MARIO CASARI

PER UN’ANALISI DEL RUOLO

DEGLI ORGANISMI DI COOPERAZIONE ECONOMICA
E DEI LORO EFFETTI

SULLE RELAZIONI INTERNAZIONALI

1. L’analisi dell’azione svolta, in questi tre decenni, dagli
organismi internazionali di cooperazione economica consente di
concludere che essi non sono riusciti a modificare la struttura
delle relazioni (commerciali, finanziarie e monetarie) interna-
zionali; né a rallentare, e tanto meno a invertire, talune ten-
denze degenerative implicite in quella struttura; né infine a stru-
mentalizzare quelle relazioni allo sviluppo massimo e «miglio-
re » della comunita internazionale e di ogni suo membro.

La philosophy di tutti gli organismi di cooperazione inter-
nazionale é stata in questi anni caratterizzata dalPassunto im-
plicito che il modello ottimale di relazioni internazionali fosse
quello fondato sul piu elevato grado di specializzazione inter-
nazionale, sull’assenza di interventi regolatori degli Stati, sulla
massima libertd di movimento di mereci, servizi e fattori.

Un’altra fondamentale connotazione dell’azione degli orga-
nismi di cooperazione internazionale fu, in questi anni, la im-
plicita accettazione di una logica di spontaneismo, secondo la
quale il migliore assetto delle relazioni economiche internazio-
nali e gli effetti pin « desiderabili » di tali relazioni sul tasso
e sui modi dello sviluppo interno dei vari paesi e aree si conse-
guivano automaticamente mediante la massima possibile espan-
sione delle relazioni stesse in regime di concorrenza non turbata
da interventi degli Stati.

Il risultato di questa philosophy ¢ stata un’azione (non una
strategia) che, mentre non ha impedito di disattendere sovente
gli stessi fini istituzionali degli organismi, & risultata sostan-
zialmente ininfluente per la soluzione dei grandi problemi della
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comunitd internazionale. Ora che questi problemi sono esplosi in
tutta la loro drammaticita, si assiste pertanto alla (o, probabil-
mente meglio, si rende pienamente evidente la) quasi totale emar-
ginazione di tali organismi dalla ricerca di soluzioni non con-
tingenti, adeguate alle attese di un futuro di cui gia s’intravve-
dono alcuni conforni.

La questione si riporta pertanto a ripensare, con riferimento
ad una piu pertinente utilizzazione di tali organismi, cosa debba
intendersi per cooperazione internazionale e semmai quali pro-
spettive obiettive vi siano oggi di mettere a punto e di concreta-
mente realizzare una strategia cooperazionale nell’'ambito di una
comunitd internazionale, di cui & pregiudizialmente necessario
chiarire il concetto e definire i contenuti. Chi scrive & convinto
che quel ripensamento e questo chiarimento siano pregindiziali
all'impostazione di una siffatta strategia, che non potrebbe es-
sere o restare tale se non avesse chiaro il quadro di riferimento
concettuale e seguitasse a concedere troppo ad un empirismo ec-
cessivamente episodico.

2. Ci sono sostanzialmente due modi di intendere ’espres-
sione « comunita internazionale ».

I1 primo concepisce tale comunita come aggregato di paesi
aventi ciascuno obiettivi e politiche autonomi, salvi taluni vin-
coli posti, alle scelte di ciascuno, dal fatto stesso dell’esistenza,
tra questi paesi, di un reticolo, fitto e sempre pit intenso, di re-
lazioni economico-commerciali, monetarie, finanziarie.

I1 secondo modo prende atto che la comunitd internazionale
é formata di paesi (e gruppi di paesi) aventi ciascuno valori,
strutture e tipologie evolutive peculiari, nonché obiettivi in certa
misura differenziati e differentemente ordinati secondo scale di
prioritd non sempre coincidenti. Postula tuttavia che tra tali
paesi (e gruppi di paesi) siano operanti in misura crescente una
serie di legami di interdipendenza e di interazione reciproca,
che tendono a configurare l'insieme come un « sistema », fuori
del quale (e tanto meno, contro il quale) & impossibile a cia-
scuna componente, almeno nel medio e lungo periodo, raggiun-
gere gli stessi obiettivi nazionali e realizzare appieno le proprie
potenzialitd di crescita equilibrata.

T facile dimostrare che la prima interpretazione del con-
cetto di « comunitd internazionale» ha connotato la maggior
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parte delle strategie politiche nazionali nell’ultimo quarto di
secolo circa e influito, di riflesso, in senso omologo sulle rela-
zioni fra tali membri. Emblematica puod considerarsi al riguardo
I’evoluzione dell’idea di integrazione europea, che conobbe il suo
« punto di massima vicinanza ad una logica di sistema » attorno
alla meta del secolo con la costituzione della Comunita Europea
del Carbone e dell’Acciaio, ma che se ne allontand poi progres-
sivamente nei vent’anni successivi al rigetto del progetto di Co-
munitd Europea di Difesa (1954); fino ad arrivare a quella che
oggi pud definirsi, alla luce dell’esperienza recente e meno re-
cente, una diaspora di fatto.

Meno evidente, in tutti questi anni, fu invece la connota-
zione che ne derivd ai cosiddetti organismi di cooperazione eco-
nomica internazionale, B infatti abbastanza chiaro che, mentre
in un contesto di comunitd internazionale intesa come sistema
tali organismi non potevano che avere un loro ruolo preciso di
istituzioni dotate dei necessari poteri di far rispettare le regole
del gioco e di attuare strategie di crescita, I'alternativa doveva
finire per attribuire a quegli organismi caratteri e funzioni no-
tevolmente piu ridotti e sostanzialmente equivoci.

3. In sintonia al contenuto bivalente del concetto di comn-
nitd internazionale, venne ad acquistare un contenuto equivoco
e comunque polivalente anche quello di « cooperazione interna-
zionale ».

Una prima accezione empirica di essa pud essere conside-
rato il G.A.T.T., cui si deve almeno riconoscere una certa pro-
prieta di linguaggio, nella misura in cui esso € denominato «ac-
cordo » e non «organizzazione ». Si pud ricondurre alla stessa
accezione anche I'O.E.C.E. (poi O.E.C.D.), anche se non le si pud
riconoscere la stessa precisione lessicale. In questa prima acce-
zione la cooperazione internazionale si realizza in una specie di
club, cioé di una sede presso la quale i partecipanti possono ri-
cercare degli agreements del tutto volontaristici, di contenuto e
durata limitati e in nessun caso vincolanti delle proprie scelte
politico-economiche nazionali. Presso il club opera un segreta-
riato, che registra i termini di questi accordi.

Allaltro estremo, una ben altrimenti impegnativa accezione
di cooperazione internazionale postula la deliberata limitazione
delle sovranitd nazionali in funzione della formazione, presso
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istituzioni soprannazionali espressamente delegate, di una volon-
ta comune, da concretare attraverso certe politiche, appunto co-
muni, aventi valore di norma anche all’interno dei singoli Stati
o gruppo di Stati. B il caso della C.E.C.A. (Comunitid europea
del carbone e dell’acciaio) e, sia pure a livello di intenzioni, del-
UEuratom.

Un’accezione intermedia, che in questi anni incontrd un
certo successo, intende la cooperazione internazionale come ri-
cerca di un compromesso continuo tra esigenze nazionali e del
« sistema », nonché tra istanze politiche ed esigenze di rispetto
di taluni canoni dell’economia di mercato, di cui sembra paci-
fico che le relazioni economiche internazionali debbano assicu-
rare il rispetto. 8i noterd, per inciso, come quest’ultimo postu-
lato sia comprensibile in una logica di «comunitd internazio-
nale » intesa come collage di volontd nazionali, mentre non lo
sarebbe affatto in una logica di sistema avente esso stesso una
propria autonoma volonta, gerarchicamente ordinata rispetto alle
volontd nazionali dei membri e che prevale sugli spontaneismi
del mercato.

In questa accezione intermedia di cooperazione la comunita
internazionale si avvale di organizzazioni — tipo F.M.I. o Banca
Mondiale — dotate di propri statuti e regole di funzionamento,
ma naturalmente non dei poteri necessari a coagulare una vo-
lonta autonoma e prevalente, né tanto meno ad imporla ai mem-
bri. Tali organizzazioni sono guindi in grado di realizzare certe
strategie soltanto con il consenso dei partecipanti. Tale consenso
si forma nei modi tradizionali di una democrazia soltanto finché
non urta contro gli interessi dei paesi (o gruppi di paesi) piu
forti, cui e di fatto riconosciuto un diritto di veto. Anche a mo-
tivo del gioco di pesi stabilito nella fase di formazione della
volonta, il consenso dei partecipanti ¢ dunque il risultato di un
certo aggregarsi di volonta e di interessi nazionali maggioritari,
non necessariamente (anzi solo casualmente) coincidenti con la
volonta e gli interessi della comunita internazionale intesa nella
sua globalita.

Con Peccezione della C.E.C.A., che aveva poteri effettiva-
mente sovrannazionali, tutti gli organismi attivati in questi ul-
timi trent’anni riflettono un’interpretazione della cooperazione
internazionale che si pud classificare di quest’nltimo tipo e che
si pud concettualmente ritenere coerente con il primo modo di
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intendere il contenuto dell’espressione « comunitd internaziona-
le ». Tali organismi si occupano infatti dei rapporti di varia na-
tura che si instaurano fra economie sovrane, che ritengono van-
taggioso sviluppare le relazioni reciproche, ma desiderano restare
sostanzialmente autonome e sono tutt’al pin disposte a ricono-
scere Vesistenza di taluni vincoli esterni alle loro scelte, sor-
genti come effetto, indesiderato seppure inevitabile, dello sviluppo
appunto di quelle relazioni.

Benché solo raramente i membri della Comunita interna-
zionale abbiano saputo coglierla in questi anni, una profonda
contradditorieta in termini emerge peraltro da siffatta interpre-
tazione della cooperazione internazionale.

Per chiarire il pensiero & necessario rifarsi alle due ten-
denze di fondo che caratterizzarono in questo dopoguerra i com-
portamenti degli Stati nazionali. La prima fu verso la ricerca
di una sempre maggiore autonomia delle politiche economiche
nazionali, in funzione del perseguimento di certi obiettivi inter-
ni, quali il pieno impiego, il massimo sviluppo, la crescita pin
possibile equilibrata, la giustizia sociale, un crescente benessere,
ecc. La seconda si concretd in un processo sempre piu spinto di
divisione internazionale delle produzioni inteso a (e/o necessa-
rio per) massimizzare le economie di specializzazione e ottimiz-
zare lo sfruttamento delle tecnologie proprie dei grandi spazi.

Questa seconda tendenza non poteva non produrre, gid di
per sé, un grado sempre piu elevato di integrazione e di inter-
dipendenza tra le varie economie nazionali, quale risultato ne-
cessario di un processo di divisione internazionale delle produ-
zioni destinato ad accrescere i vincoli al raggiungimento degli
obiettivi autonomi delle politiche nazionali.

Ad operare il mutamento pil significativo era peraltro I'in-
trecciarsi reciproco di queste due tendenze. Isse avevano gia
operato nei decenni precedenti, ma in misura decisamente meno
influente e soprattutto in modo storicamente non sovrapposto.
Fino grosso modo agli anni 20 era infatti prevalsa una « filo-
sofia infernazionalistica », che subordinava, anche per il diverso
assetto delle relazioni politiche internazionali, gli obiettivi in-
terni delle politiche economiche alPequilibrio della bilancia dei
pagamenti, intesa come sintesi di una certa collocazione e di un
certo ruolo di ogni singola economia nel « sistema » di relazioni
internazionali. Negli anni ’30 e fino alla fine del secondo conflitto
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mondiale avevano preso invece il sopravvento le esigenze di tu-
tela di certi interessi nazionali, con carattere di indiscussa prio-
ritd sull’esigenza di integrazione internazionale.

La fine della guerra aveva dimostrato che questa seconda
alternativa conduceva all’impoverimento della comunita inter-
nazionale, nella misura in cui precludeva la possibilitd di utiliz-
zare tutte le opportunita offerte dall’esplosione tecnologica pro-
vocata dal conflitto. Non era tuttavia pensabile un ritorno puro
e semplice ad una gerarchizzazione degli obiettivi di politica
economica, che ponesse in posizione subordinata quelli nazio-
nali: neppure essendosi dimostrato che questi ultimi non erano
perseguibili in regime chiuso. Ne conseguiva che tali obiettivi
potevano essere perseguiti solo in mercato aperto; e tuttavia non
in un qualsiasi tipo di mercato aperto, ma attraverso un tipo di
relazioni internazionali che non contraddicessero con (né tanto
meno impedissero di raggiungere) gli obiettivi interni dei sin-
goli paesi.

Cio significava che gli obiettivi nazionali (quali la crescita
equilibrata e rapida, la massima occupazione, la stabilita, 1'in-
civilimento, ecc.) di ogni paese diventavano interagenti con quelli
di uno sviluppo qualificato delle relazioni internazionali. Quegli
obiettivi non potevano infatti essere raggiunti in manecanza di
un’adeguata refe di rapporti economici interstatali; questi ul-
timi a loro volta potevano massimizzarsi e oftimizzarsi soltanto
nella misura in cui non contraddicessero con i primi.

Emerge appunto da queste interdipendenze un concetto di
comunitd internazionale come sistema, nell’ambito del quale non
¢ solo e tanto la massima espansione delle relazioni reciproche,
quanto e soprattutto la loro organizzazione in senso deliberata-
mente a c¢id finalizzato, che assicura ad ogni membro la possi-
bilita di massimizzare e ottimizzarve le funzioni nazionali di cre-
scita e di incivilimento, al tempo stesso garantendo al sistema
di affermare e confermare la sua identitd di «sintesi sinergica »
e la sua insostituibile funzione.

La cooperazione internazionale diventa, in questo contesto,
il solo tipo di strategia, liberamente accettata dai membri so-
vrani della comunita internazionale, in grado di superare (me-
glio: finalizzata a superare) il contrasto tra esigenze nazionali
di sviluppo ed esigenze di espansione delle relazioni internazio-
nali e, pitt in generale, di crescita della comnnita intesa come
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sistema. Nella misura in cui risponde a questa visione glo-
bale, la cooperazione internazionale non pudé dunque non pre-
figgersi di determinare in concreto:

@) il ritmo massimo di crescita possibile del sistema come
tale e, in questo ambito, di ogni sua parte;

b) i meccanismi pit idonei a finalizzare a tale obiettivo il
sinergismo tra le componenti del sistema ;

¢) gli strumenti pin efficaci per assicurare la crescita ar-
moniosa del sistema ;

@) i modi pin efficaci per operare in coerenza con la con-
vinzione, che deve essere comune e costante, che, se non sempre
nel breve certamente nel medio e lungo periodo, nessuna com-
ponente pud conoscere antonomamente una crescita maggiore né
« migliore » di quella che le ¢ consentita come parte del sistema;

e) infine le regole del gioco pin efficaci e i poteri da at-
tribuire agli organismi incaricati di farle rispettare. Organismi
che solo in questo contesto assumono il ruolo di istituzioni
e possono correttamente definirsi «di cooperazione interna-
zionale ».

4. La dinamica delle relazioni economiche internazionali
negli ultimi trent’anni & connotabile, per contro, secondo due
identificazioni. La prima é tra cooperazione e liberta; la seconda
tra cooperazione e spontaneismo.

Si assunse, in primo luogo, che il modello ottimale di re-
lazioni internazionali fosse quello caratterizzato dal piu elevato
grado di assenza di interventi regolatori degli Stati e dunque di
massima liberta di scambi di merci e di servizi, e di movimenti
di liquidita e di fattori.

Si postulo d’altra parte che il miglior assetto delle relazioni
economiche internazionali e gli effetti pitt « desiderabili » di tali
relazioni sul tasso e sui modi dello sviluppo interno dei vari
paesi ed aree si conseguissero spontaneamente, come effetto di
una concorrenza implicitamente ritenuta prossima ad essere
perfetta.

L’esperienza di questi anni rivela che il semplice ristabili-
mento della massima possibile libertd di scambi di merci e ser-
vizi, e di movimento di liquidita e di fattori, eche fu in pratica
la sola direttiva di « cooperazione » perseguita con continuita in
questi anni, ¢ sovente (anche se non sempre, né necessariamente)
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condizione necessaria di massimizzazione dei vantaggi per il si-
stema come tale; e tuttavia non ne & mai condizione anche suffi-
ciente. Quella liberta attiva infatti meccanismi di crescita, che
sono quasi sempre rapidi, ma il pin delle volte risultano squili-
branti e sempre, nel lungo e talora anche nel medio andare, di-
rompenti (1).

Nella migliore delle ipotesi quella liberta accentua, anziché
attenuare, Je disparitd di crescita e riattiva le tensioni centri-
fughe delle varie parti della comunita internazionale. Nella peg-
giore essa costituisce la piu efficace prova in contrario alla atti-
tudine di realizzare «nel sistema » la crescita massima e piu
equilibrata della comunitd internazionale. Tutta la storia dello
sviluppo capitalistico lo dimostrava gia trent’anni fa, quando
nacquero i primi organismi di cooperazione economica. I1 mondo
postbellico ha operato come se ne pretendesse una controprova,
che & ora drammaticamente sotto gli occhi di tutti.

D’altro lato, I'implicita assunzione che un certo assetto di
relazioni internazionali tende ad ottimizzarsi spontaneamente
per il gioco automatico della concorrenza é smentito nei fatti per
le imperfezioni che alla concorrenza stessa sono provocate dal-
I'aumento delle dimensioni di impresa e dalla concentrazione cre-
scente del commercio mondiale e di molta parte delle attivita
finanziarie internazionali in un numero relativamente ristretto
di grossi operatori, tendenzialmente oligopolistici. Si pensi sol-
tanto all’influenza crescente delle societd multinazionali nelle
relazioni economiche (e talora non solo economiche) tra gli
Stati (2). i

Uno sguardo alle statistiche degli scambi mondiali basta del
resto a dimostrare che gli squilibri tra le varie aree hanno rive-
lato in questi anni un’evidente tendenza a crescere e ad autoali-
mentarsi. L'incompatibilita, cosi diffusa nel mondo moderno spe-
cialmente non industrializzato, tra il pareggio della bilancia dei
pagamenti e uno sviluppo interno rapido ed equilibrato conferma
che il tipo e il livello di integrazione e di interdipendenza, che
spontaneamente si stabilisce tra le varie parti della comunita
internazionale in regime di massima liberta di relazioni fra tali

(1) Tutta la pit moderna letteratura scientifica ¢ ormai d’accordo su
questa constatazione, la cui prima dimostrazione fu fornita dal Myroar. Si veda,
tra gli altri, il suo Economic Theory and Under-Developed Regions, 1957.

(2) Sulllargomento si veda, tra gli altri, C. TveENDHAT, The Multina-
tionals, Londra, 1973,
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parti, non realizza affatto ’obiettivo di una crescita armoniosa
di quella comunita.

("¢ dunque una profonda contraddizione tra Passunzione di
un modello di relazioni internazionali fondato sulla assenza di
interventi regolatori degli Stati nazionali e la necessita di tali
interventi per realizzare taluni obiettivi « interni », ritenuti irri-
nunciabili dalle varie comunitd nazionali e che d’altra parte
I'esperienza dimostra non poter essere raggiunti spontaneamente
dal modello «liberistico » di relazioni internazionali. Che in una
determinata epoca storica il free trade (ammesso, e non concesso,
che davvero fosse free) abbia recato grandi vantaggi, non dimo-
stra necessariamente che esso sia obiettivamente il modello di
scambi ottimale in qualsiasi contesto storico e politico: tanto piu
quando €& noto che quei vantaggi non furono mai equamente di-
stribuiti fra i partecipanti allo scambio.

Viviamo in un’epoca in cui si amplifica incessantemente
I'area delle politiche economiche, cresce la necessitd di program-
mare i comportamenti dei soggetti economici per dominarne le
sempre maggiori e sempre pit complesse interazioni, si fa piu
diffusa la propensione di opinioni pubbliche vieppi influenti a
finalizzare le scelte (sia a livello micro che macro) al consegui-
mento di un disegno non casuale di crescita economica e di pro-
gresso civile. Non & dunque pensabile che i rapporti tra le varie
parti del sistema siano regolati in modo casuale anche se effi-
cientistico (come sarebbe il caso di un regime di concorrenza
perfetta) e tanto meno in modo contradditorio con le tendenze
emergenti (come é il caso di una concorrenza vieppiu imperfetta).

Non pud non esserci un minimo di simmetria tra cid che un
paese e e vuole a livello interno e ¢id che gli & consentito essere
e volere nei suoi rapporti con gli altri paesi. Se si preferisce, non
puod esistere un sistema « comunita internazionale », se una di-
versa philosophy regge le strategie di crescita interna e quelle
di relazioni internazionali di ogni parte di tale sistema.

Sono queste le premesse concettuali che ci sembra corretto
assumere per un’analisi del ruolo delle organizzazioni di coope-
razione economica, che intenda valutare la capacita delle stesse
e porsi come strumenti per avviare a soluzione i grandi problemi
del mondo moderno.

Non & nostra intenzione condurre in profonditd, in questa
sede, una tale analisi. Ci sembra tuttavia di poter indicare al-
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cune linee di suo possibile approfondimento, facendo riferimento
a due case studies, che ci paiono quant’altri mai illuminanti e
paradigmatici.

5. Il primo case study riguarda un aspetto particolare de-
gli scambi di mereci tra i membri della comunitd internazionale:
gli scambi di beni primari contro manufatti industriali.

Semplificandone al massimo lo schema, essi possono identi-
ficarsi come scambi di fattore natura piu fattore lavoro contro
valore aggiunto — inteso come somma di lavoro, imprenditoria-
lita, capitale e tecnologia (o meglio, dei relativi compensi).

Nella gran parte dei casi infatti il capitale, la teenologia e
Pimprenditorialitda incorporati nel costo di produzione dei beni
primari non furono forniti in questi anni dai paesi produttori,
ma per lo pit dai paesi consumatori stessi o dalle imprese, spesso
multinazionali, di questi paesi, cui era stato dato in concessione
lo sfruttamento delle risorse naturali (minerarie, energetiche,
agricole) degli stati produttori. Non si dimentichi al riguardo la
persistente tendenza a configurare gli scambi come esportazioni
di manufatti sempre piu sofisticati contro materie prime allo
stato grezzo o semigrezzo.

Il costo dei beni primari comprendeva un’altra importante
componente, attinente alla fase di eommercializzazione lato sensu
(trasporto, intermediazione, finanziamento, assicurazione, ecc.)
che era anch’essa, per la parte maggiore, di spettanza di imprese
degli stessi paesi industriali consumatori.

Infine i terms of trade furono in questi anni fortemente in-
fluenzati dal piu elevato potere contrattuale degli acquirenti,
cosicehé essi peggiorarono per i beni primari (50 %, per esempio,
per il petrolio tra il 1950 e il 1970) ovvero, e nella migliore delle
ipotesi, rimasero costanti nonostante gli aumenti di produttivita
nella produzione dei manufatti industriali (3).

11 risultato di questo schema fu un macroscopico trasferi-
mento dai produttori ai consumatori di beni primari di quello
che, in linguaggio ricardiano, si chiamerebbe il vantaggio dello
scambio internazionale. L'impoverimento relativo che ne derivd
ai paesi emergenti ne ridusse a tal punto il potere d’acquisto, che

(3) Sulla questione si veda V'analisi, tuttora valida, del D’AvAURO nel
suo Commercio internazionale e concorrenza monopolistica, in ¢ Economia Inter-
nazionale », novembre 1949,
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gli scambi mondiali andarono concentrandosi nell’ambito degli
stessi paesi industriali fino ad un massimo del 52,5 % del totale
mondiale nel 1972; contemporaneamente il peso dei paesi emer-
genti come mercati di shocco diminuniva dal 30 % nel 1938 e dal
34 % nel 1950, al 24,7 % nel 1960 e al 18 % nel 1972.

Alle condizioni in cui si svolse per la maggior parte di questi
anni e per la maggior parte dei paesi, il commercio internazionale
di beni primari contro manufatti prevocd dunque il paradosso
di un’esportazione di valore aggiunto dai paesi industriali ricchi
verso quelli poveri produttori di beni primari, contro esporta-
zione di fattore natura da questi ultimi ai primi.

Ne conseguirono almeno tre effetti, tutti altrettanto indesi-
derabili.

Il primo fu di fare del commercio internazionale un fattore
estremamente incidente di crescente maldistribuzione interna-
zionale della ricchezza e del benessere, nonché della dinamica
dell'una e dell’altro (4).

Il secondo fu di provocare, attraverso la sottovalutazione
dei beni primari, un uso estremamente dispersivo delle risorse
naturali del globo — come ¢ stato ripetutamente e autorevol-
mente documentato.

11 terzo fu infine di stimolare, attraverso il gioco dei terms
of trade, una crescita del benessere dei paesi industriali, che si
puo ben definire artificiosa, nella misura in cui si baso sul pre-
supposto della semigratuita di un fattore (quello naturale) che
era ed é invece limitato; e precaria, almeno per alcune aree:
I’Europa importa il 300 % dei snoi consumi di materie prime di
base, gli U.S.A. il 117 %, il bloceo socialista il 93 %.

La maggior parte dei paesi del mondo libero industrializ-
zato si trovarono dunque a vivere in questi anni al di sopra
delle obiettive possibilitd che sarebbero state loro consentite dalla
non perpetuabilitd di uno schema di scambi internazionali, qual
¢ quello testé delineato.

In aggiunta agli inconvenienti ripetutamente sottolineati da
tutta la letteraura sul sottosviluppo, si profila dunque oggi, per
gli stessi paesi industriali, un pericolo che, al limite, sussiste-
rebbe anche nell’ipotesi che i paesi produttori di beni primari

(4) R. PreBiscH, Commercial policy in the underdeveloped countries, in
¢« American Economic Review », maggio 1959,
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fossero spopolati e che quindi non esistessero per essi problemi
di sviluppo umano e sociale. Il pericolo € che i paesi industriali
possano essersi abituati a (e siano dunque decisi a mantenerli
anche a costo di ricorrere a politiche che attentano alla coope-
razione internazionale) livelli di benessere e ritmi di crescita del-
lo stesso obiettivamente non compatibili ¢on le risorse naturali
del pianeta.

La prospettiva ¢ ancor piu inquietante nella misura in cui
non solo Vipotesi di cui sopra e tutt’altro che verificata, ma i
paesi produttori di beni primari vanno acquistando coscienza
delia possibilita che il loro sviluppo economico e civile sia minac-
ciato da un rapido e definitivo depauperamento delle loro risorse,
e stanno pertanto assumendo iniziative concrete per porre ter-
mine al paradossale schema di scambi internazionali fin qui ope-
rante: in primo luogo, modificando la forma di mercato per al-
cune fonti di energia (petrolio), materie prime (rame) e derrate
alimentari (zucchero).

Qual é in queste condizioni, il ruolo svolto o che & possibile
attendersi che possa essere svolto dagli organismi di coopera-
zione internazionale? E abbastanza cvidente che quello schema
di scambi internazionali derivo in linea logica diretta da una
concezione della comunita internazionale come aggregato di paesi
aventi ciascuno obicttivi e strategie autonomi o addirittura con-
trastanti, nel quale il ruolo di quegli organismi fu e non poteva
non essere marginale o addirittura strumentale (5).

Una cooperazione internazionale, che avesse inteso la comu-
nitd internazionale come sistema, non avrebbe infatti potuto con-
sentire siffatte aberrazioni: e ¢io non solo e tanto per ragioni
umanitarie e/o politiche, quanto perché é sicuramente dimostra-
bile (e dimostrato dagli eventi recenti) quale sia, almeno nel
medio ¢ lungo periodo, I'effetto complessivo per il sistema (e per
ogni sua parte, non esclusi gli stessi paesi industriali) di uno
schema di relazioni commerciali internazionali come quello che
prevalse in quest’ultimo quarto di secolo.

In queste condizioni cosa si poteva pretendere che facesse,
o ci si pud attendere che faccia, il G.A.T.T.? Esso ¢ infatti solo
un « accordo generale » che nel 1947 prese il posto, come « solu-
zione provvisoria », dell’Organizzazione Internazionale del Com-
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mercio (L.T.O.): un’istituzione concepita, gid 27 anni or sono,
con l'ambizioso proposito di strumentalizzare gli scambi inter-
nazionali all’obiettivo della crescita massima ed equilibrata di
tutta la comunitd internazionale; ma il cui progetto, non ratifi-
cato dal Congresso U.8.A., fu lasciato poi cadere.

Non costituisce infatti una soluzione il tentativo di surro-
gare I'LLT.O. con conferenze (vedi U.N.C.T.A.D.) o con rounds
intitolati ai vari Dillon, Kennedy e Nixon.

La ratio di queste iniziative, come delle varie sessioni e con-
ferenze organizzate dal G.A.T.T., era di mettere a punto, nell’am-
bito di una logica del tutto volontaristica, gli strumenti per
aumentare la dimensione degli scambi internazionali e per ren-
derli sempre piul liberi da interventi e condizionamenti degli Stati
nazionali. Le identificazioni implicite erano: a) massimo di com-
mercio uguale a massimo di vantaggi per tutti; b) massimo di
libertd uguale a massimo di concorrenza.

Le contraddizioni stanno nel fatto che: a) la crescente libe-
ralizzazione degli scambi mondiali coincise con la loro massima
concentrazione (si parla del 60 %) in un numero relativamente
limitato di grosse multinazionali; b) la crescita del volume di
scambi coincise con aumento delle distanze tra paesi « ricchi»
e « poveri ».

L’« ottica del free-trader» (per dirla con Viner) coincide
infatti solo casualmente, e molto pin spesso contrasta, con le
esigenze dello sviluppo e tanto pint con quelle di uno sviluppo
equilibrato. La liberazione delle « forze spontanee » del mercato
pud massimizzare gli scambi e il vantaggio che, nel breve andare,
ne deriva in termini di produzione di reddito alla comunitd nel
suo insieme; non assicura invece, anzi spesso contraddice, la
distribuzione « migliore » di quel vantaggio, cosicché, almeno nel
medio-lungo periodo, finisce per pregindicare la stessa massimiz-
zazione della produzione di risorse.

I1 nucleo del problema sta infatti nella concereta definizione
del contenuto dell’aggettivo « migliore », che non a caso abbiamo
virgolato. In un contesto di cooperazione internazionale corretta-
mente intesa, « migliore » & ¢id che, nel breve e nel meno breve
andare, rende la crescita del sistema pin coerente possibile con
gli obiettivi della comunitd internazionale, che per definizione
non possono contrastare, se non temporaneamente, con quelli na-
zionali di ogni paese membro.
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Non pud invece risultare producente un assetto di scambi
internazionali che deformi quella crescita, la concentri vieppiu
nelle parti del sistema gia privilegiate, depauperi le risorse na-
turali, distorca lo stesso sviluppo dei paesi industriali, accresca
le imperfezioni del mercato.

12 evidente che non sarebbe stato possibile ad una struttura,
oltre tutto cosi evanescente dal punto di vista istituzionale, qual é
il G.A.T.T., farsi strumento di una strategia politico-economica
di cooperazione intesa in questi termini. I/ Accordo generale era
infaiti coerente con una philosophy delle relazioni internazionali
che, a quanto sembra, non & stata alla lunga pagante neppure
per i paesi industriali, che pure sembravano doverne trarre i
maggiori (e forse esclusivi) benefici.

I’«utopia » di una cooperazione internazionale, come stra-
tegia politica di crescita armoniosa di una comunitad internazio-
nale intesa come sistema, poteva essere realizzata soltanto in sedi
politicamente appropriate, oltre che sufficientemente convinte,
con Oscar Wilde, che «il progresso ¢ proprio la realizzazione
delle utopie » (6).

6. Un altro «caso» paradigmatico e quello fornito dal
Fondo Monetario Internazionale.

Esistono, al riguardo, almeno due differenze fondamentali
con il « caso » precedente. La prima é che, a differenza del G.A.
T.T., il Fondo ¢ un'istituzione, con poteri che pud esercitare,
secondo regole sufficientemente articolate, nel quadro di un certo
modello di «sistema » monetario internazionale.

La seconda é che, in materia monetaria ben prima, piu con-
cretamente e palesemente che non in materia di secambi, si resero
evidenti in questi anni i rischi e gli svantaggi di certi comporta-
menti. 8i pud configurare come imprevidenza quella di paesi che,
nonostante gli avvertimenti e i primi segni d’inversione (7), si
industriarono a mantenere in essere uno schema di scambi in-

(6) C. P. KINDLEBERGER, Economia Internazionale, Genova, 1962.

(7) <1l primo anno del nuovo decennio ha segnato la fine di un lungo
periodo d’eccedenza dell'offerta sulla domanda e di flessione continua dei prezzi
Esso & seguito da una congiuntura del tutto nuova, caratterizzata da un’ecce-
denza di domanda sull'offerta e da una ripresa dei prezzi». Cosi comincia il
raragrafo « Petrolio » del rapporto G.AT.T., Le ecommerce international en 1972,
che richiama espressamente il rapporto dell’anno precedente in cui erano illo-
stratl in dettaglio «i fattori che erano all'origine di questo cambiamento ra-
dicale ».
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ternazionali che, seppure insostenibile nel lungo andare, aveva
almeno il vantaggio di consentire, nell’'immediato, benefici consi-
stenti. E difficile invece capire e definire comportamenti come
quelli che nel corso di questi anni, nonostante ne fossero sempre
pitu palesi gli effetti, tennero i partecipanti agli accordi di Bret-
ton Woods: comportamenti che ebbero oltretutto il carattere di
aperte violazioni di quegli accordi, che pure erano stati libera-
mente sottoseritti.

I1 primo di tali comportamenti-violazioni fu, in un certo
senso, all’origine di tutti gli altri e consistette nel tollerare un
persistente deficit della bilancia dei pagamenti statunitense, a
partire dal 1958. E abbastanza irrilevante stabilire in che mi-
sura cio sia avvenuto per il rifiuto degli U.S.A. di praticare certe
politiche di aggiustamento ovvero fin dove abbia giocato il conco-
mitante interesse dei paesi industriali non-U.S.A. a che tali po-
litiche non fossero praticate, onde garantirsi dei surplus di bilan-
cia. Altrettanto irrilevante per il nostro assunto & il fatto che
quel deficit e questi surplus si imputino al rifiuto di aggiustare
le paritd — come pure é preciso dovere in un sistema monetario
fondato sui cambi fissi.

Quali ne siano state le cause, cio che ne consegui fu che 'ac-
cumulo sempre pin ingente di riserve di liquiditd internazionale
da parte di alcuni paesi del sistema ridusse in parallelo i poteri
del Fondo come prestatore di ultima istanza e regolatore della
liquidita del sistema.

In un « Essay in international finance s del febbraio di que-
st’anno (8) John II. Makin rileva «la dimostrata e comprensibile
riluttanza dei governi ad orientare le politiche economiche in
direzioni diverse da quella di un sostanziale perseguimento di
obiettivi interni (domestic goals) » e ricorda la tendenza a risol-
vere i problemi dell’aggiustamento in termini di aumento di
liquiditd. « Maggiori stocks valutari risnltarono essere la ricor-
rente risposta alla maldistribuzione delle riserve che accompagno
il prolungato squilibrio dei tassi di cambio dell’era di Bretton
Woods ».

Noi andremmo pil in 14 e affermeremmo che le varie inizia-
tive di moltiplicazione degli stocks internazionali di liquidita

(8) Capital flows and exchange-rate flexibility in the post-Bretton Woods
era, Princeton University.
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erano altresi lo strumento attraverso il quale, in un regime di
cambi fissi che scarica sulle riserve l'onere del mancato aggiu-
stamento della bilancia, si procrastinava o si diluiva nel tempo
laggiustamento stesso. E poiché questo rimando o scagliona-
mento era motivato dalla riluttanza dei governi a sacrificare
obiettivi interni all’equilibrio della bilancia, I'uno e ’altro non
potevano realizzarsi se non attraverso canali (Club di Parigi,
General agreements to borrow, swaps e altri accordi tra banche
centrali, ecc.) estranei agli organismi di cooperazione monetaria,
il cui compito avrebbe dovuto essere invece di assicurare il fun-
zionamento del sistema:

a) attraverso la fissazione di parita realistiche, corrispon-
denti all’effettivo rapporto tra i poferi d’acquisto delle diverse
monete ;

b) costringendo i paesi membri, compresi quelli a moneta
di riserva e quelli a bilancia in surplus, a praticare politiche di
aggiustamento per riportare in equilibrio la bilancia;

¢) finanziando pro-tempore i deficit di bilancia con mezzi
del sistema e non con risorse, non controllabili nel loro ammon-
tare e destinazione, attinte o create fuori del sistema.

Come ho cercato di dimostrare in un saggio di qualche anno
fa (9) il fabbisogno di riserve di un sistema monetario fondato,
come quello di Bretton Woods, sui cambi fissi tende a zero quanto
pitt e meglio il sistema funziona, cioé quanto pitt ampi sono in
concreto i poteri del Fondo di farne rispettare le regole. In par-
ticolare, se il Fondo rimane I'unico (o di gran lunga prevalente)
prestatore di liquiditd internazionali, la dimensione necessaria
di queste ultime & determinata soltanto dai tempi che s’intendono
imprimere agli aggiustamenti degli squilibri delle bilance dei
pagamenti, siano questi di deficit o di surplus.

L’accumulo, da parte dei membri, di riserve proprie e/o
incondizionatamente acquisibili fuori del Fondo amplia invece
Pautonomia dei membri e consente loro di sottrarsi agli impegni
di riequilibrio delle bilance, rinviando i processi di aggiusta-
mento (ivi compresa la modifica della parita) ovvero diluisce nel
tempo tali processi oltre i limiti necessari ad evitare traumi oc-
cupazionali e produttivi alle economie soggette all’aggiustamento.

(9) M. Casari, Il problema della ¢adeguatezza» delle riserve monetarie
nelle attuali condizioni, Milano, 1969.
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Oltre tali limiti il problema cessa di essere del tipo « come
conferire elasticitd al sistema » (alla qual cosa possono servire
accorgimenti tendenti ad aumentare le capacitd di prestiti con-
dizionali del Fondo) e diventa del tipo « come accrescere l'auto-
nomia decisionale di uno o pit membri per consentire loro di
perseguire taluni obiettivi interni anche al di 1a dei limiti con-
sentiti dalle regole e necessari alla sopravvivenza del sistema
come tale ».

I’esperienza conferma anche a questo proposito che, quando
uno o pit membri della comunitd internazionale intendono rea-
lizzare politiche economiche «fuori » del sistema, essi finiscono
per operare automaticamente « contro » il sistema.

Il rifiuto a sobbarcarsi all’impegno di rispettare gli accordi,
~da cui il Fondo traeva la sua giustificazione istituzionale e fun-
zionale, non poteva non produrre I'emarginazione graduale del
Fondo stesso. Né ha molta importanza stabilire se c¢id sia disceso
da una deliberata volontd o sia stato semplicemente il frutto
di un processo graduale e inconsapevole. Il sorgere quasi casuale
del mercato dell’eurodollaro proverebbe che & vera questa seconda
spiegazione: il che, tutto sommato, risulta ancora pin sconcer-
tante. Una comunitd come quella internazionale pud mutare le
regole che si & data; puo farlo anche in modo non palese, purché
consapevolmente e deliberatamente; non dovrebbe invece ritro-
vare una tacita unanimitd nel semplice non-rispetto delle regole
che ha liberamente accettato e nell’inconsapevolezza delle conse-
guenze anche lontane di questo comportamento.

I’eurodollaro fu del resto, nella sna sostanza concettuale,
la sistematizzazione {unzionale di un’altra violazione degli sta-
tuti del Fondo, che consentono movimenti internazionali di liqui-
dita soltanto nella misura necessaria a finanziare gli scambi, ma
fanno esplicito obbligo ai paesi membri di impedire i movimenti
< large and sustained ». 1 paesi membri non ostacolarono i tra-
sferimenti di liquidita, neppure quando essi apparvero chiara-
mente destabilizzanti e (vedi caso della Germania Federale a
partire dalla prima meta degli anni ’60) in contrasto con la poli-
tica nazionale di controllo della base monetaria (10).

La storia di questi anni registra piuttosto una gara tra le
Banche Centrali a chi pint rapidamente ed estensivamente adot-

(10) J. M. ¥reming, Dual Exzchange Markets and Other Remedies for
Disruptive Capital Flows, in ¢« LM.F. Staff Papers », marzo 1974,
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tava misure di « liberalizzazione » dei movimenti di capitali a
breve. Sembrava che una prosperitd crescente fosse incompati-
bile con il controllo dei movimenti internazionali di liquidita che
— 81 disse — era espressione di idee dirigistiche. In realtd quel
controllo era strumento per consentire che quei movimenti, do-
minati e regolati dal Fondo in quanto espressione del sistema,
si finalizzassero appunto all’obiettivo fondamentale del sistema
stesso, che era pur sempre di assicurare uno schema di regola-
menti internazionali quanto piu stabile e ordinato possibile e,
ancora piu a monte, quanto pitl possibile coerente con una cre-
scita armoniosa e il pin possibile rapida della comunita interna-
zionale nel suo insieme.

Allorché fu consentito che i banchieri assnmessero il ruolo
di esclusivi regolatori del mercato monetario internazionale, i
fatti dimostrarono purtroppo che ¢ié non era meno pericoloso che
lasciar fare la guerra ai generali. Forse bisognerebbe decidersi
a riconoscere alla loro pin significativa creazione, il mercato del-
I'eurodollaro, il carattere emblematico di un’epoca: la tecnica
piu raffinata al servizio di una totale mancanza di strategia.

In questo contesto il F.M.1., malgrado un certo tentativo di
riprendere le redini del governo internazionale della liguidita
attraverso la creazione dei D.S.R. (diritti speciali di prelievo),
doveva risultare sempre piu emarginato. E, con esso, la conce-
zione stessa di cooperazione monetaria internazionale come stra-
tegia al servizio di una comunita internazionale intesa come si-
stema. Come molti altri processi, anche gquesto non fu lineare
ma esponenziale: quando alla fine il moto =i fece sempre pin ve-
loce, divenne impossibile arrestarlo e il sistema di Bretton Woods
si disintegro.

Il piu recente Rapporto del G.A.T.T.(11) afferma che:
«Dal 1961 al 1969 gli aumenti annui del valore delle riserve
(monetarie) in dollari furono compresi tra lo 0,5 o il 5,5 %, con
una media nel periodo del 28 9% annuo. Nel corso dei quattro
anni seguenti (1970, 1971, 1972 e 1973) gli aumenti annui delle
riserve sono stati rispettivamente del 185, del 40,8, del 215 e
del 15 % (media del quadriennio 24,1 %), in buona parte costi-
tniti da accumulazione di divise. Gli aumenti annui della base
monetaria globale di 11 grandi paesi industriali furono compresi,

(11) G.A.T.T., Le commerce international en 1973-74, Genéve, 1974.
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tra il 1961 e il 1969, tra il 5 (1966) e il 9,1 % (1968), con una
media annua nel periodo del 6,8 %. Nei quattro anni successivi
tali aumenti sono stati rispettivamente del 10,6, del 17,6 del
15,56 e del 14 %, con una media del 14,4 %. Per contro, la produ-
zione di beni e servizi degli 11 paesi considerati, che era aumen-
tata dal 1961 al 1969 del 5,4 % in media all’anno, crebbe nel
quadriennio successivo di non piu del 5,2 % medio annuo ».

« L’esame di queste cifre — conclude il Rapporto — dimo-
stra con tutta evidenza che P'espansione monetaria degli ultimi
anni ha raggiunto un tasso largamente superiore a quello che
sarebbe stato necessario per assicurare una ragionevole stabilita
dei prezzi. Questa eccessiva espansione monetaria si spiega prin-
cipalmente per il fatto che gli avmenti massicei delle riserve
hanno ridotto la possibilita, per le Banche Centrali, di resistere
alle pressioni in favore di politiche monetarie permissive » (12).

7. Due notazioni consentono di concludere. I paesi indu-
strializzati — come si € visto piu sopra — forzarono artificiosa-
mente in questi anni la loro erescita economica adottando uno
schema di scambi con i paesi produttori di beni primari, oltre
che sostanzialmente iniqno, a dir poco imprevidente, nella mi-
sura in cui postulava una macroscopica sottovalutazione del co-
sto del fattore natura in termini di costo dei fattori lavoro e
capitale. La politica di eccessiva creazione di liquidita (interna
ed internazionale) pnd essere considerata il contraltare moneta-
rio di tale comportamento e probabilmente ne costitui anzi il
complemento necessario. E possibile dimostrare che anche sotto
il profilo finanziario (movinienti internazionali di capitali a
lungo termine) si ebbero comportamenti coerenti con questo orien-
tamento, e altrettanto sindacabili.

Il mondo industrializzato occidentale, che ha conosciuto
negli ultimi anni una tendenza generalizzata all’anmento dei
compensi superiore alla produttivitd dei fattori, sembra dunque

(12) Im un colloguium alla < Société Universitaire Européenne de Re-
cherches Financiéres », Guido Carli, parlando degli « Insegnamenti tratti dalla
recente esperienza della fluttuazione del tassi di cambio», cosl affermava nel-
T'ottobre scorso: ¢ Il problema della divergenza tra i tassi di inflazione nei vari
paesi e le difficoltd incontrate ncl promuovere gli aggiustamenti delle bilance
in deficit e in surplus, andrebbero affrontati attraverso il coordinamento delle
politiche economiche interne (... )e la formazione di organismi monetari so-
vranazionali ».

11
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aver connotato le sue relazioni — commerciali, monetarie e finan-
ziarie — con il resto del mondo all’'obiettivo di una crescita del
proprio benessere, non solo disarmonica (in senso per esso van-
taggioso) con quella dei paesi emergenti, ma probabilmente spro-
porzionata alle obiettive possibilita del sistema « comunita inter-
nazionale ».

Quella di fronte alla quale esso oggi si trova potrebbe essere
pertanto una erisi di ridimensionamento: vuoi del tasso di quella
crescita, vuoi pin in generale degli egoismi di cui esso sembra
aver dato cosi larghe e ripetute prove nelle sue relazioni esterne.

D’altro lato, é possibile notare una singolare analogia tra
la philosophy che ha dominato 1'assetto degli scambi internazio-
nali e quella che ha condotto alla degradazione, prima, e poi al
dissolvimento del sistema di Bretton Woods. L’una e P'altra sem-
brano avere in comune alcune cose:

a) una larga dose di fideismo nel mito delle sovranita
nazionali;

b) la convinzione che le vie nazionali al benessere sono
praticabili e preferibili ad ogni altra, anche quando sono in con-
trasto con le esigenze del sistema internazionale;

¢) il rifiuto a considerare la comunitda internazionale (e
perfino una comunitd sempre piu integrata da relazioni di ogni
tipo sempre pin fitte ed estese) un sistema di componenti inter-
dipendenti e interagenti;

d) la disposizione mentale a ritenere la cooperazione in-
ternazionale, ben pit che una strategia finalizzata a raggiungere
gli obiettivi del sistema, una felice occasione offerta ai tecnici,
ai funzionari, ai banchieri e agli uomini d’affari di sfruttare
tutte le opportunita contingenti per tutelare gli interessi nazio-
nali: il tutto senza trascurare di ricordare ai « teorici » che alira
cosa & speculare alla propria scrivania e altro prendere decisioni
a livello operativo.

Su questo sfondo, i cosiddetti organismi di cooperazione
economica hanno finito per perdere qualsiasi possibilita di inci-
dere sulla struttura delle relazioni economiche internazionali, e
tanto meno sono stati in grado di invertire o contrastare effica-
cemente talune, pur evidenti tendenze degenerative implicite in
quella struttura. Benché motivati dal compito di strumentaliz-
zare quelle relazioni alla crescita « massima » e « migliore » della
comunitd internazionale e di ogni suo membro, quegli organismi
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non poterono evitare di essere emarginati e, in qualche caso, a
loro volta strumentalizzati a finalitd del tutto contrarie.

Nonché sedi di formazione di una comune volontd sovran-
nazionale, gli stessi finirono con ¢id per diventare luoghi di ri-
cerca di compromessi fra le volonta nazionali. Benché a qualcuno
di essi si debbano alcune tra le piu lucide e documentate analisi
del processo involutivo che andava maturando, le conclusioni e
le implicazioni, anche politiche e meno immediate, di quelle ana-
lisi, non recepite da chi avrebbe dovuto, rimangono oggi come
testimonianza di una serie di occasioni perdute per costruire cio
che, con una punta di retorica, si suole chiamare un mondo mi-
gliore.



