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Remarque préliminaire

On peut considérer que la matiére du droit économique traitée dans le présent rapport
correspond, dans notre systéme de classification, au domaine du droit public de 1’écono-
mie.

Selon les objectifs fixés au cours des réunions préparatoires du groupe de coordination, il
s’agit en effet de définir la signification et le role de tous les instrument juridiques gréce
auxquels les pouvoirs publics peuvent, dans les différents secteurs, orienter, contréler ou,
d’une certaine fagon, conditionner la vie économique du pays.

11 est donc recommandé, dans ce type de recherche destinée & embrasser des domaines dis-
parates et hétérogénes, de s’assurer la collaboration ou les conseils d’autres experts, spé-
cialement en ce qui concerne les problémes sectoriels particuliers.

Je remercie les professeurs Furio Bosello, Giulio Ghetti, Rino Onofri, Francesco Paolucci,
Rolando Roffi et Fulvio Zuelli des assurances qu’ils m’ont d'ores et déja données en ce
sens.

Il importe d’autre part de signaler que les recherches effectuées dans les différents sec-
teurs ont été mises a jour a la date du 1°T juin 1971.

Gianguido Sacchi Morsiani






Avant-propos

Le présent rapport sur le droit économique italien fait partie d'une étude plus vaste de
droit comparé entreprise 4 la demande de la Commission des Communautés européennes par
des professeurs d’'université spécialisés dans la matiére et couvrant les droits nationaux des
Etats membres de la Communauté.

Etant donné leur valeur pratique au moment des discussions sur I'avenir de I'Union éco-
nomique et monétaire, et eu égard a leur portée scientifique considérable, les différents
rapports nationaux ainsi que le rapport de synthése sont rendus publics.

Jusqu'ici, une étude comparative présentant le droit économique des Etats membres selon
la méme classification faisait défaut. De méme, un effort de synthése de ces droits n’avait
pas encore été entrepris.

Le présent volume concernant le droit économique italien est par conséquent complété par
les tomes traitant des autres droits économiques ainsi que par le rapport de synthése. Les
ouvrages paraitront en langue originale ainsi qu’en langues allemande et francaise.

L’analyse de la situation juridique dans les Etats membres des Communautés européennes
étant basée sur des critéres et sur un plan communs, les exposés par pays et le rapport de
synthése forment donc un tout.

Bruxelles, juin 1973.
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PREMIERE PARTIE

Synthése
du
droit économique italien






I — Introduction

Le présent rapport vise & définir en termes assez
généraux l'ensemble des instruments qu’utilise
le 1législateur italien (ou peut-étre serait-il
préférable de dire d'une fagon plus générale
les «pouvoirs publics») pour atteindre les objectifs
de la politique économique.

L’étude consiste en une comparaison des divers
systémes de droit économique en vigueur dans les
Etats membres de la Communauté économique
européenne, comparaison qui — nous nous permet-
tons de le souligner — revét une importance et
une actualité toutes particuliéres au moment juste-
ment ou elle se situe dans la perspective de deux
thémes fondamentaux de la politique communau-
taire: la politique industrielle de la CEE et I'Union
économique et monétaire.

Comme il ne g’agit pas ici de faire un long discours
d’introduction, nous nous limiterons & des
considérations essentielles et schématiques. Etant
donné en effet que, pour faciliter et rendre plus
efficace la comparaison entre les divers systémes
nationaux, on a limité, lors des travaux de
coordination, la longueur de lensemble du
rapport, tout en établissant une proportion assez
souple entre les diverses parties dudit rapport et
comme il sera certainement difficile dans la
pratique de respecter ces limites d’ensemble, nous
jugeons préférable d’économiser le plus de place
possible dans la premiére partie (partie générale
d’introduction) au profit de la seconde (analyse
systématique du droit économique).

II — Définition de la partie du droit examinée

Conformément au critére que mnous venons
d’indiquer, nous nous bornerons a faire observer
qu'en ce qui concerne la science juridique
italienne il ne serait ni facile ni opportun de
chercher a proposer des définitions courantes du
droit économique qui aient une quelconque validité
théorique et systématique.

En effet, le droit économique n’a pas de projec-
tion méme dans lenseignement ‘universitaire
officiel, ou il n’entre que sous des formulations
variables, mais toujours de fagon épisodique et
simplement comme matiére «complémentaire» a

la suite de certaines modifications récentes du
statut des facultés de droit, de sciences politiques
et de sciences économiques.

C'est pourquoi nous préférons nous en tenir a la
définition arrétée lors des travaux de coordination,
en entendant par droit économique «I’ensemble
des regles juridiques arrétées en fonction d’'un
objectif de politique économique».

L’étude s’étendra en tout cas — comme il a été
précisé — aux dispositions juridiques qui, «bien
qu’elles n’aient pas été arrétées en fonction d’'un
objectif de politique économique, ont une incidence
économique notable sur le fonctionnement du
marché commun ou qui présentent un intérét
particulier pour la coordination des politiques
économiques».

III — Les principes juridiques fondamentaux
de Pordre économique et les objectifs
globaux de la politique économique
italienne

1. Nous commencerons par rappeler les régles
constitutionnelles de la programmation.

L’organisation économique est réglementée dans
notre constitution par les articles 41 et 43 qui posent
le probléme fondamental de l’autonomie indivi-
duelle aux deux stades ou elle s’exerce: le «stade
dynamique» qui est celui de 'initiative et le «stade
statique», fondé sur la propriété.

L’article 41 énonce le principe fondamental de la
liberté de linitiative économique privée; il stipule
toutefois que celle-ci «ne peut étre exercée en
violation du bien de la société ou de fagon a
porter atteinte a la sécurité, a la liberté et a la
dignité humaine», en ajoutant expressément que
«la loi fixe les programmes et les contrbles néces-
saires pour que lactivité économique publique et
privée puisse étre orientée et coordonnée a des fins
sociales».

L’article 42 sanctionne ensuite le principe de la
propriété (publique et privée) et prévoit en méme
temps le régime de l'expropriation pour utilité
publique («motifs d’intérét général»).

Enfin, pour l'objet qui nous occupe, l'article 43
présente un intérét particulier. «Aux fins d’utilité
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publique, la loi peut réserver initialement ou
transférer, par expropriation, et sous réserve
d’indemnisation, & VEtat, & des collectivités
publiques ou & des communautés de travailleurs
ou d’usagers, certaines entreprises ou catégories
d’entreprises exploitant des services publics essen-
tiels ou des sources d’énergie ou des situations de
monopole et qui ont un caractére d’intérét général
primordial».

C’est sur la base de cette régle constitutionnelle
que le législateur a procédé a la nationalisation du
secteur de I'énergie électrique, en instituant
I’Ente nazionale per I’Energia Elettrica (ENEL)
(loi n® 1643 du 6 décembre 1962 dont l'article 5
a été modifié par la loi n® 412 du 18 mars 1968 et
Particle 1 par le DP n° 554 du 14 juin 1967) et en
imposant, par des dispositions ultérieures, le trans-
fert d’entreprises électriques a 'ENEL.

2. L’instrument prévu par la constitution (article
41) pour orienter et coordonner a des fins sociales
P'activité économique publique et privée est donc
le plan (ou programme).

Cet instrument intervient dans notre systéme en
vertu d’une loi. Aprés avoir été approuvé par le
Parlement, le programme économique national est
donc devenu loi de TEtat (n° 685 du 20 juillet
1967) et constitue «le cadre de la politique
économique, financiére et sociale du gouvernement
et de tous les investissements publics».

Il s’agit d’'une loi qui a pour destinataires le
Parlement, 'administration et les citoyens (et plus
spécialement les opérateurs économiques) et qui
— comme on l'a dit trés justement — se traduit
par des directives pour une politique pluriannuelle
qui devrait comporter des mesures législatives, une
activité administrative des organes gouvernemen-
taux et des initiatives librement adoptées par des
entrepreneurs privés. I1 s’agit finalement d'un
texte exprimant des prévisions, des directives, des
projets, Uénoncé de principes et qui implique done
une activité législative et  administrative
complexe et organisée.

En dehors de ce que I'on peut considérer comme
les objectifs généraux d'un développement de
I’économie nationale et d'un progrés technique,
la programmation est caractérisée dans notre pays
par certains objectifs fondamentaux qui sont
essentiellement:

a) l’élimination de I’écart entre les zones défavo-
risées, le Mezzogiorno en particulier, et les
zones développées;

b) le rapprochement des revenus de l’agriculture
et de ceux des autres secteurs (industrie et
secteur tertiaire);

¢) lélaboration d’un systéme de sécurité sociale
et la réalisation progressive du plein emploi.
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Le programme, axé sur la réalisation des objectifs
indiqués suppose, selon un schéma classique, trois
phases: connaitre, prévoir (comme projection
dans l'avenir de la phase statique de la connais-
sance, influencer (selon une série de types d’inter-
vention visant & corriger et & orienter I'évolution
prévue).

I1 est évident que, dans les deux premiéres phases,
nous nous trouvons en présence d’activités de
programmation du type I, tandis que l’intérét se
porte sur le déroulement de la troisiéme phase en
vue de découvrir par quels types d’interventions
(selon le schéma du rapport Zijlstra) la programma-
tion tend a se concrétiser.

Il convient de noter & ce sujet que la réponse poli-
tique du gouvernement & ceux qui préconisaient
une programmation purement indicative de prévi-
sion et d’information a été donnée dans le sens
d’'une réaffirmation d’'un type de programmation
capable de guider le développement du pays,
d’'un type de programmation qui se sert du
secteur public de I’économie comme d’un instru-
ment essentiel pour la réalisation des objectifs
du plan (selon des interventions du type II ou
du type III), tandis que toute l'activité de pro-
duction, méme privée, s’oriente vers la réalisa-
tion de ces mémes objectifs (selon des inter-
ventions du type IV, du type V et du type VI).
Cette orientation est expressément confirmée dans
le «rapport préliminaire du ministére du budget,
relatif au nouveau programme économique (1971-
1975)» («projet 80») out l'on affirme que «le plan
n’est pas une simple prévision qui reste désarmée
en face de rapports économiques mouvants dans
une société riche d’initiatives et continuellement
sollicitée par le progrés des techniques et des idées.
C’est un guide et une action qui doit s’exercer de
facon continue et cohérente, en prenant constam-
ment acte des changements afin de pouvoir y faire
face».

Les instruments de politique économique que le
systéme central de programmation peut utiliser
pour assurer la réalisation des objectifs du plan
sans violer l'autonomie des autres centres de
décision peuvent étre groupés en trois catégories:
projets sociaux, programmes de promotion et poli-
tiques générales.

a) La premiére catégorie comprend toutes les
actions dont le systéme central de programma-
tion est directement responsable, c’est-a-dire
les projets de défense dans le domaine des
emplois sociaux.

b) La seconde catégorie comprend les programmes
et les initiatives visant & promouvoir un com-
portement déterminé de certains centres de
décision. Font partie de cette catégorie toutes
les formes d’encouragement, de persuasion, de



dissuasion et d’accord que le gouvernement,
en exercant ses pouvoirs, peut pratiquer a
T'égard des grandes entreprises publiques ou
privées ou de groupes d’entreprises dont les
décisions influent de facon déterminante sur la
formation et sur ’emploi des ressources.

¢) La troisiéme catégorie comprend les instru-
ments traditionnels de la politique économique
— le crédit, la fiscalité, les contrdles adminis-
tratifs — dans la mesure ou ils sont utilisés
pour influencer le comportement de l'’ensemble
du systéme économique ou de vastes catégories
sectorielles et territoriales, en faisant varier les
conditions de convenance dans les limites des-
quelles elles agissent.

I1 s’agit 14, on le comprendra aisément, d’une
classification indicative, qui admet de wvastes
marges de superposition entre les catégories (par
exemple les encouragements qui s’adressent a
tout un secteur pourront étre classés dans la
seconde ou dans la troisiéme catégorie selon
I'étendue dudit secteur). Cette classification per-
met toutefois d’établir wune distinction trés
générale entre les actions dont I'Etat assume
directement la responsabilité des résultats
(programmation directe), celles que I’Etat peut
engager avec la collaboration explicite d’autres
sujets (programmation par contrat ou accord) et
celles que I'Etat peut influencer indirectement
(programmation par la modification du systéme
général des convenances).

Les actions de programmation groupées dans les
trois catégories que nous venons de mentionner
comportent une marge de manccuvre et une
souplesse différentes.

Les projets sociaux dont la réalisation est confiée
en régle générale 3 l'administration ont un degré
de souplesse relativement peu élevé, a la fois parce
que les objectifs qu’ils visent sont ceux qui ont le
degré de priorité le plus élevé et parce qu’ils
impliquent la mobilisation de ressources écono-
miques et de mécanismes administratifs qu’il
n'est pas facile de modifier dans le cours de
Topération.

Les programmes de promotion ont manifestement
un degré de souplesse plus élevé.

Ils exigent, outre l’engagement des pouvoirs
publics, celui des entreprises publiques et, dans le
cadre de procédures «contractuelles», celui des
entreprises privées et, pour les aspects relatifs a
P'utilisation de la main-d’ceuvre, l’adhésion des
syndicats de travailleurs.

Enfin, ce sont les politiques générales — c’est-a-
dire I'ensemble des instruments traditionnels de
la politique économique — qui permettront, avec

le plus de souplesse, de procéder & un contrdle ou
a4 une compensation, en liaison surtout avec la
nécessité de coordonner les décisions et les com-
portements & court terme avec les objectifs de la
programmation.

Le «modéle de développement» trouve son complé-
ment nécessaire dans le modéle de financement
qui prévoit un important recours des pouvoirs
publics au marché monétaire et financier et
d’autre part, en ce qui concerne le secteur privé,
un certain équilibre entre l’épargne interne des
entreprises et l'autofinancement et le recours au
marché des capitaux, étant donné que, lorsqu’on
a admis la coexistence des deux secteurs, on ne
peut plus se soustraire a l'obligation d’indiquer
les corrélations qui existent entre eux et de re-
connaitre les contraintes qu’implique ce systéme,

Il est parfaitement évident par exemple que le
secteur privé fonde son mécanisme sur le profit.

Si 'on admet par conséquent que le secteur privé
fait partie intégrante de ce modéle de développe-
ment d’économie mixte, tout ce qui reste a
préciser est le volume d’autofinancement que
T'on juge compatible avec I'accumulation désirée.
Tant que ces rapports ne seront pas précisés,
comme ils le sont dans le plan, tout exposé
restera vague.

3. II convient d’accorder une attention parti-
culiére au réle des entreprises dans lesquelles
I’Etat a une participation et au programme
d’investissements publics dans le Mezzogiorno
dont le développement constifue — comme nous
l’avons vu — un objectif primordial du programme
économique national.

L’effort, incontestablement considérable qui est
fait depuis longtemps dans cette direction, revét les
trois formes d’investissements en infrastructures,
d’investissements des entreprises publiques et
d’encouragements accordés aux  entreprises
privées.

Cette derniére forme d’encouragement correspond
plus spécialement aux interventions du type IV et
sera donc examinée par la suite.

En ce qui concerne les interventions directes des
pouvoirs publics, qu’elles soient & caractére
ordinaire ou extraordinaire, on s’est efforcé en
premier lieu de réaliser une coordination, en se
référant & la disposition de l’article 1 de la loi
n® 717 du 26 juin 1965, concernant l’établissement
de plans pluriannuels spéciaux de coordination,
pour les diverses zones de développement agricole,
industriel et touristique.

Dans le domaine des infrastructures en particulier,
on constate, outre une meilleure coordination entre
interventions ordinaires et extraordinaires, un
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effort pour concentrer I’action sur les infrastruc-
tures directement liées au développement, par une
politique de programmation des initiatives indus-
trielles qui trouve dans la stratégie des «blocs
d’investissements» et dans la méthode des «con-
trats de programme» les conditions essentielles de
sa réalisation.

Pour que 'aménagement des zones de forte in-
dustrialisation soit assuré avec efficacité et rapi-
dité, on a prévu la réorganisation des consortiums
de développement industriel auxquels a été confié
le soin de promouvoir les initiatives des entre-
prises et la gestion des travaux d’infrastructure
en méme temps que la responsabilité politique de
la planification territoriale, tandis que le rodle
technique d’établissement des projets et d’exécu-
tion des fravaux est entiérement assumé par la
Cassa per il Mezzogiorno.

La création des régions, en particulier, est & la fois
une nécessité et l'occasion d’une redistribution
des compétences pour les interventions dans le
Mezzogiorno. Les principaux aspects de cette re-
distribution sont — pour reprendre les expres-
sions des commentateurs officiels — la spécialisa-
tion de la Cassa dans l'aménagement des
nouveaux systémes urbains, la réorganisation pro-
gressive des autres grandes activités d’infrastruc-
ture dans le cadre de l'administration centrale et
des nouvelles administrations régionales, la gestion
des aides par les institutions financieres directe-
ment associées a la programmation nationale et
régionale, selon le niveau et la nature des inter-
ventions.

En ce qui concerne l'intervention des entreprises
dans lesquelles I'Etat a une participation, il est
prévu que toutes les implantations nouvelles que
des raisons techniques particuliéres ne conseillent
pas de localiser ailleurs doivent é&tre effectuées
dans le Mezzogiorno et plus particuliérement dans
les zones dites de développement global. Le
processus de développement qui se réalise dans le
Mezzogiorno dépend donc dans une large mesure de
l'intervention des entreprises dans lesquelles
I'Etat a une participation. Cette intervention a été
fortement concentrée sur la création de grandes
installations dans des secteurs industriels de base
(sidérurgie et pétrochimie). L’initiative récente
visant 4 créer un grand complexe de construction
automobile en Campanie représente un nouvel
effort important.

Dans le rapport préliminaire relatif au nouveau
programme économique (projet 80) on souligne
qu'a l'avenir également les entreprises publiques
devront continuer a orienter leurs efforts surtout
vers le Mezzogiorno (& cette fin leur action devra
étre constamment contrdélée lors de l’approbation
de leurs programmes par le comité pour la pro-
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grammation économique). «Il serait toutefois erroné
— lit-on textuellement dans ce rapport —
d’attribuer aux entreprises publiques un réle de
subrogation absolue dans le processus d’industria-
lisation du Mezzogiorno». Celles-ci ne représentent
en effet qu’une fraction de la capacité d’entre-
prise de l'industrie italienne, et leurs programmes
ne peuvent étre dilatés & l'excés et inconsidéré-
ment sans que les résultats en soient compromis.

La question des entreprises publiques et des entre-
prises dans lesquelles I'Etat a une participation,
indépendamment des considérations sur les carac-
téristiques fonctionelles et structurelles du régime
juridique auquel elles sonst soumises (et sur les-
quelles nous reviendrons dans un chapitre qui leur
sera spécifiquement consacré), sera examinée en
liaison étroite avec la question des «Enti di
gestione» qui — on le sait — revét dans notre
systéme de droit public de 1’économie un sens
particulier d’'une importance primordiale.

Ce phénomeéne, considéré dans son ensemble est
classé en conséquence a la fois dans le type II et
dans le type III (et plus spécialement III ii) & partir
du moment ou la corrélation entre Iactivité
des entreprises publiques et les objectifs du plan
est assurée, dans le cadre de la législation actuelle,
par des programmes annuels et pluriannuels
établis par les «Enti di gestione».

Les entreprises publiques qui sont I’expression
typique, sur le plan institutionnel, d’une- «économie
mixte», assument le role qui leur est expressément
assigné par le plan selon les modalités propres a
Iéconomie de marché. II s’agit en effet de
mécanismes de marché que I'Etat utilise directe-
ment aux fins de la programmation. Le probléme
fondamental devient donc celui de la recherche
d’'un équilibre trés délicat entre le principe de
l’autonomie et celui de la responsabilité & 'égard
du plan, tandis que les pouvoirs publics — on le
notera — seront de plus en plus enclins & accorder
aux entreprises publiques une situation privilégiée,
comme le montre par exemple le fait que celles-ci
ne sont pas soumises & la réglementation prévue
par le projet de loi sur la protection de la con-
currence dans notre pays.

Le systéme des participations de I'Etat et les
entreprises publiques est — comme le signale
expressément le commentaire relatif au plan —
considéré par le programme comme un instrument
primordial pour la réalisation des buts et des
objectifs fixés.

Dans ce domaine le «Comitato per la programma-
zione economica» (comité pour la programmation
économique) (CIPE) est appelé a jouer un roéle
déterminant, par les fonctions d’orientation
générale qui lui sont confiées et par le pouvoir qui



lui est conféré d’exprimer des avis sur les aug-
mentations de la dotation d’organismes de gestion
d’entreprises publiques et d’approuver les pro-
grammes annuels et pluriannuels d’investissement
desdits organismes (!). La loi précise en méme
temps les pouvoirs de direction et de contréle
exercés au niveau de Yadministration active par
le ministére des participations.

4, Pour conclure cette introduction, il convient de
formuler quelques bréves observations sur les
critéres d’utilisation des instruments du systéme
central de programmation en liaison avec les
sollicitations multiples que l’économie italienne
regoit de l'étranger du fait de situations et de
décisions sur lesquelles le gouvernement national
ne peut avoir qu'une faible influence.

Le choix d’'une économie ouverte — souligne-t-on
a ce sujet dans le rapport préliminaire au nouveau
programme quinquennal — rend de ce fait parti-
culiérement difficile une politique de programma-
tion et exige

a) qu'un effort soit fait pour que la mise en
ceuvre des politiques générales a court terme se
fasse avec souplesse, de fagon & compenser les
effets négatifs de changements externes non
prévus;

b) que le gouvernement réduise le plus possible,
par des accords visant & la coordination inter-
nationale des politiques économiques, les in-

certitudes liées 3 I'évolution des politiques
d’autres pays.

«Dans ce domaine — nous citons textuellement le
«projet 80» — la politique de programmation
européenne revét une importance particuliére.
L’actuel programme 3 moyen terme de la CEE est
certainement un pas en avant dans la direction
d’'une coordination plus étroite des politiques de
développement des six pays. Il se limite toutefois
a4 une comparaison entre les plans nationaux et
a certaines recommandations indicatives. En outre,
les politiques communautaires sectorielles ne sont
pas encore trés étroitement liées au plan d’en-
semble».

I ne fait aucun doute qu'une véritable
«programmation européenne», dotée de ses propres
instruments et liée aux programmations nationales,
constitue la réponse a la nécessité de placer la
politique économique de la Communauté dans une
juste perspective et de lui confier des
responsabilités suffisantes.

() Un projet de loi, récemment approuvé, tend a alléger
la structure et a faciliter 'action du Crre en rédui-
sant 4 neuf le nombre des ministres participant et
en conférant & son secrétaire général des attributions
spécifiques de coordination.

IV — Résumé de la deuxiéme partie

Aprés avoir passé rapidement en revue les ins-
titutions ou les instruments qui peuvent étre
examinés dans le chapitre relatif 4 l'organisation
juridique des prévisions économiques (IL 1.; type I
du rapport Zijlstra), ou s’attachera & étudier les
différents instruments globaux et indirects de la
politique d’intervention des pouvoirs publics dans
la vie économique (II. 2; types II et III du rapport
Zijlstra).

Ce chapitre sera consacré non seulement a
Texamen général de la loi approuvant le plan,
mais également a I'étude organique du régime de
la politique budgétaire et des interventions
publiques, de la politique fiscale et de la politique
monétaire. Nous estimons devoir consacrer a ces
trois secteurs fondamentaux un exposé systé-
matique, méme s’il se limite aux grandes lignes,
en liaison notamment avec les projets de réorgani-
sation législative (concernant, pour ce qui est de
T'immeédiat, la fiscalité).

Pour la classification du systéme de politique
financiére et du systéme de politique monétaire
selon les types déterminés, il semble que l'on
puisse formuler des considérations analogues en
ce sens que, dans la mesure ou ces systémes agis-
sent par lintermédiaire d’opérations de portée
générale, ils relévent des effets du type III (et plus
spécialement III i) et dans la mesure au contraire
ou ils utilisent des moyens de type sélectif, ils
relévent du type IV.

La question de la réforme fiscale, réforme qui
occupe une place prépondérante dans les pré--
occupations du nouveau gouvernement (qui s’ef-
force, on le sait, de faire face par tous les moyens
ordinaires et extraordinaires & wune situation
économique préoccupante, notamment en ce qui
concerne l'endettement de plus en plus lourd du
secteur public), revét une importance fondamen-
tale, en méme temps qu’elle est d’une actualité
bralante.

La création effective des ressources prévues est
considérée, avec l'équilibre financier du systéme,
comme une condition primordiale pour la réalisa-
tion du programme.

En ce qui concerne l'équilibre financier, le pro-
gramme conclut 3 la nécessité que les finances
publigues ne provoquent pas de tensions incompa-~
tibles avec la stabilité monétaire et que soient
assurés une bonne formation de I’épargne et un
équilibre durable de la balance des paiements. En
ce qui concerne le fonctionnement des dépenses des
administrations, I'aggravation de la charge fiscale
(déja élevée) étant exclue, l'orientation consiste a
contenir les dépenses courantes pour faciliter
l'épargne publique qui sera complétée par le
recours au marché financier.
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Ces considérations qui peuvent sembler étrangéres
4 l'objet de la présente étude consacrée aux
instruments du droit économique positif sont par
contre pertinentes, & notre avis, dans la mesure ou
il s’agit plus ici d'un exposé de jure condendo
que d'un exposé de jure condito, attendu que ce
qui nous intéresse le plus actuellement, ce sont les
choix sur la base desquels la réforme fiscale sera
abordée et réalisée.

Nous verrons en conséquence que le nouveau
systéme tend & s’inspirer des critéres suivants:
progressivité de l'imp6t, souplesse d’application
en liaison avec les exigences de la politique
économique (peu d’impbts, a taux relativement
modéré, mais appliqués 4 une vaste masse im-
posable), clarté et simplicité avec sensibilisation du
contribuable a ses responsabilités.

Sous un autre angle, 1a politique de programmation
rend indispensable l’adaptation du budget de
I'Etat aux besoins nouveaux, eu égard surtout aux
divergences qui existent actuellement entre le
budget d’exercice et le budget de gestion. A cette
fin, en particulier, il faudra insister sur ’accéléra-
tion prévue (et qui ne peut d’ailleurs étre différée)
de la mise en application des méthodes et des pro-
cédures de gestion prévues par la réforme tant
attendue de 'administration.

On note en outre une tendance & faire entrer dans
la comptabilité de I'Etat les charges dites extra-
budgétaires et a réglementer le systéme des aides
sous un double aspect: en faisant figurer dans le
budget toutes les aides accordées en faveur de
Tactivité économique a la charge des dépenses
publiques et en unifiant ces aides sur le plan de
leur gestion par un organisme unique, le «Fondo
per lo sviluppo economico e sociale» (Fonds pour le
développement économique et social).

L’efficacité des canaux du marché financier est
naturellement considérée comme un élément es-
sentiel pour la réalisation du programme. Des
objectifs spécifiques ont été fixés en ce qui con-
cerne la stabilisation des niveaux moyens des
émissions d’actions et d’obligations au cours des
derniéres années et l'augmentation des finance-
ments des instituts de crédit foncier, agricole et
mobilier.

L’importance et le réle des entreprises publiques
ou des entreprises dans lesquelles I'Etat a une
participation dans notre systéme de politique
économique (IL 2.5.; type II du rapport Zijlstra)
ont été suffisamment mis en évidence lors de
Texamen des objectifs globaux et des principes
fondamentaux du systéme économique de notre
pays. L’ensemble de ce probléme fera cependant
Tobjet d’'un examen particulier sous I’angle des
problémes concernant la nature juridique du phé-
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nomeéne (une nette distinction étant faite entre la
notion d’entreprise publique et celle d’entreprise
dans laquelle I’Etat a une participation, dont la
structure ne différe nullement de celle de la
société par actions a caractére privé, dans laquelle
méme elle s’insére) et les rapports de ces entre-
prises avec I'’Etat (rapports directs ou indirects
par lintermédiaire de holdings publics destinés
a diriger de grands secteurs de la vie économique).

Aprés avoir examiné l’intervention des pouvoirs
publics dans I’économie par lintermédiaire des
entreprises publiques ou contrblées par les pou-
voirs publics et gridce a certains instruments
d’intervention indirecte et globale, nous examine-
rons l’ensemble hétérogéne des mesures d’en-
couragement financées par des ressources de I'Etat
(I1L. 3.; types IV et V du rapport Zijlstra).

Cet aspect du sujet fera également l'objet d’un
exposé complet, relativement long.

Le systétme des mesures d’'encouragement cons-
titue en réalité, parallélement 3 la demande pu-
blique de biens ou de services et au contréle direct
de l'activité des entreprises publiques, un instru-
ment capital de la politique industrielle, notamment
pour la réalisation de cette politique de restruc-
turation et de diversification de notre industrie qui
constitue des objectifs fondamentaux du plan.

La mise en ceuvre des mesures d’encouragement
financiéres et fiscales apparait en effet essen-
tiellement inspirée, sur la base du plan, par des
critéres généraux de priorité qui peuvent se
résumer comme suit:

a) réorganisation de secteurs de production dont
la structure est inadaptée aux nouveaux be-
soins du marché;

b) introduction de techniques plus avancées sur-
tout dans le secteur des petites et moyennes
industries;

c) encouragement au développement d’industries
nouvelles 4 haut niveau de technicité;

d) assistance sous forme de crédit et d’assurance
en général, en faveur notamment des industries
d’exportation.

On verra ensuite, en particulier, comment il est
devenu nécessaire que, parallélement au systéme
général d’encouragement, la politique du plan
puisse disposer d'un instrument spécifiquement
destiné & stimuler les processus de restructuration
des entreprises. Tel est précisément le réle de
VIstituto Mobiliare Italiano (Institut mobilier
italien), noyau de notre systéme de crédit in-
dustriel. (On s’est déja effectivement engagé dans
cette direction en dotant de crédits spéciaux I'TMI
dont les ressources financiéres devront étre gérées



selon des critéres indiqués par le plan et précisés
par les directives du CIPE (Comitato per la pro-
grammazione economica), I'IMI jouissant toute-
fois de 'autonomie de fonctionnement nécessaire).

La question des contrats de programme (II.4.)
parait moins importante; il s’'agit la d'un ins-
trument qui, dans notre systéme, ne parait pas
destiné a assumer le réle important qu’il a dans
d’autres pays, d’autant plus que l'on tient a
faire une distinction entre cet instrument et
d’autres, dont il ne se rapproche que de nom).

Y

Passant ensuite a l'analyse systématique des
réglementations de caractére général actuellement
en vigueur, derniére partie de la matiére qui fait
I'objet du présent rapport (IL.5.: types VI et VI a
du rapport Zijlstra), nous nous efforcerons de
suivre le plus fidélement possible lordre et la
classification adoptés et de nous en tenir, lorsque
cela sera possible dans la pratique, au schéma
d’analyse prescrit par les directives données.

A

Au chapitre des réglementations & caractére ins-
titutionnel (p. 57), nous examinerons le régime
des chambres de commerce et des ordres profes-
sionnels ainsi que du Consiglio Nazionale dell’
Economia e del Lavoro (Conseil national de
1’économie et du travail).

Viendra ensuite l’'analyse des réglementations au
service de la politique conjoncturelle (p. 66) qui
fera une place particuliére au régime des prix et
au crédit.

En ce qui concerne les réglementations en cas de
pénurie et de crise (p. 78), nous examinerons la
législation relative aux locations d’immeubles qui,
jusqu’a présent, constitue une réglementation
assez lourde, le probléme du logement n’ayant pas
encore été tout a fait résolu.

L’analyse de la réglementation du commerce ex-
térieur (p. 81) devra étre limitée, par la force des
choses, & ses grandes lignes.

Dans le domaine des réglementations relatives aux
structures en général (p. 83 et 85), nous nous limite-
rons d'une partaun examen des problémes de jure
condendo liés aux projets de loi relatifs a la pro-
tection de la concurrence et d’autre part & une
étude spécifique de certaines régles a caractere
fiscal dans le cadre des mesures d’encouragement
en faveur de la restructuration et de la diversifica-
tion de notre industrie qui constituent un objectif
fondamental du plan.

Ry

Nous passerons ensuite a l’examen des divers
types de réglementation de l'accés au marché

(p. 87) en examinant, selon l'ordre fixé, la régle-
mentation des investissements en vue de
l'aménagement du territoire, la réglementation
des investissements étrangers, la réglementation
quantitative des investissements destinés a la réali-
sation d’autres objectifs de la politique économique
(qui, pour notre pays, concernent surtout la situa-
tion dans le Mezzogiorno), la réglementation quali-
tative de l'accés a certaines activités économiques
(pour lesquelles, comme il s’agit de réglementa-
tions relatives 3 certains secteurs, comme les as-
surances, la pharmacie, le crédit, I'urbanisme etc.,,
il conviendra de se reporter a un chapitre ultérieur
sur les réglementations & caractére sectoriel), la
réglementation des concessions pour la prospection
et l'exploitation du sous-sol (eu égard en parti-
culier dans ce domaine au réle déterminant de
TEnte Nazionale Idrocarburi) et enfin toute autre
réglementation ayant pour objet les divers types
de concession.

Dans un paragraphe suivant, nous examinerons la
réglementation de certains aspects spécifiques du
comportement économique sur le marché (p. 110),
en ayant soin de procéder & un examen sommaire
de la nouvelle réglementation générale du com-
merce contenue dans le projet de loi présenté au
Parlement.

Le chapitre se terminera par un rapide tour
d’horizon de la législation fragmentaire contre la
pollution (p. 113).

Le chapitre suivant sera consacré a certaines régle-
mentations a caractére sectoriel (p. 118).

Un examen global des principes de base de la
réglementation portera sur les secteurs de l'agri-
culture, des transports et de I’énergie.

Une attention particuliére sera ensuite consacrée
aux secteurs dont nous avons préféré différer
I’examen pour des raisons de méthode. Nous
songeons plus particulierement a la réglementation
des assurances, de la pharmacie et du crédit (qui
aurait pu également étre examinée dans le para-
graphe intitulé «réglementation qualitative de
Paccés a certaines activités économiques»), ainsi
qu’a la réglementation de l'urbanisme (qui — nous
le savons — joue un réle trés important dans la
politique économique du secteur).

Nous terminerons le rapport par deux courts
chapitres consacrés au maintien du droit économique
dans le cadre du systéme juridique des sanctions
(p. 137) et aux possibilités de recours juridictionnel
contre les actes de l’administration dans le cadre
du systéme de juridiction administrative (p. 139).
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CHAPITRE 1

L’organisation juridique des prévisions économiques

Nous ne croyons pas possible de dégager dans
I'expérience italienne une véritable organisation
juridiqgue des prévisions économiques. Nous
pouvons simplement signaler que l'organe central
préposé a l'accomplissement des tdches inhérentes
a4 la programmation économique, c’est-a-dire le
ministére du budget de la programmation
économique (dénomination qui lui a été donnée par
la loi n® 48 du 27 février 1967, en remplacement de
la dénomination antérieure de ministére du budget),
peut recourir pour les enquétes, les études et les
recensements qu’implique sa fonction a I'Istituto
di studi per la programmazione economica (Ins-
titut d’étude pour la programmation économique)
(ISPE). C’est en effet a cet institut qu’il incombe,
en vertu de la loi, de procéder a des enquétes et &
des recherches concernant la programmation
économique, pour la préparation des documents de
programme, évidemment en se conformant aux
directives du ministére du budget et de la pro-
grammation économique. Le ministére peut en
outre recourir, aux mémes fins, a IIstituto
nazionale per lo studio della congiuntura
(Institut national pour l'étude de la conjoncture)
(ISCO) et a llstituto centrale di statistica (Ins-
titut central de statistiques) (ISTAT). Avec l'aide
de ces instituts et éventuellement d’autres or-
ganismes publics ou privés, jugés particuliérement
compétents dans des secteurs déterminés, le
ministére procéde 3 l’élaboration du projet de
programme économique national qui doit étre
soumis ensuite & la décision du Conseil des
ministres, aprés consultation du Conseil national de
I’économie et du travail (CNEL), organisme dont
les fonctions seront analysées en détail par la suite.
Comme on peut le constater, les instituts «tech-
niques» préposés & 1étude de la situation
économique ou chargés de formuler les prévisions
correspondantes ne sont dotés d’aucun pouvoir de
décision en ce qui concerne le contenu de la pro-
grammation, mais l'on peut dire qu’ils exercent

leur fonction d’organismes de prévision en remet-
tant les informations et les données qu’ils re-
cueillent au ministére du budget et de la program-
mation économique ou éventuellement a d’autres
organes compétents auxquels il incombe d’ap-
précier et d’utiliser le matériel regu.

Rappelons enfin qu’auprés du ministére du budget
et de la programmation économique opérent un
conseil technique scientifique pour la programma-
tion économique (composé de professeurs d’uni-
versité et de nombreuses personnalités du monde
scientifique et technique, qui a un réle consultatif
pour les questions sur lesquelles le ministre juge
bon de solliciter son avis), une commission con-
sultative interministérielle pour la programmation
économique, une commission consultative inter-
régionale (pour l'examen de problémes de pro-
grammation concernant les régions) ainsi que le
secrétaire & la programmation qui assure la pré-
paration des documents de programme, dirige le
secrétariat de la programmation et donne les
directives techniques & l'Institut d’études pour la
programmation économique en ce qui concerne
l’activité a exercer.

La loi n°® 48 du 27 février 1967 a également institué
le «Comitato interministerial per la programmazione
economica» (Comité interministériel pour la pro-
grammation économique) (CEPE). Le comité est
présidé par le président du Conseil des ministres
et il est constitué en permanence par le ministre
du budget et de la programmation économique
qui en est le vice-président et par les ministres
des affaires étrangéres, du Trésor, des finances, de
Iindustrie et du commerce, de I'agriculture et des
foréts, du commerce extérieur, des participations
de I'Etat, des travaux publics, du travail et de la
prévoyance sociale, des transports et de l'aviation
civile, de la marine marchande, du tourisme et des
spectacles, ainsi que par le ministre pour les inter-
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ventions extraordinaires dans le Mezzogiorno et
dans les zones défavorisées du Centre-Nord.

Sans préjudice des compétences du Conseil des
ministres et sous réserve de celles-ci, le comité
interministériel pour la programmation économique
fixe les orientations de la politique économique
nationale; il donne, sur rapport du ministre du
budget et de la programmation économique, les
directives générales pour l’élaboration du pro-
gramme économique national et, sur rapport du
ministre du Trésor, les directives concernant
Pétablissement du budget de I’Etat, ainsi que les
directives générales pour la réalisation du pro-
gramme économique national et assure a cette fin
la promotion et la coordination de l’activité de
T'administration et des organismes publics; il
examine la situation économique générale en vue
de I’adoption de mesures conjoncturelles.

D’autre part, il prend les initiatives nécessaires
en vue de 'harmonisation de la politique écono-
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mique nationale avec la politique économique des
autres pays de la Communauté européenne du
charbon et de 'acier (CECA) et de la Communauté
économique européenne (CEE) selon les disposi-
tions du traité de Paris du 18 avril 1951 et des
traités de Rome du 25 mars 1957.

D’autres ministres sont appelés a participer aux
réunions du comité lorsqu’il traite de questions
relevant de leur compétence. Sont en outre appelés
& participer & ces réunions les présidents des
assemblées régionales et les présidents des pro-
vinces autonomes de Trente et de Bolzano, lorsque
les réunions portent sur des problémes intéres-
sant ces régions.

Le comité interministériel pour la programmation
économique est en outre chargé d’approuver le
programme annuel de I'Institut central de statis-
tique en ce qui concerne les enquétes intéressant la
programmation économique.



CHAPITRE II

Les interventions globales ou indirectes de I’Etat dans la vie économique

SECTION 1

Objectifs, nature économique et base juridique
de la planification indicative

Malgré la volonté expresse exprimée en ce sens
dans la Constitution italienne (art. 41), la pro-
grammation ne figure que depuis peu parmi les
instruments ordinaires de I’économie italienne:
en raison précisément de ce retard dans I'appli-
cation de la régle constitutionnelle, la programma-
tion dans notre prays en est encore & un stade
quasi expérimental, nécessitant des aménagements
et des améliorations que seule I’expérience pourra
apporter. En effet, c’est en 1967 que la program-
mation en Italie a pris son départ officiel: un pré-
cédent important, parallélement & de nombreuses
interventions sectorielles, & été le projet de déve-
loppement de I'emploi et du revenu en Italie pour
la décennie 1955-1964, connu sous le nom de plan
Vanoni (du nom du ministre du budget, Ezio
Vanoni). Ce plan était la premiére tentative louable
faite par les dirigeants politiques pour énoncer
des principes et des directives uniformes visant a
planifier le développement économique désordon-
né de I'Italie; pour diverses raisons, essentielle-
ment politiques, cette initiative n’a pas connu le
succes qu'elle méritait.

I1 faudra attendre les années 60 pour qu'on se
remette 4 parler de programmation et que l'on
entame des travaux sérieux en vue de l'établis-
sement de ce plan économique italien qui a son
fondement juridique dans notre constitution.

La programmation italienne peut étre considérée
essentiellement comme une programmation 3
moyen terme, car c¢’est & moyen terme (5 ans) que
I'Etat se propose de réaliser toute une série d’objec-
tifs précis.

Bien qu’il s'agisse 1A d'un modéle de pro-
grammation, celui-ci s’insére dans un contexte &

plus long terme: toutefois, lefficacité de ce
dernier est pratiqguement nulle et simplement des-
criptive. Son role consiste en effet & encadrer et a
justifier les options programmées au cours des cing
années, pour les insérer dans un développement
économique et social ordonné, mais sur le plan
concret les prévisions i long terme sont dénuées
de tout caractére contraignant, les objectifs finals
ne pouvant é&tre appréciés, semble-t-il, qu’en
termes politiques et non économiques.

I1 suffit d’autre part de comparer en termes
quantitatifs la place qui est faite aux prévisions a
long terme 3 celle consacrée aux objectifs a réaliser
dans le plan quinquennal pour comprendre que les
premiéres n'ont qu’'une valeur indicative et ne
répondent & aucune exigence rigoureuse de réalisa-
tion. En outre, la programmation a long terme
trouve une limite dans le fait que, politiquement,
il est encore plus difficile de délimiter la catégorie
des destinataires, tenus 4 un comportement donné,
en raison précisément du caractére de prévision
politique de ces dispositions et du fait que les
prévisions qu’elles contiennent (et que nous analy-
serons lors de ’étude dela programmation & moyen
terme) sont naturellement dénuées de tout carac-
tére obligatoire.

Les mémes observations s’appliquent a lex-
périence italienne en matiére de programmation a
court terme, mais les termes en sont inversés;
on ne peut en effet parler de programmation a
court terme que comme facteur de la réalisation
du plan économique national (quinquennal) et
c’est la raison pour laquelle la programmation a
court terme se limite & cette partie du plan
quinquennal que le gouvernement, en fonction des
disponibilités budgétaires, s’engage a réaliser.

En résumé, le noyau de la politique de programma-
tion italienne est le plan de développement quin-
quennal, manifestement congu dans le cadre d’une
prévision plus large qui peut trés difficilement étre
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définie comme une programmation a long terme;
la réalisation du plan quinquennal est ensuite
assurée par l'adoption de la part du gouverne-
ment de mesures a plus court terme (un an) (pro-
grammation a court terme) qui n'ont cependant
aucune autonomie propre ou mieux qui peuvent
servir & apporter des corrections et des modifica-
tions aux prévisions du plan quinquennal, lorsque
la situation économique n’en permet pas la réali-
sation telle qu’elle est prévue.

SECTION 2

Planification a court terme

En Italie on admet donc le concept de la «pro-
grammation a court terme» comme réalisation
partielle de la politique du plan; puisque le but de
Tactivité du gouvernement doit étre la réalisation
des objectifs du plan, toute action économique ne
peut en faire abstraction, étant donné qu’il doit y
avoir un lien étroit entre les actions a long terme et
celles qui visent & influer sur I’économie & court
terme.

Cela exclut toute opposition entre une politique
conjoncturelle, simplement destinée & garantir la
stabilité, et la politique du plan dont le but serait
de favoriser le développement et la réalisation des
modifications structurelles du systéme.

Cette distinction impliquerait en effet la «renoncia-
tion» & une politique de plan — comme on le cons-
tate 3 juste titre — et finirait par sanctionner la
primauté de l'objectif de la stabilité sur celui du
développement.

A

Cela exige que les interventions a court terme
d’ordre conjoncturel puissent prendre la forme de
mesures d'urgence destinées & remédier aux dis-
fonctions  sectorielles momentanées qu’elles
chercheront a pallier, mais il faudra toujours que
ces interventions tiennent compte des grandes
lignes du développement futur antérieurement
définies, de fagon a ne pas les compromettre, afin
que dans l’action a plus long terme il soit possible
d’éliminer les causes structurelles des tensions.

Le contenu de la programmation a court terme
devra étre indiqué par le gouvernement dans le
rapport prévisionnel (Relazione previsionale e pro-
grammatica), de facon que celui-ci puisse cons-
tituer un document «qui expose les motifs et les
options, fixe les priorités, précise les instruments
auxquels on recourra, lorsque des initiatives
émanant d’autres centres ou des événements
extérieurs menaceront la réalisation des objectifs,
et qui précise dans quelles conditions lesdits
objectifs devront étre sacrifiés».

Le projet de budget, qui indiquera les modalités
techniques de la réalisation par le gouvernement
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des options qu’il a prises, devra naturellement étre
conforme & ce rapport, de sorte que ledit rapport
lierait le gouvernement, les projets de budget
revétant la forme de loi aprés l’approbation du
Parlement.

Abstraction faite de cette derniére considération,
Pefficacité obligatoire de la programmation a
court terme ne différe pas de celle du plan quin-
quennal, étant donné que, comme nous l'avons vu,
elle doit étre considérée simplement comme un
instrument d’exécution du plan dont elle reprend
toutes les caractéristiques, évidemment pour la
durée qui lui est propre.

C’est pourquoi nous renvoyons aux considérations
formulées & la fin du paragraphe suivant et aussi,
pour une analyse plus approfondie de la possibilité
de manceuvre conjoncturelle du budget, au chapitre
relatif & la «politique budgétaire» (p. 32).

SECTION 3

Planification & moyen terme

Elle constitue l'aspect le plus caractéristique de
la politique de programmation en Italie. Par
«planification & moyen terme» nous entendons la
prévision du développement économique, dans un
plan quinquennal, sanctionné par un acte législatif.
Ce systéme consiste 3 indiquer les objectifs con-
crets & réaliser en lespace de cing ans, objectifs
qui, dans les grandes lignes, ont déja été fixés dans
le plan économique national.

Il suffit en effet de considérer le «projet 80»,
document du ministére du budget et de la pro-
grammation économique, qui constitue le rapport
préliminaire au programme économique national
1971-1975, pour y trouver la confirmation de ce
que nous venons de dire.

Le rapport comporte en effet une analyse de la
situation économique et sociale actuelle de l'Italie,
puis a arrété les grandes lignes de la politique
économique sociale, en indiquant surtout le con-
tenu social de l'action future, notre systéme lais-
sant au gouvernement et aux organes compétents
de l'administration publique le soin d’appliquer
ces directives dans la pratique.

Les parties les plus importantes du plan concernent
«les directives pour les projets sociaux» et «les
directives pour la modernisation et le rééquilibre
territorial des structures de production».

Dans le premier cas, une place prépondérante est
réservée a l'école, & ses lacunes et a ses besoins,
au probléme de la formation professionnelle, aux
problémes d’assistance et de prévoyance, a la
nécessité de protéger et de valoriser le milieu
physique et culturel: il s’agit toujours d’une ana-
lyse approfondie de la situation actuelle et des



perspectives, mais celles-ci ne s’accompagnent
généralement pas d’indications précises et con-
traignantes en ce qui concerne les délais et les
modalités de réalisation.

Il en va de méme de lautre grand secteur con-
sidéré (modernisation et rééquilibre territorial des
structures de production); ce chapitre est con-
sacré a l'analyse des problemes du Mezzogiorno;
on y dénonce les défauts constatés au cours de la
précédente phase de programmation et les correc-
tifs a apporter a l'action des pouvoirs publics. Ce
chapitre est ensuite consacré a I'’étude du secteur
agricole et des besoins de modernisation de ce sec-
teur.

Le secteur industriel fait également l'objet d’une
analyse approfondie en ce qui concerne notam-
ment les aspects du renouvellement, de la re-
structuration des instruments de la politique in-
dustrielle et des problémes relatifs aux investis-
sements industriels.

Les secteurs de I’énergie, du logement et du
tourisme sont également étudiés avec attention.

Vient ensuite un chapitre consacré aux directives
concernant l'intégration économique internatio-
nale. Le rapport se termine par un examen des
institutions auxquelles incombe la responsabilité
de mettre en ceuvre les politiques indiquées, c’est-
a-dire les institutions publiques et leurs liens avec
la programmation, le rapport — programme
économique — budget de I’Etat, 'administration
publique et ses besoins de réforme, les rapports
entre le centre et les autres sujets économiques,
tels que les entreprises publiques et privées, les
syndicats, ’étranger.

Ce rapport donne un vaste panorama de la situa-
tion économique italienne en méme temps qu'il
indique les grandes lignes que doit suivre la poli-
tigue économique et sociale au cours des cinq
années considérées.

Etant donné le caractére mixte du systéme
économique italien, systéme qui prévoit la partici-
pation d’entrepreneurs privés et publics (sur la
situation et le réle desquels nous reviendrons par
la suite), on peut distinguer trois catégories de
sujets dont l’action est conditionnée par l'exis-
tence du programme économique:

a) les administrations publiques, organes pri-
maires de réalisation de la volonté exprimée
par le 1égislateur;

b) les organismes publics autarciques, financiére-
ment autonomes et les entreprises publiques ou
a participation de 1'Etat, instruments fonda-
mentaux d'une politique de plan, étant donné
les rapports nombreux et étroits qui les lient
aux organes traditionnels de I'Etat;

c) les entreprises privées (ces derniéres, toutefois,
non pas parce qu’elles sont tenues & une cer-
taine activité économique du fait de lexis-
tence du plan, mais parce qu’elles sont intéres-
sées plus ou moins directement 3 la politique
imposée par les organes compétents du fait des

prévisions du programme).

Si telles sont les catégories intéressées (définies
selon le type de participation qu’elles peuvent
offrir & la politique du plan), le texte normatif ne
permet de donner un caractére fonctionnel et
obligatoire aux prévisions du plan quinquennal
qu’a I'égard du gouvernement, de l'administration
publique et des sujets publics directement in-
téressés, c'est-a-dire participant a la politique
d’investissement de VEtat, alors qu'il ne lie ni
le Parlement ni les autres sujets publics ou privés.
Il est trés important de noter que par conséquent
le programme ne lie nullement les régions sinon
dans les limites des investissements de I'Etat qui
doivent étre effectués par leur intermédiaire: on
peut donc affirmer que le programme joue a
1’égard des régions non pas un réle d’orientation,
mais simplement de limite & leur activité législa-
tive et administrative, puisqu’il indique les lignes
de développement conformes 3 l’intérét national.
I1 faut toutefois souligner que le Parlement, s’il
est saisi de recours en la matiére, n’est pas tenu,
comme nous l'avons dif, par les propositions con-
tenues dans le programme.

Le caractére fonctionnel du plan a I’égard des
sujets précités implique que ceux-ci doivent en
suivre les prévisions dans l'exercice de leur acti-
vité: ce sera ensuite lactivité, administrative ou
législative, concrétement exercée, qui donnera son
efficacité audit programme.

Le sujet privé en revanche n’est pas directement
lié par le plan; il y est intéressé, comme nous
Tavons écrit ci-dessus d’une fagon indirecte; cela
ne veut pas dire que le plan n’est pas applicable
a 1'égard des opérateurs privés puisque, indépen-
damment des avantages que le plan accorde aux
particuliers et qui résultent directement de la loi,
Topérateur économique privé est directement in-
téressé a la politique économigue menée par les
organes compétents de I'Etat, puisqu’il devra lo-
giquement y conformer sa propre action en tenant
compte des objectifs proches et lointains de l'ac-
tion du gouvernement.

Le plan économique devrait donc avoir pour double
r6le de garantir un développement ordonné et
raisonné de l'économie nationale et en méme
temps d’'informer au préalable les sujets privés des
grandes lignes de Ulaction économique du
gouvernement, en permettant une programmation
harmonisée avec les exigences nationales.
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11 faut toutefois noter que I'on déplore l’absence
de représentants des intéréts privés (grandes entre-
prises) lors des décisions, ce qui risque d’obliger
linitiative privée 3 accepter des choix exclusive-
ment publiés, ce qui finirait par faire prévaloir de
plus en plus le caractére public de notre économie,
du fait de la prédominance croissante des entre-
prises publiques sur les entreprises typiquement
prévues, obligées de subir certaines directives du
programme sans pouvoir participer directement a
leur détermination, bien que leur position soit sou-
vent la plus forte (au moins en termes strictement
économiques).

Mais indépendamment de ces éléments il faut sou-
ligner que jusqu’a présent le systéme de pro-
grammation & moyen terme a lui aussi un carac-
tére essentiellement prévisionnel, de directive poli-
tique générale, parce qu’il y manque les sanctions
propres a en garantir la réalisation.

L’intérét que pourraient avoir les particuliers a
réaliser certaines prévisions du plan est négligeable
parce que leurs «espérances» pourraient trés dif-
ficilement bénéficier d'une protection juridique.
En tout état de cause ces éventuels recours ne
pourraient étre introduits que pour la protection
d’intéréts individuels, mais certainement pas pour
stimuler ’exécution du programme.

Les sanctions de nature & obliger le gouvernement
et les autres organes responsables 3 appliquer la
loi-plan font donc généralement défaut. Sans
compter en outre qu’étant donné le caractére de
notre programmation, la prévision de sanctions
aurait un sens trés relatif, étant donné que, comme
il s’agit dans l'ensemble de dispositions géné-
rales et souples, il n'y aurait pas de paramétres
d’évaluation suffisamment précis.

I1 faut également signaler l’absence de tout sys-
téme efficace de contréle; les organes de contréle
spécialisés font méme totalement défaut: au stade
actuel le contréle du Parlement fondé sur les sys-
témes traditionnels apparait insuffisant.

Il faut encore déplorer I'absence de coordination
entre l'action du gouvernement et celle du Parle-
ment qui devrait assurer aux options du gouverne-
ment une réalisation rapide, ainsi que I’absence de
coordination entre la durée du plan et celle des
législatures: autant d’éléments qui ne peuvent
manquer d’avoir une influence sur lefficacité
du plan et sur sa réalisation.

SECTION 4

Les entreprises publiques, instruments indirects
de la politique économique

1. OBJECTIFS DE LA REGLEMENTATION

L’entreprise publique constitue une manifestation
intéressante et caractéristique de I'intervention
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des pouvoirs publics dans ’économie et revét une
importance particuliére en Italie. L’expression
méme d’entreprise publique indique que -cette
institution constitue un moyen terme, correspond
a la recherche de situations intermédiaires entre
Paction typiquement privée et l’action des pou-
voirs publics.

I1 ne suffit toutefois pas, en général, de parler
d’entreprise publique pour délimiter un groupe
homogéne d’organismes publics ayant des carac-
téristiques communes qui présentent des analogies
quant 3 leur situation juridique et a leur fonction
économique.

Sans doute les caractéristiques des entreprises
publiques peuvent consister d’une part dans leur
caractére d’entreprise, avec les conséquences qui
en découlent naturellement sur le plan du com-
portement juridique et économique et d’autre
part dans leur caractére de personne morale de
droit public qui, tout en se situant en dehors de
Tappareil traditionnel de l’administration pu-
blique, reste liée & I’Etat d’une fagon particuliére,
ce qui fait que son activité s’inspire en quelque
sorte des directives formulées par I’Etat.

Ce type de relation implique que I’entreprise pu-
blique en soi (comme tous les autres entrepreneurs)
ne peut étre directement liée par le plan, mais le
lien qui l'unit aux organes de l'administration en
fait un des instruments les plus aptes a4 rendre
efficace l'action du gouvernement dans les dif-
férents secteurs de ’économie.

La réglementation italienne du phénoméne des
entreprises publiques présente des caractéristiques
fonctionnelles différentes selon le type d’entre-
prise publique a laquelle elle s’applique.

En effet, il existe une différence profonde entre les
entreprises qui fournissent des services publics, les
organismes publics économiques et les entreprises
dans lesquelles I'Etat a une participation, et cette
différence correspond & la différence existant entre
les objectifs que visait la création de ces organisa-
tions, méme si elles ont en commun la caractéris-
tique de représenter, au niveau de l'appareil de
I’Etat, la concrétisation subjective de linterven-
tion de I'Etat dans les colonies.

Les entreprises qui fournissent des services publics
(il faut entendre ’expression dans son sens objec-
tif, selon la définition qu’'en a donnée récemment
Pototschnig, I pubblici servizi, Padoue, Cedam
1964) excluent par nature tout but lucratif:
l’exercice d'une activité économique répond a
la nécessité de fournir un service essentiel déter-
miné — et qui par conséquent doit étre entre les
mains de 'Etat — au colit le moins élevé possible
pour les usagers.



Il y a peu 3 dire des entreprises qui se rangent
dans cette catégorie, étant donné que le caractére
public (de 'objectif qui leur est assigné) y prévaut
nettement surle caractére d’entreprise (par exemple
la politique des prix et celle des investissements
doivent étre arrétées sur la base de critéres de
rentabilité générale qui ne peuvent é&tre définis
que dans le cadre d’un plan économique général):
cela implique que, au moins en théorie, le con-
trole de I'Etat doit étre trés étroit et s'étendre &
tous les aspects de la gestion, ce qui fait qu’en
termes d’efficacité la différence devrait étre
guasiment nulle entre un service public géré par
une entreprise publique ou par des systémes plus
directs et traditionnels.

Les caractéristiques propres de ce modéle d’or-
ganisation le différencient trés nettement des or-
ganismes publics économiques au sens propre et
il suffit de I'avoir signalé pour éviter toute con-
fusion possible.

Toujours sous ’angle fonctionnel, il y a par contre
une plus grande homogénéité entre les organismes
publics économiques et les entreprises dans les-
quelles I'Etat a une participation. L’exercice
d’'une activité économique selon le critére de la
rentabilité de gestion est un facteur commun aux
deux modeéles d’organisation; la seule différence
est que dans le premier cas I'élément public de la
réglementation Yemporte sur 1’élément privé,
tandis que dans le second on constate le phéno-
meéne inverse.

Comme on le sait, les formules d’organisation
dépendent dans une large mesure de la fonction
que l'organisme doit remplir; cela justifie le mode
d’'intervention différent et la création d’organis-
mes diversifiés, les uns dotés d’une personnalité
juridique de droit public, les autres de droit privé,
bien que l'activité exercée soit toujours une acti-
vité de droit privé. Dans la réalité, les organismes
publics économiques jouissent d'une personnalité
de droit public limitée, qui n’apparait parfois
que sous l’angle passif (en ce qui concerne la no-
tion de caractére public passif, voir Miele; «la
distinzione tra enti pubblici e privati» (la distinc-
tion entre organismes publics et privés, dans RIV.
dir. comm. 1942, I p. 10 et suiv. et «Attualitd ed
aspetti della distinzione fra persona giuridica pub-
blica e privata» (actualités et aspects de la distinc-
tion entre personne morale, publique et privée),
dans Actes du 4e congrés d’étude des sciences ad-
ministratives, Milan 1959, p. 169 et suiv.), tandis que
I'exercice d'une activité économique d’entre-
preneur constitue leur fin institutionnelle et pré-
dominante ou encore subsidiaire ou temporaire.

La création d’organismes publics économiques
jouant sur le plan institutionnel le réle d’entre-
prise appartient & une époque de lhistoire de

I'Italie ol le secteur économique de la production
était élevé (conformément aux dispositions de la
Charte du travail sur laguelle se fondait le systéme
des sociétés) au rang de secteur d’intérét public.
Sous Yangle historique par conséquent, il semble
logique d’attribuer, a titre institutionnel et pré-
dominant, un but d’entreprise a une personne
morale de droit public.

On comprend aisément la grande importance que
I'entreprise publique est appelée a prendre dans
le développement de certains secteurs ou dans la
réalisation de certaines options de programmes, ce
qui n’empéche pas de favoriser et d’encourager
linitiative privée dans des secteurs que l’entre-
prise publique a préféré négliger pour diverses
raisons.

Eu égard aux différentes catégories susmention-
nées, on peut considérer que les fonctions propres
des entreprises publiques consistent:

a) 4 assurer les services publics en liaison avec
les perspectives et les exigences du dévelop-
pement économique et social,

b) A veiller 4 ce que le développement des sec-
teurs stratégiques soit conforme aux possibili-
tés et aux besoins du développement a long
terme de ’économie dans son ensemble,

c) & stimuler le processus d’industrialisation, sur-
tout dans certaines zones, et & favoriser le dé-
veloppement technologique, surtout dans cer-
tains secteurs.

Ce sont 1a des activités, surtout dans les cas b) et
c), qu’il est difficile de mettre en ccuvre directement
a4 l'aide du plan de développement économique,
étant donné les caractéristiques indiquées ci-dessus:
I'intervention de I'Etat doit donc se faire d’une
maniére différente, par des politiques nouvelles
englobant les entrepreneurs privés sans toutefois
leur imposer directement des comportements qui
leur déplairaient ou seraient économiquement in-
opportuns. Il est évident que pour pouvoir réaliser
ces objectifs, I'Etat doit avoir l'entreprise pu-
blique & son entiére disposition, de fagon & pouvoir
lui donner une certaine orientation et en méme
temps contrdler le degré de réalisation des direc-
tives données.

Cest peut-étre 13 le probléme le plus complexe,
étant donné que les entreprises ne sont pas liées
hiérarchiquement & l’appareil bureaucratique tra-
ditionnel, ce qui fait que les rapports avec I'Etat
sont relativement laches et leur laissent une cer-
taine liberté de décision et de gestion. Le contréle
est généralement exercé a posteriori sur l'activité
passée et les organes ministériels compétents ne
disposent pas des instruments nécessaires pour
révoquer ou annuler les actes déja accomplis par
les entreprises.
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Trés souvent le contrdle a presque exclusivement
un caractére personnel, étant donné que les postes
de commande de entreprise sont occupés soit par
des personnes de confiance des organes de contrdle
soit par des personnes qui font déja partie de
Tappareil administratif traditionnel, de sorte
qu’elles assument le double réle de fonctionnaires
de Yorganisme et de membres de l'appareil ad-
ministratif chargé de contréler ’organisme, ce qui
fait qu’elles représentent la volonté des organes
responsables de I'Etat sans pour autant en é&tre les
représentants au sens juridique. Ces rapports ne
sont toutefois pas institutionnellement codifiables,
et c’est la raison pour laquelle il n’est pas pos-
sible d’imposer aux diverses institutions de l'or-
ganisme un comportement interne déterminé: lors-
que les directives ministérielles ne sont pas res-
pectées, sauf dans le cas de responsabilités pénales,
le seul moyen dont dispose en général l'autorité
de contréle est de remplacer les organes respon-
sables, mais cette mesure n’a pas d’incidence sur
T’activité passée de I'organisme.

Malgré ces difficultés de fonctionnement, 'entre-
prise publique peut en tout état de cause étre con-
sidérée, dans ’expérience italienne, comme un ins-
trument trés important qui permet de réaliser le
plan sans trop recourir & des interventions qui
limitent la liberté d’actions des entrepreneurs
privés.

En méme temps, I'existence de l’entreprise pu-
blique rend plus facile I'action de I'Etat qui peut
effectuer directement ou presque directement cer-
tains types d’interventions qu’il devrait autre-
ment «négocier» avec Ulentreprise privée, avec
tous les inconvénients que comporte ce systéme.

Cest la raison pour laquelle I'Etat italien s'est
fait entrepreneur et l'on peut affirmer que l'en-
treprise publique joue un role irremplacable dans
le systéme du plan et qu’une politique de plan
compléte ne serait pas réalisable sans des entre-
prises de ce type.

Toutefois, il s’avére de plus en plus nécessaire de
perfectionner le systéme, et cela pourra se faire
surtout par une réforme progressive des structures
de 'administration publique (réforme dont le re-
tard rend difficile, & tous les égards, la mise en
ceuvre d’'un plan économique) et de l'organisation
de T'entreprise publique, de fagon & créer les con-
ditions nécessaires pour que ’Etat puisse accomplir
effectivement les tadches d’entrepreneur gqu’exige
le processus de transformation de notre société.

On constate en particulier — et implicitement cela
a déja été admis précédemment — que, sous
I'angle des techniques d’organisation, ’adoption
de ce module essentiellement public présente des
inconvénients notables: en effet, I'organisme pu-
blic, s’il est également entrepreneur, ne peut étre
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complétement détaché de la réglementation ap-
plicable aux personnes de droit public. Il se crée
ainsi, ou pour mieux dire il apparait, un conflit
sans solution entre le principe de Pefficacité et
celui de la légalité de l'action administrative:
Tefficacité — condition déja nécessaire de l'action
traditionnelle des pouvoirs publics — semble étre et
est effectivement la condition sine qua non d’une
action s'exergant dans un domaine traditionnelle-
ment réservé aux particuliers, mais puisque les
sujets qui sont appelés a agir appartiennent a la
catégorie des organismes publics, le principe de la
légalité devient immanent et tend & ’emporter sur
celui de Vefficacité.

Sur le plan pratique, ce conflit, cette non-con-
formité du module d’organisation traditionnel du
droit public aux fonctions que I'organisme est
appelé a exercer, entraine une efficacité réduite
des organismes publics économiques en tant
quwentrepreneurs. En effet, la réglementation pu-
blique a laquelle ils sont soumis les prive de cette
souplesse qui est caractéristique de l'organisation
de lentreprise privée et qui répond a l'extréme
mobilité des situations dans le secteur commercial.
Le cordon ombilical qui relie I'organisme public
a l'appareil bureaucratique ou administratif réduit
encore la possibilité de réussite de ’entrepreneur
public.

Il est vrai que l'on a trés rapidement cherché a
porter reméde a cette situation tant sur le plan
législatif que sur le plan pratique: c’est ainsi que
les contréles de la Cour des comptes sont exercés
en vertu des articles 4, 8 et 12 et non plus 5 et 6 de
la loi n® 1259 du 20 mars 1958; ils portent désormais
sur la légitimité de la gestion et non sur ses dif-
férents actes; c’est lirrégularité de la gestion et
non la violation grave et continue de la loi qui
entraine la dissolution des institutions de l'orga-
nisme; l'approbation du bilan ne concerne que le
bilan définitif. Le critére de la rentabilité de la
gestion remplace ainsi le but lucratif qui est le
propre de lentreprise commerciale. Le rapport
d’emploi entre lorganisme économique et ses
salariés échappe au droit public et reléve par
contre totalement du droit privé. Sur le plan pra-
tique, la prolifération des organismes économiques
ne s’accompagne pas d'une adaptation des struc-
tures bureaucratiques, ce qui permet et favorise le
relichement des liens prévus par la loi. On ne
connait pas dans la pratique le nombre exact des
organismes économiques et une bonne partie
d’entre eux échappent aux systémes de contrdle.
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Ces remédes ne parviennent toutefois pas & com-
bler le décalage initial entre le module d’organisa-
tion et la fonction, de sorte que Paction des
organismes économiques risque dans certains cas
d’entraver l'orientation de 1’économie plutét que
de la favoriser.



En liaison étroite avec les organismes dont nous
venons de parler, méme s’il ne s’agit pas 14 d'un
processus logique, on commence & voir se dévelop-
per de nouvelles formes d’organisation, les entre-
prises dans lesquelles PEtat a une participation,
qui apparaissent aujourd’hui comme le phéno-
méne de loin le plus important et le plus caractéris-
tique du systéme italien pour ce qui est de l'inter-
vention de I'Etat dans I’économie.

I1 faut souligner que la participation des pouvoirs
publics & des entreprises commerciales vise
d’abord fonctionnellement & assainir des situations
de crise ou a développer certains secteurs de pro-
duction présentant un intérét public primordial,
qui autrement auraient pu passer entre les mains
de sociétés étrangeres. Le rachat de la majorité des
actions de la Banca commerciale italiana, du Cre-
dito italiano et de la Banco di Roma sont un
exemple d’intervention visant fonctionnellement
a assainir une situation économique compromise;
la création de 'AGIP (Azienda Generale Italiana
Petroli) est en revanche un exemple d’'intervention
visant le second objectif.

Le développement des participations et des grands
holdings publics (IRI — Istituto Ricostruzione In-
dustriale; ENI — Ente Nazionale Idrocarburi) com-
mence entre 1926 et 1937. Il faut toutefois souligner
que, si au cours de la période indiquée, Yinter-
vention des pouvoirs publics sous forme de partici-
pation dans des sociétés par actions trouve sa rai-
son d’étre dans les deux objectifs précédemment
cités, elle apparait ensuite fonctionnellement
destinée a compléter le processus de production et
de distribution, en liaison surtout avec les choix
industriels effectués, au niveau de la programma-
tion économique nationale, pour le développement
du Mezzogiorno. Ce changement dans le but de
I'intervention apparait clairement dans le cas de
I'IRI: holding créé comme organisme de «sauve-
tage» et devenu ensuite un organisme de coordina-
tion pour la mise en ceuvre de la politique écono-
mique du gouvernement; en ce qui concerne par
contre la création de I'ENI qui remonte a 1953,
il est dés le début évident qu’elle vise a rationaliser
et & coordonner les importantes participations pro-
gressivement prises dans le secteur des hydro-
carbures liquides et gazeux.

La réglementation normative que nous verrons par
la suite ne varie pas avec l'orientation fonction-
nelle de la participation. I1 faut toutefois signaler
le renversement récent de la tendance: de plus en
plus souvent la participation de I'’Etat a un but
plus social que commercial (création de nouveaux
établissements dans des zones défavorisées et se
prétant mal & Vimplantation d’industries, afin de
remédier & la carence de linitiative privée mue
uniquement par un objectif lucratif): face i cette

.

réalité en devenir on peut se demander s’il ne
faudrait pas modifier la réglementation normative.

2. CHAMP D'APPLICATION «RATIONE PERSONAE»

Les entreprises qui fournissent des services publics
ne présentent pas de caractéristiques importantes
a cet égard. Du point de vue subjectif en effet, elles
doivent relever d’organismes publics traditionnels
(Etats, communes, etc.); parfois leur gestion peut
étre confiée & des particuliers et dans ce cas le
rapport est réglementé par une convention spé-
ciale.

Les organismes publics économiques sont soumis en
revanche 3 une réglementation propre a chacun
d’eux et contenue dans l'acte constitutif qui sou-
vent est une loi. I’acte constitutif précise la forme
d’organisation dudit organisme, délimite son champ
d’activité, détermine les moyens par lesquels il
pourra exercer son activité dans la phase initiale,
fixe ses rapports avec I'appareil administratif de
I'Etat: le caractére immanent de lintérét public
empéche que la gestion puisse é&tre réservée a
d’autres sujets. La réglementation normative, sou-
vent trés précise, empéche l'exercice d’autres
activités commerciales, méme sous la forme d’une
participation au capital d’autres sociétés. L’im-
possibilité pratique d’appliquer une réglementa-
tion homogéne a des phénoménes aussi différents
les uns des autres ne permet pas de donner plus de
précisions a ce sujet.

Le secteur des participations de I'Etat pour lequel,
toujours du point de vue subjectif, il faut opérer
une série de distinction présente plus d’intérét.

Selon les sujets qui détiennent les actions, toute
une série de situations peuvent se présenter:

a) il y a un actionnaire public unique (Etat ou
collectivité locale);

b) il y a plusieurs actionnaires publics (Etat et
collectivités locales ou seulement collectivités
locales);

c) il y a des actionnaires publics et des action-
naires privés (Etat et/ou collectivités locales et
particuliers: il s’agit des sociétés dites d’éco-
nomie mixte pour lesquelles il est nécessaire
d’opérer une autre distinction suivant que:

i) l1a participation publique est majoritaire;

ii) la participation publique est minoritaire
de contrdle;

iii) la participation publique est simplement
minoritaire.

Les types de participation visés aux points a) et b)
ne posent pas de probléme du point de vue sub-
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jectif, puisque la coordination entre les organismes
publics actionnaires dans I'hypothése b) se fera
selon les régles générales et suivant la priorité a
donner aux intéréts publics secondaires (que les
organismes actionnaires représentent dans lor-
ganisation); dans I'hypothése a), la présence d'un
seul actionnaire ne peut poser aucun probléme —
sinon peut-étre sous l'angle de lintérét public
prédominant que l'organisme doit servir en vertu
de la loi, et de ses rapports avec l'intérét public
secondaire, propre & l'organisme (mais normale-
ment il y aura coincidence entre les deux).

En revanche, c’est la participation du tpye ¢) qui
pose le plus de problémes théoriques et pratiques,
toujours du point de vue subjectif. Lorsque la
participation publique est simplement minoritaire
(c3), lintérét public se présente comme un intérét
extrasocial, mais ne semble pas se différencier de
la situation analogue dans laquelle un paquet
d’actions minoritaire est détenu par des parti-
culiers: il est évident que l'intérét social I’em-
porte et que la réglementation générale des so-
ciétés trouve son application intégrale. Cela au
moins théoriquement, car dans la pratique la parti-
cipation de I'organisme et des organismes publics
peut conditionner notablement la vie de la société,
surtout en raison des moyens financiers importants
qu’elle représente.

Que la participation publique au capital soit ma-
joritaire (c1) ou qu’elle soit minoritaire de con-
trole (c2), la structure de la société subit d'im-
portantes modifications. En premier lieu, comme I’a
justement noté Cassese (Azionariato di Stato,
actionnariat d’Etat) dans Enciclopedia del diritto,
VI, Milan, Giuffre, 1959), la transformation de la
raison d’étre de l’activité sociale a fait que sou-
vent la participation du particulier — surtout dans
le cas d’investissements stables en actions — a
pour but un simple investissement et l’obtention
J’'un revenu, c’est-a-dire est axé sur le résultat
(les bénéfices) plus que sur la gestion; ou bien la
participation peut avoir pour but l'exercice d'un
contrdle, auquel cas elle est tout entiére axée sur
la gestion que l'on entend contréler, et le résultat
que l'on vise normalement 3 obtenir fait abstrac-
tion de la réalisation de profits. C’est précisément
dans cette double situation que peut se trouver la
participation majoritaire ou minoritaire de con-
trole de la part d'un ou de plusieurs organismes
publics.

Les principaux changements s’opérent au niveau
des organes de la société: les actionnaires privés
minoritaires peuvent étre protégés de diverses
facons, par l'introduction de clauses spéciales qui
leur conférent le droit de nommer certains des
membres du conseil d’administration; il peut leur
étre reconnu un droit aux bénéfices, de sorte que
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seuls les bénéfices dépassant un certain seuil (en
général le taux d’intérét légal) peuvent étre
réinvestis par la société. Du point de vue des
actionnaires publics, le probléme semble beaucoup
plus complexe (p. ex. possibilité ou impossibilité de
révoquer les administrateurs nommés par I'Etat,
opposition possible entre intérét de la société et
celui de l'actionnaire public). Ce qui importe le
plus cependant, c’est que du fait de la participa-
tion publique linstrument juridique qu’est la
société soit utilisé a des fins autres que sa fonction
initiale, puisque le substrat économique de la so-
ciété fait défaut.

Mais le phénoméne des entreprises & participation
de I'Etat présente des caractéristiques extréme-
ment intéressantes, toujours du point de vue des
sujets, du fait des liens existant entre le ministére

des participations de I'Etat — le comité des
ministres pour la programmation économique
(CIPE) — les organismes de gestion — et les

sociétés a participation de I'Etat.

Le ministre des participations de I'Etat a une
fonction politique, identique quant a son objet a
celle exercée par tout autre ministre; dans le
modéle d’organisation, on voit toutefois se sub-
stituer au bindme ministre-ministére le trinéme
comité interministériel-ministre-organismes de
gestion. L’absence d’organisation bureaucratique
au ministére des participations de I'Etat fait que
le rapport entre le ministre et les organismes de
gestion est direct, c’est-a-dire qu’il existe un
contact immédiat entre I’élément politique et
I'élément commercial. D’autre part, ce type
d’organisation fait notamment obstacle i la ten-
dance & une homogénéisation de la réglementation
caractéristique des administrations publiques qui
aurait une influence néfaste sur le fonctionnement
des organismes de gestion qui sont et ne peuvent
étre qu’extrémement diversifiés en raison de la
diversité de leurs fonctions et de leur activité.

Les organismes de gestion constituent la courroie
de transmission entre la décision politique (ex-
primée par le ministre des participations de I'Etat)
et sa réalisation sur le plan commercial (qui in-
combe aux sociétés dans lesquelles I'Etat a une
participation): I’aspect public et I'aspect privé se
fondent et s’harmonisent dans ces organismes de
gestion.

A Tlégard du ministére du budget et de la pro-
grammation économique, les organismes de gestion
se trouvent dans une position tout a fait analogue
a celle des autres organismes publics et des ad-
ministrations de UI'Etat, c'est-a-dire qu'ils lui
fournissent les données de leur expérience a 'aide
desquelles le ministére élabore le programme
économique national. ’



En revanche, c’est au CIPE qu'il appartient de
coordonner les participations de l'Etat avec le
programme: en effet, le CIPE supervise ces «parti-
cipations» et leur donne des directives en liaison
avec le programme. Entre les organismes de gestion
et le CIPE, le ministre des participations de I'Etat
intervient comme organe de liaison des compé-
tences formelles, mais avec une compétence propre
en raison de la fonction politique jointe & leur
fonction administrative du ministre des participa-
tions de I'Etat.

Enfin, les organismes de gestion, qui sont organisés
sur le modéle des holdings, se trouvent au sommet
d'une pyramide d’organisation complexe cons-
tituée par les sociétés liées et contrdlées (société
chef de groupe et sociétés du groupe).

Organismes de gestion et sociétés liées ou con-
trolées opérent avec les moyens et instruments du
droit privé, tant dans leurs rapports avec les tiers
que dans leurs rapports avec leurs propres
employsés.

3. CHAMP D’APPLICATION «RATIONE MATERIAE»

A cet égard, la réglementation normative italienne
ne se préte pas 4 un exposé général, en raison de
Textréme diversification des activités exercées
tant par les organismes publics économiques que
par les participations de I'Etat.

Au niveau des entreprises de services publics, il
est possible en revanche de considérer d’une
facon générale le champ d’application du module
d’organisation, mais il faut d’abord se référer a
la notion de service public telle qu’elle est congue
dans le systéme italien. On entend par 1a une
activité commerciale exercée pour fournir au pu-
blic des services essentiels, tels que transports, eau
potable etc. Le but lucratif est — comme nous
T’avons déja observé — tout a fait étranger a ces
entreprises et la nature publique de la réglemen-
tation correspondante répond a la fois au besoin de
fournir lesdits services & un prix social et non & un
prix commercial (de sorte que Ientrepreneur
privé s’en abstiendrait) et & la nécessité de mettre
ces activités entre les mains des pouvoirs publics.
L’exploitation de ces services qui se solde géné-
ralement par des pertes importantes pése sur 'ad-
ministration publique et il n’est pas dit que la
double condition susmentionnée soit toujours rem-
plie. En réalité, ce mode d’organisation ne répond
pas aux fonctions qu’il doit remplir; et il ne
servirait & rien non plus de dissocier l'entreprise
de services publics de Yorganisme public dont
elle dépend (en séparant par exemple la gestion ou
les organes de direction).

La réglementation ratione materice des organismes
publics économiques présente habituellement la
caractéristique commune 3 ces organismes, i sa-
voir que lactivité qu'ils exercent a essentiel-
lement un caractére d’intérét général et porte sur
des services publics essentiels ou des sources
d’énergie ou sur des situations de monopole, selon

les dispositions de l'article 43 de la constitution.

Le champ d’activité des participations de 1'Btat
est encore plus disparate. Pour schématiser, on peut
dire que les cas typiques sont les suivants:

a) Tactivité est exercée a des fins lucratives ou
de conservation du patrimoine;

b) la participation a pour but le contréle (au sens
économique et non juridique du terme) d'un
secteur déterminé d’intérét national;

¢) la participation vise le «sauvetage» de certains
secteurs ou bien elle est un instrument de la
réalisation de la politique économique du gou-
vernement. Enfin, la participation sous forme
d’actions peut constituer l'instrument d’une
«Kalte Sozialisierungs».

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

Les dispositions relatives a la fourniture de ser-
vices publics par les communes et les provinces
sont contenues dans le RD n° 383 du 3 mars 1934,
TU de la loi communale et provinciale (articles
292 et 363) et dans le RD n° 2578 du 15 octobre 1925,
TU des lois sur la fourniture directe des services
publics par les communes et les provinces. Le RD
n® 108 du 10 mars 1904, bien qu’il constitue le
réglement d’exécution de la loi n° 103 du 29 mars
1903 sur la fourniture des services publics par les
communes, est toujours applicable.

En ce qui concerne les organismes publics écono-
miques, il faut en revanche se reporter aux dif-
férents lois et actes les instituant. Ces organismes
sont régis par quelques régles i caractére général,
comme P’article 2093 et Iarticle 2129 du Code ci-
vil, I'article 1 du RD n° 267 du 16 mars 1942 qui
les soustrait a la possibilité de faillite, etc.

En ce qui concerne les participations de I’Etat, on
assiste au méme fractionnement de la réglementa-
tion législative; il existe cependant quelques textes
normatifs qui fixent les grandes lignes du systéme.
La loi n° 1589 du 22 décembre 1956 a institué le
ministére des participations de I'Etat: celle-ci
jette les bases du systéme d’organisation, auquel
nous avons fait allusion précédemment: il faut
noter l'importance de l'article 3 qui impose aux
organismes de gestion l'obligation de fonctionner
selon des critéres de rentabilité.
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L’'IRI a été créé par le RDL n° 5 du 23 janvier
1933, 'ENI par la loi n® 136 du 10 février 1953. Le
CIPE par contre a été créé par la loi n° 48 du 27
février 1967 (articles 16 et suivants) par laquelle
le ministére du budget avait été transformé en
ministére du budget et de de la programmation
économique. Au CIPE ont été dévolues les attribu-
tions précédemment confiées au Comitato inter-
ministeriale per le partecipazioni statali, qui avait
été créé par la loi n° 1589 du 22 décembre 1956;
les taches de coordination incombant au CIPE ont
été déterminées avec précision par le décret pris
par délégation DPR n° 554 du 14 juin 1967 qui a
supprimé le Comitato interministeriale per PP.SS.

5. AUTORITES CHARGEES DE L’APPLICATION
DE LA REGLEMENTATION

Nous en avons parlé précédement. Il reste a rap-
peler que le contréle est attribué d'une facon
générale a la Cour des comptes en vertu de l'ar-
ticle 100 de la Constitution.

SECTION 5

Les instruments de nature globale

Il ressort de ce qui précéde que, dans le systéme
italien, on ne peut considérer comme autonomes
par rapport au plan les instruments dits de nature
globale, c’est-a-dire politique budgétaire, poli-
tique fiscale, politique des investissements, parce
que ces instruments ne représentent pas des formes
autonomes d’intervention de I’Etat dans les pro-
cessus économiques, mais doivent étre considérés
comme des instruments destinés a permettre la
réalisation des orientations fixées par le plan.

Cela implique que, sauf dans des situations parti-
culiéres, qui requiérent des interventions immédia-
tes et exceptionnelles a caractére fiscal ou moné-
taire (compte tenu toujours de ce que nous avons
dit au chapitre II, section 2), il ne peut exister de po-
litique gouvernementale autonome dans les secteurs
considérés, étant donné que le contenu de ces
politiques est déja fixé par le plan quinquennal
et que le gouvernement devra s’en tfenir aux
indications de celui-ci.

Le plan fixe en effet les critéres financiers de base
concernant les conditions générales de 1’équilibre
financier, le financement des dépenses des ad-
ministrations publiques et le recours au marché
financier.

1 — POLITIQUE BUDGETAIRE

1. Un probléme fondamental lié 3 Iexistence
d’un plan quinquennal de développement écono-

mique est celui de la modernisation des structures
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rigides du systéme des dépenses publiques en Ita-
lie, systéme qui actuellement ne se préte pas a la
réalisation d'une politique budgétaire moderne
qui permette de contrdler l'activité économique
a court terme, en la maintenant orientée vers les
objectifs généraux du plan.

Notre budget en effet est établi de fagon telle que
la prévision des programmes de dépenses est ef-
fectuée sur la base de critéres répondant aux exi-
gences d'un contrdle juridico-administratif, mais
non a celles d'une gestion économiquement ef-
ficace.

Le budget italien ne peut actuellement fournir de
renseignements complets sur les effets des opéra-
tions qu’il décrit.

C’est la raison pour laquelle le «projet 80» sou-
haite une réforme en ce sens que les dépenses
relatives aux emplois sociaux ne seraient pas ré-
parties sur la base de demandes formulées d’une
fagon générale, eu égard surtout & 'organisation
ministérielle de l'appareil administratif et a
Tidentification des objets de dépenses pour
T'achat de biens et services, mais sur la base de
projets congus selon des critéres homogénes pré-
cisant les objectifs que l'on entend atteindre, en
termes non pas de dépenses, mais de travaux a
réaliser et de services a rendre et soumettant & une
analyse comparative des colts et des produits les
méthodes utilisées pour la réalisation, en exami-
nant les solutions de rechange éventuelles.

A cette fin, le «projet 80» juge opportun d’insérer
dans le programme 1971-1975 un budget prévision-
nel quinquennal qui n’aura pas une valeur juri-
dique d’autorisation des dépenses, mais consti-
tuera I’élément de référence nécessaire pour les
indications relatives a4 l'application de la législa-
tion en matiére de dépenses: le budget prévision-
nel sera mis a jour et revu chaque année & I'occa-
sion du rapport relatif aux prévisions et au pro-
gramme.

Le «projet 80» souhaite en outre, afin de permettre
au gouvernement et au Parlement, lors de l'ap-
probation du budget, de vérifier le degré de réali-
sation des projets prévus par le plan, 'adoption
d’'une pratique en vertu de laquelle chaque année
la loi du budget serait accompagnée d'une loi de
finance qui pourrait contenir des décisions nouvelles
en matiére de dépenses et de recettes.

2. La politique budgétaire consiste en une utilisa-
tion rationnelle des finances publiques visant a
exercer une influence anticyclique sur la demande
totale de monnaie pour I’achat de biens et de ser-
vices (*).

M) J. A. MaxweLt, Fiscal Policy, New York 1955, p. 11.



La politique budgétaire étudie donc les effets des
dépenses et des recettes de I'Etat en recherchant
les meilleurs rapports entre les recettes, les dé-
penses et le déficit (ou l'excédent) et les moyens
de couvrir le déficit (ou d’utiliser I'excédent).

Les recettes peuvent étre modifiées par la création
d’'impéts nouveaux ou par la suppression d’im-
péts existants ou par une modification de la struc-
ture des imp6ts (taux, échelonnement, objet etc.).

Les dépenses peuvent étre modifiées a leur tour
par de nouvelles interventions, l’augmentation
des crédits des dépenses en cours ou la suppres-
sion ou le report de dépenses déja autorisées.

Le déficit (1), enfin, peut étre financé par le
recours au marché des capitaux (endettement a
moyen ou 3 long terme) ou au marché monétaire
(endettement & court terme). Le montant du déficit
et le choix entre l'une et I'autre forme de couver-
ture de ce déficit constituent des instruments fon-
damentaux de la politique budgétaire.

3. La possibilité de modifier des agrégats qui
composent le budget a des limites de caractére
matériel et d’autres d’ordre juridique.

La présente étude a pour but d’examiner briéve-
ment les regles constitutionnelles qui posent des
limites au législateur ordinaire et les régles juri-
diques ordinaires qui réglementent laction du
pouvoir exécutif en matiére de manipulations bud-
gétaires.

Nous ne tiendrons pas compte en revanche des li-
mitations de fait, telles que la rigidité des recettes
et des dépenses, qui empéchent de modifier ces
éléments a des fins anticonjoncturelles.

Et nous ne nous référerons pas non plus, évidem-
ment, aux théories de la macro-économie et de la
politique économique visant 3 déterminer les cri-
téres et les modalités d’utilisation de la politique
budgétaire a4 des fins conjoncturelles, ainsi que les
instruments qui permetient de mesurer les effets
lors de la prévision et partant d’opérer des choix
rationnels en vue d’optimiser les résultats re-
cherchés.

Politique des recettes

4, L’article 23 de la Constitution, en stipulant

qu’«aucune prestation a raison de la personne ou
des biens ne peut étre imposée, sauf en vertu

(*) Au cours de la présente étude, le terme «déficit» sans
autre spécification sera utilisé pour désigner le solde
net a financer (ou endettement net) correspondant
a la différence entre le total des dépenses et celui
des recettes, déduction faite de celles provenant de
la souscription ou du remboursement- d’emprunts.

d'une loi» crée une réserve législative en matiére
fiscale. En soi, cette régle ne s’oppose pas, dans
T’absolu, & la création, par une procédure d'ur-
gence, de nouvelles charges fiscales, le gouverne-
ment pouvant, a cette fin, recourir & des décrets-
lois qu’il arréte en vertu de larticle 77 de la
Constitution.

La réserve législative en question s’étend habi-
tuellement au montant des imp6ts, ce qui fait que,
lorsque des modifications sont apportées a la strue-
ture des imp0ts et taxes, elles le sont également par
des actes essentiellement législatifs.

Fait exception a cette régle larticle 17 du pro-
jet de loi sur la réforme fiscale (dossier Sénat n°
1657) qui comporte une «clause de garantie» des-

tinée & assurer la continuité des recettes du sys-
téme fiscal apreés la réforme.

Cette disposition donne au gouvernement, pendant
une période limitée a deux ans, la faculté de
modifier les taux afin d’éviter un fléchissement
possible des recettes.

Cette clause, créée aux fins transitoires précitées,
existe a titre permanent dans d’autres systémes
ou elle constitue un instrument fondamental de la
politique budgétaire. On peut se demander si,
étant donné les buts spécifiques qu’elle vise, la
faculté susmentionnée peut étre utilisée a des
fins plus généralement anticonjoncturelles, ne fit-
ce qu’au cours de la période précitée.

5. Les limites fixées par la Constitution en ma-
tiére de recettes et de dépenses sont essentielle-
ment contenues dans le troisiéme et le quatriéme
alinéas de l’article 81 de la Constitution.

Le troisidme alinéa qui stipule que «la loi d’ap-
probation du budget ne peut fixer de nouvelles
recettes et de nouvelles dépenses» prescrit en subs-
tance que les recettes et les dépenses doivent trou-
ver leur support juridique dans des lois matériel-
les autres que la loi d’approbation du budget.

Nous ne pouvons en revanche admettre linter-
prétation de cette disposition, selon laquelle le
budget de I'Etat ne pourrait comprendre de re-
cettes et de dépenses pour lesquelles il n’existe
pas, préablement a la loi du budget, une régle
législative matérielle qui autorise l'encaissement
de ces recettes et le paiement de ces dépenses.

Aucun ordre chronologique (d’abord la loi ma-
térielle et ensuite la loi du budget) ne peut en effet
étre déduit de la régle constitutionnelle précitée.

A cet égard, on a généralement admis que l'inser-
tion dans le budget d’«accantonamenti» (chapitres
de dépenses a la charge desquels ne peuvent étre
effectués des paiements, a la différence des «stan-
ziamenti») n’impliqgue pas une autorisation de
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dépenses. En d’autres termes, inclure une dépense
dans le budget n’implique pas qu’elle est «éta-
blie», c’est-a-dire autorisée: l’engagement et le
paiement des sommes figurant au budget restent
donc en tout cas subordonnés a l'existence de la
condition juridique requise par le 3e alinéa de
T'article 80, c’est-a-dire & l'existence d'une
disposition d’autorisation contenue dans un acte
législatif autre que la loi d’approbation du budget.

A

6. Le 4e alinéa de l’article 81 stipule a son tour
que «toute autre loi (c’est-ad-dire toute loi autre
que la loi d’approbation du budget) qui comporte
des dépenses nouvelles ou supplémentaires doit
indiquer les moyens de faire face a ces dépensess.

11 faut noter que, bien que le texte de cette dis-
position ne se référe qu’aux dépenses, on a ad-
mis que cette régle constitutionnelle soit inter-
prétée comme étant valable non seulement pour
ce qui est de l'augmentation des dépenses, mais
également en ce qui concerne la réduction des re-
cettes.

Sans rappeler l’abondante littérature consacrée
a linterprétation de cette régle constitutionnelle
(1), on peut considérer que, pour ce qui est de
la possibilité d’adapter les recettes et les dépenses
de VEtat aux exigences d'une politique anticon-
joncturelle, la regle en question impose certaines
limites.

En effet, si le gouvernement et le Parlement lui-
méme envisageaient, pour répondre a des change-
ments dans la situation conjoncturelle qui se sont
manifestés aprés la présentation du budget, de
prendre linitiative d’augmenter les dépenses ou
de réduire les recettes sans prévoir la couverture
correspondante, les effets désirés de ces mesures
pourraient étre contrecarrés par la nécessité d’ob-
server la régle constitutionnelle précitée qui inter-
dit essentiellement d’aggraver le déficit.

Cette option peut en revanche étre réalisée lors de
I'établissement du budget prévisionnel, attendu
qu'aucune régle constitutionnelle ne prescrit
I’équilibre dudit budget ni ne limite le montant de
son déficit.

Politique des dépenses

7. Pour les dépenses également, les régles cons-
titutionnelles ayant une incidence sur la politique
budgétaire sont contenues, comme nous l’avons
rappelé ci-dessus, dans le 3e et 4e alinéa de l'ar-
ticle 81.

Les considérations qui précédent sur la portée du
3e alinéa de l'article 81 conduisent & reconnaitre

(*) Voir, en résumé, le volume de V. OnmDA, Le leggi di
spesa nella Costituzione, Giuffre, 1969.
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la légitimité constitutionnelle des fonds spéciaux
et en particulier des «fonds nécessaires pour faire
face a des charges provenant de mesures législa-
tives en cours» («fondi globali») auxquels sont ins-
crites les sommes — spécifiées dans certaines listes
jointes a I'état prévisionnel des dépenses du
ministére du budget — destinées & couvrir des
dépenses pour lesquelles la mesure législative
d’autorisation correspondante est en cours d’exa-
men auprés d’'une des Chambres, — et dans cer-
tains cas méme ne lui a pas encore été soumise.

Sous l'angle que nous considérons, la pratique
juridique des «fondi globali» permet au gouverne-
ment — qui, en vertu du premier alinéa dudit
article 81, est seul 3 pouvoir «présenter» le projet
de budget — de décider, avant la présentation aux
Chambres dudit projet, quelles sont les initiatives
pour lesquelles il se‘ réserve de soumettre
ultérieurement au Parlement la mesure législative
d’autorisation correspondante.

En ce qui concerne la réglementation législative
des «fondi globali», il faut rappeler 1a loi n° 64 du
25 février 1955.

Dans le cas ot, 3 la fin de I'exercice dans le bud-
get duquel le «fonds global» comporte une charge
idéterminée, la mesure d’autorisation nécessaire
n'a pas encore été approuvée, la loi précitée a
permis que les disponibilités correspondantes puis-
sent étre utilisées pour la couverture de ladite
charge au cours de I'exercice suivant. Dans ce cas,
tandis que ces disponibilités continuent a é&tre at-
tribuées a 'exercice au cours duquel elles ont été
acquises, la dépense est portée 4 la charge de l'exer-
cice au cours duquel la mesure est approuvée.

8. Toujours en ce qui concerne les fonds spéciaux,
il faut rappeler deux dispositions qui, étant donné
qu'elles sont insérées dans les lois annuelles du
budget, présentent en fait, puisqu’elles reviennent
constamment dans lesdites lois, le caractére de
dispositions permanentes.

Ce sont les articles 15 et 137 de la loi du budget de
1971 qui autorisent le ministre du Trésor & procé-
der par arrété soit au transfert des sommes af-
fectées aux «fonds globaux» pour la réalisation de
mesures législatives votées aprés l'approbation du
budget, soit aux modifications du budget néces-
saires pour la réalisation de mesures législatives
publiées aprés ’approbation dudit budget.

Ces dispositions pourraient permettire une mani-
pulation conjoncturelle limitée si le ministre du
Trésor différait la publication desdits arrétés en
fonction de la situation économique du moment.

9. Les lois matérielles d’autorisation indiquent
souvent le montant exact des dépenses ou les cri-



téres selon lesquels ledit montant peut étre dé-
terminé indirectement, mais avec précision.

Ce n’est pas le cas lorsque:

a) l'autorisation de dépense est contenue impli-
citement dans une disposition sur l'organisa-
tion administrative (exemple:laloi instituant un
nouveau ministére) qui comporte automatique-
ment le crédit des sommes nécessaires pour le
fonctionnement de I'appareil administratif cor-
respondant.

Dans ces cas, le gouvernement jouit, du point
de vue juridique, d'une totale liberté dans la
fixation du montant des crédits.

b) La loi d’autorisation de la dépense laisse 3 la
loi du budget le soin de quantifier les charges
exactes.

A titre d’exemple, on peut citer a ce propos la
loi n® 1612 du 26 octobre 1962 (article 12) qui
laisse & la loi du budget le soin de déterminer le
montant du concours de I'Etat en faveur de
PInstitut agronomique d’autre-mer et la loi
n® 132 du 12 février 1968 (article 33), qui laisse
également a la loi du budget le soin de détermi-
ner le montant du Fonds national hospitalier,
ete.

Dans ces cas également, le gouvernement jouit
d’'une totale liberté dans la détermination du
montant des concours a inscrire au budget
annuel.

¢) La loi fixe le montant total de la dépense et sa
répartition entre les différents exercices. Dans
ces cas, la faculté de modifier la répartition
dans le temps de Pautorisation globale en re-
portant, en totalité ou en partie, sur des exerci-
ces ultérieurs la part du crédit indiqué par la
loi pour chaque année, est admise — et utilisée
dans la pratique ().

Ce report est sanctionné par l'article 136 de la
loi du budget de 1971 (et par les articles corres-
pondants de la loi du budget des autres années).

10. On peut attribuer un effet trés limité ou nul
du point de vue de la politique budgétaire aux mo-
difications du budget résultant d’'un prélévement
sur les fonds de réserve généraux, c’est-a-dire sur
le fonds de réserve pour les dépenses obligatoires
et sur le fonds de réserve pour les dépenses im-
prévues, régis respectivement par les articles 40
et 42 de la loi sur la comptabilité générale de
I'fitat (RD n° 2440 du 18 novembre 1923) et en
ce qui concerne le fonds de réserve pour les dé-
penses imprévues, par Varticle 136 du réglement
correspondant (RD n° 827 du 23 mai 1924).

(1) Voir larrét n° 1 de 1966 de la Cour constitutionnelle.

La raison en est que:

a) les modifications au budget résultant du pré-
lévement sur ces fonds étant compensatoires,
elles n’entrainent pas de modification du mon-
tant du déficit (ou de l'excédent), méme si le
passage de sommes d'un «accantonamento» &
un chapitre de «stanziamento» mobilise des
fonds qui autrement seraient restés inutilisés.

Cela revient 4 dire que, méme si le solde du
compte de l'exercice n’en est pas modifié, il
peut en résulter une modification du solde de
la gestion;

b) le montant des fonds est plutdt limité. Dans le
budget de 1971, par exemple, l’«accantona-
mento» correspondant représente respective-
ment 0,4 %o et 0,06 %o de la dépense totale;

¢) les modalités et les conditions du prélévement
sont rigoureusement fixées par la loi et par le
réglement de comptabilité générale de I'Etat et
ne permettent pas d’utiliser les disponibilités
a des fins et 4 des conditions autres que celles
prévues dans ces dispositions.

11, Les mesures de modification du budget ar-
rétées en vertu de larticle 41 de la loi sur la
comptabilité générale de V'Etat échappent en par-
tie aux limitations dont les prélévements sur les
fonds de réserve font U'objet.

En application du premier alinéa de cet article, un
crédit peut étre inscrit au budget, par décret du
président de la République, pour les sommes néces-
saires au remboursement des impdts indiment
pergus ou des taxes sur les produits exportés, au
paiement de gain & la loterie, & la couverture des
paiements relatifs 34 la dette publique ainsi que
pour compléter les allocations relatives a des
bourses, pensions et autres versements fixes, spé-
cialement autorisés et réglementés par la loi.

Les décrets présidentiels pris en vertu de cette
disposition sont considérés comme n’étant pas
soumis a l'obligation d’indiquer les moyens de
couverture conformément & 1’article 81, alinéa 4,
de la Constitution.

En conséquence, dans les deux derniers cas men-
tionnés en particulier, les compléments en question
entrainent une modification du solde du budget.

Le second alinéa dudit article 41 prévoit, d’autre
part, la faculté d’inscrire au budget, par décret du
ministre du Trésor, les crédits nécessaires au rem-
boursement de dépbts ou au paiement de quotes-
parts de recettes dévolues & des organismes et
instituts ou de sommes percues pour le compte de
tiers. Ces mesures, a la différence des précéden-
tes, n’entrainent aucune aggravation du déficit,
puisqu’elles ont une contrepartie dans les recettes.
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Cette caractéristique, ajoutée au fait que ces opéra-
tions représentent des sommes limitées, permet
d’affirmer qu'elles ne peuvent étre utilisées a
des fins anticonjoncturelles.

12. Une autre possibilité d’utilisation du budget
a des fins conjoncturelles est offerte par P’article
36 — deuxiéme et troisiéme alinéa — de la loi sur
la comptabilité générale de V'Etat qui autorise le
maintien dans le compte des «restes» de sommes
inscrites en compte capital, méme s'il n’exisie
pas d’actes formels comportant des obligations en
faveur de tiers. Cette disposition permet la créa-
tion de ce qu’on a appelé les «restes de crédit» qui,
justement parce qu’ils ne correspondent pas a des
engagements a l’égard de tiers, peuvent étre
utilisés au cours d'une période ultérieure qui
pourrait aussi étre choisie dans loptique d’une
action anticonjoncturelle.

Cette possibilité existant dans l'abstrait fait que
T'on considére que laccumulation de «restes de
crédit» n’est pas un fait inhérent au systéme du
budget d’exercice, mais le résultat d'un choix
autonome du pouvoir exécutif, visant & acquérir
une certaine liberté de manceuvres dans la gestion.

Il ne faut toutefois pas oublier que l'ordonnance-
ment des dépenses ne dépend pas uniquement de
la volonté des administrations, mais qu’il est
également conditionné par les possibilités d’action
réelle et par les temps techniques de réalisation
des travaux.

Cela permet d’empécher, dans la pratique, que le
gouvernement n’utilise délibérément les «restes
de crédit» a des fins anticonjoncturelles.

13. Dans le cadre de la politique budgétaire, les
mesures financées par le recours au marché des
capitaux peuvent jouer un réle important.

Depuis quelques années, des lois d’autorisation de
dépenses relatives a des plans spéciaux (1) pré-
voient la couverture des charges par des préts a
contracter auprés du Consorzio di credito per le
opere pubbliche (consortium de crédit pour les
travaux publics) qui, & son tour, se procure les
fonds nécessaires sur le marché par ’émission

d’obligations garanties par 'Etat.

Dans ces cas, les crédits correspondant aux dépen-
ses ne figurent pas dans le document initial du
budget, mais sont inscrits aux chapitres corres-
pondants en cours d’exercice, lorsque les moyens
financiers précités ont été recueillis.

(1) On peut citer par exemple le plan pour la construc~
tion scolaire et universitaire au cours des cing
années 1967—1971 (loi n°® 641 du 28 juillet 1967) et
le programme de construction de logements pour les
travailleurs agricoles salariés (lois n° 1676 du 30
décembre 1960 et n° 260 du 12 mars 1968).
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Il n’existe pas de dispositions de caractére général
régissant les opérations précitées. Du point de vue
de la présente étude, on peut toutefois noter que le
fait que linscription au budget soit subordonnée
4 la demande des préts nécessaires a la couverture
des dépenses permet une grande marge de
manceuvre en ce sens que, lorsque la situation con-
joncturelle l'exige, le gouvernement peut éviter
de provoquer laggravation du déficit net a
financer, provenant par définition des opérations
précitées, en en reportant l'exécution 3 une date
ultérieure au cours du méme exercice, voire de
Vexercice suivant.

Politique du déficit

14. Le montant du déficit ou de Vexcédent et les
modalités de couverture du déficit ou d’utilisation
de lexcédent constituent le troisiéme volet de la
politique budgétaire, et cet aspect revét une im-
portance déterminante, car il représente a la fois
la synthése de l'action menée en manipulant les
recettes et les dépenses (dont il exprime le résul-
tat) et — par le choix des formes de couverture —
un instrument autonome de cette politique.

Une bonne coordination des variables précitées
permet de pratiquer une stratégie qui a un effet
stabilisateur sur le systéme économique en agis-
sant directement sur les dépenses globales ou indi-
rectement, par une modification du degré de li-
quidité du systéme, et ce parce que, en répartissant
la couverture entre les formes d’endettement a
moyen et & long terme et les formes d’endette-
ment 4 court terme, on peut agir sur le degré de
liquidité de l’économie, en donnant & la demande
globale des impulsions positives ou négatives.

15. L’endettement 3 moyen et a long terme peut
revétir les diverses formes de la dette publique,
dont les plus importantes sont:

— les bons du Trésor pluriannuels;
— les autres obligations de la dette remboursable;
— les certificats de crédit;

— les emprunts auprés du Consortium de crédit
pour les travaux publics.

Les régles législatives de caractére général con-
cernant la dette publique sont contenues dans le
TU qui a été approuvé par le DPR n° 1343 du 4
février 1963.

16. Les opérations d’endettement a court terme
peuvent, en revanche, prendre principalement les
formes suivantes:



a) bons du Trésor ordinaires;

b) découvert du compte courant de trésorerie
provincial et autres avances de la Banque
d’Italie;

¢) soldes débiteurs sur les comptes courants au-
prés de la Caisse des déplts et préts, des insti-
tuts de prévoyance et des autres instituts fi-
nanciers.

En particulier:

— Les bons du Trésor ordinaires sont réglementés
par les articles 545 3 575 du réglement sur la
comptabilité générale de I'Etat (RD n° 827 du
23 mai 1924), modifié par le DPR n° 470 du
24 avril 1961,

Dans l'optique de la politique budgétaire,
Particle 548 du réglement précité, qui attribue
au ministére du Trésor le pouvoir de fixer par
décret des caractéristiques de ces bons, leur
durée en mois, ainsi que par la somme des in-
téréts a verser, revét une importance particu-
liére.

C’est en application de cette disposition qu’a
été publié le DM du 12 octobre 1962 qui est a
Torigine de modifications importantes en 1la
matiére. L’'échéance, en particulier, a été unifiée
a 12 mois (auparavant leur durée pouvait varier
entre 2 et 12 mois). L’émission est close ou elle
est limitée au montant déterminé chaque mois
par le ministére du Trésor en fonction des
besoins de trésorerie (le systéme appliqué
antérieurement était celui de I’émission ouverte).
Le placement des bons ne se fait qu’auprés des
établissements de crédit et des instituts cen-
traux du secteur, qui doivent communiquer
chaque mois a la Banque d’Italie, par l'inter-
médiaire de laquelle s’effectue le placement, le
montant des bons destinés aux réserves et de
ceux destinés 3 des investissements libres.

— Le compte courant du Trésor auprés de la
Bangque d’Italie est régi par la convention sur le
service de la trésorerie provinciale.

Le découvert de ce compte courant qui repré-
sente le canal normal de ’émission de monnaie
pour le compte du Trésor est limité par la loi
n® 1333 du 13 décembre 1964 qui en fixe le mon-
tant maximum 3 14% du total des dépenses
courantes et des dépenses en compte capital.

— Les comptes courants auprés de la Caisse des
dépbts et préts, des instituts de prévoyance et
autres instituts financiers, sont réglementés par
les articles 576 a 584 du réglement sur la comp-
tabilité générale de I'Etat. Le plus important
de ces comptes est celui de la Caisse des dépdts
et préts auquel sont versées ’épargne postale
et les disponibilités des comptes courants
postaux.

17. Dans l'optique de la politique budgétaire, il
faut noter que les dispositions en vigueur laissent
au Trésor une vaste marge de manceuvre dans le
choix des formes de couverture du déficit (recours
au marché monétaire ou au marché financier).

Le montant du découvert du compte courant pour
le service de la Trésorerie provinciale n’est limité
que par la loi précitée n° 1333 de 1964.

En outre, les lois d’approbation du budget conte-
nant réguliérement lautorisation d’émettre soit
des bons du Trésor ordinaires (article 14 de la loi
du budget de 1971), soit des bons du Trésor plurian-
nuels (article 135 de la méme loi), le ministre du
Trésor a pratiquement la possibilité de déterminer
la composition quantitative du recours i I'une ou
4 l'autre forme de financement, la quantité des
bons du Trésor ordinaires 3 émettre (tandis que
pour les bons extraordinaires la limite est re-
présentée par la différence entre le total des re-
cettes et des dépenses et jouit également de la pos-
sibilité d’en effectuer le remboursement par anti-
cipation).

Organes de la politique budgétaire

18. Dans le cadre du gouvernement, les organes
auxquels est confié le soin de préparer ou, le cas
échéant, de définir les initiatives et les actes des-
tinés a influer sur la politique budgétaire sont le
ministére du Trésor, le ministére du budget et de
la programmation économique et, parmi les organes
collégiaux, le Comité interministériel pour la pro-
grammation économique (CIPE).

La loi confie & la Ragioneria generale dello Stato,
en tant qu'organe du ministére du Trésor, le soin
d’établir le projet de budget prévisionnel et les
mesures de modification du budget (article 25 de la
loi sur la comptabilité générale de I'Etat et article
4 de 1a loi n° 1037 du 26 juillet 1939).

Le ministére du Trésor doit en outre donner son
accord sur les projets de loi émanant du gouverne-
ment qui comportent des dépenses & la charge de
I'Etat, ainsi que sur les décrets et autres mesures
qui comportent de nouvelles charges (article 29 de
la loi sur la comptabilité générale de 'Etat).

En ce qui concerne le budget de I'Etat, il appar-
tient au CIPE d’indiquer les grandes lignes con-
cernant I’établissement du projet de budget pré-
visionnel (article 16, premier alinéa, de la loi n° 48
du 27 février 1967).

En outre, dans les cas ou des actions budgétaires
s'insérent dans le cadre de mesures anticonjonc-
turelles, elles doivent, comme toutes les initiatives
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en la matiére, étre soumises au préalable au CIPE
auquel il appartient d’examiner la situation éco-
nomique générale en vue de l'adoption des me-
sures anticonjoncturelles (article 16, 3¢ alinéa, de
la loi n°® 48 du 27 février 1967).

Le ministére du budget et de la programmation
économique a son tour signe, en accord avec le
ministre du Trésor, le budget prévisionnel de
PEtat, qui est présenté au Parlement (article 34
de la loi sur la comptabilité générale de I'Etat et
article 2 a) de la loi n® 48 du 27 février 1967).

En outre, le point d) de ce dernier article attribue
au ministére du budget le droit de donner son ac-
cord pour les mesures législatives qui comportent
des autorisations de dépenses courantes et de dé-
penses en compte capital d’'un montant supérieur
a4 un milliard de lires ou qui comportent des au-
torisations de dépenses en compte capital 3 la charge
de plusieurs exercices financiers, quel qu’en soit
le montant, ainsi que pour la présentation de me-
sures législatives qui comportent une diminution
de recettes ou la création d'imp6ts nouveaux ou
prévoient une modification des impots existants.

Les modifications du budget doivent également
étre approuvées par le ministére du budget (ar-
ticle 3 c) de 1a loi n® 48 du 27 février 1967).

II — POLITIQUE FISCALE

1. Le plan quinquennal 1965-1970 prévoyait la
réforme du systéme fiscal italien (réforme non
encore réalisée) et en indiquait les étapes suc-
cessives, en ce qui concerne notamment la réorgani-
sation des bureaux, la restructuration des impoéts
directs, la révision des imp6ts indirects sur la base
de la taxe & la valeur ajoutée, la réforme des fi-
nances locales, I'élargissement de la base impo-
sable, la réorganisation du contentieux fiscal. La
réforme fiscale devrait maintenant se réaliser sur
la base du projet de loi par délégation approuvé
par le Conseil des ministres le 20 juin 1969 et qui
se compose de 16 articles.

Ce projet de loi prévoit essentiellement le rem-
placement de certains imp6ts, désormais dépassés
dans les économies les plus évoluées, par des tech-
niques d’imposition plus modernes.

C'est ainsi que devraient disparaitre les imp6ts
sur le revenu domanial des terrains, sur le revenu
agricole, sur le revenu des immeubles et sur les
revenus de la richesse mobiliére, I'impdt spécial
sur le revenu des immeubles de luxe, les surtaxes
correspondantes au profit de I'Etat et des com-
munes, l'imp6t complémentaire, I'impdt sur les
sociétés et I'impdt sur les obligations, les imp6bts
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communaux sur la famille, la patente et l'imp6t
sur la valeur locative, la taxe sur l’entretien des
égouts, la taxe spéciale de cure, les taxes spéciales
sur les spectacles publics et la taxe sur la musique
dans les lieux de séjour, de cure et de tourisme, les
impéts des Chambres de commerce prévus par l'ar-
ticle 52 ¢) et d) du RD n® 2011 du 20 septembre
1934 et les impbts additionnels correspondants au
profit de I'Etat et des collectivités locales.

Ces impbts devraient étre remplacés par les sui-
vants: l'imp6t sur le revenu des personnes
physiques complété par I'impd6t sur le revenu des
personnes morales et par I'imp6t local sur les re-
venus du patrimoine ('impdt sur le revenu des
personnes physiques serait ainsi l'unique impdét
personnel progressif frappant le revenu total des
personnes physiques).

Devraient également étre supprimés: impdt
général sur les recettes et les impdts additionnels
correspondants, 'impét correspondant & l'impét
sur les recettes et I'impot compensatoire dus pour
le fait objectif de I'importation, les droits de tim-
bre sur les documents de transport et sur les cartes
a jouer, la taxe de radiodiffusion sur les appareils
de télévision et de radio, I'impét sur les disques
et autres supports de reproduction du son, les im-
pots de fabrication sur les fils, sur les huiles et
les graisses animales, sur les graisses végétales
liquides, sur les acides gras, sur les organes
d’éclairage électrique et sur les succédanés du
café, ainsi que les surtaxes correspondantes a la
frontiére, I'impé6t au profit de I'Etat sur la con-
sommation de gaz, les imp6ts communaux de con-
sommation, I'impdt sur la publicité et la taxe sur
les avances et subventions contre dép6t ou gage.

Ces impoéts devraient étre remplacés par l'impét
sur la valeur ajoutée (réglementé par l'article 5,
selon les principes énoncés par la Communauté
économique européenne).

Devraient en outre étre supprimés 1'impét sur la
plus-value des terrains a batir et les contributions
d’amélioration qui devraient é&tre remplacés par
I'imp6t communal sur la plus-value des immeu-
bles.

Enfin, on prévoit une réforme des droits d’enregis-
trement, de timbre et des droits hypothécaires,
des impoéts cadastraux et des taxes sur les conces-
sions, ainsi qu'une réforme du régime fiscal ap-
plicable aux successions et donations.

I1 est évident que la politique fiscale est
caractérisée chaque année par des interventions
spéciales ou sectorielles, rendues nécessaires par
des situations particuliéres dans l’économie na-
tionale. Ces interventions échappent & toute pré-
vision de programme et ont pour but au contraire



de ramener la situation économique dans la voie
normale du développement prévu comme base de
la programmation en cours: & titre d’exemple, rap-
pelons l'importante intervention effectuée en ma-
tiere économique l'an dernier par le DL n°® 745
du 26 octobre 1970, converti, aprés modifications,
en loi n° 1034 du 8 décembre 1970.

Mais a part ces interventions exceptionnelles, il
faut rappeler qu’il est précisé dans le «projet 80»
qu'une politique de plan exige que le systéme
fiscal soit considéré non seulement comme un sys-
téme destiné A assurer des recettes a I’Etat, mais
également comme l'un des éléments qui influent
sur la formation et sur les emplois du revenu na-
tional. «Le systéme fiscal également doit avoir une
certaine souplesse pour pouvoir s’adapter aux exi-
gences de la politique économique. La loi de fi-
nances annuelle doit donc étre utilisée notamment
pour apporter d’éventuelles modifications au sys-
téme fiscal, surtout en ce qui concerne les taux
pour lesquels la loi ordinaire pourrait fixer des
minima ou des maximay.

2. On sait d’autre part que l'actuel systéme fis-
cal de I'Italie peut trés difficilement étre utilisé
comme instrument de politique économique. Ce
sont essentiellement les mémes raisons qui inci-
tent & formuler un jugement négatif sur I’ensem-
ble du systéme qui, d’'une fagon toute particuliére,
s’est constitué par couches successives correspon-
dant 3 des dispositions qui se sont succédé dans
le temps sans aucune coordination entre elles.
Pluralité d’impéts frappant le méme fait, super-
position d’organismes dotés d’un pouvoir fiscal
pour les mémes faits économiques, caractére ex-
cessif des régles d’exemption et d’allégement
(non coordonnées), extréme complexité de la déter-
mination et Ilenteur du contentieux, autant
d’aspects — et ce ne sont pas les seuls — qui
empéchent UEtat italien d’utiliser I'instrument
fiscal comme un levier efficace de politique éco-
nomique. En particulier, le temps trop long qui
s’écoule en général entre la production d'un re-
venu (mais l'exemple pourrait s’appliquer égale-
ment 3 de nombreux impédts indirects) et son im-
position définitive rend forcément vaines les ten-
tatives d’utilisation des impdts directs pour faire
face aux problémes conjoncturels, & moyen ou 3
long terme.

Aussi ne faut-il pas s’étonner que les interven-
tions d'ordre fiscal dans le domaine économique
aient de tout temps porté surtout sur les impébts
dont la sensibilité conjoncturelle est la plus grande,
au moins dans le systéme italien, comme 1'impét
général sur les recettes et les imp6ts de fabrication
(et de consommation) en général.

Et, en effet, un des objectifs déclarés de la réforme
fiscale est de rendre le systéme plus apte a per-

mettre la réalisation de certains objectifs de poli-
tique économique (détermination plus rapide de
1'imp6t, réduction des exemptions, etc.).

Cette réforme revét une importance particuliére
dans le secteur de l'imposition directe ot elle est
actuellement la plus nécessaire.

III — POLITIQUE MONETAIRE

1. OBJECTIFS

Nous jugeons superflu d’approfondir l’étude des
objectifs de la politique monétaire, étant donné
qu’il s’agit de problémes communs & tous les
systémes et en outre d'une politique réglementée
par le traité de la CEE (!). Ce qui varie d'un pays
a lautre, ce sont les conditions du marché et la
portée, ainsi que la nature des instruments qu’uti-
lisent les autorités pour influer sur l’économie,
mais non les effets d’équilibre ou de déséquilibre
qui en découlent et qui sont régis par les lois dites
économiques; ceslois ont une valeur pour ainsi dire
universelle et résultent de la connaissance des
phénomeénes économiques.

En Italie, il n’existe pas de réglementation uni-
taire en la matiére et méme dans la plupart des
cas il n'existe pas de réglementation du tout; ou
bien les organes de I’Etat interviennent en vertu
des pouvoirs généraux (législatifs et administratifs)
dont ils sont dotés ou bien la banque centrale,
créée A l'origine comme un établissement de crédit
normal et qui s’est peu 3 peu transformée en
organe de contrble des banques et en autorité de
gestion des liquidités, intervient sur le marché.

La réglementation du marché se fait donc soit par
des lois spéciales comme celles qui, agissant direc-
tement sur le systéme fiscal (3), ont une incidence
déterminée sur la politique économique et moné-
taire, soit par des actes administratifs des organes
préposés au contrdle du systéme de crédit, soit en-
core par des actes d’ordre contractuel effectués
par la Banque d’Italie (réescompte, avances, opéra-
tions sur titres, ete.), dont I'incidence sur la liqui-
dité de I'économie est déterminée par le pouvoir
qua la Banque d’Italie d’autoriser ou non ces
opérations et d’en fixer les conditions (politique
du taux d’escompte (3).

() Cf. Monaco, dans Commentario del trattato institu-
tivp delle CEE, Milan, 1965, volume I, pages 34 et
suiv.

(®) C. AReNa, Scritti vari, volume II, Finanza, Milan 1968.

(3 Voir Bresciani-Turroni, Corso di economia politica,
Milan, 1960, II.
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2. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE PERSONAE»

La réglementation susmentionnée a une incidence

a) sur l’ensemble des citoyens, dans la mesure ou
elle revét la forme de lois (par exemple fiscales)
ou d’autres mesures a caractére général;

b) sur certaines entreprises, le plus souvent a
caractére financier, et spécialement sur les ban-
ques et les établissements de crédit, étant donné
que la réalisation des objectifs de la politique
économique et monétaire passe en général par
le «filtre» de lactivité du systéme bancaire et
du systéme de crédit.

3. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE MATERIAE»

Les mesures visant 3 réglementer le marché moné-
taire portent sur

a) les flux monétaires du systéme financier vers
le secteur réel de l’économie (producteurs de
biens et de services);

b) le systéme des prélévements dans 1’économie
des moyens financiers nécessaires & ’'Etat pour
la gestion de la chose publique (politique fis-
cale);

c¢) la réglementation du secteur bancaire, et en
particulier de la concurrence, étant donné l'in-
cidence gu’a cette derniére sur la structure des
taux d’intéréts créditeurs et débiteurs (intéréts
sur les emplois et sur les dépdts bancaires) et
donc sur I’évolution des prix du marché.

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

A —Comme instruments traditionnels de réglemen-~
tation de 'économie on peut citer: la manipula-
tion du taux d’escompte et les opérations d’open
market, ainsi que, depuis quelques décennies, la
politique de réserves obligatoires, auxquels
s’ajoute le contréle qualitatif et sélectif du crédit.

a) Du fait de laugmentation du taux officiel
d’escompte, c’est-a-dire des intéréts qu’ils
sont tenus de payer pour le réescompte de leur
propre portefeuille ou des avances sur titres qui
leur ont été consenties par la Banque d’Ita-
lie (1), les établissements de crédit sont amenés
4 suivre l'exemple de la Banque centrale,

(1) Pour donner une idée de l’incidence de ces postes
sur I’économie nationale, nous indiquerons les dettes
du systéme bancaire & ’égard de la Banque centrale
au titre de ces opérations au 30 septembre 1970:
— réescomptes: 1332,4 milliards de lires
— avances: 852 milliards de lires.
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puisqu’ils doivent, eux aussi, payer plus cher
les fonds qu’ils se procurent. On assiste ainsi
a un «resserrement» indirect du crédit qui peut
se révéler opportun dans une situation con-
joncturelle qui tend a l'inflation.

En cas de tendance a la récession, on peut re-
courir 4 la mesure inverse de baisse du taux
de 'escompte.

Le taux de I'’escompte qui ne peut en aucun cas
étre inférieur & 3 % peut étre modifié par
arrété du ministre du Trésor, aprés consultation
de la Banque d’Italie, chaque fois que les con-
ditions du marché I'exigent (article 28, dernier
alinéa, recueil de lois sur les instituts d’émis-
sion, approuvé par RD n°® 204 du 28 avril 1910,
modifié et complété ultérieurement (2)).

b) Les opérations d’open market consistent pour
la Banque centrale & vendre ou & acheter des
titres (®) de fagon & éponger ou & mettre sur
le marché des liquidités et par conséquent a
réglementer la circulation indépendamment de
la fagon dont le systéme bancaire réagit aux
modifications du taux de l’escompte. Dans ce
cas, les opérations d’open market servent a
rendre plus efficace la manipulation de I’es-
compte; d’autres fois, elles se substituent pure-
ment et simplement & celle-ci, lorsqu’on craint
que les effets de la manipulation du taux de
’escompte ne soient pas opportuns, comme
dans le cas ou lorsqu’on veut freiner une ex-
pansion économique commengante, un reléve-
ment des taux d’intéréts risque de contrecar-
rer les mesures adoptées, en attirant des capi-
taux de I’étranger (%).

Sur le plan juridique, ces opérations représen-
tent des actes de nature contractuelle (achat-
vente de titres) (5) effectués par la Banque
d’Italie. Leur caractére de mesures de politique
monétaire consiste dans le pouvoir discrétion-
naire qu’a la Banque centrale d’effectuer ces
opérations en fonction des exigences de l’éco-
nomie. Récemment, ce tpye d’intervention a été
expérimenté aussi a titre d’encouragement en
faveur de certains secteurs de lindustrie pu-
blique ou de soutien du marché des titres en
général.

(®) Cf. le volume Otto banche centrali europee (huit
banques cenirales européennes), publié sous les
auspices de la BRI, Milan 1963.

(® Titres en portefeuille de la Banque d’Italie au 30
septembre 1970: 2528,6 milliards de lires.

(%) Viro, Economia politica, III, Milan, 1967, p. 214.

(®) CorraDO, I contratti di borsa (les ordres de Bourse)
dans Trattato di dir. civ. dirigé par Vassalli, Torino,
1960. BiancHi-D’Esrinosa, I contratti di borsa. Il
riporto, dans Trattato di dir. civ. e comm. dirigé
par Messineo e Cicu, Milan, 1969,



c)

™

Le fondement normatif de ces opérations est
I'article 41, paragraphe 1, des statuts de la
Banque d’Italie, approuvé par le RD n® 1067
du 11 juin 1936, modifié et complété ultérieure-
ment, selon lequel la Banque peut effectuer des
opérations d’«emploi de sommes en titres émis
ou garantis par I'Etat».

Sur la base de larticle 32, £, du RDL n° 375
du 12 mars 1936, modifié ultérieurement, c’est-
a-dire de la loi bancaire, les étalissements de
crédit sont tenus de respecter les instructions
que la Banque d’Italie leur communique, con-
formément aux décisions du Comité interminis-
tériel du crédit et de 1’épargne, en ce qui con-
cerne le rapport entre l'actif net, le passif et
les formes possibles d’emploi des dépdts re-
cueillis qui dépassent le montant correspondant
audit rapport.

En vertu de cette disposition, les établissements
de crédit (3 l'exception des caisses d’épargne
et des caisses rurales et artisanales, soumises a
une réglementation particuliére) doivent avoir
constamment auprés de la Banque d’Italie, en
espéces ou, jusqu’da wune certaine limite, en
titres, un pourcentage donné (environ 22,5 %)
des dépéts recueillis dans le public ().

Dans le systéme institué par la loi bancaire,
cette regle vise & protéger les épargnants, par
la constitution obligatoire d’'un dépét lié au-
prés de la Banque d’Italie, appelé précisément
réserve obligatoire (mot au demeurant juri-
diquement impropre, puisqu’il ne s’agit pas
d'un «poste» du bilan proprement dit de l'ins-
titut).

Traditionnellement, d’autre part, ce systéme
a été utilisé pour régler la circulation monétaire,
étant donné que l'augmentation ou la diminu-
tion du dépdt obligatoire implique soit le
fléchissement soit 1’accroissement des liquidi-
tés & la disposition du systéme bancaire pour
financer les opérateurs.

En outre, les comptes liés auprés de la Banque
d’Italie peuvent étre utilisés par cette derniére
pour des avances au Trésor: cela fait ap-
paraitre un autre aspect de l’incidence des
réserves obligatoires sur la politique monétaire
du pays.

A d’autres égards, que nous examinerons par
la suite, cet instrument peut étre utilisé comme
une forme d’encouragement.

Au 30 septembre 1970, les réserves obligatoires des

établissements de crédit auprés de la Banque d’Italie
g’élevaient & 5751,8 milliards de lires, dont 3173,2
en espéces et 2578,6 en titres.

d) Etant donné le caractére discrétionnaire des
opérations de crédit de la Banque d’Italie vis-
a-vis des établissements de crédit, la régulation
du marché monétaire peut consister pour la
Banque centrale & augmenter ou & diminuer,
selon les cas, le volume du financement, en in-
fluencant ainsi les disponibilités utilisées par
les établissements de crédit pour financer les
entrepreneurs.

Ce pouvoir discrétionnaire peut jouer non seule-
ment sur le plan quantitatif, mais également sur
la plan qualitatif, dans la mesure ou le flux des
crédits est orienté vers certains secteurs plutét
que vers d’autres.

B — Qutre les instruments précités qui visent spéci-
fiquement a agir sur le marché monétaire, il en est
d’autres, prévus par la loi & des fins différentes,
qui permettent indirectement d’agir sur ce marché.

Ces instruments sont difficiles & classer selon des
critéres rigoureux.

a) Un premier groupe concerne la réglementation
de la concurrence bancaire. Cette réglementa-
tion est importante par lincidence qu’elle a
sur la structure des taux bancaires et par con-
séquent des prix du marché.

i) Elle se concrétise surtout dans la politique
des guichets et de la concentration bancaire.
Utilisant ses pouvoirs discrétionnaires en
matiére d'octroi d’autorisations pour la
création d’établissements de crédit et l'ou-
verture de guichets bancaires (art. 28 loi
bancaire), la Banque d’Italie regle la répar-
tition territoriale des établissements de cré-
dit de fagon qu'il existe un rapport satis-
faisant entre les besoins des opérateurs et la
répartition des guichets car, si ce rapport
n'est pas respecté, il s’ensuivra des effets
négatifs sur les taux et par conséquent sur
le systéme des prix. La politique de concen-
tration des établissements de crédit remplit
une fonction analogue: dans ce domaine, la
Banque d’Italie a le pouvoir discrétionnaire
d’autoriser les fusions et d’en déterminer
les conditions (art. 47 et suiv. 1, b, de révo-
quer lautorisation d’exercer la fonction
bancaire (art. 67 et suiv.), d’ordonner, en
recourant 3 certaines conditions, la fusion de
catégories particuliéres d’établissements de
crédit (art. 31 et 32 TU sur les caisses rurales
et artisanales, approuvé par RD n° 1706 du
26 aolt 1937, modifié par la loi n® 707 du
4. 8.1955). A ces pouvoirs, il faut ajouter ce-
lui du Comité interministériel du crédit et
de I’épargne qui peut ordonner la fermeture
de certains siéges de filiales, aux fins notam-
ment «d’une meilleure répartition territo-
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b)

Q]
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riale des établissements de crédit». Enfin, la
Banque d’Italie peut, en retournant le prin-
cipe selon lequel les pouvoirs prévus par la
loi bancaire peuvent servir d’instruments
de politique monétaire, recourir a ces der-
niers pour encourager la concentration entre
entreprises bancaires, dans le cas par
exemple ol des avances extraordinaires sont
accordées a des établissements de crédit qui
en ont absorbé d’autres en difficulté.

La politique de la concentration bancaire en
Italie s’inspire actuellement du principe que
les autorités monétaires «suivent ce pro-
cessus de concentration avec attention et ne
le jugent pas contraire aux intéréts géné-
raux, dans la mesure ou il n’altére pas une
structure du systéme bancaire permettant de
maintenir un niveau élevé de concur-
rence» (1),

ii) Un autre groupe de dispositions arrétées
par les organes de surveillance, c’est-a-
dire par la Banque d’Italie sur décision con-
forme du Comité interministériel (art. 12, 1,
b), réglemente également la concurrence et
vise toujours A éviter une incidence incon-
trolée de celle-ci sur l'évolution des prix.
Ces dispositions stipulent que:

— les établissements de crédit sont liés a
une compétence territoriale, c’est-a-dire
qu’ils ne peuvent opérer que dans cer-
taines zones qui varient de la totalité du
territoire national 3 la seule commune de
leur implantation selon les dimensions de
P'entreprise;

— la faculté d’émettre des chéques circu-
laires est soumise & wune autorisation
préalable: en outre, la réglementation
fixe les limites maxima, la caution & ver-
ser et les pouvoirs de contrdle de la
Banque d’Italie en la matiére.

Un second groupe de dispositions concerne
également la concurrence, mais mérite d’étre
mentionné séparément en raison de l'impor-
tance directe que revét, pour le développement
de l’économie, le phénoméne qu'elles régle-
mentent, & savoir les taux et conditions prati-
qués par les établissements de crédit.

En vertu de l'article 32, b et ¢, les organes de
contréle pourraient imposer des limites aux
taux et aux commissions pratiquées par les
banques, mais jusqu'a présent, on a préféré
laisser ces prix de I'argent se former spontané-
ment sur le marché. On a cependant favorisé

Texte des «considérations finales» du «rapport» du

gouverneur de la Banque d’Italie en date du 30 mai
1970, p. 24 de l'extrait.

c)

T’application du cartel interbancaire des con-
ditions, c’est-a-dire d’'un accord entre les
établissements bancaires sur les taux et les
commissions. Cet accord a été, pendant quelques
années, sanctionné par la Banque d’Italie qui
en a ainsi garanti le respect.

Ces derniéres années cependant, I'accord n’a pas
été renouvelé. Il 'a été en 1970, mais entre un
petit nombre de banques et sans l'intervention
des autorités monétaires. Il y a quelques mois
toutefois, le Comité interministériel a accordé
des facilités en matiére de réserves obligatoires
aux établissements signataires de ’accord, insti-
tuant ainsi une forme indirecte d’encourage-
ment a respecter cet accord. Cette manoeuvre a
été réalisée techniquement en attribuant a la
Banque d’Italie des pouvoirs discrétionnaires
dans la gestion de réserves d’abord inexistantes.

En vertu des dispositions conjointes des articles
32 et 35 de la loi bancaire, les établissements de
crédit ne sont pas libres de prendre des partici-
pations, ils doivent obtenir & cet effet une auto-
risation de la Banque d’Italie.

Il s’agit 14 d’une intervention d’'une certaine
importance dans la circulation des participa-
tions et partant dans la réglementation du mar-
ché financier.

d) En vertu de l'article 35, 1, b, la Banque d’Ita-

lie peut fixer le crédit maximum que peuvent
accorder les établissements de crédit & un opéra-
teur et établir les régles et conditions des ré-
ductions en cas de dépassement de la limite
précitée (actuellement, les établissements de
crédit ne peuvent accorder sans I'autorisation
de la Banque d’Ifalie de crédits dépassant le
cinquiéme de leur propre patrimoine).

Cette régle est clairement destinée 3 protéger
les épargnants afin d’éviter l'aggravation des
risques supportés par les banques. Rien n’em-
péche cependant que cet instrument serve a
restreindre ou & augmenter le flux des crédits
34 l’économie (contréle quantitatif) ou & cer-
tains secteurs de I’économie (contréle qualita-
tif et sélectif). Dans la pratique, toutefois, cet
instrument n’a été utilisé que trés modeste-
ment pour un contrdle quantitatif; il ne l'a
guére été davantage pour un contréle qualita-
tif.

5. AUTORITES CHARGEES DE L’APPLICATION

DE LA REGLEMENTATION

X

a) Rien de particulier a oberserver (on peut se

référer aux principes du droit commun) lors-
que la réglementation du marché est assurée par
des mesures ayant le caractére de loi formelle
on matérielle (voir paragraphe 1);



b) En ce qui concerne les mesures administratives,
celles-ci relévent de la compétence:

— du ministre du Trésor (modifications du taux
d’escompte; compétence attribuée au
ministre du Trésor par la loi bancaire);

— du Comité interministériel pour le crédit et
T’épargne (en vertu de la loi bancaire, cet
organe est doté de pouvoirs spéciaux im-
portants, outre son pouvoir général de haute
surveillance du crédit);

— de la Banque d'Italie (comme institut
d’émission, comme banque des banques et
comme organe de contrdle des établissements
de crédit en vertu de la loi bancaire).

6. PROCEDURE

Il n’existe aucune réglementation en la matiére
(voir cependant paragraphe 4 pour les modifica-
tions du taux officiel d’escompte).

7. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE TEMPORIS»

Il varie en fonction de I’évolution de la conjonc-
ture économique.

8./9. SANCTIONS

Rien a observer.

10. PROTECTION JURIDIQUE DES INTERESSES

On applique les dispositions du droit commun
lorsqu’elles sont applicables (en particulier, les
contrats d’escompte, les avances etc. entre la
Banque d'ltalie et les établissements de crédit
sont réglementés par les statuts de la Banque
d’Italie, approuvés par décret présidentiel, par le
TU sur les instituts d’émissions et, dans la mesure
ou elles sont applicables, par les régles du Code ci-
vil sur les contrats bancaires).

En vertu de l'article 19, 1, b, un recours hiérarchi-
que (impropre) auprés du Comité interministériel
est prévu contre les mesures discrétionnaires de

la Banque d’Italie prises en vertu de la loi ban-
caire.

11. PORTEE PRATIQUE DE LA REGLEMENTATION

Se reporter aux paragraphes 1, 3 et 4.
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CHAPITRE III

Les mesures d’encouragement

1. OBJECTIFS

Les mesures d’encouragement prises par I’Etat
pour accroitre la production industrielle et déve-
lopper 1’économie peuvent consister en:

— interventions directes, financées & l'aide des
disponibilités financiéres de I'Etat;

A

— interventions indirectes, visant & orienter, en
fonction de l'évolution de la conjoncture, le
flux des ressources provenant du systéme de
crédit vers un secteur de I’économie plutét que
vers un autre (mesures sélectives de crédit).

Mesures d’encouragement financées par des ressources
de VEtat

On peut dire que les interventions financiéres de
I’Etat italien ont acquis de I'importance dés avant
la derniére guerre, avec la création de I'Istituto
Mobiliare Italiano (RDL n° 1398 du 13 novembre
1931): le but de cet institut était d’assurer une
participation accrue de I'Etat au crédit mobilier.

La création de cet institut marque le début de
T'utilisation d’organismes publics, en qualité de
sujets intermédiaires, pour faire parvenir aux
entrepreneurs privés l'aide financidre de I'Etat.
Depuis cette date, toute une législation, particu-
liérement abondante dans l'immédiat aprés-
guerre, s’est développée, en vue précisément de
favoriser la relance économique des entreprises in-
dustrielles, par lintermédiaire d’instituts spé-
ciaux de droit public. L'Istituto Mobiliare Italiano
(IMI) est resté trés actif dans ce domaine.

Parmi les nombreuses dispositions normatives ar-
rétées en ce sens, rappelons le DLL n° 417 du 28
décembre 1944 instituant auprés de I'IMI une
gestion spéciale pour le compte de I’Etat, destinée
a favoriser des entreprises exclues jusqu’alors du
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bénéfice des autres mesures, le DLL n°891 du 11
septembre 1947 autorisant I'IMI a assurer les
financements accordés par un institut de crédit
des Etats-Unis et par d’autres groupes financiers
étrangers.

Le DRP du 23 octobre 1948 autorisant I'TMI & gérer
les crédits accordés par le gouvernement des Etats-
Unis ou par les organismes désignés par ce gouver-
nement, et ainsi de suite au cours des annnées sui-
vantes, pour des mesures & caractére plus ou moins
général, mais visant toutes de la méme facon a
stimuler et & favoriser le développement indus-
triel. II faut noter que les financements de I'IMI
sont généralement accordés sans demande parti-
culiére de contre-prestation, mais d'une fagon
générale afin de favoriser la bonne gestion des
enfreprises de l'industrie italienne, sauf naturel-
lement dans les cas ou la loi indique expressément
le secteur ou les catégories d’industriels auxquels
le financement est réservé.

Dans la pratique, le volume des aides destinées a
stimuler le développement des zones défavorisées
est, & cet égard, trés important: ces aides revétent
la forme non seulement de facilités de crédit au
sens défini ci-dessus, des sections spéciales étant
créées auprés d’établissements de crédit a carac-
tere essentiellement régional comme la Banque
de Sicile et la Banque de Sardaigne, mais égale-
ment d'une série de mesures spéciales qui
s’adressent peu & peu aux divers secteurs écono-
miques des zones considérées comme défavorisées.
Depuis la guerre, ces interventions sont coordon-
nées, au moins en ce qui concerne l'Italie méri-
dionale, par un organisme public spécial , la «Cas-
sa per opere straordinarie di pubblico interesse
nell'ltalia merdionale (Cassa per il Mezzogiorno)»;
par Italie méridionale il faut entendre une vaste
région comprenant la Campanie, les Abruzzes, la
Molise, la Lucanie, les Pouilles, la Calabre, la Sicile
et la Sardaigne.



Cette institution, si importante dans Ihistoire
économique récente du sud de I'Italie, joue sur-
tout un rdle d’instrument, étant donné qu’elle
doit veiller & l’exécution du plan d’interventions
établi par un comité des ministres spécial, prévu

par la loi.

Indépendamment des nombreuses discussions sur
la nature de ses rapports avec I'Etat, surtout en ce
qui concerne son financement, et des nombreuses
critiques qui lui ont été adressées sur le plan poli-
tique et économique, on ne peut pas ne pas recon-
naitre la grande utilité de la Caisse pour I’écono-
mie méridionale et pour la promotion du processus
d’industrialisation qui a trouvé récemment un
encouragement dans la création des «consorzi in-
dustriali del Mezzogiorno», systéme de concentra-
tion qui a permis une meilleure mise en ceuvre des
investissements, en réduisant le risque de disper-
sion des initiatives.

Récemment, et compte tenu précisément de son
efficacité et du grand besoin de développement
économique qu’a encore le Midi de I'Italie, la
loi n® 717 du 26 juin 1965 a prorogé l'activité de
la Cassa per il Mezzogiorno d'une durée de 15 ans.

Dans ce cas également, l'intervention de I'Ktat,
réalisée par lintermédiaire d’un institut spécial,
n’est généralement pas subordonnée a des con-
ditions particuliéres, mais concerne l'activité des

entrepreneurs dans la zone géographique intéressée.

Comme autres mesures d’encouragement et fa-
cilités de crédit d’une portée plus limitée, on peut
citer les interventions appliquées aux entreprises
a faible structure et en particulier, dans ce cas
également, aux entreprises du Midi.

C’est ainsi que s’est développée toute une poli-
tique législative visant a soutenir la petite et
moyenne entreprise industrielle, fondée sur la
création d'un systéme de crédit sur base régionale,
centralisée dans un organisme public doté des
fonctions générales de réescompte et de refinance-
ment pour l'ensemble du secteur des instituts
régionaux. La Cassa per il credito alle imprese
artigiane (Caisse pour le crédit aux entreprises
artisanales) et la Sezione speciale per il credito
alla cooperazione (Section speciale pour le crédit
a la coopération), créées auprés de la Banque
nationale du travail, exercent des fonctions analo-
gues en faveur des entreprises artisanales et des
coopératives.

Toujours sur une base délimitée, i1 faut citer
également toutes les interventions qui prévoient
des aides pécuniaires en faveur de certains sec-
teurs industriels. Rappelons a ce propos les inter-
ventions effectuées dans le secteur de la mécanique
par le FIM (fonds pour le financement de 'indus-
trie mécanique), créé auprés de I'IMI (le FIM a
ensuite été remplacé par un organisme de gestion

pour les participations du fonds au financement
de lindustrie mécanique), en vue d’«aider les
entreprises industrielles italiennes du secteur de
1a mécanique a obtenir les liquidités dont elles ont
besoin et de favoriser le déroulement harmonieux
et Vaccroissement de la production et en outre de
développer 'emploi et I'exportations.

Des interventions tout aussi importantes ont été
effectuées dans le secteur naval (chantiers navals
et armement), dans la sidérurgie, en liaison avec
les problémes posés par les traités instituant la
Communauté européenne du charbon et de l'acier,
dans les secteurs des communications radiotéle-
visées et de lindustrie cinématographique, par
des aides destinées aux producteurs, aux exploi-
tants de salles cinématographiques ou aux sociétés
de production présentant des caractéristiques par-
ticuliéres d’associations.

I1 s’agit en général d’interventions composites,
effectuées selon les techniques les plus diverses
allant des facilités de crédit 4 I'achat d’actions et
d’obligations en passant par la cession totale ou
partielle de crédits, etc.

Comme autres interventions sectorielles trés im-
portantes, on peut citer les aides de T'Etat en
faveur de la construction, secteur ot un organisme
public (GESCAL) créé en 1963 exerce actuellement
son activité, en construisant des habitations pour
les travailleurs, sur la base d’'un plan décennal.

Sont également fondamentales pour le dévelop-
pement de l’économie italienne toutes les inter-
ventions et les mesures en faveur de l'agriculture,
premier secteur ou l'Etat italien soit intervenu.
Ces mesures visent a favoriser la réforme fonciére,
le développement de l'activité agricole dans les
territoires de montagne, l'exercice de l'activité
agricole.

Ce schéma trés incomplet des diverses formes
d’aide accordée par I'Etat aux entreprises, d’une
fagon générale ou par secteur, ne permet pas de
différencier les nombreuses interventions qui ont
été peu a peu programmeées, mais il faut signaler
que l'expérience italienne permet de classer les
différentes subventions accordées non pas sur la
base des conditions requises des entreprises ou
catégories d’opérateurs intéressés, mais en fonc-
tion du type de rapport qui se crée entre Pentre-
preneur subventionné et I'Etat ou mieux lor-
ganisme intermédiaire qui se fait sur le plan sec-
toriel I'exécuteur de la volonté politique et éco-
nomique de I’Etat.

Sur ce plan peut-étre est-il alors possible de dé-
finir des catégories précises qui, selon le type de
subvention regue, jouent un réle différent dans le
développement économique, voire dans la pro-
grammation proprement dite.
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Et ce parce que, en général, l'octroi d'une sub-
vention n’est pas subordonné & des obligations ou
4 des conditions particuliéres, mais simplement a
des conditions communes de base et & des garan-
ties générales pour l'avenir (ce qui ne veut ce-
pendant pas dire que pour les diverses formes
d’aide pécuniaire I'Etat et les organismes inter-
médiaires qui accordent des aides ne s’enfourent
pas trés souvent de garanties, comme nous l'avons
indiqué ci-dessus dans certains cas).

Toutefois, la conséquence la plus concréte, l'as-
pect le plus important n’est pas tant celui des
garanties requises de bonne gestion du quantum
élargi ou d’obtention & l'avenir de résultats
déterminés, étant donné que souvent la disposi-
tion méme prévoit simplement une amélioration,
un renouvellement, un renforcement de la struc-
ture de l'entreprise considérée, l'aspect essentiel
est plutdt celui des effets obtenus grice aux sub-
ventions accordées, en matiére d’autonomie et en
ce qui concerne la capacité de décision et de gestion
de V'organisme.

L’entreprise subventionnée pourra ainsi appa-
raitre en tant que telle justement, comme liée
moins par la réalisation d’objectifs techniques que
par la mise en ceuvre d’une certaine politique con-
forme au plan de programmation national, objectif
qu'en régle générale ’entreprise ne doit pas réa-
liser seule, étant donné que, du fait de la subven-
tion, le pouvoir de décision peut é&tre progressive-
ment transféré 3 d’autres centres économiques
publics.

Mesures d’encouragement sous la forme d’interventions
en matiére de crédit

L’objectif fondamental de développement de la
production industrielle peut étre atteint, confor-
mément 4 ce que nous venons de dire, non seule-
ment par lutilisation de ressources financiéres
provenant du secteur public, mais également par
des mesures sélectives, c’est-a-dire par des mesures

adoptées — dans le cadre de la politique écono-
mique du pian et plus encore de la politique con-
joncturelle — en vue d’orienter vers le secteur

réel les fonds provenant du systéme financier.
Pour préciser ce principe, il faut rappeler que par
systéme financier on entend l’ensemble des ins-
titutions du marché monétaire (contrats portant
sur des financements a court terme) — et surtout
par conséquent les banques — et du marché finan~
cier au sens étroit (financements & moyen et a long
terme) — instituts de crédit spécial, bourses de
valeurs et institutions auxiliaires ot sont négociés
les titres et valeurs mobiliéres représentant le
financement des entreprises industrielles —. Par
secteur réel, il faut entendre, en revanche, dans la
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présente étude, I'ensemble des entreprises indus-
trielles destinataires des mesures d’encouragement.

Ceci dit, Ie but des mesures en question est de
régler le flux vers les entreprises des crédits pro-
venant du secteur privé, c'est-a-dire du marché
monétaire (utilisation de I’épargne recueillie par les
établissements de crédit) et en partie du marché
financier (politique d’intervention sur les actions
et obligations), ainsi que du secteur semi-public,
si lexpression est permise (instituts de crédit
spécial qui financent les entreprises en recourant
en partie 4 des fonds publics et en partie a des
fonds provenant de I'épargne recueillie).

Cette régulation du flux des crédits du secteur
financier vers le secteur réel répond aux exigences
de la politique économique qui sont déterminées,
comme nous l'avons dit, par le plan de dévelop-
pement et l’évolution de la conjoncture. Il s’agit
en définitive de stimuler, lorsque cela est néces-
saire, I'activité de certains secteurs industiriels en
assouplissant les systémes d’aide en matiére de
crédit ou de provoquer un «resserrement du crédit»,
dans la situation inverse.

Cette action peut prendre la forme d'un contréle
proprement «sélectif»> ou «qualitatif> du crédit qui
est orienté vers certaines formes d’activité plu-
t6t que vers d’autres ou d'un contréle «quanti-
tatif», les autorités monétaires réglant non pas
lorientation du flux des crédits, mais leur quanti-
té. Il est évident qu’il existe des formes de con-
trole mixte comportant des éléments du contréle
sélectif ou qualitatif et du contréle quantitatif.

Le systéme italien ne posséde pas de législation
«ad hoc». Les instruments qui permettent de réa-
liser les formes d’encouragement précitées sont
les instruments traditionnels de régulation du
marché, sur lesquels nous reviendrons dans la
partie consacrée au contenu matériel des régles
(point C). D’autres moyens d’encouragement sont
prévus par la législation — par ailleurs trés frag-
mentaire et sectorielle — relative aux crédits
spéciaux (crédit industriel, agricole, foncier etec.).

2. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE PERSONAE»

Les mesures d’encouragement ont une incidence

sur

a) les entreprises de production destinataires des
directives de politique économique données par
les organes responsables;

b) les instituts destinés & financer le systéme de
production par des fonds publics (ressources de
I’Etat), semi-publics (instituts de crédit spé-
cial) ou privés (établissements de crédit).



3. CHAMP D’APPLICATION

«RATIONE MATERIAE>»

La réglementation susmentionnée porte:

a) pas plus que dans les autres secteurs de régu-

lation de l'économie, sur la politique fiscale,
dans la mesure ou celle-ci détermine le systéme
de prélévement des moyens financiers néces-
saires pour réaliser les mesures d’encourage-
ment;

b) sur la gestion, entiérement confiée a I'Etat,

c)

des organismes qui assurent les financements au
moyen des fonds publics;

sur la gestion des instituts de crédit spécial,
qui est partiellement, mais sensiblement in-
fluencée par I'Etat;

d) sur les interventions indirectes dans la gestion

(le plus souvent de droit privé) des établisse-
ments de crédit.

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

Il faut également tenir compte de la distinction
précitée entre des mesures d’encouragement réali-
sées & P’aide de ressources de 'Etat et les mesures
d’encouragement réalisées par des interventions
dans le domaine de la politique du crédit.

A — Danslepremiercas, il faut également faire une
distinction entre les diverses formes de subventions
suivant le type des obligations auxquelles est sou-
mise l’entreprise bénéficiaire de la subvention.

a) Notre enquéte portera d’abord sur les sub-

ventions ayant un but d’encouragement qui
représentent le type de subventions qui com-
porte le moins d’obligations pour le bénéfi-
ciaire. Ces subventions peuvent étre accordées
par I'Etat lui-méme ou par des organismes
intermédiaires spéciaux, dotés d’une autonomie
limitée par rapport & I’Etat, justement parce
que leurs fonctions sont exécutives dans le sens
le plus étroit, leur action étant caractérisée
presque exclusivement par une simple activité
de distribution des crédits.

Dans ce cas, en confirmation de ce que nous
venons de dire, nous trouvons surtout des orga-
nismes publics de crédit spécial. A titre d’exem-
ple, nous pouvons rappeler les différentes
sections autonomes créées auprés des établis-
sements de crédit existants; c’est ainsi qu’au-
prés de la Banca nazionale del lavoro nous
trouvons une section autonome spéciale pour le
crédit aux petites et moyennes entreprises, une
section autonome pour le crédit hoételier et

touristique, une section spéciale pour le crédit
a la coopération, une section autonome de
crédit foncier, une section pour le crédit cinéma-
tographique; auprés de la Banco di Napoli il
existe par exemple une section spéciale de cré-
dit agricole, une de crédit industriel, une de
crédit foncier; la Banco di Sicilia présente une
organisation analoque; sont également chargés
de loctroi de ces crédits des établissements
financiers publics, spécialement créés a cet
effet et dont le fonds de dotation est générale-
ment alimenté par les instituts précités, les
caisses d’épargne, les instituts de crédit local
lorsque la subvention a un caractére local, et
d’autres établissements financiers déja exis-
tants.

Les subventions accordées par ces organismes
peuvent se subdiviser en {rois catégories: sub-
ventions & fonds perdus, financements 3 long
terme & taux d’intérét réduit, prises de parti-
cipation sous forme d’actions.

Dans le premier cas, il faut souligner que I'oc-
troi de la subvention n’est cependant jamais
tout 3 fait discrétionnaire, mais doit toujours
étre subordonné & une appréciation, méme si
elle est discrétionnaire, du législateur ou de
l'organisme chargé d’accorder la subvention,
en vertu du 3¢ alinéa de l'article 41 de 1la Con-
stitution; la subvention doit donc résulter d'un
choix économique précis, et c’'est la raison pour
laquelle, méme a ce niveau, ot aucune condition
n’est pratiquement imposée au bénéficiaire de
la subvention, l'organisme public qui accorde
la subvention jouit encore d'un pouvoir
d’orientation du crédit.

Dans le second cas, l'obligation de remplir cer-
taines conditions est beaucoup plus marquée,
Yoctroi d’un crédit a taux d’intérét réduit
étant subordonné a des conditions législatives
plus rigoureuses dont 1’éventail s’étend de
Pobligation générale de réaliser certains objec-
tifs & des conditions plus précises et parfois ri-
goureuses, comme par exemple le plafond du
financement total, les limitations concernant la
détermination des entreprises bénéficiaires, les
caractéristiques objectives que doit présenter
T'activité des entreprises intéressées.

Dans ce cas également, les éléments objectifs,
ajoutés a d’autres conditions concernant I'ac-
tion des organismes qui accordent l’aide, per-
mettent & ce type de subvention 3 taux d’inté-
rét réduit d’étre l'expression de choix écono-
miques précis, a des conditions plus rigoureuses
que précédemment, la catégorie des bénéfi-
ciaires et les conditions qu’ils doivent remplir
étant déterminées avec plus de précision.
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b)
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Le troisieme type de subvention a été congu
dans le méme esprit que les deux précédents:
la prise de participation sous forme d’actions
par un organisme public ne doit pas étre inter-
prétée, du moins essentiellement, comme une
volonté de participer a la gestion de l’organis-
me, mais plus simplement comme une forme de
financement de l’entreprise intéressée, tant il
est vrai que ces participations, en général, sont
des participations minoritaires ou en tout cas
tendent & rester & l’écart de la gestion de
T'entreprise. Les considérations qui précédent
restent donc valables, avec, si 'on veut, un plus
haut degré de certitude.

On peut en conclure qu’il s’agit en tout cas de
subventions pour lesquelles I'Etat ou I'orga-
nisme public qui les accorde n’exige pas de
certaines hypothéses plus que dans d’autres,
contre-prestations particuliéres, si ce n'est dans
des garanties de caractére technique. La sub-
vention accordée est exclusivement destinée au
financement de lentreprise, sans engagements
particuliers de la part de celle-ci. L’Etat
cherche au contraire & rester le plus possible
étranger a toute intervention dans la gestion:
T'intérét public est pleinement satisfait par le
caractére d’encouragement de la subvention
accordée, qui constitue une garantie de dévelop-
pement économique, mais surtout par les choix
sectoriels, par les limitations objectives posées
4 l'utilisation du financement, celles-ci étant
toujours l’expression d'une politique de plani-
fication, méme si leur contenu est principale-
ment négatif, étant donné qu’elles visent a
favoriser certains secteurs ou certaines activi-
tés, dans lesprit d'une programmation plus
vaste, lorsqu’il est impossible ou inopportun
d’intervenir directement dans certains sec-
teurs.

Ces types de subventions ayant en commun un
caractére d’encouragement et, bien qu’elles
soient assorties de nombreuses conditions ob-
jectives et subjectives, consistant dans le trans-
fert de deniers publics & l'entrepreneur privé,
il faut distinguer le cas ou la subvention, bien
qu’elle soit versée a lentrepreneur, comme
apport de capital l'aidant dans son activité,
reste toutefois, sous la forme de participation en
actions, entre les mains d’organismes spéciale-
ment créés a cette fin, connus sous le nom d’or-
ganismes de gestion.

Ce cas vaut la peine d’éire étudié briévement,
méme dans le présent contexte restreint. Ce
type de subvention est incontestablement d’une
grande utilité pour le développement écono-
mique — comme nous avons eu l'occasion de
le voir dans le chapitre consacré spécifique-

ment & la matiére — notamment parce que,
souvent, seuls des organismes de cette dimen-
sion peuvent effectuer certaines interventions;
dans ces cas, toutefois, l’objectif public qui
préside a ces formes de participation est totale-
ment différent de celui que nous avons examiné
précédemment. En effet, les pouvoirs publics ne
se contentent plus d’exercer une fonction
d’orientation en promouvant ou en facilitant le
développement de certains secteurs économi-
ques ou de certaines zones, mais, par l'inter-
médiaire des organismes de gestion, ils enten-
dent participer directement & la gestion des
organismes subventionnés.

Il est évident que, dans une situation de ce
genre, l'organisme subventionné perd de l'im-
portance au profit de 'organisme qui accorde
la subvention ou mieux de l'organisme qui la
gere, en raison du double réle trés important
d’organisme chargé d’accorder la subvention

et d'organisme participant & la gestion de
T'entreprise.

Ces organismes sont créés pour faire face a des
besoins d’intervention précis sur le marché
(rappelons que c’est la nécessité de promouvoir
et d’orienter le développement industriel qui
a incité a créer I'Istituto per la ricostruzione
italiana — IRI) ou dans des secteurs particuliers
de lindustrie ou dans des zones particuliere-
ment défavorisées: le fonds de dotation de cet
organisme est généralement alimenté par I'Etat,
éventuellement avec la participation d’autres
organismes publics.

Toute cette matiére est réglementée par la loi
n® 1589 du 22 décembre 1956, instituant le
ministére des participations de I'Etat. La carac-
téristique fondamentale de ces organismes est
done, comme nous l'avons vu, la gestion des
participations prises: ce systéme, s’il offre la
possibilité d’encourager Iinitiative privée,
prive cependant l'organisme qui agit d’'une
partie de ses prérogatives initiales, en raison de
l'importance croissante que prend a Yinté-
rieur de celui-ci 'organisme public.

Tous les rapports entre organismes de gestion
et entreprises & participation sont régis par les
dispositions du droit civil applicables & l'acti-
vité des sociétés.

Cette forme de subvention fait passer au second
plan l'organisme a participation auquel, théo-
riquement, aucune obligation particuliére n’est
imposée, exception faite des engagements qui
lui sont imposés de lintérier du fait de la
gestion des sociétés par actions, par un de ses
associés, simplement au titre de sa part de parti-
cipation.



<)

Souvent méme l'organisme en question n’est
pas conscient de la transformation et il n’est
d’ailleurs pas nécessaire qu’il en soit cons-

‘cient: nous rappellerons simplement, & ce pro-

pos, ce qui s’est passé récemment dans un
groupe industriel important, la Montedison.

Ce type de subvention, justement parce qu’il
est caractérisé par la participation a la gestion
de l'organisme, permet d’exercer une influ-
ence déterminante sur la réalisation de la poli-
tique du plan, précisément parce que les or-
ganismes & participation deviennent, du fait de
la médiation des organismes de gestion, des ins-
truments importants dans la réalisation de la
politique économique.

On retrouve le méme genre d’exigences et de
problémes dans le casdes subventions pour cons-
titution d’une réserve initiale ou pour natio-
nalisation; la situation est analogue, parce que
13 encore il y a création d’organismes publics
destinés a participer a Dactivité de lentre-
prise; par contre, la subvention n’est pas versée
dans ce cas au particulier en tant qu'opérateur
d'un secteur déterminé — Ulintervention des
pouvoirs publics visant a substituer a l’entre-
preneur privé un sujet public, ce qui fait que,
si d’abord on a pu constater un transfert du
pouvoir de décision de l'entreprise privée (qui,
institutionnellement, est restée telle) & Vorga-
nisme de gestion, maintenant, I'organisme pri-
vé disparait en tant que tel et il est remplacé
par un organisme public spécialisé, seul respon-
sable de I’activité exercée.

Il est évident qu’en général les observations
concernant les entreprises publiques s’appli-
quent & ces organismes, mais il ne faut pas ou-
blier que souvent, étant donné la situation privi-
légiée dans laquelle ils se trouvent et le carac-
tere de service public des activités qu’ils exer-
cent, leurs rapports avec les organes compétents
de I'Etat sont rigoureusement définis, ce qui
fait qu’en théorie il est plus facile d’exercer a
leur égard un pouvoir d’orientation et méme
de contréle, c’est-a-dire qu’ils sont plus faci-
lement manceuvrables par I’Etat.

Ce type d’intervention peut naturellement pro-
voquer de graves altérations dans I’économie
privée qui se trouve exclue de certains secteurs
d’activité, mais en méme temps il permet le
transfert de capitaux dans d’autres secteurs
(du fait des disponibilités importantes du parti-
culier exproprié), ce qui fait que, si les nouvelles
initiatives sont bien réglementées grice aux
divers systémes examinés ci-dessus, elles per-
mettent d’atteindre le double but de réserver
3 UV'Etat certaines activités et de renforcer
d’autres secteurs, en favorisant l'emploi dans

d)

ces secteurs des capitaux dont disposent certains
entrepreneurs.

Le premier souci de I'Etat est de substituer aux
particuliers ses propres organismes dans l’exer-
cice de certaines activités; cette substitution
peut se faire soit par expropriation, soit par
acquisition d’une participation dominante dans
la société, avec, ensuite, gestion de l'entreprise
directement par l'organisme public dans le
premier cas et par l'intermédiaire des societés
dans lesquelles I'Etat a une participation do-
minante dans le second cas.

Il ne faut cependant pas oublier, comme préa-
lable a toute considération sur ce type d’inter-
vention, qu’il ne peut s'appliquer qu'aux
entreprises et catégories d’entreprises dont les
caractéristiques sont définies par l'article 43
de la constitution.

Parmi les interventions du type que nous venons
de décrire nous pouvons rappeler, parce que
elles caractérisent une certaine politique écono-
mique, la création de I’Ente nazionale per
T'energia elettrica et le transfert & cet organis-
me des entreprises exploitant les industries élec-
triques ainsi que la création de I’Ente naziona-
le degli idrocarburi nazionali; des interventions
analogues ont été effectuées dans le secteur des
transports aériens, des transports maritimes de
ligne et dans le secteur des communications télé-
phoniques.

On peut rapprocher des subventions d’encou-
ragement toutes les interventions considérées
globalement comme des subventions accordées
«pour l'exploitation du sol»; celles-ci s’ap-
pliquent en pratique a 'agriculture.

Dans ce cas également, on crée des organismes
spéciaux chargés d’aider, pas des subventions et
des mesures d’encouragement, les exploitants
agricoles: ces organismes n'ont pas pour seule
fonction une assistance financiére, ils dispensent
également une assistance économique et techni-
que.

Il suffit d’examiner rapidement les régles qui
régissent leurs fonctions pour en avoir la confir-
mation: en effet, le DPR n° 948 du 23 juin 1962,
modifié par la suite, les charge d’«accorder des
garanties aux coopératives agricoles, notamment
pour les opérations de crédit agricole d’amé-
lioration en vue de la réalisation d’étables
coopératives, de centres d’insémination artifi-
cielle et d’installations de traitement, de trans-
formation et de commercialisation de produits
agricoles et en particulier de produits de ’éle-
vage»; cette disposition charge également les
organismes précités d’«effectuer — a la de-
mande des intéressés — des travaux de trans-
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formation fonciére et agricole incombant aux
particuliers, méme s’ils intéressent plusieurs
propriétés»; de «prendre des mesures visant a
assurer le développement de l'élevage et des
productions connexes lorsque les conditions et
les caractéristiques du milieu exigent des inter-
ventions extraordinaires et complémentaires in-
téressant certaines zones se prétant a ces inter-
ventions»; de «réaliser temporairement, surtout
pour le traitement, la transformation et la com-
mercialisation des produits agricoles, des équi-
pements, des installations et des services, lors-
que ceux-ci présentent une utilité particuliére
pour la mise en valeur des secteurs et terri-
toires intéressés»; de «réaliser directement les
travaux d’intérét commun prévus par les plans
de remembrement foncier pour lesquels des sub-
ventions des pouvoirs publics peuvent étre ac-
cordées a concurrence de 75 %0 des dépenses».

Toutefois, si ces subventions a Il’agriculture
sont examinées séparément, c’est moins parce
que la compétence des organismes chargés de
les accorder est limitée au secteur agricole que
parce que leur fonction présente une autre parti-
cularité.

En effet, leur activité ne se borne pas a favori-
ser le développement agricole selon les modali-
tés indiquées ci-dessus, mais consiste également
& exproprier et a répartir la propriété fonciére,
et c’est la raison pour laquelle ces organismes
prennent trés souvent aussi des mesures d'ex-
propriation et de transfert aux bénéficiaires et
versent des subventions auxdits bénéficiaires
pour la gestion des exploitations agricoles.

Encore une fois, I'Etat accorde des subventions
aux exploitants sans perdre de vue les exigences
générales d’'une vaste politique de plan: le fait
d’accorder des subventions n’a un sens que
s'il ne se borne pas a renforcer ou a sauver des
exploitations isolées, mais développe uniformé-
ment un secteur sans négliger les objectifs a
plus longue échéance. Ce n’est que dans ces
conditions qu’une politique de dépenses publi-
ques visant 3 favoriser l'esprit d’entreprise a
un sens.

Il semble que l’analyse rapide a laquelle nous
venons de procéder permet de porter un juge-
ment favorable dans Pensemble sur le systéme
des subventions accordées par I’Etat aux en-
treprises, étant donné que l'octroi des différen-
tes aides est généralement subordonné non seu-
lement 3 V'existence de certaines conditions ob-
jectives et techniques déterminées dans chaque
cas, mais également & la possibilité, pour 'Etat,
de contréler l'utilisation des subventions ac-
cordées, au sens social, c’est-a-dire au sens
d’utilité pour Pensemble de la collectivité.

Le but de cette politique est de favoriser I’en-
treprise individuelle, mais uniquement dans la
mesure ou ses intéréts coincident avec ceux de
la collectivité; c’est pourquoi I'Etat se réserve
souvent des pouvoirs importants lui permettant
de contrdler ou d’imposer directement la réali-
sation de ces objectifs.

f) Les mesures d’encouragement sous forme d'al-
légements fiscaux nous paraissent moins impor-
tantes dans leur ensemble, pour les raisons in-
voquées lors de I'examen de la programmation
& court terme et de I'examen général de la po-
litique fiscale.

Leur objectif fondamental doit étre de garantir
3 I'Etat des recettes annuelles prévisibles, de
fagon 3 permettre la réalisation d’un type dé-
terminé de politique économique, mais il arrive
trés souvent que les constantes considérées dans
la programmation sur la base d'un certain
type de développement économique ne restent
pas des constantes, ce qui exige certaines inter-
ventions spéciales, visant a stimuler l’activité
dans des secteurs qui n’ont pas atteint le taux
de développement programmé.

L’Etat peut alors intervenir soit par l'octroi de
subventions spéciales, selon le schéma analysé
précédemment, de maniére & faciliter la relance
de certains secteurs, soit par des allégements
fiscaux particuliers, de facon que, en allégeant
la charge fiscale de certaines entreprises, il fa-
vorise leur politique d’investissement et d’ex-
pansion. Les pouvoirs publics peuvent aussi,
comme c’est souvent le cas, chercher & remé-
dier & certaines situations de dépression écono-
mique en recourant simultanément aux deux
systémes, c’est-a-dire en réduisant les préléve-
ments fiscaux tout en augmentant les subven-
tions, qui sont plus ou moins assorties de condi-
tions.

Ces mesures d’allégement fiscal restent en général
un fait exceptionnel qui vise & amener au niveau
prévu par le programme certains secteurs écono-
miques, justement parce que le plan considére
les recettes fiscales dans leur ensemble comme un
élément constant sur lequel sont fondées les prévi-
sions de développement.

Cela repose le probléme d’une politique anticon-
joncturelle qui — nous l'avons vu — est I’anti-
thése d’'une politique de plan; c’est la raison pour
laquelle le recours & cette politique doit se faire
avec prudence et en gardant présentes a l'esprit,
au-dela de la situation du moment, les perspectives

déja tracées.

Nous trouvons la confirmation de ce qui précéde
dans la raison d’étre des diverses interventions
fiscales exceptionelles de ces derniéres années: ou



bien celles-ci ont été motivées par I'apparition de
symptomes révélateurs d'un ralentissement des
investissements et d'une certaine lourdeur du
marché dus & une contraction de la demande (au
cours de ces derniéres années des allégements fis-
caux ont été accordés pour les fusions et concen-
trations et pour la modernisation des équipements
industriels, en faveur de l'industrie de la construc-
tion et des chantiers navals et aussi en faveur de
Tindustrie textile) ou bien ces interventions étaient
destinées & favoriser certaines zones comme le
Mezzogiorno ou les zones défavorisées du centre
nord. (A ce propos, rappelons la loi n® 614 du 22
juillet 1966 qui exempte pendant 10 ans de tout
imp6t direct sur le revenu les entreprises indus-
trielles et artisanales situées dans des zones recon-
nues défavorisées, a condition qu’elles se soient
implantées dans ces zones avant le 13 aolt 1969;
cette exemption doit, selon une interprétation mi-
nistérielle, s’étendre aux revenus supplémentaires
provenant de l’extension de l'exploitation, méme
si cette extension a été réalisée aprés le 13 aoit
1969; ce systéme, auquel le législateur italien a re-
couru 3 plusiers reprises, tend précisément a ren-
forcer le développement économique de certaines
zones en favorisant dans ces zones tous les types
d’'investissement et d’activité.

D’autres allégements ont été accordés en faveur
des territoires frappés par des calamités naturelles
ou affectés par des conditions atmosphériques ex-
ceptionnellement défavorables; ces dispositions pré-
voient généralement la suspension des délais de
prescription et le report des échéances, la suspen-
sion du recouvrement des impdts directs, le dégre-
vement des impéts frappant les articles manufac-
turés, 'exemption de I'IGE pour l'achat des ma-
tériaux de construction utilisés dans la reconstruc-
tion et la réparation d'ouvrages détruits ou en-
dommagés, I'exonération du paiement des droits
de douane dans des cas déterminés etc.

Mais, nous le répétons, toutes ces interventions
doivent étre considérées comme exceptionnelles,
parce que, bien qu’elles répondent i des besoins
précis de certains secteurs, ces besoins se manifes-
tent toujours, en raison précisément de leur carac-
tére exceptionnel, en dehors des prévisions du
programme que l’'on veut rétablir en adoptant des
mesures spéciales et limitées dans le temps.

Lorsqu’on veut analyser les mesures d’aide fis-
cale réalisées dans le systéme actuellement en vi-
gueur, il convient d’abord de préciser que la na-
ture du systéme fiscal italien ne permet pas de
faire un exposé systématique de la réglementation,
non seulement en raison de la multiplicité des me-
sures a considérer (les droits d’enregistrement, a
eux seuls, interviennent dans quelque 5000 régles
d’aide, contenues dans les lois les plus diverses) —

il est évident qu’ici nous ne considérerons que les cas
les plus importants — mais aussi et surtout parce
que les mesures d’aide fiscales — étant donné le
systeme dans lequel elles s’'insérent — sont ex-
trémement complexes et figurent en fait dans des
régles hétérogénes, au moins par rapport au schéma
d’analyse. Une réglementation donnée peut inté-
resser par exemple les sociétés (point 2), et égale-
ment d’autres sujets, selon toute une série de
faits objectifs ou subjectifs; elle peut couvrir 'en-
semble des imp6ts directs, les imp6ts indirects et
des imp6ts pergus par des collectivités autres que
I'Etat; elle peut étre appliquée — comme c'est
généralement le cas — par Padministration fis-
cale, mais exiger l’intervention d’autres autorités
(CIPE, ministére de l'Industrie); elle peut conte-
nir les régles de procédure les plus diverses; sa
durée d’application peut varier considérablement
selon les impdts ou la nature des bénéficiaires etc.
L’exemple que nous donnons est emprunté a la
loi n° 1034 du 18 décembre 1970. Il existe A cet
égard d’autres réglementations — concurrentes,
appliquées dans d’autres cas, ou coincidant en
partie.

Ceci dit, il peut étre intéressant de rappeler, parmi
les aides fiscales visées au point 2, la série d’aides
en faveur des sociétés.

Il s’agit 14 d’'un ensemble de mesures ayant no-
tamment (mais, nous le soulignons, non pas exclu-
sivement) pour but de permettre aux sociétés une
restructuration juridique, par des fusions, des con-
centrations et des transformations, sans se soumet-
tre au régime fiscal ordinaire qui est si lourd que,
dans la pratique, il empéche les sociétés de s’adap-
ter aux changements qui interviennent sur le mar-
ché national et international.

Les dispositions de base sont contenues dans la loi
n° 170 du 18 mars 1965, ultérieurement modifide et
prorogée par la loi n° 1034 de 1970 jusqu’a ’entrée
en vigueur de la réforme fiscale.

Pour atteindre les objectifs fixés, on a étudié et
enfin élaboré un mécanisme d’aide qui permette
de rendre fiscalement neutres les opérations en
question, en ce sens que ces opérations ne doivent
par elles-mémes ni entrainer l'imposition des
plus-values et des réserves occultes, ni les sous-
traire définitivement a l’imposition directe. Ce
mécanisme, inspiré de la réglementation prévue
depuis longtemps par la loi frangaise et la loi alle-
mande, et récemment expérimenté par notre pays
pour faciliter la reconversion des sociétés ex-élec-
triques (loi n°® 1643 du 6 décembre 1962, art. 9), est
fondé sur le principe que lesplus-values et les réser-
ves occultes constatées ou incorporées au capital ne
doivent pas étre prises en considération dans le
revenu de lexercice, mais, désormais, figurer

51



clairement dans la comptabilité afin de pouvoir
étre soumises 4 I'impdt si et quand, par la suite,
elles sont pratiquement utilisées par réalisation,
distribution ou incorporation au capital. En outre,
les opérations en question ont été soumises a un
droit d’enregistrement (et & des droits accessoires),
a un taux fixe, ce qui n’est pas d’'une mince im-
portance si l'on songe que l'ensemble des im-
pots indirects — lorsqu’il y a des transferts im-
mobiliers — peut dépasser 10 % de la valeur des
biens.

Nous rappellerons que les plus-values en Italie sont
trés lourdement imposées; en peut estimer que le
prélévement varie de 35 a 50 %o (et plus) pour les
seuls impd6ts sur le revenu (impdts percus par
I’Etat, par les collectivités locales et centimes ad-
ditionnels).

Une autre série d’aides concerne les investisse-
ments productifs: il faut signaler en particulier le
DL n° 918 du 30 ao(it 1968 qui prévoit dans son
article 8 la possibilité de déduire du revenu soumis
& I'imp6t de richesse mobiliére et a I'impét sur les
sociétés 50 % de la différence entre les investisse-
ments et la moyenne des investissements effectués
au cours des cing années précédentes.

I1 faut rappeler ensuite I’exemption de 1'impdt
de richesse mobiliére et de I'imp6t sur les sociétés
pour les plus-values réinvesties (art. 62 de la loi
1034 de 1970). D’autres aides — de diverse nature
— sont également prévues pour les augmentations
de capital, la constitution de sociétés nouvelles, les
émissions d’actions, cotées en bourse et d’obliga-
tions convertibles ete.

Toutes les mesures que nous venons d’évoquer ont
comme dénominateur commun le fait d’avoir été
prises en faveur des sociétés: en matiére d’imp6t
sur le revenu — pour des raisons techniques d’éta-
blissements et de contrdle de 'impdt on exige, en
régle générale, que le bénéficiaire de la mesure
soit un sujet imposable sur la base d’un bilan.

Autre série importante de mesures d’aide, celles
concernant le Mezzogiorno et les zones défavorisées
du Centre-Nord. Ces mesures se situent sur le plan
géographique et tendent a favoriser lindustriali-
sation (Mezzogiorno) ou en tout cas la création de
petites entreprises (Centre-Nord) par des allége-
ments fiscaux divers et en particulier par I’exemp-
tion pendant 10 ans de I'imp6t sur la richesse mo-
biliére. La situation sociale et économique diffé-
rente du Sud et du Centre-Nord justifie pleinement
la nature différente des modalités de 1’aide. Les lois
fondamentales en la matiére sont le DP n° 1598 du
14 décembre 1947 (modifié ultérieurement) pour le
Mezzogiorno et la loi n° 614 du 22 juillet 1966 pour
le Centre-Nord.
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Il faut en outre considérer les aides prévues pour
favoriser certains secteurs de production — notam-
ment pour des raisons sociales ou en tout cas pour
des raisons qui ne sont pas uniquement économi-
ques. Parmi les nombreuses aides en la matiere,
rappelons les allégements fiscaux accordés au sec-
teur de la construction (loi n® 408 du 2 juillet 1949)
comportant ’exemption — parfois pendant 25 ans
— de l'impdt sur le revenu et la réduction des
imp6t sur les mutations, a Pagriculture et en par-
ticulier les aides en faveur de la petite propriété
rurale ou pour la bonification; les aides en faveur
des industries de 'armement naval, du marbre, du
soufre (aides de divers types qu’il n’est pas pos-
sible de spécifier ici).

Ce tour d’horizon ne passe pas en revue toutes les

aides fiscales, il se borne a en rappeler quelques-
unes parmi les plus importantes.

Par la réforme, le législateur entend limiter au ma-
ximum les dérogations au principe de la généralité
de I'impét. En conséquence, les exemptions et les
allégements seront réglementés comme suit:

a) Secteur des impots directs:

— on prévoit le maintien, en totalité ou en par-
tie, des exemptions ou des allégements pré-
vus dans le texte unique relatif aux impbdts
directs;

— les exemptions et les allégements prévus par
d’autres lois, «si les objectifs visés existent
toujours et sont conformes aux objectifs du
programme économique national»s, seront au-
tant que possible remplacés par I'octroi, sous
forme d’avoir fiscal, d’indemnités calculées
sur la base de parameétres a déterminer sans
se référer a la matiére imposable.

b) Secteur des impdts indirects:

— exclusion de toute exemption au titre de la
taxe sur la valeur ajoutée;

— limitation d’éventuelles exemptions ou al-
légements aux seuls effets de l'imp6t com-
plémentaire communal sur la consommation;

— pour les aides en vigueur, «si les objectifs
visés existent toujours et sont conformes aux
objectifs du programme économique natio-
nal», on adoptera le critére qui consiste a
les remplacer, dans la mesure du possible,
par l'octroi de concours sous forme d’avoir
fiscal.

La simplification du systéme devrait permettre une
meilleure utilisation de Yinstrument fiscal en tant
que stimulant: elle devrait permettre en particulier
— ce qui n’est pas possible actuellement — de con-
naitre avec une exactitude suffisante les effets de



I'aide accordée. Des mesures d’encouragement en
matiére fiscale ne peuvent en effet étre appliqués
en connaissance de cause que si 'on posséde des
données statistiques sérieuses et fiables — ce qui
n’est pas le cas actuellement en Italie.

B — Mais parallélement aux mesures d’encourage-
ment financées par des ressources de I'Etat, il faut
rappeler les mesures d’encouragement qui font
usage des instruments de la politique économique
et qui ont évidemment une incidence sur le secteur
privé du systéme financier, c’est-a-dire sur le
secteur bancaire.

Comme forme intermédiaire d’intervention, on peut
citer les mesures concernant la gestion des établis-
sements de crédit spécial, considérés sous cet angle
non pas comme de simples distributeurs des sub-
ventions accordées par I'Etat (voir ci-dessus point
A-a, p.47), mais comme des entreprises opérant
notamment sur des fonds propres. Il faut rappeler
en effet que ces établissements qui recueillent
I’épargne a moyen et & long terme accordent éga-
lement, en vertu des articles 41 et suiv. du RDL
n® 375 du 12 mars 1936, modifiés ultérieurement
(c’est-a-dire de la loi bancaire), les crédits & moyen
et 4 long terme, se distinguant en cela des éta-
blissements de crédit qui, en vertu de l’article 5 de
ladite loi, recueillent I’épargne (et accordent les
crédits) a court terme.

Ces organismes sont dotés d’une grande autonomie
dans Yadministration des fonds recueillis. Toute-
fois, ils subissent de la fagon suivante l’influence
des pouvoirs publics:

— l’exercice de certains pouvoirs d’intervention
dans la nomination des organes administratifs
et syndicaux des établissements en question (par
ex.: art. 10 et 11 du RDL n® 1938 du 13 novembre
1931, convertis, aprés modification, en loi n°
1580 du 15 décembre 1932, sur la constitution de
1'IMI);

— pouvoir d’accorder les concours et les garanties
subsidiaires prévues par la loi pour compléter
les ressources nécessaires 3 l'octroi de crédits
spéciaux (p. ex.: loi n° 623 du 30 juillet 1950;
loi n° 649 du 25 juillet 1961; loi n°® 38 du 15 fé-
vrier 1967);

— fonctions de contréle exercées par le Comité in-
terministériel pour le crédit et I’épargne (art.
41 de la loi bancaire) et la Banque d’Italie (art.
42 de la méme loi).

Enfin, il faut noter que le caractére d’encourage-
ment inhérent 3 cette législation ressort du carac-
tére particulier des interventions de I’Etat visant
a favoriser le développement sectoriel des différen-
tes branches d’industrie considérées.

Ces interventions peuvent étre classées comme suit
(en ce qui concerne en particulier le crédit a I'in-
dustrie):

— le soin d’octroyer le crédit est confié a des
établissements spécialisés (voir également ci-
dessus point A-a, p. 47), le plus souvent de droit
public ou en tout cas créés par I'Etat, et il a été
institué des établissements centraux de finance-
ment;

— participation au capital des établissements et
organismes (voir également ci-dessus point A-b,
p- 48), constitution de fonds de garantie auprés
de ces établissements et organismes, constitution
de fonds spéciaux et en général fourniture de
moyens financiers pour la réalisation des opéra-
tions;

— octroi de garanties subsidiaires;
— contribution ou paiement des intéréts;

— préts a taux réduit, rendus possibles par un
concours au paiement des intéréts;

— octroi d’avantages fiscaux (voir ci-dessus point
A—f, p. 50);

— octroi aux emprunteurs défaillants de priviléges
en matiére d’exécution;

— réduction des honoraires notariaux;

— insaisissabilité des sommes versées aux bénéfi-
ciaires de subventions;

— non-application du régime ordinaire en cas de
faillite.

C — Enfin, les autorités préposées a la gestion de
T’économie (Comité interministériel pour le crédit
et I'épargne, ministre du Trésor, Banque d’Ita-
lie) peuvent stimuler le développement des activi-
tés de production, comme nous l'avons signalé a
plusieurs reprises, en recourant aux instruments
normaux de contréle du crédit et de la politique
monétaire. Ces interventions consistent, comme
nous l'avons dit, en un contrdle sélectif du crédit,
par la régulation du flux des crédits accordés par
les établissements de crédit et aussi par les insti-
tuts spéciaux au secteur des entreprises.

Nous résumons ci-aprés les principales formes d’in-
tervention dans ce domaine.

a) En vertu de larticle 32 de la loi bancaire, le
Comité interministériel pour le crédit et
I'épargne réglemente, avec l'aide de la Ban-
que d’Italie, les réserves dites obligatoires que
le secteur bancaire est tenu de constituer aupres
de l'institut d’émission et qui doivent représen-
ter un pourcentage déterminé des dépbts re-
cueillis. Ce systéme, congu initialement comme
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b)

c)

d)

e)
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un simple contréle de la gestion des établisse-
ments de crédit, s’est transformé peu a peu en
instrument de régulation de la liquidité des éta-
blissements de crédit. Plus récemment encore,
il a été utilisé comme instrument sélectif, la
réserve pouvant étre constituée non seulement
par des espéces et des bons du Trésor, mais éga-
lement par certains titres & revenu fixe (construc-
tion de batiments scolaires, cartels fonciers etc.).
11 est évident en effet que plus le pourcentage
de ces titres admis 3 constituer la réserve obli-
gatoire est élevé, plus la demande qui en est
faite sur le marché et par conséquent I’aide
ainsi fournie au secteur industriel correspon-
dant est importante.

Le Comité interministériel pour le crédit et
I’épargne peut décider que certaines formes
d’emploi des établissements de crédit doivent
étre préalablement autorisées par la Banque
d’Italie (art. 32 et 35 de la loi bancaire). C'est
le cas pour les participations sous forme d’ac-
tions: cet instrument permet également, par
une sélection qualitative des autorisations, d’in-
fluencer le développement de certains secteurs
de production.

En vertu de I'article 35 de la loi bancaire, la
Banque d’Italie peut fixer les plafonds des
crédits que les établissements de crédit sont
autorisés a accorder. Selon la réglementation
actuelle arrétée par l'organe de contrdle sur la
base de cette disposition législative, sont soumis
a autorisation les crédits excédant le cinquiéeme
du patrimoine des établissements de crédit. Il est
évident que cet instrument également peut ser-
vir a des fins sélectives.

Un des instruments traditionnellement utilisés
pour régler la liquidité du systéme est celui des
opérations d’open market (voir chapitre «poli-
tique monétaire», paragraphe 4, A-b, p. 40), qui
consiste pour la Banque centrale 3 vendreou a
acheter des titres de fagon & prélever ou & met-
tre de l'argent sur le marché. Récemment, ce
type d’intervention a été pratiqué également
en vue d’aider certains secteurs de l’industrie
publique ou pour soutenir le marché des valeurs
mobiliéres en général.

Par la manipulation conjointe du taux d’es-
compte et de l'intérét sur les avances, les auto-
rités monétaires réglent la liquidité du systéme
baneaire (voir chapitre cité, A-a, p. 40). Tout ré-
cemment cependant (janvier 1971), les autorités
monétaires ayant voulu se conformer a une
tendance générale de réduction des taux d'in-
térét suivie par les pays auxquels I'Italie est
économiquement liée, elles ont réduit unique-
ment le taux d’intérét sur les avances et non le
taux d’escompte (bien que jusqu’a présent la

manipulation de ces taux ait toujours été effec-
tuée conjointement). Cette décision visait & per-
mettre I'achat, dans une plus large mesure, des
titres pouvant servir de garantie auprés de
Tinstitut d’émission et, finalement, a faciliter
le financement des sociétés émettrices.

5. AUTORITES CHARGEES DE L’APPLICATION
DE LA REGLEMENTATION

a) En premier lieu I'Etat assure directement la
gestion des organismes spécialement créés pour
I'octroi des fonds publics (p. ex. Cassa per il
Mezzogiorno) et il intervient en outre plus ou
moins directement dans la gestion des instituts
de crédit spécial.

b) Les établissements de crédit en général sont
soumis au contrdle du Comité interministériel,
du ministre du Trésor et de la Banque d’Italie,
en vertu des dispositions de 1a loi bancaire.

6. PROCEDURE

Il n'y a pas de réglementation spécifique en la
matiére (voir toutefois paragraphe 4).

7. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE TEMPORIS»

Il varie en fonction de la planification et de I’évo-
lution de la conjoncture.

8./9. SANCTIONS

Pas d’observations a formuler.

10. PROTECTION JURIDIQUE DES INTERESSES

Les dispositions applicables aux interventions de
I'Etat sont les dispositions du droit commun. Il
convient uniquement de rappeler que les mesures
discrétionnaires de la Banque d’Italie, arrétées en
vertu de la loi bancaire, peuvent faire 'objet d’'un
recours hiérarchique (impropre) auprés du Comité
interministériel pour le crédit et 1’épargne (art.
19 de la loi bancaire).

11. PORTEE PRATIQUE DE LA REGLEMENTATION

Voir paragraphes 1 et 4.



12. CONCLUSIONS

En ce qui concerne le systéme de financement des
investissements industriels, on étudie de plus en
plus dans le cadre de la programmation la possibi-
lité de mieux organiser le réseau des intermédiaires
en revoyant certaines régles juridiques régissant
leurs fonctions.

Le financement & moyen terme des entreprises a
surtout été assuré jusqu’a présent par des insti-
tuts spéciaux qui puisent leurs ressources dans
I’émission d’obligations et bénéficient trés sou-
vent du concours de I'Etat pour le paiement des
intéréts et de facilités diverses. Les obligations
émises par ces instituts sont dans une large mesure
souscrites par les banques. Ce circuit financier don-
ne incontestablement des résultats satisfaisants,
mais il se révele nécessaire, comme cela a été ex-
pressément constaté dans le programme, d’intro-
duire une plus grande diversification dans les éta-
blissements et les méthodes de financement 4 moyen
terme en vue d'une adaptation plus rapide aux
besoins nouveaux des demandeurs.

Pour conclure cette partie consacrée a la politique
des pouvoirs publics a4 1’'égard des entreprises pri-
vées, nous signalerons une innovation intéressante.

Le projet de loi sur les régles de la programmation
prévoit que les organes de programmation dispose-
ront du pouvoir de demander aux associations pro-
fessionnelles du secteur industriel des informations
sur les programmes de développement des divers
secteurs et de demander en particulier aux entre-
prises de plus grandes dimensions la communica-
tion de leurs programmes pluriannuels d’investis-
sement. La possibilité de créer un réseau d’infor-
mation et de consultation efficace entre les pou-
voirs publics et le secteur privé en ce qui concerne
les programmes d’investissement permet aux deux
interlocuteurs d’opérer plus efficacement en se
dispersant moins. La méthode de la «contrattazione

programmatica», adoptée depuis deux ans, répond
précisément a la nécessité de réaliser une coordina-
tion plus efficace des programmes du secteur privé
et d’établir un lien entre ces programmes, les poli-
tiques d’encouragement et les programmes d’in-
frastructure de l’administration. Cette nouvelle
méthode s’applique principalement aux program-
mes de promotion du développement industriel
dans le Mezzogiorno. Une consultation avec les en-
treprises les plus importantes et un réseau capil-
laire d’information avec les moins importantes
permettent de dégager les liens existant entre les
divers projets industriels qui présentent un intérét
particulier. Ces projets ayant été sélectionnés et
coordonnés, les mesures d’encouragement sont pri-
ses de facon a4 en favoriser la réalisation rapide.

Cela suppose toutefois une plus grande souplesse de
la politique d’encouragement, dont l'efficacité a
été compromise dans le passé par la rigidité du
systéme.

I1 faut également signaler, comme un élément non
positif, la prédominance, dans le systéme d’aide
appliqué jusqu’ici, des aides intéressant le capital
sur les aides de gestion. Cette prédominance a en
effet fini par favoriser surtout les industries de
grandes dimensions, & plus forte intensité capitalis-
tique, auxquelles il était plus facile de s'imposer
rapidement sur le marché et de réaliser un revenu
élevé, tandis que la difficulté relative a se procurer
les moyens financiers nécessaires a la gestion désa-
vantageait les petites et moyennes entreprises. (La
récente fiscalisation des charges sociales a permis
d’améliorer partiellement, jusqu’'en 1972, le sys-
téme des aides en faveur du facteur main-d’ceuvre.)

Nous noterons en conclusion que la promotion du
développement industriel dans le Mezzogiorno sup-
pose un systéme d’aide qui soit, d'une part,
mieux organisé et plus souple et, d’autre part, plus
propre a favoriser la gestion des entreprises.
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CHAPITRE IV

Contrats de programmation

C’est 13 un instrument de programmation qui ne
fait pas partie de lexpérience italienne; nous
avons déja constaté en effet que l'entreprise pri-
vée déplore souvent de ne pas étre consultée pour
la détermination des programmes de développe-
ment économique.

11 faut toutefois signaler que dans le «projet 80» on
trouve un paragraphe, 3 la vérité trés bref, consa-
cré a la «contrattazione programmatica», phéno-
méne qui ne semble cependant pas pouvoir étre
assimilé aux contrats de programme.

11 s’agit 13 en réalité de la seule prévision de pro-
grammation concertée expressément formulée
dans ledit projet. L’adoption de cet instrument est
prévue en liaison avec les problémes de dévelop-
pement du Mezzogiorno.

L’exposé qui lui est consacré garde finalement un
caractére extrémement général.

«La raison d’étre et la justification de cette mé-
thode résident— peut-on lire dans le projet — dans
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la possibilité de dégager, par des contacts directs
avec les entreprises les plus importantes et par un
réseau de promotion et d’information avecles entre-
prises les moins importantes, des projets d’initiati-
ves industrielles présentant des liens entre eux, de
fagon que I’ensemble de ces initiatives posséde des
caractéristiques d’opportunité que n’aurait pas
une initiative isolée. Lorsque les initiatives ou les
groupes d’initiatives pouvant étre insérés dans un
programme auront été déterminés, il conviendrait
d’utiliser la politique d’encouragement, avec la
marge de manceuvre qui lui sera laissée, et les pro-
grammes d’infrastructure en vue d’assurer la réa-
lisation la plus rapide possible de ces initiatives.»

Cette disposition, si elle est trés valable quant a ses
objectifs, est d’'une abstraction préoccupante en ce
qui concerne les techniques, les modalités et les dé-
lais; en effet, il ne semble pas suffisant de tenir
compte des besoins immédiats et futurs de l'initia-
tive privée si 'on ne permet pas a ses représen-
tants les plus significatifs de participer & titre ins-
titutionnel & l'activité de programmation.



CHAPITRE V

Réglementations obligatoires a caractére général

Ce chapitre est consacré, sur la base du schéma
adopté par le rapport Zijlstra, 3 la série d'instru-
ments, trés différents les uns des autres, qu’utili-
sent les pouvoirs publics, pour exercer concrétement
une pression sur les centres économiques, afin de
les obliger & poursuivre des objectifs déterminés,
ces instruments consistant soit en obligations positi-
ves soit en interdictions (et donc éventuellement en
autorisations ou en licences qui traduisent un pou-
voir discrétionnaire de 'administration.

11 sera plus opportun d’examiner ce type de régle-
mentations & propos d'aspects déterminés de l'ac-
tion économique et de secteurs typiques dans les-
quels lintervention des pouvoirs publics est parti-
culiérement importante et systématique.

SECTION 1

Réglementations & caractére institutionnel
1 — LES CHAMBRES DE COMMERCE
1. OBJECTIFS ET SOURCES

Un des premiers actes législatifs de I'Etat unitaire
italien a été l'unification de la législation régle-
mentant les Chambres de commerce créées en Italie
dés la fin du XVIle siécle, dotées de fonctions de
consultation et d’exécution et jouissant d'une
vaste autonomie (loi n® 680 du 20 juillet 1862). Il
faut attendre 1926, avec linstauration du régime
corporatif, pour que des modifications substantiel-
les soient apportées a leur structure. En effet, la
loi n°® 731 du 18 avril 1926 institue les conseils pro-
vinciaux de I’économie qui ont pris successivement
le nom de conseils provinciaux pour l’économie
corporative et en dernier lieu celui de conseils des
corporations, qui ont absorbé non seulement les
Chambres de commerce, mais également de nom-
breux instituts opérant dans le secteur de l’agri-

culture. L’autonomie de cet organisme est devenue
illusoire. Parallélement aux conseils et en liaison
étroite avec ceux-ci, la loi n® 1071 du 16 juin 1927
a créé les offices provinciaux de l’économie, or-
ganes d’Etat dépendant directement du ministére
de V’économie nationale. Les régles juridiques re-
latives aux conseils et aux offices ont été insérées
dans le TU approuvé par RD n° 2011 du 20 septem-
bre 1934 qui a régi la matiére jusqu’a la chute du
fascisme,

Les conseils provinciaux de I'économie ont été re-
constitués en tant que Chambres de commerce par
le DL n° 315 du 21 septembre 1944. Les offices
provinciaux de I’économie ont été remplacés, en
vertu de la méme mesure, par les offices provin-
ciaux de l'industrie et du commerce (UPIC). Le dé-
cret-loi précité avait un caractére provisoire: en ef-
fet, s’il maintenait I'étendue de la compétence de
ces organismes a tous les secteurs de 1’économie
avec la représentation des travailleurs et s’il réaf-
firmait le principe démocratique de 1'élection des
membres des Chambres de commerce, il renvoyait,
en ce qui concerne l’application, & un décret-loi
qui, outre les régles applicables aux élections, au-
rait dd arréter des dispositions relatives a la cons-
titution et au fonctionnement des Chambres ainsi
qu’au statut juridique de leur personnel.

Des difficultés d’ordre politique et juridique et
notamment ’absence d'une loi sur les associations
ont empéché jusqu’ici le gouvernement de présen-
ter au Parlement un projet de loi sur la réglemen-
tation des Chambres de commerce. Une proposition
(présentée par M. Rubinacci) est devenue caduque
avec la fin de la législature.

Les quelques dispositions sommaires du DL de 1944
sont complétées et coordonnées par les dispositions
du TU de 1934, toujours en vigueur, le DLgLt de
1944 renvoyant & ces dispositions. Les nouvelles
dispositions s’inspirant de principes tout a fait dif-
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férents, la coordination entre les deux textes légis-
latifs n’est pas facile et exige dans de nombreux
cas le recours a une interprétation qui s’appuie
désormais sur une expérience de plus de 10 ans et
qui est souvent fondée sur les circulaires ministé-
rielles qui ont acquis un véritable caractére nor-
matif.

Les Chambres de commerce sont définies par la loi
comme des collectivités publiques territoriales non
économiques, toute participation dans des exploita-
tions agricoles ou dans des entreprises commercia-
les et industrielles leur étant interdite. Les organis-
mes, gestions et conseils spéciaux auxquels les
Chambres de commerce peuvent étre autorisées a
participer ont en régle générale le caractére de
services publics.

La loi stipule que les Chambres de commerce re-
présentent les intéréts commerciaux, industriels et
agricoles de la province; elles ne représentent pas
une catégorie professionnelle, mais assurent la pro-
tection au sens large des intéréts économiques de la
province.

Les UPIC ont été maintenus, mais nombre de leurs
attributions ont été transférées aux Chambres de
commerce, en vertu des dispositions sur la décen-
tralisation (DP n° 620 du 28 juin 1955).

2. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE PERSONAE>»

D’aprés ce que nous dirons ci-aprés de la compé-
tence des Chambres de commerce (voir paragra-
phe 3), on peut considérer que la réglementation
de celles-ci s’applique & quiconque exerce une ac-
tivité agricole, commerciale, industrielle ou mari-
time dans le cadre de la province. A ce propos, les
dispositions du TU n 2011 du 21 septembre 1934
prévoient l'obligation pour quiconque exerce une
activité industrielle ou commerciale, soit individuel-
lement, soit en société (mais non pour ceux qui
exercent une activité agricole frappée par I'impét
sur les revenus agricoles), de déclarer cette activité
aux Chambres de commerce; a cette fin, il a été
créé auprés de ces organismes un registre des
firmes qui est un registre public de toutes
les entreprises individuelles et constituées
en sociétés existant dans une province déterminée
ou exercant dans cette province leur principale
activité. Il faut préciser que des registres des fir-
mes tenus par les Chambres de commerce se dif-
férencient des registres des entreprises prévus a
I'article 2188 du Code civil parce qu’ils couvrent
également les sociétés irréguliéres et les petites
entreprises. Et comme dans le systéme prévu par le
code actuellement en vigueur, la publicité est basée
sur linscription au «registre des entreprises» qui
concerne uniquement les sociétés et les coopéra-
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tives et, pour ce qui est des personnes physiques,
uniquement certains actes, il en résulte que les ins-
criptions sur les registres constituent I'unique for-
me de publicité pour les entrepreneurs personnes
physiques (c’est-a-dire les entrepreneurs indivi-
duels).

Ne relévent pas de la compétence des Chambres de
commerce les artisans qui (voir ci-dessous paragra-
phe 3) sont inscrits sur un registre des entreprises
artisanales et sont protégés par des commissions
provinciales et régionales de l’artisanat qui, bien
qu’elles soient constitutées auprés des Chambres
de commerce locales, sont des organismes collé-
giaux, dotés d’'une autonomie fonctionnelle.

3. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE MATERIAE»

Les Chambres de commerce sont préposées a la co-
ordination et au développement de toutes les acti-
vités économiques de la province (agricoles, com-
merciales, industrielles et maritimes). Une régle-
mentation particuliére s’applique toutefois & l'ar-
tisanat qui «ratione materiaes devrait précisément
relever de la compétence institutionnelle des Cham-
bres de commerce: en vertu de la loi n® 860 du
25 juillet 1956 et du réglement correspondant ap-
prouvé par DPR n° 1202 du 23 octobre 1956, il est
créé auprés de chague chambre un registre des
entreprises artisanales qui exercent leur activité
sur le territoire de la province et, en outre, des
commissions provinciales et des commissions régio-
nales de l'artisanat qui doivent étre instituées
respectivement auprés de chague Chambre de com-
merce et auprés des Chambres de commerce des
chefs-lieux de région.

Ces commissions, bien qu'elles constituent une
anomalie dans lorganisation des Chambres de
commerce (dont elles ne sont pasdes organes), cons-
tituent des instruments d’autogouvernement d’une
catégorie €économique déterminée, promis a une
évolution intéressante dans la législation future
et dans le cadre de l'organisation générale de
I’Etat: dans ce secteur en effet, on a anticipé sur
l’organisation régionale prévue par la Constitution
qui, dans son article 117, attribue & la région le
pouvoir exclusif de légiférer dans le secteur de
Yartisanat.

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

Les activités exercées par les Chambres de com-
merce sont nombreuses et complexes. On peut es-
sentiellement faire une distinction entre leurs fonc-
tions «propres» et leurs fonctions «impropres», sui-
vant qu’il s'agit des fonctions institutionnelle-
ment attribuées aux Chambres de commerce ou des



fonctions qui leur sont déléguées par des organes
de I'’Etat auxquels incomberaient lesdites fonctions
en tant que fonctions propres.

Les fonctions «propres» peuvent se diviser en six
catégories: consultation, action administrative, 1é-
galisation, protection, réglementation et contentieux.

Consultation

Le réle consultatif des Chambres de commerce con-
siste & donner des avis:

sur les réglements de police rurale et sur les régle-
ments relatifs & la lutte contre les parasites des
plantes cultivées, & la lutte contre la malaria, au
piturage abusif, a la protection des terrains et
cultures; sur les réglements relatifs aux usages sur
les terrains communaux et sur les terrains collec-
tifs; sur les régles relatives aux foires et marchés et
en général sur toute question concernant la pro-
duction, le crédit, I'épargne, la prévoyance sociale
et la formation professionnelle.

Fonctions d’action administrative

Ce sont des fonctions qui consistent pour les Cham-
bres de commerce & exercer une activité adminis-
trative. On peut diviser cette catégorie de fonc-
tions en:

a) Fonctions de coordination — La disposition qui
parle de coordination, dans le cadre de la pro-
vince, des activités des associations profession-
nelles et des organes complémentaires pour
Taccroissement et I’amélioration de la produc-
tion, etc., se référe en réalité & la structure cor-
porative qui a maintenant disparu. Il s’agit
donc d’une activité simplement mentionnée
plutét que réglementée et qui s’exerce essen-
tiellement par des interventions de fait fondées
sur lautorité que les Chambres de commerce
ont acquise aupreés des opérateurs.

b) Fonctions d’encouragement — Dans ce cas
également, en l’absence d'instruments juridi-
ques particuliers, les Chambres de commerce
agissent en fait en stimulant linitiative des
opérateurs économiques de la province.

c) Fonctions de proposition et de désignation —
Les Chambres de commerce peuvent proposer
au ministre de I'éducation nationale les modi-
fications 4 apporter aux programmes des établis-
sements de formation technique pour adapter
ces programmes aux besoins locaux; elles peu-
vent en outre proposer aux ministéres intéressés
des réglements spéciaux a caractére économi-
que pour faciliter 1'application au niveau de

la province des lois concernant 'agriculture, le
commerce etc.; elles procédent aux désignations
nécessaires pour l’établissement et la révision
des listes de citoyens & proposer en qualité
d’experts et d’assistants des magistrats du tra-
vail.

d) Fonctions de décision — Les Chambres de com-
merce s’occupent des dessins et modéles, des
marques de fabrique et signes distinctifs qui ne
sont pas attribués 4 d’autres organes de l'ad-
ministration centrale de I'Etat (les offices pro-
vinciaux du commerce et de lindustrie, voir
paragraphe 5), établissent les listes des experts
préposés aux estimations et aux pesées, des ex~
perts, des médiateurs et d'une facon générale
de tous les professionnels non inscrifs sur un
registre réglementé par des dispositions spécia-
les; elles administrent les bourses de commerce;
elles fondent et gérent, dans lintérét de
T’agriculture, des exploitations, services etc. qui
peuvent également étre dotés de la personnalité
morale et elles participent 3 des entreprises,
gestions et services dans les branches précitées,
qui ont été créées ou sont gérés par d’autres
organismes publics; elles délivrent des autorisa-
tions pour la création ou l'exploitation d’éta-
blissements de maturation et de dégustation du
raisin en établissant les tarifs, les tableaux de
classification et en adoptant les mesures pré-
vues en cas de constatation d'irrégularités.
Leur compétence s’étend également aux mesu-
res a4 prendre dans le domaine de I'agriculture
et de I'élevage, fonction qui était autrefois con-
fiée aux comités d’élevage, aux comités fores-
tiers et en général & V'administration provinciale.

Fonctions de légalisation

Ces fonctions consistent principalement a:

a) viser les actes commerciaux, agricoles et mari-
times, a établir des recueils de ces actes et a
procéder & leur mise & jour;

b) certifier la création, la modification et la cessa-
tion d’activité des entreprises et authentifier
les signatures déposées a cet effet;

¢) délivrer le certificat d’origine des marchandi-
ses et les cartes professionnelles des voyageurs
de commerce.

Fonctions de protection

Ces attributions qui appartenaient autrefois aux
conseils provinciaux de I’économie pour ce qui est
du contréle seront certainement soumises a révi-
sion. Elles consistent actuellement a:
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a) exercer les fonctions de protection confiées
pour les autres collectivités locales a l’assem-
blée provinciale administrative, & l’égard des
organismes et instituts & caractére public de la
province qui ont pour objet le développementde
la production, du crédit, de I’épargne, de la
prévoyance sociale et de la formation profes-
sionnelle. En sont exclues les institutions publi-
ques de bienfaisance;

b) approuver les plans théoriques d’utilisation
des terrains communaux et des terrains collec-
tifs;

c) contrbler les bureaux de placement existant
dans les provinces, en veillant a la coordina-
tion de l'action des différents bureaux dans le
cadre de la province et en encourageant les dé-
placements de main-d’ccuvre ainsi qu’en in-

vitant les groupements syndicaux & conclure
des conventions collectives particuliéres.

Fonctions de réglementation

Le pouvoir de réglementation des Chambres de
commerce consiste pour elles & publier des régle-
ments internes et externes. Les réglements inter-
nes s’appliquent & l’organisation interne des bu-
raux; les réglements externes se fondent sur un
pouvoir d’auto-organisation des Chambres de com-
merce ou sur un pouvoir qui leur a été conféré ex-
pressément par la loi et peuvent s’appliquer aux
terrains soumis & certaines servitudes, ils peuvent
concerner les parties boisées, le défrichage et 'ex-

ploitation des terrains agricoles etc.

Contentieux

Les Chambres de commerce statuent, en matiére
douaniére, sur les litiges entre les contribuables et
la douane, sur les imp6ts de fabrication frappant
les alcools et le sucre; elles tranchent les recours
contre limposition de servitudes forestiéres a
certains terrains désignés par l’administration des
foréts.

Les litiges qui ne soulévent pas uniquement des
problémes techniques ou des problémes d’estima-
tion et de qualification, mais portent sur des droits
restent réservés a Pautorité judiciaire (pour les
fonctions exercées comme juge de premiére instan-
ce a I’égard des mesures arrétées par les Chambres
de commerce, voir ci-aprés paragraphe 10).

Fonctions impropres
Les fonctions dites «<impropres» se divisent en fonc-

tions de contrdle et tiches administratives confiées
aux Chambres de commerce par les organes de
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IEtat. Les Chambres de commerce peuvent donc
se voir déléguer, en totalité ou en partie, les pou-~
voirs de contrdle des ministéres sur les organes qui
exercent, dans la province, une activité technique
sur le plan économique et social. Il appartient éga-
lement aux Chambres de commerce, lorsqu’elles
y sont invitées, d’exécuter les actes et mesures du
ministére de I'industrie et du commerce et d’as-
surer, avec laccord de ce dernier, ’exécution
d’autres tiches pour le compte d’autres ministeé-
res. Il est difficile de préciser le caractére et les
limites de cette activité en raison du caractére trop
général de cette disposition et a défaut pour le mo-
ment d’autres dispositions permettant d’en pré-
ciser le contenu.

Il est évident, d’autre part, qu’il ne s’agit pas
d’'une véritable délégation de «pouvoirs», mais
d’une délégation de fonctions» dont les limites
sont fixées d’avance.

~

Il convient de signaler d’autres fonctions @ carac-
tére mixte, normatives et consultatives, que les
Chambres de commerce exercent dans le secteur
maritime et dans celui du commerce.

Dans le premier de ces secteurs, les Chambres de
commerce prennent des initiatives concernant no-
tamment le développement et la coordination des
activités portuaires, elles présentent des proposi-
tions en ce qui concerne les accords économiques
internationaux et nationaux qui intéressent les ac-
tivités maritimes locales; elles tiennent la liste des
agents maritimes autorisés; elles participent & la
composition du «conseil du travail portuaire», elles
expriment des avis sur I’établissement des tarifs
d’embarquement et de débarquement des mar-
chandises dans les ports et sur la fixation des prix
des prestations et des services relatifs au trafic
portuaire. '

En ce qui concerne le commerce, les Chambres de
commerce communiquent périodiquement aux com-
missions communales les directives générales & sui-
vre chaque année pour la délivrance des licences
pour le commerce ambulant, en fonction de la si-
tuation économique de la province, de la densité
de la population etc. Elles émettent en outre des
avis sur les arrétés par lesquels le préfet décide le
retrait temporaire ou la révocation desdites licen-
ces.

5. AUTORITES CHARGEES DE I’APPLICATION
DE LA REGLEMENTATION

L’organisation des Chambres de commerce est un
domaine encore mal défini, puisque le législateur
s'est borné & tracer les grandes lignes de la future
organisation, établissant d’autre part un régime
provisoire d’administration en attendant que le



décret-loi prévu et annoncé par 'article 8 du DLLt
n° 315 du 21 septembre 1944 soit arrété.

Les organes des Chambres de commerce sont ac-
tuellement:

a) le président chargé de représenter légalement
la Chambre de commerce, de convoquer l'as-
semblée et d’accomplir en général tous les ac-
tes nécessaires au bon fonctionnement des bu-
reaux; de proposer au ministre de l'industrie et
du commerce la constitution de comités consul-
tatifs économiques ou de toute autre commission
chargée de faciliter le travail de l'assemblée;

b) Vassemblée, organe exécutif et de décision,
composée de membres qui doivent simplement
appartenir aux catégories des commercants, in-
dustriels, agriculteurs, exploitants directs, arti-
sans et travailleurs.

Cet organe a pour tiche importante de statuer,
en seconde instance, sur les recours introduits
contre ['établissement des impéts des Cham-
bres de commerce (%);

¢) le collége des commissaires aux comptes, pré-
posé au service de caisse et d’économat et a la
vérification des budgets et de la comptabilite.

Parallélement aux Chambres de commerce, on
trouve les Uffici del commercio e dell’industria,
dépendant directement du ministére de 1'industrie
dont ils sont I’émanation sur le plan local, obser-
vateurs des Chambres de commerce en ce qui con-
cerne la vie économique des provinces (ces organis-
mes sont destinés & disparaitre lors de la réorga-
nisation des Chambres de commerce). Ces organis-
mes ont désormais en effet un réle trés réduit de-
puis que le DPR n® 620 du 28 juin 1955 sur la dé-
centralisation des services du ministére de 1'indus-
trie a attribué aux Chambres de commerce pres-
que toutes les fonctions antérieurement confiées a
ces organismes. Parmi les fonctions qu’ils conti-
nuent & assumer, ilfaut signalerles opérationsrela-
tives aux brevets d’inventions industrielles, les ser-
vices statistiques, I'instruction des demandes for-
mulées par les intéressés et des recours en matiére
de commerce ambulant et d’ouverture de magasins
a prix unique, sauf en ce qui concerne la boulange-
rie et la meunerie qui relévent de la compétence
des Chambres de commerce.

(*) Les principales autres compétences des Chambres
de commerce consistent 3 statuer sur le budget
provisoire et sur le budget définitif &4 soumettre au
ministre de lindustrie et du commerce, sur les
réglements internes, sur la création d’entreprise ou
de services, spéciaux et/ou sur la participation a ces
entreprises ou services, & promouvoir des initiatives,
a exprimer des avis et a voter sur des questions
générales qui leur sont soumises par les diverses
administrations, a choisir les membres du collége
des commissaires aux comptes.

6. PROCEDURE

En raison également de l'incertitude générale qui
entoure la réglementation actuelle des Chambres de
commerce, on ne peut pas parler de régles spécifi-
ques fixant la procédure a suivre pour la publica-
tion des diverses mesures qui constituent 'activité
desdites Chambres. En ce qui concerne les recours
contre les mesures prises d’'une facon générale au
sujet de la protection juridique des intéressés, voir
le paragraphe 10.

7. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE TEMPORIS»

La seule limite temporelle qui soit fixée concerne
lTexercice par les Chambres de commerce des
fonctions dites «impropres» (voir ci-dessus paragra-
phe 4).

Dans ce domaine, Padministration de 1'Etat at-
tribue aux Chambres de commerce des fonctions
«concernant l’exécution de certaines taches» pour
lesquelles la compétence est une compétence admi-
nistrative déléguée, limitée dans le temps a lac-
complissement desdites tiches et différente de la
compétence décentralisée qui consiste en une ré-
partition permanente d’attributions.

8./9. SANCTIONS

Il n’existe aucune réglementation spécifique en la
matiére.

10. PROTECTION JURIDIQUE DES INTERESSES

Le contrdle de I'Etat pour la protection des desti-
nataires des mesures arrétées par les Chambres de
commerce s’exerce sous forme de surveillance, de
protection et de contrdle de remplacement.

C’est le ministre de lindustrie et du commerce
qui exerce le contrdle administratif ou protection,
les réglements, budgets, comptes et décisions qui
comportent des engagements, charges ou modifica-
tions du patrimoine des Chambres de commerce
étant soumis a son approbation.

Le contréle de remplacement, intervient en cas de
publication d’actes juridiquement obligatoires et
consiste dans la publication de ces actes par l'au-
torité préposée au controdle.

Ces formes de contr6le sont les mémes que celles
prévues pour les conseils de l'économie qui ont
été supprimés; comme aucune modification n’a été
arrétée par le législateur, cette disposition devrait
encore étre considérée comme applicable.
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La jurisprudence du Conseil d’Etat tend au con-
traire vers la suppression du contrdéle des Cham-
bres de commerce, suppression qui ferait suite a la
réforme prévue par le RD n° 315 du 21 septembre
1944. En général, le recours contre les mesures
adoptées par les Chambres est un recours de pre-
miére instance auprés des Chambres elles-mémes
qui exercent dans ce cas une activité de conten-
tieux différente de celle examinée antérieurement
(voir paragraphe 4). Et étant donné qu’en vertu
dudit décret n°® 315, le Conseil d’Etat estime que
les Chambres de commerce ne doivent pas se consi-
dérer comme des organes dépendant du ministére
de l'industrie et du commerce, mais comme des or-
ganes de droit public non liés hiérarchiquement 3
I’administration centrale, les mesures prises par
les assemblées des Chambres de commerce sont des
actes définitifs contre lesquels un recours peut étre
directement introduit auprés du Conseil d’Etat en
tant que juridiction.

II — LES ORDRES PROFESSIONNELS

1. OBJECTIFS ET SOURCES DE LA
REGLEMENTATION

Les objectifs de la réglementation des ordres pro-
fessionnnels sont inhérents & la nature et & la fonc-
tion de ces ordres. L’acte de constitution des ordres
et des colléges professionnels remonte au DLL n°
382 du 23 novembre 1944. Celui-ci faisait suite aux
associations syndicales de la confédération fasciste
des professions libérales et des artistes, dissoute par
DLL n° 369 du 23 novembre 1944.

Les fonctions essentielles de ces ordres n’ont pas
changé: le législateur continue de confier aux or-
dres le soin de tenir le registre des membres de la
profession et d’exercer sur eux un pouvoir disci-
plinaire (de suspension ou de radiation) afin de leur
assurer une protection juridique et morale généra-
le. L’exercice légal de la profession est subordonné
a l'inscription au registre de P'ordre.

On peut considérer comme autres fonctions impor-
tantes des ordres professionnels:

a) la consultation pour ce qui est en particulier
des actes normatifs et administratifs selon les
différentes compétences;

b) le soin de désigner leurs représentants auprés
d’autres organismes;

¢) la conciliation dans les litiges entre les mem-
bres de la profession et leurs clients;

d) l’établissement des tarifs des prestations pro-
fessionnelles, lorsque cela est nécessaire & la
sauvegarde du standing de la profession.

62

2. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE PERSONAE»

Sujets passifs du contrdle.

En ce qui concerne I'article 2229 du Code civil («la
loi énumeére les professions intellectuelles pour
T'exercice desquelles il est nécessaire d’étre ins-
crit dans des registres ou sur des listes spéciales»),
on peut affirmer que quinconque remplissant les
conditions requises entend exercer une profession
intellectuelle, doit se considérer comme soumis &
un contrble (cette disposition s’applique évidem-
ment aux membres des professions libérales pour
lesquelles la loi prévoit l'inscription sur unregistre,
voir paragraphe 3).

3. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE MATERIAE»

Trés succinctement, on peut dire que les matiéres
réglementées par cette disposition sont uniquement
les professions intellectuelles pour lesquelles le 1é-
gislateur prévoit comme «condition sine qua non»
de l'exercice de la profession l’inscription au re-
gistre de l'ordre. Les professions réglementées
sont les suivantes:

a) architecte (loi n°® 1395 du 24 juin 1923; RD n°
2537 du 23 octobre 1925);

b) actuaire (loi n® 194 du 9 février 1942);

¢) avocat et avoué (RDL n° 1578 du 27 novembre
1933);

d) chimistre (RD n°® 842 du ler mars 1928);

e) dentiste (RD n°® 1265 du 27 juillet 1934; articles
99 et 102);

f) docteur en économie et commerce (DP n° 1067
du 27 octobre 1953);

g) docteur en agronomie (RD n° 2248 du 25 no-
vembre 1929;

h) pharmacien (RD n°® 1265 du 27 juillet 1934,
articles 99 et 102);

i) géométre (RD n° 274 du 1l février 1929);

j) journaliste (RD n°® 384 du 23 février 1928; RD
n° 2231 du 21 novembre 1949);

k) ingénieur (loi n°® 1395 du 24 juin 1923 et RD
n° 2537 du 23 octobre 1925);

1) sage-femme (RD n°® 1265 du 27 juillet 1934,
articles 99 et 102 et articles 139 et 142);

m) médecin chirurgien (RDL n° 18 du 3 mai 1935;
DPR n° 221 du 5 avril 1950, approuvant le ré-
glement d’exécution du DL n° 233 du 13 sep-
tembre 1946, pour la réglementation de l’exer-
cice des professions sanitaires);



n) notaire (loi n° 89 du 16 février 1913; RD n°
1326 du 10 septembre 1914);

o) expert en agronomie (RD n°® 2365 du 25 no-
vembre 1929);

p) comptable (DP n° 1068 du 27 octobre 1953);
q) vétérinaire (RD n° 1366 du 14 octobre 1932);

r) conseil d’entreprise (DRL n® 921 du 26 aolt
1959);

s) agent d’affaires (DPR n° 1926 du 6 novembre
1960);

t) commissionnaire en douane (loi n® 1612 du 22 dé-
cembre 1960).

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

La nature de l'acte d’inscription est controver-
sée. Il s’agit évidemment d'un acte administratif,
mais les difficultés surgissent lorsqu’il s’agit
d’établir dans quelle catégorie (autorisation, ad-
mission, enregistrement) doit étre classé l'acte en
question.

11 semble préférable en derniére analyse de consi-
dérer qu’il s’agit d'un acte d’enregistrement
(au sens constitutif cependant, plutét qu’au sens
simplement déclaratif de recensement).

Ne peuvent étre considérées comme des actes de
contréle les interventions des ordres relatives aux
autres fonctions visées au paragraphel et, enparti-
culier, les interventions relatives & des questions
économiques, qui sont les plus fréquentes, & moins
que ces interventions ne se bornent & indiquer une
orientation générale. On peut citer & ce propos un
arrét de la Cour de cassation qui stipule que les
ordres ne peuvent exercer un pouvoir disciplinaire
a4 Pégard de leurs membres pour la protection
d’intéréts professionnels purement économiques,
ce pouvoir ne faisant pas partie des fonctions des-
dits ordres (Cassation, Chambre I, 30 mars 1963,
n° 795).

Les ordres peuvent toutefois intervenir pour la
protection d’intéréts économiques lorsqu’ils esti-
ment compromis le standing de la profession dont
la sauvegarde constitue leur principale fonction.

5. AUTORITES CHARGEES DE L'APPLICATION
DE LA REGLEMENTATION

Le conseil d’un ordre est chargé d’administrer les
biens, de proposer & l'approbation de l’assemblée
le bilan et le projet de budget. Il peut en outre,
dans les limites strictement nécessaires pour cou-
vrir lesdépenses, percevoir une redevance annuelle,
un droit d’inscription et un droit au titre de la dé-
livrance des certificats et des avis pour la liquida-
tion des honoraires.

Les conseils doivent enfin élire les commissions
centrales pour leurs professions respectives.

La commission centrale est lautorité chargée de
T'application de la réglementation et, en sa qualité
d’organe exécutif du conseil de l'ordre, la loi lui
attribue une fonction de contrdle de la profession
en vertu de l'article 1 du DLLt n° 382 du 2 novem-
bre 1944,

Elle donne en outre un avis sur les projets de
lois et de réglements concernant la profession cor-
respondante et sur leur interprétation lorsqu’elle
y est invitée par le ministére de la justice.

6. PROCEDURE

Les principes de la contradiction et de 'opposition
propres & la procédure juridictionnelle sont géné-
ralement observés en ce qui concerne la procédure
mais avec une rigueur moindre; pour la radiation
de Yordre en particulier, les dispositions de la loi
sont censées avoir été respectées lorsque la volonté
d’adopter la mesure et la raison qui motive cette
mesure sont portées a la connaissance de l'inté-
ressé, méme de fagon sommaire, sous quelque forme
que ce soit, & condition que les modalités et les dé-
lais permettent a lintéressé de faire valoir en
temps voulu ses raisons et objections éventuelles
(comme le confirme l'arrét de la Cour de cassation
Chambre unique, du 17 février 1962, n° 318).

En résumé, on peut affirmer que, pour la publica-
tion des mesures, l'ordre n’est tenu de suivre
aucune procédure particuliére; il doit toutefois
veiller non seulement en droit, mais également
dans la pratique, & ce que l'intéressé ait la possi-
bilité de se défendre.

7. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE TEMPORIS»

Aucune observation a formuler.

8./9. SANCTIONS

Selon l'interprétation constante de la Magistratu-
ra (tribunal de Rome — décision n° 501 du 13 avril
1864, Conseil d’Etat, section V, n° 188 du 3 mars
1862, etc.) les conseils professionnels, dans les limi-
tes de la compétence qui leur est attribuée, doivent
étre considérés comme des organismes de droit pu-
blic.

Il ressort de ce qui précéde que les mesures disci-
plinaires prises par les ordres professionels doivent
étre considérées comme des sanctions de droit pu-
blic.
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Comme nous l'avons déja dit, l’acte d’inscrip-
tion 3 l'ordre doit étre considéré comme un acte
administratif d’enregistrement.

Par conséquent, le refus d’inscription, dans la me-
sure ou il fait partie des actes de contréle, con-
formément aux fonctions de surveillance de la pro-
fession attribuées par le législateur aux ordres, ne
fait pas partie des sanctions qui sont en particulier
la suspension et la radiation.

10. LA PROTECTION JURIDIQUE DES INTERESSES

Les mesures disciplinaires des ordres peuvent faire
Tobjet, de la part de Yintéressé, d’un recours
auprés des organismes compétents & lintérieur
desdits ordres, selon les attributions prévues par les
réglements relatifs & divers colléges professionnels.

Ces organismes sont considérés par la loi comme des
juges administratifs spéciaux. La nature juridic-
tionnelle de leur compétence est incontestable; les
lois professionnelles correspondantes prévoient en
effet contre les décisions adoptées a ce niveau le
recours en cassation en vertu de l'article 362 du
code de procédure civile.

Le recours en cassation peut non seulement étre
introduit par le membre intéressé de la profession,
mais peut également étre proposé par le préfet ou
par le procureur de la république et cette faculté
appartient également, selon la jurisprudence, aux
ordres eux-mémes.

11. PORTEE PRATIQUE DE LA REGLEMENTATION

La réglementation que nous venons d’examiner
permet d’exercer de l'intérieur un contréle cons-
tant sur la profession libérale dont elle sauvegarde
les valeurs morales et la fonction économique et
sociale; elle permet, en ce qui concerne la discipline
professionnelle et les rapports économiques, que le
soin de juger soit laissé i des experts (voir égale-
ment paragraphe 1).

II1 — LE CONSEIL NATIONAL
DE L’ECONOMIE ET DU TRAVAIL

1. OBJECTIFS ET SOURCES

La création du CNEL, par décret du président de la
république en date du 27 décembre 1957, répond
a la nécessité ressentie depuis longtemps, et ce non
pas seulement en Italie, de disposer d’organes con-
sultatifs & base professionnelle qui puissent infor-
mer les pouvoirs publics dans le domaine écono-
mique et social.
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Dés 1923, une premiére tentative avait été faite en
ce sens avec la transformation de l’ancien conseil
supérieur du travail en un organisme consultatif
dont la compétence s’étendait en général & toutes
les questions économiques et sociales. Il est évident
d’autre part qu'un tel organisme s’est révélé de
plus en plus nécessaire au fur et & mesure que
s’accentuait la tendance des pouvoirs publics a
intervenir dans les affaires économiques. Il ne faut
cependant pas oublier que les fonctions du CNEL
ont un caractére exclusivement consultatif, c’est-
a~-dire qu’'un organisme de ce genre ne peut effec-
tivement apporter sa contribution de lintérieur de
la structure économique et sociale que si les pou-
voirs publics font appel & lui de maniére constante
et intégrale.

Les dispositions relatives a l’activité du CNEL
sont contenues dans le décret présidentiel du 21
mai 1958.

2. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE PERSONAE»

Il n’existe pas de réglementation spécifique en la
matiére, le CNEL n’ayant qu’une fonction con-
sultative au niveau gouvernemental.

3. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE MATERIAE»

L’activité du CNEL consiste essentiellement a en-
quéter sur les multiples aspects de la situation éco-
nomique nationale, mais pour accroitre son effi-
cacité, le Conseil confie le soin d’effectuer l'en-
quéte & des organes différents selon les problémes
4 étudier: affaires économiques générales et pro-
grammes de développement, production industriel-
le, commerce et tourisme, agriculture, communica-
tions et travaux publics, travail, prévoyance socia-
le et coopération.

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

Le CNEL a essentiellement un rdle consultatif,
mais le DP du 21 mai 1958 prévoit et regle égale-
ment la possibilité, pour le Conseil, de prendre des
initiatives législatives dans les matiéres relevant de
sa compétence (art. 38).

Les différents conseillers peuvent en outre formu-
ler par écrit et présenter au président du Conseil
national, toujours dans les matiéres relevant de la
compétence du CNEL, des observations et des pro-
positions qui, une fois examinées et approuvées,
sont communiquées aux présidents des organes
compétents (art. 37).



Les Chambres ou le gouvernement peuvent deman-
der au CNEL d’effectuer des études et des enqué-
tes relevant de sa compétence, dont ils délimitent
le théme et les objectifs (art. 39). Ces demandes
peuvent étre formulées également par des commis-
sions et des conseillers.

En tout cas, I'article 59 prévoit la publicité des ac-
tes et des discussions sous la forme d’'une commu-
nication immeédiate des renseignements obtenus et
par la publication du bulletin du Conseil national.
Ce bulletin, & publication périodique, contient le
compte rendu sommaire de 'activité du Conseil et
de ses commissions. Le bureau de la présidence
peut toutefois décider de ne pas donner de publicité
a certains actes et discussions.

5. AUTORITES CHARGEES DE L'APPLICATION
DE LA REGLEMENTATION

a) Le président du CNEL représente le Conseil et
assure ses rapports avec le Parlement, le gou-
vernement, les régions, il convoque 'assemblée,
il distribue et coordonne les travaux entre les
différentes commissions, il surveille et régle-
mente les fonctions et les activités du secréta-
riat général, des services et du personnel du
Conseil.

b) Le Conseil se réunit en assemblée ou en com-
missions. L’assemblée se réunit de plein droit
a des dates déterminées, mais peut étre convo-
quée par le président, & l'initiative de celui-ci
ou & la demande écrite d’'une Chambre, du gou-
vernement ou d’'un quart des membres du Con-
seil. L’ordre du jour est arrété par le président,
la priorité étant donnée aux avis pour lesquels
un délai a été fixé.

— Le Conseil peut créer des commissions per-
manentes et répartir entre elles les travaux
relevant de leur compétence et des commis-
sions spéciales auxquelles il confie des étu-
des déterminées. La nomination des mem-
bres de ces commissions, qui est confiée au
president ou a la majorité des conseillers en
exercice, se fait en fonction de l'apparte-
nance & des catégories dans le secteur de la
production et & des catégories d’experts et,
compte tenu des compétences spécifiques et
des désirs exprimés par les différents con-
seillers. Chaque conseiller peut en tout état
de cause, en en avisant au préalable le prési-
dent du CNEL, participer sans droit de vote
a des séances de commissions auxquelles il
n’appartient pas. Le président du CNEL
peut, de sa propre initiative ou & la demande
des commissions, décider la réunion de deux
ou plusieurs de ces commissions pour traiter
d’'un sujet déterminé, il peut également

réunir les présidents desdites commissions
pour les consulter sur la coordination ou sur
le déroulement des travaux du Conseil.
L’assemblée peut en outre, en fixant les
principes et les critéres généraux a appli-
quer, demander a la commission ou & un co-
mité spécial de formuler les avis, observa-
tions et propositions qui, approuvés sans au-
tre discussion, sont transmis a la Chambre,
au gouvernement et aux régions.

Une commission spéciale est la commission
des réglements qui examine toute question
relative aux dispositions réglementaires.

— Le Conseil peut en outre instituer un comité
de présidence avec fonctions consultatives du
président pour la coordination des travaux
et le bon fonctionnement du Conseil. Cer-
tains des membres peuvent étre chargés de
taches de secrétariat, de la surveillance des
procés-verbaux de séances et du recense-
ment des votes; d’autres peuvent étre char-
gés du contrdle de la gestion administrative
et comptable et étre proposés au maintien de
Tordre dans les séances (1).

c) Le secrétaire général est préposé aux services
et exerce les fonctions qui lui sont attribuées
par le bureau de la présidence.

6. PROCEDURE

a) En ce qui concerne l’activité consultative pro-
prement dite, le président du Conseil national
attribue les demandes d’avis & une commission
ou 3 un comité spécial ou bien directement a
Tassemblée (art. 36).

Si 'organe qui a formulé la demande fixe un
délai, le président, si cela est nécessaire, peut
demander une prolongation du délai dans lequel
il veille a ce que I'avis soit émis.

b) C’est le bureau de la présidence qui statue sur
les observations et propositions formulées dans
les matiéres relevant de la compétence du Con-
seil, qui ne sont pas signées par vingt conseil-
lers, en déterminant si elles peuvent étre prises
en considération; il les transmet ensuite & une
commission ou 4 un comité spécial ou directe-
ment & 'assemblée (art. 37). Aprés examen et
approbation définitive, les observations et pro-
positions sont communiquées au président des
organes compétents.

¢) L’initiative législative peut étre prise par des
commissions ou par les conseillers qui le jugent
opportun, naturellement dans les matiéres rele-

(*) Les conseillers sont nommés par le président du
Conseil des ministres.
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vant de la compétence du CNEL. L’avant-pro-
jet de loi, rédigé sous forme d’articles, est pré-
senté au président du Conseil national qui,
aprés l'avoir soumis & la premiére seance du
Conseil qui le vote a la majorité absolue, le
transmet & une commission ou & un comité spé-
cial chargé de les examiner et d’en référer &
I'assemblée. Le texte définitivement approuvé
est transmis par le président du CNEL au prési-
dent du Conseil des ministres pour la présenta-
tion a une des Chambres.

d) Si les Chambres ou le gouvernement deman-
dent au CNEL d’effectuer des études ou des
enquétes relevant de sa compétence, le prési-
dent du Conseil national, auquel la demande est
adressée, communique celle-ci & D’assemblée,
en linvitant a désigner la commission ou 4 cons-
tituer un comité pour mener ces études et en-
quétes (art. 39).

Lorsqu’il est nécessaire d’obtenir des informa-
tions auprés d’administrations de I'Etat ou
d’organismes publics, le président du CNEL,
notamment sur des indications de I’assemblée
ou d’'une commission, fait une demande en ce
sens par lintermédiaire des ministres compé-
tents. Il peut également demander des données
et informations a des organisations économiques
sociales et syndicales.

SECTION 2

Réglementations au service de la politique
conjoncturelle

I — REGLEMENTATION DES PRIX
1. OBJECTIFS ET SOURCES

La fixation autoritaire des prix par I'Etat a pres-
que toujours pour but, dans notre systéme comme
dans d’autres, de maintenir ou de rétablir I'équi-
libre du marché tant sur le plan économique que
sur le plan social. II ne s’agit nullement d’un
phénomeéne nouveau et surtout en période de guer-
re ou de pénurie on note un renforcement de la ten-
dance a adopter des mesures visant a éviter une
hausse excessive des prix (surtout des prix des den-
rées alimentaires et en général des biens de pre-
miére nécessité). On trouve un exemple significatif
de ces mesures dans le RD n® 1176 du 5 octobre
1936 qui prévoit le blocage des prix des marchandi-
ses et des services selon la valeur du marché a
I’époque, et ce pour faire face au déséquilibre en-
registré a la suite des sanctions prises contre 1'Ita-
lie en 1936.

Actuellement, 1a réglementation des prix est fondée
sur le DLLt n° 347 du 19 octobre 1944 instituant
le Comité interministériel des prix et les comités
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provinciaux pour la réglementation des prix. Le
DLLt n° 363 du 23 avril 1946, le DLgCPS n° 896
du 15 septembre 1947 et enfin le DLg n° 98 du
26 janvier 1948 ont institué les caisses de péréqua-
tion des prix.

Il s’agit dans l'ensemble d’'un groupe de dispo-
sitions qui ont transféré 3 l'exécutif de I'Etat le
pouvoir de fixer de fagon autoritaire les prix de
toute marchandise (tant en ce qui concerne le mar-
ché intérieur qu’en ce qui concerne les échanges
avec l'étranger), et ce pouvoir s'étend également
aux services et aux prestations.

2. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE PERSONAE»

L’étendue des pouvoirs discrétionnaires accordés
aux comités des prix en ce qui concerne le choix
du secteur, le moment et la portée de l'interven-
tion, ainsi que l’absence de réglementation dans
les dispositions en vigueur font que I'on peut con-
sidérer comme sujets passifs du contréle, & quel-
ques exceptions prés, la quasi-totalité des entrepri-
ses et tout citoyen exercant, méme momentané-
ment, une activité commerciale (voir également pa-
ragraphe suivant).

3. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE MATERIAE»

Dans la classification des matiéres faisant I’objet
d'une réglementation des prix, ce qui ressort le
plus clairement c’est le degré différent d’intérét
public dont le législateur a tenu compte lorsqu’il
a arrété les dispositions correspondantes. Pour cer-
taines prestations présentant un intérét social pri-
mordial, c’est le pouvoir législatif qui intervient
directement ou & titre principal dans la fixation des
prix. Pour d’autres secteurs économiques, c’est-a-
dire pour des catégories de biens dont les prix sont
laissés au libre jeu des forces économiques, le Par-
lement a confié la réglementation des prix au CIP
et aux CPP.

Le CIP veille sur les prix de produits industriels, de
denrées alimentaires et de services publics qui ont
des répercussions 3 I’échelon national et qui doi-
vent par conséquent étre soumis & un régime uni-
forme.

La principale fonction de cet organe est donc de
déterminer le prix de toute marchandise 3 chaque
phase de sa commercialisation, ainsi que les prix
des services et des prestations, et de modifier les
prix antérieurement fixées par les autorités compé-
tentes (DLgLt n° 347 de 1944, article 4).

Par contre, toute intervention visant a modifier et
a régler les rapports entre les parties contractantes



en ce qui concerne la répartition des charges et
des profits provenant de I’échange des marchandises
ou de la fourniture des services ne reléve pas
de la compétence et des pouvoirs du CIP (et des
comités provinciaux sur lesquels nous reviendrons
par la suite) (}). Celui-ci peut en outre donner des
directives aux comités provinciaux des prix (article
précité), créer des «caisses de péréquation» pour
V'unification et la péréquation des prix et ordon-
ner la réquisition des stocks de produits industriels,
agricoles et alimentaires excédant les besoins nor-
maux des différentes entreprises.

A Téchelon provincial, les CPP ont, dans leur cir-
conscription, les mémes pouvoirs et les mémes fa-
cultés que le CIP, sous cette seule réserve que, pour
les biens dont les prix ont déja été fixés par le Co-
mité interministériel, ils ne peuvent fixer les prix
que pour les stades postérieurs a ceux considérés
par Y'organe central. Les comités provinciaux sont
donc les seuls organes compétents pour adapter la
situation des prix aux besoins réels de la province
ou ils opérent.

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

La nature juridique des mesures que prennent le
CIP et les CPP pour la fixation du prix des mar-
chandises et des services est controversée et a subi
de nombreuses modifications au cours des années.
En derniére analyse, il s’agit de déterminer si les
actes ont un contenu normatif (réglementaire) ou
administratif.

Dans un premier temps, peut-étre sous l'influence
d'un systéme de blocage des prix plus général et
plus rigide, la jurisprudence s’était orientée vers

la reconnaissance a ces dispositions d’un caractére
normatif.

Par 1a suite, toutefois, on a enregistré une tendance
constante, méme sur le plan doctrinal, & dénier &
ces mesures le caractére d’actes normatifs pour
leur donner celui d’actes administratifs tant dans
la forme que sur le fond. Le Conseil d'Etat (3 sti-
pule dans un arrét que, quand le CIP détermine le
prix des marchandises ou les tarifs des services, il
n’arréte pas de nouvelles régles juridiques, ne
compléte ni ne modifie le systéme en vigueur, mais
se borne en revanche a donner une exécution pra-
tique a des dispositions de loi antérieures.

(*) Voir Conseil d'Etat, section 1V, n® 125, du 11 mars
1964, ou ce pouvoir d’intervention n’est exclu que
pour les CCP, mais doit manifestement étre con-
sidéré comme s'étendant d’'une facon plus générale
au CIP.

(®) Conseil d’Etat, chambre IV, n° 957, du 7 décembre
1955,

Cela exclut donc que le pouvoir conféré au CIP par
la loi puisse étre assimilé a une délégation législa-
tive ou en tout cas a un pouvoir normatif.

Le méme arrét a résolu également la question de
savoir s'il est du pouvoir du CIP d’arréter des
mesures de portée spéciale se référant i une ca-
tégorie déterminée d’usagers et plus particuliére-
ment & des producteurs individuels ou si son réle
se borne a arréter des mesures a caractére général.
Selon le Conseil d’Etat, le CIP a la faculté
d’arréter, en regle générale, des mesures spéciales,
méme individuelles, lorsqu’il s’agit d’adapter les
nouveaux tarifs ou les prix des anciens contrats
aux besoins particuliers de certains secteurs de
production ou de procéder a la révision d’anciens
rapports contractuels qui, malgré 'application de
coefficients de majoration au niveau national, im-
pliquent encore un prix non rémunérateur.

Les mesures du CIP doivent donc étre considérées
comme des actes administratifs. Il est toutefois plus
difficile de déterminer dans quelle catégorie d’actes
administratifs ces mesures doivent é&tre clas-
sées: en derniére analyse, on pourrait faire pré-
valoir la thése qui consiste & les considérer comme
des opérations d’enregistrement technique. I1 ne
faut toutefois pas oublier que la jurisprudence
estime que la formulation de ces actes doit contenir
les motifs qui justifient 'intervention.

Ces actes administratifs, les mesures-prix, peuvent
donc, bien qu’ils n’aient pas de valeur normative,
fixer des limites maxima, fixes ou minima pour
tous ceux, personnes ou entreprises, qui concluent
des contrats portant sur des marchandises ou sur
des services, en les obligeant & agir dans le respect
de ladite mesure.

Le CIP vérifie de deux facons si la mesure a été
respectée soit en substituant au prix convenuparles
parties contractantes, en violation de la mesure, le
prix obligatoire, soit en dissuadant les contractants
de violer la mesure, en appliquant les sanctions pé-
nales prévues pour les responsables.

Les deux instruments de contréle jouent conjointe-
ment lorsque l'insertion automatique du prix obli-
gatoire protége le contrdle d'une déchéance pour
illégitimité, en lui redonnant un équilibre fonc-
tionnel sans empécher l'application des sanctions
prévues pour la violation constatée.

Du point de vue du systéme positif en vigueur, ces
instruments opérent de la fagon suivante:

a) L’article 12 du DLg CPS n°® 896 de 1947 pré-
voit la limitation de l'autonomie du commerce
privé par le mécanisme de l'insertion automa-
tique du prix obligatoire uniquement dans le
cas ou ce dernier est plus favorable aux con-
sommateurs ou aux utilisateurs. Cela signifie
que dans la pratique le prix obligatoire n’est
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b)

applicable qu’a la majoration des prix maxima;
il faut en effet entendre par «prix le plus favo-
rable aux consommateurs et aux utilisateurs» le
plus bas possible des prix maxima, cela n’oblige
toutefois pas les contractants & se mettre
d’accord sur des prix inférieurs qui seraient

toujours conformes a l’esprit de la disposition.

Il faut toutefois rappeler que la sanction appli-
cable & d’autres fixations non visées par l’ar-
ticle précité est en revanche prévue par les dis-
positions qui régissent des secteurs particuliers:
nous citerons I’exemple de l’article 125 du TU
sur la santé n°® 1265 du 25 juillet 1934 qui inter-
dit la vente publique de spécialités pharmaceu-
tiques a un prix autre que le prix fixé, reconnu
légitime en vertu notamment de l'article 32 de
la constitution dans la mesure ou il protége la
santé de la collectivité a laquelle la vente de
ces produits en régime de libre concurrence
pourrait porter atteinte.

De la méme fagon, la loi du 21 décembre 1961
attribue aux comités des prix le pouvoir de fixer
des prix minima des tourteaux d’oléagineux en
prévoyant également linsertion automatique
du prix obligatoire afin de soutenir ce produit.

Comme nous I’avons déja dit, I'insertion auto-
matique du prix obligatoire n’annule pas l’en-
semble du contrat, mais uniquement la clause
contraire. Il faut rappeler ensuite que l'article
12 précité fixe une limite temporelle, qui a une
valeur de délai pour l’exercice de l’action en
répétition de la part de celui qui a payé & un
prix supérieur au prix fixé: ce délai est de six
mois & compter du jour du paiement.

En ce qui concerne les sanctions a la charge des
responsables, voir les paragraphes 8 et 9 ci-
apreés.

5. AUTORITES CHARGEES DE L’APPLICATION

DE LA REGLEMENTATION

Comme on ’a vu, les organes chargés d’assurer la
coordination et la réglementation des prix sont le
Comité interministériel des prix sur le plan natio-
nal et les comités provinciaux des prix sur le plan
régional.

Ces organismes sont composés comme suit:

a) Le CIP est présidé par le président du Conseil
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des ministres ou, en vertu de sa délégation, par
le ministre de l'industrie et du commerce ou
par un ministre sans portefeuille. Font en outre
partiede ce comité les ministresdes finances, du
Trésor, dubudget, du travail et de la prévoyance
sociale, de Il'agriculture et des foréts, des

b)

transports des travaux publics, du commerce
extérieur, des participations de ’Etat. Le minis-
tre compétent peut déléguer un sous-secrétaire
d’Etat pour participer aux réunions et aux dé-
cisions qui s’ensuivent.

Le président du Conseil des ministres nomme
en outre trois experts dont la présence au sein
du comité est pleinement justifiée par le carac-
tére technique des taches & accomplir.

Dans les cas d’urgence pour les matiéres rele-
vant de la compétence du CIP, la décision est
prise par une assemblée constituée au sein du
comité et composée du ministre de l'industrie
et du commerce qui la préside, du ministére du
Trésor et du ministre de l'agriculture et des
foréts. Les décisionsde 'assemblée sont soumises
a la ratification du comité au cours de la
réunion qu suit immédiatement le jour ol ces
décisions ont été adoptées.

Pour accomplir ses tiches, le comité interminis-
tériel fait également appel 3 des organes auxi-
liaires comme:

— la commission centrale des prix qui effectue
les enquétes qui lui sont confiées par le CIP
et peut présenter de sa propre initiative des
propositions au comité. Cette commission peut
se diviser en sous-commissions pour les di-
vers secteurs de production et pour le com-
merce extérieur;

— linstitut central de statistique qui procéde,
en accord avec les ministres compétents, au
recensement continu, & I'élaboration et a la
publication des prix des marchandises et des
services pratiqués dans les diverses provinces
et fixées par Vautorité.

Les comités provinciaux des prix sont compo-
sés du préfet qui les préside, de linspecteur
des finances (Intendente di finanza), de l'ingé-
nieur en chef du génie civil, du directeur du bu-
reau provincial de l'industrie et du commerce,
du directeur du bureau provincial du travail,
de l'inspecteur d’agriculture, du directeur de
l'inspection provinciale de Ialimentation et
du président de la Chambre de commerce.

Pour 1'étude de questions particuliéres, les
CPP peuvent ensuite recourir & des experts. En
tout cas, ces comités font appel & une commission
consultative provinciale, composée notamment
de représentants des consommateurs, des usa-
gers, des producteurs et des commergants, nom-
més sur désignation des associations & caractere
provincial intéressées a la protection des caté-
gories correspondantes.



6. PROCEDURE

La procédure relative a la fixation des prix ne fait
pas lobjet d'une réglementation explicite, mais
peut étre déduite de l'analyse des taches confiées
aux différents organes.

La procédure qu’adopte le CIP pour fixer les prix
comporte trois phases: initiative, enquéte, décision.

a) En ce qui concerne linitiative, le réle moteur
peut étre joué par tout intéressé: par un ou plu-
sieurs entrepreneurs privés ou par des groupes
de consommateurs, par la commission centrale
des prix (voir paragraphe 5) qui est explicife-
ment justifiée a exercer cette fonction par l'ar-
ticle 2 du DLgLt n° 363 de 1946; enfin, l'inter-
vention d’office du CIP lui-méme est implicite.

b) Il est évident que, lorsque la procédure a été
lancée, il est nécessaire de connaitre les condi-
tions réelles du marché (colit de production, de-
mande, stock ete.).

L’objectif de la fixation des prix par les pou-
voirs publics n’est pas de photographier statis-
tiquement le marché actuel, mais de le modi-
fier en fonction des nécessités politiques et so-
ciales. Toutefois, ces facteurs ne peuvent étre
superposés de l'extérieur aux facteurs techni-
ques et économiques sans risquer de compro-
mettre les uns et les autres, d’olt la nécessité
de I’enquéte.

Le législateur n’a pas été précis dans la déter-
mination des compétences et, bien que l'en-
quéte incombe fondamentalement & la CCP, la
loi (art. 2 DLgLt n° 363 de 1946) subordonne
Vintervention de la CCP a la «transmission»
éventuelle de ladite enquéte par le CIP, d'ou
la création de divers organes auxiliaires pour les
enquétes (commission centrale des prix, institut
central de statistique, voir paragraphe 5).

En ce qui concerne les formalités d’exécution
de lenquéte, la loi n’en prescrit pas (il est
évident qu’il doit rester du déroulement des
enquétes une trace écrite); elle se préoccupe par
contre de garantir une possibilité réelle d’en-
quéte en autorisant les organes qui sont char-
gés de cette enquéte & «examiner les registres,
les livres et la correspondance des entreprises
intéressées par les divers relevés» et en outre
«demande & ces entreprises toutesles données, les
éléments et les documents qui pourront étre ju-
gés nécessaires» (art. 13, c¢), 2° DLg CPS n°
896 de 1947).

¢) La conclusion de l’enquéte & laquelle on par-
vient aprés d'éventuels suppléments et com-
pléments d’enquéte ordonnés par le CIP no-
tamment a divers organes, marque le débutde la

derniére phase qui est celle de la décision.
L’article 4 du DLgLt n° 347 de 1944 prévoit
également, il est vrai, une consultation du CIP
avec les ministres compétents (cela est automa-
tique lorsqu’ils font partie du CIP), mais cette
consultation n’est qu’éventuelle et non obliga-
toire.

La décision est naturellement soumise aux régles
générales applicables & l'action des organes
collégiaux en ce qui concerne par exemple 'or-
dre de la discussion, le vote, la formation de la
majorité, l’établissement des procés-verbaux,
les pouvoirs du président etc. Les mesures du
CIP devront en outre éire formellement moti-
vées pour assurer la protection des destinatai-
res.

Le dernier acte est la signature: les mesures du
CIP doivent étre signées par le président ou par
le ministre délégué et deviennent applicables
sur tout le territoire de I'Etat & compter de
leur publication dans la Gazzetta ufficiale.

Elles acquiérent ainsi un caractére d’efficacité
autonome et directe qui 'emporte sur les dis-
positions de l'article 4 DLgLt n® 347 de 1944
en vertu duquel ces mesures devront étre prises
par les ministres compétents.

7. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE TEMPORIS»

L’application des mesures du CIP et des CPP n’est
pas soumise & une limitation «ratione temporis».

8. SANCTIONS DE DROIT PUBLIC

La violation des mesures-prix fait I'objet des sanc-
tions pénales prévues par l'article 14 DLgCPS n°
896 de 1947 qui punit d’une peine de réclusion
pouvant aller jusqu’a trois ans et d’une amende
— cette peine étant portée respectivement a 7 ans
et & 20 millions si le fait revét un caractére de
gravité particuliére — (!) quiconque vend ou met
en vente des marchandises ou offre ou exécute des
services ou des prestations a des prix supérieurs a
ceux fixés par les comités en vertu des lois corres-
pondantes.

En outre, le délit en question est soumis & la pro-
cédure du jugement direct en vertu de l'article
502 du code de procédure pénale, avec émission
obligatoire du mandat d’arrét.

() Tandis que pour les infractions 1égéres, on applique
uniquement une amende ne dépassant pas 15000
lires.
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Ces sanctions pénales ne protégent en définitive
que la fixation du prix maximum, mais peuvent
étre appliquées également aux violations in maius
du prix fixe lorsque celui-ci a été déterminé; cette
violation sera alors frappée par les lois qui ont
prévu cette détermination.

Pour le délit de majoration des prix, des sanctions
administratives sont également prévues; quiconque
a été dénoncé pour ce délit est signalé au CIP et
aux ministres compétents qui, aprés consultation
du CIP, lorsque l’action pénale est renvoyée, peu-
vent empécher le délinquant de bénéficier (pendant
un an aumaximum) des attributions de matiéres pre-
miéres, de produits industriels et agricoles, de con-
tingents d’exportation et d'importation et de
I'octroi des autorisations correspondantes (art. 16
DLgCPS n° 896 de 1947, ainsi que des appels
d’offre prévus par le réglement sur la comptabili-
té générale de I'ftat. Le président du CIP, aprés
consultation du comité, peut en outre priver le dé-
linquant du bénéfice de toute licence permanente ou
temporaire et d’autorisations relatives & lactivité
qui a donné lieu a l'infraction.

I1 faut rappeler que si la mesure entraine une
suspension ou une réduction de l'activité de l’en-
trepreneur, susceptible de porter atteinte aux con-
sommateurs, le président, aprés consultation du
CIP, peut adopter les mesures les plus propres a
éviter ce risque.

Des mesures analogues sont prévues, comme nous
I'avons dit, par d’autres lois permettant d’impo-
ser des prix fixes: c’est ainsi que l’article 125 du
TU sur la santé stipule, en ce qui concerne la viola-
tion de linterdiction de vendre des spécialités
pharmaceutiques & un prix différent du prix fixé,
que lautorité sanitaire locale peut — indépendam-
ment de P’action pénale également prévue — or-
donner la fermeture de la pharmacie pendant une
période pouvant aller jusqu’a un mois et, en cas
de récidive, supprimer I'autorisation d’exercice.

9. SANCTIONS DE DROIT CIVIL

Il n’existe pas de réglementation spécifique en la
matiére.

10. PROTECTION JURIDIQUE DES INTERESSES

Les mesures en question, pour autant qu’elles li-
mitent 'autonomie contractuelle, et la liberté éco-
nomique privée, sont soumises a la régle générale
de la non-rétroactivité des actes administratifs non
favorables. Une fixation des prix ne pourrait par
conséquent porter sur des contrats conclus dés
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avant sa publication et sur des attributions de mar-
chandises déja fixées.

Etant donné qu’en outre il s’agit d’actes admi-
nistratifs discrétionnaires — pour lesquels par con-
séquent on ne peut concevoir de droits complets des
destinataires —, ces mesures peuvent donner lieu
4 un recours auprés du juge administratif (Conseil
d’Etat): cela vaut pour les actes du CIP et pour les
mesures des CPP considérées comme définitives.

Le juge considére en tout cas les véritables fixa-
tions de prix, telles qu’elles ont été effectuées par
les comités et non pas, par exemple, des mesures
ayant une incidence sur des situations déja bien
établies qui, eu égard a ce qui précéde, seraient
illégales et léseraient les droits subjectifs des parti-
culiers et qui par conséquent devraient étre dénon-
cées aupres du juge ordinaire.

En tout cas, le juge administratif trouve également
une limite dans le caractére discrétionnaire non
seulement sur le plan technique, mais également
sur le plan politique du choix du CIP, qui empéche
le juge de procéder & toute enquéte sur le fond: il
faut toutefois souligner & ce propos que les mesures
du CIP doivent étre soigneusement motivées en
vue de garantir la protection du destinataire, afin
que puisse éire reconstitué le déroulement logique
de I’adoption de ces mesures pour que le juge de la
légitimité ait toujours, lui aussi, des instruments
nécessaires & un jugement au fond et non pas sim-
plement a un jugement quant a la forme.

11. PORTEE PRATIQUE DE LA REGLEMENTATION

La réglementation créée de 1944 a 1947 a remplacé
Iancien systéme du blocage rigide par -celui
d’'une intervention souple darns ce secteur, a l'aide
d’instruments permettant de s’adapter a des objectifs
de politique économique nouveaux, différents et
variables.

Les comités-prix par conséquent, dotés de pouvoirs
largement discrétionnaires en ce qui concerne le
choix du secteur ainsi que du moment et de I'am-
pleur de lintervention, sont en mesure d’assu-
mer, indépendamment de leur nouvelle fonction de
régulation dans le sens traditionnel, un réle d’en-
couragement, de compression et d’équilibrage de
certains secteurs de production tant sur le plan
intérieur que sur celui des échanges internatio-
naux.

D’autre part, étant donné I’absence quasi totale
de régles de procédure dans les dispositions en vi-
gueur, il est souhaitable que cette lacune soit com-
blée pour que cette forme d’intervention publi-
que délicate soit de nouveau entourée de garanties
et soit effectuée avec prudence.



II — REGLEMENTATION DES SALAIRES

En matiére de réglementation des salaires, la loi n°
741 du 14 juillet 1959, qui garantit aux travailleurs
des minima sur le plan de leur rémunération et de
leur statut, est trés importante. Cette loi charge
en effet le gouvernement d’arréter des dispositions
juridiques ayant force de loi en vue de garantir a
tous ceux qui appartiennent & une méme catégorie
un minimum absolu sur le plan de leur rémunéra-
tion et de leur statut. Ces dispositions devaient étre
arrétées pour toutes les catégories pour lesquelles
seraient signés des accords économiques et des con-
ventions collectives concernant une ou plusieurs
catégories, pour la réglementation des relations de
travail, des relations d’association agricole, de lo-
cation a des exploitants directs et des relations de
collaboration qui se concrétiseraient dans une pres-
tation de services continue et coordonnée. La loi
prescrivait que les accords économiques et les con-
ventions collectives sur lesquels le gouvernement
devait s’aligner pour la publication des disposi-
tions précitées devaient étre ceux préalablement
déposés, par les soins d’une des associations si-
gnataires, auprés du ministére du travail et de la
prévoyance sociale. Cette loi visait donc & réaliser
une extension erga omnes de la protection contrac-
tuelle. On constate en méme temps que la protec-
tion assurée par les associations tend & apparaitre
comme une protection minima, cristallisée, en
faveur des travailleurs. C’est-a-dire que, paralle-
lement & la transformation naturelle de l'efficacité
de la convention collective du fait de la loi, il faut
noter cette seconde transformation importante qui
montre comment effectivement le législateur se
sert des conventions pour obtenir sa réglementa-
tion législative. En clair, le but est d’étendre a
tous les travailleurs, comme protection minima,
c’est-a-dire & laquelle il n’est possible de déroger
qu’'en leur faveur, le niveau de protection obtenu
par les associations syndicales. Cet objectif, expres-
sément fixé par le législateur et présent dans tou-
tes les dispositions de la loi fait de la protection
contractuelle, qui peut étre modifiée avec l'accord
des parties, une protection minimale voulue par le
législateur.

Cela aboutit finalement 4 une transformation radi-
cale du contenu de 'autoréglementation: ces faits,
nés a lorigine d’'un point d’équilibre transitoire,
avec possibilité de substitution et échéance fixée
d’avance, ne peuvent se modifier gu’unilatérale-
ment, perdent toute échéance, restent cristallisés.
La protection de la catégorie est assurée précisé-
ment par la loi qui, par sa nature, opére «erga om-
nes» et a donc une efficacité & ’égard aussi bien
des adhérents qui voient la loi se superposer a la
convention (avec le méme contenu, mais avec une
efficacité différente) que des non-adhérents a l'é-

gard aussi bien des membres actuels que des mem-
bres futurs de la catégorie considérée (%).

Rappelons gqu’actuellement en Italie la «conven-
tion collective» est conclue selon les régles du droit
commun: on soustrait ainsi & la libre détermination
des individus le contenu des contrats individuels de
travail; toutefois, ce systéme permet de régler la
concurrence entre les adhérents au méme syndicat
— ceux-ci en effet ne peuvent déroger a la conven-
tion collective parce qu'en adhérant & l’associa-
tion ils ont subordonné leur intérét individuel a
T'intérét de la collectivité professionnelle a laguelle
ils appartiennent — il ne permet pas de régler
cette concurrence a V'égard des adhérents & d’au-
tres syndicats et de ceux qui n’adhérent & aucun
syndicat, et ce bien que l'article 39 de la constitu-
tion ait prévu une procédure spéciale pour la con-
clusion des conventions collectives, auxquelles il
attribue une efficacité directe «erga omnes». Cette
régle constitutionnelle n’a en effet pas trouvé
d’application et c’est la raison pour laquelle, lors-
quwon parle aujourd’hui de convention collective,
on se référe, comme nous l’avons dit, a la conven-
tion collective de droit commun, c’est-a-dire a celle
conclue entre les employeurs ou leurs associa-
tions et les associations syndicales non reconnues
par les travailleurs et qui n’a donc d’efficacité
qu'd l'égard des adhérents aux associations con-
tractantes.

C’est eu égard précisément & cette situation que
la loi n® 741 du 14 juillet 1959 a été définie comme
un «mariage hybride» entre la loi des minima de
salaire et 1’ élargissement des conventions collec-
tives» (%).

Cette loi précise ensuite que les associations 3 con-
sidérer comme contractantes sont celles qui ont si-
gné les accords et les conventions collectives ou qui
ont adhéré a celles-ci. En outre, lors de la publica-
tion des dispositions précitées, le gouvernement
doit également respecter les conventions provinciales
complémentaires auxquelles se seraient éventuelle-
ment référées les conventions collectives nationales.

Comme nous l'avons dit ci-dessus, les conditions
minima de rémunération et de statut contenues
dans la loi se substituent de plein droit aux disposi-
tions en vigueur (comme le prévoit I'article 7), sauf
pour ce qui est des conditions, méme propres a
I'entreprise, qui sont plus favorables aux travail-

(1) Cest en ce sens que se prononce V. Smi, «L’essenza
giuridica della legge sui minimi di trattamento per
i lavoratori» (L’essence juridique de la loi sur les
minima de rémunération des {ravailleurs), dans
Studi in onore di Silvio Lessona (Etudes en I'hon-
neur de Silvio Lessona), Bologne 1963.

(®) G. Guwenr, Diritto sindacale (droit syndical),
Bari, 1968.
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leurs. Ces conditions minima de rémunération et
de statut conservent évidemment leur pleine effica-
cité, méme aprés l’échéance ou le renouvellement
de I'accord ou de la convention collective a laquelle
le gouvernement s’est conformé, tant qu'il n’y
a pas de modification de la loi ou des accords et
des conventions collectives dont I'efficacité s’étend
a tous les membres de la catégorie. Le légis-
lateur a stipulé qu’il n’était possible de déroger
aux régles fixant la rémunération minimum, aussi
bien par des accords ou des conventions collectives
que par des contrats individuels, qu’en faveur des
travailleurs.

La publication des dispositions concernant les ré-
munérations minima qui, en un premier temps,
avait été prévue dans le délai d’'un an 3 compter
de I'entrée en vigueur de la loi considérée a en-
suite été reportée de quinze mois, en vertu de la loi
n® 1027 du ler octobre 1960. Le gouvernement au-
rait donc di se conformer, dans Papplication de la
loi n° 741 du 14 juillet 1959, & toutes les clauses
des différents accords économiques et conventions
collectives, méme intercatégories, conclues dans les
dix mois qui ont suivi la date d’entrée en vigueur
de ladite loi.

A titre d’exemple, nous citons un des nombreux
décrets du président de la république contenant des
régles relatives & la rémunération et austatut d’une
catégorie (tous ces décrets, publiés vers la fin de
1961, sont évidemment analogues, seule change la
partie relative & la convention collective regue).

DPR n° 1366 du 11 septembre 1961 (dans le supplé-
ment ordinaire 3 la Gazz. Uff. n° 3 du 4 janvier).
— Dispositions relatives aux conditions de rémuné-
ration et de statut des salariés des exploitations
forestiéres de la province de Modéne.

Le président de la République:
Vu l'article 87, alinéa 5, de la Constitution;

vu la loi n° 741 du 14 juillet 1959 qui charge le
gouvernement d’arréter desdispositions transitoires
pour garantir aux travailleurs des conditions mini-
males de rémunération et de statut;

vu la loi n® 1027 du ler octobre 1960 portant modi-
fication de la loi précitée n® 741 du 14 juillet 1959;

vu la convention collective nationale du 30 avril
1952 applicable aux salariés des exploitations fores-
tiéres;

vu, pour la province de Modéne, la convention col-
lective complémentaire du 30 juillet 1954 avec ta-
bleau correspondant, conclue entre l’association
provinciale des industriels et la Chambre confédé-
rale du travail — Fédération provinciale des tra-
vailleurs forestiers — I'Union syndicale provin-
ciale, I'Union italienne du travail;
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vu la publication dans le bulletin spécial n°® 3 de
la province de Modéne, en date du 19 janvier 1960,
de ladite convention, déposée auprés du ministére
du travail etde la prévoyance sociale qui en a cons-
taté 1'authenticité;

aprés consultation du Conseil des ministres;

sur proposition du ministre du travail et de la pré-
voyance sociale:

Décréte:

Article unique — Les relations de travail créées
pour les activités pour lesquelles a été conclue,
pour la province de Modéne, la convention collec-
tive complémentaire du 30 juillet 1954 applicable
aux salariés des exploitations forestiéres, sont ré-
gies par des régles juridiques conformes aux clauses
de la convention précitée, annexée au présent
décret.

Ces dispositions sont complémentaires de celles
concernant la réglementation nationale de la pro-

fession, & condition qu’elles soient compatibles
avec celles-ci.

Il ne peut étre dérogé aux conditions minimales de
rémunération et de statut ainsi fixées, & 1’égard de
tous les salariés des exploitations forestiéres de la
province de Modéne.

11 faut souligner ici, pour compléter 1’exposé sur la
relation de travail et sa réglementation, 'impor-
tance de la loi n° 300 du 20 mai 1970 concernant la
protection de la liberté et de la dignité du travail-
leur, de la liberté syndicale et de l'activité syndi-
cale sur les lieux de travail. Ce texte normatif fon-
damental mérite en effet de retenir I’attention,
ne fut-ce que pour un examen sommaire, en rai-
son de ses répercussions dans le monde du travail.

La loi est divisée en six parties, consacrées respec-
tivement a la liberté et 3 la dignité du travailleur,
a la liberté syndicale, & l'activité syndicale, aux
dispositions relatives au placement, & des disposi-
tions diverses générales et & des dispositions pénales.
Dans la premiére partie, le législateur énonce
le droit des travailleurs & manifester librement
leur pensée, sur les lieux ou ils fournissent leur
travail, dans le respect des principes de la Constitu-
tion et des dispositions de la loi.

Toujours dans le principal souci de protéger la di-
gnité du travailleur, la loi interdit l'utilisation de
dispositifs audio-visuels et d’autres appareils des-
tinés a contrbler a distance l’activité des travail-
leurs; elle interdit également les visites personnelles
de contrdle sur le travailleur et, dans les cas
ou celles-ci sont indispensables pour la protection
du patrimoine de l'entreprise, eu égard a la qua-



lité des instruments de travail ou des matiéres pre-
miéres ou des produits, les visites peuvent étre ef-
fectuées dans le respect de la dignité et de l'inti-
mité des travailleurs et les modalités doivent en
étre fixées par I'employeur en accord avec les re-
présentations syndicales dans l'entreprise. Sont
également interdits les contrdles, de la part de
employeur, sur l'aptitude et les maladies et
accidents du salarié. Le contréle des absences pour
maladie ne peut étre effectué que par les services
d’inspection des instituts de prévoyance compé-
tents, qui sont tenus d’effectuer ce contrfle lors-
que 'employeur le leur demande.

Des conditions privilégiées sont accordées aux tra-
vailleurs étudiants: ceux-ci ont droit en effet a des
horaires de travail facilitant la fréquentation des
cours et la préparation aux examens et ne sont pas
tenus de fournir des heures supplémentaires ou a
travailler les jours de repos hebdomadaire. En ou-
tre, les travailleurs étudiants, y compris les univer-
sitaires qui doivent passer des examens, ont droit
a des congés journaliers rémunérés.

La loi réglemente en outre avec rigueur la possi-
bilité pour l’employeur d’appliquer des sanctions
disciplinaires, en garantissant au travailleur une
vaste protection; en effet, les régles relatives aux
sanctions doivent étre portées i la connaissance des
travailleurs par affichage dans un lieu accessible &
tous; l'employeur, d’autre part, ne peut adopter
aucune mesure disciplinaire sans avoir au préala-
ble signifié ’accusation et avoir entendu le tra-
vailleur. En outre, sous réserve de la faculté de
saisir l'autorité judiciaire, le travailleur frappé
d’une sanction disciplinaire peut demander que
soit constitué par I'Office provincial du travail un
collége de conciliation et d’arbitrage: dans ce cas,
la sanction disciplinaire reste suspendue jusqu’a
ce que le collége se prononce.

Le titre 1 de la loi fait également une place trés im-
portante 3 la protection de 1a santé et de l'intégri-
té physique; la loi reconnait en effet aux travail-
leurs le droit de contréler l'application et l'exé-
cution de toutes les mesures de nature a protéger
sa santé et son intégrité physique.

Rappelons en outre qu'en vertu de la loi considé-
rée larticle 2103 du Code civil a é{é remplacé par
la disposition suivante:

«Le travailleur doit étre affecté aux taches pour
lesquelles il a été recruté ou & celles correspondant
a la catégorie supérieure a laquelle il a accédé par
la suite ou & des tiches équivalant aux tiches ef-
fectivement accomplies, sans aucune réduction de
sa rémunération. Lorsqu'il est affecté a des ta-
ches supérieures, le travailleur a droit & la rémuné-
ration correspondant & l'activité exercée et cette

affectation devient définitive si elle n’a pas été
motivée par le remplacement d’un travailleur ab-
sent ayant droit au maintien de son poste, aprés un
délai fixé par les conventions collectives, et ne pou-
vant en tout cas dépasser trois mois. Le travailleur
ne peut étre transféré d’une unité de production
4 une autre que pour des raisons techniques d’or-
ganisation et de production justifiées. Toute con-
vention contraire est nulle.»

(Avant cette modification, l'article 2103 était li-
bellé comme suit: «Le travailleur doit étre affecté
aux tdches pour lesquelles il a été recruté. Toute-
fois, sauf convention contraire, 'employeur peut,
en fonction des besoins de l’entreprise, affecter le
travailleur & une tache différente, & condition que
celle-ci n’implique pas une réduction de sa rému-
nération ou une modification substantielle de sa
prestation. Dans le cas prévu par l'alinéa précé-
dent, le travailleur a droit au traifement correspon-
dant & Pactivité exercée si ce traitement est plus
avantageux.»)

Dans les titres II ou III, comme nous I'avons dit, la
loi protége la liberté et l'activité syndicale. En ce
qui concerne la liberté syndicale, elle garantit a
tous les travailleurs sur les lieux de leur travail le
droit de constituer des associations syndicales, d'y
adhérer et d’exercer une activité syndicale. En
conséquence est déclaré nul toute convention ou
tout acte visant a subordonner I’emploi d'un tra-
vailleur 3 la condition qu'il adhére ou n’adhére
pas a4 une association syndicale ou visant & licen-
cier un travailleur, a lui faire subir une discrimina-
tion dans I'attribution de qualifications ou de té-
ches, dans les transferts, dans les mesures discipli-
naires ou a lui porter autrement préjudice en rai-
son de son affiliation & un syndicat ou de son acti-
vité syndicale ou de sa participation & une gréve.

En ce qui concerne lactivité syndicale, le droit
reconnu aux travailleurs de se réunir dans l'unité
de production ou ils fournissent leur travail, en
dehors de I'horaire de travail, ainsi que pendant
Thoraire de travail, dans la limite de dix heures
par an, est trés important. Peuvent participer aux
réunions, communiquées a4 l’employeur par un
préavis adressé audit employeur, des dirigeants
étrangers au syndicat qui a constitué la représen-
tation syndicale dans Dentreprise. En outre, le
droit a été reconnu aux dirigeants des représenta-
tions syndicales visées par la loi d’obtenir des con-
gés rémunérés et non rémunérés pour l’exercice
de leur mandat.

La loi oblige en outre l'employeur & autoriser
dans le cadre de lentreprise le déroulement, en
dehors de l'horaire de travail, de référendums,
généraux ou par catégorie, sur les sujets inhérents
4 lactivité syndicale, organisés par toutes les re-
présentations syndicales de l’entreprise parmi les
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travailleurs et auxquels ont le droit de participer
tous les travailleurs appartenant a l'unité de pro-
duction et & la catégorie intéressée.

De plus, les représentations syndicales dans l'en-
treprise ont le droit d’afficher dans les espaces
spéciaux que l’employeur doit obligatoirement
prévoir a cet effet dans des lieux accessibles a tous,
des publications, textes et communiqués relatifs
aux questions d’intérét syndical.

Lorsque ’employeur adopte un comportement vi-
sant & empécher ou & limiter l'exercice de la li-
berté de Pactivité syndicale ainsi que le droit de
gréve, sur le recours des organismes locaux des as-
sociations syndicales nationales qui y ont intérét,
le juge du lieu ol ce comportement a été dénoncé,
aprés avoir convoqué les parties et pris des infor-
mations sommaires, ordonne a l'employeur, dans
les deux jours qui suivent, lorsqu’il estime qu'il
y a violation, par décret motivé et immédiatement
exécutoire, la cessation du comportement illicite et
la suppression de ses effets: l'efficacité exécutoire
du décret ne peut étre révoquée avant qu'inter-
vienne la sentence par laquelle le tribunal tranche
le jugement éventuel.

La réglementation concernant le placement est éga-
lement trés vaste et détaillée. Nous rappellerons la
loi précédente en la matiére (loi n°® 264 du 29 avril
1949) qui reste en vigueur dans la mesure ou elle
n’est pas modifiée par la loi que nous examinons
maintenant.

En ce qui concerne les dispositions pénales, la loi
prévoit que les violations sont punies, sauf si le fait
constitue un délit plus grave, d’'une amende de
100 000 lires & 1 million de lires ou d’'un emprison-
nement de 15 jours & un an (si, eu égard a la si-
tuation économique du coupable, I'amende peut
étre considérée comme inefficace, méme si elle est
appliquée au maximum, le juge a la faculté de
l'augmenter jusqu’au quintuple). Dans les cas
plus graves, les peines d’emprisonnement et
d’amende sont appliquées conjointement. Le mon-
tant de 'amende est versé au Fonds d’adaptation
des pensions des fravailleurs.

III — REGLEMENTATION DU CREDIT

Au nombredes interventionsdes autorités centrales
visant & réaliser certains objectifs de politique
conjoncturelle, il faut considérer, parmi les plus
importantes, les instruments de régulation du mar-
ché du crédit.

Ces interventions ont pour objectif principal d’in-
fluencer d’une maniére ou d’une autre la liqui-
dité du systéme bancaire suivant les besoins de
contraction ou d’expansion liés aux tendances &
T'inflation ou & la récession de I’economie.
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Le problémede la réglementationde la concurrence
bancaire se rattache évidemment au précédent,
encore que logiquement il puisse en étre dissocié
— étant donné son incidence sur l’évolution des
taux d’intérét débiteurs et créditeurs pratiqués
par les banques et partant sur la structure des
colits & la charge du secteur de production.

Enfin, il faut attribuer une certaine importance
aux interventions & caractére sélectif ou qualitatif
en matiére de crédit.

1. INTERVENTIONS EN MATIERE DE LIQUIDITE

Une premiére série d’interventions vise & influen-
cer le comportement des banques 3 I'égard des
opérateurs suivant que la situation du marché in-
cite les autorités centrales i pratiquer une politi-
que de «resserrement» ou une politique d’«encou-
ragement» du crédit.

Du point de vue normatif, les instruments utilisés
pour réaliser ces interventions sont liés aux pou-
voirs discrétionnaires accordés par la loi bancaire
(cf. chapitre intitulé «réglementations obligatoires a
caracteére sectoriel» p. 118) au Comité interminis-
tériel pour le crédit et I'épargne et & la Banque
d’Italie.

A — Cette derniére agit toutefois a un double titre:

a) d’'une part, comme institut d’émission, appelé
4 effectuer certaines opérations (qui, juridique-
ment, représentent des contrats de droit privé:
compensation, avances, opérations sur titres,
ete.) qui répondent moins & des objectifs de ren-
tabilité qu’a des objectifs de politique moné-
taire (et par conséquent conjoncturelle);

b) d’autre part, comme organe de surveillance
bancaire, doté de pouvoirs de contrdle impor-
tants sur la gestion des établissements de crédit.
Les objectifs de ce contréle ne sont toutefois pas
fixés d’avance par la loi et ils peuvent donc
étre choisis par l'organe, pour ainsi dire actif, de
la surveillance aussi bien en vue de protéger
I’épargne (en préservant le patrimoine des
établissements de crédit) qu’a des fins con-
joncturelles. Lanotion mémede liquidité du sys-
téme bancaire, prise dans le sens de situation
financiére des établissements de crédit, peut
étre considérée sous deux angles différents:
d’'une part, comme situation de trésorerie des
différents établissements qui doit permettre de
concilier les exigences de bonne rentabilité de la
gestion et de la conservation des disponibilités
nécessaires pour faire face aux engagements a
I'égard des tiers (et principalement des épar-
gnants), de l'autre, comme situation générale
de I'ensemble du secteur du crédit et non plus



par conséquent en fonction des engagements de
nature contractuelle, mais comme masse de dis-
ponibilités liquides qui peut éire remise sur le
marché pour en influencer I’évolution. Etant
donné cependant que l'utilisation du pouvoir
de contrdle considéré a une incidence directe
sur le marché monétaire (défini comme le sys-
téme des opérations a court terme) et dans une
moindre mesure sur le marché financier (systéme
des opérations & moyen et & long terme),
l'importance de ce type d’interventions des
autorités monétaires est considérable pour la
réalisation des objectifs de politique conjonctu-
relle, mais beaucoup moins pour la réalisation
des objectifs de programmation.

B — Ceci étant dit en ce qui concerne le fondement
normatif et la place dans le systéme, des objectifs

généraux visés par les instruments de régulation de.

la liquidité dans le secteur du crédit, il semble op-
portun de continuer & adopter, pour la classifica-
tion de ces instruments, la distinction que nous
avons faite ci-dessus en montrant que la Bangue
d’Italie agissait & un double titre:

a) Banque centrale ou institut d’émission: en cette
qualité, elle accorde le crédit «en derniére ins-
tance», c’est-a-dire qu’elle refinance les ban-
ques. Mais, puisque les réescomptes et avances
sont accordés par la Banque d’Italie aux éta-
blissements de crédit & titre discrétionnaire, le
montant de ces crédits peut étre augmenté ou
diminué selon les circonstances. En outre, ce
pouvoir discrétionnaire peut étre utilisé non
seulement sur le plan quantitatif, mais égale-
ment sur le plan qualitatif et sélectif. Un autre
moyen d’agir sur le volume du crédit consiste
a4 manipuler le taux d’escompte par arrété du
ministre du Trésor sur proposition de la Banque
d’Italie. Cette derniére peut alors régler la li-
quidité du systéme an achetant ou en vendant
des titres sur 'open market et partant en alimen-
tant ce marché en liquidités ou en en sous-
trayant en fonctiondesbesoinsde la conjoncture
(ces instruments d’intervention sont examinés
plus en détail dans le chapitre «Les instruments
de nature globale, p. 32);

b) Organe de surveillance. En cette qualité, la
Banque d’Ifalie agit en partie de fagon auto-
nome, en partie en application des décisions du
Comité interministériel. La réglementation de
cette matiére, contenue dans la «loi bancaire»,
a un caractére polyvalent en ce sens que, comme
nous 'avons déja dit, les objectifs des interven-
tions des organes de surveillance ne visent pas
un seul objectif, méme si le principe fondamen-
tal de ladite loi consiste dans la protection de
I'épargne et dans la défense des épargnants,
considérée comme étant d’intérét public. En
effet, certains de ces pouvoirs, et non les moins

importants, peuvent étre exercés a des fins gé-
nérales, c’est-a-dire de politique conjoncturelle,
et non pas seulement pour assurer la solvabilité
de 'entreprise bancaire. Cela vaut surtout pour:

— la politique des réserves obligatoires (voir en
particulier a ce sujet le chapitre intitulé «Les
instruments de nature globale», déja cité,
point 4 A-c, p. 41), instrument qui, réglemen-
té par la loi en fonction de Vintégrité du
patrimoine des établissements de crédit et de
leur solvabilité, est devenu — en vertu du
caractére discrétionnaire des pouvoirs con-
férés au Comité interministériel et a 1a Ban-
que d’Italie — un des instruments fonda-
mentaux de la politique monétaire;

— le systéme des participations sous forme
d’actions (voir le chapitre déja cité, B-c,
p. 42);

— les dispositions relatives & V’autorisation né-
cessaire pour loctroi de crédits excédant
une certaine limite par rapport aupatrimoine
de la Banque (chapitre cité, B-d, p. 42) ou
sortant de la zone de compétence territoriale
(chapitre cité, B-a, p. 41);

— la faculté qu’a le Comité interministériel de
stipuler que certaines formes d’emploi, dif-
férentes par conséquent de celles indiquées
jusqu’ici, doivent faire l'objet d'une auto-
risation préalable de la Banque d’Italie
(voir le chapitre intitulé «Réglementations
obligatoires, etec.» dé&ja cité, point 4, E-a,
p. 127);

— la politique méme de concentration bancaire
dont il sera question plus loin.

2. INTERVENTIONS EN MATIERE DE
CONCURRENCE BANCAIRE

A —En vertu des pouvoirs qui leur sont conférés
par la loi, les organes de surveillance bancaire ont
tracé une ligne de démarcation entre la concurrence
(licite) et l'accaparement de clienteéle (illicite).
Sur le plan concret, les dispositions arrétées par
ces organes (sur la nature de ces actes & contenu
normatif et sur leur fondement, voir le chapitre
«Réglementations obligatoires de caractére secto-
riel» p. 118) déterminent les instruments de concur-
rence qui peuvent étre considérés comme tels et
ceux qui en revanche font partie de la deuxiéme
catégorie. Il s’agit 1 toutefois d’un jugement his-
torique et qui varie en fonction de diverses circons-
tances, et notamment de I’évolution conjoncturelle.
C'est le cas pour les opérations effectuées hors
de la zone de compétence territoriale, les opérations
a4 domicile, l'utilisation d’équipements techniques
visant & augmenter la compétitivité de certains ser-
vices, ete.
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B —Parmi les instruments d’une importance no-
table pour la régulation du marché du crédit, il faut
citer la concentration bancaire (voir en particulier
le chapitre intitulé «Les instruments de nature glo-
bale», point 4, B-a, p.41): son importance pour la
mise en ceuvre d’un politique conjoncturelle dé-
terminée est & mettre en paralléle avec l'incidence
de la concurrence sur l’évolution des taux d’inté-
rét créditeurs et débiteurs pratiqués par les ban-
ques. D’autres instruments comme celui (déja cité)
de la compétence territoriale, de I'autorisation
d’émettre des chéques circulaires (déja cité) ont
la méme incidence.

C — 11 est évident que les interventions visant a in-
fluencer 1’établissement (ou le maintien) des taux
a un certain niveau (chapitre cité, B-b, p. 42) et, en-
fin, la manipulation du taux de l'’escompte de la
Banque centrale (chapitre cité, A-a, p. 40) ont dans
ce domaine une incidence encore plus notable et
plus directe.

3. INTERVENTIONS A CARACTERE SELECTIF ET
QUALITATIF

Parmi les interventions sur le systéme du crédit,
visant & réaliser, méme indirectement, une politi-
que conjoncturelle déterminée, il faut citer a nou-
veau les interventions & caractére sélectif, c’est-a-
dire les interventions de nature 3 agir sur un type
déterminé d’investissements.

Font partie de cette catégorie d’interventions:

a) les mesures législatives visant & orienter le cré-
dit vers certains secteurs de production plutét
que vers d’autres, selon les exigences de la
conjoncture (voir le chapitre intitulé «les mesu-
res d’encouragement», point 1, p. 44 et point
4 A, p.47);

b) les mesures législatives et administratives ré-
gissant le secteur des crédits spéciaux, c’est-a-
dire le champ d’activité des établissements de
crédit opérant & moyen et 3 long terme (chapi-
tre cité, point 4 B, p. 53);

¢) lutilisation par les autorités de surveillance
des pouvoirs qui leur sont conférés par la loi
bancaire dans le sens non seulement d’'une ré-
gulation du volume total des liquidités, mais
aussi d’une influence indirecte sur les emplois
bancaires dans un sens sélectif et qualitatif (cha-
pitre cité point 4 C, p. 53).

IV — VENTES A TEMPERAMENT
1. OBJECTIFS ET SOURCES
Le Code civil — et plus précisément ses articles

1523 a 1526 a réglementé les modalités de la vente
4 tempérament sous le titre «De la vente avec ré-
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serve de propriétés. On trouve également des dispo-
sitions en la matiére dans la loi sur la faillite n®
267 du 16 mars 1942 et dans les dispositions d’ap-
plication et les dispositions transitoires du RD n°
318 du 30 mars 1942.

En outre, le législateur a jugé opportun de prévoir
une réglementation spécifique pour certains biens,
eu égard A leur large consommation et a leur inci-
dence sur le marché.

Cette réglementation est contenue dans la loi n°
755 du 15 septembre 1964, qui stipule toutefois en
son article 3 que, par décret du président de la ré-
publique, sur proposition du ministre de I'industrie
et du commerce (en accord avec les ministres
du Trésor et du budget, aprés délibération du Con-
seil des ministres), certains types de biens apparte-
nant aux catégories visées a l'article 1 de ladite loi
(voir ci-dessous, paragraphe 3) peuvent étre exclus
de lapplication de ladite loi ou de la loi la modi-
fiant en ce qui concerne le montant de 'acompte
et le nombre des versements, en vue d’adapter
cette réglementation a I’évolution de la production
dans certains secteurs et aux modifications de la si-
tuation économique générale.

Cet article a été appliqué, pour certains types de
biens (voir paragraphe 3) a partir de décembre 1964,
en vertu du décret présidentiel n°® 1504 du 29 dé-
cembre. Par la suitg, pour d’autres catégories de
biens, en vertu du décret présidentiel n°® 1290 du
31 octobre 1965. Pour les catégories prévues dans
le premier de ces décrets, la suspension & été proro-
gée par un décret présidentiel n® 85 du 25 janvier
1966. Enfin, le décret n°® 1175 du 31 décembre 1966 a
encore prorogé jusqu’au 30 septembre 1967 la sus-
pension de la réglementation précitée pour toutes
les catégories de biens visées dans les précédents
décrets.,

2. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE PERSONAE»

Les sujets passifs de réglementation sont manifeste-
ment les parties au contrat de vente & tempérament
et, pour la loi n® 755, les entrepreneurs qui ven-
dent certains biens, d’une part, et les particuliers
acquéreurs, de lautre. Les intéréts des tiers sont
également réglementés.

3. CHAMP D’APPLICATION
«RATIONE MATERIAE»

La loi de septembre 1964 réglemente les ventes a
tempérament portant sur les biens «non usagés»
énumérés ci-aprés:

a) appareils de télévision dont le prix est supé-
rieur 4 100 000 lires;



b) appareils électro-ménagers;

c) récepteurs radio, machines destinées & la gra-
vure, a l'enregistrement et & la reproduction
de sons, d’un prix supérieur a 60 000 lires;

d) appareils photographiques et appareils de ciné-
matographie d’un prix supérieur & 100 000 lires;

e) motocyclettes d'une cylindrée supérieure &
125 cc et voitures automobiles destinées & un
usage privé pour le transport de personnes ou
pour le transport mixte de personnes et de cho-
ses;

f) embarcations et moteurs marins correspondants,
d’un prix supérieur a 100 000 lires.

Les dispositions de ladite loi s’appliquent égale-
ment (art. 1) aux ventes & paiement ou a prix dif-
féré a versement unique et aux ventes présentées
comme un contrat de location, lorsqu’il est conve-
nu qu'au terme de ces ventes la propriété de la
chose sera acquise par l'acheteur du fait du paie-
ment des loyers convenus.

La loi précise ensuite qu’il faut entendre par «lo-
cation avec clause de vente future» la cession a ti-
tre onéreux effectuée au précédent locataire dudit
bien lorsque, entre I’échéance du contrat de loca-
tion et la vente qui suit, il ne s’est pas écoulé au
moins six mois.

En vertu des décrets présidentiels qui, en applica-
tion de l'article 3 de cette loi, prévoient la suspen-
sion des dispositions relatives au montant de
l'acompte et au nombre des versements, sont tem-
porairement soustraits & cette réglementation;

a) pour le décret présidentiel n° 1290 du 31 oc-
tobre 1965: les véhicules automobiles, les moto-
cyclettes d’une cylindrée supérieure a 200 cc,
les appareils électroménagers et les récepteurs
radio;

b) pour le décret présidentiel n® 85 du 26 jan-
vier 1966: les appareils de télévision et les moto-
cyclettes d’une cylindrée ne dépassant pas
200 cc.

Comme nous l'avons dit (voir ci-dessus paragra-
phe 1), ces deux décrets ont été repris dans le DP
n° 1175 du 31 décembre 1966 qui a prorogé a nou-
veau la suspension de la réglementation prévue par
la loi n° 755 de 1964 pour les biens visés dans cet-
te loi.

4. CONTENU MATERIEL DES DISPOSITIONS

a) Le Code civil a réglementé pour la vente a
tempérament la réserve de propriété (art. 1523)
afin de garantir au vendeur le paiement intégral

b)

c)

d)

du prix, la propriété n’étant pas transférée au
moment de la livraison tandis que celle~ci trans-
fére le risque a l'acheteur), mais seulement au
moment du paiement du dernier versement. Le
vendeur conserve ainsi l'action en répétition
jusqu’a Vobtention du paiement intégral.

Pour que la clause de réserve soit opposable
aux ayants droit de ’acheteur, il faut naturel-
lement qu’elle soit rédigée de facon & garantir
la légitimité de V'attente.

Pour les créanciers, le moment ol leur garantie
générale devient spécifique sur la chose est ce-
lui de la saisie: la clause est alors opposable quel
que soit l'objet, 3 condition qu’elle résulte
d’un acte écrit portant une date certaine anté-
rieure d la saisie (art. 1524, alinéa 1).

Pour les acheteurs dont la position est celle
d’acheteurs & un «non propriétaire», étant don-
né qu’il s’agit de meubles non enregistrés, il
ne sera pas toujours possible au vendeur de fai-
re apparaitre la clause réservée de propriété
d'une maniére objectivement opposable 3 la
bonne foi de l'acquéreur; la clause de réserve
n'est opposable également au tiers acquéreur
que s’il s’agit de machines vendues a un prix
supérieur a 30000 lires, & condition que cette
clause soit transcrite dans un registre spécial au
greffe du tribunal dans le ressort duquel se
trouve la machine et & condition que ladite ma-
chine, au moment de 1’achat par le tiers, se trou-
ve encore dans le ressort du tribunal ou la
transcription a été faite (art. 1524, alinéa 2e).

a

La défaillance de lacheteur, & condition qu’il
ne s’agisse pas du non-paiement d’un seul des
versements, méme autre que le dernier, dont le
montant ne dépasse pas le huitiéme du prix
(dans ce cas, nonobstant toute clause contraire,
la résolution n’a pas lieu et l’acheteur conser-
ve le bénéfice du délai fixé pour les versements
suivants: art. 1524), peut donner lieu a la déché-
ance du bénéfice du délai et a la résolution du
contrat.

En cas de résolution du contrat, le vendeur re-
prend sa chose et restitue les versements regus,
sous réserve du droit & une rémunération équi-
table pour l'utilisation que l'achete