
PAOLO SYLOS LABINI

D IS O C C U P A Z IO N E  E D  O P E R E  P U B B L IC H E



S O M M A R I O
■ . . ■ /

Premessa.

PARTE PRIM A: Il problem a della disoccupazione e i tentativ i com piuti per
risolverlo nelle società privatistiche.

I - Considerazioni generali.

1-2. Il fenomeno della disoccupazione in un’economia privatistica ed in 
u n ’economia collettivistica — 3. Le crisi e gli in terventi sta ta li in  un ’eco
nomia privatistica — 4-5. La così detta  pianificazione dell’economia — 
6. Le recenti proposte del Beveridge — 7. La « politica della spesa » —
8. Alcune caratteristiche di un’economia per piani.

II  - A spetti teorici di una politica di opere pubbliche.

9. Due modi d’intendere la politica delle opere pubbliche — 10. La poli 
tica delle opere pubbliche come intervento contingente ed eccezionale. 
La tesi « pessimistica » — 11. La tesi « ottim istica ». In particolare: la 
teoria del « m oltiplicatore » — 12. Condizioni per l’esito favorevole di una 
politica delle opere pubbliche. — 13. P roduttiv ità  delle opere pubbliche 
— 14. La politica delle opere pubbliche « in funzione anticiclica ».

I l i  - L ’esperienza americana e Vesperienza tedesca nel campo delle opere 
pubbliche.

15. L’esperienza am ericana — 16. L’esperienza tedesca.
**

PARTE SECONDA: Il problem a della disoccupazione, la politica delle 
opere pubbliche e la ricostruzione dell’economia italiana.

1. Le opere pubbliche e la ricostruzione — 2. D ati retrospettivi — 3-4. Al
cune osservazioni sui piani di ricostruzione — 5. Il finanziam ento della 
ricostruzione del patrim onio pubblico: imposte e prestiti in terni — 
6. Emissione di nuovi biglietti — 7. P restiti esteri — 8. Inconvenienti 
burocratici ed am m inistrativi — 9. Le opere pubbliche e l’industria  edi
lizia — 10. Gli strum enti della pianificazione nel campo della ricostru
zione del patrim onio pubhlico — 11. La funzione degli enti locali.

272



P r e m e s s a
m

Il lavoro è distinto in due parti: la prima parte ha un ca
rattere prevalentem ente teorico; la seconda invece ha un carat
tere, per cosi dire, pratico e contingente.

Nella prima parte si esamina, in generale, il problema della 
disoccupazione e si considerano i tentativi compiuti, nelle so
cietà privatistiche, per risolverlo; in particolare si esaminano i 
presupposti, logici e storici, della pianificazione economica e si 
dà un cenno di alcune recenti proposte relative ad un economia 
« per piani ».

Si passa quindi a considerare, nei suoi aspetti teorici, la 
politica delle opere pubbliche, intesa come mezzo per combattere 
la disoccupazione e come stimolo alla ripresa economica, e si 
richiamano brevemente le principali esperienze estere in tal 
campo.

Nella seconda parte si esamina, facendo riferimento all’at
tuale situazione italiana, il problema della disoccupazione ed il 
contributo che può esser dato, per la sua soluzione, da una vasta 
politica di opere pubbliche.
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PARTE PRIMA

I l  p r o b l e m a  d e l l a  d i s o c c u p a z i o n e  
e i t e n t a t i v i  c o m p i u t i  p e r  r i s o l v e r l o  

n e l l e  s o c i e t à  p r i v a t i s t i c h e

I — Considerazioni generali.

1. In u n ’economia privatistica, o capitalistica, si ha disoc
cupazione quando, nel m ercato del lavoro, la  richiesta è infe
rio re  a ll’offerta.

Tale squilibrio  può d ipendere da ll’andam ento stagionale 
di determ inate a ttiv ità  produttive o da variazioni di gusti o 
da ll’in troduzione di innovazioni tecniche << risparm iatric i di 
lavoro » ; in ta li casi esso è transito rio  e circoscritto ; oppure 
può d ipendere da crisi economiche generali, cicliche e non 
cicliche: la  sua durata , allora, è p iù  lunga ed il suo cara tte re  
è generale; lo squilibrio  può, infine, essere ad d irittu ra  p e r
m anente.

La disoccupazione perm anente, nell economia privatistica, 
è uno degli indici p iù  cara tteristic i del conflitto esistente fra  
interesse indiv iduale e interesse sociale, fra  interesse di coloro 
che sono econom icam ente p iù  forti e interesse della società 
nel suo complesso.

La produzione, n e ll’economia privatistica, può risu ltare  
qualita tivam ente d iversa e quan tita tivam ente inferio re  a 
quella che assicurerebbe il massimo di u tilità  per la  colletti
vità. Il singolo im prenditore, mosso dal profitto m onetario, può 
trovare conveniente produrre beni che sodisfanno bisogni non 
urgen ti dal punto  di v ista sociale e non p ro d u rre  beni che 
sodisfanno bisogni p iù  urgenti; oppure può trovare conveniente 
produrre una quantità  di beni inferiore a quella che, dati i
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fa tto ri produttivi disponibili, sarebbe possibile produrre con 
vantaggio della collettività.

Per conseguenza la combinazione dei fattori produttivi risul
tan te  dal complesso delle decisioni dei singoli im prenditori può 
essere diversa da quella che sarebbe la combinazione ottima  
dal punto  di vista sociale; ed una quota di fa tto ri produttiv i, 
lavoro compreso, può rim anere perm anentem ente inattiva.

2. In una società collettivistica di disoccupazione perm a
nente non ha senso parlare poiché lo Stato, che è l’unico titolare 
di tu tte  le scelte economiche, effettua la  combinazione dei fa t
tori produttivi secondo un  criterio di optim um  sociale.

In astratto , po trebbe esistere una disoccupazione perm a
nen te solo se lo Stato ritenesse conveniente, dal punto  di vista 
sociale, m antenere in perm anenza un  certo nucleo di persone 
ina ttive; ma, in concreto, non vi è motivo che ta le  convenienza 
si p resen ti o, almeno, che si p resen ti perm anentem ente.

R iguardo alla  disoccupazione dipendente da crisi perio 
diche, sem brerebbe oram ai accertato, teoricam ente e p ratica- 
m ente, che ta li crisi non si possano verificare in  una società 
collettivistica. Crisi non periodiche, o, meglio, contrazioni non 
periodiche del reddito  complessivo, si possono invece verifi
care come conseguenza di errori di coloro che dirigono l’a tti
v ità  produttiva, o come conseguenza di cattiv i raccolti, o di 
d istruzioni belliche.

In  questi casi l’effetto necessario della contrazione del red
dito è l’abbassamento del tenore di vita di alcune categorie o, 
al lim ite, di tu tte  le categorie di lavora to ri; la  disoccupazione 
non è, come nelle società privatistiche, un effetto necessario.

D ’a ltra  p arte  anche in questi casi lo Stato può, se lo ritiene 
conveniente, v a ria re  la  com binazione dei fa tto ri produttiv i, 
sem pre m antenendo occupati tu tti i lavoratori.

R iguardo alla  disoccupazione stagionale, a quella d ipen
dente da m utam enti ne ll’a ttiv ità  p r o d u t t i v a  e da m utam enti 
nei processi tecnici di produzione, nu lla  esclude che ta li forme 
di disoccupazione si verifichino anche in una società colletti
vistica. Si tra tta , però, di forme transito rie  e circoscritte: fisio
logiche, si potrebbe dire, e non patologiche.

3. Dunque, m entre in una società collettivistica il feno
meno della disoccupazione o non si presenta, o non si presenta 
in form e ta li da m ettere in pericolo l ’in te ra  com pagine sociale, 
in  una società p rivatistica  quel fenomeno si può anche presen
ta re  in ta li forme.

In una società p rivatistica  esiste, come si è accennato, un 
conflitto fra  interesse individuale ed interesse sociale, con
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flitto  che d iventa p iù  grave e p iù  evidente du ran te  le crisi.
Storicam ente però  ta le  conflitto di interessi non si è sem

p re  presenta to  in  form a così grave come nei tem pi p iù  recenti ; 
nè le crisi hanno sem pre avuto quella g rav ità  che poi hanno 
avuto. „ *

Il progressivo aggravarsi delle crisi deve essere attribuito  
a quel fenomeno di am pliam ento delle dim ensioni delle im 
prese, che ha cara tterizzato  il processo produttivo moderno.

Fino a che, in ogni ramo produttivo, operava un numero 
elevato di piccole im prese, le crisi non assumevano, non pote
vano assumere, le proporzioni che poi hanno assunto: alcune 
im prese fallivano, le p iù  fo rti resistevano; a ltre  im prese, poi, 
potevano facilm ente e rapidam ente sorgere in sostituzione di 
quelle elim inate dal m ercato, data la  quan tità  relativam ente 
piccola di fa tto ri p roduttiv i che ciascuna im presa im piegava 
e data  la re la tiva  sem plicità dei procedim enti tecnici di p ro 
duzione.

Le crisi si susseguivano ad in tervalli p ress’a poco rego
lari e, entro certi limiti, prevedibili, ed il danno che subiva 
l ’organism o sociale non era  gravissim o: vari economisti soste
nevano che le crisi periodiche costituivano un fenomeno fisio
logico e, tu tto  sommato, benefico, poiché, te rm inata  la crisi, 
gli im prendito ri meno capaci risultavano elim inati dal m er
cato ed il sistema economico risultava p iù  efficiente di prima.

Forse nessun econom ista si sentirebbe oggi di sostenere 
ta le  tesi.

D i fronte al fallim ento di im prese piccole ed im pieganti 
un num ero relativam ente non elevato di lavoratori, lo Stato 
poteva anche non in terven ire  e lasciare che tu tto  si aggiu
stasse da sè. D i fronte al fallim ento di im prese grandi, spesso 
grandissime, ed im pieganti un  gran numero di lavoratori, lo 
Stato non poteva rim anere inerte : doveva in terven ire  ed è 
intervenuto,, procedendo al salvataggio di im prese che oram ai 
rappresentavano non una piccola, ma una grande, una g ran 
dissima frazione dell’offerta to tale; è in tervenuto  distribuendo 
sussidi ai disoccupati, iniziando una vasta politica di opere 
pubbliche per a ttenuare  la  disoccupazione, ed in vari a ltri 
modi.

Le discussioni su ll’opportun ità  di ta li in terven ti sono in 
gran  parte  accadem iche: è ragionevole discutere solo sulla 
specie degli in terven ti sta ta li; ma che in terven ti ci debbano 
essere nessuno può m ettere in dubbio. I fallim enti delle grandi 
im prese e la  conseguente disoccupazione « di massa » m inac
ciano di m andare in rovina l’in tero  organism o sociale; il p ro 
blem a p iù  grave, che è appunto quello della disoccupazione,
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afferra alla gola, non consente proroghe: e lo Stato non può non 
intervenire.

Q uali sono le conseguenze dei vari in terven ti sta tali sulla 
s tru ttu ra  economica?

Il salvataggio delle imprese si traduce praticam ente nel
l ’assunzione, parzia le  o totale, delle im prese stesse da parte  
dello  Stato; si traduce, cioè, in  una statizzazione, parziale o 
totale, dell’offerta dei beni prodotti da quelle imprese.

N ella m aggior p arte  dei casi la  statizzazione delle im prese 
non è avvenuta a freddo, p er un piano p reord inato  di socialisti 
o di « in terven tisti » ; ma è avvenuta, appunto, in occasione di 
crisi che hanno costretto lo Stato ad intervenire.

Term inato l’uragano, non pochi sono coloro che insistono 
affinchè lo Stato ceda nuovam ente aH’iniziativa ed alla  p ro 
p rie tà  p riv a ta  le im prese salvate.

D ifficilmente, però, lo Stato cede ciò che ha preso; e poi
ché le imprese statizzate sono spesso imprese molto grandi, 
con ca ra tte re  monopolistico o quasi monopolistico, possono 
allora giocare, ed hanno in realtà giocato, quei motivi di con
venienza sociale che consigliano di m antenere la gestione p u b 
blica, se pure i criteri am m inistrativi continuino ad essere 
quelli p rivatistici. E, storicam ente, m entre sono assai num erosi 
gli esempi di statizzazione del tipo accennato, sono assai rari 
gli esempi di « riprivatizzazione » ,(1).

Un altro caratteristico intervento dello Stato durante le 
crisi è costituito dalla politica delle opere pubbliche, a ttua ta  
p er com battere la  disoccupazione.

Q uale ca ra tte re  distintivo presentano le opere pubbliche 
rispetto a quelle che, in contrapposto, si devono definire 
« p riva te  » ?

Il cara tte re  distintivo fra  le due specie di opere, cioè di 
produzioni, sem bra essere questo: che le produzioni « p r i
vate » sono quelle effettuate da im prenditori p riv a ti pel mer
cato, cioè per un  num ero grande, im precisabile di soggetti 
p riv a ti; il prezzo è determ inato dal rapporto  tra  offerta (che 
può anche essere monopolizzata) e richiesta (che norm alm ente 
non è monopolizzata) ; nel caso, invece, delle opere pubbliche 
il richiedente è un solo soggetto: lo Stato, il quale, quindi, si 
può considerare come il m onopolista della richiesta.

(1) E ’ n ec essa rio  a v v e rt ire  che no n  sem p re  la  s ta t iz z a z io n e  d e ll’o ffe rta  è s t a t a  p o s ta , 
com e si p u ò  c re d e re  e  com e e ra  n ec essa rio  ch e  fosse , in . fu n z io n e  d e l l’in te re s se  d e lla  
c o l le t t iv i tà ;  in  v a r i  casi ed  in  v a r i  p ae si è a c c a d u to  ch e  g li e s p o n e n ti de i com p less i p r o 
d u tt iv i  « s a lv a ti  » d a llo  S ta to  sono r iu s c i t i  a  c o n s e rv a re  o a  r ip re n d e re  il  c o n tro llo  d i 
q u e i com p less i, c o n tin u a n d o  a  in c a m e ra re  e le v a ti  p ro f it t i  a i  d a n n i de llo  S ta to , cioè d e lla  
c o l le t t iv i tà , e  m a n o v ra n d o  q u e i co m p less i p e l p ro p r io  e sc lu siv o  in te re s se . Q u a lc h e  v o lta  
g li u o m in i p o li t ic i  h a n n o  fa v o r i to  ta le  az io n e  ed  h a n n o  essi s tess i a p p ro f i t ta to  d e lla  s ta t iz 
zaz io n e  p el lo ro  p r iv a to  in te resse .
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Le opere pubbliche, in  a ltr i term ini, costituiscono un caso 
notevole di statizzazione della richiesta.

L’espressione « opere pubbliche » a rigore va rife rita  a 
produzioni che in  nessun caso sono compiute da p rivati per 
p riva ti: strade, ponti, edifici pubblici, p e r esempio.

Tuttavia, specialm ente du ran te  le crisi, lo Stato in terv iene 
anche in  produzioni o in opere che erano, o potevano essere, 
com piute da p riva ti per p riva ti: im pianti id roelettrici, m iglio
ram enti ag rari, case di abitazione. Sono, questi, a ltr i im por
tan ti casi di statizzazione della richiesta; anche qui si parla  
o ra com unem ente di « opere pubbliche ».

t Come nei casi di statizzazione dell’offerta, anche nei casi 
d i statizzazione della richiesta è poco probabile che lo Stato 
restitu isca com pletam ente a l l’a ttiv ità  p riva ta  tu tte  le funzioni 
che le aveva sottratto: anche in ta li casi motivi di convenienza 
sociale possono im pedire la  « riprivatizzazione » della richiesta.

Così, per esempio, in tu tti i paesi si è verificata una p ro 
gressiva statizzazione della richiesta nel campo dell’industria 
edilizia (si parla , in  proposito, di « edilizia popolare ») ; tale 
processo si è sviluppato p iù  rapidam ente p roprio  du ran te  o 
subito dopo le crisi: nè, superate le crisi, l ’in tervento  dello 
Stato, o di a ltr i enti pubblici, è venuto meno, ma anzi si è 
consolidato.

4. A lla fine di ogni crisi, dunque, rim ane am pliata la  sfera 
dell’a ttiv ità  pubblica: in alcuni ram i produttivi si verifica una 
statizzazione dell’offerta; in altri, o anche negli stessi, si v e ri
fica una statizzazione della richiesta.

Questo processo, d ipendente dalla  forza stessa delle cose 
p iù  che da un  preord inato  disegno di uomini, ha determ inato, 
o ha contribuito  a determ inare quella che è la  s tru ttu ra  eco
nomica della m aggior p arte  delle società m oderne: una s tru t
tu ra , cioè, in term edia fra  quella p rivatistica  e quella co lletti
vistica.

Il progressivo aggravarsi delle crisi, rendendo sem pre più 
s triden te  il contrasto fra  interesse individuale e interesse 
sociale, ha reso necessario un  in tervento  statale sem pre p iù  
am pio; ha quindi sem pre p iù  allargato  la  sfera pubblica del
l ’economia, tanto  che, ad un certo momento, non è sem brata 
p iù  im possibile una direzione statale  de ll’in te ra  v ita economica.

Sono sorte a llo ra  teorie e sono state compiute, anche in 
società non collettivistiche, esperienze rela tive ad una p ian i
ficazione delFeconomia. Tale pianificazione sarebbe uno degli 
ultim i a tti di quel processo di continuo am pliam ento della sfera 
pubblica delFeconom ia; sarebbe il p iù  generale in tervento  dello 
Stato nella  v ita  economica: tu tti gli a ltr i in terven ti sarebbero
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com presi e riassunti da questo. Anzi, una volta a ttua ta  la 
pianificazióne, a stretto rigore è improprio parlare di « in ter
vento » dello Stato, poiché lo Stato è oramai, nel processo eco
nomico, il protagonista, non più un attore secondario. *

A questo punto sembrano opportuni alcuni chiarim enti 
su ll’espressione : « pianificazione dell’economia ».

P er alcuni la  pianificazione dell’economia dovrebbe con
sistere in una serie di d irettive generali poste dallo Stato nel 
campo economico: entro tali direttive gli im prenditori privati 
e i così detti consum atori avrebbero  piena lib e rtà  di scelta.

Per a ltri la  pianificazione sarebbe sinonimo di colletti
vizzazione.

Sembra, però, fuori dubbio che in  tanto la pianificazione 
è concepibile, in quanto la sfera pubblica dell’economia sia 
notevolm ente am pia. E, concretam ente, la  sfera pubblica del
l’economia è divenuta, in tu tti i paesi, notevolm ente am pia 
appunto  a causa di quel processo cui si è fatto  cenno.

La pianificazione economica s’innesta dunque in quel pro
cesso di trasform azione della s tru ttu ra  produttiva. Come ora 
è un non senso sostenere l ’opportunità  di una politica incon
dizionatam ente e in tegralm ente liberistica, m entre non lo era  
un secolo fa, così un secolo fa sarebbe stato un non senso p a r
lare di pianificazione, mentre ora non lo è.

5. Come si diceva, il progressivo aggravarsi delle crisi ha 
reso inevitabili interventi statali sempre più am pi; d ’altro lato 
tali interventi sono stati a ttuati quando le crisi si erano già m a
nifestate, con tu tti i loro rovinosi effetti. Interventi di questo 
genere non prevengono il male ma, al massimo, lo reprimono e 
raram ente, come la teoria e l’esperienza hanno insegnato, con 
effettivo successo.

La pianificazione dell’economia sarebbe appunto rivolta a 
prevenire il male.

Lo Stato dovrebbe intervenire non di volta in volta, ma in 
modo sistematico e generale, al fine di eliminare il conflitto fra  
interesse individuale e interesse sociale e di impedire alle crisi, 
durante le quali il conflitto diviene più  acuto, di m anifestarsi.

Il conflitto dipende da varie circostanze, alcune delle quali 
sono state già accennate: al singolo im prenditore può esser con
veniente non produrre o, come di regola accade quando esiste 
il monopolio, produrre meno di quanto sarebbe socialmente con
veniente, o produrre beni non urgenti dal punto di vista sociale; 
d ’altra parte  il singolo im prenditore produce pel mercato: ed il 
mercato, lasciato completamente a se stesso, è, sì, indice dei 
valori, ma, poiché dietro i valori ci sono gli uomini, il m er
cato è indice della forza economica, cioè della capacità di ac-
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quisto dei vari uomini. E quando coloro che hanno una capa
cità di acquisto inferiore a quella necessaria a sodisfare almeno 
i bisogni vitali divengono via via p iù  numerosi, divengono ad
d irittu ra  la maggioranza, il conflitto fra  interesse individuale, 
cioè fra  interesse dei p iù  forti, e interesse sociale è evidentis
simo. Questo appunto accade durante le crisi, a causa sopra 
tu tto  della crescente disoccupazione.

Nè è detto che coloro che sono, o divengono, economicamente 
deboli, si rassegnino a rim anere nella loro condizione di de
bolezza: se le altre vie sono precluse, poiché si tra tta  di vita o 
di morte, essi ricorreranno anche alla violenza. In questo senso 
si è espresso innanzi che, particolarm ente durante le crisi, l’orga
nismo sociale minaccia di andare in dissoluzione e che quindi 
lo Stato è costretto ad intervenire.

La pianificazione eliminerebbe il conflitto fra  interesse in
dividuale e interesse sociale, appunto perchè lo Stato, p red i
sponendo il piano, avrebbe di m ira quella che potrebbe esser 
definita la scala sociale dei bisogni.

Inoltre la pianificazione dell’economia sarebbe anche rivolta 
a raggiungere la stabilità nella vita economica e ad eliminare 
le fluttuazioni cicliche e le crisi.

In proposito occorre rilevare che vari economisti negano 
che tale obiettivo possa essere raggiunto attraverso la pianifi
cazione economica.

Sembrerebbe tu ttav ia  certo, oramai, che le crisi possono 
assumere quella forma endemica e rovinosa, con una conse
guente vasta disoccupazione, solo in un’economia privatistica 
nella quale le singole imprese siano pienam ente libere di rego
lare, come meglio credono e indipendentem ente da quello che 
può essere il vantaggio per la società nel suo complesso, la loro 
a ttiv ità  produttiva.

Sembrerebbe, d ’altra  parte, dimostrato dall’esperienza che, 
in una economia pianificata e collettivistica, le fluttuazioni 
economiche spariscono; nè, come si è già rilevato, in una tale 
economia può esistere una disoccupazione permanente. Il pro
blema della disoccupazione, nelle sue varie forme, è poi rad i
calmente risolto anche nelle società normalmente non colletti
vistiche, durante la guerra; in tale periodo l’attiv ità  produttiva 
diviene sempre più  intensa, senza che in essa, e quindi nella 
richiesta del lavoro, si verifichino oscillazioni impreviste o in
controllate.

Va osservato che l’economia di guerra, come bene è stato 
detto, è, in sostanza, un ’economia collettivistica.

Quel che sembra certo, dunque, è che le fluttuazioni econo
miche e la disoccupazione sono eliminate quando, alla pianili-



cazione, si accompagna la completa collettivizzazione dell’eco- 
nomia.

E’ possibile risolvere quei problemi pianificando l ’economia, 
ma senza collettivizzarla completamente? E ’ possibile, cioè, otte
nere i vantaggi dell’economia pianificata senza abolire, almeno 
in linea di massima, la proprietà p rivata  dei mezzi di produ
zione e, quindi, l’im presa privata?

Ed una economia pianificata ma non collettivistica risol
verebbe i problemi dipendenti dal conflitto fra  interesse indi
viduale e interesse sociale e dalle fluttuazioni economiche?

Vari studiosi hanno considerato ta li questioni ed alcuni di 
essi hanno creduto di poter rispondere affermativamente. JSssi, 
in sostanza, intenderebbero « salvare capra e cavoli» : ottenere, 
cioè, i vantaggi del collettivismo, evitandone gli svantaggi (che, 
in definitiva, sembrano consistere nell’abolizione della illim itata 
facoltà di scelta, cioè, come anche si dice, della libertà indivi
duale nel campo della produzione ed in quello del consumo).

6. Uno dei più autorevoli sostenitori dell’economia pianifi
cata ma non collettivistica è il Beveridge, il quale appunto, come 
s’intuisce dallo stesso titolo del suo più recente lavoro: Full 
em ploym ent in a free society, ritiene che sia possibile ottenere 
i vantaggi del collettivismo conservando quelli del capitalismo.

Yale la pena di accennare brevemente alle proposte conclu
sive form ulate dal Beveridge in tale suo lavoro, proposte rivolte 
a risolvere il problem a della disoccupazione e, corrispondente
mente, quello delle fluttuazioni cicliche (1).

Partendo dal principio che il grado di occupazione di un 
paese dipende dalla spesa complessiva (distinta in spesa di con
sumo e spesa di investimento) il Beveridge sostiene che, per rag
giungere la piena occupazione, è necessario:

1) che lo Stato assicuri un ’adeguata spesa complessiva, 
sia variando la propria spesa, sia modificando il complesso delle 
spese private sopra tutto  attraverso la politica fiscale;

2) che lo Stato regoli la localizzazione delle industrie;
3) che lo Stato regoli il mercato del lavoro, principalm ente 

al fine di realizzare la massima mobilità dei lavoratori;
4) che lo Stato impedisca le oscillazioni dei prezzi e 

dei salari.

Lo Stato potrà raggiungere tali fini (che, a loro volta, sono 
mezzi per raggiungere la stabilità economica e la piena occu-

(1) W . H . B E V E R ID G E : F u l l  E m p l o y m e n t  i n  a  f r e e  s o c i e t y ,  N ew  Y ork , N o rto n , 1945.
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pazione) attuando una pianificazione delPeconomia sulla base 
di un nuovo tipo di bilancio, non puram ente finanziario, ma 
economico, che consideri come elemento fondam entale la forza- 
lavoro da occupare e che consideri il reddito e la  spesa della 
collettività nel suo complesso. Il Beveridge propone inoltre l’isti
tuzione di un  « ministero per lo sviluppo nazionale », che do
vrebbe, fra  l’altro, regolare la localizzazione delle industrie, e 
propone l’istituzione di un  « ufficio nazionale degli investimenti », 
che dovrebbe dirigere e controllare tu tti gli investimenti privati.

Qui non si desidera esaminare a fondo i presupposti teorici 
su cui poggiano le proposte del Beveridge (presupposti teorici 
che si ricollegano alle teorie del Keynes), nè i particolari delle 
riforme che egli propone.

Si desidera fare solo u n ’osservazione generale: che cioè la 
società, nella quale le proposte del Beveridge fossero pienamente 
attuate , cesserebbe di essere privatistica (cioè fondata sulla pro
prietà p rivata  dei mezzi di produzione) e diverrebbe collettivi
stica. In  altri term ini la pianificazione indicata dal Beveridge, 
contrariam ente a quello che egli, sebbene con numerose riserve, 
sostiene, implicherebbe la collettivizzazione dell’economia.

Il Beveridge ripete p iù  volte l ’affermazione che è possibile 
raggiungere la piena occupazione e la stabilizzazione della vita 
economica conservando l’iniziativa privata e la proprietà p ri
vata dei mezzi di produzione.

Ma quale « iniziativa », quale concreta facoltà rim arrebbe ai 
privati im prenditori?

Non quella di decidere che cosa produrre; non quella di 
decidere quanto  produrre; non quella di decidere dove produrre; 
non quella di poter determ inare i prezzi e i salari; nemmeno 
quella di adottare quella combinazione dei fattori produttivi che 
a loro sembrasse ottima.

In  tali condizioni gli im prenditori non sarebbero più im
prenditori: sarebbero gli esecutori del piano statale; la proprietà 
p rivata  dei mezzi di produzione sarebbe form a senza sostanza.

L’attuazione di proposte e di riforme come quelle del Be
veridge non potrebbe però, escludendo l ’ipotesi del rivolgimento 
violento, in nessun caso essere im mediata : in nessun caso sarebbe 
quindi immediato il passaggio dall’economia pianificata e non 
collettivistica all’economia pianificata e collettivistica. Nel pe
riodo di transizione sarebbe perfettam ente concepibile un ’eco
nomia della prim a specie.

7. Sulle tracce del Beveridge, molti ora, nei paesi anglo
sassoni e fuori, sostengono l’opportunità di una pianificazione

283



che abbia, come canone fondamentale, una « politica della spesa » 
ed in particolare una «politica della spesa complessiva pel 
consumo».

Lo Stato dovrebbe regolare le richieste private e form ulare 
esso stesso delle richieste di beni di ogni genere, in modo da 
assicurare un ’intensa e stabile attiv ità  produttiva e da eliminare 
la  disoccupazione.

Attraverso tale via lo Stato potrebbe influire anche sulle 
offerte, senza assumerle direttam ente. Si avrebbe così la statiz
zazione della richiesta senza quella dell’offerta.

Coloro che sostengono l ’opportunità di una « politica della 
spesa » in sostanza propongono, dunque, di stimolare e di affret
tare quel processo di statizzazione della richiesta che finora si 
era sviluppato indipendentemente da disegni preordinati.

Come si è detto, infatti, già esistono in tu tti i paesi num e
rosissimi esempi di statizzazione della richiesta. Si possono r i
cordare, in proposito, le opere pubbliche, l ’edilizia popolare, le 
produzioni che le così dette imprese di pubblica u tilità  attuano 
per conto dello Stato o di enti pubblici; i casi di statizzazione 
della richiesta divengono add irittu ra  la regola in tempo di guerra 
(in particolare si ricordino le forniture m ilitari e, nel campo 
dell’agricoltura, gli ammassi).

Senza dubbio la generalizzazione ed il consolidamento di 
un regime che si potrebbe chiamare « socialismo della richie
sta » incontrerebbe minori difficoltà e minori resistenze di 
quelle che potrebbe incontrare l’attuazione di un piano delibe
rato di generale statizzazione dell’offerta.

Sarebbe poi da vedere in concreto quale significato avrebbe 
la offerta effettuata da imprese private, quando tu tta  o quasi 
tu tta  la richiesa fosse statizzata; e se una tale economia potesse 
esser veram ente considerata non collettivistica.

8. Q ual’è, dunque, il significato della pianificazione e quale 
è il rapporto che esiste fra  pianificazione e collettivizzazione?

Si è osservato che alcune recenti proposte di pianificazione, 
mentre formalmente escludono la collettivizzazione, in realtà la  
implicano, anche se non immediatamente. Tuttavia, se le lim i
tazioni poste dallo Stato alla facoltà di scelta dell’im prenditore 
privato non sono così estese come quelle indicate in tali pro
poste, e fino a quando non siano così estese, è concepibile un ’eco
nomia pianificata e non collettivistica.

La pianificazione dell’economia non implica necessaria
mente, almeno subito, la collettivizzazione: in ogni caso però 
essa rappresenta un  ulteriore im portante allargam ento della 
sfera pubblica dell’economia.
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La pianificazione implica, necessariamente, un ampio e si
stematico controllo dello Stato sull’economia, la subordinazione 
della a ttiv ità  economica p rivata  a quella pubblica e quindi la 
cessazione di quella cbe si potrebbe chiamare la « sovranità del
l ’im prenditore privato ». Lo Stato, tenendo presente quella che 
è la scala sociale dei bisogni, regola tu tte  le attiv ità  produttive 
secondo un piano, al fine di attuare la combinazione dei fattori 
produttivi ottima  dal punto di vista sociale e di realizzare la 
stabilità economica.

Se un’economia «per p ian i»  possa poi risolvere effettiva
mente e durevolmente tali problemi, dipende dagli uomini; una 
economia per piani ha però maggiori probabilità di risolverli di 
un ’economia non pianificata.

II — Aspetti teorici di una politica di opere pubbliche.

9. Come si diceva, uno degli in terven ti a ttu a ti dallo Stato 
nelle società non collettivistiche per com battere la disoccupa
zione dipendente da crisi generali, cicliche e non cicliche, è 
dato dalla politica delle opere pubbliche.

Yi sono due modi di considerare ta le  intervento, modi che 
in sostanza riflettono (come spesso accade nello studio dei 
fenom eni economici) diversi m om enti del processo storico cui 
si è fatto  cenno: esso, dunque, può essere inteso come un in ter
vento contingente ed eccezionale, rivolto a cu rare  il male 
(la crisi e la  disoccupazione) ; ovvero può essere inteso come 
uno degli aspetti di un intervento generale e sistematico dello 
Stato, rivolto a  p reven ire  il male piuttosto che a com batterlo; 
può essere, cioè, inteso come un aspetto, sia pu re  im portan
tissimo, della pianificazione dell’economia.

10. Il prim o modo di considerare la  politica delle opere 
pubbliche si ricollega a teorie che propugnano il minimo in te r
vento dello Stato ne ll’economia, cioè si ricollega a teorie libe- 
ristiche e, concretamente, a società capitalistiche con indirizzo 
prevalen tem ente liberistico.

In società capitalistiche con ta le indirizzo, l’esecuzione di 
una vasta politica di opere pubbliche è posta in  discussione 
allo  scoppio di una crisi economica.

Alcuni economisti hanno negato che la politica delle opere 
pubbliche possa rappresen tare  un in tervento  efficace per com
b atte re  la disoccupazione ed uno stimolo alla  rip resa  econo-
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mica (1). Essi anzi hanno afferm ato che l'esecuzione delle 
opere pubbliche assorbe capitale che sarebbe stato p iù  van 
taggiosam ente im piegato da ll’in iziativa p riv a ta  e quindi, tu tto  
sommato, non accresce l’occupazione complessiva, anzi può 
perfino farla  decrescere.

Si esporrà, parafrasandolo, il loro ragionamento.
Se il finanziam ento di una politica di opere pubbliche 

avviene principalm ente a ttraverso  un  inasprim ento della p res
sione fiscale, si ha un ’ulteriore decurtazione dei già declinanti 
profitti delle im prese e quindi un u lterio re  aggravam ento della 
depressione.

Se invece si vuol a ttu are  il finanziam ento principalm ente 
a ttraverso  prestiti, occorre tener presente che, allo scoppio 
della crisi, il risparm io liquido è scarso: lo Stato potrebbe 
rastre lla rn e  in m isura adeguata solo offrendo un  interesse p iù  
elevato di quello corrente. L’aum ento del saggio dell’interesse 
provocherebbe allóra l ’aum ento del costo di produzione delle 
im prese; d ’a ltra  parte  il servizio degli interessi renderebbe 
necessario un inasprim ento, sia pu re  relativam ente non ele
vato, della pressione fiscale. A nche in questo caso la depres
sione risu lterebbe aggravata.

Vi è infine l’espansione del credito (alcuni chiamano « refla
zione » tale espansione).

L’espansione del credito può anche avere, riguardo al- 
* l’attiv ità  produttiva, efficacia stimolante. Ma — proseguono 

quegli scrittori — non c’è motivo che tale espansione sia 
rivolta al finanziamento di opere pubbliche, la cui produt
tività è assai discutibile. Il miglior giudice dalla produttiv ità 
di u n ’opera, di u n ’a ttiv ità  economica, è il m ercato: tanto  vale 
allo ra perseguire  una politica di espansione del credito  non 
per finanziare l ’esecuzione di opere pubbliche, ma per finan
ziare le normali attiv ità  produttive private.

11. A ltri economisti, invece, si sono dim ostrati favorevoli 
ad una politica di opere pubbliche. T ra  questi si può rico r
dare il Kahn, la  cui teoria  del « m oltiplicatore » ebbe, special- 
mente alcuni anni or sono, una notevole risonanza (2).

(1) C osì, p e r  esem p io , lo  H A W T R E Y  (P u b lic  E x p en d itu re  an d  th e  D em a n d  fo r  L abou r, 
in  « E c o n o m ic a  », 1925) e, seb b en e  con  r is e rv e , il  C A S S E L  (La reco n s tru c tio n  écon om iqu e  
m on d ia le , in  « R évue In te rn a tio n a le  d u  tr a v a i l  », 1952). Y. a n c h e  il m em oran du m  p re s e n 
ta to  a l p a r la m e n to  in g lese  d a l C a n c e ll ie re  de llo  sc a c c h ie re  n e l 1929 (M em oran dum  on C erta in  
P roposa ls  re la tin g  to  U n e m p lo y m en t, H . M. S ta t io n a ry  O ffice, L o n d ra , 1929).

(2) R. R. KAHN: T h e re la tio n  o f H om e In vestm en t to  U n e m p lo y m en t, in «Economic 
Journal», 1931. V. anche: V. A. MUND: P u b lic  W orks as P r o s p e r ity  R eserve , in «Annals 
of the American Academy of Political and Social Science », 1950; J. M. KEYNES: T he  
G en eral T h eo ry  o f E m p lo ym e n t, In te re s t an d  M on ey, Londra, 1935; M. MITNITZKY: E ffets 
d ’une p o li tiq u e  d e  tr a v a u x  p u b lic s  su r le m ou vem en t d e s affa ires e t V em plo i, in « Révue 
internationale du travail», 1934; C. BRESCIANI TURRÒNI: O sserva z io n i su lla  teo ria  del 
m o ltip lic a to re , in «R ivista bancaria», 1939; S. H. COLE: T h e M eans to  F u ll E m p lo ym e n t, 
Londra, 1943.
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Secondo il K ahn le spese effettuate dallo Stato per finan
ziare le opere pubbliche m etterebbero  in  moto una sp irale di 
benefiche azioni e reazioni: le im prese che ricevono le ord i
nazioni per le opere pubbliche a  loro volta fanno ordina
zioni ad altre imprese e queste ad altre ancora. D ’altro lato 
i disoccupati che ottengono l’im piego vengono a disporre di 
un maggiore potere di acquisto ed effettuano una maggiore 

^richiesta di beni di consumo; ta le m aggiore richiesta stimola 
la produzione e quindi la  richiesta di lavoro. Per conseguenza 
l ’occupazione dei lavoratori crescerebbe secondo un coeffi
ciente, secondo un  « m oltiplicatore », che m isurerebbe appunto  
l’occupazione ind iretta , o indotta, o « secondaria ».

Tale teoria, sfrondata dei sottili ragionamenti e delle for
mule, che sono arbitrarie, in sostanza non fa che esprimere, 
riferendola alla politica delle opere pubbliche, una semplice ve
rità : che, essendo i fenomeni economici interdipendenti, qualsiasi 
m utamento dei dati provoca altri m utam enti, ben più im portanti 
di quello iniziale: in un  certo senso gli effetti del mutamento 
iniziale risultano, dopo un certo periodo, amplificati o « mol
tiplicati ».

Ma non è provato che il « moltiplicatore » debba necessaria
mente operare in senso favorevole alla ripresa economica ed alla 
occupazione operaia; può anche operare sfavorevolmente: gli 
effetti che si moltiplicano possono essere dannosi, non van
taggiosi.

12. Il fatto  è che sia nella prim a tesi, che si potrebbe chia
mare « pessimistica », sia nella seconda, che si potrebbe chiam are 
« ottimistica », c’è una parte  di vero. Occorre però indicare chia
ram ente le condizioni, verificandosi le quali l’una o l’a ltra  tesi 
può rispondere alla realtà.

In  una economia prevalentem ente privatistica una politica 
di opere pubbliche può avere probabilità di successo a con
dizione :

1) che esistano fattori produttivi inutilizzati (non solo la
voratori, ma anche capitali, tecnici e monetari);

2) che i prezzi dei fattori produttivi e dei prodotti rim an
gano stabili;

3) che esistano possibilità di ridurre i costi di produzione.

Se ta li condizioni non sussistono, si possono verificare gli 
effetti previsti dalla tesi « pessimistica » ; si può cioè mettere in « 
moto un « moltiplicatore alla rovescia ».

In particolare, se non esistono fattori produttivi inutilizzati, 
lo Stato deve assorbire fattori già impiegati dall’attiv ità  pro
duttiva privata; per raggiungere tale scopo lo Stato deve offrire

287



prezzi p iù  elevati di quelli correnti: i salari e gli interessi, e 
quindi i costi di produzione, aum entano, l’attiv ità  produttiva 
p rivata  subisce un rallentam ento ed il reddito complessivo di
minuisce, almeno temporaneamente.

I beni complessivamente prodotti e scambiati, quindi, dimi
nuiscono, m entre il volume dei mezzi di pagamento in circola
zione rim ane costante, o add irittu ra  cresce nel caso che le opere 
pubbliche siano finanziate attraverso l ’espansione del credito: 
la spesa statale ha quindi gli stessi effetti di una vera e propria 
inflazione. Anche per questo motivo i prezzi dei fattori p rodut
tivi, e quindi i costi, aum entano; ed aum entano i prezzi dei beni 
di consumo. L’aumento dei prezzi dei beni di consumo deter
mina da un lato un ulteriore aum ento dei salari e dall’altro lato 
una diminuzione della richiesta di quei beni, con conseguenze 
negative sull’attiv ità  delle imprese e sull’occupazione operaia.

Seconda condizione, che può add irittu ra  esser considerata 
come una conseguenza della prim a, è la stabilità dei prezzi.

I prezzi dei fattori produttivi costituiscono, nello stesso 
tempo, elementi dei costi di produzione: se i salari aumentano, 
gli im prenditori, e specialmente quelli che non ricevono diret
tam ente o indirettam ente ordinazioni per opere pubbliche, sono 
spinti a licenziare operai, aggravando la disoccupazione.

Per quanto riguarda le due prim e condizioni, il Kahn e 
gli altri sostenitori della teoria « ottimistica » hanno osservato 
che, durante un periodo di depressione economica, elevate sono 
le probabilità che esse si verifichino: durante la depressione, in
fatti, le imprese lavorano a ritmo ridotto, le scorte sono notevoli, 
la  mano d ’opera abbonda, i depositi giacciono, per una quota 
p iù  o meno grande, inutilizzati presso le banche; durante tale 
periodo le offerte dei fattori produttivi e- dei beni di consumo 
tendono ad assumere un notevole grado di elasticità e perciò 
è concepibile che i prezzi rimangano relativam ente stabili, m al
grado l’aumento delle richieste dipendente dalla spesa statale.

Lo Stato deve però intervenire sopra tu tto  nel mercato del 
risparmio e in quello del lavoro per accrescere le probabilità 
che si verifichi la condizione della stabilità dei prezzi.

Terza condizione è che esistano possibilità di ridurre i costi 
d i produzione (1).

A tale proposito si può osservare che il motore fondamentale 
di un ’economia prevalentem ente privatistica è il profìtto mone
tario» se i profitti aum entano, l’a ttiv ità  Economica prospera; 
se diminuiscono, l ’a ttiv ità  economica languisce.

I profitti possono aum entare o per aumento dei prezzi o 
per riduzione dei costi.

(1) C f r . G . U . P A P I: E q u i l i b r i o  f r a  a t t i v i t à  e c o n o m i c a  e f i n a n z i a r i a  (sagg io  V : A sp e tti 
eco n o m ic i d i u n a  p o li t ic a  d i o p e re  p u b b lic h e ) , M ilano , G iu ffrè , 1945, p ag . 157 e segg.
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Se aum entano per aumento dei prezzi, e se tale aumento 
dei prezzi è provocato da un processo inflazionistico, lo stimolo 
all’attiv ità  produttiva è di breve durata  : ben presto, insieme 
con l’aumento dei prezzi dei prodotti finiti, si verifica l’aumento 
dei prezzi dei fattori produttivi, il quale ultimo può neutraliz
zare l’iniziale accrescimento dell’attiv ità produttiva e aggravare 
la depressione.

Se invece i profitti aum entano per riduzione di costi, lo 
stimolo all’attiv ità  produttiva può esser duraturo; e se la ridu
zione dei costi è generale, può allora avere inizio la ripresa 
economica. \

Occorre rilevare che la riduzione dei costi, in una società 
privatistica, dipende principalm ente da elementi tecnici ed or
ganizzativi sui quali lo Stato non può influire che indiretta
mente se non vuole modificare la stessa s tru ttu ra  privatistica 
della società: dipende da variazioni delle combinazioni dei fa t
tori produttivi e dall’aumento della loro produttività, dall’in
troduzione di nuovi processi di produzione e da altri elementi 
relativi all’organizzazione delle singole imprese. Al fine della 
riduzione dei costi, maggiore influenza può invece esercitare lo 
Stato nel campo dei rapporti commerciali con l’estero, sia facili
tando l’importazione, a minor prezzo, di beni strum entali e di 
m aterie prime, sia rendendo possibile una maggiore espórta- 
tazione di prodotti finiti, rendendo quindi possibile, attraverso 
l’espansione produttiva, la riduzione dei costi.

13. D a tali brevissimi cenni risulta che in una società pre
valentem ente privàtistica e in periodo di depressione ciclica una 
vasta politica di opere pubbliche non può in nessun caso costi
tu ire il fattore determ inante della ripresa produttiva; una tale 
politica può solo affrettare la ripresa e può, quindi, portare 
un effettivo ed efficace contributo alla soluzione del problema 
della disoccupazione quando si verifichino certe condizioni e 
quando sia accompagnata da una serie di altri interventi statali.

E’ necessario rilevare  ino ltre  che il fondam entale criterio  
economico per decidere dell’opportunità o meno delle singole 
opere pubbliche da eseguire è quello della loro produttiv ità , 
del loro rendim ento economico: p iù  precisam ente, il loro ren 
dim ento deve superare il costo.

U n’opera pubblica, come ogni a ltra  opera o a ttiv ità  eco
nomica, può esser considerata p rodu ttiva  quando dà origine 
ad un increm ento del reddito  complessivo.

Yi sono opere che si riconoscono im produttive, ma che 
tu ttav ia  sono a ttua te  allo scopo di so ttra rre  da ll’ozio, per un 
certo periodo, un certo num ero di disoccupati e di fo rn ir loro
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i mezzi di sussistenza. Si parla , in ta l caso, di opere « di soc
corso ».

Di fronte al dilagare della disoccupazione la collettività — 
così in  sostanza si ragiona — deve in ogni modo sopportare un 
certo costo per a iu tare  i disoccupati: tanto  vale dar corso ad 
opere pubbliche che, anche se im produttive, attenuano l’asprezza 
del problem a della disoccupazione.

L’esecuzione di opere pubbliche im produttive si traduce 
dunque non in una creazioni, ma semplicem ente in  una red i
stribuzione del reddito; tale esecuzione, cioè, dà luogo ad un 
processo analogo a quello originato da una politica di sussidi 
finanziata per mezzo di imposte.

Si preferisce una politica di opere pubbliche im produt
tive ad una politica di sussidi per il fatto che, a parità  di ero
gazione, la  prim a ha il vantaggio di so ttra rre  da ll’ozio un  certo 
num ero di persone.

U na politica di opere pubbliche im produttive può essere 
conveniente in  quanto serva semplicem ente « a rip render 
fiato » ; può, cioè, essere a ttu a ta  senza notevoli danni solo per 
lim itatissim i periodi e per casi urgenti. Ciò perchè si tra tta  
di un  rim edio pericoloso, che nasconde il male, ma non lo 
guarisce: il m ale può poi scoppiare p iù  forte di prim a.

Se in fa tti una ta le  politica venisse applicata largam ente 
e per un notevole periodo di tempo, essa, im mobilizzando delle 
energie p rodu ttive per fini im produttivi, determ inerebbe il 
declino del reddito complessivo; ed allora non si risolverebbe 
più in una semplice redistribuzione, ma in una decurtazione del 
reddito complessivo.

Yi possono essere opere pubbliche che presentano, com
binati, i due caratteri: opere, cioè, che in parte ricostituiscono 
il loro costo, in parte  originano la nom inata redistribuzione 
dei redditi. Nella misura, però, in cui l’incremento del reddito è 
in ferio re  al costo, ta li opere sono da considerarsi « im pro
duttive ».

La questione della produttiv ità  delle opere pubbliche, sem
plice nella sua impostazione teorica, diviene problem atica quan
do si tra tta  di stabilire concretamente quali opere pubbliche 
siano effettivamente produttive e quali non lo siano.

D ’altra  parte in periodi di depressione non è certo agevole 
improvvisare opere che risultino poi effettivamente produttive: 
alcuni sostengono, in proposito, l’opportunità che lo Stato dia 
corso ad opere che i p rivati potrebbero compiere, ma che non 
compiono o perchè si m anifestano produttive solo a lunga sca
denza o perchè, almeno durante il periodo di depressione, esse 
non sono rem unerative in  term ini monetari, pu r essendo van
taggiose per la collettività.
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La questione può esser superata, anzi cade, quando le opere 
pubbliche siano add irittu ra  più urgenti, al fine deirincrem ento 
del reddito complessivo, delle stesse produzioni « private »; quan
do, cioè, esse possano originare un incremento di reddito il quale, 
da  solo, sia maggiore del costo e sia anche maggiore deirincre
mento di reddito che avrebbe potuto originare l ’attiv ità  privata, 
qualora avesse impiegato i capitali im piegati dallo Stato.

Resta fermo, comunque, che le opere pubbliche possono 
non ostacolare, ma anzi affre ttare  la  rip resa p roduttiva solo 
quando sussistono quelle condizioni cui si è fatto cenno dianzi. 
E, se si riflette , si no terà  che ta li condizioni si riassumono, in 
definitiva, in una sola, cioè nella terza: possibilità, di r id u rre  i 
costi di produzione.

14. F inora si è parla to  di una politica di opere pubbliche 
del prim o tipo, cioè di una politica in tesa come un in tervento  
s traord inario  e contingente. Una ta le politica, come può risu l
ta re  da quanto si è detto, si traduce essenzialm ente, se non 
esclusivam ente, in un partico lare  modo di essere della politica 
finanziaria. Una ta le politica, come ogUi altro  in tervento  
attuato  dopo, non risolve il problem a delle crisi: può solo, e a 
determ inate condizioni, attenuarne le conseguenze. O ra, poiché 
l’esperienza ha  dimostrato che lo Stato, specialmente durante le 
crisi, non può assolutamente sottrarsi dall’intervenire, e poiché 
gli interventi statali, a ttua ti sotto la pressione della necessità, 
si m anifestano spesso dannosi e contraddittori, tanto vale cercare 
di prevenire il male invece di reprimerlo.

Sono queste in  sostanza le considerazioni che, come si è 
già accennato, possono consigliare un in tervento  sistem atico 
e generale dello Stato ne ll’economia, possono consigliare cioè 
una pianificazione dell’economia.

Una politica di opere pubbliche che s’inserisse in  una p ia
nificazione dell’economia avrebbe un significato del tu tto  diverso 
da quello che ha  una politica di opere pubbliche perseguita isola
tam ente e solo sul piano finanziario.

Una politica di opere pubbliche interm edia fra  questi due 
tipi è quella che, sulla base di un  piano preordinato, dovrebbe 
attuare lo Stato per ridurre l’ampiezza delle fluttuazioni cicliche.

Secondo coloro che sostengono l’opportun ità  di una po li
tica di opere pubbliche in funzione anticiclica, lo Stato dovreb
be dar corso all’esecuzione di vaste opere pubbliche durante la 
depressione e restringere  la sua a ttiv ità  in  ta le campo duran te  
la prosperità .

L’idea che lo stato debba perseguire una politica di opere 
pubbliche secondo un ritm o com pensatore rispetto  a quello del
le flu ttuazioni cicliche non è nuova: il Bowley, studioso inglese,
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l’aveva espressa nel 1909 e già nel 1890, in Francia, era  stata 
praticam ente considerata da organi statali (1). T uttav ia tale 
idea ha avuto solo in tem pi p iù  recenti una la rga  risonanza, 
specialm ente dopo le raccom andazioni form ulate in  proposito 
da congressi in ternazionali re la tiv i ai problem i del lavoro e, 
ripetutam ente, dall’ufficio in ternazionale del lavoro.

In  partico lare, considerando il problem a finanziario, si è 
sostenuto che lo Stato non dovrebbe preoccuparsi di raggiun
gere il pareggio annuale del bilancio, ma di raggiungere il p a
reggio in un determ inato num ero di anni com prendente tu tte  
le. fasi di un  ciclo economico.

s Ingegnosi p rogetti di finanziam ento sono stati poi form u
lati sulla base di tale principio: lo Stato dovrebbe raccogliere 
e mettere da parte fondi m onetari nei periodi di prosperità, 
per u tilizzarli, specialm ente dando corso a ll’esecuzione di va
ste opere pubbliche, nei periodi di depressione. Si tra tte rebbe  
insomma di a ttu are  una politica finanziaria  fondata sui p rin 
cipi di Giuseppe e delle sue vacche grasse e magre.

Affinchè una politica di questo genere possa ottenere r i
sultati favorevoli è necessario, soggiungono coloro che la sosten
gono, che essa sia perseguita secondo un piano studiato in tu tti 
i particolari durante gli anni che precedono la depressione: ciò, 
fra  l ’altro, ridurrebbe il rischio di dare esecuzione ad opere im
produttive, rischio che è invece elevato quando l’esecuzione delle 
opere è disposta affrettatam ente e senza preparazione.

U na tale politica di opere pubbliche, come si è detto, può 
essere considerata interm edia fra  i due tipi prim a visti. Si 
ha una pianificazione nel settore delle opere pubbliche, ma non 
una pianificazione generale delFeconomia. D ’altro lato l’attiv ità  
dello Stato rim ane subordinata a quella privata. Non si cerca 
quindi ancora di impedire alle crisi di m anifestarsi e di sanare 
in modo non transitorio il conflitto fra  interesse individuale ed 
interesse sociale. Si vuole solo ridurre al minimo tale conflitto 
ed attenuare l ’asprezza delle fluttuazioni cicliche.

T uttav ia la politica delle opere pùbbliche in funzione anti- 
ciclica costituisce, se è attuata , un  u lterio re  passo verso la ge
nerale  pianificazione dell’economia.

I l i  — L ’esperienza americana e Vesperienza tedesca.

15. Sembra opportuno, anche per dare maggiore evidenza 
ad alcune precedenti osservazioni, richiam are molto b reve
m ente le p iù  im portanti esperienze fatte  da a ltr i paesi in m a
te ria  di politica di opere pubbliche come mezzo per com battere

(1) V. B u re a u  in te rn a t io n a l  d u  t r a v a i l :  L e  c h ô m a g e  e t  l e s  t r a v a u x  p u b l i c s ,  G enève, 
1931, p a g , 9.
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la disoccupazione e come stimolo alla  rip resa economica. Si - 
richiam eranno, quindi, l ’esperienza am ericana e l ’esperienza 
tedesca, l ’una e l’a ltra  successive alla  crisi del 1929.

La politica delle opere pubbliche perseguita dal governo 
degli S tati U niti fu uno dei tan ti in terven ti pubblici rivolti ad 
a ttenuare  le conseguenze della grande crisi ed a stim olare la 
rip resa: ta le  complesso di in terven ti è conosciuto sotto il nome 
di N ew Deal.

Ma nè il New Deal in generale nè, in particolare, l’esecu
zione del vasto program m a di opere pubbliche dettero risultati 
effettivam ente positivi: ta le giudizio è condiviso dalla maggior 
parte  degli economisti.

La ragione profonda dell’insuccesso del N ew Deal è forse 
da ricercare nel fatto che esso consistette in una serie di in ter
venti puram ente finanziari, coordinati solo formalmente: molti 
di essi si rivelarono poi contraddittori (1).

I vasti sconvolgimenti provocati dalla crisi resero infatti ne
cessari am pi e numerosi interventi dello Stato; ma interventi così 
am pi avrebbero potuto essere non fram m entari nè contraddit
tori solo se lo Stato avesse concretam ente preso le red in i del
l’economia, subordinando qualsiasi a ttiv ità  economica p rivata  
a quella pubblica.

In realtà, invece, lo Stato non volle ag ire in profondità, 
per non in taccare la « so v ran ità»  dell’im presa p riva ta ; l ’a tti
vità pubblica,-non ostante le apparenze, continuò ad essere su
bordinata a quella privata; le decisioni dello Stato, in m ateria 
economica, rimasero, in gran parte, qualcosa di platonico (2). 
Non si ebbe, quindi, una effettiva pianificazione, ma l’appa- 
xenza di una pianificazione.

In un solo settore dell’economia lo Stato agì, per così dire, 
da sovrano: nel settore monetario e creditizio.

Si vollero m anovrare le leve monetarie e creditizie (leve che 
in tu tti i paesi e da tempo, oramai, sono in mano dello Stato) 
nella convinzione che tali manovre potessero infondere una 
spinta decisiva all’a ttiv ità  economica privata: in concreto il New  
Deal si tradusse in un ’inflazione m onetaria e (il fenomeno è in 
sostanza lo stesso) creditizia.

Ma, come si è accennato, l’inflazione non può stimolare la 
ripresa se la ripresa non è già in atto per suo conto: l’infla
zione, se non si è già verificata la possibilità di una generale 
riduzione dei costi, si riduce in un circolo vizioso: aumento dei 
prezzi e aumento dei costi; tale circolo vizioso non può recare 
sollievo alla depressione, anzi può aggravarla.

(1) V. G . U . P A P I: I I  p r o b l e m a  d e l  S i g .  C o r d e l l  H u l l ,  in  « R iv is ta  i t a l i a n a  di scienze  
e conom iche  », g iu g n o  1940, p ag . 16 e segg. d e l l’e s tr a tto .

(2) C f r . C . B R E S C IA N I T U R R O N I: I n t r o d u z i o n e  a l l a  p o l i t i c a  e c o n o m i c a ,  Torino,
E in a u d i, 1944, p a g . ' 272. t
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16. La politica delle opere pubbliche perseguita dalla Ger
mania, ebbe invece, in definitiva, risultati nettam ente favorevoli.

Secondo alcuni economisti la ragione del successo della po
litica tedesca nel campo delle opere pubbliche è da ricercare 
principalm ente nel fatto che in G erm ania esistevano, al tempo 
in cui quella politica fu  iniziata, grandi quantità  di fattori pro
duttivi inutilizzati, che furono messi in efficienza appunto a ttra 
verso l’esecuzione delle opere pubbliche (1).

Ma, si può obiettare, quella condizione, in linea generale, 
si presentava anche negli Stati Uniti.

D ’altra  parte  la  politica tedesca non raggiunse subito un 
chiaro successo. Nei prim i tre anni della crisi (1930-1932), non 
ostante l ’esecuzione di vasti programmi di opere pubbliche, il 
numero dei disoccupati crebbe continuamente (3.140.000, nel 
1930, 4.573.000 nel 1931, 5.575.000 nel 1932) (2). Solo nel 1933 
e, poi, più decisamente, nel 1934, si cominciò a profilare il suc
cesso della politica governativa. Dalla fine del 1933 in poi si 
ebbe, in Germania, una ripresa economica più rap ida che negli 
a ltri paesi e la disoccupazione ben presto scomparve comple
tamente.

Nella prim a fase l ’azione dello Stato consistette in interventi 
improvvisati, disorgànici, in gran parte di carattere puram ente 
finanziario.

Nella prim a fase lo Stato, stimolando come già aveva fatto 
poco meno che un  decennio prim a, la  razionalizzazione della 
produzione, concorse a determ inare le condizioni di una gene
rale riduzione dei costi.

Tale processo è in ogni caso il necessario presupposto della 
ripresa. Mentre però, in una società privatistica, esso non di
pende o dipende solo indirettam ente dallo Stato, in una società 
nella quale, dopo una crisi generale, si voglia attuare la pianifi
cazione dell’economia, è possibile concepire una riduzione dei 
costi principalm ente determ inata dall’azione statale.

Lo Stato germanico inoltre, nella seconda fase, cominciò a 
coordinare ed a generalizzare i suoi interventi. Il coordinamento 
non fu  solo platonico e formale, come negli Stati Uniti, ma con
creto ed effettivo: esso fu  attuato  attraverso una vera e propria 
pianificazione dell’economia

« Il governo tedesco — rileva il Bresciani Turroni — non 
si limitò a prendere dei provvedim enti di natu ra  temporanea. 
Le sue mire furono più  ambiziose: esso proclamò, addirittura,

' I

(1) C . B R E S C IA N I T O R R O N I: In tro d u z io n e , ecc ., c i t. ,  p a g . 255 e dello  stesso  a u to re : 
Les tr a v a u x  p u b lic s  en A llem agn e com m e m oyen  d e  lu tte  con tre  le  ch ôm age, in  « E g y p te  
c o n te m p o ra in e  », C a iro , 1937.

(2) C f r . B u re a u  in te rn a t io n a l  d u  t r a v a i l :  T ro is  causes du  ch ôm age, p a r  W L A D IM IR  
W O Y T IN SK Y , G enève, 1935, p ag . 83. *
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l’abolizione dei cicli economici e la  stabilizzazione della produ
zione e deH’occupazione operaia ». « In  realtà prosegue il 
Brésciani — dal 1933 in poi il ciclo economico è stato soppresso 
in G erm ania ».

Il Bresciani osserva poi, giustamente, che 1 economia ger
m anica si trasformò, già parecchi anni prim a del settembre 1939, 
in un ’economia di guerra; e, pur esprimendo le sue riserve sulla 
possibilità di trarre  conclusioni di carattere generale dall espe
rienza tedesca, nota che, in ogni modo, la  stabilizzazione della 
economia non potrebbe essere ottenuta che ad un prezzo molto 
alto: la soppressione delle libertà individuali.

Altri autori, come già accennato, esprimono diversa opi
nione; essi cioè ritengono possibile attuare un ’economia piani
ficata conservando quella che è considerata la fonte delle libertà 
individuali nel campo economico, cioè la proprietà p rivata  dei
mezzi di produzione. ,

Completando le osservazioni prim a espresse e richiamando 
quel processo storico cui si è fatto cenno, si può rilevare in pro
posito che spesso gli studiosi pongono delle alternative come se, 
nel campo degli ordinam enti sociali, fosse possibile una scelta 
libera e incondiziQnata, come se la  realtà sociale fosse una 
« tabula rasa ».

Tali alternative, proposte in questi termini, sono pure astra
zioni.

Nella realtà gli uomini sono, sì, liberi di agire e di scegliere: 
ma lo sono entro certi limiti, entro i limiti posti, consapevolmente 
o inconsapevolmente, dalle azioni e dalle scelte di tu tti coloro che 
li hanno preceduti; entro i limiti, cioè, posti dalla storia.



1
PARTE SECONDA

I l  p r o b l e m a  d e l l a  d i s o c c u p a z i o n e ,  l a  p o l i t i c a  
d e l l e  o p e r e  p u b b l i c h e  e l a  r i c o s t r u z i o n e  

d e l l ’e c o n o m i a  i t a l i a n a

1. Per decidere dell’opportunità o meno di una politica 
di opere pubbliche si è indicata come fondam entale la que
stione relativa alla produttività, cioè al rendimento economico 
delle stesse opere pubbliche; e si è rilevato che tale questione 
non ha motivo di essere quando le opere pubbliche si presentano 
add irittu ra  più urgenti, al fine dell’incremento del reddito com
plessivo, delle produzioni normalmente lasciate all’a ttiv ità  
privata.

Tale è il caso attuale dell'Italia. Gravissime sono state le 
distruzioni che ha subito il nostro patrimonio pubblico; ed il 
patrimonio pubblico comprende strade, ponti, ferrovie, porti, 
edifici, centrali idroelettriche, comprende cioè, beni assoluta
mente indispensabili allo svolgimento di qualsiasi attiv ità  pro
duttiva, sia pubblica che privata.

P arlare di opere pubbliche, oggi, significa parlare di rico
struzione. La politica delle opere pubbliche si presenta come 
parte integrante della politica della ricostruzione.

Essendo questa la situazione, appare evidente che, per com
battere la disoccupazione, la politica delle opere pubbliche deve 
avere l’assoluta prevalenza rispetto a quella dei sussidi.

2. Q uali possibilità presenta una politica di opere pub 
bliche di ridurre la disoccupazione, che oggi costituisce il più 
grave problem a economico e sociale italiano?

Negli anni precedenti la guerra, lo Stato spendeva in media 
2 m iliardi di lire l’anno per opere pubbliche (1) : l’occupazione 
diretta superava in opere finanziate totalm ente e direttam ente 
dallo Stato i 150.000 lavoratori l’anno. Gli enti locali spende
vano circa 1/2 miliardo di lire l ’anno; i lavoratori occupati in 
opere finanziate totalm ente dagli enti locali oscillavano annual
mente intorno ai 40.000. In complesso, i lavoratori occupati an-

(1) U fficio  s ta t is tic o  de l m in is te ro  dei la v o ri p u b b lic i:  L e  o p e r e  p u b b l i c h e  a l  31  d i c e m 
b r e  1 9 3 8  (X V II su p p lem en to  a l b o lle tt in o  s ta t is tic o  d e l m in is te ro ) , R om a, is t i tu to  p o l ig ra 
fico  dello  S ta to , 1940, p a g . 172. L a  sp esa  c o n s id e ra ta  e ra  q u e lla  cb e  g ra v a v a  su i b ila n c i
d e l m in is te ro  de i la v o r i  p u b b lic i ,  d e l l’az ie n d a  a u to n o m a  d e lla  s t r a d a  e d e l so tto s e g re ta r ia to
p e r  la  b o n ifica  in te g ra le .
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lilialmente in opere pubbliche finanziate o sussidiate da organi 
statali, da enti locali e da enti pubblici superavano i 200.000 (1).

In  media la percentuale delle spese statali che si traduceva 
in salari variava dal 40 al 50 (2).

Nel 1945 si sono spesi, per opere pubbliche, circa 25 mi
liardi di lire (3): l’occupazione è stata di circa 75.000 lavo 
ratori (4).

Non è neppure approssimativam ente calcolabile la somma 
spesa dagli enti locali; essa tu ttav ia  si può considerare trascu
rabile ai fini dell’occupazione operaia.

Acquista invece rilievo, anche ai fini dell’occupazione ope
raia, l’attiv ità  delFamministrazione delle ferrovie per ricostru
zioni nel settore di sua competenza. La somma spesa da tale 
amministrazione ha superato, nel 1945, i 20 miliardi di lire; il

(1) Si r ip o r ta n o  i d a t i  r e la tiv i a l l ’o ccupazion 'e  o p e ra ia  n e lle  o p ere  p u b b lic h e  e qu e lli 
r e la tiv i  a l la  d iso cc u p az io n e  p e r  g li a n n i 1926-1938. I  d a t i  re la t iv i  a l l ’o c c u p az io n e  o p e ra ia  
e sp rim o n o  il n u m e ro  m edio  g io rn a lie ro  deg li o p e ra i o c c u p a ti  in  o p e re  p u b b lic h e , s u lla  
b ase  d i u n  p e r io d o  la v o ra tiv o  a n n u o  d i g io rn i 267,7; ta l i  d a t i  (co lo n n a  A) sono s ta t i  
r ic a v a t i  d a l la  c i ta ta  p u b b lic a z io n e  d e l m in is te ro  de i la v o r i  p u b b lic i  (Le o pere  p u b b li
ch e, ecc ., p a g . 155) e  r ig u a r d a n o  le  s eg u en ti c a te g o rie  d i o p e re  p u b b l ic h e :  o p e re  a  c u ra  
d i r e t ta  de l m in is te ro  de i la v o r i  p u b b lic i  e d a l l’a z ie n d a  a u to n o m a  d e lla  s tr a d a ;,  opere  
concesse, d i  con to  de llo  S ta to ; o p e re  d i in te re s se  d i e n t i lo c a li e d i p r iv a t i ,  so v v en z io n a te  
d a llo  S ta to  su l b ila n c io  d el m in is te ro  de i la v ó r i  p u b b lic i .

P e r  g li a n n i 1934-38 si r ip o r ta n o  i d a t i  de i la v o ra to r i  co m p le ss iv am en te  o c c u p a ti  in  
o p e re  p u b b lic h e  (co lo n n a  B ): o lt r e  a lle  o p e re  p re c e d e n te m e n te  in d ic a te , sono q u i co n s i
d e ra te  a n c h e  le  o p e re  e seg u ite  a  c u r a  d i a l t r i  o rg a n i ed  e n t i  p u b b lic i  e le  o p e re  to t a l 
m e n te  f in a n z ia te  d a g li e n t i  lo c a li (v. l ’A n n u ario  s ta tis t ic o  ita lia n o  deg li a n n i 1935-1939).

I  d a t i r e la t iv i  a l la  d iso cc u p az io n e  esp rim o n o  m ed ie  a n n u a li ,  c a lc o la te  su lle  m ed ie  
m e n sili; ta l i  d a t i  sono s ta t i  r ic a v a t i  d a l l ’^ u n i ta r io  s ta tis t ic o  ita lia n o  e d a l b o lle tt in o  S in 
d a ca to  e co rp o ra zio n e  (Voi. X V III e L X III ) ; do p o  il 1934 la  p u b b lic a z io n e  dei d a t i  r e l a 
tiv i a l la  d is o cc u p az io n e  fu  sospesa .

(In  m ig lia ia )

Anni Lavoratori oc
cupati in o .j. 

A

Disoccupati Anni Lavoratori

A

occupati in o.p. 

B

Disoccupati

1926 81,4 113,9 1933 191,3 — 1019,0
1927 99,5 278,5 1934 168,8 289,5 963,7
1928 101,8 324,4 ■ 1955 145,5 262,0 —

1929 •125,1 300,8 1936 117,1 242,0 —

1930 153,1 425,4 1937 100,6 240,6 —
1931 146,5 734,5 1938 90,3 225,6 —

1932 157,2 1006,4

N el p e r io d o  d e l la  g ra n d e  c r is i  p re b e l lic a  (1929-1934) si n o ta  u n  fo r te  a u m en to  del 
n u m e ro  dei d is o c c u p a ti ;  si n o ta  a n c h e  u n  a u m en to  de l n u m e ro  d ei la v o ra to r i  o c c u p a ti 
in  o p ere  p u b b lic h e ; q u e s t’u lt im o  au m e n to , p a r t ic o la rm e n te  a c c e n tu a to  n e l 1933, fu  o r ig i
n a to  d a l l’esecu z io n e  d i u n  v a s to  p ro g ra m m a  d i o p e re  p u b b lic h e , p ro g ra m m a  a t tu a to  d a l 
g o v e rn o  p e r  c o m b a tte re , a p p u n to , la  d iso cc u p az io n e .

(2) V, n o ta  (1) a  p a g . 301.
(3) L a  c i f r a  in d ic a ta  è  s ta ta  c a lc o la ta  s u lla  b a se  d i in fo rm a z io n i o tte n u te , d a llo  s c r i

v en te , d a l  m in is te ro  dè i te so ro ; ta le  c i f r a ,  p e r ta n to ,  deve  essere  c o n s id e ra ta  m o lto  a p p ro s 
s im a tiv a .

(4) T a le  c i f r a  r is u l t a  d a  u n a  b re v e  re la z io n e  rece n te m e n te , c o m p ila ta  d a l l 'u ffic io  s ta 
tis t ic o  d e l m in is te ro  d e i la v o r i p u b b lic i .  « L ’im p iego  d i m an o  d ’o p e ra  — a v v e rte  la  r e l a 
z io n e  —, a s s a i m odesto  n e i p r im i m esi d e l 1945, si è a c c re sc iu to  n o te v o lm e n te  e in  m odo  
co n tin u o  in  tu t to  i l  success ivo  p e r io d o , sen za  r ig u a rd o  a  c irc o s ta n z e  s ta g io n a li , le q u a li, 
t r a t ta n d o s i  d i la v o r i in  g ra n  p a r te  eseg u iti a l co p e rto , n o n  p o te tte ro  m o lto  in f lu ire  s u lla  
in te n s i tà  d e l l’o cc u p az io n e . E ’ d ’a l t r a  p a r te  d a  r ic o rd a r e  che m ancano i d a ti  de lla  m aggior  
p a r te  d eg li u ffici d e l n o rd  e che qu elli d isp o n ib ili non si esten don o  ai la v o ri, su ss id ia ti 
d a llo  S ta to , d i p r i v a t i . p r o p r ie ta r i >. I
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numero degli operai occupati in imprese che hanno lavorato per 
conto delle ferrovie non è noto: esso, comunque, può esser consi
derato dell’ordine di grandezza di diverse decine di migliaia.

Il costo unitario della mano d’opera, nel 1945, è stato di 
circa 130.000-140.000 lire (1).

Si calcola che la disoccupazione si aggiri oggi intorno ai 2 
milioni e mezzo di lavoratori. Se non si iniziasse un ’organica e 
coerente politica di ricostruzione e se si continuasse a seguire 
una politica di opere pubbliche come quella-fìnora seguita, una 
tale politica non potrebbe dunque dare che un contributo mi
nimo alla lotta contro la disoccupazione.

3. A rigore, però, dalla cessazione dell’occupazione tedesca 
ad oggi non vi è stata in Ita lia  una vera e propria politica di 
opere pubbliche. Ci si è lim itati a tam ponare le falle più urgenti, 
predisponendo opere pubbliche sopra tu tto  nelle zone dove più 
minaccioso appariva il fenomeno della disoccupazione. Per con
seguenza sono stati ordinati affrettatam ente opere spesso poco 
produttive.

Fatto  grave, questo, in un periodo nel quale esiste la neces
sità di non disperdere le energie produttive, ma di usarle nel 
modo più razionale, cioè nel modo più economico possibile.

Finora lo Stato, come spesso pel passato, ha mostrato di 
considerare esaurito o quasi esaurito il suo compito dopo aver 
predisposto l’autorizzazione di una certa somma pel finanzia
mento di opere pubbliche. L ’azione dello Stato nel campo delle 
opere pubbliche si è risolta, cioè, in un  intervento isolato, fram 
mentario e di carattere quasi esclusivamente finanziario.

Un intervento di tale tipo può avere una certa efficacia in 
periodi di crisi dipendenti dal ciclo economico, crisi per giunta 
non gravissime; esso è assolutamente inadeguato in un periodo, 
come l’attuale, nel quale incombe allo Stato un ’opera immensa 
nel campo della ricostruzione: in primo luogo, nel campo della 
ricostruzione del patrimonio pubblico.

O ra si profila l ’opportunità di una politica di opere pub
bliche non perseguita isolatamente, nè solo sul piano finanziario, 
ma strettam ente e coerentemente coordinata alla politica credi
tizia, a quella sociale, a quella del commercio estero, a quella 
tribu taria  e dagli altri ram i della politica economica.

Un coordinamento fra  i vari interventi non platonico e 
formale, ma concreto, è raggiungibile solo attraverso una piani
ficazione deH’economia.

(1) I l  co sto  u n i ta r io  d e lla  m a n o  d ’o p e ra , s ia  p e r  il 1945 ch e  p e r  g li a n n i p re c e d e n ti  
la  g u e r ra ,  è s ta to  ca lco la to  in  b a se  ad d a t i  r e la t iv i  a i  s a la r i  d e lle  d iv e rse  c a te g o rie  di 
o p e ra i ,  con  p a r t ic o la re  r ig u a rd o  a i s a la r i  deg li o p e ra i d e ll’in d u s tr i a  e d iliz ia . T a li  d a t i  
r is u lta n o  d a l l ’vdrm uario s t a t i s t i c o  i t a l i a n o  e d a l B o l l e t t i n o  m e n s i l e  d i  s t a t i s t i c a ,  l ’u n o  e 
l ’a l tro  e d i t i  d a l l ’is t i tu to  c e n tra le  d i s ta t is tic a .
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Guardando i problemi italiani con riferimento ad un lungo 
periodo, la pianificazione dell’economia sembra opportuna per 
cercare di realizzare la massima stabilità economica possibile, 
$d in particolare per promuovere e regolare quel processo di 
industrializzazione, specialmente nel campo dell’agricoltura, ne
cessario per assicurare, insieme col p iù  rapido sviluppo del red
dito complfessivo, l’impiego di quan tità  crescenti di lavoratori.

Guardando, invece!; i problemi italiani al prossimo periodo 
di ricostruzione, sembra conveniente d ie  la  ricostruzione mede
sima avvenga secondo un piano che abbia come m ira fonda- 
mentale l’eliminazione o almeno la progressiva riduzione della 
disoccupazione.

4. Molto si parla  ora di piani per la ricostruzione, ma non 
sempre, a parere di chi scrive, con concretezza. Sembra quindi 
opportuno dare qualche chiarimento in proposito, facendo ri
ferimento al fondam entale problem a economico, cioè al pro
blema del reddito.

Il reddito monetario italiano, secondo recenti valutazioni, 
si sarebbe ridotto, rispetto a quello dell’anteguerra, di oltre il 
40% : per esempio, secondo i calcoli del Rossi Ragazzi, esso sa
rebbe passato da 116 m iliardi e mezzo di lire nel 1938 a 68 mi
liardi e mezzo di lire nel 1945. (Le due valutazioni sono espresse 
in lire del 1938).

Per riportare il reddito al livello del 1938 occorrebbero (1):

nuale
circa 27 anni se si 
di circa il 2 % ;

ottenesse un increm ento medio an-

nuale
circa 18 anni se si 
di circa il 3 % ;

ottenesse un increm ento medio an-

nuale
circa 14 anni se' si 
di circa il 4 % ;

ottenesse un increm ento medio an-

nuale
circa 10 anni se si 
di circa il 5 % ;

ottenesse un increm ento medio an-

nuale
circa 9 anni se si 
di circa il 6 % ;

ottenesse un incremento. medio an-

nuale
circa 8 anni se si 
di circa il 7 % ;

ottenesse un increm ento medio an-

nuale
circa 7 anni se si 
di circa l ’8 % ;

ottenesse un increm ento medio an-

nuale
circa 6 anni se si 
di circa il 9-10 %.

ottenesse un increm ento medio an-

(0 ii 
ca lco la to

n u m e ro  deg li a n n i (n u m ero  che , com ’è ovv io , 
a p p lic a n d o  la  fo rm u la  d e l l’in te re s se  com posto .

è p u ra m e n te  in d ic a t iv o )  è s ta to
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Se si tiene conto:

che in tem pi normali il saggio annuale dell’incremento 
del reddito sia in Italia  che negli altri paesi non collettivistici 
si aggirava, in media e per lunghi periodi, intorno al 5 °/o;

che però, nei periodi che seguono le grandi crisi, cicli
che o di a ltra  natura , ta le saggio può toccare livelli assai più. 
alti;

se, inoltre, si tiene conto che non basta ripo rtare  il li
vello del reddito  a quello del 1938 affinchè anche il tenore di , 
vita medio della popolazione risu lti p ari a quello del 1938, 
poiché nel frattem po anche la popolazione cresce;

si può concludere che molto difficilm ente il saggio di 
increm ento annuale del reddito  po trà  superare, in media, il 
5%, e che quindi molto difficilm ente il reddito  po trà  essere 
ripo rta to  ad un livello ta le da consentire un tenore di v ita 
medio analogo a quello del 1938 in un  periodo inferiore a 
12-14 anni.

Chi scrive ritiene che sia opportuno m ettere bene in 
chiaro che noi ora in  Ita lia  non possiamo im postare nessun 
piano di una du ra ta  così lunga.

Per poter form ulare un piano evidentem ente è necessa
rio conoscere i mezzi disponibili o che si prevede siano d i
sponibili in un certo momento futuro. O ra i mezzi disponi
bili a ll’inferno possiamo anche conoscerli; ma non possiamo 
conoscere, nè prevedere, i mezzi che potrem o ottenere dagli 
altri paesi, sia attraverso scambi che attraverso prestiti.

N ella m igliore delle ipotesi, ne ll’ipotesi che noi effetti
vam ente otterrem o prestiti da ll’estero ne ll’am m ontare neces
sario, non potrem o ottenerli nè tu tti in una volta nè tu tti da 
uno stesso ente o, almeno, da uno stesso paese.

Q uindi, m entre sem bra opportuno studiare un progetto 
astratto  di ricostruzione, relativo ad un notevole num ero di 
anni, sem bra necessario pensare concretam ente a p iani di 
breve du ra ta  (annuali o biennali), stabiliti in base alle risorse 
che si renderanno m an mano disponibili e suddivisi secondo 
i vari settori dell’economia: ricostruzione del patrimonio pub 
blico, ricostruzione edilizia, commercio estero, produzione in 
dustriale, produzione agricola.

P er quanto riguarda la ricostruzione del patrim onio pub
blico, nell’im m ediato fu turo  sarebbe necessario considerare 
un piano minimo, fondato sulle risorse attualm ente disponibili, 
il quale dia la precedenza alle ricostruzioni più urgenti dal punto
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di vista sociale e richiedenti, relativamente, più lavoro che 
capitale (1).

Il coordinam ento dei singoli piani parziali dovrebbe es
sere a ttuato  da un unico organo.

Il punto di convergenza dei vari piani, e quindi dei vari 
ram i della politica economica, dovrebbe essere appunto costi
tuito dal problem a attualm ente più grave per l’Italia, cioè dal 
problem a della disoccupazione.

5. Per quanto riguarda il finanziamento della ricostru
zione del patrim onio pubblico, sono da considerare i tre  noti 
metodi: imposte, prestiti, emissione di biglietti.

Le imposte non possono evidentem ente forn ire  da sole i 
fondi necessari. Tuttavia, almeno per il piano iniziale e per 
le ricostruzioni più urgenti, un notevole contributo finanziario 
potrebbe essere fornito dalle progettate imposte straordinarie.

La parte  p iù  notevole dei fondi necessari può essere otte
nu ta  ricorrendo al risparm io in terno ed estero.

E ’ conveniente attingere  al risparm io in terno attraverso  
m olteplici vie.

La via p iù  comune è l ’emissione di p restiti pubblici. P re 
stiti pubblici possono essere emessi, oltre che dallo Stato, an
che da alcuni organism i incaricati dell’esecuzione delle opere 
pubbliche: dagli enti locali, per esempio, o da ll’am m inistra
zione delle ferrovie.

In  secondo luogo lo Stato può ottenere prestiti da istituti 
bancari di d iritto  pubblico o da istitu ti assicurativi e assisten
ziali, sia m ediante il collocam ento di titoli, sia m ediante ap e r
ture di credito in conto corrente.

In  terzo luogo lo Stato può impegnarsi a pagare gli enti 
o le imprese incaricate dell’esecuzione delle opere non imme
diatamente, ma in un certo periodo, con annualità  compren
sive del capitale e degli interessi; e può, nello stesso tempo, au 
torizzare determ inati istituti di credito a scontare i titoli che 
comprovano il suo debito.

Tale sistema di finanziamento, generalmente conosciuto 
come « sistema delle annualità  » e largam ente applicato in Ita-

, (1) A  ta le  p ro p o s ito  / p u ò  essere  in te re s s a n te  r ip o r ta r e  le p e rc e n tu a l i  d e lla  sp esa  p e r
m an o  d ’o p e ra , r is p e t to  a l la  sp esa  to ta le , p e r  “ì e  v a r ie  c a te g o rie  d i o p ere  p u b b lic h e ; ta li
p e rc e n tu a l i  sono s ta te  ca lc o la te , a t t r a v e r s o  p ro c e d im e n ti e m p ir ic i, d a l l ’uffic io  s ta t is tic o
del m in is te ro  dei la v o r i p u b b lic i:

n u o v e  co s tru z io n i s tr a d a l i  . . . .  65 %
m a n u te n z io n i s tr a d a l i  . . . . . . 60 %
r ic o s tru z io n i s tr a d a l i  .   50 %
op e re  i d r a u l i c h e .................................. .....  . 60 %
o p ere  d i b o n if ica ............................................50 %

opere edilizie . ............................ . 40 %
nuove costruzioni ferroviarie . . . 40 %
opere m a r it t im e ............................ . 40 %
opere igieniche e varie . . . . 40 %
impianti idroelettrici . . . . . . 10 %



lia pel finanziamento delle opere pubbliche (1), può anche p re
sentare vantaggi di snellezza e di rapidità.

E ’ necessario però che sia ben chiara la fonte di tale si
stema di finanziamento.

In  quanto gli istitu ti di credito concedano prestiti utiliz
zando i propri depositi, o altri fondi comunque disponibili, o 
emettendo obbligazioni, non si ha espansione della circolazione 
dei biglietti; in quanto invece, per provvedersi dei fondi, essi 
ricorrono in un modo qualsiasi all’istituto di emissione, si ha tale 
espansione.

6. In  generale l’emissione di nuovi biglietti rivolta a finaii- 
ziare attiv ità  che risultino poi effettivamente produttive, e quindi 
anche quelle opere pubbliche che tali risultino, rien tra nel nor
male processo economico; l’emissione degenererebbe invece in 
inflazione se fosse rivolta a finanziare attiv ità  che già si presen
tassero o risultassero infine im produttive.

Concretamente, pel finanziamento delle opere pubbliche, è 
certo preferibile astenersi dall’emissione di nuovi biglietti, a l
meno fino a quando non si verifichino le condizioni che assicu
rino una generale ripresa dell’attiv ità  produttiva.

Queste condizioni si riassumono in una sola: possibilità di 
ridurre i costi di produzione.

In linea generale molto dipenderà, per la realizzazione di 
tale condizione, dai nostri rapporti commerciali e creditizi con 
gli altri paesi. Ai fini della ripresa produttiva è da ritenere sia fon
dam entale una politica di larga e continuativa importazione di 
derrate alim entari, specialmente di cereali; importazione intesa 
non tanto ai fini del consumo, come di solito s’intende, ma sopra 
tutto  ai fini produttivi, ai fini della riduzione del costo del la
voro ed ai fini del maggior rendimento del lavoro stesso.

Una larga importazione di cereali ne farebbe dim inuire 
notevolmente i prezzi: ciò da un lato agirebbe sulle varie of
ferte, rid*ucendo i costi, dall’altro sulle richieste, liberando una 
considerevole massa di potere d ’acquisto, che si potrebbe allora 
riversare sui prodotti non di prim a necessità, cioè in sostanza 
principalm ente sui prodotti industriali.

Sempre in tem a di riduzione dei costi, nel campo specifico 
del lavoro occorrerà studiare una serie di provvedim enti rivolti 
ad elevare la capacità tecnica dei lavoratori e ad assicurare la 
loro mobilità e la loro razionale distribuzione nell’opera di rico-

( i)  D opo  la  c r is i  d e l 1929 fu  a p p lic a to  in  G e rm a n ia , p e l f in a n z iam en to  d e lla  p o li t ic a  
d elle  o p e re  p u b b lic h e , u n  s is tem a  a n a lo g o  a que llo  i ta lia n o  « d e lle  a n n u a li tà  ». U n a  d e s c r i
z ione  p a r t ic o la re g g ia ta  e c h ia ra  d el m eccan ism o  de l s is tem a  tedesco  è c o n te n u ta  n e i c i ta t i  
la v o r i de l B R E S C IA N I T U R R O N I. V. an c h e : B u re a u  in te rn a t io n a l  d u  t r a v a i l :  U n e  p o ì i t i q u e  
d e  t r a v a u x  p u b l i c s ,  c i t. ,  p a g . 112 e 124.
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strazione economica: ciò sopra tu tto  per accrescere il rendi
mento dei lavoratori stessi, oggi sceso, in media, a 1/3 e perfino 
a 1/5 di quello prebellico (1).

Particolare im portanza presenta in ta l campo l’organizza
zione degli uffici di collocamento.

Si deve poi tener presente che una vasta politica di opere 
pubbliche richiede lo spostamento e l’impiego di notevoli masse 
di lavoratori: il successo di una tale politica dipende, quindi, 
in m isura non piccola dal buon funzionamento di quegli uffici.

7. Per la ricostruzione del patrimonio pubblico, come per 
la ricostruzione del patrimonio privato, noi abbiamo assoluta 
necessità di ottenere prestiti dall’estero.

Si presenta, per lo Stato, l’opportunità di richiedere a Stati 
e ad organismi bancari esteri prestiti espressamente destinati al 
finanziamento di progetti di opere pubbliche .(2).

Prestiti di questo genere potranno probabilm ente essere ot
tenuti più facilmente e a migliori condizioni di altri, per la mag
giore garanzia che essi in generale possono offrire nei riguardi 
dei creditori di essere im piegati produttivam ente.

Inoltre prestiti dall’estero potranno essere richiesti da enti 
locali e da particolari am ministrazioni dello Stato (per esempio: 
dalFamministrazione delle ferrovie).

8. Molti sono gli inconvenienti che occorrerà affrontare e 
superare per poter iniziare una vasta e coerente politica di opere 
pubbliche.

Alcuni di questi inconvenienti dipendono dalla situazione 
oontingente, a ltri invece sono l’espressione di profondi difetti or
ganizzativi della macchina statale, difetti che solo razionali ri
forme potranno eliminare.

Gli inconvenienti p iù  gravi sono i seguenti: costo elevato 
delle m aterie prime, difficoltà dei trasporti, difficoltà burocra
tiche e am ministrative.

Le difficoltà burocratiche e am ministrative sono partico
larm ente gravi.

Nel 1945 e nei prim i quattro  mesi del 1946 sono state auto
rizzate, per opere pubbliche, spese per Un am montare comples
sivo di oltre 100 miliardi di lire.

Nello stesso periodo sono stati effettivamente spesi meno 
di 40 miliardi di lire.

Tale grande scarto tra  somme autorizzate e somme effet
tivam ente spese deve essere attribuito  a numerosi fattori.

(1) D a  in form azion i otten u te d a ll’u fficio  s ta tistico  d el m in istero  dei lavor i p u b b lic i.
(2) Lo s ta tu to  d e lla  « b a n c a  in te rn a z io n a le  p e r  la  r ic o s tru z io n e  e lo  sv ilu p p o  » p rev ed e  

s im ili o p e raz io n i.
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Il fattore negativo più im portante è dato appunto dalla 
lentezza degli organi am m inistrativi e dalla assoluta m ancanza 
di coordinamento tra  i vari interventi statali. Un altro fattore 
che ha cooperato negativam ente e che si ricollega al precedente 
va riferito alla lentezza con la quale lo Stato ha proceduto e 
procede ai pagam enti delle imprese appaltatrici delle opere pub
bliche.

Il sistema di ritardare i pagam enti (poiché di un vero e pro
prio sistema si tra tta ) , m entre getta il discredito sullo Stato; rende 
molto più onerosa l’esecuzione delle opere: gli interessi relativi 
al probabile periodo del ritardo, il rischio dipendente dall’in
certezza circa la data del pagamento e quello di una possibile 
svalutazione dei segni monetari, vengono, per così dire, scontati 
dalle imprese e vengono quindi ad accrescere il costo di produ
zione. Solo le imprese p iù  efficienti e finanziariamente più forti 
possono, per conseguenza, presentarsi agli appalti: e quando le 
imprese che si presentano sono poche, maggiori sono le proba
bilità che si coalizzino, riuscendo a fissare prezzi anche molto 
più elevati dei costi.

Concretamente, poi, può anche accadere che imprese im
provvisate e non attrezzate riescano ad assicurarsi gli appalti 
accettando prezzi perfino inferiori a quelli che sarebbero rem u
nerativi per le imprese più efficienti, ma a detrimento della qua
lità delle prestazioni.

Lo Stato, quindi, sostiene una spesa più elevata od ottiene 
un risultato meno conveniente di quelli che gli si presentereb
bero se eliminasse quei gravi fsEttori di incertezza.

9. Nel quadro di un ’organica politica di opere pubbliche 
essenziale im portanza presenta l’industria edilizia.

Poiché tale industria è rivolta, in particolare, alla soddisfa
zione di un bisogno di fondamentale im portanza qual’è quello 
della casa di abitazione, occorrerà favorire la tendenza, a 
cui si è già accennato, verso la statizzazione della richiesta: da 
tempo, oramai, e non solo in Italia  ma anche negli altri paesi, la 
costruzione delle case «popolari»  avviene a carico parziale o 
totale dello Stato e di altri enti pubblici ed è comunemente ri
guardata come « un ’opera pubblica ».

Occorrerà inoltre considerare tu tte  le misure atte a favorire 
l’industria edilizia la quale, fra  l’altro, può assicurare u n ’ele
vata occupazione di lavoratori, sia « d iretta » che « indiretta » (1).

(1) S econdo  v a lu ta z io n i e c a lco li d e l C h io d i, ne l 1938 e s is te v an o  in  I ta l ia  40 m i
lio n i d i v a n i, co m p res i q u e lli p e r  uso  co m m erc ia le  e q u e lli d eg li ed ific i p u b b lic i:  d u ra n te  
la  g u e r ra  c i r c a  2 m ilio n i sono s ta t i  d is t r u t t i  e 3 m ilio n i sono s ta t i  d a n n e g g ia ti ;  la  
r ip a ra z io n e  e la  r ic o s tru z io n e  d i q u e s ti 5 m ilio n i d i v a n i im p lic h e re b b e ro , a n n u a lm e n te , 
l ’o c c u p az io n e  • « d ir e t ta  » d i c irc a  150.000 o p e ra i (m u ra to r i  e  m a n o v a li)  p e r  10 a n n i.

I l  L a n d ra sc in a  (che r it ie n e  p iù  e lev a to  sia' il  n u m e ro  de i v a n i d is t r u t t i  s ia  q u e llo
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10. Gli strum enti per poter dare form a concreta ad una va
sta politica di opere pubbliche, nel quadro della politica della 
ricostruzione, in gran parte già esistono.

Anzi tu tto  vi è il ministero dei lavori pubblici, coi suoi or
gani centrali (fra questi è necessario ricordare il consiglio cen
trale dei lavori pubblici) e periferici (provveditorati regionali e 
uffici del genio civile); vi è poi il ministero dell’agricoltura (di
rezione generale delle bonifiche), l’azienda autonoma della strada, 
il ministero dei trasporti e gli altri m inisteri che trattano  que
stioni economiche e sociali (lavoro, commercio estero, finanze, 
tesoro).

Nel campo dell’industria edilizia gli strum enti di cui lo 
Stato si può avvalere sono gli istitu ti provinciali per le case po
polari, l ’istituto nazionale per le case degli impiegati dello Stato 
e i vari istituti bancari, direttam ente o indirettam ente control
la ti dallo Stato, che esercitano il credito edilizio.

11. Sia nel quadro della ricostruzione edilizia sia nel più 
ampio quadro della ricostruzione del patrimonio pùbblico, una 
funzione di primo piano spetta agli enti locali. Le distruzioni 
sono state così vaste che è impossibile pensare che lo Stato possa 
regolare dal centro, in tu tti i particolari, l’opera di ricostruzione.

Affinchè gli enti locali possano dare il loro contributo alla 
ricostruzione è necessario procedere al risanam ento delle loro 
finanze, oggi gravissimamente dissestate.

D a un lato si tra tta  di accrescere le entrate tributarie degli 
enti locali; dall’altro lato si tra tta  di metterli in condizioni da 
poter ottenere agevolmente e in sempre più larga m isura prestiti 
sia da speciali organismi bancari pubblici, come la cassa depositi 
e prestiti ed il consorzio di credito per le opere pubbliche, sia da 
altri organismi e consorzi bancari (1), sia da singoli privati.

Il consorzio di credito per le opere pubbliche si procura i 
fondi attraverso l’emissione ed il collocamento, sul mercato in
terno e sui m ercati esteri, di obbligazioni, e concede a enti lo
cali, per l’esecuzione di opere pubbliche, m utui garantiti dalla 
cessione di annualità  a carico dello Stato o da delegazioni di tr i
buti di competenza degli enti locali medesimi. (Un recente de
creto ha autorizzato il consorzio a concedere m utui agli enti

dei v a n i d a n n e g g ia ti  e ch e  .tien e  con to  d e l l’ac c re sc iu to  fab b iso g n o  d i case  d ip e n d e n te
d a l l ’in c re m e n to  d e lla  p o p o la z io n e ) , v a lu ta  il  n u m e ro  to ta le  de i v a n i d a  r ip a r a r e  e d a
r ic o s t ru ire  in  c i r c a  8 m ilio n i. C f r . la  re la z io n e  d i C . C h io d i su i « p ro b le m i e p ro s p e t
tiv e  d e lla  r ic o s tru z io n e  e d i liz ia  », c o n te n u ta  n e l la  re c e n te  p u b b lic a z io n e  e d i ta  a  c u ra
d e l l 'U n iv e rs i tà  d i M ilan o : I l  p r o b l e m a  i n d u s t r i a l e  i t a l i a n o .

(1) Si v ed a , in  p ro p o s ito , la  leg g e  d e l 20 ag o sto  1921 n. 1177, che a u to r iz z ò  u n  ce rto
n u m e ro  d i i s t i tu t i  b a n c a r i  e a s s ic u ra t iv i a d  a c c o rd a re  m u tu i, ' a d  e n t i lo c a li ed  a  c o n 
ce ss io n a ri , p e r  l ’esecu z io n e  d i d e te rm in a te  c a te g o rie  d i o p e re  p u b b lic h e  (opere  d i b o n i
fica, o p e re  d i ir r ig a z io n e , im p ia n t i  id ro e le t tr ic i ) ,  con  p a r t ic o la re  r ig u a rd o  a l  m ezzo 
g io rn o  ed  a lle  isole .
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locali « per l ’estinzione di passività di bilancio » : tale autoriz
zazione costituisce un  ulteriore indice della gravità della situa
zione delle finanze locali).

L’azione del consorzio di credito per le opere pubbliche è 
collegata a quella dell’istituto di credito per le imprese di pub
blica utilità, che ha appunto lo scopo di concedere m utui ad im 
prese di pubblica u tilità  (in particolare: imprese produttrici di 
energia elettrica).

Im portanza assai maggiore ha la cassa depositi e prestiti.
A tale cassa affluisce il così detto risparmio postale, il quale 

attualm ente rappresenta circa un  quinto del risparm io com
plessivo: nell’aprile scorso il risparm io postale affluito alla cassa 
era valutato intorno ai 90 miliardi di lire.

Quasi il 90% dei fondi è stato impiegato dalla cassa nella 
concessione di prestiti al tesoro; il rim anente è stato in gran parte 
impiegato nella concessione, ad enti locali, di m utui anche in tal 
caso garantiti dalla cessione di annualità  a carico dello Stato o 
da delegazioni di tributi.

Già prim a della guerra lo Stato assorbiva una quota rile
vante dei fondi della cassa: tale tendenza si è accentuata du 
rante e dopo la guerra pei forti nuovi oneri.

Nel considerare l’opportunità di invertire, a poco a poco, 
tale tendenza e di far defluire i fondi della cassa, sotto forma di 
m utui, agli enti locali, ci si trova di fronte al problem a della di
stribuzione regionale dei mutui, per la soluzione del quale po
trebbero guidare vari criteri: per esempio, secondo le necessità 
delle varie regioni, secondo l’apporto che esse dànno, sotto form a 
di risparmio postale, alle disponibilità della stessa cassa, eccetera.

E tale problem a si ricollega all’altro, più ampio, della di
stribuzione regionale delle opere pubbliche promosse e finan
ziate dallo Stato. -

-*■
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