La sovranita economica
limitata

Programmazione italiana
e vincoli comunitari




La collana dello Spettatore Internazionale viene pubblicata per conto dell'lsti-
tuto affari internazionali (lai) di Roma. Si compone di sette o otto fascicoli
all’anno aventi per tema un problema connesso con la politica internazionale.
Ogni fascicolo & il risultato di ricerche promosse dall'lstituto oppure un
saggio o un’antologia delle migliori pagine riguardanti l'argomento trattato.

E previsto un abbonamento che da diritto a ricevere tutti i volumi della col-
lana. Questi vengono inviati anche nel quadro deli’abbonamento a iutte le
pubblicazioni lai.

Dlrige la collana Cesare Merlini

Ultimi volumi pubblicati
(in fondo al volume I'elenco completo)

X1,

XL

XiV.
XV.

XVI.

KVIL.
XVIIL.

XiX.

Il petrolio e I'Europa: strategie di approvvigionamento, di G. Pappa-
lardo e R. Pezzoli.

Aiuto fra paesi meno sviluppati, di R. Aliboni, L. Laufer, L. Adamovic,
J. C. Srivastava, A. Sadun.

Una Zambia zambiana, di Kenneth Kaunda.

Commercio attraverso I'Atlantico: dal Kennedy Round al neoprotezioni-
smo, di Gian Paolo Casadio.

Cooperazione nel Mediterraneo occidentale, di C. Gasteyger, A. Laman-
na, C. Tnani, R. Aliboni, J-J. Berreby.

Presente e imperfetio della Germania orientale, di Barbara Spinelli.

Le tensioni nel mondo: rassegna sirategica 1971, dell’International
Institute for Strategic Studies.

Spagna memorandum, di Enrique Tierno Galvén.



Collana dello Spettatore Internazionale.

XX



Copyright © 1972 by Istituto affari internazionali, Roma .
CL 27-0341-6



La sovranita economica
limitata

Programmazione italiana
e vincoli comunitari

di Bruno GColle
e Tristano Gambini

Istituto affari internazionali : Roma
Societa editrice il Mulino - Bologna




Il presente studio é la sintesi di una ricerca commissionata all’lai dall’Isti-
tuto di studi per la programmazione economica (Ispe) nel quadro della elabora-
zione del programma ecomomico 1971-1975. Esso e stato presentato e discusso
in una riunione congiunta lai-Ispe con la partecipazione di studiosi e rappresen-
tanti industriali e sindacali.

Bruno Colle, che ha diretto il lavoro e steso il rapporto finale & ricercatore
presso la Soris di Torino; Tristano Gambini é funzionario della Comunitd eco-
nomica eyropea.



Indice

pag.

7
7
9

Introduzione

L'internazionalizzazione dell’economia italiana
Lo sviluppo della componente estera

13 1l - Vincoli risultanti «'dallie politiche comunitarie

13
15
16
18
19
22

25

25

25
26
27
29
33

35
35
37

I -

Comunita europee e cooperazione internazionale
Regolamenti e decisioni _

Obiettivi comunitari e obiettivi nazionali

Restrizioni agli strumenti di politica economica nazionale
Classificazione deil vincoli

Considerazioni conclusive

Politica economica e prospettive dell'unione mo-

netaria

Il coordinamento delle politiche nazionali
Disposizioni del Trattato e sviluppi istituzionali
Coordinamento delle politiche congiunturali e di bilancio
Coordinamento e cooperazione monetaria
Politica economica a medio termine

Dalla politica a medio termine al programma di unione
monetaria

Le prospettive dell'unione monetaria
I precedenti: le vicende monetarie del biennio 196869
Il piano Barre '



pag. 42
45
49

55

55
58
61
64
68
70
73

75

75
78
79
82

85
87
89

91 -

92
92

Il rapporto Werner
Le decisioni del ‘Gonsiglio e le conseguenze per I'ltalia
Unione monetaria, burocrazia e Mezzogiorno '

IV - Politica industriale comune e vincoli di competi-
-tivita :
Le ‘motivazioni
Le origini
Il memorandum di politica industriale '
Le reazioni degli.stati membri e gli sviluppi successivi
I jproblema degli investimenti Usa nella Cee
La posizione dell'ltalia
. Competitivita, imprese pubbliche e sindacati

V - Politica -refgibnale

. | termini del problema
Le orgini delle strategia comunitaria
Le proposte della Commissione
Sviluppi successivi e conseguenze per 1'ltalia

VI - Politica agricola

Gli obiettivi generali
Il sistema dei prezzi agricoli comunitari
| meccanismi d'intervento ed i vari tipi di organizzazione
La politica delle strutture agricole
Il finanziamento comunitario
Considerazioni sui vincoli e piano Mansholt



I. Introduzione

L’internazionalizzazione dell’economia italiana

La progressiva e sistematica apertura dei mercati nazionali alla
concorrenza estera ¢ forse la caratteristica pid saliente della storia eco-
nomica del mondo occidentale nel ventennio postbellico. Come conse-
guenza si & avuta un’espansione eccezionale degli scambi internazio-
nali di merci, di servizi e di capitali che ha cettamente determinato una
larga 1nterd1pendenza di economie fino allora pili o meno r1g1damente
separate da barriere doganah e ostacoli di vario genere.

Il caso italiano & in questo senso particolarmente significativo.

I dazi italiani nel 1958 erano in media del 30% e costituivano
una tariffa doganale fra le pitt elevate in vigore nei Paesi occidentali.
Oggi questi dazi sono stati portati a zero nei confronti della Germania,
della Francia e del Benelux e sono stati ridotti all’l89% circa nei con-
fronti dei Paesi terzi in seguito agli impegni assunti con il Kennedy
round. Parallelamente il rapporto fra Iinterscambio complessivo e il
reddito nazionale lordo — nhormalmente assunto per misurare il grado
di integrazione raggiunto da ciascun paese nei confornti dell’estero —
& salito del 209 circa degli anni °50 al 45% del 1969 (a prezzi costanti
1963).

In sostanza I'Italia, per decisione del Patlamento e degli organi
di governo, ha fatto una scelta di « economia aperta » e nel quadro
di questa scelta deve oggi programmare il proprio avvenire economico.

Di fatto tale scelta ha implicato un grado crescente di integra-
zione a livello internazionale, il che compotta per il nostro paese in-
dubbi vantaggi, ma anche certi vincoli alla politica economica soprattut-
to in tema di orientamento settoriale delle risorse produttive (esigenza
di competitivitd) e in tema di evoluzione dei prezzi (esigenza di sta-
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bilita). :
Ad un tempo causa ed effetto del generale fenomeno di liberaliz-
zazione degli scambi e di internazionalizzazione delle economie, si sono
venuti creando e rafforzando nel dopoguerra una serie di organismi in-
ternazionali cui i Paesi adetenti hanno accettato di trasferire quote pid
o meno estese della proprla sovranitd in materia doganale, monetaria
e piti generalmente economica.

In tal modo anche I'Italia, come membro di una comunitd intet-
nazionale sempre pid interdipendente e integrata, & vincolata nella
formulazione della sua politica economica, interna ed esterna, ad una
serie di norme e di impegni che r1duco»no — forse pifi pesantemente
di quanto si creda — la sua libertd d’azione.

In questa doppia serie di vincoli (interdipendenza commetciale .
e trasferimento di potestd giuridica) assume particolare rilievo il feno-
meno della Comunitd economica europea.

' Da un lato la accelerazione particolarmente vivace degli scambi
comunitari ha aumentato linterdipendenza fra i paesi membri: la parte
_ dell’esportazione fra i paesi membri & passata da un terzo delle espot-
tazioni globali nel ’57 a oltre la metd nel 1970. Gli scambi comuni-
'~ tari sono cresciuti del 350% in dieci anni, mentre ’espansione del com-
metcio mondiale nello stesso periodo non ha superato il 130%.

Dall’altro le disposizioni del trattato di Roma e i successivi svi-
luppi istituzionali (politica agricola comune essenzialmente, ma anche
politica economica a medio termine, politica della concorrenza, ecc.)
hanno trasferito a Bruxelles poteri -d1 controllo e di decisione collet-
tiva piuttosto rilevanti, restringendo ulteriormente il campo d’azione
di certi strumenti tradizionali di politica economica (per es.: misura di
protezione alla frontiera in caso di difficoltd settoriali, restrizioni di
cambio, sostegno dei prezzi agricoli, ecc.).

- L’appartenenza alla Comunitd comporta infatti obblighi che van-
no dalla semplice consultazione (es.: misure di politica congiunturale),
alla necessitd di pervenire a decisioni collettive (prezzi agricoli), all’ac-
cettazione di un controllo decisionale extranazionale (aiuti regionali e
settoriali, decisioni in materia di concotrenza).

In sostanza alcuni fra gli strumenti cui gli stati membri sono ti-
cotsi in passato non possono pid essere applicati nell’ambito di una
unione doganale; altri hanno perduto la loro efficacia; altri ancora per
essere efficaci devono essere applicati con maggior rigore e maggior
severitd. Per Peconomia nazionale ne derivano costi sociali pitl elevati
e per le economie dei paesi vicini conseguenze pit sensibili di quanto
non fosse dato constatare prima della creazione del mercato comune.

Occorrerd inoltre tenere presente che I'inevitabile rafforzamento
del processo di integrazione fra le sei economie comporterd probabil-

.
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mente nei prossimi anni alcuni sviluppi istituzionali di particolare inte-
resse, soprattutto in campo monetatio, fiscale e industriale.

Pit che I'imminente aHargamento dell’area comunitaria ai princi-
pali paesi dell’Efta, le decisioni dell’Aja in tema di rafforzamento del-
le Comunita e gli svﬂuppl previsti per la realizzazione progressiva della . -
unione economica fra i sei (piano Barre, rapporto Werner, decisioni del -
Consiglio del febbraio ’71 e del marzo 1972) sono destinati ad avere
importanti ripercussioni sulla libertd d’azione dei poteri nazionali in
tema di programmazione dello sviluppo economico.

'Né si pud pensare che tale trasferimento di competenze e di
potere — soprattutto a livello burocratico — si compia senza difficol-
ta anche in presenza di una pid favorevole congiuntura politica.

La societd industriale modetna conferisce ai governi e alle ammi-
nistrazioni pubbliche nazionali poteri di intervento sulle strutture eco-
nomiche (e relative responsabilitd), ben altrimenti estesi rispetto alle
tradizioni liberali ancora dominanti al mommento della ratifica dei Trat-
tati di Parigi e di Roma.

La nuova dimensione dell’intervento pubblico in economia ha
‘creato un riuovo tipo di concorrenza fra stati, accentuando il nazio-
nalismo delle tecnocrazie proprio mentre si andavano stemperando gli
atteggiamenti nazionalistici a livello di classi politiche.

In particolare il nuovo stato industriale moderno tende a difen-
dete la propria funzione programmatoria e i propri strumenti di inter-
vento selettivo, proteggendo tali prerogative dalle influenze esterne.

In questo senso il rafforzamento dell’integrazione economica fra
i paesi europei pone il problema della capacitd degli organismi nazio-
nali e regionali di programmazione di inserite la propria azione di con-
trollo e di intervento sulle strutture economiche in un quadro interna-
zionale e di far valere in contesti istituzionali pit ampi le proprie scelte
nazionali.

Lo sviluppo della componente estera

Oggetto di quest’analisi & la puntualizzazione dei vincoli alla po-
litica economica italiana determinati dalla appartenenza del nostio Paese
alle comunitd internazionali e in particolare alla Comunitd europea.

Giova tuttavia ricordare, preliminarmente, che I’elaborazione -del-
la nostra politica economica risulta condizionata — fotrse pit1 che da
vincoli giuridico istituzionali ancorché importanti — dalla partecipa-
zione sempre pid intensa del nostro sistema economico agli scambi in-
ternazionali € quindi dalla dimensione crescente della componente este-
ra della domanda globale. 11 ventenmo postbellico ha visto la trasfor-
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mazione del paese da economia relativamente chiusa, quale appativa
ancora agli inizi degli anni ’50, a economia aperta in cui la domanda
estera ha raggiunto quote prossime e ormai superiori al 209 del pro-
dotto nazionale lordo. In questo senso l'economia italiana tende ad
avvicinarsi alle altre economie europee (si consideri il grado di aper-
tura al commetcio internazionale di paesi quali la Germania ed i paesi
del Benelux) e a differenziarsi da altri sistemi di tipo chiuso quali le
economie sottosvﬂuppate ma anche i grand1 « blocch1 territoriali » sta-
© tunitense, sovietico, o cinese.

Questo mutamento di fondo & assai rilevante per gh imperativi
di competitivitd internazionale che vengono posti, ormai inevitabilmente,

al sistema e che costituiscono non piti soltanto una variabile esogena
" ma addirittura un parametro strutturale. Occorre riflettere al fatto che
in pratica ogni decisione di politica economica & suscettibile di incidere
sulla competitivitd della unitd produttive e quindi di creare turbamenti
dell’equilibrio con l’estero che non possono pit essere assorbiti con
relativa facilitd, ma tendono a ripercuotersi sui livelli dell’occupazione
e dei redditi interni.

Non volendo approfondire in questa sede Pargomento dell’interdi-
pendenza . commerciale del sistema economico italiano, ci limiteremo a
richiamare alcune caratteristiche della posizione assunta dal nostro pae-
se nei commerci mondiali.

a - Vi & innanzi tutto la constatazione de]l incidenza crescente del-
Pinterscambio con ’estero sulle risorse nazionali.

Sul prodotto lordo a prezzi 1963, Iexport-import di merai e servizi
rappresentava il 14,29% nel 1952; nel 1967 tale percentuale efa salita al
349%, mentre nel *68 superava il 40% e nel 71 ha raggiunto la ragguar-
devole quota del 48,4% !. A prezzi cotrenti questo tipico salto quali-
tativo nelle condizioni di sviluppo della nostra economia risulta meno
appariscente, ma pur sempre innegabile: I’export-import di merci e
servizi rappresenta in wvalore il 22,29 del prodotto nazionale lordo
a prezzi correnti nel 1951, il 34,6% nel 1967 e il 40,29 nel 1970.

b - Un altro fatto quantitativo rilevante per situare la posizione
ormai acquisita dall’Italia nel commercio internazionale, & dato dal
tasso di sviluppo dell’export-import di merci fra il ’58 ed il 692

Sull’intero periodo le esportazioni fanno registrare un incremento
del 351% (14,7% all’anno), nettamente superiore a quello medio Cee

1 Cfr. a questo proposito: Relazione. generdle sulla situazione economica del
paese, marzo 1972, -
2 Cfr. Commissione Cee: Il commercio estero della Cee fra il '58 e il '67

e Cee, Direzione generale del commerc1o estero: Commercio estero della Comunita
nel 1969 .
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(232%: 11,3% all’anno) e a quello mondiale® (131%: 7,9% all’an-
no). Parimenti le importazioni si incrementano del 288% (13,1%
all’anno) contro il 229% dell'intero commercio import della Cee e
il 130% di quello mondiale. :

Praticamente, fra tutti i paesi ad economia di mercato solo il Giap-
pone fa registrare tassi di sviluppo della componente estera pid elevati
di quelli italiani,

¢ - Vi & poi da sottolineare la posizione preferenziale assunta dal-
Parea comunitaria nell’import-export del nostro Paese.

Si & gia aceennato al fatto che i rapporti commerciali intra Cee si so-,
no sviluppati ad un tasso assai pit elevato rispetto a quelli registrati dal
commercio mondiale e dal commercio globale (intra e extra Cee) dei
paesi membri. In particolare 1'Italia fa registrare tassi globali e annui
di sviluppo del commercio con i partners comunitari nettamente su-
periori sia ai propri, gia rilevanti, ritmi di sviluppo dell’import-export
globale, sia ai corrlspondentl tassi d1 incremento degli altti cinque paesl
del Mec. ~ :

Giova tilevare che fra il ’58 ed il 68 il commercio intracomunitario
si & incrementato di oltre il 430% ad un ritmo medio annuo del
16,5%. Contemporaneamente i rapporti commerciali dell’Italia con gli
altri partners del Mec si sono sviluppati del 650% ad un ritmo annuo
prossimo al 209, In tal modo la quota della Cee nell’import-export
italiano & salito dal 289 circa nel 1958 al 40,5 nel ’69.

| I fenomeni di interdipendenza cui si accennava, come carattetistica
ormai irreversibile dello sviluppo- economico italiano, assumono quindi
un orientamento del tutto particolare e si qualificano come legami di
interdipendenza essenzialmente europei.

d - L’eccezionale sviluppo degli scambi italiani con I’estero non
ha mancato di influire sulla composizione merceologica del nostro
import-export ed in particolare sulla struttura delle nostre espottazioni.
Nelle statistiche del commercio con P’estero, la classificazione dei movi-
menti di merci per voci tariffarie rende particolarmente ardua ogni valu-
tazione in termini settoriali della composizione del commercio estero.
Un tentativo effettuato su fonti Onu ci ha consentito, per il perlodo'
1953-1967, di arrivare ai risultati qui di seguito riportati.

In quindici anni il quadro strutturale appare completamente modifi-
cato per la patte preponderante assunta dai prodotti industriali manu-
fatti nelle nostre esportazioni e per il sensibile calo delle esportaz1on1
agricole.

3 Escluso il commercio intra Cee ed il commercio fra paesi. del blocco so-
vietico.
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Struttura delle esportazioni italiane nel 1953 e nel 1967

1953% 1967%

Prodotti alimentari . 23,8 11,8
Materie prime 7,0 3,5
Combustibili » 9,8 54
Prodotti chimici 5,9 ' 8,3
Veicoli e mater. trasporto 18,9 30,2
Altri prodotti manufatti ‘ 34,6 40,8

Totdle 100,0 100,0

Lo sviluppo della componente estera della domanda globale appate a
questo punito ulteriormente qualificato dal ruolo assunto dalle esporta-
zioni di manufatti: sulla componente estera la quota della produzione
manifatturiera appare pid rilevante rispetto allo stesso peso acquisito
nella composizione settoriale del prodotto nazionale lordo. Per le
caratteristiche della produzione industriale, I'imperativo della compe-
titivitd internazionale appare ulteriormente accentuato da questa voca-
zione manifatturiera della componente estera,
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Il. Vincoli riSuEtanti
‘dalle politiche comunitarie

Comunitd europee e cooperazione internazionale

Il secondo dopoguertra ha visto il nascere ed il proliferare di nuovi
tipi di organizzazioni internazionali, non p1u limitate alle relazioni
diplomatiche e giuridiche tra gli Stati, ma pid direttamente operanti sui
rapporti economici, finanziari, sociali e tecnici intercorrenti tra le nazioni.

I crollo dell’economia liberistica causato dalla ptima guerra mon-
diale ed il successivo periodo di rissosa anarchia nei rapporti economici
mondiali, dovuto all’eliminazione dei preesistenti meccanismi automatici
di regolamentazione degli scambi internazionali (struttura essenzial-
mente privatistica degli stessi, libertd nei movimenti di capitale, piena
convertibilitd delle monete nazionali, ecc.), avevano fatto avvertire ai
paesi industrializzati la necessitad di ristabilire un certo ordine mnella
economia mondiale. La nuova &ra di grandi scambi internazionali che
si annunciava sul finire del secondo conflitto — non soltanto in fun-
zione della ricostruzione delle vaste aree economiche distrutte dalla guer-
ra, ma anche come conseguenza della decadenza dei vari sistemi autar-
ch1c1 e coloniali — ha fornito 'occasione storica propizia alla rap1da
creazione e all’utilizzazione degh organismi di cooperazione economica .
internazionale.

Per quanto attiene al mondo occidentale,.la funzione precipua
delle principali istituzioni del genete (Fmi, Gatt, Ocde) consiste, a
nostro avviso, nel mantenimento di quel grado di coerenza tra le diver-
se economie nazionali e le strutture di mercato internazionali, che ren-
de nuovamente possibile Papplicazione dei correttivi indispensabili al
normale funzionamento dell’economia capitalistica mondiale. Questi ot-
ganismi essenzialmente tecnici, che applicano a livello mondiale metodi
d’analisi e d’intervento ormai insostituibili sul piano nazionale, sono
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infatti chiamati a restringere autonomia dei vari dirigismi nazionali
nel rispetto di certe regole di- buona condotta negli scambi internazio-
nali, nel quadro di uno sforzo comune di controllo dei problemi econo-
mici mondiali e nella moltiplicazione infine, dei legami di collabora-
zione attiva tra i vari organismi statali a competenza economica.

In sintesi, la funzione di questi organismi & stata quella di ren-
dere possibile — e di mantenere oggi contro le tentazioni autarchiche
o protezionistiche di questo o quel Paese — l’internazionalizzazione delle
economie occidentali attraverso la progressiva e sistematica apertura dei
mercati nazionali alla concorrenza estera. Tale obiettivo ha consentito
ai paesi ad economia di mercato di superare le impostazioni autarchiche
e colonialistiche del periodo prebellico e di ritrovare nello sviluppo de-
gli scambi un poderoso strumento d1 espansione economica e di stabi-
lizzazione politica.

Di tale obiettivo risente parzialmente anche I’Unctad (Conferenza
delle Nazioni unite sul commercio e lo sviluppo), creata per venire
incontro alle esigenze dei paesi sottosviluppati, ma in un’ottica di libe-
ro scambio o quanto meno di ripartizione internazionale del lavoro.

L’azione di questi organismi si svolge quindi ad un livello assai
lato e d’importanza generale: essa & volta infatti pid al mantenimento
ed al perfezionamento di certe struttute portanti dell’economia mon-
diale che all’intervento diretto sui meccanismi nazionali di decisione,
ed & pid attenta al medio e lungo termine che alle situazioni congiuntu-
rali. Il condizionamento che essi comportano per. il nostro paese do-
vrebbe essere quindi tiscontrato pit sul piano macroeconomico della
scelta obbligata di talune opzioni fondamentali (libero scambio, converti-
bilita) che in relazione ai vincoli giuridici assunti dall’Italia all’atto di’
ratifica dei trattati internazionali instaurati con i vari organismi di
cooperazione, :

Chiatamente rileviamo qui una differenza di fondo rispetto. alla
partecipazione italiana alle Comunitd europee. Oltre al carattere « pre-
ferenziale » che la creazione dell’area europea ha determinato nel qua-
dro delle pid tecenti strutture del commercio internazionale, si devono-
sottolineare gli obiettivi di integrazione économica, sociale e politica
esplicitamente perseguiti dai trattati comunitari e parz1almente realiz-
zati dalle pohtlche comuni,

La partecipazione alle Comunitd europee non pone quindi soltanto
vincoli di tipo « parametrico » (opzioni assunte a livello internazionale),
determinando altresi, di fatto o in prospettiva, autentiche delegazioni di
potere- a organismi sovra o multinazionali (Commissione o Consiglio).
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Regolamenti e decisioni

Dal 1951 — anno della firma del Trattato Ceca — ad oggi, la
vita economica, e non solo economica, dell’Italia & stata sempte pid
condizionata dall’ esistenza. delle Comunitd europee. :

In virtd delle norme dei trattati e pid ancora in funzione delle mol-
teplici forme dell’azione degli organismi comunitari — che traggono
la loro ispirazione dai trattati, ma che spesso li interpretano liberamente
sotto la spinta delle forze agenti, politiche ed economiche — si sono
create quelle che vengono chiamate «le politiche comunitarie ». Se,
sotto ]’aspetto soprannazionale; tali politiche sono dotate di taluni siru-
* menti, ancorché limitati e parziali, per la loro attuazione, d’altro canto
tali strumenti si concretizzano, sotto 1’aspetto nazionale, in wincoli che
limitano piti o meno intensamente la libertd d’azione dei poteri pubblici
- degli stati membri.

Per gli scopi che ci propomamo ¢ quindi opportuno individuare
di volta in volta i vincoli, piti importanti che derivano attualmente da
tali politiche comunitarie, classificandoli non tanto sotto il profilo della
loro portata ed efficacia giuridica quanto sotto I’aspetto particolare
del loro grado di intensitd vincolante mei confronti delle decisioni pra-
tiche che il legislatore o I’amministratore italiano & chiamato a prendere
nell’ambito della- programmazione.

L’ottica prevalente nell’impostazione di questo rapporto non ¢ dun-
que giuridico-istituzionale ma politico-economica.

Ci sembra tuttavia indispensabile premettere una breve spiegazio- |
ne sulla generica portata giuridica dei vari provvedimenti emananti dalle
istituzioni comunitarie che concretizzano tah politiche. Istituzionalmet-
te possiamo distinguere:

— i « regolamenti » — previsti dai trattati Cee ed Euratom — che
hanno portata generale ed efficacia mormativa diretta. Le disposizio-
ni in essi contenute sono immediatamente applicabili in ciascuno degli
stati membri con effetto direttamente obbhgatorlo nei confronti di ogni
interessato (abrogano la legislazione interna se & incompatibile con la
disciplina comunitaria); ad essi possono parificarsi le "« decisioni »,
previste dal trattato Ceca;

— le «direttives, previste dal trattato Cee, che obbligano gli stati
membri quanto ai risultati da raggiungere. Le autotitd nazionali com-
petenti -consetvano la liberta di scelta della forma e dei mezzi di attua-
zione; ad esse possono parificarsi le « raccomandazioni », previste dal
trattato Ceca;

— le « decisioni » — previste dai trattati Cee ed Euratom — che,
senza avere una portata generale, sono obbligatorie in ogni loro ele-
mento e vincolano gli Stati o le persone cui sono destinate;
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— le « raccomandazioni », richiamate nei ‘trattati Cee ed Euratom,
ed i « paréri » dei trattati Ceca, Cee ed Euratom, non sono vincolanti;

— le « risoluzioni » del Comnsiglio (nhon previste nei trattati, ma
introdotte successivamente) non hanno alcuna portata giuridica vinco-
lante. Esse hanno tuttavia un’importanza politica come dichiarazioni di
intenzioni da parte dei governi degli stati membri.

Ricordiamo infine che Pespressione « Istituzioni comunitarie »
comprende da un lato, le due Commissioni Cee ed Euratom, nonché
IAlta autoritd della Ceca — oggi sostituite dalla Commissione unica
delle Comunitad europee — che sono gli organi propulsori dell’azione
comunitaria e come tali sono dotate di un ampio potere di iniziativa
e, dall’altro lato, il Consiglio dei ministri, che rappresenta i governi dei
paesi membri, nelle cui mani risiede per I’essenziale il potere di decisione,
non soltanto nelle manterie espressamente previste dai Trattati, ma
anche al di 13 di esse, se necessario, per gli scopi dell’integrazione
comunitaria .

Obiettivi comunitari e obiettivi nazionali

Se definiamo la politica economica di uno stato come linsieme
delle misure, aventi una incidenza economica diretta, che i poteri pub-
blici nazionali mettono in opera per raggiungere obiettivi non soltanto
economici ma, piti largamente, d’interesse generale per la collettivita,
dobbiamo constatare che le istituzioni eutopee condizionano la politica
economica italiana sotto il duplice aspetto delle misure e degli obiettivi.
I Trattati e lazione delle istituzioni europee infatti fanno si che agli
obiettivi nazionali vengano a sovrapporsi degli obiettivi pid specifica-
mente comunitari, mentre 'utilizzazione a livello nazionale degli stru-
menti propri della politica economica & variamente vincolata in ragio-
ne di una effettiva, anche se non sempre chiara, ripartizione delle com-
petenze tra le autoritd nazionali e le autoritd comunitarie.

Nella pratica una distinzione precisa tra attivitd di politica -econo-
mica da attribuirsi all’operato delle istituzioni comunitarie e quelle do-
vute all’azione delle autoritd nazionali non & sempre possibile, dato
che le influenze operative tra i due livelli sono costanti nei due sensi (uno
o pid governi che spingono la Comunita ad agite al livello sovrannazio-
nale in difesa d’interessi tipicamente nazionali o le Comunitd stesse che
premono sulle autorita di uno stato membro affinché risolvano deter-
minati problemi interni nel quadro d’interessi multinazionali). Ci pa-

1 Cfr. articoli 235 del Trattato Cee e 95 del Trattato Ceca.

16



re tuttavia indispensabile procedere ad una sistemazione sommar1a'
della materia tramite:

— la classificazione degli obiettivi essenz1almente o parzialmente
propri ai due tipi di autorita e, '
. — lanalisi delle restrizioni apportate dall’azione comunitaria alle
competenze delle autoritd nazionali in merito all'utilizzazione degli stru--
menti di politica economica. |

Obiettivi essenzialmente comunitari debbono essere considerati
quelli che, restando normalmente al di fuori delle possibilita di azione
dei poteri nazionali, hanno reso necessaria la creazione di organismi
europei aventi come 5C0po fondamentale il loro conseguimento. Fra
questi essenzialmente;

— lattuazione della libera circolazione delle merc1 delle petso-
ne, dei servizi e dei capitali nell’area comunitaria;

— la realizzazione dell’unione doganale tra i Paesi della co-
munita; :

— la trasformazione progresswa dell’unione doganale in unione
economica;

— il coordinamento delle politiche economlche nazionali; .

. — il miglioramento della divisione internazionale del lavoro al-
Pinterno della Comunita;

— la protezione e lo sviluppo in comune di alcuni settori eco-
nomici (per esempio lagricoltura, ’atomo e la carbosiderurgia);

— il consolidamento di un’attitudine comune a tutti i Paesi mem-
bri in determinati settori delle relazioni internazionali (negoziati com-
merciali, politica verso i paesi in via di sviluppo, relazioni monetarie
internazionali, ecc.).

Obiettivi parzialmente comunitari sono quelli per i quali i trattati
europei prevedono I’azione concomitante delle autoritd comunitarie e
dei poteri pubblici nazionali e ciog:

- — il pieno impiego (come obiettivo della pohtlca conglunturale
rientra nel disposto dell’articolo 130 Cee, altrimenti cfr. articoli 104
e 105 Cee);

— la stabilita de1 prezzi (cfr. articoli 103, 104, 105 Cee);

— lequilibrio della bilancia globale dei pagamenti (cfr. articoli
3,103, 104, 109 Cee);

— DPespansione della produzione (articoli 2 e 3 Cee);

— il miglioramento delle condizioni della concorrenza '( articoli

-85 - 94 Cee);

— lo sviluppo regionale (articoli 93 e 130 Cee) ;

— la sicurezza degli approvvigionamenti (cfr. articoli 25, 39 e
103 Cee). .

17



In mancanza di norme specifiche dei trattati, ogni altro tipo di
obiettivo deve essere considerato di competenza esclusivamente nazio-
nale nel rispetto pur sempre dell’obbligo genetico di coordinamento del-
le politiche. economiche nazionali.

Rientrano tra questi ultimi ad esempio: la ripartizione del reddito
fra le classi sociali; I’educazione scolastica e civile; la difesa dell’am-
biente umano e naturale; 'ordine pubblico; la politica estera; la difesa.

Rientra in gran parte fra gli obiettivi nazionali anche la politica
industriale e le azioni di stimolo alla competitivita delle imprese.
~ Tuttavia su questo punto — a parte alcune specifiche competen-
ze settoriali (carbosiderurgia, atomo) — i poteri comunitari potreb-
bero in un futuro non molto lontano affiancarsi ai poteri nazionali per
sviluppare azioni comuni e coordinate.

Analogamente potrebbe dirsi — ma in temp1 molto pit lunghi e
con probabilitd forse minori — per la difesa e la politica estera.

Restrizioni agli strumenti di politica economica nazionale

La distinzione sommaria che abbiamo tracciato nel paragtafo pre-
cedente tra obiettivi nazionali e obiettivi essenzialmente o parzialmente
comunitari ¢ assai utile alla comprensione dei criteri che hanno pre-
sieduto alla ripartizione tra autoritd comunitarie e autoritd nazionali del-
le competenze circa ’'uso dei vari strumenti di politica economica.

I Trattati europei, infatti, da un lato privano gli stati membri del-
la disponibilitd di taluni strumenti e dall’altro lato, affidano alle au-
toritd comunitarie un certo potere di controllo sull’utilizzazione di altri
sttumenti da parte delle autoritd nazionali, mentre un gran numero
di strumenti permangono senza vincolo alcuno nella libera disponibilita
degli stati membri. Una tale divisione delle competenze potrebbe sem-
brare arbitraria se mon si potesse constatare che la ripartizione della
utilizzazione degli strumenti corrisponde, in maniera generale, alla divi-
sione suaccennata degli obiettivi. o

E altresi opportuno ricordare che, quando la competenza & accor-
data alle autoritd comunitarie, & necessario conoscere lesatta natura
di tale autoritd al fine di rendetsi conto del carattere pii o meno
comunitario dello strumento. Secondo i casi, infatti, la competenza co-
munitaria si ripartisce in quattro tipi di organismi decisionali, la cui
composizione e sistema di maggioranza necessaria alla decisione danno
1l seguente ordine crescente di sovrannazionalita: :

— il Consiglio dei ministri deliberante all'unanimita (ma551rna
salvaguardia degli interessi nazionali);
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, — il Consiglio dei ministri deliberante a tiaggioranza qualificata
(art. 148 Cee);

— il Consiglioc dei ministri deliberante a maggioranza semplice;

— la Commissione (organo collegiale ed indipendente dai Gover-
ni nazionali il cui compito istituzionale & appunto quello di dare la
massima rilevanza agli interessi propriamente comunitari),

Sulla base delle considerazioni precedenti e utilizzando uno sche-
ma di classificazione che forse non & esautiente ma che appare buon stru-
mento di sistemazione logica ?, possiamo analizzare la ripartizione delle
competenze tra le autoritd nazionali e quelle comunitarie — e percid
stesso dei vincoli che ne derivano alla libertd d’azione dei poteri pub-
blici italiani — rispetto alla utilizzazione dei principali strumenti di
politica economica.

Classificazione dei vincoli

A - STRUMENTI DI FINANZA PUBBLICA .
I. Spese pubbliche:

1 - Investimenti pubblici, nessun vincolo. ,

2 - Trasferimenti di capitale alle imprese, vincolati: il Consi-
glio (unanimitd) pud autorizzare le sovvenzioni alle imprese nei casi
previsti dall’articolo 93 Cee); il Consiglio (maggioranza qualificata) ha
il compito di armonizzare gli aiuti all’esportazione (articolo 112 Cee);
la Commissione pud far modificare o sopprimere gli aiuti esistenti che |
essa giudica incompatibili con il Mercato comune e statuisce sui pro-
getti di modifica o d’istituzione di nuovi aiuti (articolo 93 Cee); nel
settore agricolo: vincoli imposti dai regol-a:m-enti agricoli comunitari e
1ntervent1 del Feoga.

- Trasferimenti ai przvatz nessun vinicolo (intervento facolta-

tivo del Fondo sociale gestito dalla Commissione).

4 - Variazioni degli stocks, acquisti correnti di beni e servizi, sti-
pendi e remunerazioni; nessun vincolo.

5 - Trasferimenti all’estero, nessun vincolo (il Consiglio e la Cotn-
missione gestiscono i fondi del Fed). :

II. Entrate pubbliche:

1 - Imposte dirette sui redditi dei privati, delle imprese, sul pa-
trimonio e sulle successioni, nessun vincolo.

2 Cfr. Economic Policy in Our Time, di S.S. Kirschen. J. Bernard ed altri,
North Holland Publishing Company, Amsterdam 1964,
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2 - Imposte indirette, vincolate: istituzione del sistema comune
di imposte sul valore aggiunto (Iva); prelievo comunitario (1-1-1975)
fino all’19 delle entrate Iva; applicazione (1-1-1972) della direttiva
concernente le imposte indirette sulla raccolta dei capitali; direttiva
sulle franchigie fiscali accordate ai viaggiatori. _

3 - Diritti doganali, competenza esclusiva delle autoritd comuni-
tarie, A

4 - Finanziamento della previdenza sociale, nessun vincolo.

5 - Trasferimenti dall’estero, nessun vincolo.

6 - Politica di bilancio, nessun vincolo effettivo (ma obbligo di
confronto in sede di Comitato).

B - STRUMENTI MONETARI E CREDITIZI -

1. Debito e credito pubblico:

1 - Crediti e garanzie di credito pubblico alle imprese, vincolati
(come in caso di trasferimenti di capitale alle imprese; intervento facol-
tativo della Banca europea degli investimenti Bei).

2 - Crediti pubblici all’estero, nessun vincolo (intervento del
. Fed e della Bei).

3 - Prestiti di stato - nessun vincolo (la Bei pud fare appello al
mercato dei capitali per il proprio finanziamento). '

I1. Operaziouni di mercato aperto, nessun vincolo.

III - Manovra del tasso di sconto e operazioni sui tassi dz interesse,
nessun vincolo, :

IV. Credito bancario, nessun vincolo.

V. Controllo del finanziamento delle imprese e degli enti pubblici, nes-
sun vincolo.

VI. Modifica del tasso di cambio, vincolata dall’obbhgo di consulta-
zione preventiva.

G - STRUMENTI DI CONTROLLO DIRETTO

1. Controllo del commercio estero, dei cambi e della immigrazione:

- Controllo delle importazioni di beni provenienti:

a - dai paesi membri - vincolato: ogni restrizione quantitativa na-
zionale & abolita salvo che per motivi d’ordine pubblico, di sanitd, di si-
curezza e di moralitd pubblica;
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'b - dai paesi associati - vincolato dagli accordi intetvenuti fra
la Comunitd e tali paesi;

c - da altri Paesi - vincolato dalle disposizioni comunitarie adotta-
te per ’'ammonizzazione delle politiche commetciali.

2 - Comntrollo delle importazioni di servizi provenienti:

~a - dai paesi membri - vincolati dai provvedimenti comunitari

adottati per la progressiva realizzazione della liberta di stabilimento e
della libera circolazione dei setvizi e della politica comune dei tra-
sporti;

b - da altri paesi - nessun y vincolo.

3 - Controllo delle esportazioni verso:

a - 1 paesi membri - non pid utilizzabile, salvo che per motivi
di ordine pubblico, di sanitd, di sicurezza e di moralitd pubblica;

b - i paesi associati - vincolato dagli accordi relativi;

¢ - gli altri paesi - vincolato dalla politica commerciale comune.

4 - Controllo dei cambi nei riguardi:

a - dei paesi membri - vincolato dai provvedjmenti presi in ma-
teria di liberalizzazione dei' cambi;

b - dei paesi associati - Vlncolato dagli accord1 relat1v1

¢ - degli altri paesi - vincolo di consultazione nel quadro del Fmi.

5 - Controllo dell’immigrazione proveniente:

‘a - dai paesi membri - non pid utilizzabile a causa della attua-
zione della libera circolazione dei lavoratori salariati;

b - da altri paesi - vincolato dalla priorita che deve essere accot-
data ai lavoratori salariati provenienti dai -paesi membri.

I1. Controllo dei prexzi, dei dividenti e dei salari:

1 - Controllo dei prezzi, vincolato: in materia di prezzi agricoli
dal sistema dei prezzi comunitari, in materia di trasporti dall’interdizio- -
ne di tariffe discriminatorie e d1 sostegno salvo autotizzazione della
Commissione,

2 - Controllo dei salari, nessun vincolo.

3 - Controllo degli affitti, nessun vincolo.

4. - Controllo dei dividendi, nessun vincolo.

IT1. Controllo degli investimenti, nessun vincolo.

IV. Controllo delle operazioni delle imprese, nessun vincolo (salvo
il rispetto della direttiva relativa alla costituzione di uno stock minimo

di idrocarburi).

V. Regolamentazione delle condizioni del lavoro dipendente e della
formazzone professionale: :

1 - Regolamentazione delle condzzzom del lavoro dipendente, vin-
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colata dal regolamento comunitario relativo alle condizioni’ di lavoro
nei trasporti su strada e dalle raccomandazioni della Commissione.

2 - Regolamentazione della formazione professionale, vincolata
dalle raccomandazioni della Commissione.

VI. Controllo della qualité e della denominazione dei prodotti, vincola-
to dalle norme comunitarie di qualitd e di denominazione dei prodotti
agricoli e, in generale, dall’armonizzazione progressiva delle regolamen-
tazioni nazionali.

VII. Controllo delle condizioni della concorrenza, vincolato dal rispet-
to delle norme dei trattati e dei provvedimenti comunitari in materia.

VIII. Controllo dello sfruttamento e delle risorse. naturali, nessun vin-
colo. |

Considerazioni conclusive

Lo schema che abbiamo sviluppato ha il pregio di riuscire a sempli-
ficare le considerazioni estremamente complesse che risultano dall’ana-
lisi delle singole pol1t1che comunitarie 3

Le interrelazioni fra potere nazionale e .delega comunitaria sono
in effetti complicate da una varieta di tipologie che solo in parte deri-
vano dalle norme del Trattato e dai successivi sviluppi istituzionali (re-
golamenti, direttive, raccomandazioni, decisioni del Consiglio). In parte
invece tale tipologia risente delle particolari condizioni in cui di fatto
la politica comunitaria si & sviluppata e dal grado di impegno e di lealta
con cui tali direttive sono.applicate dai poteri nazionali.

Altri schemi logici potevano quindi (e potrebbero certamente) es-
~sere adottati. Quello utilizzato nel paragrafo precedente «i & parso co-
munque il pit idoneo alle finalita dellindagine; possiamo tuttavia
tentare di ridurre P’analisi dei vincoli comunitari alla politica economica
italiana in forma ancora pid semplice e discorsiva.

a - Nel complesso le restrizioni imposte dall’azione comunitaria
alle competenze nazionali appaiono assolutamente determinanti in mate-
ria di politica doganale, di controllo- dell’export-import ed in materia di
prezzi agricoli. Questi sono i settori in cui la competenza comuni-

3 La presente analisi considera note le varie politiche sin qui sviluppate a
Bruxelles sulla base dei Trattati e delle decisioni successive, Tali disposizioni co-
muni riguardano essenzialmente: la libera circolazione delle merci, delle persone,
dei servizi e dei capitali; la politica agricola; la politica dei trasporti; la politica
energetica; la politica della concorrenza; la politica fiscale; la politica economica;
la politica commerciale; la politica sociale; la politica verso i paesi in via di svi-

luppo.
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taria ha quasi completamente esautorato, di fatto, i poteri nazionali.

In materia di politica tariffaria e doganale resta allo Stato la possi-
bilita di ricorrere alla clausola di salvaguardia, prev1a, tuttavia autoriz-
zazione degli otgani comunitati.

La politica commetciale offre poi altri strumenti di azione pubblica
al di fuori della manovra dei contingenti e delle tariffe doganali. Tali
sttumenti sono in'gran parte rimasti agli stati anche se le competenze
comunitarie tendono ad estendersi.

In materia di politica agricola — posto che la determinazione dei
prezzi & ormai trasferita per quasi tutti i prodotti in sede comunitaria —
rimane al potere nazionale la possibilita di « compensare » tale perdita
di sovranitd con la politica delle strutture (e delle infrastrutture) agri-
cole. Tuttavia, da un lato P’azione del Feoga — finanziato con cospicui
fondi di origine nazionale — contribuisce ad estendete la competenza
comunitaria sulle strutture, dall’altro le prospettive aperte dal nuovo .
piano Mansholt consentono di intravvedere una funzione ancora pid
vasta di orientamento e di guida anche per questo aspetto della poli-
tica agricola.

b - Esistono altri due settori della politica economica in cui le
competenze comunitarie sono teoricamente assolute e ciod quello della -
concorrenza € degli aiuti alle imprese (trasferimenti di capitale alle
imprese, crediti e garanzie di credito pubblico alle imprese). Le disposi-
zioni del Trattato in materia di concorrenza (artt. 85 e 86) e di aiuti
(artt. 92-94) concedono agli organismi comunitari poteri discrezionali
molto vasti sia in tema di valutazione della compatibilitd delle in-
tese e delle concentrazioni con il libero commercio comunitario sia in
tema di « conformitd all’interesse comune » degli aiuti nazionali alle
imprese ed alle regioni.

Peraltro, in entramb1 i settori, i poteri comunitari non hanno avuto
la possibilitad o la capacitd di esprimersi completamente anzi, in pratica,
si sono espressi molto parzialmente.,

Nel caso delle intese le difficoltd sono derivate dalla complessna dei
dispositivi di applicazione delle norme del Trattato; nel caso degli aiuti,
dalla resistenza dei governi e dei poteri locali e dalla mancanza di una
filosofia comune in materia di sviluppo regionale ed industriale.

c - In altri settori le norme dei Trattati e lo sviluppo delle politiche
comunitarie hanno comportato trasferimenti di competenze limitate agli
organi comunitari e vincoli parziali alla sovranitd nazionale. Fra questi
ricorderemo la politica fiscale (Iva e armonizzazioni fiscali), la mano-
vra delle paritd monetarie, il controllo dei cambi, il controllo della qua-
lita e della denominazione dei prodotti, la politica dell’impiego e della
formazione professionale.

d - In altri campi ancora — ed essenzialmente in materia di politi-
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ca congiunturale, monetaria e di bilancio — i poteri comunitari appaio-
no estremamente labili nonostante 1’esistenza di un apparato istituzio-
nale di confronto delle situazioni nazionali e di consultazione permanen-
te fra i responsabili delle sei economie, I vincoli in questo caso si ri-
ducono ad obblighi di consultazione, di presenza, di confronto di opi-
nioni ovvero assumono la forma d1 raccomandazioni’ spesso genetiche
e comungue indicative.

Considerazioni analoghe potrebbero essere svolte per la politica
economica a medio termine che, tuttavia, anche nei singoli paesi meno
si presta a disposizioni « vincolanti » almeno nelle attuali condizioni
sociopolitiche dell’Europa déi sei. :

Resta tuttavia il fatto importante che propno in questi settori
della politica congiunturale, monetaria e di programmazione, strumenti
comunitari adeguati non si sono sostituiti ai poteri nazionali; questi
ultimi risultavano, nel frattempo, indeboliti dallo stesso progredire del
fenomeno integrativo a livello di merci, capitali e strutture.
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[il. Politica economica
e prospettive dell’ unione monetaria

Il coordinamento delle politiche nazionall

- D1SPOSIZIONI DEL TRATTATO E SVILUPPI ISTITUZIONALI

_ Sotto il titolo « politica economica » il Trattato di Roma prevede
alcune-modalita di comportamento in tema di coordinamento delle politi-
che congiunturali, di equilibti della bilancia -dei pagamenti e di tassi di
cambio. g _

Una visione di politica economica globale che comprenda oltre agli
aspetti congiunturali e monetari anche le evoluzioni strutturali a me-
dio e lungo termine delle sei economie in fase di integrazione manca nel
Trattato ed & storia piuttosto recente.

La stabilita dei tassi di cambio fra le sei monete e I'equilibrio delle
rispettive bilance dei pagamenti vengono invece considerati « problemi

- di interesse comune »; su di essi & prevista non solo la massima vigi-
lanza degli organismi comunitari, ma altresi 'intervento di dispositivi
di riaggiustamento a titolo di « concorso treciproco ».

Per realizzare il coordinamento delle politiche congiunturali, mo-
netarie e di bilancio, il solo istituto previsto dal Trattato & il Comitato
monetario (art. 105 par. 2). Nel marzo 1960 il Consiglio decideva
tuttavia la creazione di un Comitato di politica congiunturale !.

Inoltre, in seguito alle difficoltd congiunturali del ’63-’64, il Con-
siglio decideva di rafforzare ulteriormente le occasioni di concertazione
attraverso la creazione di.nuovi strumenti di dialogo fra i responsa-
bili delle sei economie. Con decisione in data 15 aprile 1964 tre nuovi
comitati, a competenza specializzata, venivano creati dal Consiglio dei
ministri 2 |

1 Cfr. Gu delle Ce del 9 maggio 1960.
2 Cfr. Gu delle Ce del 21 maggio 1964.
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— il Comitato dei governatori delle banche centrali;

— il Comitato per le politiche di bilancio;

— il Comitato di politica economica a medio termine.

Ulterioti sviluppi istituzionali si ricollegano poi, pid recentemente,
al piano Barre, al rapporto Werner e alle decisioni del Consiglio del-
I'8 e 9 febbraio 1971. Tali sviluppi si traducono essenzialmente:

‘ — nel rafforzamento del coordinamento a breve (decisione del
Consiglio del 17 luglio 1969);

— mell’accordo fra le Banche centrali per I'istituzione di un siste-
ma di sostegho monetario a breve (Basilea, 9 febbraio 1970 e 10 aprile
1972);

— nell’istituzione di un meccanismo di sostegnho finanziario a
medio termine (Bruxelles, 9 febbraio 1971); ,

— nelle decisioni relative all’adozione di un piano a tappe per
la realizzazione dell’unione economica e monetaria (Bruxelles, 9 feb-
braio 1971); |

— negli accordi monetari del 21 marzo 1972.

COORDINAMENTO DELLE POLITICHE CONGIUNTURALI E DI BILANCIO

I1 coordinamento delle politiche congiunturali & previsto dal Trat-
tato che considera tali politiche di « interesse comune » e stabilisce che
il Consiglio, su proposta della Commissione, possa decidere all’unanimi-
ta in merito alle misure adatte alla situazione.

Le misure vengono dunque proposte dalla Commissione (che si
giova delle informazioni e dei consigli del Comitato di politica congiun-
turale) e adottate dal Comnsiglio che le propone agli stati sotto forma
di raccomandazioni. Nei confronti delle politiche naziohali queste ulti-
me hanno valore di vincolo sia pure indicativo, ma non sono sempre ef-
ficaci per mancanza di strumenti cogenti. 4 -

Ricordiamo ad esempio la raccomandazione del 15 aprile 1964
che preconizzava una politica di stabilizzazione per lottare contro « la
infiltrazione europea » e stabiliva limiti quantitativi precisi al’aumento
dei salari e delle spese pubbliche. La raccomandazione fu eseguita in mo-
do ineguale dagli Stati membri.

Le testrizioni di credito furono applicate da tutti e particolar-
mente dall’Ttalia che aveva conosciuto a quel tempo il tasso di inflazione
pid elevato. Il contenimento al 5% dell’espansione annuale delle spese
pubbliche fu invece rispettato solo in Germania, Francia e Belgio, ma
non in Olanda e Lussemburgo. In Italia tale limite fu mantenuto solo
per il 1964. In materia di politica dei redditi e di mercato edilizio la
raccomandazione non fu tispettata.

Possiamo ricordare ancora le raccomandazioni:

26



— del giugno 66 (riassetto delle finanze pubbliche);

— dell’11 luglio ’67 (programma di rilancio congiunturale);

— del 21 luglio ’68 (conseguenze della crisi francese di maggio);

— del 25 ottobre ’70 (controllo dell’inflazione in Furopa).

‘Assai meno rilevanti- (in relazione al vincoli posti alla politica
economica nazionale), appaiono le conseguenze del coordinamento delle
politiche di bilancio. Il Comitato di politica di bilancio ¢ incaricato
di «esaminare, fin dalla fase preparatoria, I’elaborazione dei bilanci
pubblici e le grand1 linee delle politiche di spesa pubblica nei vari paesi ».
In realtd tale coordinamento si & risolto fino ad oggi in un confronto a
posteriori, mentre gli sforzi della Commissione per ottenere una certa
' armonizzazione degli strumenti e per attivare la politica di bilancio dei
governi (programmazione pluriennale, maggiore flessibilita delle strut-
ture di bilancio, agganciamento dell’espansione delle spese all’espan-
sione del reddito) sono ancora privi di nisultati significativi.

Va infine segnalata; sul piano delle politiche a breve, la decisione
del Consiglio del 17 luglio 1969 ? che instaura una procedura di consul-
‘tazione permanente € obbligatoria fra gli stati membti in seno ai tre
Comitati (monetario, di politica congiunturale e di bilancio) ed even-.
tualmente anche in seno al Consiglio.

Tali consultazioni dovrebbero riguardare quelle misure o dispo-
sizioni nazionali a breve termine che rischiano di « produrre rilevanti
effetti sull’economia degli altri stati membri » o di « perturbare lequl-
librio interno ed esterno dello stato membro interessato ».

COORDINAMENTO E COOPERAZIONE MONETARIA

Che le preoccupazioni citca il mantenimento di certi equilibri
monetari fra i sei fossero chiaramente presenti ai redattori del Trattato
di Roma & abbastanza eVIdente nella lettera stessa del documento istitu-
tivo.

L’equilibrio delle rispettive bilance dei pagamenti e il manteni-
mento delle parita fra le monete sono considerati problemi di interesse
comune mentre una complessa procedura (art. 108: concorso recipro-
co) viene ideata per consentire al paese opposto a temporanee diffi-
coltd di equilibrio esterno di uscitne nel piti breve tempo possibile
senza recar danno alle economie collegate.

Chiaramente il Trattato affrontava a questo punto un problema
cruciale per la sopravvivenza della stessa unione doganale.

Regole di concorrenza, circolazione delle menci e dei capitali, li-
bertd di stabilimento, tutto poteva essere compromesso se si fosse

3 Cfr. Gu delle Ce n. L. 183 del 25-7-1969.
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concesso a ciascun paese di ricotrere in qualsiasi momento alla sva-
lutazione o a misure di restrizione monetaria. La politica monetaria
doveva dunque essere « concertata » sia per quanto riguarda il livello
delle paritd fra i sei che per quanto attiene ai rapporti con i paesi
terzi nel quadro del sistema monetario internazionale.

A questo fine il Trattato prevede due ‘strumenti: il Comitato
monetario e il concorso reciproco.

Al Comitato monetario sono riservati quattro compiti fondamen-
tali:

— promuovere il coordinamento delle p011t1che monetarie e finan-
. ziarie degli stati membri;

— controllare Ia 31tuazione monetatia e finanziaria della Comunita
(rapporti annuali alla Commissione e al Consiglio);

— proporre le misure atte ad eliminare le restrizioni alla hbera
citcolazione dei capitali; :

— procedere alle consultazioni necessarie petr armonizzare la posi-
zione dei sei hei consessi monetari internazionali.

Concretamente il Comitato ha finito per svolgere i suoi compiti di
coordinamento assai pid attivamente di quelli consultivi. In tal modo es-
so & venuto allargando le proprie competenze e la proptia autorita essen-
zialmente nei rapporti monetari con i Paesi terzi.

L’attuazione del concotso reciproco & prevista dal Trattato « in
caso di difficolts e di grave minaccia di difficolth nella bilancia de1
pagamenti di uno stato membro ». '

Esso & proposto dalla Commissione al Consiglio, previa consul-
 tazione del Comitato monetario. Si pud articolare in forme diverse: in-
“tervento comune presso gli organismi internazionali, concessione di cre-
diti, autorizzazione a misure di salvaguard1a da parte del Paese in dif-
f1colta

Esso comporta da parte del Consiglio la flssazmne di « condizioni
e modalitd » e, da parte della Commissione, un controllo costante sul-
Pevoluzione della situazione congumturale e monetaria nello stato .
membto. |

Forse proprio per il timore di questi controlli e condizionamenti, la
procedura del concotso reciproco non & stata di fatto mai instaurata; nep-
pure in situazioni particolarmente serie quale -qu'ella in cui ‘venne a
trovarsi 1'Ttalia alla fine del 1963. .

Ci fu in veritd un tentativo della Commissione d1 farlo accettare -
alla Francia dopo la crisi monetatia dell’estate del 1968. Una procedura
‘di concorso reciproco fu in quell’occasione adottata, ma a postetiori;
per dare una veste di legalitd comunitaria a decisioni che erano essen-
zialmente nazionali. La procedura non ebbe infatti precipuamente carat-
tere monetario o finanziario, servi piuttosto a giustificare il ricorso
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a certe misure di salvaguardia da parte del governo francese.

In sostanza proprio I’elemento cogente (vincolo di controllo) pre-
sente nelle disposizioni dell’art. 108 non ha consentito seri sviluppi
alla procedura del concorso reciproco. Si pud dire quindi che, anche
in tema monetario, gli obblighi degli stati non vanno per ora pid in
13 della generica consultazione reciproca e del confronto delle misure
nazionali. '

Tuttavia, in tema di paritd monetaria, una decisione del Consiglio
del maggio 1964 ha reso obbligatoria la consultazione preliminate in
caso di decisione nazionale di svalutazione o rivalutazione.

Tale obbligo — non espressamente previsto dal Trattato — & stato
rispettato dai Governi di Parigi e di Bonn in occasione .della svalutazione
del franco (10 agosto ’69) e della rivalutazione del marco (30 ottobre
’69).

PorLiTica ECONOMICA A MEDIO TERMINE

La politica economica ‘a medio termine, non figura come tale
nel trattato della Cee: nessun articolo del testo vi fa specifico riferi-
mento. - ’

‘La procedura assoluta assegnata dai redattori del trattato ai pro-
blemi della concorrenza e 'opposizione — pidi verbale che sostanziale
— di ‘alcuni paesi (Germania, Belgio) alla pianificazione impedirono
fino al 1964 la presa di coscienza del fatto che una programmazione co-
munitaria, sia pure embrionale, era indispensabile al processo di inte-
grazione. .

Ma, nel 1963, le prime serie difficoltd congiunturali dopo I'inizio
del processo integrativo lasciarono chiaramente trasparire il fatto che
le decisioni adottate da un paese membro finivano per ripercuotersi
_sulle economie vicine. Anche i tedeschi ammisero che il principio della
libera concorrenza non impediva di fatto ai governi di intervenire sem-
pre pit pesantemente nella vita economica per cui I’armonizzazione
delle politiche economiche diventava almeno altrettanto indispensabile-
che I’armonizzazione delle legislazioni doganali. ,

11 25 luglio 1963 la Commissione trasmetteva al Consiglio una
raccomandazione sulla politica economica a medio termine in cui si °
sottolineava la necessita di uno sforzo di « prospettiva comunitaria » e si
richiedeva l’elaborazione di una setie di programmi comuni di politica
economica, Le proposte della Commissione venivano notificate dal Con-
siglio con decisione in data 15 aprile 1964 *,

Le procedure di coordinamento adottate si articolano in due stadi:

4 Cfr. Gu delle Ce n. 64 del 22-4-1964.
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da un lato le analisi tecnico-economiche (essenzialmente proiezioni di
alcuni parametri di sviluppo elaborate da esperti indipendenti); d’altra
parte gli orientamenti di politica economica definiti collegialmente dai
responsabili delle politiche nazionali e trasmessi per approvazione alla
Commissione ed al Consiglio dei ministri: questa distinzione ha con-
dotto alla creazione di un Comitato di politica economica a medio tet-
mine (alti funzionari degli Stati membri e rappresentanti della Com-
missione) assistito da un gruppo di studio sulle prospettive economiche
a medio termine composto da 18 esperti indipendenti di varie nazio-
nalitd e funzionante presso la Commissione.

Nel quadro del Comitato sono stati poi creati una serie di gruppi
di lavoro specializzati per i seguenti temi: 1 - politica delle strutture
settoriali e regionali; 2 - politica dei redditi; 3 - politica della ricet-
ca scientifica e tecnica; 4 - finanze pubbliche; 5 - scambi con ’estero.

In oltre sei anni di attivita, la politica economica comunitaria si &
tradotta nell’approvazione da parte del Consiglio di tre programmi di
politica economica a medio termine, i primi due relativi al periodo 1966-
1970, il terzo relativo al 1971 75.

a - Il primo programma?® & stato adottato dal Comitato nel marzo
1966 e approvato dal Consiglio 1’11 aprile 1967: esso si fonda su certe
ipotesi di evoluzione dei principali aggregati macroeconomici (popola-
zione totale, popolazione attiva, Pnl, produttivitd, consumi e investi-
menti) a prezzi costanti per il periodo 1966-70. _

Tali ipotesi sono state fissate dal gruppo di studio sulle prospettive
economiche a medio termine in funzione delle proiezioni nazionali,
tenendo conto di certi margini di compatibilita.

Ne risulta un programma ambizioso e austero fondato su una politi-
ca di contenimento della domanda e di aumento della produttivitd glo-
bale dell’economia comunitaria. In effetti il primo programma si fonda
sull’ipotesi di una progressiva riduzione della disponibilitd di mano d’ope-
ra e sulle necessitd di un aumento degli investimenti produttivi e degli
investimenti prubbhc1 nettamente pid rapido rispetto all’incremento
annuo dei redditi, Ne deriva un’accentuazione delle preoccupazioni lega-
te all’aumento della produttivita (modalitd delle forze di lavoro, quali-
ficazione professionale) ed al contenimento dei consumi e delle spese
pubbliche. |

b - Il secondo programma adottato dal Comitato nel marzo 1968
- e approvato dal Consiglio il 12 Dicembre 1968 si riferisce allo stesso
periodo 1966-70 e ne riprende — a meno di alcune correzioni — le
proiezioni quantitative. Si deve parlare dunque, pid che di un secondo

5 Cfr. Gu della Ce n. 79 del 25-4-1967.
6 Cfr. Gu delle Ce n. 129 del 30-5-1969.
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programma, di un completamento del primo. Ma mentre nel primo si
tenta di conciliare lo sviluppo e la stabilitd dei prezzi, attraverso la
- politica dell’impiego e della formazione professionale, nel secondo pro-
gramma il problema della ristrutturazione dell’industria nei sei paesi ¢
affrontato in forma assai pit ampia e completa.

Il programma riconosce che, in passato, I’azione pubblica sulle strut-
ture non & sempre stata soddisfacente. Di fronte alle prospettive di
evoluzione di questo o quel settore, i poteri pubblici sono indotti —
il piti delle volte nell’intento lodevole di proteggere i lavoratori contro
il rischio di licenziamento — ad intervenire in ritardo e caso per caso.
I risultato comune di questi interventi & in genere la protezione di im-
prese poco competitive e la sopravvivenza di metodi di produzione e di
tecniche di gestione ormai sorpassati, Ma cosi facendo, si-& frenato
ladattamento di settori interi alle esigenze del progresso tecnico, si
¢ ostacolato I'aumento della produttivitd e con esso possibili ulteriori au-
menti del livello generale di vita.

Partendo da queste considerazioni, il secondo programma indica
l’evoluzione che le strutture produttive dei sei Paesi dovrebbero subire
per adeguarsi alle nuove dimensioni del metcato europeo, alle esigenze
del progresso tecnologico ed all’accresciuta pressione della concorrenza
internazionale; esso indica anche le misure che i governi e le istituzioni
comunitarie dovrebbero prendere per favorire questa evoluzione.

I terreni su cui questa azione strutturale dovrebbe svolgersi sono:

a - struttura delle imprese (problemi di dimensione, di gestione,
creazione di imprese intereuropee);

b - politica settoriale (orientamento degli interventi pubblici per raf-
forzare il ruolo dei settori di punta e per favorire ordinato regresso dei
settori in declino e delle imprese marginali); |

¢ - ricerca scientifica e tecnica (cooperazione su alcuni prolgramrm
« test » scelti in settori di particolare rilievo scientifico);

d - risparmio e finanziamento degli investimenti (migliorare le condi-
zioni di offerta dei capitali, mercato europeo dei capitali, mistruttura-
zione finanziaria delle imprese attravetrso m1g110r1 possibilitd di colloca-
mento dei capitali di rischio);

e - po-11t1ca dei redditi (lo sviluppo equilibrato dei redditi in fase
di espansione economica & essenziale per garantire la stabilitd del siste-
ma e per evitare rischi di fluttuazioni cicliche troppo accentuate).

Nell’approfondire 1’analisi di questi temi, il secondo programma ri-
badisce implicitamente due concetti, in cui si esprime sinteticamente il
contributo della politica economica a medio termine alla costruzione
europea: '

a - 'impiego razionale delle risorse. Mantenere artificialmente in vi-
ta settori od imptese a lento progresso di produttivita significa trattenere
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in impieghi poco produttivi forze di lavoro e capitali che potrebbero di-
rigersi altrove; significa cio¢ stimolare l'inerzia e la pigtizia delle im-
prese e dei lavoratori);

b - la necessitd di meglio coordinare le politiche e gli sforzi che do-
vrebbero condurre all’unitd economica dei sei Paesi. Se I'unione do-
ganale si & fatta in maniera pressocché automatica attraverso la ridu-
zione progressiva dei dazi, 'unione economica dovra essete costruita se-
condo orientamenti predeterminati e in base a precise scelte di priorita.

¢ - Il terzo programma di politica economica a medio termine &
‘stato presentato dalla Commissione al Consiglio il 21 Ottobre 19707 e
approvato da quest’ultimo il 9 febbraio 1971 nel quadro delle decisio-
ni trelative all’'unione economica e monetaria.

Come gia il primo programma a medio termine, il tetzo programma
si fonda sulle analisi del gruppo di studio delle prospettwe economlche
relativamente al periodo 1971-75.

Il tema centrale del programma @ lo « sviluppo equilibrato della Co-
munitd »; sua preoccupazmne fondamentale «la compatibilita delle
evoluzion‘i economiche nei paesi membri». Fsso si sforza in effetti
di trarte gli opportuni ‘insegnamenti da un periodo (1967-69) in cui
le divergenze fra le rispettive evoluzioni economiche contribuirono sen-
sibilmente a cteare i noti squilibri monetari: la convergenza di -tali
evoluzioni — con il corollario del mantenimento degli attuali rapporti
di cambio all’interno della Cee — costituisce pertanto I’obiettivo cen-
trale del programma,

A tal fine il piano comunitario si limita tuttavia ad esaminare la
compatibilitd delle proiezioni nazionali per quattro grandi indicatori
dell’attivity economica: saldo dei pagamenti con Pestero, prezzi (livello
generale e prezzi al consumo), tasso di crescita del Pnl e tasso di disoc-
cupazione. L’esame delle proiezioni nazionali induce il programmatore
comunitario alle seguenti -conclusioni:

— le diverse previsioni nazionali « appaiono nell’insieme realizza-
bili, tehuto conto delle prospettive di espansione del commercio mondia-
le e del potenz1a1e dei singoli paesi »;

— le proiezioni « rispondono generalmente alle esigenze di coe-
_renza interna ». Tuttavia per alcuni paesi la loro possibilita di realiz-
zazione « dipende essenzialmente dalla efficacia delle politiche strut-
turali e dai temp1 della loro realizzazione »;

— le proiezioni elaborate dai singoli paesi si pongono « al limite
della compatibilita » specialmente a fine periodo e principalmente per
quanto riguarda Pevoluzione dei prezzi. Si tilevano in effetti divergenze
nelle valutazioni nazionali che arrivano fino al 2% annuo, tanto per Iin-

7 Cfr. doc, Com (70) 1200, Bruxelles, 21 Ottobre 1970, -
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dice di prezzo del Pnl quanto per I'indice dei prezzi al consumo;

— conviene attenersi come ordine di grandezza agli orientamenti
globali definiti nel programma che consentono di raggiungere una situa-
zione di maggior sicurezza dal punto di vista della compatibilita fra
le evoluzioni nazionali. Tali « orientamenti compatibili » — presentati -
in forma di forchetta di variazioni annue — non differiscono in realta
gran che dalle prciezioni nazionali, tranne che in materia di prezzi per -
cui si sottolinea I'opportunitd di mantenere un tasso di incremento
. medio comunitario del 2,5-3% ‘e si propone un tasso leggermente pid
moderato rispetto alle previsioni nazionali per Belgio ed Olanda, leg-
germente pid espansivo per la Germania.

Ma qual’e il valore ed il significato di questi programmi comu-
nitari?

Dal punto di vista del contenuto il pit interessante ed inno- -
vativo per le idee contenute in materia di sviluppo industriale e di pro-
gresso tecnologico & senza dubbio il secondo. Il primo ed il terzo appaio-
. no pid che altro delle « camere di compensazione » per proiezioni e de-
cisioni autonome assunte a livello nazionale.

Dal punto di vista della loro efficacia giuridica nei vari paesi con-
viene ricordare la disposizione del Consiglio nella dec1s1one del 15
aprile 1964:

« Il Consiglio ed i governi degh stati membri, adottando il pro-
gramma, esprimono la loro intenzione di agire nei settori interessati dal
programma, conformemente alle indicazioni ivi contenute ».

Siamo dunque di fronte ad una « manifestazione di intenzioni »
comportante un vincolo puramente indicativo (in cid conformemente
alla natura prevalente delle programmazioni nei paesi occidentali) cui
non corrispondono peraltro strumenti di attuazwne o di incentivo nei
confronti dei poteri nazionali.

I vari programmi a medio termine, quindi, anche se formalmente
adottati dal Consiglio dei Ministri, zon banno valore di obbligo ginridico
per i sei governi; costituiscono tuttavia un parametro di riferimento per
gli stati membri sia per 'impegno comunemente assunto in seno al Con-
siglio sia perché, approvando il programma, i sei governi hanno pub-
blicamente ticonosciuto che il mantenimento di un certo tasso di svi-
- luppo economico & condizionato, concretamente, alla realizzazione de-
gli obiettivi fissati nel programma,

‘DALLA POLITICA A MEDIO TERMINE AL PROGRAMMA DI UNIONE MO-
NETARIA '

Le carenze del Trattato di Roma in tema di politica economica
e monetaria non sono state sufficientemente colmate dai successivi svi-
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luppi istituzionali.

 Appare chiaro da quanto sin qui esposto che il potere degli orga-
nismi comunitari sui temi di politica economica e monetaria & estre-
mamente limitata riducendosi a suggerimenti, indicazioni, impulsi al
coordinamento delle posizioni nazionali senza adeguati strumenti di in-
tervento o di condizionamento.

Gli eventi monetari del 1968-69 hanno richiamato attenzione su
queste carenze, ponendo per la prima volta in luce una situazione as-
surda: la permanenza di strumenti di controllo esclusivamente nazio-
nali su evoluzioni economiche ormai largamente condizionate da fatti
integrativi.

Cosi, se da un lato ’evoluzione delle strutture produttive e dei
rapporti di scambio fra i paesi della Comunita ha reso obiettivamente
it difficile la realizzazione di uno sviluppo economico ottimale fondato
esclusivamente sul libero gioco delle forze di mercato, dall’altro i pro-
gressi dell’integrazione hanno imposto un maggior coordinamento delle
politiche economiche degli stati membri e la elaborazione di orien-
tamenti comuni, predeterminati, per le decisioni delle autoritd pub-
bliche nazionali. : ,

Nel corso dei primi anni di applicazione del Trattato di Roma, gli
stati membri e le istituzioni comunitarie hanno dato inizio a tale
coordinamento soprattutto per le azioni a breve termine: politica di con-
giuntura e politica-monetaria essenzialmente. Tuttavia il coordinamento
delle politiche congiunturali e monetarie non ha impedito che, a partire
dal 1963, importanti squilibri si manifestassero nello sviluppo econo-
mico degli stati membri, minacciando di compromettere le parita mone-
tarie e di interrompere il processo stesso di integrazione fra le sei:
economie nazionali.
~ Del resto la programmazione a medio termine, introdotta dopo il
1964, non sembra aver offerto adeguati strumenti per una politica glo-
bale capace di incidere sulle condizioni dell’offerta e sulle strutture pro-
duttive, per renderle piti omogenee ed equilibrate in tempi convenien-
temente lunghi. ‘ |

Da qui il ripensamento implicito nel piano Barre, accolto alla Con-
ferenza dei capi di stato all’Aja e nel rapporto Werner e recentemen-
te avallato dal Consiglio dei ministri.

Tale ripensamento ¢ implicito nel passaggio dall’unione doganale
all'unione economica che costituisce il tema fondamentale dei futurl
svituppi dell’i 1ntegraz1one europea.
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Le prospettive dell’'unione monetaria

I PRECEDENTI: LE VICENDE MONETARIE DEL BIENNIO 1968-69

Fino al novembre 1968, la posizione dei sei nelle massime assi-
se monetarie internazionali (Fondo monetario, Comitato dei dieci) era
stata relativamente comoda, nonostante i periodici sussulti speculati-
vi e le incertezze che avevano caratterizzato il fragile equ1hbr1o delle
monete occidentali nel biennio precedente.

T sei paesi del mencato comune avevano le monete pid stabili, le
bilance dei pagamenti pid floride, le riserve piti elevate; di volta in vol
ta dovevano preoccuparsi di sostenere la sterlina, di evitare la corsa
all’oro, di raccomandare agli Stati uniti una maggiore prudenza nella
espansione e un migliore equilibrio nei conti con l'estero. In sostanza,
nell’equilibrio, monetario mondiale, la Comunita si trovava largamente
dalla parte dei «possidenti» e poteva persino . permettersi, al suo
interno, sterili dibattiti sull’opportunitd di un ritorno al sistema aureo.

In pii un sostanziale parallelismo si era manifestato fino allora
‘nelle evoluzioni congiunturali dei paesi membri. In particolare I'equili-
brio dinamico relativo di redditi, prezzi, occupazione e commercio este- -
ro si era mantenuto fra i sei, senza apprezzabili eccezioni, nel corso del
ptimo decennio di mercato comune. La spinta inflazionistica manifestatasi
ifi Ttalia fra il 1963 e il 1964 era infatti stata assorbita con eccezionale
rapidita, senza prolungati squilibri € senza richiedere particolari inter-
venti a livello comunitario.

Analogamente I’Olanda aveva riassorbito per proprio conto le
eccezionali_ spinte salariali del 1962-1963, evitando che i conseguenti
aumenti di prezzi si propagassero sens1b11mente sulla bilancia dei pa-
gamenti con lestero.

Infine la Germania aveva conosciuto nel 1966-1967 una breve fase
recessiva che senza dubbio ritardd la ripresa gia accennatasi in altri
paesi, ma non determind, rispetto a questi ultimi, apprezzabili diver-
genze nell’evoluzione dei principali aggregati macroeconomici.

Nella seconda meta del 1968 la situazione appare sensibilmente
modificata. Da un lato 'economia tedesca ritrova, sotto la guida di Schil-
ler, il passo degli anni migliori, supera le incertezze recessive dei mesi
precedenti e ricomincia a produrre,.a investire e a esportare a ritmo.
“sostenutissimo. In pid la quiete salariale contiene le spinte inflazionisti-
che sui costi, sulla domanda interna e sui prezzi per cui la ripresa,
eccez1onalmente vigorosa, si sviluppa in un clima di invidiabile sta-
bilita.

In Francia avviene -esattamente il contratio. L’equﬂlbno difficil-
mente mantenuto coi vari « piani di stabilizzazione », crolla per ef-
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fetto degli aumenti salariali risultanti dagli eventi del maggio ’68 e
dagli accordi di Grenelle; la offerta stenta a compensare gli aumenti
dei costi con lo aumento della domanda interna e con gli incrementi
di produttivita; le misure di protezione adottate in luglio non sono
sufficienti a riequilibrare le correnti di scambio con Destero.

Dopo gli operai e gli studenti di maggio, la politica del generale
de Gaulle, doveva trovare sul suo cammino un altro potentissirno ne-
mico. La speculazione aveva avvertito per prima il significato concreto
delle divergenti evoluzioni economiche manifestatesi all’interno dei due
massimi componenti il bloeco dei sei e si scatend nel corso del mese di
novembre trasferendo alcuni miliardi di franchi nelle banche della Ger-
mania Federale. La speculazione, evidentemente, giudicava improroga-
bile una rivalutazione del matrco, puntava sulla svalutazione del franco
e si era anche valsa delle misure espansionistiche poste in essere dal
governo francese durante Pestate (abolizione del controllo dei cambi,
allargamento del credito, ecc.) per ottenere pid facilmente i capitali da
esportare. ' _ -

La vastita e l’intensitd del movimento speculativo del novem-
bre 1968 colseto un po’ tutti alla sprovvista, anche se non si trattava di
una novitd dopo le crisi che avevano portato alla svalutazione della
sterlina nell’autunno 1967 e alla creazione di un doppio mercato del-
Poro nel marzo 1968. Eppure lorigine di queste crisi appare oggi
evidente: come si & visto, nasce dalle profonde divergenze di evoluzione
manifestatesi nel cuore di un sistema economico la cui caratteristica
essenziale dovrebbe essere il riavvicinamento progressivo delle econo-
mie che lo compongono.

In concreto, dato il carattere internazionale dei movimenti spe-
culativi e le notevolissime interdipendenze dei sistemi monetari dei
paesi occidentali, la crisi finf per avere tipetcussioni molto ampie toccan-
do la stetlina, il dollaro e altre monete e provocando la chiusura, per
alcuni giorni, dei principali mercati finanziari. La soluzione fu dunque
ricercata in 'seno al « Gruppo dei dieci », quadro pid ampio rispetto
a quello in cui la orisi si era prodotta, senza che di fatto alcun serio
cootrdinamento delle posizioni dei sei fosse possibile. |

- I1 ruolo delle dstituzioni comunitarie nella crisi del novembre
1968 fu praticamente nullo, nonostante si trattasse abbastanza chiara-
mente di un problema comune. Bisogna riconoscere tuttavia che in
materia monetaria le competenze delle istituzioni sono molte limitate,
sia per la genericitd delle disposizioni del trattato, sia perché il terreno
monetario & tanto pit « politicizzato » e tiservato alla sovranitd degli
stati quanto pid l'integrazione ha ridotto nei singoli' paesi l'efficacia di
altri strumenti di controllo della domanda interna e dell’equilibrio con
Pestero. '
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- Cid non toglie che, nell’autunno 1968, la Commissione Rey abbia
perduto una buona occasione per esercitare le sue responsabilitd e per
prendere alcune iniziative anche solo di informazione e di avvertimento
tempestivi dell’opinione pubblica, nei confronti di una situazione che
stava evolvendo contro l'interesse comune. Vi era tuttavia una preoc-
cupazione, molto viva negli ambienti comunitari, che risultd salvaguar-
-data dalla fortuita conclusione della crisi, cio¢ il mantenimento delle
paritd fra le sei monete, obiettivo intermedio ritenuto indispensabile
per una Comunitd che aspiri all’istituzione di una moneta unica. « La
Commissione delle Comunita si compiace — afferma la dichiarazione uf-
ficiale — che il mantenimento delle paritd monetarie, da lei vivamente
preconizzato, sia stato consacrato dalle decisioni dei governi di Parigi e
di Bonn ». Fino a qui si potrebbe rilevare un atteggiamento giuridico-
formale teso a difendere la lettera dei trattati e le esigenze contabili della
politica agricola comune, i cui prezzi sono espressi in « unita di conto »
comunitarie, piuttosto che a promuovere nuovi equilibri fra i sei. Ma il -
comunicato va oltre, sottolineando « I'urgenza piti che mai manifesta
di rafforzare la solidarietd monetaria all’interno della Comunitd attra-
verso un miglior coordinamento delle politiche economiche e attra-
verso la creazione di meccanismi di cooperazione finanziaria fra gli
stati membri. La Commissione & convinta che la solidarietd fra i sei
costituisce la condizione indispensabile per il raggiungimento dell’equi-
libtio monetatio internazionale ». | A

Risultava allora evidente che il mantenimento delle paritd non
poteva essetre il risultato artificiale di decisioni politico-amministrative.
In mancanza di una realtd economica effettivamente omogenea o tenden-
te all’omogeneita, le crisi monetarie e gli assalti della speculazione pote-
vano soltanto essete rinviati. Si poneva quindi il problema di scoprire
a tempo le divergenze che inevitabilmente si producono in economie
ancora separate e di ottenere 'applicazione di meccanismi correttivi nel
senso del riavvicinamento.

I1. PIANO BARRE

Si pud affermare che le vicende monetarie del ’68-69 abbiano
provvidenzialmente fatto cadere certe illusioni formalistiche della Com-
missione sul mantenimento ad ogni costo delle paritd monetarie fra i
sel. '

Contemporaneamente peraltro governi, Comunitd e in parte anche
Popinione pubblica sono stati costretti a riconoscere alcune evidenze che
probabilmente erano apparse assai pit sfumate nel primo decennio di
esperienza comunitaria. Si doveva riconoscere ciod che, in assenza di
una politica economica uniforme, la Comunitd non aveva nessuna presa
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sulle vicende delle monete. Si era constatato anche come questa lacuna
provocasse difficoltda e complicazioni superabili soltanto col ricorso a
misure nazionali autonome, che vanno nella direzione opposta a quella
dell’integrazione delle sei economie.

Si ricordera, infatti, come nel luglio ’68, il governo francese —
costretto ad allentare le briglie ai salari e alla domanda interna e per
non ricorrere all’impopolare e drastica misura della svalutazione — aves-
se pensato di introdurre, unilateralmente, moderate restrizioni alle im-
portazioni di prodotti « sensibili » (automobili, tessili, elettrodomestici,
ecc.) e misure di « sorveglianza amministrativa » per altri prodotti. Ma
proprio quest’ultimo riflesso di protezionismo in Francia aveva con-
vinto i governi dei sei della perdita ormai irrimediabile di quei comodi
strumenti : le reazioni erano state cosi vive, le ripercussioni talmente
. negative, gli interventi delle istituzioni comunitarie talmente energici,

che il governo francese aveva dovuto negoziare ogni contingente pezzo

per pezzo per noi piegarsi alle decisioni comuni.

- Pertanto, nel febbraio 1969, la Commissione si decideva a pro-
durre un « Memorandum sul coordinamento delle politiche economiche
e la cooperazione monetaria nell’ambito della Comunita », meglio noto
come piano Barre ®, .

‘La parte introduttiva del piano fornisce un’analisi eccezionalmente
chiata e rigorosamente logica della situazione. « Attualmente — affer-
ma il documento — la Comunita si presenta come un’entita economi-
ca originale e complessa, composta sia di ‘elementi nazionali che di ele-
menti comunitari.

La accelerazione particolarmente vivace degli scambi intracomunitari
" (la patte delle esportazioni fra paesi membri & passata da un terzo del-
le esportazioni globali nel 1957, a quasi la metd nel 1968) ha aumentato
Pinterdipendenza dei paesi membri. Questi ultimi ne traggono grandi
vantaggi agli effetti della rispettiva espansione, ma al tempo stesso so-
no divenuti piti sensibili alle variazioni della congiuntura dei propri

vicini, sia dal punto di vista del ritmo delle loro attivitd economiche che

da quello dell’equilibrio della loro bilancia dei pagamenti » °.

Pertanto le politiche economiche degli Stati membsi non si posso-
no piti concepire senza riferimento al « fenomeno comunitario »: tale fe-
nomeno non & pid marginale.

Del resto « alcuni fra gli elementi cui gli stati membri sono ri.
cotsi in passato- non possono pit essere applicati nell’ambito di una
unione doganale. Altri hanno perduto la loro efficacia, poiché un nume-
ro crescente di imprese, soprattutto quelle che esercitano la loro atti-

8 Doc. Com. (69) 150, Bruxelles, 12 Febbraio 1969,
9 Idem, p. 5.
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vitd in pid paesi del mercato comune, possono sottrarsi spesso all’appli-

cazione di talune misure nazionali, grazie anche allo sviluppo delle tec- -

niche di gestione finanziaria e alla rapiditd dei moderni mezzi di comu-
nicazione. Per essere efficaci, le misure adottate isolatamente a livello
nazionale debbono essere ormai pid severe di quanto non lo fossero in
passato., Per I’econofnia nazionale, ne derivano costi sociali piti elevati
e per le economie dei paesi vicini, danni sociali pid sensibili di quanto
non fosse dato constatare prima della creazione del mercato comune ».

« Tale situazione non ha nulla di sorprendente — prosegue il me-

morandum di Barre — satebbe non riconoscere la natura esatta delle
economie modetne se si pensasse che una Comunita plurinazionale possa
essere organizzata unicamente sulla base di un’unione tariffaria riguar-
dante i prodotti industriali, di una politica agricola comune e di qual-
che armonizzazione, soprattutto sul piano fiscale. La libera circolazione
dei prodotti e dei servizi in un’unione doganale del XX secolo non ha che
rapporti remoti con il libero scambio regionale della seconda meta del
XIX secolo. Infatti, le economie sviluppate che formano attualmente
un’unione doganale sono fortemente influenzate dalle politiche eco-
nomiche degli Stati, nonché dall’azione di grandi unita che sviluppano le
loro proprie strategie: la incompatibilita delle politiche e delle strate-
gie rischia di mettere in causa I'unione doganale-».
" B chiaro qui il riferimento alle vicende monetarie gid descritte,
anche a quelle che al momento della presentazione del memorandum
non si erano ancora prodotte. Ma il discorso € pid vasto e coinvolge, nelle
intenzioni della Commissione, altre misure monetatie, quali i controlli
sul movimento .dei capitali allora in vigore in Francia e in Ttalia e altri
settori, come quello degli aiuti, in cui la incoerenza delle politiche nazio-
nali stava producendo profonde distorsioni.

« Al limite — osservava in un tecente convegno 1’ambasciatore
Colonna di Paliano — le politiche nazionali di intervento teridono
a sostituire la concorrenza fra gli stati alla concortenza fra le imprese
e -ciog il nazionalismo economico alla solidarietd comumitaria » 1

Ma un simile processo di « scalata » nelle misure nazionali, tisul-
tante dal semplice confronto (o imitazione reciproca) di politiche auto-
nome, non pud che tradursi —. rivela giustamente il memorandum
Barre — nella disintegrazione della stessa unione doganale.

Pertanto, « la Comunitd non pud atrestarsi al punto in cui & atri-
vata. O essa, sotto la pressione di forze divergenti che gid si manifesta-
no, lascierd paradossalmente che la sua unitd si allenti nel momento
stesso in cui 'unione tariffaria ¢ compiuta a prezzo di grandi sforzi e

. 10 Cfr. G. Colonna di Paliano, La politica comunitaria delle strutture indu-
striali, relazione al convegno del Cismec su « La politica 1ndustr1a1e della Cee »,
Mllano 19-20 giugno 1969
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lo slancio del progresso tecnologico va costantemente aumentando i van-
taggi di un ampio mercato unico; oppure, riuscendo ad ottenere una
adeguata convergenza delle politiche economiche nazionali, nel quadro
delle istituzioni esistenti, essa consoliderd ed aumenterd, a vantaggio
di tutti i paesi membri, i risultati ottenuti, per uno sviluppo pid rapido
ed una pilt efficace distribuzione delle risorse disponibili ». II memo- -
randum pone dunque chiatamente lalternativa: o la Comunitd riesce
a darsi delle politiche comuni o dovra ammettere che, in tempi di con-
giuntura difficile, gli stati membri rimettano in causa quanto gia fatto.

Passando dall’analisi alle proposte concrete, il documento della
Commissione prende atto dell’impossibilita di proporre una politica
econoimica comune, « per la quale — si dice — non sono ancora rea-
lizzate condizioni necessarie di ordine politico, psicologico o economi-
co ». Si propone quindi uno schema pratico, relativamente semplice e
piuttosto ingegnoso, per giungere ad un pid efficiente e quasi automa-
tico coordinamento delle politiche economiche nazionali. Lo schema, co-
me & noto, si compone di quattro punti principali: :
-1 - consultazioni preliminari e coordinamento delle politiche a breve
termine; 2 - coordinamento delle politiche economiche a medio termi-
ne; 3 - assistenza monetaria di breve periodo; 4 - assistenza monetaria
condizionata a medio termine. ‘

Il primo punto non rappresenta una novitd, l'obiettivo essendo
il rafforzamento e la pit efficace applicazione di procedure gia previste
(consultazioni che precedono 1’adozione definitiva delle misure di po-
litica economica previste dagli stati membri). Queste procedure, raf-
forzate nel settore della politica congiunturale dalle decisioni del Con-
siglio del luglio 1969 in base alle proposte contenute nel piano Batte,
sono certo utilissime, ma in genere vengono seguite soltanto in tempi di
congiuntura facile. In caso di difficoltd serie (svalutazione del franco)
o di decisioni importanti di politica economica (« decretone » italiano
del settembre 1968) le consultazioni preventive erano state ighorate
trasformandosi senza drammi in procedure di informazione successiva.

11 secondo punto rimane piuttosto ambiguo, nonostante le precisa-
zioni addotte in un secondo memorandum (15 dicembre 1969) relati-
vo appunto agli « orientamenti generali a medio termine (1971-1975)
della politica economica nella Comunita » I,

Si tratterebbe di assicurare la « compatibilitd » delle proiezioni
nazionali a medio termine, cioe delle prospettive di evoluzione — nei
paesi membri e nel corso di successivi quinquenni — della’ produzio-
ne, dell’occupazione, dei prezzi € dei saldi della bilancia dei pagamenti.
In sostanza si afferma la necessitd di concretizzare con obiettivi quantita:

11 Doc. Com (69), 1250, Bruxelles, 15 Dicembre 1969.
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tivi ’atmonizzazione delle politiche a medio termine dei paesi membri.

Infatti, sia il memorandum del 15 dicembre ’69 che il « tetzo
programma di politica economica a medio termine » * forniscono per
ogni paese e per il prossimo quinquennio, le cifre — obiettivo corrispon-
dente a certi non meglio precisati « equilibri fondamentali » e relativi
all’andamento dei prezzi, al saldo dei pagamenti correnti con I’estero,
allaumento del reddito a prezzi costanti, al tasso di disoccupazione.
Cosi per I'Italia si indica un saldo estero positivo pari allo.0,5% del
Pnl, un tasso medio annuo di aumento dei prezzi compreso fra il 2,5 e il
39, un tasso medio annuo di sviluppo pari al 5,5-6%, la riduzione della
disoccupazione al di sotto dell’attuale 3,5%.

L’ambiguita di questa impostazione sta proprio nel possibile con-
tenuto « vincolistico » di tali indicazioni quantitative.

Raymond Barre ebbe a precisare che « tali orientamenti mon co-
stituivano un obiettivo, ma I’indicazione delle evoluzioni compatibili con
un andamento armonico dello sviluppo economico ». Al di 13 delle
cifre indicate esisterebbe il rischio di squilibri, di inflazione, di slit-
tamenti nel valore delle monete.

Del resto il 26 gennaio 70 e il 9 febbraio 71 i ministri respon-
sabili dell’economia dei sei paesi hanno formalmente accettato le in-
dicazioni quantitative contenute, rispettivamente, nel memorandum del-
la Commissione e nel terzo programma di politica a medio termine,
senza sollevare obiezioni di fondo.

Non appare chiaro, tuttavia, come tali indicazioni possano effetti-
vamente condizionare le successive scelte nazionali di politica econo-
mica.

Apparentemente, tale condizionamento potrebbe “esercitarsi attra-
verso il meccanismo semiautomatico dei due « volets » monetari del
piano Barre, Quest’ultimo introduce un certo automatismo nel processo
di integrazione delle economie € una certa tutela comunitaria sulla poli-
tica ‘economica del paese cui venga rinnovato, oltre i tre-sel mesi, il
concorso finanziario a breve termine. Il Consiglio dei ministri ha appto-
vato nel marzo ’71 la costituzione di un « pool » valutario di un mi-
liardo di dollati, cui. ciascuno dei sei potrd attingere in caso di mo-
mentanee difficoltd monetarie. Fino al miliardo di dollari e nel limite di
tre mesi (prorogabili per altri tre) il prelievo ¢ automatico e hon com-
porta da parte del paese debitore alcun impegno se non quello del rim-
borso; ma pet un ammontare o per un periodo di tempo supetiori il
prestito diventa condizionato accompagnato e subordinato ciot alle
raccomandazioni di politica economica rivolte al paese richiedente dagli
altri partners e dalla Commissione.

22 Doc, Com (70) 1200, Bruxelles, 21 Ottobre 1970.
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I1. RAPPORTO WERNER

Rispetto al piano Barre 1a successiva risoluzione de1 capi di stato e
di governo all’Aja (1-2 dlcembre ’69) pud-essere considerata un passo
in avanti., Dalle procedure di coordinamento delle politiche economiche
‘a breve e medio termine, dai meccanismi di sostegho monetario recipro-
‘co fra i sei, si passa 1nfatt1 all’ipotesi di una « realizzazione a tappe della
Unione economica e monetaria », ipotesi le cui conseguenze mtegratlve
e i cui sviluppi istituzionali sono senza dubbio pii ambiziosi e vincolanti
rispetto- a quanto previsto nel piano Barre,

Dopo I’Aja, il primo episodio significativo in merito alla questione
della unificazione monetaria eutopea & stata Iistituzione del Comitato
Werner: un gruppo di lavoro, presieduto dal Presidente del consiglio
e Ministro delle finanze luStsemburghese con lo specifico incarico, con-
ferito dal Consiglio dei ministri della Cee, di redigere un rapporto su1
tempi e sui modi della realizzazione di una Unjone monetatia europea ®

I1 rapporto, presentato al Consiglio nel giugno del 70 ¥ comporta:

1 - un’analisi della situazione di partenza che ricalca fielle grandi
linee quella effettuata nell’introduzione del Pianc Barre;

2 - un’elencazione delle caratteristiche essenziali del punto di
arrivo dell’'Unione. Alla fine degli anni 70 la Comunitad dovrebbe pre-
sentarsi come « un’unitd monetaria individualizzata » in cui le « prin-
cipali decisioni di politica economica saranno prese a livello comuni-
tario con conseguente trasferimento dei relativi poteri dal piano na-
zionale a quello comunitario »; ,

3 - una serie di azioni concrete da realizzarsi nel corso della pri-
ma fase di durata triennale (1971-1973);

4 - un’indicazione sulle principali decisioni da assumete pet assi-

curare il passaggio alle tappe successive dell’integrazione.
' Il rapporto Werner & un documento politicamente impegnato, ricco
di indicazioni concrete non solo a termine (dieci anni) ma anche per sca-
denze piti brevi. Ne riassumeremo brevemente il contenuto, distin-
guendo gli obiettivi previsti per la fase finale (1980) dalle azioni pro-
poste per la prima tappa.

A - 1l punto d’arrivo dell’Unione economica e monetaria dovrebbe
essere caratterizzato dalle seguenti principali conseguenze:

13 71 Comitato era composto oltre che dal Presidente Werner, dal belga
Ansiaux (Presidente del comitato dei governatori delle banche centrali), dall’olan-
dese Browers (Presidente del comitato di politica congiunturale), dal tedesco
Schollorn (Presidente del comitato di politica economica a medio termine), dal-
Pitaliano Stammati (Presidente del comitato di politica di bilancio), dal francese
Clappier (Presidente del comitato monetario) e dal ministro Mosca, Direttore
generale degli affari economici e finanziari della Cee.

14 Cfr. Gu delle Comunitd europee del 23 luglio 1970.
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- la libera circolazione dei beni, dei servizi, delle persone e dei
capitali ¢ completata in assoluto all’interno della Comunita;

- alle monete comunitarie & garantita una convertibilita reciproca
totale e irreversibile, senza fluttuazioni di cambio e con rapporti di pa-
ritd immutabili; o megho le monete nazionali sono sostituite da una
un1ca moneta comunitaria;

- la politica cong1untu1ale ¢ definta, nelle lm\ee generali, a li-
ve]lo comumbarlo

- la creazione di liquidita nellinsieme della zona e la politica mo-
'netana e del credito sono centralizzate;

- la politica monetana nei confrorm dell’estero & di competenza
comunltama

- le pohtiche degli stati membr1 nei confronti del mercato dei
capltah sono unificate;

7 -1 dati es:senz1ali dell'insieme dei bilanci pubblici, e in parti-
colare la vatiazione del loro volume, ampiezza dei saldi ed i modi- di
finanziamento o di utilizzazione di questi ultimi sono decisi a livello
comunitario; '

8 - le pohtlche regionali e di struttura non sono pid di esclusiva
competenza dei paesi membri, :

Non occorrono molti commenti per sottolineare, nelle ipotesi as-
sunte dal rapporto Werner, importanza dei trasferimenti di poteri de-
cisionali che, in tema di politica economica, dovrebbero realizzarsi
nel decennio in cotso. ‘

Oltre ai vincoli gia indicati al capitolo IT*, alla programmazione
nazionale satebbero imposte limitazioni pressoché assolute in materia
di finanza pubblica (ampiezza e modi di finanziamento delle spese),
di controllo dei cambi e di manovra del credito, mentte resterebbero
pid ampi margini discrezionali in tema di pressione fiscale e di controllo
dei prezzi, salari e investimenti. Competenze prevalentemente nazionali
dovrebbero ritrovarsi invece nelle politiche strutturali (specie per quan-
to concerne Dallocazione ‘delle risorse disponibili), nella regolamenta-
zione delle condizioni di lavoro e in quelle relative alle tisorse naturali,
alle infrastrutture e all’ambiente.

Questo tilevante trasferimento di poteti non sfugge all’analisi del
rapporto Werner che infatti sottolinea la esigenza di alcune « riforme
istituzionali ».

« La realizzazione dell’Unione economica e monetaria — si legge
nel rapporto — esige la creazione o la trasformazione di un certo numero
di organi comunitari a cui dovranno essere trasferite attribuzioni fino
a quel momento esercitate dalle autoritd nazionali. Questi trasferimenti

15 Cfr, in particolare pat. 6 pp. 19 e segg.
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di responsabilitd rappresentano un processo di fondamentale signifi-
cato politico che implica il progressivo sviluppo della cooperazione po-
litica. I’Unione economica e monetatia si rivela cosi come un fermento
per lo sviluppo dell’Unione politica: di cui alla Iunga non si potra
fare a meno ». |

Il gruppo Werner non ha ritenuto di dovere formulare delle propo—
ste dettagliate circa la forma istituzionale da dare ai differenti organi
comunitari; nondimeno ha indicato le principali esigenze a cui dovreb-
bero conformarsi due organi considerati indispensabili per la condotta
della politica economica e monetaria all’interno dell’Unione:

— un centro di decisione per la politica economica, politicamente
responsabile di fronte ad un Parlamento europeo

— un sistema comunitario di Banche centrali ispirato al « Federal
Reserve System » degli Stati uniti d’America.

Infine, il rapporto precisa che «le riforme istituzionali indicate
suppongono una modifica dei Trattati di Roma. Senza alcun dubbio le
disposizioni attuali permettono gia dei progressi sostanziali nel cammi-
no dell’'Unione economica monetaria, ma nel futuro sard necessatia una
modificazione dei Trattati per rendere possibile uno sviluppo pit accen-
tuato dei trasferimenti di responsabilita e la messa in vigore progressiva
delle istituzioni finali ». '-

B - Le azioni proposte per la prima fase (1971-1973) sono chiara-
mente orientate nel senso degli obiettivi finali precedentemente elen-
cati., Hsse riguardano:

— le procedure per il coordinamento permanente delle pohtlche
economiche nazionali;

— il rafforzamento dei poteri del Comitato dei governatori delle
banche centrali sia in tema di politica monetaria interna ed estera che
in materia di politica economica;

— il coordinamento e I'armonizzazione delle politiche di bilancio;

— P’armonizzazione fiscale (Iva, imposte sui redditi da valori mo-
biliari, imposte sulle societa);

— la liberazione del movimento dei capitali;

— gli orientamenti generali della politica monetaria e del credito;

— la politica monetaria esterna (posizione comune presso il Fmi
e limitazione « sperlmentale » dei margini di fluttuazione fra le sei
- monete);

— le disposizioni istituzionali (Conferenza intergovernativa per
predisporre gli adattamenti del Trattato di Roma).

Gran parte di queste proposte essendo state riprese dalle deci-
sioni ministeriali del 9 febbraio ’71 e ribadite nelle conclusioni del Con-
siglio il 21 marzo ’72, sard necessario rivederle con maggiori dettagli
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in quella sede, soprattutto per i loro riflessi sulla politica economica
italiana.

L.E DECISIONI DEL CONSIGLIO E LE CONSEGUENZE PER L’ITALIA

Apparentemente, il Consiglio dei ministri della Cee ha avallato a
Bruxelles, il 9 febbraio 1971, le principali conclusioni del rapporto
Werner sia nelle sue formulazioni prospettiche (punto d’arrivo) che
nelle indicazioni pid concrete a medio termine. Si deve tuttavia ricono-
scere che — per quel tanto di compromesso che ogni progetto politico
deve pagare per tradursi in realtd — il piano otigihario & stato parzial-
mente amputato, e soprattutto, ha perso per strada due delle sue ca-
ratteristiche fondamentali: P'irreversibilita giuridica e I’automatismo che
avrebbero dovuto accompagnare nei dieci anni I’evoluzione della costru-
zione monetatia sino al suo traguardo finale.

Il 9 febbraio il Consiglio ha bensi stabilito che, al termine d1 un
processo di dieci anni, la Comunitad costituird una zona nella quale le
persone, i beni, i setvizi ed i capitali circoleranno liberamente, formera
un insieme monetario individualizzato nel sistema monetario interna-
zionale e disporra nel campo economico e monetario delle competen-
ze e delle responsabilita che consentano alle sue istituzioni di assicura-
re la gestione dell’'unione. '

Ma, all’interno del prossimo decennio, due scadenze importanti so-
no previste dalla risoluzione:

- — una prima fase di una durata di tre anni sard destinata a ren-
dere sempre pid operativi gli strumenti comunitari e ad attribuire alla
Comunitd un inizio di individualitd nell’ambito del sistema monetario
internazionale. Entro il 1° maggio 1973 la Commissione sottoportd al
Consiglio una comunicazione sul bilancio dei progressi compiuti nel cor-
so della prima fase ed una relazione sylla tipartizione delle competenze e
delle responsabilita tra le istituzioni della Comunitd e gli stati membri.
Prima della fine della prima fase saranno adottate le misure che, dopo
il passaggio alla seconda fase, condurranno alla completa realizzazione
dell’unione economica e monetaria.

— la validita di alcune disposizioni di carattere monetatio e la
durata di applicazione del meccanismo di concotso finanziario a medio
termine saranno di cingue anni. Tale clausola & stata inserita « per fa-
vorire I’esecuzione armoniosa del piano d’unione economica e moneta-
ria soprattutto per assicurare il parallelismo mnecessatio tra le misure
economiche e le misure monetarie ».

Queste scadenze significano che:

. — i problemi istituzionali concreti saranno discussi eventualmente
dopo il 1° maggio 1973. Per il momento il Consiglio « prende atto della
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volonti espressa dalla Commissione » di sottoporgli entro tale data la
comunicazione e la relazione di cui sopra; questa decisione & il risul-
tato del compromesso tra Iatteggiamento pid pragmatico della Francia
e latteggiamento pid istituzionalista di altri paesi;

— alla fine del 1975 gli accordi sulla cooperazione monetaria po-
tranno essere confermati o annullati; questa decisione & il risultato
della riserva della Germania che non vuole essete impegnata definitiva-
mente in un sistema di obblighi monetari senza prima essersi accertata
che le politiche economiche degli altri paesi, soprattutto per quanto
riguarda l’obiettivo della stabilitd, siano realmente efficaci e non
introducano pi o meno direttamente dei problemi nell’economia tedesca.

Per quanto riguarda gli impegni assunti dagli stati membri per. la
prima fase la tisoluzione del Consiglio prevede che entro il 1° gennaio
1974 sara realizzato un insieme di azioni riguardanti: ‘

— 1la politica economica a breve termine (par. III 1 della tisolu-

-zione); ' ‘

— la politica fiscale e la libera circolazione dei capitali (III,
263%

— 1 problem1 regionali e strutturali (III, 4);

— la politica monetaria e del credito (IIL, 5 e 9).

a - In tema di politica economica a breve termine, I'Italia & impe-
gnata nel processo di rafforzamento del coordinamento delle politiche
economiche a breve termine ribadito dalla risoluzione del Counsiglio. Ta-
le processo comporta per I'Ttalia, come per gli altri paesi de]la Comunita
due tipi di vincoli:

" — innanzitutto alcune 1mportant1 decisioni di politica economi-
ca potranno essere prese solo dopo aver consultato i partners della
Comunita (intensificazione e generalizzazione delle consultazioni prelimi-
nari ed obbligatorie); inoltre nel corso, di tre riunioni previste annual-
mente saranno adottati a livello comunitario « gli orientamenti circa
la politica economica a breve termine da seguirsi dalla Comunita e da
ciascuno stato membro... » saranno definiti « orientamenti compatibili
per gli elementi essenziali dei bilanci economici preliminari », saranno
fissati « orientamenti quant1tat1v1 per i progetti di bilanci pubbl1c1 del-
Panno successivo »;

— oltre a questi impegni di fondo, alcuni impegni piti formali,
ma non meno importanti' condirranno il nostro paese a tiesaminare ed
a riconsiderare I’organizazzione e le procedure delle decisioni di politica
economica. Infatti, & previsto, gia per la prima fase, che il coordinamen-
to delle politiche economiche a breve termine « tertd conto degli orien-
tamenti dei programmi di politica economica a medio termine » e. che
saranno adottate «le misure mecessarie per armonizzare progressiva-
mente gli strumenti di politica economica, ed in particolare per avvi-
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cinare i calendari delle procedure di bilancio nazionali ».

L’Ttalia si & impegnata in questo quadro a risolvere, in modo. coe-
rente con gli altri paesi della Comunit3, i problemi che sono gia chiara-
mente posti pet quanto riguarda i legami tra medio -termine e breve
termine e pet quanto riguarda un migliote coordinamento tra le princi-
pali decisioni ‘ticorrenti di politica economica (Bilancio di previsione del-
lo stato, Relazione generale sulla situazione economica del paese con
la prevista Relazione sullo stato di attuazione del programma econo-
‘mico nazionale, Relazione previsionale e programmatica, Relazione sul-
attuazione del piano di coordinamento degli interventi pubblici nel
Mezzogiotno, ecc)

b - Per quanto riguarda il sistema fiscale, I'Italia si & 1mpegnata
a realizzare nei prossimi anni alcuni cambiamenti impottanti.

— L’approvazione entro la fine del ’71 della legge quadro per la
riforma tributaria che doveva permettere I'introduzione dell’Iva entro
il limite del 1° gennaio 1972 prevista per I'Italia e per il Belgio (che
ha introdotto 1’Iva il 1°. gennaio 1971) come proroga alla data del 1°
gennaio 1970 previsto anteriormente dalla prima e seconda direttiva del
Consiglio in tema di fiscalitd indiretta *°

Prima del 1° gennaio 1974 dovra mol-tre essere realizzata I'unifot-
mizzazione della base imponibile ed entro la stessa data il Consiglio ini-
ziera ’esame del ravvicinamento delle aliquote. Dato che le aliquote pre-
viste per 1’Italia corrispondono grosso modo alla media delle aliquote in
vigore negli altri paesi della Comunitd, questo problema, che verra con-
cretamente affrontato dopo la fine del 1973, riveste per I'Italia una
importanza minore rispetto all’introduzione dell’Iva ed alla definizione
della base imponibile uniforme; ' |

— Per quanto riguarda Ie accise, gli impegni attuali sono detta-
gliati, ma i problemi che si potranno per I’Italia saranno molto gravi
per due ragioni principali: 1 - questo tipo di imposte rappresenta la
massima quota di entrate erariali; 2 - il numero di prodotti al quale
le accise si applicano € enorme e le aliquote sono altissime.

Nel quadro del processo di armonizzazione 1'Ttalia deve proba-
bilmente prepararsi a ridurre sia le aliquote che il numero dei prodotti
ai quali le accise sono applicate. Il problema delle entrate erariali dovra
allora porsi eventualmente, in termini di aumento dell’aliquota dell’Iva,
creando un nuovo problema di coordinamento.

— Le misure di armonizzazione fiscale riguardanti le societd e gli
interessi provenienti dai valori mobiliari a reddito fisso ed ai dividendi,
non comportano ancora impegni dettagliati, ma dovranno essere predi-
sposte entro il 1974. La seconda misura (interessi e dividendi) & legata

16 Com’¢ noto, tale scadenza & stata ulteriormente prorogata, per I'Italia,
al 1° luglio ’72 e qu1nd1 al 1° gennaio ’73.
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ai problemi dell’accertamento e del controllo comnessi al sistema della
nominativitd dei titoli, sistema applicato solo in Italia e che, nella
logica dell’armonizzazione, se non nella sua lettera, dovrd o essere
esteso a tutti i paesi della Comunitd (soluzione poco probabile), o esse-
re eliminato nel nostro paese e sostituito da un regime comune che
eviti le evasioni fiscali. '

¢ - Le misure previste dalla risoluzione del Consiglio (liberazione
delle emissioni di valori mobiliari sui mercati finanziari e coordinamento
delle politiche relative ai mercati finanziari) permetteranno di realizzare
entro la fine del 1973 la liberazione praticamente completa della cir-
colazione dei capitali tra i paesi della Comunita,

Per 1'Ttalia tali misure non dovrebbero rappresentare dei vincoli, ma
piuttosto un’occasione di sviluppo e di equilibrio attraverso la crea-
zione di condizioni favorevoli agli investimenti stranieri nel nostro pae-
se ed in particolare nel Mezzogiorno. Occorre tuttavia chiedersi se le con-
dizioni politiche e sociali nel nostro paese saranno tali da richiamare
effettivamente il capitale estero, o viceversa, se la libertd di emissione
per i valori mobiliari esteri non rafforzera i flussi finanziari in uscita.

d - Allo scopo di ridurre, mediante azioni sul piano strutturdle e
regionale, le tensioni che potrebbero compromettere la realizzazione
finale dell’Unione, il Consiglio ha deciso di deliberare nel corso della
‘prima fase « sulle misure necessatie per avviare a soluzioni i problemi
prioritari..., in particolare dotando la Comunitd di mezzi appropriati nel-
Tambito dei Trattati in vigore ». o

Questa decisione rappresenta evidentemente un elemento positivo
per I'Italia, ma la sua portata deve essere valutata con tealismo: i
« mezzi appropriati » devono ancora essere definiti per quanto tiguarda
sia 1a loro destinazione che il doro volume.

Per quanto riguarda la destinazione, il terzo programma di politica
economica a medio termine prevede come prioritad « i problemi derivanti
dal notevole titardo di talune grandi regioni periferiche sottosviluppa-
te. I1 Mezzogiorno dovrebbe quindi beneficiare, come ¢ normale, dei
« mezzi appropriati ». Il realismo deve intervenire soprattutto per quan-
to riguarda il volume di tali interventi: sarebbe infatti azzardato preve-
dere un volume tale da permettere un intervento decisivo per la solu-
zione dei problemi del Mezzogiorno. '

Questi mezzi limitati, se concentrati sulla soluzione di un numero +i-
stretto di problemi particolari, potranno essere certamente utili per
il Mezzogiorno ma rappresenteranno, presumibilmente, solo un apporto
marginale. |

e - Oltre al rafforzamento del coordinamento permanente delle
politiche monetarie e del credito in sede di Comitato monetario e di
Comitato dei Governatori delle Banche centrali, la Comunitd « dovra
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progressivamente adottare posizioni comuni nelle relazioni monetarie con
i paesi terzi e con le organizzazioni internazionali »; inoltre le Banche
centrali dei paesi membri sono invitate « a mantenere, fin dall’inizio
~ della prima fase ed a titolo sperimentale, le fluttuazioni dei corsi di
cambio fra monete comunitarie entro margini pid esigui di quelli risul-
tanti dall’applicazione dei margini in vigore per il dollaro Usa, grazie
ad un’azione concertata su questa moneta ». | '

Com’¢ noto, quest’ultima disposizione non & stata applicata in se-
guito alle vmende dellestate *71. Tuttavia — dopo gli accordi mone-
‘tari di Washington (dicembre ’71) e la fissazione delle nuove parita
con il dollaro — i margini di fluttuazione fra le monete europee sono
stati ridotti dal 4,5% al 2,25% sopra e sotto le rispettive parita.

L’obbligo riguardante la riduzione dei margini di fluttuazione dei
corsi di cambio ‘tra le monete comunitarie modifica una situazione
paradossale che permetteva fluttuazioni dei corsi di cambio tra monete
della Comunita corrispondenti al doppio delle fluttuazioni possibili
dei corsi di cambio tra ogni moneta comunitaria ed il dollato- Usa.

Inoltre, questa riduzione dei margini di fluttuazione dovrebbe con-
tribuite ad una riduzione delle differenze tra i tassi di interesse nei paesi-
della Comunitd e garantite un mlghore equ111br10 anche nella circo-
lazione dei capitali.

Conviene tuttavia tener presente che i cambi, ciod i valori.delle mo-
nete, non sono quotazioni astratte: essi riﬂettono I’andamento delle 1i-
spettive economie ed in particolare 1’andamento dei prezzi interni e della
bilancia dei pagamenti. Restringendo gli attuali margini’di movimento
fra le monete dei sei, si accresceranno i vincoli di interdipendenza delle
rispettive economie ad ogni squilibrio anche temporaneo di un certo
sistema nazionale rispetto all’ evoluzione altrui potrebbe costringere
il Paese in difficolth a svalutare e quello troppo florido a rivalutare.
Da qui I’esigenza di un coordinamento molto pid stretto delle sei econo-
mie (se non addirittura di una politica economica comune) e la neces-
sitd a medio termine di un organo decisionale comunitario per la politi-
ca economica, responsabile politicamente, come ipotizzato nel « rappor-
to Werner ».

Unione monetaria, burocrazia e Mezzogiorno -

Il labotioso processo messo in moto con il piano Barre, autore-
volmente avallato con le dichiarazioni dell’Aja e conclusosi con le
decisioni dei ministri il 9 febbraio scorso, consentiva di affermare che
« tecnicamente » la realizzazione dell’Unione economica e tmonetaria
fra i sei fosse un obiettivo realizzabile nel corso dell’attuale decennio.

Questa speranza, su cui si era aperto il 1971, fu tutt’altro che suffra-
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gata dagli eventi monetari che, nel cotso dello stesso ‘anno, portdrono pri-
ma alla fluttuazione del marco (maggio ’71) e quindi alla non convet-
tibilita del dollaro (misure Nixon nell’agosto '71).

Di fronte alla nuova tempesta monetaria — che ques'ta volta
nasceva dall’ormai insostenibile posizione di debolezza del dollaro — il
castello dell’unione monetaria europea parve crollare e dissolversi.
La sua costruzione era del resto troppo precaria e recente per poter
reggere ad avvenimenti che sconvolgevano lintero assetto monetario
autonazionale.

Il confronto con gli Stati uniti poneva problemi, anche politici, che
sono tuttora lungi dall’essere risolti. Tuttavia la crisi di agosto e 1’azio-
ne unilaterale, provocatoria, dell’amministrazione ameticana hanno crea-
to forse le premesse per una solidarietd monetaria dei paesi europei che
fino ad oggi era solo di facciata. Nel dicembre ’71, gli accordi di Roma e
di Washington riuscivano a tappare in qualche modo le falle ormai
aperte nello scricchiolante ordine monetario; I’iniziativa europea ripat-
tiva subito dopo con nuove proposte dell’Esecutivo Malfatti, presto
avallate da un significativo accordo politico fra Bonn e Parigi. Com’e no-
to le proposte della Commissione "’ prevedono che: :

~— 1 margini di fluttuazione dei tassi di cambio fra le monete
" europee saranno pit ristretti di quelli attualmente autorizzati sul pia-
no internazionali (quindi inferiori al 2,25%);

— interventi coordinati in monete comunitarie e in dollari saran-
no effettuati sul mercato dei cambi dalle Banche centrali europee;

— sara creato un Fondo di cooperazione monetaria, incaricato di

" controllare e regolarizzare le operazioni sul mercato dei cambi, utiliz-
do a tal fine un’unita di conto europea.
E nuovamente lo schema del rapporto Werner e delle decisioni
del 9 febbraio ’71, limitata tuttavia al « volet » monetario. Su questa
base si sono concretizzati 1 successivi accordi ministeriali (7 matzo, 21
marzo € 24 aprile 1972) cui hanno aderito anche i quattro nuovi mem-
bri della Comunita.

Ma ritorniamo ai rapporti fra prospettive dell'unione monetaria
e sviluppi della politica economica italiana.

Anche per I'Italia la partecipazione all’'Unione monetaria non
pud realizzarsi allegramente, senza scosse né problemi di adattamento.
Conviene innanzi tutto ricordare quanto gid accennato a proposito del
rapporto Werner e ciog che la realizzazione dell’Unione comportera,
almeno nella sua fase finale, rilevanti trasferimenti di competenze in se-

17 Cfr. Organisation des relations monetaires et financiéres au sein de la
Communauté, Communication de la Commission au Conseil, Bruxelles, 12 gennaio
1973.
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de comunitaria creando la necessitd di nuovi equilibri politici e determi-
nando delicati rapporti di potere fra centri di decisione nazionali (cen-
trali e tegionali) e otganismi comunitari (Consiglio, Commissione,
Parlamento, sistema bancario centrale, ecc.). '

In questa prospettiva ci sembra che due fondamentali esigenze si
pongano all’Italia:

— la prima concerne Uassunzione di una responsabilita comummmz
almeno parziale nei confronti del secolare problema meridionale, che &
stato e rimane assolutamente priotitario nella nostra politica economica.

— la seconda riguarda la necessita di adattare le nostre strutiure
giuridiche e amministrative a quelle di altri Paesi che, per questi aspet-
ti, sono pid avanzati, pid efficienti e meglio organizzati di noi.

Per quanto riguarda il primo aspetto bisogna convenire che I'im-
postazione adottata nel piano Barre e ripresa poi sostanzialmente nel rap-
porto Werner non & soddisfacente, 13 dove la armonizzazione delle po-
litiche comunitarie viene concepita in termini di « equilibri fondamen-
tali » e di « quadrati magici » (prodotto nazionale, prezzi, saldo estero
e tassi di disoccupazione). Una politica economica « armonizzata »
esclusivamente in termini di evoluzione dei prezzi e déi conti con e-
stero, ma applicata a strutture territoriali e sociali cosi diverse fra loro,
pud favorire, almeno nella fase iniziale del processo, i paesi piti equili-
brati e pesare su quelli in cui le difficoltd strutturali sono piti rilevanti.

Esiste inoltre il rischio che Pinsistenza sulle « evoluzioni compa-
tibili » abbia implicazioni deflazionistiche particolarmente deleterie per
i paesi in cui 'urgenza e la dimensione dei problemi strutturah im-
pone il mantenimento di tassi di espansione pit elevati. |

Chi infatti, in che modo e con quale autoritad deciderd gli otienta-
menti quantitativi armonizzati da proporre ai sei paesi? Tali orienta-
menti — & bene ricordarlo — potrebbero divenire vincolanti per il
paese affetto da temporanee difficoltd nella bilancia dei pagamenn
cui fosse stato concesso il « concorso finanziario » a medio termine

‘Secondo le procedure approvate a Bruxelles le proposte e le rela-
tive decisioni spetterebbero alla Commissione, al Comitato dei govet-
natori delle banche centrali e finalmente ai Ministri delle fmanze riuniti
in Consiglio.

Dei ministri finanziari e dei governatori sono note la parsimonia
e le preoccupazioni in materia di prezzi e di costi interni; & difficile che
questi gelosi custodi della stabilith monetaria consentano al partner in
momentanea difficoltd il perseguimento di una politica di espansione,
correndo fra Paltro il rischio di importare inflazione. Dunque, racco-
manderanno austeritd di bilancio, riduzione delle spese pubbliche, con-

18 Cft. Doc. Consiglio R/222/71 Fin 45 del 4 febbsaio 1971.
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trollo del credito e, in genere, misure ispirate alla pit grande pru-
denza. Dal canto suo la Commissione non ha certo mai brillato per keyne-
siana audacia nelle sue raccomandazioni di politica congiunturale; nella
primavera-estate del 1964 Marjolin arrivd addirittura a proporre alla
Italia una vigorosa stretta monetaria quando gia la congiuntura dech-
nava e i segni recessivi si moltiplicavano. ‘
" Si deve ritenere quindi che orientamenti a medio termine vera-
" mente comuni non possano esprimersi esclusivamente in termini di
« equilibri fondamentali » e di « quadrati magici », né possano prescin-
dere da un obiettivo fondamentale: la riduzione delle divergenze strut-
turali, sociali e regionali fra i paesi membri. Le realtd nazionali mostra-
no ogni giorno di pit quanto Pesistenza di tali squilibri condizioni I'evo-
luzione economica e sociale; inoltre una parte dell’opinione pubblica
‘nei sei paesi, e le fofze politiche che la rappresentano, ritengono che le -
azioni strutturali tese alla riduzione degli squilibri esistenti — e non an-
cora corretti, in quasi quindici anni di mercato comune, dalle forze di
mercato — siano prioritarie ‘rispetto alle stesse eslgenze di stabilita
monetatia. '

Per quanto riguarda il secondo punto, invece, bisogna ammet-
tere che i « ritardi » da recuperare per giungere all’'Unione monetaria in
condizioni di sicurezza e di equilibrio rispetto ai partners, sono per
I'Ttalia particolarmente rilevanti. L’affermazione non vale in verita per
le strutture produttive, dove I’adeguamento & in corso da tempo e potra
dirsi completato quando saranno assorbiti (se potranno esserlo) i con-
traccolpi finanziari, sociali e pe1c010g101 della pesante recessione del
1970-71. , .

Ci riferiamo piuttosto a tutta una serie di strutture istituzionali,
burocratiche, precapitalistiche che frenano la evoluzione del nostro
stato verso forme organizzative piti moderne.

Problemi di adeguamento si porranno:

— per la struttura burocratica della nostra amministrazione asso-
lutamente inadeguata a reggere un confronto sempre pid intenso e
impegnativo in sede comunitaria con partners forniti di « dossiers »
ben preparati e di argomentazioni valide per portare avanti le tispet-
tive tesi;

- — per la nostra struttura fisica troppo otientata su oneri indi-
retti che frenano la competitivitd dei prodotti e su metodi di accer-
tamento che appesantiscono la gestione delle imprese e degli enti
favorendo P’evasione dei singoli;

— per i nostri mercati finanziari sui quah verranno 4 scaticarsi le
conseguenze della liberalizzazione dei rnovm:nentl di capitale entro I’area
comunitaria; |

— per la compilazione e la gestione dei nostri bilanci pubblici,
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chiamati in sede comunitaria ad un confronto o ad un’armonizzazione
con quelli elaborati dagli altri paesi membri; '

— per la nostra politica meridionalistica cui si dovra da un lato
conferire capacitd attrattive nei confronti di capitali europei, dall’altro
precisare e giustificare orientamenti operativi suscettibili di convincere i
nuovi poteri comunitari a concrete e ampie misure di iintervento ;o

"« Almeno in parte — annota « Mondo Economico » ¥ — il governo
italiano ha volontariamente accettato impegni difficili da rispettare, nella
sperafiza che alcune discipline possano essere meglio formulate, ed appli-
cate, in qualitd di obblighi comunitari laddove le lentezze burocranche
ed altre magagne fanno fallire tutti i tentativi per impotle, su piano stret-
tamente nazionale ». »

Sarebbero questi i termini di una « scommessa sull’Europa »: una
scommessa dura, ma la sola possibile per tentare di guarire con medicina
energica i residui borbonici della mentalitd italiana, sia da parte degli
amministratori che da parte degli amministrati e di adeguate tutte le
" nostre strutture opetative (private, pubbliche, ma soprattutto legisla-
tivo-burocratiche) alle strutture degli altri paesi, che hanno avuto, ti-
spetto a moi, prioritd di tempo e di mezzi per maturare i loro standards
ed i loro comportamenti.

19 Ctr. « Mondo economico », n. 9, 6 marzo 1971.
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IV. Politica industriale comune
e vincoli di competitivita

Le motivazioni

L’espressione « politica industriale » & entrata solo di recente a
far parte del lessico comunitario. : |

Il trattato di Roma non accenna a tale politica. Certo questo
fatto & dovuto in parte aj vincoli e alle limitazioni che son proprie di
ogni atto negoziale, ma queste ragioni non basterebbero da sole a spie-
gare un’assenza tanto cospicua. Si & che il Trattato di Roma & domina-
to dalla nozione di mercato, dall’idea e dall’esigenza di creare una
grande area liberalizzata, Ne deriva che il principio che presiede a tut-
ta la normativa comunitaria & il principio della equiconcortrenzialitd e
della non discriminazione. Gli interventi selettivi — e cioe le varie forme
di incentivi — vengono concepiti in maniera prevalentemente negativa ¢
cioé come deroghe necessarie piuttosto che come strumenti positivi di
promozione, Del pari Iidea di concorrenza che soggiace alla conce-
zione del Trattato di Roma & piuttosto quella di un mercato atomistico
che quella di un mercato oligopolistico, situazione quest’ultima pre-
valente in sistemi industriali avanzati. Sta di fatto che alla fine degli
anni ’50 tutta una serie di problemi e in primo luogo quello dello svi-
luppo delle industrie avanzate era pressoché sconosciuto. Il modello eco-
nomico cui gli autori del Trattato si riferivano era un modello che
oggi potrebbe definirsi di media industrializzazione e non di industria-
lizzazione avanzata.

Non evidentemente che gli autori dei Trattati non si rendessero
conto che la creazione di un grande spazio economico avrebbe solle-
citato una profonda trasformazione del dispositivo industriale europeo,
ma tale trasformazione tendeva ad apparire come una conseguenza in
gran parte spontanea della creazione del mercato unico, come un adat-
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tamento di cui occorreva attenuare gli eventuali effetti negativi ma che
non era necessatio organizzare, E del resto erda conforme a buona
logica economica che il processo integrativo si assegnasse. come ptimo
obiettivo I’integrazione del mercato e cioé 'unificazione della domanda.

‘Piti recentemente, e precisamente a partite dal 1965, una serie
di fatti — forse imprevisti, ma non imprevedibili — ha determinato
un’evoluzione dell’atteggiamento’ comunitario di fronte ai problemi
dello sviluppo industriale, evoluzione caratterizzata essenzialmente dalla
presa di coscienza di certi problemi di struttura e dall’esigenza di in-
terventi non esclusivamente f1anchegg1ator1 rispetto al libero espandersi
delle forze di mercato.

Questi fatti nuovi possono essere cosi sintetizzati:

a - Nei paesi membri si andava progressivamente avvertendo la ne-
cessitd di favorire una miglior composizione settoriale del proprio ap-
parato industriale attraverso I'organizzata regressione di alcuni settori
tradizionali (tessili, cantieri navali, industrie estrattive) e la pid rapida
espansione di settori nuovi tecnologicamente avanzati (informatica, me-
tallurgica d’avanguardia, macchine utensili e controllo numerico, ecc.).
Questo duplice obiettivo, perseguito in ordine sparso dai singoli paesi
suscita alcuni problemi per la Comunitd sia in relazione ai compiti di
tutela della concorrenza che il Trattato affida alla Commissione, sia
in relazione ai trasferimenti di risorse effettuate dai poteri pubblici.
Ragioni sociali, motivi di prestigio e motivi elettorali impediscono in-
fatti che tale trasformazione di risorse si effettui con razionalita ed effi-
cacia rispettando le esigenze di competitivitd dell’intero sistema indu-
striale. Mediante sovvenzioni, esoneri fiscali, facilitazioni di vario genere
gli stati trasferiscono risorse dai settoni pid floridi e pid produttivi ai
settori in difficoltd (per lenta crescita e basso livello di produttivita).
Di conseguenza, i settori pid produttivi non solo non ricevono sovven-
zioni, ma, pagando le imposte, si addossano il duplice fardello delle
sovvenzioni agli altri settori e delle spese collettive di infrastrutture.

b - Era inoltre necessario constatare che, a4 quasi dieci anni dalla
firma dei Trattati, si poteva forse parlare di mercato europeo unificato,
non certamente d1 strutture industriali integrate.

Le imprese europee — avendo ottenuto con il Mercato comune quel
che pit o meno consciamente volevano, cioé mercati pid vasti pet le
loto produzioni — avevano certamente profittato di -quest’occasione
unica per espandere la propria produzione e la propria rete di vendite,
ma non erano riuscite a darsi la struttura necessaria — e cio¢ le di-
mensioni, le disponibilita finanziatie, il potenziale di ricetca — per af-
frontare su quegli stessi mercati una concorrenza internazionale agguer-
rita, ricoa di esperienza e di fiducia nei propti mezzi. Le imprese cio¢ ap-
parivano ancora nazionali in un mercato ormai europeo.
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- ¢ - Del resto per alcuni aspetti, che apparivano ormai rilevanti,
neppure il mercato poteva dirsi interamente europeo.

In realtd I'unione doganale, almeno nei limiti in cui era stata realiz-
zata, aveva sostanzialmente unificato la domanda per una serie di pro-
dotti industriali, principalmente beni di consumo, sollecitando lo svi-
luppo delle -relative industrie, mentre non aveva avuto analoghi effetti
per le industrie produttrici di beni strumentali, particolarmente di quel-
le a tecnologia avanzata, dipendenti in larga misura dall’azione pubblica
e per le quali i singoli paesi continuavano ad agire per proprio conto.
La dimensione dei contratti pubblici e dei mercati artificiali appariva
sempre pid rilevante agli effetti dell’espansione di settori chiave quali
Paerospazio, Pelettronica strumentale, il materiale elettrico e la com-
ponentistica. Risultava tuttavia sempre pit evidente che questo tipo
di mercati non aveva ricevuto dalla creazione del Mec nessun impulso
all’integrazione.

Si aveva pertanto un sistema industriale squilibrato nel suo insieme,
settorialmente € territorialmente, con la creazione di punti di forza che
tendevano a cercare all’esterno le possibilitd di sviluppo e di progresso
tecnico mancanti all’interno della Comunita (legami di vario tipo con le
imprese ameticane).

d - Infine appariva chiaro che le epportunita lasciate aperte dalla
squilibrata espansione del sistema industriale comunitario venivano
progressivamente sfruttate dalle concortenti americane.

Il fenomeno degli investimenti americani in Europa si inquadra nella
strategia di espansione delle grandi imprese d’oltre Atlantico e si ti- -
collega al processo generale di espansione degli scambi e di intetnaziona-
lizzazione delle economie. Esso segnha I'avvento di un nuovo tipo di
concottenza internazionale: la concorrenza a livello dei fattori di pro-
duzione e non pid o non solo a livello dei prodotti. La creativita esterna
di un’economia e ciog la capacitd delle sue imprese di proiettare e inse-
diare la loro attivitd produttiva all’esterno dell’area nazionale costituisce
sempre di piti una misura della competitivitd globale di un sistema in-
dustriale.

Gli investimenti diretti delle imprese americane in Europa appalono
pettanto come effetto di un dislivello globale fra I'economia di ofi-
gine e-quella d’atrivo che tiassume una serie di fattori di debolezza
delle strutture industriali europee, (ritardo tecnologico, insufficien-
te mobilitd dei capitali, utilizzazione inadeguata delle risorse umane e
finanziarie) e una serie di fattori legati alle esigenze di espansione della
economia ameticana (autofinanziamento e disponibilitd di profitti, dif-
ficolta di inserimento su un mercato pid concorrenziale, maggior costo dei
fattori e minor margine presumibile di crescita della produttivitd).

I fatto poi che il valore degli investimenti diretti americani nella
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Cee si sia accresciuto piti rapidamente dopo la creazione del Mercato co-
mune ! si spiega con Dattrazione esercitata su alcune importanti impre-
se americane da un’area integrata in forte espansione e poi, sempre
pid, dalla « strategia di oligopolio » che ha spinto altre imprese ameri-
cane, forse inizialmente meno interessate, ad installare anch’esse filiali
o unitd produttive in Europa per controllare anche su questo mercato
le concorrenti di casa propria.

Le origini

Di fronte a questa complessa problematica la Comunita reagisce dap-
prima sforzandosi di utilizzare i pochi strumenti che le concede il Trat-
tato, in questo campo, cioe la disciplina delle intese e della concorrenza.

Si assiste ad un atteggiamento pid aperto verso le concentrazioni
e si accentua la presa di coscienza dell’« insufficienza dimensionale »
delle imprese europee. |
' « Il grande mercato che si' & creato in Europa e laumento degli
scambi e della concorrenza con il resto del mondo, impongono un allar-
gamento delle dimensioni per moltissime imprese europee; allargamento
che deve essere effettuato sia con mezzi propri, sia mediante opera-
zioni di concentrazione con altre aziende ... In molti casi, in Eutropa,
la struttura delle imprese non corrisponde ancora alle nuove ten-
denze della situazione mondiale ». Cos{ si esprime il memorandum
della Commissione sui problemi della concentrazione (« memorandum
Von der Groeben », dicembre ’65), un testo che, pur fra mille pru-
denti riserve, costituisce il vero punto di svolta della politica comuni-
taria in tema di concentrazioni industriali. In seguito verranno emanate
direttive per facilitare la conclusione di particolari tipi di intese {spe-
cializzazione) e di accordi di cooperazione fra aziende. Si esaminano
inoltre i problemi connessi alle fusioni internazionali e si sottolineano i
numerosi ostacoli giuridici, fiscali e psicologici che vi si oppongono. Si
avanza infine I'idea della « societd europea » ? come strumento giuridico

1 Fra il 1950 e il 1958 gli investimenti americani in Europa sono aumentati
del 199,5% mentre fra il 1958 e il 1966 Paumento & stato del 297,4% pari al
18,2% annuo. Nel 1967 i sei paesi hanno attirato il 23,1% del totale delle spese
d’immobilizzazione delle imptrese americane all’estero contro il 18,89 nel 1964, Nel
settore dell’industria manifatturiera I’aumento dell’importanza relativa. della Cee
¢ stato ancor pit spettacolare: 14,1% nel 1958, 29,8% nel 1968. I « peso » degli
investimenti americani nell’economia della Comunita & sensibilmente aumentato
in conseguenza. La parte delle spese di investimento delle imprese americane nella-
formazione lorda annua ‘di capitale fisso dell’industria manifatturiera era in Belgio
‘del 4,2% nel 1962; oggi & pari al 20,3%; in Francia era del 3,4%, oggi & del
9%. In Italia & passata dall’1,6% al 6,4%; in Olanda dal 9,1% al 16,6%.

2 Cfr. Memorandum della Commissione del 22 aprile 1966.
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pid efficace per superare le suddette difficoltd e per rendere possibile-
la costituzione di unitd operative multinazionali di otrigine europea.

L’insieme di queste preoccupazioni e delle soluzioni proposte ri-
ceve una prima formulazione sistematica in un memorandum dell’apri-
le ’67, presentato alla Commissione da Guido Colonna di Paliano?, in
cui per la prima volta si parla di « politica industriale comune ». Il
documento indicava che « obiettivo della politica industriale & di permet-
tere all'industria di contribuire, nella pid larga misura possibile, all’au-
mento della produttivitd globale, al mantenimento di un alto livello di
impiego e al rafforzamento della competitivitd internazionale delle im-
prese, con misure in grado di facilitare ’adattamento delle unita produt-
tive all’evoluzione delle condizioni economiche e tecniche ».

Il documento sottolineava inoltre che gli strumenti previsti dal
Trattato (libera circolazione di merci, capitali e persone, libera .con-
correnza fra imprese) apparivano ormai insufficienti o quanto meno
troppo vaghi sia per far fronte alle difficoltd strutturali risultanti dalla
evoluzione della tecnologia e dalle nuove dimensioni della concorren-
za (settori in declino) quanto per rimediare « all’insufficiente svi-
luppo di settori la cui importanza & divenuta fondamentale i in un’econo-
mia moderna ». |

Il primo memorandum Colonna non aveva strumenti giuridici e
istituzionali per impostare una politica comune in ‘tema di strutture in-
dustriali.

L’argomento fu tuttavia ripreso dal Comitato di politica economi-
ca a medio termine e sviluppato nel Secondo programma * comunitario
in cui vengono sottolineate ampiamente sia l'importanza delle tra-
sformazioni strutturali intervenute nell’economia industriale dei sei sia
Pesigenza di un’azione piti. coerente e pid efficace degli stati membri e
delle istituzioni comunitarie sulle strutture industriali. Problemi di po-
litica industriale emergono a varie riprese nel secondo programma a me-
dio termine dominato dalle preoccupazioni di « adattamento strut-
turale » e nettamente orientato verso I’accrescimento della produttivita
industriale. ' |

Cosi nel secondo capltclo si affronta il tema dell’adattamento strut-
turale delle imprese e si riconosce che « fra i difetti di struttura messi
in luce dalle imprese europee ve n’¢ uno cui conviene prestare una
attenzione del tutto particolare: & il rapporto troppo spesso inade-
guato fra la dimensione dell’impresa e le sue ambizioni o-i compiti da
essa assunti sul mercato. Una dimensione troppo debole rispetto alle
esigenze del mercato e della tecnologia rischia di compromettere seria-

3 Doc. Sec. (67) 1.201.
4 Cfr. anche cap. III par. 1.4,
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mente [’avvenire ».

11 problema dell’ 1nsuff1c1enza dimensionale & ancora una volta
affrontato con ‘estrema prudenza verbale, con molte « hances » e fre-
quenti contraddizioni.

E tuttavia iteressante notare come esso venga posto essenzialmente
per le imprese gid grandi sul piano nazionale, che coltivano ambizioni
di strategia internazionale. Per le piccole e le medie imprese le indica-
zioni vanno piuttosto nel senso della collaborazione e della specializza-
zione. Il programma si sofferma poi sugli ostacoli all’adattamento
strutturale delle imprese insistendo particolarmente su quelli che sco-
raggiano le fusioni internazionali (doppia tassazione delle plusvalenze,
difformitd negli ordinamenti giuridici, difficoltd di trasferimento di
‘risorse umane e finanziarie). Fornisce infine orientamenti sulle « poli-
tiche da realizzare » indicando tuttavia essenzialmente misure di con-
. testo: mobilita dei fattori di produzione, politica della concorrenza
(regolamentazione-delle intese e dei monopoli), adattamento del dirit-
to societario (armonizzazioni e societd europea), adattamento delle
disposizioni fiscali (essenzialmente per facilitare le fusioni di impresa),
adattamento delle- condizioni di finanziamento (aumento delle risorse
proprie e apertura reciproca dei mercati finanziari nazionali), migliora-
menti gestionali e organizzativi delle unitd produttive,

Il tetzo capitolo del programma. affronta il tema ancor pid impe-
gnativo della « politica delle strutture settoriali » i cui obiettivi vengono
cosi sintetizzati:

— favorire lo svﬂuppo dei settori per i quali si prospetta un avve-
nite piti soddisfacente, sia in relazione agli sviluppi della_tecnologia sia
in rappotto alI’eVOfluzmne prevedibile della domanda sul mercato co-
munitatio € su quello mondiale;

- — facilitare ’adattamento de1 settori le cui prospettwe appaiono
meno favorevoli.

In sostanza il secondo programma propone agli stati una « politica
sttutturale pid coerente e selettiva che tenda a migliorare la produtti-
vitd globale dell’economia comunitaria e a rinforzarne la competitivita
internazionale », I1 documento sottolinea gli sprechi di risorse: condan-
na le sovvenzioni facili e i premi perpetui ai settori in declino; ammoni-
sce sull’inutilitd di stimolare investimenti settorali, sia pure per lodevoli
fini regionali o soctali, se I’incremento di produzione andri ad aggravare
" la situazione di un settore gid in difficoltd; sottolinea Lopportunita di
favorire con I'intervento pubblico. iniziative sane nei settori d’avvenire.
" Anche se nel complesso queste indicazioni programmatiche assumono
carattere di generici auspici, scarsamente sorretti da una strumentazione
adeguata, si deve riconoscere al secondo programma a medio termine
“un contributo innovativo nel dibattito comunitario sullo sviluppo in-
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dustriale, Tale contributo sard ripreso e- sv11uppato in. seguito; esso si
pud cosi sintetizzare:

— legame fra esigenza di pit adeguate dimensioni aziendali e .
necessitd di favorire la formazione di strutture produttive a carattere
transnhazionale;

— trasferimento d’accento dagli interventi settoriali di soccorso
a quelli di stimolo per attivitd nuove pid promettenti in prospettiva.

Il memorandum di politica industriale

11 1° luglio ’67, con la fusione dei tre Esecutivi comunitari (Cee,
Euratom e Ceca) in una Commissione unica, veniva creata una nuova Di-
rezione generale detta degli « Affari industriali » alla quale erano tra-
sferite di fatto le competenze in tema di sviluppo industriale e di adat-
tamento delle struttute comunitatie sia nell’aspetto settoriale che in
quello delle unita produttive.

In due anni di lavoro — sotto la gu_tda del’ Ambasciatore Colon-
na di Paliano, membto della Commissione, tesponsabile della politica
industriale — la nuova unitd amministrativa produceva un voluminoso
rapporto che & stato trasmesso al Consiglio in data 18 marzo 1970.

Il rapporto consta di un primo documento in cui si espongono i
principl cui si & ispirata la Commissione e gli orientamenti generali
che essa propone; un secondo documento, pitd analitico, si compone
di quattro parti relative a:

— situazione dell’industria comunitaria;

— «environnement » giuridico, fiscale, f1nanz1ar10 delle impre-
se e iniziative per miglioratlo;

- — capacita di adattamento delle strutture settorlah e delle unita
~ produttive; |
| — promozione dei settori a tecnologia avanzata.

L’approccio & di vasto respiro: partendo dai due presupposti della
superioritd dell’industria americana e delle costose disomogeneita esi-
stenti all’interno dei sei, gli estensori del rapporto si ispirano al alcu-
ni capisaldi di portata molto generale: miglioramento delle condizioni
del lavoro industriale, partecipazione dei lavoratori delle politiche di
impresa, armonizzazione dell’istruzione, problema ecologico e riparti-
zione pid armoniosa delle ricchezze mondiali. Ma al di 13 di questa
problematica complessa e delle relative — pur opportune — afferma- |
zioni di facciata, il testo & dominato dalla preoccupazione di raffor-
zare la produttivitd e la competitivitd dell’industria europea, particolar-
mente nei confronti degli Stati uniti. Le preoccupazioni efficientistiche
sono dungque preminenti e si ritrovano in una serie molto estesa di ana-
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lisi fattuali e di proposte>.

Sul piano dell’analisi, possiamo riprendere sinteticamente cinque
idee chiave contenute nel rapporto Colonna:

a - Il Mercato comune, in molti settori industriali di punta, non
esiste. Non si vuole dire che esso & imperfettamente realizzato, ma che
¢ radicalmente inesistente: in tutti i settori in cui gli sbocchi sono costi-
tuiti soprattutto dalle ordinazioni dello stato e degli enti pubblici, i mer-
cati nazionali sono rimasti compartimentati, ed i vantaggi della sop-
pressione delle barriete doganali sono aggirati e resi nulli.

« Riservare i contatti pubblici o semipubblici all’industria nazionale
— scrive la Commissione Europea — pud apparire conforme agli in-
teressi industriali immediati di ciascuno stato membro. Tuttavia, que-
sta pratica priva taluni settori essenziali dell’industria comunitaria dei
vantaggi di un mercato allargato. Ed i settori colpiti sono proprio
- quelli che richiedono maggiori investimenti, e che avtebbero maggior-
mente bisogno di un vasto mercato per svilupparsi: oltre ai beni stru-
mentali ed al materiale per trasporto pubblico, vi troviamo le centrali
nucleari, l’aeronautica, i calcolatori elettronici e altre produzioni a
tecnologia avanzata. Con I’artificiale compartimentazione del mercato
dei settori di punta, si sottraggono i vantaggi del Mercato comune alle
industrie che maggiormente ne avrebbero bisogno. Senza averlo voluto
e forse senza neppure esserne consapevoli, i nostri paesi si specializzano
in questo modo nelle produzioni destinate ai consumi individuali e nelle
fabbricazioni tradizionali, a scapito della tecnologia avanzata ».

b - Anche 13 dove il Mercato comune funziona, le imprese euto-
pee continuano generalmente ad avere un ‘carattere nazionale, dato che la
formazione di societd transnazionali si urta ad ostacoli giuridici, fiscali,
psicologici e politici tuttora notevoli. Salvo rarissime eccezioni, soltanto
le imprese americane hanno finora saputo e potuto utilizzare veramente
le possibilita offerte dalla creazione della Comunitd europea.

¢ - Nei settori a tecnologia avanzata, nulla & pid assurdo ed illu-
sorio che sommare gli investimenti e le spese di ricerca dei sei, per con-
frontarli con quelli ameticani, e constatare che il divario non & poi
tanto grande. In realtd, gli sforzi dei sei non possono essere sommati,
dato che non sono complementari, ma molto spesso concorrenti; le stes-

5.La Conferenza di Venezia su « Industria e societd nella Comunita europea »
(20-22 aprile ’72) si & sforzata di corteggere in senso meno efficientistico le indi-
cazioni del rapporto Colonna. L’introduzione di valori quali la « qualitd della
vita» e di obiettivi legati ad una politica comune dell’ambiente hanno indubbia-
mente contribuito a distinguere positivamente Iimpostazione « ecologica» di Spi-
nelli da quella « competitiva » di Colonna di Paliano. Tuttavia il quadro generale
gd.la politica industriale comune ha perso in chiarezza di obiettivi e precisione
i intenti,
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se ricerche sono ripetute in due o tre paesi, mentre aItre sono completa-
mente trascurate. i

d - Il divario pit grande non si riscontra, comunque, sul piano
scientifico: la scienza europea continua ad essete, nell’insieme, all’altez-
za del suo compito. Il vero « vuoto » europeo si constata nella fase
successiva, allorché si devono trasferire i risultati delle ricerche in uti-
lizzazioni industriali.

L’inferioritd nei legami tra ricerca ed industria e I’assenza di mercato
comune nei settori a techologia avanzata, rendono del tutto insufficiente’
lo sfruttamento economico del lavoro scientifico.

e - Le ingenti disponibilita finanziarie europee non hanno beneficiato
in proporzione ragionevole all’industria europea. L’assenza di un mer-
cato finanziario a livello della Comunitd ha avuto come risultato I’espan-
sione del mercato dell’eurodollaro, utilizzato quasi esclusivamente dalle
imprese americane, per cui 'Europa & diventata il maggior fornitore di
mezzi di finanziamento per gli aliri; mentre le imprese comunitarie
incontrano spesso notevoli difficoltd per procurarsi i capitali necessari.
Se T’analisi & molto efficace non altrettanto si pud dire delle pro-
poste operative suggerite per dare soluzioni ai problemi elencati. La
mancanza di strumenti comunitari adeguati induce la Commissione
a ricorrere molto spesso all’espediente della « concertazione » mentre
sovente si accostano misure di possibile realizzazione immediata e
molto prossima ad altre che presuppongono pit lunghi tempi di ripen-
samento nei singoli paesi. In sintesi con il memorandum di politica in-
dustriale del 18 marzo, la Commissione sollecita il Consiglio dei mini-
stri per ottenere:

a - accelerazione di taluni lavori in cotso:

— la realizzazione del mercato unico, compresa la concertazione del-
le politiche degli acquisti pubblici o sernlpubbhm specie nei settori
della tecnologia avanzata;

— l’armonizzazione del quadro giuridico, fiscale e finanziario (di-
ritto. delle societa, armonizzazione fiscale, brevetti, progressi nella rea-
lizzazione del Mercato comune dei capitali);

— la politica commetciale, compresa ’armonizzazione delle poli-
tiche del credito all’esportazione.

b - L’adozione di proposte giad presentate al Consiglio, come ad .
esempio:

— la riforma del Fondo sociale;

— le misure proposte nel memorandum di politica regionale;

— T’adozione dello statuto di societad di diritto europeo;

— alcune direttive in materia fiscale.

c - L’esame e 'approvazione di taluni orientamenti od azioni di ca-
rattere nuovo:
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— la preparazione di una legislazione europea intesa a proteg-
gere I'ambiente naturale, il coordinamento dei lavori in corso in que-
sto settore e la concertazione in merito ai lavori iniziati nell’ amb1to
di altre organizzazioni internazionali;

- — Padozione di misure intese a rendere possibile la costituzione
delle imprese europee transnazionali in taluni séttori; -

—-i contratti comunitari di sviluppo per la promozione indu-
striale delle nuove tecnologie;

— la procedura di concertazione sui raggruppamenti industriali;

— Jl’esame annuale, da parte del Consiglio, dei risultati della con-
certazione delle politiche in materia di acquisti;

- — lintervento della Bei a favore delle concentrazioni transna-
zionali;

— lo sfruttamento in comune delle previsioni tecnologiche e la
organizzazione razionale della diffusione delle cognizioni;
| — uno sforzo di concertazione e d’azione in comune nei settori

oggetto di relazioni economiche esterne.

Infine, diverse indicazioni contenute nel presente memorandum so-
no dirette alle imprese e non richiedono decisioni da parte del Consi-
glio. Alcuni di questi orientamenti possono tuttavia essere considerevol-
‘mente assecondati dall’azione degli stati membri, Cid vale in parti-
colare per il progetto di Fondazione europea di gestione e di formazione.

Le reazioni degli stati membri e gli sviluppi successivi

Pochi giorni dopo la pubblicazione del memorandum della Com-
missione, il governo francese ha emanato un documento su « Le mo-
dalitd d1 rafforzamento della cooperazione. europea in materia d1 svi-
luppo industriale e scientifico ».

Richiamandosi alle decisioni del vertice europeo dell’Aja del 1° e 2
dicembre 1969, il governo francese ha proposto alcune azioni che « ap-
paiono, nel campo industriale, prestarsi megho di altre ad un’azione co- |
munitaria »:
industria nucleare (rtilancio della Comumta atomica secondo nuove
_hnee)
informatica (creazione di- un « grande 31stema per il trattamento e la
raccolta delle informazioni »);
elettronica (accordi fra le maggiori imprese europee favor1t1 dalla par-
tecipazione degli stati membri).

Tali azioni dovrebbero « iscrivetsi in una poht1oa concertata dalla
Comunitd tendente a rafforzare, nell’interesse comune e con azioni de-
finite in comune, le strutture industriali europee ». A tale scopo il
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governo francese propone:

- il rafforzamento delle strutture ( eliminazione degli ostacoli giu-
ridi-c1 al raggruppamento delle imprese; adozione dei « groupement
d’intérét économique » ed estensione a tutti i settori dell'impresa co-
mune prevista nel Trattato Furatom; sviluppo dell’azione della Ban-
ca europea degli investimenti); :

b - 1a concertazione delle commesse (favorire la specializzazione e
la creazione di imprese multinazionali ed assicurare la preferenza co-
munitaria per gli acquisti di prodotti a tecnologia avanzata; messa a
punto di un sistema sperimentale per il coordinamento delle commesse
pubbliche in alcuni settori a tecnologia avanzata);

¢ - una disciplina comune degli aiuti alle imprese (evitare, sotto
pretesto di -azioni tegionali, la corsa agli a1ut1 alle industrie pid dina-
miche);

d - la concertazione dei paesi membti rispetto agli investimenti
stranieri (con la creazione di un Comitato di esperti e di rappresentanti
della Commissione per dare un parere sui progetti di investimenti
stranieri nella Comunita di rilevante importanza);

e - la riforma del Fondo sociale.

I1 governo francese ha quindi optato in primo luogo pet azioni limi-
tate e concrete pur allineandosi sostanzialmente alla « filosofia » del
memotrandum della Commissione. A

In una posizione opposta a quella francese, il governo tedesco as-
sume un atteggiamento totalmente liberista: la politica industriale deve
essere determinata dalla politica economica generale e suo obiettivo &
di promuovere la crescita dell’insieme dell’economia aumentando la
produttivitd; essa deve incitare le imprese ad accrescere il loro rendi-
mento in una situazione di concorrenza effettiva all’interno della Co-
munitd e con il mondo estetno: « sarebbe assolutamente necessario crea-
re le condizioni volute per una libera attivitd economica fondata sulla
concotrenza e sulla divisione intetnazionale del lavoro ». Percio: eli-
minazione degli ostacoli tecnici agli scambi ed attuazione di una rego-
lamentazione armonizzata nei campi giuridico, fiscale e finanziario; libe-
razione completa degli appalti pubblici ma niente concertazione degli
acquisti e preferenze ai prodotti comunitari; gli investimenti dei. paesi
terzi, come mezzo petr accelerare lo sviluppo, non dovrebbero fare
oggetto di alcuna misura che vada oltre la semplice registrazione sta-
tistica; il progresso tecnologico va favorito ma senza limitare né falsa-
re. la concorrenza; la ristruttutazione delle imprese & compito delle
- imprese stesse, nelle forme piti opportune per sostenere la concorrenza
ed i poteri pubblici devono favoritla migliorando le condizioni generali
e garantendo una concorrenza effettiva, ed eliminando tutti gli ostacoli
che ancora si oppongono alla concentrazione delle imprese nella Comuni-
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t4; la Comunita dovrebbe rinunciare a prendere misure particolari per
favorire la cooperazione e la concentrazione al di sopra delle frontiere.

In conclusione: « Il governo della Repubblica federale tedesca
pensa che un mercato interno-liberato da ogni pastoia, una concorrenza
senza distorsioni e la liberta degli scambi coi paesi tetzi costituiscono le
migliori condizioni per permettere lo sviluppo e garantire ’esistenza di
un’industria con un’elevata produttivita ».

L’atteggiamento del governo italiano & stato espresso dal ministro
Moro nella seduta del Consiglio dei ministri della Comunita il 9 giugno
1970. - :

Preoccupato della posizione periferica dell’Italia rispetto ai poli di
sviluppo industriale dell’Europa Centro-settentrionale e dall’esistenza sul
piano nazionale di zone ultraperiferiche, il rappresentante italiano ha
collocato la politica industriale nel contesto pid vasto della politica
di integrazione economica, sollevando esplicitamente il problema del
Mezzogiotno. L'Italia ritiene pertanto che una « vera politica industria-
le non possa consistere soltanto nell’eliminazione degli ostacoli di ca-
rattere finanziario, fiscale, giuridico e tecnico che rendono pid diffi-
cile il naturale processo di concentrazione e fusione delle imprese, la-
sciando liberamente operare la concorrenza, fino alla creazione di impre-
" se dalle dimensioni « ideali » capaci di competere con le grandi imprese
estere e multinazionali: un tale approprio rischierebbe di aggravare gli
.squilibri regionali, terrebbe soltanto conto dell’aspetto produttivistico
e concorrenziale dello sviluppo industriale, ma ignererebbe proprio quei
problemi ... della superconcentrazione industriale, del superamento degli
squilibri regionali, della localizzazione dell’industria, dello sviluppo del-
Poccupazione nelle aree depresse; in breve degli aspetti territoriali del-
lo sviluppo industriale ». Di qui la necessitd che una politica industria-
le ed una politica regionale coerenti trovino il loro collegamento in una
politica economica a medio termine che non si preoccupi solamente, co-
me fino ad ora, « degli otientamenti quantitativi di larga massima ma
anche e soprattutto delle scelte qualitative ».

Per quanto riguarda le proposte della Commissione, Moto ha
dichiarato che I'Italia & d’accordo sulla necessitd di non rallentare i la-
vori comunitari in corso su tutte le misure destinate a facilitare indiretta-
mente lo-sviluppo industriale; e d’accordo sui raggruppamenti transna-
zionali di imprese, pur sottolineando i problemi e le caratteristiche
delle piccole e medie industrie; e d’accordo sul potenziamento della
funzione della Banca europea degli investimenti; ritiene possibile per
i settori a tecnologia avanzata una politica industriale comunitaria, risol-
vendo con un « pacchetto» sufficientemente ampio di azioni euro-
pee importanti i problemi del differente livello di sviluppo tecnologico
- dei paesi membri, e del « giusto ritorno », ed & aperta ad una coope-
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razione europesa mnecessatia per ragglungere in tali settori dimensioni
ottimali.

L’Ttalia & pure d’accordo sulla liberalizzazione delle commesse
pubbliche, da attuarsi perd gradualmente nei settorl sensibili, e sulla
riforma del Fondo sociale europeo.

" Su tutte queste azioni tuttavia I’accordo italiano & subordinato al-
la necessita di « tener conto di certe localizzazioni ». In sostanza la posi-
zione italiana — in netta contrapposizione con gli orientamenti di Bonn
— tende ad accentuare gli aspetti volontaristici della politica industriale
comune e a fornire questa ultima di un ulteriore obiettivo, quello « della
installazione di industrie e della creazione di posti di lavoro nelle reg1o-
ni periferiche ».

Le contrastanti reazioni al memorandum Colonna non hanno tut-
tavia impedito che le proposte comunitarie facessero qualche passo in-
nanzi nel cotso del successivo biennio.

Un Gruppo di politica industriale, composto di alti funzionari mi-
nisteriali e di membri della Commissione, ha depositato al Consiglio, nel-
Paprile 1971, un rappotto nel quale fa propne le principali conclusioni
del memorrandum

In primo luogo gli esperti ministeriali raccomandano I'introduzione
dei contratti comunitari di sviluppo per la produzione di-materiali ed
attrezzature a tecnologia avanzata: tali contratti verrebbero finanziati
dalle istituzioni comunitarie mediante sovvenzioni o prestiti per un
impotto non supetriore al 50% del costo della ricerca e rimborsabili
soltanto in caso di successo.

Allo stesso tempo & ritenuta indispensabile una concertazione
a livello comunitario in materia di grandi programmi di ricerca e di
sviluppo e di commesse pubbliche. Obiettivo di tale concertazione sa-
rebbe l'esame in comune delle prospettive di commesse e della pos-
sibilitd di procedere alla definizione degli orientamenti conformi allo
interesse dell’industria. Quest’ultima sarebbe quindi messa in grado
di programmare gli investimenti e le produzieni, di razionalizzare le
sue strutture e di standardizzare i suoi prodotti. Per evitare le conse-
guenze hegative della nozione del « giusto ritorno» tra le industtie
dei vari paesi, la concertazione delle commesse statali dovrebbe essere
estesa ad un numero sufficiente di settori, al fine di permettere a tutte
le industrie interessate di beneficianne; essa dovrebbe inoltre promuo-
vere il ricorso alle procedute di subappalto ed a consorzi multinazionali
europei.

Al fine di fac1htare il processo di concentrazione intereuropeo, &
proposta la istituzione di un #fficio comunitario per fornire alle imprese
consulenze giuridiche, finanziarie e fiscali sulle possibilitd di coopera-
zione a livello eutopeo. In una prima fase tale ufficio, che dovrebbe
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lavorare in stretto collegamento con organismi gis esistenti in questi set-
tori, dovrebbe avere esclusivamente compiti di informazione e di me-
diazione. Sotto il profilo finanziario, il potenziamento della Bauca euro-
pea per gli investimenti (Bei) dovtebbe agevolare la ristrutturazione
industriale, Oltre ad intensificare la sua attivitd a favore di grandi pro-
getti di ammodernamento o di riconversione delle imprese, la Bei po-
trebbe intervenire nel finanziamento di operazioni di concentrazione
e di progetti realizzati in comune da imprese appartenenti-a due o pid
stati membri. |

In attesa dello statuto di societdh commerciale europea, il rappot-
to raccomanda [I’adozione nella Comunitd della formula del Gruppo
di interesse economico (Gie). Creato in Francia allo scopo di fornire
alle imprese un quadro elastico di cooperazione il Gie ¢ una forma
giuridica intermedia tra la societd e ’associazione e consente ai parte-
cipanti di definirne le strutture con grande elasticita.

I problema degli investimenti Usa nella Cee

Contemporaneamente all’elaborazione del memorandum sulla po-
litica industriale, la Commissione si era preoccupata di approfondire
— con la collaborazione di un gruppo di esperti — il delicato problema
degli investimenti esteri in Europa e delle loro conseguenze sul processo
di integrazione. Questo tentativo ha dato origine, nel luglio 1969,
alla stesura di un rapporto sugli « investimenti esteri dei paesi terzi
nella Cee » che, pur essendo estremamente ricco di spunti e di consi-
derazioni interessanti, non & stato mai reso pubblico dalla Commissione
a causa delle divergenze politiche che esso ebbe a suscitare all’inter-
no stesso dell’Bsecutivo comunitario fin dal momento della sua pre-
sentazione. : .

Sta di fatto che Datteggiamento da prendere nei confronti delle
filiali di societd americane installate in Europa & determinante per
molti aspetti della politica industriale comune ed in genere per i futuri
sviluppi del processo integrativo. La rilevanza del fenomeno dal punto
di vista quantitativo & stata messa in rilevo da importanti studi nel
corso degli ultimi anni®,

~ Non appare quindi necessario insistere su questo ‘aspetto — per
certi versi tuttavia preoccupante — nel corso della presente indagine,

6 Cfr., fra i pili noti:
C. Layton, "Transatlantic investiments, The Atlantic Institute, Paris, 1966; J. T
Servan-Sch1e1ber Le defi americain, Denoel Paris, 1968; Soris, Gli effettz deglz in-
vestimenti esteri nell’industria ztalmna Ttas- Kompass 1968 ] H. Dunning, The
Role of American Investment in the British Economy, PEP, febbraio ’69.
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Vi sono invece altri due aspetti dell’estensione degli investimenti
diretti e delle prese di controllo da parte di societd americane che
devono essere sottolineati in questa sede per i loro riflessi sugh sviluppi
prospettivi dell’integrazione comunitaria:

a - Dal punto di vista del « comportamento s delle imprese ame-
ricane sul mercato europeo si pud osservare che: :

— le imptese americane attingono in Furopa stessa la maggior
parte dei fondi con i quali finanziano i propri investimenti e I’acquisto
di imprese europee; per cui, in ultima analisi, & il risparmiatore europeo
che procuta le risorse con cui I'industria americana si espande nella Co-
munita;

— le imprese americane riescono sovente a « negoziare » il regune
fiscale cui sono sottoposte, oppure a sfuggire in.parte al fisco, con il
risultato di porsi in condizioni piti favorevoli di concorrenza nei con-
fronti delle imprese europee; '

— le imprese americane beneficiano della « guerra delle sovven-
zioni » che si combattono i paesi europei per attirarle sul loro terri-
torio, per cui ottengono aiuti statali che spesso superano il 50% del
Valore degli investimenti;

— le filiali americane non esportano la loro produzione negli
Stati uniti, per non far concorrenza alle societd-madri, per cui soltanto
" le imprese europee che sfuggono al controllo americano possono vendere -
nel mercato americano; I'equilibrio nel commercio Cee/Stati Uniti non
risente certo favorevolmente di questa situazione.

b - Per quanto riguarda invece le reazioni degli stati membri allo
estendersi del fenomeno e le conseguenze di tali reazioni sul processo
integrativo possiamo annotare: _

— GIli stati membri — desiderando profittare al massimo indivi-
dualmente degli svariati apporti (in capitale, tecnologia, management)
che accompagnano gli investimenti americani — si comportano come
concorrenti e amplificano le loro rivalitd a prezzo di inutili ed evi-
denti sprechi di risorse (sgravi fiscali, aiuti finanziari). Tuttavia, volen-
do cohtemporaneamente proteggersi contro certe rlpercusslom spia-
cevoli del fenomeno (trasferimento di centri di decisione all’estero, ti-
duzione di effioacia e limiti di estensione alle politiche nazionali), sono
spesso indotti a espedienti protezionistici che, assunti unilateralmente,
accentuano gli ostacoli al processo di integrazione.

— Preoccupazioni crescenti di fronte a sistematiche e sempre pid
estese prese di controllo sulle industrie nazionali e su particolari set-
tori considerati strategici o determinanti ( petrolio, informatica, macchi-
ne utensili) determinano nei singoli paesi reazioni di difesa verso ulte-
riori costituzioni di attivo da parte di non nazionali. Queste reazioni, diri-
gendosi indiscriminatamente verso gli investimenti diretti di provenien-

69



za estera, finiscono per scoraggiare I'auspicata integrazione delle strut-
ture comunitarie ed in patticolare la costituzione di imprese o gruppi
intereuropei.

— La presenza di filiali americane in alcuni settori chiave fra
quelli a tecnologia avanzata lascia planare seri dubbi sulla efficacia delle
azioni concrete proposte a livello dei sei (e dei dieci) per sviluppare
in comune le tecnologie avanzate. In particolare, le imprese americane
finirebbero pet beneficiare delle commesse pubbliche comunitarie e per
aggiudicarsi la maggior parte -delle risorse messe in comune dai sei
nell’interesse delle proprie industrie di punta oggi insufficientemente
sviluppate per mancanza di un consistente « marché artificiel ». Si pro-
durrebbe quindi un singolare circolo vizioso. Le imprese americane con
le risorse raccolte in Furopa attraverso il mercato delle euroemissioni
pottebbero finanziare in patria attivita di ricerca e sviluppo da espot-
tare verso le proprie filiali in Furopa per acquisire le commesse comu-
ni faticosamente costituite dai sei.

Gli aspetti che abbiamo indicato i paiono abbastanza tilevanti
pet chiarire come il problema degli investimenti americani e quello
della presenza di filiali di societd Usa solidamente installate all’interno
del Mec siano pregiudiziali all’azione delle soluzioni integrative previste
dalla Comunitd per il settore industriale.

In particolare, in tema di concertazione di commesse pubbliche, la
possﬂmhta di prevedere una preferenza per i prodotti «autenticamente
europei » in certi settori di punta pone un delicato problema politico
sul quale I’accordo fra i paesi membri & lungi dall’essere raggiunto.

La posizione dell’ltalia

Di fronte alla citata varietd di opinioni — in alcuni punti sensibi-
mente divergenti — ed in presenza di ostacoli politici tuttora rilevanti,
appare difficile prevedere i temi su cui concretamente verrd costi-
tuita I'integrazione dei sistemi industriali europei ed i tempi in cui cid
sard possibile, L’ingresso della Gran Bretagna appare del resto assoluta-
mente determinante per gli orientamenti che verranno in def1n1t1va
scelti a tale proposito.

Volendo tuttavia considerare appianate le divergenze di valu-
tazione sul memorandum della Commissione (divergenze che, del resto,
sono apparse molto pid sfumate allinterno del « gruppo di politica
industriale ») e ipotizzando la definizione di uno « status » general-
‘mente. accettabile per le filiali europee di imprese americane, possiamo
concludere che, in campo industriale e tecnologico, il processo di inte-
grazione dovrebbe evolvere in tre direzioni tra loro coordinate e stret-

+
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tamente interdipendenti: .

— concentrazione su programmi comuni degli sforzi nazionali di R
& D e di promozione delle tecnologie avanzate;

— coordinamento della domanda pubblica dei paesi membri (con-
certazione delle commesse pubbliche, particolarmente di quelle che
interessano la ricerca e la ‘tecnologia);

— creazione di strutture operative multinazionali atte a recepire
gli impulsi- provenienti dal coordinamento e dalla concentrazione della
domanda pubblica senza potre ai singoli paesi il problema di un rigido
equilibrio (juste retour) fra quanto viene trasferito a livello sovranna-
zionale e quanto ci si attende di ritorno in termini di contratti o di fat-
turato per le singole imprese nazionali,

L’ipotesi tendenziale & la creazione di un sistema industriale euro-
peo, dotato di dimensioni sufficienti (dimensione di mercato e dimen-
sioni delle unitd produttive) per alimentare un proprio autonomo pro-
gresso su unha gamma piuttosto’ estesa di tecnolog1e :

Si tende cosi a superare, con volontd politica autonoma, i vincoli
deterministici della divisione internazionale del lavoro e della suboz-
dinazione alla tecnologia d’oltre Atlantico affrontando progressivamente
e con successo anche produzioni che non sono tecnologicamente « ma-
ture » neanche negli Stati uniti (per esempio: sistemi integrati di
trasporto, telecomunicazioni, sistemi di difesa dell’ambiente umano
e naturale, sanit, educazmne ecc.).

Questa ipotesi evolutiva non appare smentita dalle conclusioni del-
la citata conferenza europea di Venezia (20-22 aprile 1972), in cui tut-.
tavia sono emerse considerazioni che erano rimaste alquanto in om-
bra nel rapporto Colonna, Ci riferiamo in particolare:

— alle esigenze connesse ad un tipo di sviluppo industriale che
tenga maggiormente conto dello sviluppo dei bisogni collettivi legati
alla « qualita della vita ».

— alle aspirazioni delle classi lavoratrici e dei loro rappresentanti
pattitici e sindacali ad una maggior partecipazione sia alle scelte di
politica industriale che a quelle di gestione delle unita operative. |

In questa ipotesi di evoluzione, il sistema industriale italiano
dovrebbe trovare una sua collocazm«ne in una comunitd industriale
dinamica che, pur agendo in base a decisioni collegiali e ricercando una
equa ripartizione di sforzi finanziari e di « fall-out » tecnico-scientifici
fra i diversi paesi membri, si propone tuttavia un rafforzamento globa-
le della propria competitivitd e ~un ’estensione settoriale delle proprie
capacita di espavnsm«ne

Tutto cid fa nascere senza dubbio il rischio di una supetconcentra-
zione di iniziative industriali e tecnologiche nelle aree piti avanzate del
Centroeuropa.
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Tuttavia — nel sistema economico in cui bene o male 'Europa occi-
dentale intende mantenersi — le scelte di localizzazione intervengono
in definitiva in base a valutazioni di convenienza delle singole imprese
e Pobiettivo dei poteri pubblici non pud essere che quello di un inter-
vento articolato per spostate i parametri di tali convenienze a favore
delle zone periferiche.

Purtroppo — nel contesto degli obiettivi attuali di sviluppo indu-
striale e tecnologico dei sei — il tentativo italiano di agganciare la
politica tetritoriale alla poht1ca industriale comune rischia di creare qual-
che confusione e di rendere pid problematica la realizzazione degli obiet-
tivi che ciascuna delle due politiche si prefigge.

In sintesi si puo indicare che:

— obiettivo della politica industriale & la competitivita delle im-
prese e dell’intero sistema industriale e quindi il trasferimento delle
risorse, umane e finanziarie, verso settori pid dinamici 0 a pit elevata
produttwata '

— obiettivo della poht1ca regionale & il riequilibrio del territorio,
ciot una ripartizione piti omogenea delle risorse fra le varie zone di un
paese o di una comunita.

La ricerca di una maggiore competitivitd non & necessariamente
favorita dall’imposizione di insediamenti prioritari, semmai & lo svi-
luppo regionale che non pud prescindere da considerazioni di competi-
“tivitd e di rendimento delle nugve iniziative create trasferendo risorse
finanziarie verso le « regioni periferiche ».

Quindi sono piuttosto le considerazioni di politica industriale che
possono favorire la realizzazione degli obiettivi regionali della Comunita
e non viceversa. In tal modo il discorso impostato nel memorandum ita-
liano e nelle dichiarazioni del Ministro degli esteri pud facilmente essere
capovolto, fornendo anzi pretesti critici nei confronti della politica di
industrializzazione del Sud.

Inoltre, a torto o a ragione, la Commissione ritiene che la esisten-
za di ostacoli indiretti allo sviluppo dell’industria su base commumnitaria
(ostacoli tecnici agli scambi, divergenze delle disposizioni giuridiche, fi-
scali e finanziatie, ostacoli' alle fusioni transnazionali, alla raccolta dei
capitali sui ‘mercati vicini, all’accesso ai pubblici appalti, ecc.) impedisca
alle imprese europee di adeguar31 pienamente, pet dimensione e strategia
operativa, alle nuove dimensioni del mercato. L’inserimento di vincoli
territoriali all’integrazione industriale dei sei, potrebbe costituire un
freno proprio nel momento in cui si avverte, anche presso gli impren-
ditori, la necessitd di una maggior liberalizzazione tecnica.
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Competitivita, impresé pubbliche e sindacali

Di fronte alle iniziative proposte dalle Commissioni e appoggiate da
alcuni importanti membni della futura Comunitd a dieci, la posizione
italiana non pud dunque limjtarsi a considerazioni territoriali o a far
presente « 1 problemi e le caratteristiche delle piccole e medie imprese ».
Piuttosto 1’argomentazione dovrebbe- tendere a valorizzare le capacita
attuali di certi settori dell’industria italiana (siderurgia, chimica, elettro-
nica per beni di consumo e componentistica, costruzione di mezzi di tra-
sporto, ecc.) in modo da assicurare la promozione di iniziative comuni .
anche nei settori in cui la nostra industria possiede specifici « Know-
how » e capacitd di penetrazione concotrenziale sui mercati vicini.

Se le azioni comuni mirano a rendere possibili dimensioni ottima-
li delle unita produttive € maggiori occasioni di inhovazione tecnologica,
bisogna che l'industria italiana non sia esclusa da questo processo, ma
trovi un posto adeguato nella « ripartizione intercomunitaria del la-
voro » che da tali iniziative potrebbe derivare.

Anche qui il discorso settotriale prevale su quello tetritoriale im-
ponendo scelte coerenti e selettive a livello di programmazione nazio-
nale. Il perseguire una politica di industrializzazione genetica potrebbe
infatti rivelarsi dispersivo e dannoso di fronte alle esigenze di raffor-
zamento della competitivitd che sono implicite nel programma comuni-
tario. . :

Un altro aspetto problematico per il futuro della politica econo-
mica dell’Italia nel quadto di un’economia industriale in via di integra-
zione riguarda la posizione delle aziende italiane nella creazione di strut-
ture imprenditive multinazionali. E ‘chiaro che il controllo sistematico da
parte di « managers » di altre nazionalita sarebbe inaccettabile; pertanto
in alcuni casi (pochi o molti a seconda delle attuali e prospettiche
nostre « capabilities » manageriali e operative) le nostre imprese do-
vrebbero essere in grado di assumere una posizione di « leadership »
all’interfio dei gruppi multinazionali. '

Come corollario, resterebbe da definire la posizione delle imprese
italiane a partecipazione statale nel processo di multinazionalizzazione
delle strutture imprenditoriali nella Cee. La posizione di queste imptese
¢ di particolare rilievo in Italia: da un lato perché fra di esse sono rap-
presentati alcuni « punti di forza » della nostra economia industriale
dal punto di vista delle dimensioni delle unitd operative, della effi-
cienza produttiva e delle capacitd manageriali; dall’altro, perché esse
rappresentano uno strumento essenziale di politica economica specie
agli effetti della politica territoriale. _ ,

Una emarginazione delle imprese pubbliche da un processo di mul-
tinazionalizzazione che coinvolgesse i piti importanti gruppi industriali
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ptivati potrebbe risultare estremamente pericolosa.

Rimanendo escluse dal processo di internazionalizzazione le im-
prese pubbliche finirebbero per accentuare il loro carattere nazionale
con minori possibilitd di accedere alla « domanda europea » di tecno-
logie avanzate e con notevoli rischi di trovarsi sottodimensionate ti-
spetto ai muovi giganti paneuropei. Ne verrebbe forse accentuata la lo-
to « finalizzazione » allo sviluppo territoriale, ma ne risulterebbe seria-
mente compromesso quel carattere di efficienza e di competitivitd inter-
nazionale che ne fa tuttora uno dei pit efficaci strumenti di intetvento
pubblico sulle strutture industriali.

Un’ultima considerazione — legata al tipo di impostazione con-
cotrenziale implicita nel rapporto Colonna e in genere- nella politica
industriale comune — si ricollega al movimento sindacale italiano e
ad alcune teorie — da esso recepite — circa la possibilita di conside-
dare i livelli salariali come « variabile md1pendente » nell’equazione
di sviluppo dell’economia nazionale. 7 '

Tale valutazione — mon priva di fondamento nell’ipotesi di una
economia autarchica o comunque dotata di efficaci strumenti di pro-
tezione contro le influenze estérne — & assolutamente inaccettabile nel
quadro di un’economia industriale integrata.

L’evoluzione dei livelli salariali, come quella dei.prezzi e dei con-
sumi individuali, & trascinata, in condizioni di apertura dei mercati
nazionali, dalle corrispondenti evoluzioni esterne; I'effetto di contagio
" & tanto pid rapido quanto maggiori sono le interdipendenze e le possibili-
ta di contatto extranazionali delle forze politico-economiche che agisco-
no nella contrattazione salariale. ' ’

In tal senso il livello salariale dei lavoratori italiani ha potuto es-
sere elevato sino a livelli europei non solo grazie alle lotte sindacali, ma
anche in vittd di un obiettivo impulso all’imitazione nei confronti dei
partners europei, che spingeva a situare gli equilibri competitivi della
industria nazionale su condizioni pid favorevoli ai lavoratori.

Parimenti, I’apertura dell’economia italiana e l’integrazione com-
metciale con i paesi membri rende estremamente precatrie conquiste sa-
lariali che si situino al di sopra di tali livelli competitivi; il gioco del-
la concorrenza e la penetrazione delle imprese estere rischia di spez-
zare tali equilibri attraverso il deficit della bilancia commerciale a pid
contenuti livelli occupazmnah
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V. Politica regionaﬂe

I termini del problema

Per molteplici ragioni'si pud affermare che dimensione regionale e
dimensione europea, Tungi dall’essere contraddittotie, sono fra loro stret-
tamente complementari, In effetti la configurazione di entita territo-
riali caratterizzate da interessi e aspirazioni comuni o simili dei resi-
denti pud consentire il confronto, a livello federale, di volonta politiche
- pid precise ed omogenee di quelle che tiescono ad esprimersi oggi attra-
* verso le delegazioni nazionali a Bruxelles.

" Cid nondimeno I’elaborazione di una politica territoriale da par-
te delle autoritd comunitarie non solo & in ritardo rispetto ad altre
politiche comuni, ma si rivela tuttora molto problematica.

Non tutti gli stati membri della Cee possiedono del resto una
sttuttura politico-amministrativa fondata sull’autonomia regionale: tutti
considerano perd obiettivi fondamentali delle rispettive politiche econo-
miche la correzione degli squilibri territoriali di reddito e il manteni-
mento di condizioni di pieno impiego a livello regionale.

Sei politiche territoriali non coordinate si innestano .dunque su
situazioni geografiche, politiche, culturali e di reddito estremamente
diversificate. Anche le « diseconomie di localizzazione » che questi inter-
venti tendono a compensare sono di natura eterogenea. Accanto ad
aree periferiche (Berlino, Normandia, Venezia Giulia) emarginate ri-
spetto alle correnti di traffico create dalla integrazione comunitaria,
troviamo regioni di antica industrializzazione, oggi in declino per le
difficolta di sviluppo dei settori piti rappresentativi della loro economia
(catbone e acciaio nel bacino di Liegi, nel Limburgo e mella Saar); e
ritroviamo anche le aree di sottosviluppo storico come il mezzogiorno
in Ttalia, ’Aquitania o il Midi in Francia.
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* Situazioni eterognee di sottosvﬂuppo e diversi livelli di diseco-
nomie, affrontati tuttavia da ciascun paese con strumenti per lo pid
analo-ghl (abbuoni di intetesse, sgravi fiscali, sovvenzioni a fondo per-
duto sull’acquisto dei terteni, dei macchinari, ecc.), talvolta particolari
(imprese a partecipazione statale in Italia, commesse pubbliche e tariffe
preferenziali in Germania).

L’importanza e l'urgenza di questi obiettivi di riequilibrio terri-
toriale nei sei paesi si sono accentuate proprio in conseguenza dell’inte-
grazione fra le economie dei sei e dell’accresciuta pressione della con-
cotrenza internazionale. Questa ultima, diffondendo il pregresso tecno-
logico, ha accelerato le trasformazioni strutturali dell’economia ed ha
finito per far risaltare in ciascuno dei sei Paesi debolezze antiche e nuove.

Contemporaneamente si diffondevano e si generalizzavano le misu-
re di intervento, aumentava il livello delle sovvenzioni, se ne estendeva
il campo di applicazione.

In base ai calcoli dei servizi della Commissione, nei primi anni
del Mercato comune soltanto nel Mezzogiorno d’Ttalia — le cui carat-

teristiche di zona sottosviluppata erano indiscutibili — si raggiungeva
il 309 di sovvenzione (in varie forme) rispetto al valore dell’in-
vestimento effettuato o previsto. Altrove esistevano aiuti moderati o
niente del tutto. Ma, in pochi anni, si & assistito ad una vera e propria
scalata; gli stati membri della Cee — perseguendo in ordine sparso
gli stessi obiettivi — si sono fatti concorrenza pet attirate nuovi investi-
menti nelle tegioni che ciascuno di essi riteneva « sottosviluppate » o
comungue da sviluppare. Cosi — sempre secondo i calcoli della Com-
missione — in alcune regioni del Mezzogiorno & stato raggiunto un tasso
di sovvenzione pari al 35-409% dell’investimento; in Francia si sarebbe
addirittura superato questo livello; in Belgio e Lussemburgo si & arri-
vati allegramente al 25% e in Olanda si tende a superare il 30%.

Queste percentuali — esprimendo valutazioni globali — inclu-
dono tipi di intetvento e di sovvenzione assai disparati e sono quindi
soggette ad ampie contestazioni; sembra tuttavia appurato che un indu-
striale volenteroso, giocando abilmente al rialzo con le varie ammini-
strazioni nazionali e locali, pud ottenere gratuitamente o quasi il
509 dei mezzi finanziari necessari alla propria iniziativa di inve-
stimento. Questa & del resto la strategia seguita dalle grandi imprese ame-
ricane che hanno installato filiali in Belgio, Olanda e Germania con ap-
porti di capitale proprio assolutamente itrisori rispetto all’entitd degli
investimenti effettuati. Nel gid citato rapporto dell’ambasciatore Co-
lonna di Paliano ad un convegno milanese ! troviamo le parole adatte

t G, Colonna di Paliano, La politica comunitaria delle strutture mclustrzalz
convegno Cismec, Milano, 19-20 giugno 1969.
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per descrivere questo fenomeno di sostituzione della concortenza fra le
sovvenzioni pubbliche. « E preoccupante assistere alla gara delle auto-
ritd pubbliche, nazionali € locali, dei nostri sei paesi, nel prodigare incen-
tivi all’insediamento di nuove attivitd. Questa gara sfocia in ogni caso
nella concessione di vantaggi sproporzionali alla necessita dell’insedia-
mento stesso; cid riduce il numero degli interventi attuabili con 1 mez-
zi finanziari disponibili, la cui entitd complessiva gia & insufficiente
per far fronte ai problemi di ristrutturazione. Inoltre, questa gara to-
glie ogni razionalitd nell’ubicazione di attivitd industriali che dovreb-
beto diventare competitive. Al quesito, perché un’imptesa straniera
si & impiantata sul loro territorio, le Amministrazioni pubbliche locali
o nazionali rispondono immancabilmente che cid & dovuto alle facilita-
zioni di ogni genere dai poteri pubblici. Eppure & sintomatico che su
200 societd americane impiantatesi nel Mercato comune ed alle quali
& stata rivolta la stessa domanda, neanche una abbia menzionato le faci-
litazioni suddette fra i cinque principali motivi delle loro decisioni di
insediarsi nella Comunita. Pertanto, gli aiuti hanno soltanto 1effetto di
spostare geograficamente, all’interno della Comunita, 1nsed1ament1 che
comunque avrebbero avuto luogo ». _

I1 rapporto aggiunge, per completare il quadro, che « talvolta aiuti
massicci vengono concessi per attirare nuove installazioni in regioni
floridissime, nelle quali non vi & alcuna sotto-occupazione ».

L’analisi & indubbiamente efficace anche se, criticando la assurda
prohferazmne dei regimi di aiuto in Europa, si £1n1sce per dimenticare
quello che & il problema di fondo di una politica europea di riequilibtio
territoriale e cioe il trasferimento di tisorse comuni verso le zone in cui
chiaramente i mezzi fmanz1a11 sono tanto indispensabili quanto insuf-
ficienti. '

Del resto, in un primo tempo le soluzioni escogitate dai servizi
della Comrmssmne per arrestare in qualche modo questa « surenchére »
di afuti tradirono preoccupazioni di equilibrio concorrenziale pit che in-
tenti di politica territoriale. Si voleva evitare che, attraverso differenze
troppo sensibili nelle sovvenzioni, le imprese installate nelle zone di svi-
luppo venissero a trovarsi in condizioni di vantaggio concorrenziale ti-
spetto a imprese dello stesso settore localizzate altrove. Si pensod quindi
ad una sorta di « codice di buona condotta », in base al quale, per alcu-
ne zone di sviluppo tipiche, fosse fissato un limite alle sovvenzioni
lecite. Il tentativo fu poi abbandonato, e non solo per 'evidente reti-
cenza delle amministrazioni nazionali a tollerare limiti cosi severi alla
propria sovranita territoriale. Da un lato -ogni calcolo di equivalenza
fra i vari tipi di intervento era soggetto a gradi elevati di arbitrio e a
possibilita infinite di contestazione. Dall’altro, I'approccio concottrenziale
per zone di intervento non risolveva i problemi della diversa entita
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degli squilibri da paese a paese, della loro crescente intollerabilitd so-
ciale, .degli scarsi effetti delle politiche territoriali 1a dove le diseco-
nomie di localizzazione sono veramente determinanti. -

E ben vero che le disposizioni degli articoli 92 e 93 del Trattato
conferiscono rilevanti poteri alla Commissione in tema di armonizza-
zione dei regimi mazionali di aiuto e in genere degli intetrventi territo-
riali anche specifici. ‘ :

Sta di fatto che — senza una strategia di sviluppo territoriale uni-
versalmente accettata e implicante opportune scelte di priorita — I'uti-
lizzazione degli strumenti istituzionali esistenti & risultata assai ardua
e comundue insoddisfacente. :

Le crigihi della strategia comunitaria

Fallito — o comunque accantonato — ’approccio concorrenziale,
la Commissione si decideva a dare uno sbocco piti concreto al tentati-
vo di elaborare una « politica regionale comune ». In veritd, gia nel
dicembre 61, una « Conferenza sulle economie regionali » otganizzata
dalla Commissione a Bruxelles proponeva alcune considerazioni inte-
ressanti:

— si constatava che gli strumenti utilizzati in ciascuno dei paesi
membri mostravano, malgrado la diversita delle situazioni, analogie di
comportamento evidenti da parte dei poteri pubblici nazionali;

— si avvertiva che, per molti aspetti, le politiche economiche e
sociali seguite dai paesi e anche le politiche comuni elaborate dalla
- Commissione (riduzione delle tariffe doganali, politica agricola, ecc.)
tendevano ad . avere effetti centralizzatori; |

— si sollecitava I'adozione di misure tendenti a spostare i capi-
tali e le tisorse tecniche vetso i lavoratori, piuttosto che favorire P’accu-
mulazione della mano d’opera presso i poli di sviluppo gid esistenti.

Successivamente la Commissione riprendeva questi temi in un ca-
pitolo "di politica regionale nel quadro del primo programma di po-
litica economica a medio termine ?

Dominato da preoccupazioni di produttivitd e di scarsitd di mano
d’opera nelle regioni industrializzate della Comunit ?, il primo ptogram-
ma comunitario sottolineava i rischi -connessi alla facile soluzione di
attirare le risorse umane dalle regioni meno sviluppate. Tale soluzione

4

2 Cfr. infra Cap. III par. 1.4.

3 Tali regioni costituiscono una fascia ristretta che si estende dall’Ttalia
nordoccidentale all’Olanda, disponendosi a lato delle valli del Rodano e del Reno.
Questa fascia copre approssimativamente il 3096 della supetficie comunitaria, rag-
gruppa il 45% della sua popolazmne e realizza il 60% del prodotto globale della
_sua economia. .
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comporta in effetti tre inconvenienti principali: .
minima utilizzazione delle infrastrutture nelle regioni periferiche (e
insufficiente rendimento delle medesime); :
emigrazione degli strati piG giovani e pit validi detla popolazione atti-
va di tali regioni, il cui sviluppo futuro risulta in tal modo ulteriormente
COmPromesso;
costi sociali crescenti e semptre meno sopportablh per le regioni indu-
strializzate. |

Tuttavia, anche in questo settore, le proposte operative del pro-
gramma non avevano lincisivitd dell’analisi. Da un lato il tentativo
di creare una tipologia delle regioni in difficolta (regioni petiferiche agti-
cole, regioni rurali mal collegate con i principali centri di sviluppo, re-
gioni in declino, regioni di frontiera, regioni superconcentrate) evitava,
‘ogni scelta di priorita fra situazioni territoriali cosi disparate.

Dall’altro, i rimedi proposti (poli di sviluppo e infrastrutture essen-
zialmente) tientravano fra quelli gid utilizzati — non sempre felice-
mente e comunque in piena autonomia — dagli stati membri nelle
rispettive politiche di riequilibrio territoriale.

Le proposte della Commissione

Il primo tentativo organico di ricondurre la problematica terri-
toriale (scalata delle sovvenzioni e riduzione degli squilibri) in un
quadro d’assieme sufficientemente armonizzato & compiuto dalla Com-
missione con la « proposta di decisione del Consiglio relativa all’orga-
nizzazione d1 mezzi d’azione della Comunita in matena di sviluppo
regionale » * -

La Comm1331one riconosce innanzi tutto che « lo sviluppo armo-
nioso delle attivitd economiche all’mterno della Comunitd — Che Pat-
ticolo 2 del Trattato di Roma assegna come obiettivo alla Cee — non-
pud risultare dalla semplice apertura delle frontiete e dal libero gioco
della concorrenza ». Questa affermazione non & di poco conto, quando
si ricordi la tenacia liberoscambista di molti documenti comunitari.

La Commissione osserva anche, molto opportunamente, che «le
azioni di politica regionale condotte dagli stati non sono state in grado
di controbilanciare in misura” apprezzabile le tendenze naturali delle
imprese a installarsi nelle regioni in cui le economie esterne sono pid
rilevanti, ciod nelle regioni gia sviluppate ».

»

4 La proposta & accompagnata da una Nota sulla politica regionale wnella
Comunitd e da due voluminosi allegati relativi a: La politica regionale nei singoli
stati membri: il bilancio analitico della evoluzione regionale nella Comunita (1955-
1965). Cfr. doc. Com (69) 950 del 15 ottobre 1969,
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- Si riconosce quindi che la realizzazione del Metcato comune, ha am-
pliato, anziché ridurre, le distanze fra regioni industrializzate e regioni
periferiche; ma soprattutto si constata che le politiche sin qui seguite
dagli stati membri — con varietd di strumenti e largo dispendio di
mezzi — sono state lungi dal fornire risultati apprezzabili. Comunque
questi ultimi non sono apparsi conformi né agli obiettivi dei governanti
né alle aspettative delle popolazioni meno favorite dal progresso eco-
nomico. Questa constatazione & valida per tutti i Paesi, anche se assu-
me particolare gravitd per 'Ttalia, vista la dimensione degli squilibti pre-
‘esistenti e di quelli generati nel ventennio postbellico. Il documento del-
la Commissione formula poi un apprezzamento che & essenziale per le
sué implicazioni sui futuri sviluppi dellintegrazione comunitaria e in
particolare sui tecenti progetti di unione monetaria. « Gli equilibri eco-
- nomici fondamentali, sia in tema di stabilitd monetatia sia per quanto
concerne la bilancia dei pagamenti, sono difficili da ottenere contem-
poraneamente nei sei Paesi se si mantengono le attuali strutture re-
gionali. Divergenze troppo marcate fra paese e paese nella ripartizione
delle regioni sottosviluppate o in declino determinano inevitabilmente
tendenze divergenti nella qualith e nellintensita dello sviluppo,- renden-
do estremamente aleatorio il mantenimento dei suddetti equilibri ».

Questo tema ci sembra fondamentale alla luce delle decisioni rela-
tive all’'unione economica e monetaria’; esso costituisce probabilmente
la ragione di fondo per provare il carattere inevitabile, o indispensabile,
di una politica regionale comune nel quadro di un processo di integra-
zione che si ponga come obiettivo I'unione monetaria fra i sei.

‘Precisati questi obiettivi di fondo — che in parte erano gia stati
sottolineati da documenti precedenti — Jla Commissione si addentra
per la prima volta nella formulazione, sta pur vaga, di un « iter » opera-
tivo., Questo si articola sinteticamente in tre punti:

1 - La Commissione delle Comunita europee procede regolarmente
con ciascuno stato membro, all’esame della situazione delle regioni per
le -quali & particolarmente urgente un piano di sviluppo. L’esistenza di
una situazione di urgenza ¢ presunta per i seguenti quattro tipi di
regioni:

a - in ritardo di sviluppo, soprattutto a causa della prevalenza delle
attivita agricole;

b - in declino, a motivo dellevoluzione delle attivith economiche pre-
- valenti;

c - frontaliere, qualora sia particolarmente avvertita la necessitd di un
coordinamento tra stati membri;

d - regioni nelle quali si constata una disoccupazione . strutturale.

5 Cfr. infra cap. III par. 5.

80



2 - I piani di sviluppo regionale devono riguardare quanto meno:
.a - Panalisi della situazione e delle tendenze (situazione demografica,
occupazione, prodotto regionale, struttura settoriale, infrastrutture);

b - le azioni previste, con il relativo calendario di attuazione, e con I'in-
dicazione delle autorita responsabili; '
¢ - il finanziamento pubblico, € le prospettive di investimenti privati.

3 - La Commissione non si limita a trasmettere agli stati membri
dei pareri e delle raccomandazioni (con la semplice approvazione dei
singoli piani di sviluppo regionali). L’art. 6 della proposta di decisione
precisa infatti che, « oltre ad un impiego coordinato dei mezzi d’azio-
ne di cui dispone la Comunita in vista delle disposizioni dei Trattati, il
finanziamento delle misure previste dal piano di sviluppo regionale
pud formare oggetto di un aiuto comunitario sotto forma di bonifici di
interessi, o di concessione di garanzie per i mutui erogati dalla Banca
europea per gli investimenti, o da altri istituti finanziari ».

La proposta dell’esecutivo del Mec prevede dunque la creazione di
un Fondo europeo per lo sviluppo regionale, gestito dalla Commissione
e alimentato da fondi comuni, il cui compito dovrebbe essere quello
di fotnite mezzi finanziari a tassi di interesse ridotti per i piani di
sviluppo regionale di interesse comune. Si prevedono anche la crea-
zione di un Comitato permanente di sviluppo regionale e I’aumento
delle possibilita di azione della Banca europea degli investimenti.

La Commissione non indica ulteriori strumenti per attuare a livello co-
munitario quel trasferimento di risorse verso le zone meno favorite che
in definitiva & il compito di ogni politica regionale.

Insiste tuttavia sul ruolo delle infrastrutture come « fattore di
localizzazione »; dove per infrastrutture non si intendono soltanto i mez-
zi di trasporto e di comunicazione, ma anche e soprattutto adeguate do-
tazioni in alloggi, servizi e attrezzature collettive.

« Inchieste effettuate presso gli imprenditori, gli istituti di credito
e le amministrazioni pubbliche hahno evidenziato I'importanza delle
infrastrutture, intese in senso lato, nelle decisioni di localizzazione delle
imprese » — osserva il documento, precisando che «la dotazione in
infrastrutture ha peso uguale se non superiore a quello di altri incentivi
pit tangibili e qualificabili quali i regimi fiscali, le sovvenzioni, gli
abbuoni di interesse. Solo a partire da un certo tessuto infrastrutturale
si possono infatti determinare quelle « economie esterne » che gli opera-
tori considerano fattore essenziale per la localizzazione e lo sviluppo
delle attivitd economiche. In tal senso, al limite, Poggetto della politi-
ca, regionale pud essere proprio I’organizzazione delle economie esterne ».

- Si delinea in tal modo una « filosofia » comunitaria in tema di poli-
tica regionale: fondata da un lato sulla volonta di realizzare un miglior
equilibrio regionale attraverso interventi di infrastruttura e tendente
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dall’altro a scoraggiare: le politiche nazionali di incentivadzione diretta
all’insediamento di imprese industriali.

A completare questa filosofia manca perd, la def1mz1one di un
criterio generale di ripartizione delle risorse disponibili per una politica
regionale comune, cioe lindicazione di criteri di prioritd fra problemi
regionali di natura sovente prossima, ma di entitd sostanzialmente
diversa. :
~ Riteniamo che un tale critetio dovrebbe essere conforme alla di-
stribuzione territoriale delle offerte di impiego e alle condizioni di
reddito delle popolazioni e consentire un trasferimento di capitali e di
unitd produttive vetso i territori nei quali le risorse umane non sono
sufficientemente utilizzate, attenuando cos{ progressivamente il dolo-
roso fenomeno delle grandi migrazioni nazionali ed internazionali. Ma
un tale orientamento non appare per ora nei documenti comunitari, In
realta, ancora una volta, la proposta della Commissione tradisce I'imposta-
zione liberoscambista della politica di Bruxelles e rivela il timore che
. cente azioni pubbliche in favore delle zone depresse frenino o ostacolino

la libera concorrenza fra le imprese. E qui & facile obiettare che la libera
concotrenza non deve essere considerata come una cristallizzazione di
situazioni di fatto, di origine stotica e sociopolitica, ma come un obiet-
tivo da perseguire eliminando precisamente le cause che sono all’origine
del sottosviluppo economico di certe aree.

P

Sviluppi successivi e conseguenze per I'ltalia

11 Consiglio dei ministri ha bensi accolto favorevolmente, gia
nel dicembre ’69, le proposte della Commissione per una politica « glo-
bale » di assetto territoriale nella Cee, ma non ha riservato ad esse
~~ almeno fino ad oggi — alcuno sviluppo concreto. L’Esecutivo Mal-
fatti ha pertanto deciso di puntare su alcuni obiettivi parziali, inqua-
drabili tuttavia nello schema generale dianzi esposto.

In questa prospettiva la Commissione ha presentato al Con51gho
una proposta di regolamento che prevede misure specifiche per la crea-
zione e 'ampliamento degli investimenti produttivi nelle « regioni agti-
cole prioritarie » 6.

Le azioni della Commissione e degli stati membri intese a stimola-
re, nel quadro delle operazioni di sviluppo, Pinsediamento di imptese
economicamente sane dei settori industriale, artigianale e dei servizi
possono riassumersi come segue:

a - la Commissione concedera alle imprese economicamente sane

6 Cfr. doc. Com. (71) 500, Bruxelles, 26 maggio 1971.
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dei settori industriale, artigianale e dei servizi, un premio speciale di
1.500 unitd di conto per posto di lavoro creato ed occupato da agricol-
tori che cessino lattivitd agricola o dai loro discendenti diretti per i
progetti che si iscrivono nel quadro delle operazioni di sviluppo, prele-
vando i fondi a tal fine necessari dalla sezione « Orientamento » del Fon-
do europeo agricolo di orientamento e garanzia;

b - la Commissione concedera alle imprese un bonifico d’interessi
per i prestiti destinati ad investimenti produttivi per 1 progetti che si
iscrivano nel quadro delle operazioni- di sviluppo; :

c - la Commissione si adoprera, affinché gli obiettivi perseguiti
con le operazioni di sviluppo regionale siano raggiunti nella maniera pia
efficace possibile. Le misure attualmente studiate dalla Commissione
col concorso degli stati membri, le quali tendono a .coordinare i regi-
mi generali di aiuti a finalitd regionale, daranno un efficace contributo
al rafforzamento dell’azione degli stati membti in materia di aiuti nelle
regioni agricole prioritarie situate alla periferia della Comunita poiché
cesserd la tendenza all’aumento in materia di aiuti fra gli stati membri
e sard limitata all’intensitd di questi aiuti nelle regioni centrali.

Solo quest’ultimo, fra i punti citati, ha suscitato 'immediato inte-
resse del Comsiglio che — fondandosi ancora una volta sul consacrato
principio dell’equiconcorrenzialitda — ha adottata il 20 ottobte 1971 la.
prima decisione in tema di « regimi generali di aiuto a finalitd regio-
nale » 7. La decisione riguarda la compatibilitd con il mercato comu-
ne (art. 93 del Trattato) degli aiuti a finalitd regionale e settoriale con-
cessi nelle « regioni centrali » della Comunita e ciog su tutto il territorio
dei sei all’infuori di Berlino e di parte della Baviera in Germania, del
Sudovest francese e del Mezzogiorno in Italia.

Per le regioni centrali viene introdotto un limite superiore uniforme
(20% ) per gli aiuti concessi alle imprese in qualsiasi forma, si fissa
un metodo comune di valutazione dell’« equivalente-sovvenzione », si
richiede la « traspatenza » negli aiuti concessi alle imprese e si valutano
le ripercussioni degli interventi settoriali ai fini dell’equilibrio con-
correnziale del Mercato comune.

Questa decisione indurra 1nev1tab11mente la Commissione di Bru-
xelles a esercitare un controllo pid severo sui regimi di aiuto vigenti
per le zone depresse del Centronord in Italia € ad intetessatsi pidi a fon-
do delle misure di intervento che potranno essere adottate dagli orga-
nismi regionali nell’Italia centrosettentrionale in base alla delega di
poteri recentemente decisa dal Patlamento nazionale. Né dovrebbero
mancare le ripercussioni — sempte a titolo dell’art. 93 del Trattato —
-sugli intetventi settoriali aventi particolare « specificita » reglonale

7 Cfr. J.O. des Commummtés Européennes del 4 novembre 1971.
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(cfr. industria tessile). Anche in questi casi la decisione del Consiglio
offre alla Commissione — limitatamente alle zone centrali quindi, per
I'Ttalia, al Centronord — maggiore autoritd e specifici criteri di inter-
vento, sia pure, ancora una volta, in senso esclusivamente negativo.
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V. Politica agricola

Gli obiettivi generali

L’art, 39 del Trattato Cee 111ustra chiaramente le flrnahta della
politica agricola comune: :

«a - incrementare la produttivita dell’agricoltura, sv1luppando il
progresso tecnico, assicurando lo sviluppo razionale della produzione
agricola come pure un impiego migliore dei fattori di produzione, in
particolare della mano d’opera;

b - assicurare cosi un tenote di vita equo alla popolazione agrico-
la, grazie in particolare al miglioramento del reddito individuale di co-
loro che lavorano nell’agricoltura;

¢ - stabilizzare i mercati;

d - garantite la sicurezza degli approvvigionamenti;

e - assicurare prezzi ragionevoli nelle consegne ai consumatori-».

Bisogna tuttavia riconoscete che I'ultimo tra gli obiettivi citati ha
rappresentato in realtd anche I'ultima delle preoccupazioni 'sefgui‘t.e nella
laboriosa concretizzazione della politica agricola comune.

Come & noto, 'economia agricola mondiale, o almeno quella dei
paesi occidentali, vive di un petfetto circolo vizioso: quasi tutte le
agricolture dei paesi pii o meno industrializzati sono protette. contro
gli effetti dei bassi ed oscillanti corsi mondiali dei prodotti agricoli
di base; al tempo stesso, i sistemi protettivi nazionali contribuiscono
cumulativamente ed in maniera determinante a deprimere e a disorga-
nizzare il mercato mondiale dei prodotti agricoli.

I vari sistemi di protezione pdssono essere ricondotti a due tipi
fondamentali:

— il sistema degli aiuti diretti ai produttori (deficiency paye-
ments), adottato per esempio in Gran Bretagna, che consiste nell’allinea-
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re i prezzi agricoli interni ai corsi mondiali, aumentando perd sostanzial-
mente il reddito degli agricoltori tramite sovvenzioni a carico del
bilancio pubblico e quindi dei contribuenti;

— il sistema dei « prelievi-restituzioni », applicato dalla Comunita,
che si basa invece sulla fissazione dei prezzi interni superiori ai prezz
mondiali: la differenza tra i due prezzi & compensata, all’importazione,
tramite i prelievi, e all’esportazione con sovvenzioni o testituzioni.
Cost, & il consumatore che sopporta la differenza, all’interno della Co-
munitd e, in caso d’esportazione, il contribuente,

Gli effetti sui redditi degli agricoltoti possono tuttavia essere di-
versi nei due sistemi,

Anche la Comunita applica del resto un sistema di tipo « def1c1en—
cy payements » per taluni prodotti deficitari nell’atea comunitaria (gra-
no duro, olio d’oliva, semi oleosi).

I prezzi comunitari non sono rigidi e non eliminano il gioco del-
le forze del metcato che & conservato entro i limiti determinati dal
sistema dei prelievi e delle restituzioni. In due soli casi si hanno dei
prezzi fissi determinati dall’alto: il prezzo minimo che i produttori di
zucchero e di fecola di patate debbono pagare rispettivamente per le
barbabietole e per le patate. |

D’altra parte, i prezzi di intervento non sono mai applicati allo
stadio della produzione ma, avendo funzione di sostegho del mercato,
allo stadio della commercializzazione all’ingrosso.

In certi casi, i prezzi d’intervento sono regionalizzati in funzio-
ne delle condizioni naturali di formazione dei prezzi. Per taluni pro-
dotti infatti, come i cereali, il riso, i semi oleosi e lo zucchero, per i
quali il mercato & abbastanza fluido e le spese di trasporto sono rela-
tivamente importanti, si & preferito rinunciare ad un solo prezzo d’in-
tervento, valido per I'intera area comunitaria, fissando invece dei prezzi
d’intervento variabili secondo le zone. |

I prezzi comuni sono fissati in « unita di conto » definite per un
peso di oro fino pari a quello del dollaro Usa !, |

Per tutti i prodotti che sono oggetto di una organizzazione comune
di mercato, fatta eccezione per i casi in cui la Comunita adotta il sistema
dei « def1c1ency payements », 11 tegime verso i paesi terzi si fonda
su due principi:

— in primo 111000 separare 1 prezai pratlcatl nel mercato comune
dai corsi del mercato mond1a1e I prelievi assicurano tale effetto all’im-
portazione: si intende per prelievo la percezione sotto qualsiasi forma, di
una somma destinata ad aumentare il prezz0 di un prodotto agmcolo im-

! Cfx, al riguardo il regolamento n. 129/Cee/6? del 23.10.1962 nel Gu delle
Ce n. 106 del 30-10- 1962,
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portato per allinearlo al prezzo scelto dalla Comunitd nel quadro
della politica agricola comune.

All’inverso, le restituzioni permettono d1 abbassare 1 prezzi delle
esportazioni comunitarie ai livelli dei corsi mondiali. Quando si sono veri-
ficati dei casi in cui i prezzi del mercato mondiale erano superiori ai
prezzi comunitarti, per determinati prodotti, sono state applicate delle re--
stituzioni o sovvenzioni alle importazioni e dei prelievi su]le esporta-
zioni;

.— in secondo luogo, assicurare la permeabilitd tra il mercato co-
munitario e quello mondiale, attraverso la soppressione delle restrizioni
quantitative e delle misure d’effetto equivalente per i prodotti dalle
otganizzazioni comuni di mercato.

Occorre infine notare che una clausola di salvaguardia & stata inse-
rita in quasi tutti i regolamenti comunitari: in caso di turbamenti gra-
vi o di minacce di turbamento a causa delle impottazioni o delle espoz-
tazioni, -la Comunitd pud prendere le misure appropriate con proce-
dura d urgenza.,

Il sistema dei prezzi agricoli comunitari

I prezzi comunitari sono chiamati ad adempiere diverse funzioni:

— ad orientare Ia produzione, evolvendo verso I'alto in caso di
offerta insufficiente o verso il basso in caso di eccedenza della produ-
zione, in maniera che gli agricoltori possano far variare la produzione in
base all’orientamento indicato; , '

— a regolare il mercato, mettendo in opera i meccanismi di inter-
vento previsti al fine di impedite che i prezzi agricoli scendano al di sotto
di un certo-limite, incidendo sul reddito dei produttori;

— ad assicurare ai prodotti comunitari il livello necessatio di pto-
tezione nei riguardi dei prodotti provenienti dai paesi terzi.

Ad ognuna delle funzioni suesposte corrisponde una categoria di
prezzi:

I prezzi zmlzccztzvz rappresentano i prezzi di volta in volta ausp1—
cabili nella Comunita; come tali, essi hanno la funzione di orientare i
produttori agricoli nei loro piani di coltivazione. Da questi prezzi deri-
vano i prezzi d’intervento .ed i prezzi di soglia, illustrati pi avanti.

Il prezzo di orientamento, particolare al settore della carne bovina,
ha Io stesso ruolo dei prezzi indicativi.

I prezzi di intervento garantiscono ai produttoti che i prezzi d1
mercato non scenderanno sotto un certo limite, dato che gli organi-
smi « ad hoc» (Aima per esempio) compreranno a quel limite.

I prezzi di base sono invece dei prezzi comuni che non vengono
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~ effettivamente applicati, ma che servono di riferimento pet il calcolo
dei prezzi di acquisto da parte degli organismi di intervento. In relazione
ai prezzi indicativi od al prezzo di orientamento vengono stabiliti i
prexzi di soglia che costituiscono il prezzo minimo di importazione
dei prodotti agricoli provenienti dai paesi terzi. Per i prodotti mancanti
-di un prezzo indicativo sono stabiliti dei prezzi di riferimento ai quali
vengono allineati i prezzi dei prodotti importati. All’importazione dei
prodotti agricoli derivati dai cereali (uova, volatili e porcini) si ap-
plicano dei prezzi detti di chiusa che si basano sulla valutazione dei
costi reali di produzione di tali prodotti nei paesi di origine, tenuto con-
to dei prezzi mondiali dei cereali e degli altri fattori di produzione
Detti prodotti entrano quindi nella Comunitd al livello dei prezzi
di chiusa anche se offerti ad un prezzo inferiore.

La fissazione dei prezzi ha un carattere politico, in quanto detet-
mina il reddito degli agticoltori. Essa & effettuata dalle istituzioni comu-
nitarie, dopo consultazione del Parlamento europeo, oghi anno e prima
del 1° agosto. Questa data & stata scelta - per permettere ai prezzi comu-
nitari di esercitare pienamente il loro ruolo di orientamento - della
produzione. I prezzi cosi determinati restano in vigore per la campa-
gna di produzione che ha inizio I'autunno dello stesso anno e per la
campagna di commercializzazione dell’anno successivo.

I criteri generali seguiti per la determinazione dei prezzi comuni-
tari non sono mai stati esplicitamente enunciati nel corso dell’attuazione
della politica agricola comune. Tuttavia essi appaiono implicitamente
basarsi su talune esigenze fondamentali- collegate:

— al riavvicinamento dei prezzi nazionali preesistenti:

. — alla delineazione di una politica comune dei redditi degli agri-
coltori; -
" — all’applicazione - d1 una politica di prezzi che eviti i casi di
produzione eccedentaria e che permetta alle produzioni comunitarie
di essere competitive. |

Le proposte, che la Commissione presenta ogni anno al Consiglio

in materia di prezzi, si fondano su un rapporto annuale sulla situazione
dell’agricoltura e dei mercati agricoli. Il rapporto tiene conto a sua
volta dei dati raccolti tramite il sistema di informazione sulle conta-
bilita agricole, creato con il regolamento n. 79/Cee/65 del 15-6-1965 2
allo scopo di verificare i redditi agricoli di un certo numero di imprese
campione e di analizzare il funzionamento economico delle stesse.

2 -Gu delle Ce n. 109 del 23-6-1965.
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I meccanismi d'intervento ed i vari tipi di organizzazione

Il funzionamento del sistema dei prezzi & assicurato dai mecca-
nismi d’intervento degli organismi pubblici o assimilati. Tale interven-
to si concretizza nel ritiro dal mercato di certe quantitd di prodotti,
nella regolarizzazione degli approvvigionamenti durante la campagna
agricola o nell’aumento degli sbocchi commerciali.

11 ritiro dal mercato pud essere temporaneo o definitivo. Il ritiro
¢ definitivo in caso d’acquisto da parte degli organismi pubblici, acqui-
sto che pud essere deciso sia in anticipo e per un prezzo determinato,
sia in caso di necessita a partire dal momento in cui 1 corsi siano arri-
vati ad un certo livello. Nel primo caso la garanzia & permanente, men-
tre nel secondo l'intervento si configura piuttosto come una misura di
sostegno del mercato al fine di evitare una troppo forte diminuzione del
prezzo.

Il ritiro temporaneo ¢ favorito tramite la concessione di aiuti allo
stoccaggio privato, allo scopo di diminuite per un certo periodo di
tempo la quantita dei prodotti offerti sul mercato.

L’azione di.stoccaggio pud anche tendere a stabilizzare il mercato
allo scopo di assicurare la ripartizione uniforme della raccolta per la
durata della campagna o da una campagna all’altra.

La ricerca di nuovi sbocchi o il mantenimento degli sbocchi com-
- merciali esistenti pud ugualmente servire al sostegno del mercato:
premi per il denaturamento dello zucchero e dei cereali panificabili, allo
stesso scopo di favorirne l'utilizzazione come alimenti per il bestiame,
gli aiuti concessi per la utilizzazione, sempre allo stesso scopo del latte
- scremato, gli aiuti alla produzione che permettono di abbassare i prezzi
di certi prodotti agricoli (cereali, patate, zucchero, olio d’oliva, ecc.)
in vista della loro utilizzazione industriale, ecc.

Occorte ricordare che oltre al sistema dei prezzi e degli interventi,
la politica agricola comune si vale di altri mezzi di azione pid duttili,
che organizzano il mercato pur lasciandone la gestione alle organizza-
zioni professionali: ,

— Pobbligo di commetcializzazione soltanto per i prodotti corri-
spondenti a determinate norme qualitative o di utilizzare determinati
metodi di produzione nel settore enologico, per esempio;

— Jajuto alle iniziative delle organizzazioni professionali tenden-
ti ad un migliore adattamento dell’offerta, sotto la forma, per esem-
pio, di raggruppamenti dei produttori o di controllo dello sviluppo delle
colture.

I vari tipi di otganizzazione dei mercati si distinguono per una
diversa utilizzazione delle varie categorie dei prezzi comuni, dei mecca-
nismi d’intervento e del regime degli scambi con i paesi terzi. I1 tipo
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pit completo d’organizzazione del mercato comprende la fissazione
di un prezzo indicativo da cui detivano tanto il prezzo d’intervento
che il prezzo di soglia: tale tipo si applica, per esempio, nel settore
dei cereali3, del riso* e delle materie grasse® con qualche modifica
(prezzi d’intetvento nazionali) per i prodotti lattieri ¢ e per lo zucche-

T (prezzi di soglia nazionali e quote di produzione per paese) men-
tre 11 regime delle carni bovine ¢ alquanto simile ®,

Un sistema meno rigido & stato applicato nel settore della carne
porcina ® ¢ dei frutti e legumi , per i quali la relazione tra regime in-
terno e regime applicato verso ’esterno non € cosi stretta. Nel settore
della carne porcina viene fissato un prezzo di base il cui raggiungimento
sul mercato interno da P’avvio alle misure di intervento, nel cui ambito
viene infine stabilito il prezzo di acquisto opportuno da parte degli orga-
nismi d’intervento. Il prezzo di chiusa, che determina il livello al quale
vengono effettuate le importazioni, & stabilito tenendo conto dei cotsi
mondiali.

L’otganizzazione di metcato dei frutti e leguxm cosi come quella
dei fiori e piante ornamentali ! prevedono tra Ialtro P'applicazione di
regolamentazioni qualitative comuni, mentre i pid recenti regolamenti
di base approvati dal Consiglio nel settore del tabacco!?, del wino®
e del lino e della canapa ™ hanno ulteriormente innovato nel gia estre-
‘mamente vario panorama della politica agricola comune.

3 Regolamento n. 120/Cee/67 del 13-6-67, nella Gu delle Ce n. 117 del
1 Regolamento n. 359/Cee/67 del 15767, nella Gu delle Ce n. 174 de
3—7—675" Regolamento n. 136/Cee/66 del 22-9-66, nella Gu delle Ce n. 172 del
30-,9-666 'R'egolamento n. 804/Cee/68 del 27-6-68, nella Gu delle Ce n. 148 del
28'6'678 Regolamento n. 1009/Cee/67 del 18-12-67, nella Gu delle Ce n. 908 del
21-12-g7ﬁeg01amento n. 805/Cee/68 del 27-6-68, nella Gu delle Ce n. 148 del
28-6-698 'Régblamento n. 121/Cee/67 del 13-6-67, nella Gu delle Ce n. 117 del
19-6-6170' Regolamento n."865/Cee/68 del 28-6-68, nella Gu delle Ce n, L. 153 del
b 6811 Regolamento n. 234/Cee/68 del 27-2- 68 nella Gu delle Ce n. L. 55 de!
2~3—6812 Regolamento n. 727/Cee/70 del 21-4-70, nella Gu delle Ce n. L. 94 del
54 71% Regolamenti n, 816 e 817/Cee/70 del 28-4-70, nella Gu della Ce n. L.
99 del 5-5-70.

" 4174-71({)egolamento n. 1308/Cee/70 del 29-670, nella Gu delle Ce n. L. 145
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La. politica delle strutture agricole

Fin dall’epoca della Confetenza di Stresa e della relativa risolu-
zione, adottata nel 1958 5, era stata sottolineata la relazione stretta
che avrebbe dovuto esistere tra la politica dei mercati e la politica di
adattamento delle strutture agricole. Era infatti evidente, gia prima
dell’entrata in vigore del Trattato Cee, che la creazione di un’agricoltura
comune ai sei paesi esigeva non soltanto il raggiungimento di un livello
comune di prezzi, ma soprattutto una politica attiva che — al fine di
tidurte le deficienze strutturali proprie alle agricolture di alcuni stati
membri ed a un gran numero di produzioni agricole mell’intera area
comunitaria — favorisse lo sviluppo tecnico, I'impiego ottimale dei
fattori di produzione e lo sviluppo razionale delle produzioni agricole
comunitatie, attraverso la loro localizzazione nelle aree piti favorevoli.
Era anche chiaro a tutti che se un sistema di alti prezzi interni avesse
potuto sostenete pid o meno efficacemente il reddito dei produttori
agnicoli, l'interesse dei consumatori ad un livello ragionevole dei prez-
zi non avrebbe potuto essere salvaguardato altrimenti che attraverso lo-
sviluppo della produttivith dell’agricoltura.

Malgrado I’evidenza degli argomenti, la politica delle strutture &
rimasta molto indietro rispetto alla politica dei .prezzi. Innanzitutto
bisogna sottolineare il fatto che gli stati membri si sono riservati la
responsabilitd principale nella politica delle strutture, lasciando alle isti-
tuzioni comunitarie il compito di assicurarne il coordinamento ¥, Ma
anche questa funzione si & rivelata impossibile dato che la Commissio-
ne non & mai stata dotata degli strumenti necessati allo scopo. I obietti-.
vo secondario dell’informazione sulle azioni nazionali ¢ stato invece rag-
giunto con listituzione del « Comitato permanente delle strutture agri-
cole », che centralizza i dati e permette con la sua opera la stesura di un
rapporto annuale in materia.

La partecipazione finanziaria della Comunitd all’esecuzione dei
progetti nazionali di miglioramento delle strutture agricole — attuate
tramite la sezione « orientamento » del Feoga — non pud del resto essere
considerata una procedura soddisfacente, in ragione della sua stessa
natura di organismo di compensazione per il fatto che i vaghi criteri
economici e sociali, chiamati a presiedere all’esame comunitario d’op-
portunita dei progetti nazionali, non possono essere cortettamente ri-
levati nella pratica.

15 Cfr. Gu delle Ce n. 11 del 1-9-1958. ,
16 Cfr. a questo proposito la dec1310ne del Consiglio del 4-12- 1962 Gu delle
Ce n. 136 del 17-12-1962. ‘
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Il finanziamento comunitario

I meccanismi d’intervento sul mercato interno e le misure applicate
alle frontiere esterne della Comunita sono gestiti dalle istituzioni comu-
nitarie che ne assumono attualmente l'intera responsabilita finanziaria.
La Comunita & tenuta altresi a contribuire al finanziamento degli investi-
menti nazionali per il miglioramento delle strutture agricole.

~ Nell’'uno e nell’altro caso lo strumento finanziario della Comunita
risiede nel Fondo europeo di orientamento e gatanzia (Feoga), modifi-
cato nella sua forma attuale delle due sezioni « garanzia » e « orienta-
mento » dal Regolamento 17/Cee/64 del 5 febbraio 1964 V. 11 Fondo,
che & alimentato dai prelievi e dai contributi degli stati, assicura attra-
verso la sezione' « garanzia » il rimborso delle spese sopportate dagli -
stati membri in applicazione dei tre tipi d’azione previsti dai regola-
menti d’organizzazione dei mercati:

— la restituzione alle esportazioni verso i paesi terzi;

— gli interventi sul mercato interno effettuati in virtd delle re-
gole comunitarie; ' |

— alcune azioni particolari, come per esempio, gli aiuti alla
commercializzazione dello zucchero in Belgio e le spese per le misure spe-
ciali all’importazione dei cereali foraggeri adottati in Italia.

La sezione « orientamento » partecipa, nei limiti dei fondi dispo-
nibili allo scopo, ai finanziamenti relativi:

— adattamento ed al miglioramento delle condizioni di produ-
zione; ’

— all’orientamento della produzione;

— al miglioramento della commercializzazione dei prodotti agricoli;

— all’aumento degli sbocchi di tali prodotti.

Sotto il profilo « garanzia » la Commissione si limita a constatare
che le spese nazionali domandate in restituzione siano conformi ai re-
golamenti in vigore, mentre per la sezione « orientamento » essa & tenu-
ta a procedere ad un esame di merito dei progetti per i quali & richiesta
la partecipazione comunitaria. Il che significa che nell’aspetto struttu-
rale il margine lasciato all’autonomia nazionale, in materia di politica
agricola, & ancora molto ampio. ‘ '

Considerazioni sui vincoli e piano Mansholt

La politica agricola comune ha dato luogo ad un fenomeno assai -
significativo di ampia delegazione dei poteri da parte del Consiglio al-

17 Gu delle Ce n. 34 del 27-2-1964.
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la Commissione. La Commissione infatti ha ottenuto il potere di adot-
tare direttamente molte modalitd di applicazione delle regole comuni-
tarie, per esempio in materia di procedure d’intervento, di fissazione
dei metodi di analisi per i controlli dei coloranti ammessi nelle so-
stanze alimentari, ecc.; essa & d’altronde chiamata a prendere le dispo-
sizioni necessarie alla gestione quasi giornaliera dei mercati e le mi-
sure di salvaguardia indispensabili in caso di urgenza. ‘

In certi casi 1’azione della Commissione si appoggia sulla proce-
dura dei « Comitati di gestione », composti di funzionari degli stati
membri sotto la presidenza di un rappresentante della Commissione
(che non prende parte alle votazioni). In seno al Comitato i voti degli
stati membrti sono calcolati secondo il metodo ponderale previsto
dall’articolo 148 del Trdttato Cee (Germania, Francia, Italia: 4 voti
ciascuno; Belgio e Paesi Bassi: 2 voti; Lussembungo: 1 voto).

Il Comitato & tenuto a pronunciare, alla maggioranza di 12 voti
ed entro i termini fissati dal presidente, un parere positivo o negativo
in merito al progetto sottoposto al suo esame dalla Commissione. In caso
di voto favorevole o di assenza di parere, il progetto & trasmesso alla
Commissione che decide delle misure di applicazione. Se la Commissione
adotta ed applica una misura che non ha ricevutq il parere favorevole del
Comitato, essa ne deve fare comunicazione al Consiglio, che, statuen-
do alla maggioranza qualificata, pud prendere, entro un mese, una
decisione contraria.

La politica agricola comune & una realizzazione politica del tutto
particolare: essa infatti ha permesso la creazione di un mercato co-
mune proprio nel settore economico dove le politiche nazionali erano
pid particolaristiche, ma. al tempo stesso presenta un b1lanc1o commet-
ciale, finanziatio e sociale piuttosto preoccupante.

La fissazione di prezzi comuni generalmente elevati ha indubbia-
mente contribuito all’aumento della produzione agricola, cid che ha
causato 4 sua volta 'accumulazione di eccedenze strutturali ed occasio-
nali. Insieme a queste eccedenze si sono perpetuate le deficienze fonda-
mentali della produzione comunitaria nei cereali foraggeri e nella carne
bovina. Sotto il profilo del commercio mondiale si pud quindi dire che
la Comunita non & riuscita nell’obiettivo, che pur si era posta, di’ contzi-
buite alla stabilizzazione dei corsi mondiali.

L’aumento costante ed impressionante dell’onere finanziario im-
" posto dagli interventi comunitari porta poi a temere che tra un cetto
numero di anni esso divenga insopportabile e tale da rendere inevita-
bile una riforma profonda — se non la disparizione stessa — della
politica comune.

E stato infine constatato a pifi riprese e dai pid svariati osset-
vatori che, ad onta degli alti prezzi agricoli, i redditi della maggior
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parte degli agricoltori continuano ad aumentare piti lentarmente dei
redditi degli altri operatori economici e che I’esodo dai campi non si
¢ certamente rallentato negli ultimi otto anni. .

In base a questa considerazione e avendo sottolineato la quasi
certezza di una crisi profonda della politica agricola comune, Mansholt,
oggi presidente della Commissione ed incaricato fin dal 1958 dei pro-
blemi agricoli, ha ptoposto ai governi ed alla opinione pubblica un piano
di riforme di quella stessa politica di cui era stato uno dei-massimi
artefici.

Gli obiettivi del piano Mansholt ** possono essere cosi sintetizzati:

— a breve termine: la diminuzione di taluni prezzi comuni e l'au-
mento di altri, al fine di lasciate un pid grande margine di manovra alle
forze del mercato, diminuendo lievemente gli oneri del Feoga;

— a medio termine: I'adozione di un insieme di misure atte a rias-
sotbire le eccedenze;

— a lungo termine: una profonda tistrutturazione dell’agmcoltura

europea. : :
Questa ristrutturazione non dovrebbe essere imposta dall’alto ma
affidata agli agricoltori stessi, la Comunith riservandosi un ruolo attivo
di incitamento e di aiuto finanziario (fino al 509 ) agli investimenti
programmati dai poteri pubblici nazionali per il miglioramento e la
trasformazione delle strutture produttive. Soltanto I’abbandono della
agricoltura artigianale, oggi preminente, e la sua trasformazione in agri-
coltura industrializzata sarebbe, secondo Mansholt, in grado di garantire
agli agricoltori la paritd dei redditi e le condizioni di vita e di lavoro
da essi auspicate,

A tale scopo, il piano prevede:

a - la riduzione alla meta, nei prossimi dieci anni, del numero degli
agricoltori (da 10 a 5 milioni), da facilitarsi con I’istituzione di inden-
nitd per le persone anziane e per i giovani agricoltori (bisogna osser-
vare a questo proposito che dal 1960 al 1970 la diminuzione del nu-
mero delle persone impiegate nell’agricoltura & stata di circa 5 milioni
nei sei paesi);

b - la diminuzione della superficie agrlcola utilizzata nella Comu-
nitd da 70 a 65 milioni di ettari; i 5 milioni di ettan cosi recuperati
dovrebbero in parte essere rlmboscatl (la comunitd & fortemente defici-

taria di legname) e in parte destinati a parchi naturali ed a utilizzazion
urbanistiche, industriali e turistiche;

c - I’aumento della superficie med1a utilizzata dalle 1mprese agti-
cole e della dimensione economica delle stesse;

d - la creazione d1 nuove unitd di produzione, tramite la fus1one 0

18 Pubblicazioni delle Comunitd europee, Bruxelles, 1969.
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I'associazione di pid imprese agricole;

e - la riforma delle strutture di commercializzazione dei prodotu
agricoli attraverso la concentrazione dei produttori nei confronti della
industria di trasformazione.

Nell’ipotesi del piano Mansholt, per i primi cinque anni le spe-
se comunitarie per la trasformazione delle strutture aumenterebbero in
misura superiore alla diminuzione parallela delle spese di intervento
sul mercato, con la conseguenza che I'onere finanziario globale sarebbe
in questo periodo pit pesante che nell’ipotesi della normale continuazio-
ne della politica- attuale. Ma nei cinque anni consecutivi tale onere
verrebbe a decrescere, sempre nell’ipotesi di Mansholt, pet finalmente
stabilizzarsi ad un livello considerato accettabile.

In caso contrario, avverte il piano Mansholt, 'onere continuerebbe
la sua inarrestabile .ascesa mentre gli squilibri attuali nelle produzioni
non farebbero che accentuarsi.

Conviene rilevare del resto che — benché le proposte di Mansholt
risalgono al ’68 e siano in parte state accettate dalle delegazioni nazio-
nali a Bruxelles — il meccanismo di ascesa di prezzi e oneri di sostegno
i & tutt’altro che artestato nell’ultimo triennio. Sotto la spinta degli in-
teressi agricoli e delle pit potenti fra le organizzazioni nazionali degli
agricoltori, i Ministri dell’agricoltura dei sei e lo stesso Mansholt hanno
accettato di accordare ogni anno sensibili aumenti dei prezzi indicativi,
riducendo corrispondentemente i margini dlspon1b111 per un’azione sulle
strutture.

Dal punto d1 vista dei vincoli a]la poht1ca agraria nazionale, il
piano Mansholt — pur risetvando ai poteri pubblici nazionali la rea-
lizzazione dei programmi concreti di miglioramento e trasformazione
delle strutture agricole — accentuerebbe in qualche modo il dirigismo
comunitario in tema di agricoltura.

Infatti, anche a livello di strutture, la scelta degli orientamenti
- di fondo verrebbe effettuata a Bruxelles mentre permarrebbero nel-
I'ambito -delle competenze comunitarie la fissazione dei prezzi e la orga-
nizzazione dei mercati.
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Institute for Strategic Studies

Le tensioni nel mondo:
rassegna strategica 1971

I negoziati sul controllo degli armamenti e la riduzione reciproca e
bilanciata delle forze in Europa; il problema della ripartizione degli
oneri per la difesa della Nato; I'espansione della potenza navale
sovietica nel Mediterraneo, nei mari del nord e nell'Oceano indiano;
il crescere dellllran come potenza dominante del Golfo- persico; gli.
aspetti politici, diplomatici ‘e militari della guerra indopakistana; la
politica estera e militare della Cina; le scelte polltlche ed econo-
miche del Giappone; le turbolenze nel mondo: sono i punti pid si-
gnificativi toccati dalla Rassegna strategica di quest’anno.

Arrivata alla quinta edizione, la Rassegna, come [altrettanto noto
«The Military Balance», costituisce per gli studiosi, gli operatori e
per quanti altri si. interessano di politica internazionale, una delle
piG utili ed attendibili fonti di informazione e di riferimento degli
eventi e sviluppi che hanno caratterizzato 1'anno. In particolare, &
un tentativo di fornire un panorama dettagliato della situazione . in-
ternazionale dell’anno appena trascorso, attraverso una analisi del-
" le situazioni conflittuali o potenzlalmente tali, nonché delle iniziati-
ve negoziali tendenti ad attenuarle od eliminarle. Il risultato & da in-
dividuazione di talune idee ‘di tendenza che, allacciandosi all'anno
rprecedente consentono una migliore comprensmne degli eventi del-
I'anno in corso.

La Rassegna strategica, pubbhcata in 'mglese dall International Instl-
tute for Strategic Studies di Londra, viene curata nell'edizione 1ta-
fiana dall’lstituto affarl internazionali.
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Enrique Tierno Galvan

Spagna memorandum

Questa raccolta di scritti politici di Enrique Tierno Galvdn propone
all'attenzione del lettore italiano la condizione della Spagna contem-
poranea. L'Autore, comeé ricorda Andrea Chiti Batelli nella prefazione
agli scritti, & un militante e leader socialista espulso dall'Universita
di Salamanca, dove insegnava, e dalla carriera stessa, per aver ap-
poggiato esplicitamente |'occupazione dell'universita da parte degli
studenti. Divenuto, da professore di diritto che era, avvocato nel fo-
ro di Madrid, dove difende gli innumerevoli oppositori al regime, se-
condo un'antica tradizione socialista, Tierno Galvan ha peraltro molti-
plicato i suoi sforzi per far conoscere all'estero la situazione spa-
gnola c¢on scritti, conferenze e discorsi. Questa sua antologia, che
per I'lai vuole essere un omaggio al militante Tierno Galvan e al po-
polo spagnolo, & comunque un frutto di questa sua lucida e appas-
sionata opera di diffusione e di informazione.

Attraverso quest'opera si delinea agli occhi del lettore — spesso at-
tardato in una visione anacronistica della Spagna — un paese colo-
nizzato dal capitale esterno con la complicitd della classe di nuovi e
vecchi ricchi. Questa & favorita dal regime, che ne riceve in cambio
connivenza o esplicito appoggio. Tale situazione mantiene la Spagna,
elemento della crescita europea ma estranea ad essa, in una condi-
zione di sottosviluppo in senso lato, in cui gli intellettuali sono co-
stretti a compiere compromessi, sempre pill inavvertiti, e {'opposi-
zione, spesso legata a superati moduli rivoluzionari, non sa unirsi e
partire dall’analisi concreta dela situazione concreta.

Tierno Galvéan- chiama 'opposizione a coagularsi su un programma che
dia strumenti e liberta alla classe operaia, prima di ogni altra cosa.
Infine, come presidente della sezione spagnola del Movimento fede-
ralista europeo, non manca di richiamare l'attenzione sulla necessita
di un collegamento costante e incisivo fra le forze democratiche eu-
ropee e spagnole perché la Spagna -entri a far parte della Comunita,
ma per la porta della democrazia,
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sistema

Il - La protesta contro il sistema: la ribellione degli studenti e |'at-
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La progressiva e sistematica apertura dei mercati nazionali alla con-
correnza estera & forse la caratteristica pil saliente della storia eco-
nomica del mondo occidentale nel ventennio postbellico. Come con-
seguenza si & avuta un’'espansione eccezionale degli scambi interna-
zionali di mereci, di servizi e di capitali che ha certamente determina-
to una larga interdipendenza di economie fino allora pitt 0 meno rigi-
damente separate da barriere doganali e ostacoli di vario genere.
Ad un tempo causa ed effetto del generale fenomeno di liberalizza-
zione degli scambi e di internazionalizzazione delle economie, si so-
no venuti creando e rafforzando nel dopoguerra una serie di organi-
smi internazionali cui i paesi aderenti hanno accettato di trasferire
quote pit o meno estese della propria sovranita in materia dogana-
le, monetaria e pili generalmente economica.

In tal modo anche I'ltalia, come membro di una comunita internazio-
nale sempre pil interdipendente e integrata, € vincolata nella for-
mulazione della sua politica economica, interna ed esterna, ad una
serie di norme e di impegni che riducono — forse pilu profondamen-
te di quanto si creda — la sua libertad d’azione.

In particolare 'appartenenza alla Cee comporta obblighi che vanno
dalla semplice consultazione (es.: misure di politica congiunturale),
alla necessita di pervenire a decisioni collettive (prezzi agricoli),
all’accettazione di un controllo decisionale extranazionale (aiuti re-
gionali e settoriali, decisioni in materia di concorrenza). In sostan-
za alcuni fra gli strumenti cui gli stati membri sono ricorsi in passa-
to non possono piu essere applicati nell’ambito di un’'unione dogana-
le; altri hanno perduto la loro efficacia; altri ancora per essere effi-
caci devono essere applicati con maggior rigore e maggior seve-
rita.

L'oggetto del presente rapporto (sintesi di una ricerca commissio-
nata all’lai dall’lspe nel quadro della elaborazione del programma eco-
nomico 1971-1975) & la puntualizzazione dei vincoli alla politica eco-
nomica italiana determinati dall’appartenenza del nostro paese alle
comunita internazionali e in particolare alla Comunita europea.
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