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1. Introduzione: i wvantaggi dell'applicazione di un approccio di "Public Choice"
alla questione della riforma della Politica Agricola Comune.(*)

L'inevitabile punto di partenza di qualsiasi discussione sulle modalita di
applicazione della "Public Choice" ("scelte pubbliche") alla questione della rifor-
ma della Politica Agricola Comune (PAC) consiste nel definire la "Public Choice”
ovvero, come viene talora chiamata, la "nuova economia politica". Una definizio-
ne si trova nello studio introduttivo di Mueller (1979): "La 'Public Choice' pud
essere definita come lo .studio economico dei meccanismi decisionali non di
mercato, o semplicemente come I'applicazione dell'economia alla scienza politi-
ca. La materia oggetto della 'Public Choice' & quella stessa della scienza politi-
ca: la teoria dello Stato, le regole del voto, il comportamento dei votanti,
la politica dei partiti, la burocrazia e cosi via. La metodologia della 'Public
Choice' ¢ tuttavia quella propria dell'economia.’

La 'Public Choice' ha percid una vasta applicazione, coprendo tutti i proces-
si decisionaliy; ma la sua caratteristica distintiva consiste nell'uso degli strumenti
dell'economia neoclassica. Cio implica che il punto di partenza fondamentale
e dato dall'individuo razionale che persegue il proprio interesse, cercando di
massimizzare la sua utilita soggetta a certi vincoli.

Nel quadro del dibattito sostanzialmente ripetitivo sulla riforma della PAC,
la 'Public Choice' ha almeno il vantaggio di offrire un approccio alternativo“).
Dato il suo elemento .di base - cioé il comportamento individualistico razionale
- la 'Public Choice' puo illuminare taluni aspetti del processo politico che usual-
mente non vengono presi in considerazione. La 'Public Choice' funziona percio

come un esempio di applicazione del "pensiero collaterale" (lateral thinking).

(*) Ringrazio quanti mi hanno in vario modo aiutato con i loro suggerimenth In particolare,
son grata a D. Creedon, K. Haasse, K. Hagendorn, S. Louwes, ). Pelkmans, P. Puccinclli, P. Salmon
e S Tarditi Naturalmente, la responsability delle tesi sostenute In gqueste lavoro rimane intersmen-

te mia




In questo modo pud aiutare ad identificare taluni difetti dei meccanismi decisio-
nali e pud suggerire nuove soluzioni. L'importanza che la 'Public Choice' attri-
buisce alla struttura delle istituzioni e alle regole e procedure del voto rende
questa teoria particolarmente promettente sotto tale punto di vista.

L'approccio di 'Public Choice' consiste nell'analizzare le questioni politiche
nei termini dei loro costi e benefici, utilizzando cosi i relativamente rigorosi
strumenti dell'analisi economica. Qﬁesti strumenti hanno il vantaggio di presen-
tare le questioni in modo preciso e ben definito. Allo stesso tempo la 'Public
Choice' pud evitare alcuni dei limiti di quegli approcci "puramente economici",
che trattano il governo come una "scatola nera". Le politiche vengono valutate
non soltanto sulla base dei loro probabili effetti, ma anche in termini di costi
e benefici comportati dal deciderle e dall'attuarle.

La 'Public Choice' offre percid una prospettiva globale utile per considerare
tutti gli aspetti dethe questioni politiche, riducendo cosl il rischio di un fallimen-
to delle proposte di riforma, fallimento dovuto al fatto che queste ultime non
tengono cento di taluni di quegli aspetti. Inoltre la 'Public Choice' pud indicare
I'importanza relativa dei vari fattori nei processi decisionali e mostrare come
I'importanza di questi fattori vari al variare della questione trattata e del
tempo in cui essa € trattata. Per questa via la teoria delle "scelte pubbliche"
puo individuare gli ostacoli che si oppongono alla riforma e la strada per superar-
li.

La 'Public Choice' incoraggia quindi una piu ampia consapevolezza della
attuabilita politica di misure alternative. Né cio implica necessariamente che
solo le politiche attuabili siano effettivamente adottate. Una migliore compren-
sione del concetto di attuabilita politica dovrebbe consentire un ampliamento
della portata del concetto stesso, aumentando cosi le possibilita di far accettare
le politiche giudicate preferibili in termini di razionalita economica.

L'ipotesi di comportamento individualistico razionale, che sta alla base
della 'Public Choice', viene spesso criticata come troppo ristretta. In quanto

tale essa trascurerebbe molti fattori - ad esempio l'ideologia o la tradizione

N

- che possono influenzare ’la politica. Cio risponde a verita; ma tale critica
si pud ritorcere contro tutta l'economia. Infatti gli economisti classici - come
Smith, Ricardo, Malthus - vennero attaccati proprio su questo terreno, per
esempio da Thomas Carlyle, che defini l'economia "dismal science". Nell'analiz-
zare le complesse interrelazioni del mondo, talune semplificazioni sono inevitabi-
li, e le diverse scienze sociali si distinguono per le semplificazioni che fanno.
II considerare la questione della riforma della PAC usando approcci diversi
(scienza politica, 'Public Choice' ed economia agraria) puo permettere di rico-
struire un quadro piu completo. La giustificazione dell'uso deila 'Public Choice'
non implica la richiesta dell'abbandono di altri approccis sicché non appare
sostenibile la critica di "imperialismo" rivolta agli economisti.

Infine, un ulteriore vantaggio della 'Public Chcice' & costituito dal fatto
che essa mostra come possa avvenire che un'istituzione operi diversamente
dalle intenzioni dei suoi creatori, noncheé dall'aiuto che la teoria delle "scelte
pubbliche" puo fornire nell'illustrare gli errori. 1l che - nel caso della PAC

- sembra assumere una rilevanza particolare.

2. I meccanismi decisionali

La 'Public Choice' definisce la politica in generale come il risultato del
modo in cui le preferenze degli individui razionali ed egoisti si combinano nel
processo politico. Per gli scopi della presente analisi, il termine "processo politi-
co" viene interpretato in un senso molto ampio ed & diviso in tre fasi distinte.

La prima fase concerne !'identificazione di quegli agenti economici che
si attendono un effetto di una politica sui loro interessi; nonché nel valutare
quale e quanta forza gli agenti stessi attribuiscano a quegli effetti.

La seconda fase concerne il se e il come gli agenii economici reagisczno
ai supposti effetti della politica data, traducendo questi effetti in sforzi. Tale
reaziocne puo risultare piu forte quando gli agenti economici sono organizzati

in gruppi speciaii allo scope di articolare i lero interessi e di portarli a pesare

nel sistema politico. In questo contesto la 'Public Choice' aiuta a spiegare
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il comportamento degli individui nei gruppi, ovvero "la logica dell'azione collet-
tiva", come la definisce Mancur Olson jr. (1965) nel suo libro, che & indubbia-
mente il classico in questo campo.

La terza fase dei meccanismi decisionali concerne il modo in cui il sistema
politico risponde agli sforzi degli agenti economici. Molti filoni della letteratura
di 'Public Choice' sono rilevanti a questo riguardo.

Per esempio, una parte della letteratura si occupa del comportamento
degli individui nelle organizzazioni decisionali (la teoria economica della demo-
crazia (Down, 1957) e della burocrazia (per esempio G. Tullock, 1963; Niskanen,
1971)), ed in particolare di come il comportamento individualistico razionale
possa condurre a decisioni collettive che sono irrazionali stando al modello
del singolo agente, o che sono sbilanciate a pro degli interessi di un gruppo
particolare, piuttosto che dell'interesse della collettivita.

La risposta del sistema politico dipende chiaramente dalla sua struttura
istituzionale e dalle procedure e regole del voto usate. Queste sono questioni
trattate da gran parte della letteratura di '‘Public Choice’, ivi inclusa quella
sulla 'scelta delle regole costituzionali' (J.M. Buchanan e G. Tullock, 1962),
sul 'federalismo fiscale' (per esempio W.E. Oates, 1972 e A. BEreton, 1978)(2)
e sulla 'teoria dei clubs' (3.M. Buchanan, 1965)(3). Nel presente lavoro la discus-
sione sard limitata al primo di questi approcci, che pare il pit rilevante in
riferimento &l problema della riforma della PAC. L'enfasi sulle questioni proce-
durali e istituzionali deriva dall'ipotesi fondamentale per cui gli individui sono
egoisti; di qui I'obiettivo della 'Public Choice' di trovare istituzioni in grado
di incanalare questo egoismo, facendo il minimo assegnamento sull' altruismo.
Una descrizione dettagliata delle istituzioni coinvolte nel processo decisionale
della PAC fornirebbe un utile elemento complementare per il presente studios
ma siamo dispensati dal trattare I'argomento dal fatto che esistono eccellenti
analisi di questo tipo (per esempio M. Tracy in J. Pelkmans, 1985).

Un altro tema trattato dalla letteratura riguarda il problema di combinare

le preferenze individuali cosi da formare una funzione di benessere sociale

(si vedano in particolare K.J. Arrow, 1963, e A.K. Sen, 1970). Come sara mostra-
to, questo tema € rilevante anche in riferimento alla questione del modo in
cui sono stabilite le politiche nel processo decisionale della PAC.

Infine, la risposta del sistema politico verra esaminata anche usando l'ap-
proccio dei mercati e delle gerarchie l#). Sebbene questo approccio non preveda
tutte le ipotesi comportamentali della 'Public Choice’, esso viene qui adottato

in quanto sembra offrire un utile quadro di riferimento per valutare l'efficienza

del processo decisionale della PAC e per suggerire dove apportare miglioramenti.

3. La prima fase del processo decisionale: gli effetti cttesi di una data politica

Gli agenti economici, che potrebbero attendersi di subire gli effetti della
PAC, includono: agricoltori, industriali alimentari, commercianti (all'ingrosso
e al dettaglio), operatori commerciali dell'import-export, i cittadini in generale
sia come contribuenti che come consumatori, i verdi preoccupati dell'impatto
della PAC sull'ambiente, noncheé i membri delle burocrazie e dei Parlamenti
nazionali e della CEE, che sono responsabili per la politica agricola.

L'impatto della PAC su questi ultimi sara considerato piu dettagliatamente
in seguito, quando verra analizzata la reazione del sistema politico.

Gli agricoltori e gli industriali alimentari sentono con ogni probabilita
I'impatto della PAC assai pil dei consumatori. Cio avviene non solo perché
la PAC impatta direttamente sui loro redditi o perché la spesa zlimentare
assorbe solo una piccola percentuale dei redditi dei consumatori, ma anche

perché gli agricoltori sono pure consumatori di prodotti agricoli e contribuenti.

4. La seconda fase del processo decisionale: la treduzicne degli effetti in sforzi

E' ben noto che gli agricoltori e gli industriali zlimentari tendono a reagire
in un modo pil rumorcso ed efficace alla PAC, che non la gran massa del pub-
blico. Cid avviene in quanto I produttori si attendono di sentire maggiormente
gli effetti della PAC, come spiegato in precedenza, ma pure perché per essi

e piu facile, che non per i consumatori, organizzare speciali gruppi d'interesse.




Se un agente economico si attende significativi effetti da una data politica,
pud tentare di intensificare e rendere piu efficace la sua risposta a quella politi-
ca, aderendo o partecipando alle attivita di un gruppo d'interesse. Perd questa
adesione o partecipazione implica: per il membro, costi quale quello di ségnalare
le proprie preferenze; per il gruppo, costi originati dall'amministrazione, dal
coordinamento e dai tentativi di influenzare il sistema politico. Perché un agente
economico aderisca o partecipi ad un gruppo d'interesse, occorre almeno che
i benefici attesi dal far cio controbilancino i costi(j). I benefici attesi dall'ade-
sione ad un gruppo d'interesse dipendono non solo da cid che I'agente percepisce
come l'impatto atteso della politica data, ma anche dalla misura in cui egli
considera i suoi legami col gruppo d'interesse utili per ottenere un favorevole
risultato politico. Questo elemento di beneficio atteso & determinato, al pari
dei costi di adesione ad un gruppo d'interesse, dalle caratteristiche strutturali
del gruppo. In effetti, per qualsiasi politica, il corcllario delle caratteristiche
strutturali, che implicano costi minori, & il seguente: maggiori benefici attesi,
dato che i bassi costi rendono pil facile organizzare la risposta del gruppo
d'interesse alla politica data. L'analisi delle caratteristiche strutturali dei gruppi
d'interesse & dunque la chiave per capire la risposta degli agenti economici
agli effetti potenziali di una politica.

Le caratteristiche strutturali di un gruppo d'interesse, che sono rilevanti
in questo contesto, includono: I'omogeneita delle preferenze dei membri, la
dimensione e il numero dei singoli membri, la struttura economica del settore
o dei settori di provenienza dei membri, la possibile affiliazione del gruppo
ad un partito politico, la dimensione aggregata del gruppo, la distribuzione
geografica dei singoli membri e il possibile monopolio di rappresentanza di
un gruppo. Solo tre di queste caratteristiche - I'omogeneita delle preferenze
dei membri, la dimensione e il numero dei membri e la struttura economica
del settore o dei settori di provenienza dei membri - verranno qui esaminate
dal momento che, come spiegato altrove(s), non e chiaro in che modo le altre

caratteristiche strutturali influenzino I'efficacia della risposta dell'agente eco-

nomico.

5. Le caratteristiche strutturali dei gruppi di interesse
5.i. L'omogeneita delle preferenze dei membri

Tra i costi piu importanti d'adesione o partecipazione ad un gruppo di
interesse ci sono quelli di coordinamento; e il livello di questi costi dipendera
ovviamente dall'affinitd delle preferenze dei membri, tra i quali l'esistenza
di una qualche affinita appunto costituisce condizione necessaria per il formarsi
di un gruppo.

Anche se una spiegazione delle modalitad con cui gli agricoltori e gli altri
gruppi formano le loro preferenze probabilmente servirebbe a chiarire il mecca-
nismo del processo decisionale, cio oltrepasserebbe peraltro l'ambito deila pre-
sente analisi, e dunque in questa sede le preferenze sono assunte come date.

Le preferenze del pubblico in generale, come insieme di consumatori di
cibo, sono probabiimente quantomai diverse, con l'unico terreno comune costitui-
to spesso semplicemente da una preferenza per prezzi piu bassi delle derrate
alimentari. Non sorprende che i costi di coordinamento e di decisione tendano
ad essere cosi alti che in molti casi non convenga piu l'attivita di un gruppo
d'interesse o !'appartenenza ad esso. Una ben nota eccezione in tal senso &
rappresentata dalla potente British Consumers' Association.

Gli agricoltori che producono un bene particolare probabilmente hanno
in comune una preferenza per prezzi piu alti di quel prodotto. Possono scrgere
problemi quando esistono vincoli di bilancio, che implichino che aumenti nel
prezzo di un singolo prodotto significhino meno fondi disponibili per altri aumenti
di prezzi e per la politica strutturale. Questa incompatibilita (trade off) tra
aumenti di prezzi differenti ha spesso costituito la base del contenzicso tra
gli agricoltori mediterranei e quelli del Nord Europa. Cio nondimeno, in passato
la FEOGA (o bilancio CEE per l'agricoltura) & stata in genere suificientemente
accomodante nel consentire aumenti generalizzati di prezzi, riducendo cosi
i conflitti tra agricoltori di diverso tipo. Questo metodo di risoluzione dei con-
flitti tra agricoltori, basato sulla richiesta generalizzata di aumenti dei prezzi,

€ quello in genere piu usato dal COPA o Comité des Organisations Professionel-




les Agricoles.
Gli industriali alimentari produttori dello stesso bene probabilmente hanno

in comune una preferenza per prezzi piu alti dei loro prodotti e prezzi pid
bassi dei loro fattori di produzione. Si possono anche verificare contrasti tra
gli industriali alimentari di diverso tipo (per esempio perché i loro prodotti
sono in concorrenza o perché gli input di certi industriali alimentari possono
essere costituiti dai prodotti di altri) e di diversi paesi (per effetto del sistema
agromonetario). Nonostante cio gli industriali alimentari hanno sufficienti prefe-
renze comuni (probabilmente favorite dalla consistente presenza di aziende
multinazionali) per formare la Agricultural and Food Industries Commission
(CIAA), che rappresenta l'intero complesso dell'industria alimentare a livello
CEE, in aggiunta alle diverse organizzazioni settoriali per produttori di beni
specifici.

Per quanto a volte preferenze diverse abbiano reso alti i costi di coordina-
mento e di decisione, le organizzazioni degli agricoltori e degli industriali ali-
mentari sono state in grado di reagire alla politica agricola in un modo molto
pit efficace della collettivita in generale. L'organizzazione a livello CEE dei
gruppi nazionali dei consumatori - il Bureau Européen des Unions de Consom-

mateurs (BEUC) - non si & dimostrata potente quanto quella degli agricoltori.

S.it. Il numero e la dimensione dei singoli membri del gruppo d'interesse

I numero dei membri di un gruppo d'interesse non dovrebbe essere confuso
con la forza collettiva di esso, dal momento che questa dipende anche dalla
dimensione dei singoli membri. Sembra probabile che un gruppo d'interesse
con un minor numero di membri peraliro singolarmente di dimensioni maggiori
sia piu efficace di un gruppo di equivalente grandezza aggregata, ma Composio
di molti piccoli membri. In particolare M. Olson (1965) ha sostenuto che, se
il gran numero di aderenti si associa con 1' "abusivismo" (free riding), il gruppo

risulta meno efficace nelle sue reazioni. Il free riding si ha quando gli individui

mancano di prender parte ad una vantaggiosa attivitd collettiva (ovvero, in

altre parole, all'ottenimento di un bene pubblico), sempre che non ci sia una
qualche forma di pressione a far cio, tipo la coercizione o gli incentivi selet-

(7

tivi' .
Per quanto gli studiosi non concordino nel riconoscere e definire tutte

le caratteristiche di un bene pubblico(s), ai fini della nostra analisi - seguendo
J.G. Head (1962) - definiremo bene pubblico il bene caratterizzato dall'indivisibi-
lita dell'offerta e dalla non escludibilitd, cioe dal fatto che nessun individuo
pud essere escluso dal consumo di esso.

E' evidente che il sostegno dei prezzi della PAC ha talune caratteristiche
proprie del bene pubblico, come, per esempio, il fatto che, in genere, quando
si verifica l'accordo su un aumento del prezzo d'intervento di un prodotto,
tutti gli agricoltori produttori di quel bene ne beneficiano, anche se in alcuni
casi sono state fatte eccezioni per taluni tipi di prodotti di alcuni paesi (come
nel caso dell'intervento per l'acquisto di carcasse). Allo stesso modo nessun
agricoltore pud essere escluso dall'effetto causato dall'introduzione di un ICM,
da parte del suo paese, nel bene da lui prodotto.

Che il free riding si verifichi o no, dipende in parte dalle caratteristiche
del gruppo di interesse. M. Olson (1965) distingue fra tre tipi di gruppi. I gruppi
privilegiati sono quelli con uno o piut membri, la cui dimensione in rapporto
al gruppo considerato nel suo insieme, o il cui interesse nell'ottenere il bene
pubblico risultino sufficientemente grandi da indurre tali membri ad accettare
responsabilita per ottenere quel bene pubblicc. All'estremo oppesto, Olson defi-
nisce gruppo latente il gruppo con un gran numero di membri, ciascuno dei
quali avverte che 1 suoi sforzi o la sua partecipazione non avranno cffetto
sull'esito finale; e di qui la tendenza al free riding, o almeno all' "abusivismo
parziale" (cheap riding). Tra questi due estremi si pongono gruppi intermedi,
all'interno dei quali almeno taluni membri - ma non tutti - avvertono che il
loro partecipare o meno probabilmente sard notato e avra effetto sulla possibilita
di ottenere il bene pubblico.

La sensazione di latenza & probabilmente piu forte tra i consumatori finali
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di prodotti agricoli, poiché & ben noto che i singoli consumatori sono deboli
e male organizzati. A volte questa latenza puo arrivare ad impedire al consu-
matore di aderire ad un gruppo.

In alcuni paesi, e forse piu evidentemente in Gran Bretagna, si & registrata
una crescente preoccupazione per l'impatto della PAC sull'ambiente. Come
suggerito dal crescente favore incontrato dai "verdi" in materia, le preoccupazio-
ni di questo tipo hanno contribuito a superare in parte la latenza della colletti-
vita; e pare probabile che gli stessi "verdi" in futuro rivendicheranno una cre-
scente voce in capitolo nel fissare la politica agricola a livello nazionale ed
europeo.

il problema del free riding assume forme diverse nel caso del gruppo privile-
giato, in quanto l'iniziativa dei membri di maggior dimensione o motivazione
pud otienere i bene pubblico anche quando per gli altri membri si riscontri
il fenomeno del free riding e dello sfruttamento dei loro soci di dimensioni
pit ampie.

L'evidenza suggerisce l'ipotesi che molti gruppi agricoli siano di tipo privi-
legiate. Per esempic, fino alla fine degli anni '60 la irancese Fédération Natio-
nale des Syndicats d'Exploitation Agricoles (FNSEA) era dominata dai grandi
produttori di grano e barbabietola da zucchero, sovente a spese degli allevatori
pitl poveri. La tedesca Deutsciier Bauerverband (DBV) pare anch'essa organizzata
da e per gli agricoltori pit grandi. Cio risulta evidente dalle accuse, rivolte
alla DBY, di non rappresentare gli interessi degli agricoltori part-time: fatto
che portd alla formazione della Deutscher Bundesverband der Landwirte in
Nebenberuf (DBLN) nel 1972(9).

Secondo W.F. Averyt jr. (1977), non sono solo i gruppi nazionali di agricoltori
a venir dominati da pochi grandi membri, bensi tale tendenza & rafforzata
dal modo in cui i gruppi nazionali d'interesse si aggregano a livello CEE per

formare il COPA. Come spiega Averyt:

"Le elites, che hanno le piu grandi risorse per dominare i gruppi nazionali

degli agricoltori, sono anche quelle che dominano il COPA allo scopo di influen-

1

zare la politica CEE..... La politica agricola nazionale in Francia o Germania
e sufficientemente complessa, ma la politica agricola CEE & un tale bizantinismo
che solo gli agricoltori con ampia disponibilitd di risorse, e specialmente di
tempo, cognizioni, prosperita economica, possono capire il funzionamento dei
meccanismi decisionali in misura sufficiente per essere in grado d'influenzarne
I'esito".

I dirigenti del COPA, percio, rappresentano l'élite delle élites. Essi proven-
gono dalla grande imprenditoria agricola, principalmente dalle aree granarie
e d'allevamento ad alta capitalizzazione. La maggior parte dei membri del

(10)

Presidium del COPA possiede pit di 100 ettari di terra ~, mentre la fattoria
media della CEE raggiunge solo i 17 ettari. '

Si potrebbe sostenere che, quando i membri di un gruppo d'interesse sono
grandi imprenditori, essi risultano meno dipendenti dalle attivita del gruppo
in quanto dispongono di metodi alternativi per perseguire i propri interessi,
metodi quali - ad esempio - contatti diretti col governo o potere di mercato.
Si potrebbe dire che cid implica che Olson ha torto, e che i gruppi con parecchi
membri di pit modeste dimensioni risultano piu efficaci.

Contro tale tesi, tuttavia, l'evidenza mostra che i grandi agricoltori sono
attivi sia nel COPA, sia nei gruppi nazionali di agricoltori. Disporre di vie
diverse per perseguire i propri interessi non significa necessariamente per gli
agricoltori piu grandi operare una scelta affatto alternativa; entrambe le strade
possono infatti essere percorse, e la sinergia risultante rende probabilmente
le attivita di tali agricoltori piu efficaci.

Tornando al problema del free riding applicato ai gruppi latenti o intermedi,
M. Olson (1965) sostiene che questi gruppi di pressione sono efficaci solo se
svelgono anche altre mansioni. Quando un gruppo ¢ latente, la sua mobilitazione
viene assicurata dalla presenza di 'incentivi selettivi', che sono disponibili solo
per quei membri che partecipano all'attivita del gruppo. Questi incentivi selettivi
sono forniti da molti gruppi di agricoltori e includono, per esempio, l'offerta

di informazioni, corsi, aiuto per la contabilitd amministrativa e fiscale, patrona-
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to, la formulazione di un ideale o principio capace di ispirare l'attivita del
gruppo e l'adesione ad esso, e cosi via. Questo interesse per l'uso di incentivi
selettivi al fine di superare la latenza dei membri & probabilmente collegato
all'importanza del voto agricolo. Gli incentivi possono essere usati per aumentare
il numero degli aderenti, mentre per altri livelli di adesione (e di voti potenziali)
implicano probabilmente una maggiore sensibilita dei partiti politici alle richieste
degli agricoltori.

Forse uno degli usi piu spettacolari degli incentivi selettivi & stato quello
della Coldiretti in Italia. La Coldiretti deriva la maggior parte della sua forza
dall'appoggio dei piccoli egricoltori, e ha saldi legami, talora somiglianti ad
una parziale fusione, con la Democrazia Cristiana. La Palombara (1965) ha
stimato che nel 1261 I'influenza della Coldiretti si estendesse a circa 40 senatori
e 66 deputati DC. In piu la Coldiretti ha in gencre monopolizzato il posto di
ministro dell'Agricoltura.

Ne! quadro della scena politica italiana non sorprende ii fatto che i legami
tra la DC e la Coldiretti si estendano anche fino al patrcnato e al nepotismo(“).
I vari enti od organizzazioni di Stato sono spesso considerati alla stregua di
prede per la maggioranza; e la Coldiretti ha avuto molto successo nell'ottencre
il controllo di enti come le Casse Mutue di Malattia e le Mutue Contadine(lz).
Con una tale macchina produttrice di patronato a sua disposizions, la Coldiretti
possiede sostanziali incentivi selettivi utilizzabili per assicurare la partecipazione
dei suoi membri.

La Coldiretti costituisce un esempio di un'altra via per cui & possibile
superare il free riding: cio¢ con un leader che incoraggia la partecipazione
e si assume personalmente il compito di fornire gli incentivi selettivi.

Questo era il caso di Paolo Bonomi, fondatore della Coldiretti nel 1544
e capo di essa per molti anni. Bonomi ha significato per la Coldiretti una leader-
ship forte e uno stretto controllo, prestando al gruppo il suo prestigio personale
e unificando il gruppo stesso attraverso un ideale bene articolato: quello della

(13)

civilta contadina, fondata sulla piccola proprieta coltivatrice’ ~'. 1l declino

della Coldiretti durante gli anni '60 e '70 era in parte inevitabile, dato l'esodo
rurale che ha ridotto la quota degli addetti all'agricoltura dal 44% della popola-
zione attiva nell'immediato secondo dopoguerra al 10% circa di oggi; ma il
ritiro di Bonomi ha indubbiamente contribuito a tale declino, in quanto con
esso la Coldiretti ha avvertito la mancanza del coordinamento, del controllo,
dello slancio e del prestigio che la leadership di Bonomi assicurava.

Molti gruppi di agricoltori sono stati percid capaci di risolvere il problema
del free riding o mediante l'offerta di incentivi selettivi o perché il gruppo
era 'privilegiato'. Al contrario, i gruppi di consumatori tendono ad appartenere
alla categoria 'latente' e offrono minori possibilita di incentivi selettivi, patendo

di conseguenza il free riding piu dei gruppi di agricoltori.

S.iii. La struttura del settore o dei settori economici di provenienza dei membri

Le caratteristiche specifiche del settore o dei settori economici di prove-
nienza dei membri di un gruppo d'interesse possono anche influenzare la capacita
dei membri stessi di formare un gruppo d'interesse o di partecipare alle sue
attivita. K. Hagendorn (1983) ha descritto questo fenomeno per il settcre agricolo.

La struttura economica dell'agricoltura implica che da un lato gli agricoltori
sono intrappolati nella 'macina' (treadmill) di Cochrane, nel senso che essi
devono continuamente introdurre nuove tecniche semplicemente per mantenere
la loro posizione di reddito relativo (Cochrane, 1958); dall'aliro lato le risorse
impiegate in agricoltura sono caratterizzate da un livello estremamente basso
di mobilita. L'emigrazione del lavoro dall'agricoltura ¢ molto costosa, specie
in periodi di alta disoccupazione; mentre la differenza tra i costi d'acquisto
e queili di recupero significa bassa mobilita del capitale. Come risultato, gli
agricoltori trovano - sia a livello individuale che a livello collettivo - i loro
obiettivi economici frustrati, anche se questa frustrazione pud servire come
base per il consenso politico. Questo consenso pud trovare la sua espressione

o nell'attivita del gruppo d'interesse oppure in tentativi diretti di influenzare

il governo.
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Come evidenziato da Hagendorn, vari filoni della teoria di 'Public Choice'
possono servire a spiegare questo legamsz tra struttura economica ed attivita
politica. Un esempio & fornito dal concetto di Hirschman (1975) di 'uscita
e voce' (exit and voice): visto che l'uscita degli agricoltori dal settore agricolo
e limitata, essi tendono a fare affidamento pil sull'uso della voce, cioe sulla
protesta politica.

In alternativa si pud usare la nozione di ricerca di 'rendite parassitarie’
(rent-seeking) (Buchanan, Tollison and Tullock, 1980). Poiché gli agricoltori
sono frustrati in terrnini di 'ricerca di prcfitti', essi si volgono alla ricerca
politica di rendite parassitarie,; ricerca che ccmporta il tentativo di iniluenzare
la politica agricola. Questa spiegazione pare particolarmente valida per gli
agricoltori della CEE, dato che i prezzi deila maggicr parte dei prodotti, e,
in talunj casi, persino i livelli di produzions di quei prodotti sono fissati a Bruxel-
les; il che implica un forte incentivo per gli agricoltori ad impiegare canali
politici per influenzare i livelli di reddito.

Questi fattori possono aiutare a spiegare perché gli agricoltori sianc pit
attivi nelle attivitd del gruppo d'interesse che non i consumateri e i contribuenti,
che provengono da tutti i settori economici.

S.v. Conclusione: in che medo lg caratteristiche strutturcli dei gruppi d'interess
possono influenzare lu risposta di un agente econontico alle politiche agricol
della CEE

o <«

Tre delle caratteristiche strutturaii dei gruppi d'interesse - l'omogencita
delle preferenze dei membri, la struttura di provenienza dei membri e il numero
¢ la dimensione dei singoli membri - forniscono un'indicazione chisra del perché
I gruppi degli agricoltori e degli industriali alimentzari risultino asszi piu efficaci
della loro controparte, gli equivalenti gruppi dei consumatori, nei reagire zlla
PAC.

L'analisi indica anche che i conflitti tra gli agricoltori, che produccno

beni diversi, sono piu accentuati quando i vincoli del bilancic impediscono aumen-
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ti dei prezzi (o altri benefici politici) per tutti. In aggiunta e stato spesso mo-
strato come il sistema agromonetario possa portare a conflitti tra gli agricoltori

e gli industriali alimentari, conflitti che sono il riflesso di divisioni nazionali.

6. La risposta del sistema politico

La risposta di un agente economico ad una politica attesa, sia che l'agente
sia in un gruppo ovvero no, € meno importante in sé che non come mezzo per
ottenere un esito politico piu favorevole. Il legame tra risposta e successo
nell'influenzare le politiche dipende dal grado di apertura del sistema politico
alle domande degli agenti. Questo grado di apertura dipende a sua volta dalla
misura in cui gli interessi dei policy-makers coincidono con quelli di altri agenti
economici toccati da una data politica, dalla misura in cui i policy-makers
sono impegnati in una particolare strategia, e dalle opportunita che il sistema
politico offre per soddisfare gli interessi di un gruppo particolare anziché quelli
della collettivita.

I ben noti problemi delle eccedenze, del divorzio tra i livelli dei prezzi
agricoli della CEE e quelli dei mercati mondiali, del bilancio CEE, suggeriscono
che la PAC abbia sempre avuto la tendenza a rispondere alle richieste degli
agricoltori per prezzi piu alti a2 spese della collettivita, nel suo duplice ruolo
- quest'ultima - di consumatore finale e di contribuente. L'analisi del processo
decisionale della PAC & a questo punto necessaria per capire come cio sia
avvenuto e quali implicazioni ne derivino per la rifcrma della stessa PAC.

La questione che sorge & come, in un sistema 'democratico’, una politica
possa riflettere gli interessi di un gruppo speciale anziché quelli della colletti-
vita. Secondo A. Downs (1957) la colpa di cio risiede nei difetti, nei pregiudizi
e nei limiti del processo decisionale collettivo. Downs sostiene che i politici
massimizzano le loro possibilita di rielezione mediante la concorrenza per i
voti. Di conseguenza, essi accettano o respingono una politica sulla base del

numero dei voti che si aspettano a favore o a sfavere di quella politica. Si

assume che | votanti sappiano quali siano le proprie preferenze e che le manife-
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stino solo se, facendo cio, ne ricavino un vantaggio, tipo un'iniziativa dell'uomo
politico a favore del votante.

Se tutti i votanti soddisfano queste condizioni neila stessa misura, le politi-
che economiche saranno il riflesso degli interessi della collettivita; ma questo
caso, in pratica, si verifica solo raramente. Nella formazione e nella manifesta-
zione di una preferenza sono coinvolti costi di informazione e di segnalazione.
Per un votante stabilire come probabilmente egli sara toccato da una particolare
politica o dalle sue alternative, e scoprire chi sia il responsabile di quella politi-
ca, costa tempo, denaro, sforzo. Dato che si assume la razionalita del votante,
¢ ovvio che quest'ultimo sosterra tali costi solo in presenza di un incentivo
a far cio, tipo la convinzione che, manifestando le proprie preferenze, egli
indurra il politico ad agire in suo favore. In altre parole, c'¢ una soglia minima
di beneficio atteso, necessaria per il votante per sostenere i costi di informazio-
ne e segnalazicne.

Come dimostra U. Koester (1978), sia il costo che il beneficio di questa
analisi suggeriscono il motivo per.cui la PAC pud riflettere gii interessi degli
agricoltori e degli industriali alimentari anziché quelli della collettivitd. La
PAC ¢ cosi carica di tecnicismi e complessitd da far risultare estremamente
costoso, in termini di tempo e di sforzo, il calcolo dei probabili effetti di poli-
tiche alternative. Perché il votante razionale sostenga questi costi, cccorre
che egli si attenda benefici sostanziali. Come gia detto, I'impatto della PAC,
e di conseguenza dei benefici attesi, risultera molto piu sensibile per gli agri-
coltori e gli industriali alimentari. Inoltre i costi di informazione vengono spesso
ridotti, per gli agricoltori e gli industriali alimentari, grazie ai gruppi d'interesse,
che forniscono spiegazioni circa le varie alternative e i loro probabili efietti.
In aggiunta, poiché i consumatori finali dei prodotti agricoli tendono ad essere
eterogenei e non organizzati, i costi della segnalazione di preferenze risulteranno
maggiori che non nel caso degli agricoltori.

Un possibile antidoto per questa situazione consisterebbe percid nell'incorag-

giare la formazione e le attivita di gruppi di consumatori, mettendo cosi questi

ultimi in grado di operare come un'effettiva 'contrapposizione di potere' nei
confronti delle lobbies degli agricoltori e degli industriali alimentari. 1 fondi
CEE, per esempio, potrebbero essere usati per aiutare i gruppi dei consumatori
a fornire migliori servizi di informazione. Un primo passo in questa direzione
e stato compiuto nell'ottobre 1984, quando la Commissione della CEE ha annun-
ciato che alle organizzazioni europee dei consumatori sarebbero stati erogati
crediti per 420.000 ECU. In aggiunta, il Coensiglio dei ministri responsabile
della protezione dei consumatori, riunitosi per la prima volta nel dicembre
1983, potrebbe estendere le sue attivita per perseguire l'obiettivo di "prezzi
ragionevoli nell'offerta (di cibo) ai consumatori", obiettivo previsto dall'art.
39 del Trattato di Roma.

Sorge il problema seguente: il modello di Downs € stato concepito per
un processo decisionale relativamente semplice, in cui il Parlamento svolga
il ruolo principale. Qualche modifica & necessaria per applicare il modello al
meccanismo decisionale della PAC, meccanismo che coinvolge il Consiglio dei
ministri, la Commissione e il Parlamento della CEE, nonché i Parlamenti e
le burccrazie nazionéli(w).

In particolare, menire il comportamento dei membri del Parlamento euro-
peo(l5) e dei Parlamenti nazionali pud essere interpretato, entro una certa
misura, utilizzando il modello di Downs, i membri delle burocrazie, il Consiglio
dei ministri e la Commissione non sono direttamente responsabili delle procedure
elettorali, sicché risultano probabilmente meglio analizzabili usando la ‘teoria
della burccrazia' (come sviluppata, ad esempio, da A. Downs, 1967; G. Tullock,
1965 e Niskanen, 1971).

Nel caso dei parlamentari, Downs ha interpretato i'ipctesi fondamentale
della 'Public Choice' sul comportamento (quella cioe dell'individuo razionale
ed egoista) in termini di tentativo di massimizzazione delle possibilitd di riele-
zione. Al contrario, per i membri delle burocrazie, quest'ipotesi pud essere
adattata in termini di interessi dei burocrati, e questi interessi saranno proba-

bilmente basati in gran parte su considerazioni di potere, prestigio, reddito
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(l6)

e sicurezza' . Il prestigio concerne il potere di influenzare le azioni politiche
e il modo in cui il prodotto del decision-maker viene giudicato dai non addetti.
Il servire la collettivita non costituisce sempre la miglior garanzia che questi
interessi dei burocrati siano soddisfatti.

L'applicazione di questo approccio alle istituzioni della CEE rivela che
alcune istituzioni sono piu sensibili di altre alle richieste dei gruppi degli agricol-
tori; ed & percio piu probabile che esse premano per prezzi agricoli pit alti
e si oppongano a riforme implicanti tagli nella spesa agricola.

Tra tutte le istituzioni CEE questo vale probabilmente meno per il Parla-
mento europeo. Il prestigio dei membri dipende dalla loro capacita di rendere
il Parlamento davvero influente nel meccanismo decisionale della CEE; e una
via percorsa in tale direzione e stata quella-di insistere sul tema di una politica
di tagli di bilancio e della riforma della notoriamente difettosa PAC. Come
risultato, alcuni membri si sono mostrati particolarmente sensibili agli interessi
dei contribuenti CEE.

Al contrario, tuttavia, altri europarlamentari, specialmente auelli facenti
parte del Comitato agricolo, dipendono dai voti e da altre forme di appoggio
degli agricoltori, e talvolta appartengono addirittura ad organizzazioni di agricol-
tori. Di conseguenza, le decisioni dell'Europarlamento concernenti la PAC risul-
tano talora contraddittorie, riflettendo il vario andamento deile sue maggioran-
ze(”).

L'atteggiamento della Commissione CEE nei confronti della lobby degli
agricoltori € ancora piu ambiguo. Da un lato la Commissione ha presentato
diverse proposte per la riforma della PAC, incluse quelle contenute nel (COM-
(81)608), e il recente documento COM(83)500. Interpretata in termini di 'Public
Choice', in qualche misura essa riflette gli interessi degli eurocrati, in quanto
I'efficiente funzionamento della PAC serve come garanzia per le loro posizioni
di prestigio.

D'altro canto, come dimostrato dagli avvenimenti del 1985, la Commissione

non e sempre cosi "Europea" come richiederebbe il suo ruolo di tutrice del
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Trattato di Roma. La Commissione si & impegnata in uno sforzo determinato
teso a introdurre misure volte a risolvere i seri problemi delle eccedenze e
delle spese nel settore cerealicolo. Durante l'estate sono emerse crescenti
difficolta e resistenze alla riforma, manifestatesi nel corso di una riunione
dei Commissari, tenutasi a settembre, in cui Delors, presidente della Commis-
sione, ha reso eplicito ad Andriessen, commissario deli'Agricoltura, di non volere
alcun taglio nelle politiche di sostegno ai produttori cerealicoli prima delle
elezioni politiche francesi, fissate per il marzo 1986. Delors & sottoposto alle
forti pressioni di Mitterand, il quale, comprensibilmente, desidera evitare la
prospettiva di una protesta genecralizzata degli agricoltori francesi in periodo
elettorale.

Il Consiglio dei ministri dell'Agricoltura € il luogo dove vengono assunte
le decisioni finali sulla maggior parte delle questioni importanti in materia
di politica agricola. E' qui che le proposte sono accettate, rifiutate e modificate,
ed e qui che si raggiunge l'equilibrio finale degli interessi. Non sorprende che
il Consiglio costituisca il principale bersaglio delle attivita dei gruppi d'interesse
toccati dalla PAC. E cid in quanto sono i membri del Consiglio dei ministri
dell' Agricolture a risultare particolarmente interessati ad ottenere un 'buon
risultato’ per i prepri agricolteri. Di conseguenza il Consiglio & probabilmente
Iistituzione CEE piu sensibile alia lobby degli agricoltori. Prova di cid & fornita
da un discorso del 1983 di Cristecpher Tugendhat al Parlamento europeo, discorse
in cui si sosteneva“g):

"Negii ultimi quattro anni il Consiglio dei ministri dell'Agriceltura ha rad-
doppiato il costo delle proposte avanzate dalla Commissione. In questo modo
circa 2.500 milioni di ECU sono stati consapevolmente aggiunti al costo della
PAC in aggiunta al costo delle proposte della Commissione".

A livello di governi nazionali opera un sistema di "checks and balances”,
basato sui ministri delle Finanze che fungono (o cercano di fungere) da vincolo

per le domande di maggicri spese avanzate dagli altri ministri, incluso quello

dell'Agricoltura. La prassi dell'uso di consigli separati a livello CEE implica
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un'assai minore capacita di vincolo da parte dei ministri delle Finanze. Si sono
tentate varie strade per risolvere tale problema; per esempio, i consigli congiunti
dei ministri delle Finanze e dell'Agricoltura, oppure il coinvolgimento del Consi-
glio Europeo (composto dai capi di Stato) nelle questioni agricole. I tecnicismi
e le complessiti della PAC hanno causato il fallimento di questi tentativi di
soluzione.

L'influenza degli interessi agricoli puo percio indurre i membri di queste
tre istituzioni ad opporsi alle proposte di riforma implicanti tagli alla spesa
agricola. Poiché sembrano esserci poche possibilita di alterare l'influenza di
tali gruppi, le resistenze alla riforma della PAC potrebbero forse essere ridotte
modificando l'equilibrio di potere a danno del Consiglio CEE e a vantaggio
della Commissione e del Parlamento. Cio potrebbe implicare, ad esempio, una
maggiore accentuazione del potente ruolo di critica esercitabile dall'Europar-
lamento.

Si potrebbe sostenere che questo trasferimento di potere non farebbe zltro
che portare ad un corrispondente cambiamento di obiettivo dell'attivitd dei
gruppi d'interesse degli agricoltori con alterazione della sensibilita relativa
delle varie istituzioni alla lobby degli agricoltori. Al contrario, tuttavia, le
ragioni addotte sopra a motivazione del perché almeno una parte degli europar-
lamentari e degli eurocommissari ritenga meglio serviti i propri interessi dal
resistere alle organizzazioni degli agricoltori, ci paiono rimanere immutate.

Con riferimento al Consiglio e alla Commissione, questo trasferimento
di potere implicherebbe un rovesciamento della tendenza degli ultimi anni.
La Commissione & venuta perdendo potere rispetto al Consiglio in quanto sostan-
zialmente priva di legittimita politica, non essendo eletta direttamente e dispo-
nendo di un minor numero di contatti diretti con le maggiori forze politiche
degli Stati membri. Cambiamenti istituzionali potrebbero percid risultare neces-
sari per modificare I'equilibrio di potere.

A livello nazionale, i paesi CEE hanno conosciuto il fenomeno del trasferi-

mento di poteri dal legislativo all'esecutivo. II meccanismo decisionale CEE
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ha rafforzato questa tendenza, in quanto i membri del Consiglio provengono
dall'esecutivo e le decisioni del Consiglio non possono essere annullate dai
Parlamenti nazionali. Cio nondimeno le organizzazioni degli agricoltori di tutti
i paesi CEE ritengono ancora che valga la pena di avere rapporti con parlamen-
tari del proprio paese, fornendo loro informazioni, contributi elettorali, e talora
anche direttamente candidati al corpo legislativo. La permanente importanza
dei Parlamenti risulta evidente, per esempio, dalla tedesca FDP, che ha potuto
usare la sua posizione cardine nel Bundestag per premere per piu alti prezzi
agricoli e per bloccare misure, come lo smantellamento degli ICM, implicanti
prezzi piu bassi per l'agricoltore tedesco.

Per quanto concerne le burocrazie nazionali, diremo che i burocrati saranno
interessati al prestigio e alla sicurezza del loro lavoro e delle istituzioni dove
essi lavorano. A volte cid puo portare a conflitti tra i vari corpi che costituisco-
no le amministrazioni nazionali; e l'alleanza con la forte lobby degli agricoltori
costituisce, per i ministri agricoli, un modo per perseguire i propri obiettivi
(si veda ad esempic, il dibattito tra i ministri francesi dell'Agricoltura, Michel
Rocard, e delle Finanze, Jacques Delors, sugli ICM e sui prezzi agricoli)(is).

In aggiunta, come evidenzia W.J. Feld (1979), i burocrati nazionali sono
molto preoccupati dei trasferimenti di potere alla CEE. Non sorprende che
le autorita nazionali rimangano respensabili per un'ampia serie di misure concer-
nenti l'agricoltura, incluse la tassazione agricola, le agevolezioni creditizie
ed altri sussidi eail'investimento. E non solo queste misure variano da paese
a paese, originando distorsioni nella concorrenza; bensi si aggiungono al problema
delle eccedenze, e la loro esistenza pud anche aver contribuito alla mancanza
d'impulso per politiche strutturali a livello CEE. La soluzione di questi problemi
costituisce percio un aspetto della riforma della PAC, che puo implicare il
passar scpra agli interessi dei burocrati nazionali.

7 Saranno ora suggerite tre vie per superare la resistenza degli agenti econo-

mici, e in particolare dei funzionari CEE e nazionali, alla riforma della PAC,

quando questa va contro i loro interessi.
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7. La trasparenza del meccanismo decisionale

Porre un interesse particolare davanti a quello della collettivitd non &
fatto strettamente 'democratico’; e percid € piu probabile che tale operazione
si verifichi se non scoperta. L'operazione stessa e possibile se il segreto, la
complessita o l'impossibilita di distinguere i responsabili nel meccanismo decisio-
nale rendono difficile l'individuazione de! policy-maker responsabile delle inizia-
tive conirarie agli interessi della collettivita. Questo sembra essere il caso
del processo decisionale della PAC, che - secondo W. Feld (1979) - & seriamente
danneggiato dalle

"eco Opportunita che hanno differenti attori governativi e non governativi
di imporre gli interessi nazionali tramite un'astuta utilizzazione del meccanismo
decisionale CEE. Sulla carta la distribuzione delle funzioni tra la Commissione
e il Consiglio per l'avvio e I'zpprovazione della decisione pare essere chiaramen-
te definita. Nelia pratica, tuttavia, questo processo implica una interazione
a piu livelli e una compenetrazione’ tra le varie istituzioni della Comunita,
i diversi governi nazionali, le varie burocrazie e gruppi d'interesse".

Unc sforzo per stabilire dove risiede la responsabilita e per rendere il
meccarismo decisionale piu trasparente renderebbe percid possibile I'identifica-
zione d=gli oppositori zlla riforma, e per questa via la loro opposizione potrebbe

essere vinta.

8. La strategia econemica e la mang invisibile

Un altro fattore che pud influenzare una data politica & costituito dall'im-
Piego dei policy-makers in una data strategia economica. Trattando del prote-
zionismo, J. Pincus (1975) ha definito tale fattore 1' "invisibile mano politica"
o la "saggezza" dei tariff-makers. Se esistesse un diffuso impegno in direzicne
di chiari obiettivi di lungo termine per la riforma della PAC, questa 'strategia’
consentirebbe di superare alcuni degli ostacoli frapposti dagli interessi di breve

termine degli agenti economici interessati dalle politiche comunitarie.
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9. L'esistenza di politiche alternative

L'opposizione degli agenti economici alla riforma della PAC - perché,
per esempio una riduzione dei prezzi amministrati non e nel loro interesse
- potrebbe essere superata con la presentazione di politiche alternative, come
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la compensazione diretta dei redditi'“"’. L'importanza dell'effetto dell'annuncio

di esse non dovrebbe essere trascurata in questo contesto.

10. La forma del meccanismo decisionale

La forma del meccanismo decisionale e pure importante ne! determinare
quali saranno l'equilibrio d'interessi e le strategie finali nel decidere una data
politica. La questione che poi sorge € se il meccanismo decisionale della PAC
sia ottimale, o se possa essere invece migliorato; e tale questione verrd ora
affrontata usando due approcci: i costi di interdipendenza sociale, i mercati

e le gerarchie.

10.i. Valutezione del meccenismo decisionale della PAC sulla base dei costi
di interdipendenza sociale

Il concetto dei costi di interdipendenza sociale & stato sviluppato da Bu-
chanan e Tullock (1962); mentre U. Koester (1978) ha mostrato come esso possa
essere applicato al decision-making del Consiglio dei ministri dell'Agricoltura.
Secondo Buchanan e Tullock la regola ottimale del decision-making & la seguente:
cio che minimizza i costi di interdipendenza sociale sono i costi per I['individuo
(in questo caso lo Stato membro della CEE) del meccanismo decisicnale colletti-
vo. I costi d'interdipendenza includono i costi decisionali e i costi esterni.

I costi decisionali dipendono dal tempo, lo sforzo, le concessioni, i pagamen-
ti, ecc., necessari ad un individuo per assumere decisioni collettive o pervenire
ad un accoerdo. Chizramente gquesti costi aumenteranno, sia pro capite sia in
termini assoluti, con l'aumentare del numero di individui che desvono concordare
con la decisione.

I costi esterni derivano all'individuo- dalle azioni di altri soggetti, e si

possono presumere notevoli qualora tutti gli individui agiscano indipendentemente.
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Questi costi cadono con l'aumentare del numero di soggetti che devono accor-
darsi su una decisione, raggiungendo lo zero nella situazione limite in cui si
applica la regola dell'unanimita, poiché in tal caso ogni individuo puo opporre
il veto a qualsiasi azione presumibilmente per Ilui dannosa. Di conseguenza,
la regola dell'unanimita minimizza i costi esterni, ma massimizza i costi decisio-
nali.

La regola decisionale ottimale & indicata dal punto in cui la somma dei
costi esterni e dei costi decisionali & minima. Poiché |' optimum varia a seconda
dei diversi tipi di azione coilettiva, non c¢'® nessun motivo a priori per aspettarsi
che una maggioranza semplice (o una maggioranza qualificata) sia la regola
decisionale ottimale.

Come gia detto, la maggior parte delle decisioni finzli, che concernono
la politica agricola della Cee, viene assunta dal Consiglio dei ministri agricoli.
Per quanto in teoria una maggioranza qualificata dovrebbe bastare per approvare
le decisioni de iure del Consiglio, in pratica 'unanimitd viene generalmente
richiesta a causa della regola per cui qualsiasi paese pud insistere sull'uso del-
I'unanimita quando ritenga che l'esito del voto tocchi interessi nazionali vitali
(vedi M. Tracy in Pelkmans, 1985).

La quantita di tempo e di energia richiesta dal Consiglio dei ministri agricoli
per raggiungere una decisione, soprattutto nelle sessioni annuali per fissare
il livello dei prezzi, & cosa ben nota; e la regola dell'unanimitd & tra le cause
di tale quantita. In passato, la consuetudine di estendere l'uso dei prezzi fissati
per l'anno precedente in caso di mancanza di accordo sui nuovi prezzi ha avuto
'effetto positivo di accelerare il processo decisionale, riducendo cosi gli stessi
costi decisionali. Finché non si verifichi un accordo sui tagli dei livelli nominali
dei prezzi garantiti, questo meccanismo pud fornire un'utile via di contenimento
degli aumenti di prezzi nominali(zn°

La teoria di 'Public Choice'(zz) spiega anche perché un accordo nelle sessjo-
ni annuali, in cui si fissano i prezzi, sarebbe praticamente impossibile in assenza

di reciproco scambio di appoggi politici (log-rolling). 1l log-rolling pud essere
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spiegato con l'esempio di un paese A che vuole aumentare i suoi prezzi alterando
il proprio tasso di scambio verde, di un paese B che vuole aumentare i prezzi
comuni della CEE, e di un paese C che & favorevole ad un compromesso consi-
stente in minori incrementi di prezzo con entrambi i metodi ora indicati. A
prima vista, un compromesso come quello del paese C parrebbe soddisfacente
per tutti e tre i paesi. Se tuttavia si introduce il log-rolling, allora il paese
A puo appoggiare la posizione del paese B in cambio di un appoggio del paese
B al paese A. Il risultato totale consisterebbe in un aumento globale di prezzo
molto pil ampio, e cid & quanto generalmente avviene nelle sessioni in cui
si fissano i prezzi, come spiega W.F. Averyt (1977):

"Una forma di accordo meno indolore consiste sempre nell'accettare la
richiesta di prezzi piu alti per altri....".

Se, come pare probabile, il vincolo imposto dal bilancio CEE sulle spese
agricole aumentera in futuro, risultera ancora piu difficile raggiungere un accor-
do, con conseguente spinta ad un ulteriore incremento dei costi decisionali.

U. Koester (1978) ha mostrato come il sistema di finanziamento comune
dei prezzi di sostegno della CEE porti a esternalitd, con i consumatori e i
paesi terzi esposti a costi esterni quando i prezzi garantiti della CEE vengono
aumentati. C. Tugendhat ha descritto gli effetti di questa esternalizzazione,
dicendo che cio mette la Comunita in grado di comportarsi "come un £TUppo
di clienti in un ristorante, con ciascuno che sceglie piatti costosi sapendo che
il conto verra diviso"(2,

Dato che questi costi esterni comportano ampi trasierimenti tra i paesi
membri della CEE, Koester sostiene che la regola dell'unanimitd & utile in
quanto assicura che un paese pud "evitare per se stesso svantaggi sostanziali
derivanti dalle decisioni sul prezzi comuni". Koester & percio in favore di un
uso continuato della regola dell'unanimita per evitare un rafferzamento delle
"forze di disintegrazione della CEE".

Questo & vero; perd si riscontrerebbero vantaggi considerevoli qualora

gli Stati membri potessero essere persuasi ad adoperare un accerdo volontario
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o gentleman's agreement per usare maggiormente la regola della maggioranza
qualificata. Cio metterebbe i ministri dell'Agricoltura in grado di usare la CEE
come capro espiatorio (come viene usato ora lo SME, o Sistema Monetario
Europeo) e cosl i ministri si troverebbero in una posizione piu forte per resistere
alle pressioni delle loro lobbies agricole. Per esempio, nel novembre 1983, il
ministro italiano dell'Agricoltura, Pandolfi, si oppose ai gruppi d'interesse nazio-
nali, accettando un voto di maggioranza in favore dei tagli dei sussidi al consumo
di olio d'oliva, poiché altrimenti i prezzi d'intervento per l'olio d'oliva sarebbero
rimasti al livello piu basso del precedente anno commerciale. L'uso di questi
due meccanismi sembrerebbe offrire la possibilita di limitare gli aumenti dei
prezzi nominali di sostegno nel futuro.

Al summit parigino del dicembre 1974, i capi di Stato dei paesi CEE si
pronunciarono per un processo di graduale avvicinamento al principio della
maggioranza. Di nuovo, durante la presidenza italiana, Craxi chiese ripetutamen-
€ un uso minore dell'vnanimita, e cid potrebbe essere considerato come indica-
zicne almeno di una qualche buona volonta politica verso tale misura.

Buchanan e Tullock (1962) distinguono tra decisioni a livello costituzionale
e decisioni a livello operativo; e raccomandano I'uso dell'unanimita per stabilire
le regole costituzionali. Faber e Breyer (1979) spiegano che una delle ragioni
per l'uso centinuato dell'unanimita & data dall'approccio neofunzionale, che
de facto & stato adoperato per 'integrazione europea. Per quanto questo possa
essere il caso, a volte & difficile individuare i principi fondamentali che stanno
operando quando, per esempio, si fissa il prezzo della carne suina: e di conse-
guenza un uso piu ampio della regola della maggioranza qualificata sembrerebbe
giustificato.

Le relazioni internazionali possono frequentemente operare allo stesso
modo delle regole costituzionali nell'imporre vincoli alle opzioni politiche di
un paese, in particolare in materia di protezionismo. La formazione della CEE

ha eliminato entro certi limiti questo vincolo nei singoli paesi membri, permet-

tendo a questi ultimi di mantenere collettivamente un livello di protezionismo
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agricolo (e di costi esterni per paesi terzi), impensabile per i singoli paesi indi-
vidualmente considerati. Sembra esserci una forte ragione per reintrodurre
questo vincolo, cambiando le regole della PAC onde assicurare che i prezzi
agricoli della CEE rimangano piu strettamente allineati ai livelli dei prezzi

mondiali(zt’).

10.ti. L'approccio dei mercati e delle gerarchie

Un metodo alternativo per valutare l'eificienza del processo decisionale
é fornito da O. Williamson e D. Treece {1979), i quali sostengono che una deci-
sione come quella di istituire la PAC puo essere considerata alla stregua di
un contratto, e di conseguenza spiegata con l'analisi dei costi di transazicne,
cioé da "un esame della maniera in cui gli agenti umani reagiscono agli eventi
complessi in uno stato d'incertezza". Le due ipotesi fondamentali al riguardo
del comportamento umano sono: !} gli agenti economici risultano limitatamente
razionali (boundedly rational), e percid possiedono solo informazioni limitate;
2) gli agenti economici possono essere opportunisti "prendendo scorciatoie per
vantaggi personali non dichiarati, nascondendo le lore azioni e cesi via". 1l
problema di base nellc stendere qualsiasi contratto consiste dunque nell'evitare
'opportunismo; ma nello stesso tempo nell'economizzare sulla razionalita limi-
tata. Di conseguenza, i contratti risultano essere di due categorie: contiratil
completi, che prevedono tutte le contingenze ed evitano tutte le possibilita
d'opportunismo (anche se questi contratti scno proibitivamente costosi a causa
della razionalita limitata); e contratti incompleti, chs sono meno costosi, ma
consentono le possibilita d'opportunismo.

Fosse stato usato questo approccio quando la PAC fu istituite, certi pro-
blemi avrebbero potuto rendere il precesso d'integrazions meno cifficile.

La questione da considerare ora € la seguente: che tipo di contratto compor-
td la creazione della PAC? Chiaramente non si & trattato di una fusione, dato
che gli Stati membri hanno mantenuto un considerevole controllo sui propri

affari e il diritto di ritirarsi, rimanendo preoccupeti dei propri profitti piuttosto
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che di quelli della CEE in generale.

Il contratto prese invece la forma di un cartello con un accordo per mante-
nere prezzi comuni tramite la responsabilita finanziaria comune. Williamson
e Treece sottolineano le difficolta di organizzare dei cartelli; e di conseguenza
non sorprende che il contratto (o la serie di contratti) istitutivo della PAC
sia risultato incredibilmente incompleto.

In primo luogo, nonostante il fatto che ci sia stato un accordo per sostenere
i prezzi comuni, il controllo sugli aiuti agli investimenti agricoli e sulla tassazio-
ne & stato lasciato perlopii nelle mani dei governi nazionali, con la prevedibile
conseguenza di distorcere la situazione concorrenziale degli agricoltori nei
diversi paesi.

Un secondo sviluppo, che si sarebbe potuto prevedere presentando la PAC
nei termini di un problema contrattuale, € stato che la responsabilita finanziaria
comune ha significato ia pressione di ogni paese per un piu rilevante sostegno
ai prezzi dei propri prodotti, dato che il costo di questa politica poteva essere
esternalizzato in notevole misura. In assenza di vincoli finanziari effettivi
cio significherebbe un andamento a spirale dei prezzi tendente sempre verso
'alto (in particolare tramite ii processo di log-rolling gia descrittc). Tuttavia,
nei casi in cui il vincolo di bilancio ha cominciato ad avere eifetto, la conse-
guenza inevitabile € stata il costoso mercanteggiamento sui prezzi.

Dato che l'accordo tra i paesi membri & consistito nel mantenere prezzi
comuni, ne & derivata ovviamente una situazione d'incertezza caratterizzata
da una realta di fluttuazione monetaria internazionzle. Quando fu deciso di
istituire ia PAC nel 1967, si pensava che i prezzi comuni avrebbero reso la
fluttuazione monetaria impossibile, e di conseguenza la proposta di introdurre
misure per risolvere questa contingenza venne considerata “disfattista"(25).
Non si & tenuta percid in nessun conto questa eventualita, e le fluttuazioni
delle divise dopo il 1969 portarono all'adozione di misure disperate per puntellare

il contratto. Gli ICM furono introdotti come misura temporanea per facilitare

aggiustamenti di breve periodo. Ma anche la decisione di introdurre gli ICM

rappresenta un contratto incompleto in quanto ha mancato di prevedere le
distorsioni prodotte dagli ICM nel commercio e nella concorrenza, nonché ha
lasciato ampi margini per l'uso fraudolento del sistema degli ICM stessi(ZG).

Data l'incertezza creata dagli sconvolgimenti monetari, il contratto necessa-
rio per controbilanciare completamente gli effetti di questi avrebbe dovuto
essere estremamente sofisticato, onnicomprensivo e fortemente impegnativo.
E' diificile vedere quale forma potrebbe assumere questo contratto completo,
o come il contratto potrebbe essere accettato da tutti i paesi membri della
CEE date le loro diverse preferenze in materia di politica agricela. Un contratto
completo pare impossibile, e uno incompleto - soprattutto quando assume la
forma del sistema degli ICM - semplicemente aggrava ia situazione. In queste
circostanze sarebbe stato preferibile non tentare la stesura di un contratto
per affrontare le incertezze monetarie.

Se i paesi CEE avessero optato per una fusione anziché per un cartello,
questi problemi sarebbero stati evitati. Come indicato da Williamson e Treece,
cid avrebbe implicato un'integrazione europea secondo il modello federalista,
invece che neofunzionalista (come l'attuale); e in questo modo alcuni dei ben
noti problemi sorti dalla 'integrazione per settori' sarebbero stati eliminati.

Questo tipo di fusione consentirebbe di far assumere al processo decisionale
della CEE la forma di un'impresa multinazionale, che - secondo Williamson
(1970) - presenta i seguenti vantaggi e caratteristiche:

"1. La responsabilita delle decisioni operative viene assegnata alle divisioni
operative o quasi-imprese (essenzizlmente autonome).

2. Lo staff direttivo dell'ufficio generale svolge un ruolo sia di consulenza
che di revisione finanziaria. Entrambe le funzioni hanno l'effetto di assicurare
un contrello maggiore sul comportamento delle divisioni operative.

3. L'ufficio generale si occupa principalmente di decisioni strategiche,
inclusi la programmazione, la valutazzione e il controllo, nonché l'allocazione
deile riscrse tra le divisioni cperative (in competizione tra lorc).

4. La separazicne dell'ufficio generale dalle funzioni operative fa si che
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i managers deil'ufficio generale stesso siano psicologicamente impegnati a consi-
derare la performance globale dell'impresa, anziché essere assorbiti dagli affari
delle componenti funzionali di essa.

5. La struttura risultante mostrava sia razionalita che sinergia: l'insieme
€ piu grande (piu efficace, pil efficiente) della somma dei componenti'.

In questo modo gli obiettivi di lungo termine della PAC potrebbero essere
articolati piu precisamente e perseguiti in un modo piu efficace. L'importanza
dell' 'ufficio generale' significa che si dovrebbe adottare una prospettiva europea
delle questioni, cosl riducendo la possibilita che la razionalitd individuale dei
singoli Stati membri si risolva nell'irrazionalita collettiva.

Tuttavia l'spproccio dei mercati e delle gerarchie mostra che nello stesso
modo in cui i managers delle imprese pre-fusione possono bloccare la fusione
stessa qualora questa minacci la loro posizione personale, cosi operanc anche
I capi politici comnvoiti 1niel processo di integraziens eurcpea. Al presente non
sembra esistere una suificiente volonta politica per consentire all'Europa di
intraprendere un processo di fusione; e di conseguenza dovra ecssere adottato
un approccio pit frammentario per migliorare i termini di quell'accordo di
joint venture che la PAC rappresenta. La 'Public Choice' illustra alcune delle

forme che questi miglioramenti potrebbero assumere.

NOTE

(1) Per una piu dettagliata difesa dell'approccio di 'Public Choice', cfr., per

esempio, R.C. Amacher, R.D. Tollison e T.D. Willett (a cura di, 1976).

(2) Per un'applicazione del 'federalismo fiscale' alla CEE, si veda A. Breton
(1979). In questa comunicazione Breton sostiene che la creazione di una vera
struttura federale in Europa porterebbe ad una caduta dei costi organizzativi;
e cio perché cadrebbero i costi di coordinamento, e - pur in presenza di un
aumento dei costi amministrativi - tale aumento risulterebbe minore della caduta
dei costi di coordinamento. Per quanto interessante, questo approccio non &
stato qui usato perché non applicabile alla PAC, se singclarmente presa in
esame. Tale approccio, infatti, deve prendere in considerazione tutti i settori

coinvolti nel processo di integrazione europea.

(3) Per un'applicazione di questa teoria alla CEE, cfr. M. Fratianni e J. Pattison
(1979). L'interpretazione dell'allargamento della CEE alla luce di questo approc-
cio parrebbe offrire interessanti possibilita, ma cio travalica gli intendimenti

della presente analisi.

(#) O.E. Williamson e D.J. Treesce (1979} hanno applicato questo approccio zlla

CEE.

(5) Questo approccio e stato sviluppato da Mancur Olson jr. (1965).

(6) In S.M. Senier Nello (1982).

(7) Secondo G.T. Stigler (1974), il problema dell' 'abusivismo' (free riding) do-

vrebbe essere ridefinito in termini di 'abusivismo parziale' (checp riding), percheé

e poco probabile che ' 'abusivismo' non risulti appunto tale. Cid in quanto
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I'individuo si espone al costo di non partecipazione, dato che & meno probabile
che il bene pubblico sia raggiunto, o raggiunto nella stessa misura in cui lo
sarebbe se l'individuo partecipasse. Anche se questo perfezionamento appare
corretto, noi continueremo ad adoperare nel testo il pit familiare termine di

‘abusivismo' (free riding).

(8) Per un'analisi di questo problema, cfr. S.A. Samuelson (1954 e 1955).
(9) Questo esempio & tratto da W.F. Averyt jr. (1977).

(10) Cfr. ibidem.

(11) Cosi S. Tarrow (1967).

(12) Cfr. "Corriere della Sera", marzo e aprile 1978, passim.

{13) Questo conceito ¢ esaminato in G. Guizzardi (1976).

(1&) E' necessario sottolineare che il numero delle istituzioni coinvolte nel
processo decisionale e le interrelazioni tra di loro implicano che la CEE nen
costituisce un processo politico regolare. Di ccnseguenza, la sua spiegazicne
in termini di modelli gid esistenti di 'Public Choice' - modelli sviluppati in
gran parte sulla base della esperienza americana - non sempre risulta soddisia-
cente. La soluzione ideale sarebbe quella di sviluppare nuovi modelli di 'Public
Choica', che siano in grado di render conto della complessita e delle caratteri-
stiche specifiche del - sistema CEE. E pur se ancora agli inizi, la ricerca in
questo campo ha gia preso l'avvio (cfr., per esempio, i contributi di A. Louwes

e K. Hagendorn in J. Pelkmans (1985) e K. Haase (1983).

(15) Ancora, & necessario sottolineare che dovrebbe essere sviluppato un modello
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piu sofisticato per tenere conto delle caratteristiche specifiche del Parlamento
europeo e in particolare: 1) del fatto che al presente la funzione pil importante
di esso consiste in un ruolo di critica; 2) del fatto che i suoi membri tendono
ad essere eletti sulla base di questioni nazionali anziché europee; 3) del fatto
che le =zlezioni europee funzionano in modo analogo alle elezioni suppletive
britanniche, in cui l'opposizione & favorita in quanto le elezioni offrono un'oppor-
tunita per criticare i governi nazionali senza necessariamente metterne in que-

stione l'esistenza.

(16) Come descritto da G. Tullock (1965) e da W.J. Feld (1979).

(17) Cfr. M. Tracy in J. Pelkmans cit.

(18) Come riferito in "Agra Europe", 8 luglio 1983.

(19) Cfr. ibid., 15 aprile 1983 e 13 maggio 1983.

(20) Si veda, per esempio, la proposta di S. Tarditi (1983).

(21) L'uso del termine 'nominale’ & importante qui, poiché in termini reali

i prezzi stanno cadendo gia da vari anni.

(22) 1l riferimento & qui al 'teorema dell'impossibilitd' di Arrow (K. Arrow,
1963). Arrow fissa le condizioni necessarie per derivare una funzione di benessere
socicle delle preferenze individuali; e quindi mostra come nessuna funzione
di benessere sociale possa soddisfare queste condizioni. 11 log-roiling implica
il non verificarsi di una di queste condizioni o assiomi, e precisamente dell'indi-
pendenza delle alternative non pertinenti. La teoria di 'Public Choice' spiega

come il non verificarsi dell'assioma dell'indipendenza introduca la possibilita

di una falsa dichiarazione strategica delle preferenze.
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(23) Discorso tenuto a un incontro del Food and Drink Industries Council a

Londra, e riportato in "Agra Europe", 7 luglio 1983.

(24) Per un'analisi dei vantaggi di una tale misura e di come essa potrebbe

essere attuata, si veda S. Tangermann (1983).
(25) Come descritto da E. Mohr (1974).

(26) Per un'analisi di questi problemi, cfr. S.M. Senior Nello cit..
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