_ar:!,() __ !l_d_iritto~elle Comunità Europee,Giur,it.,I97I,IV,I78;. 
ROMAGNOLI,S~ato,regioni e norme comunitarie in materia di strutture agri­
cole :txxxfttxtlllXll:x!tKgi:ax in D!ritto-deli'economia,I970,5Iii v. ~e~<e., eoìfre­
eo~f., g Q.~ t; o 1g6'! "". -u.o, i.->\. fo'to il:. , 1 9 &Il, :r, 1.069 (e- o~>~e~t.r ... u.o...i d<. P1~: L o~ v.s so). 

(89 v.recentemente,KISKER,Kooperation im Bundesstaat,Tubingen !97!, 5Iss; 
285 ss. --- ---------

(9) Per questa opinione, 
citati, 

CARBONE S.M.,~.,I79 e autori·~ 

(IO) Nel disegno tracciato nel testo dell'autonomia regionale,la fUnzio~ 
ne di indirizzo e coordinamento ex art.I7 lett.a(legge finanziaria) é 
esclusivamente collocabile all'interno dell'intervento legislativo par­
l~entare : ciò in sostanziale armonia con le tendenze definite neo-re 
gionaliste em 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) l'azione retJ,onale e goverria­
tiva.In tal senso la formula d'indirizzo e coordinamento sta ad indicare 
una funzione essenzialmente direzionale,di riconduzione ad unità dm orien­
tamenti contrastanti,di ricomposizione ed inserimento d'interessi talora 11: 

confliggenti in piani di più ampia Jlll:z:xua e comprensiva portata,in gra­
do di assicurare la dovuta armonizzazione. 
L'attività legislativa regionale deve essere "indirizzata e coordinata": 
a) dal Parlamento,titolare della funzione,attraverso l'enunciazione le­
gislativa dei principi fondamentali secondo i tempi e illll modi in prece­
denza esaminati (oltrechè attraverso le leggi sulla finanza regionale di 
cui all'art. II9/I Cost.); b) oppure attraverso l'intervento governativo 

. -nel corso dell'iter tracciato nell'art.I27 lllXBX Cost.,suffragato dal 11: 



-tu -
consenso regionale :in sostanza in quanto calato in adeguate formé di 
collaborazione preludio all'emanazione .della legge regionale : da qua­
sto punto di vista l'indirizzo e il. coordinamento rappresentano ,più 
che l'esercizio di una funzione,l'enucleazione di un principio costi­
tuzipnale sulla produzione legislativa postulante per ra sua attuazillle 
ne schemi di cooperazione fondati sulla posizione ·paritaria lltu:tax~u-
:i:X e consensuale dei soggetti coinvolti, preparatori rispe~tg a1Vema7 ...... ; 
nazione dell'atto finale (la legge regionale). Su t !ile. tem!lq.da' ultimi1

, • · ; 

BARBERA ,Regioni e _interesse nàzionat~ ,Milano I97I; BASSANIN;I, in' La i via;" t,., : 
italiana alle Regi<ini,cit. ,43;v.anche gli ATTI del CONWEGNO FONDAZIONE 
G.AGNELLI,!brino~-:ì6-I8 giugno I972 • 

• 

. . 

. . 


