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PREMESSA

1. - La «Relazione generale sulla situazione economica del Paese », recentemente pre-
sentata al Parlamento, ha messo in chiara luce come ’economia italiana sia stata globalmente
caratterizzata — anche nel 1961 — dal permanere di un elevatissimo ritmo di accrescimento,
con un saggio financo superiore a quello degli anni scorsi.

Chi ha la responsabilitad della politica economica del Paese non pud tuttavia ignorare
che tale impetuoso sviluppo si & accompagnato al permanere di situazioni settoriali, regionali
e sociali di arretratezza e di ritardo economico le quali, evidentemente, non riescono a trarre
sufficiente stimolo dalla generale espansione del sistema. Un esame, pertanto, del meccani-
smo che opera nella nostra economia, nonché delle linee di politica economica in atto, si
rende indispensabile. ' .

Ma non & soltanto la considerazione delle manifestazioni piu evidenti degli squilibri pre-
senti nella nostra economia che spinge ad un tale esame. In effetti, anche se non esistessero
tali squilibri, detto esame verrebbe sollecitato da altre considerazioni.

In primo luogo, le pur notevoli capacita di crescita dimostrate dall’economia italiana non
ci consentono di raffigurare il nostro ulteriore sviluppo economico come un movimento
automatico destinato a continuare, senza contraccolpi che possano porre in pericolo
anche alcuni risultati recentemente conseguiti. La politica economica deve percid darsi
-carico della predisposizione di tutti quei mezzi atti a rendere stabile il processo di svi-
luppo, e questa considerazione acquista un maggior peso ove si pensi che eventuali pause
nel ritmo di accrescimento sarebbero destinate ad incidere pili pesantemente sulla situazione
dei settori, delle zone e dei gruppi sociali che dall’ulteriore sviluppo attendono la risoluzione
dei- problemi che li riguardano.

Un secondo ordine di considerazioni deriva dal fatto che lo stesso progredire econo-
mico e il raggiungimento di livelli piti elevati di reddito e di consumi lasciano scoperta, nella
nostra come in tutte le altre economie industrializzate, un’ampia serie di bisogni che sten-
tano a manifestarsi a livello di individui e di comunita, ma la cui soddisfazione rappresenta
la condizione di un ordinato e libero vivere civile. Da qui la necessitad di rendere la politica
di sviluppo piu coerente e piu consapevole dell’esistenza di un quadro di esigenze, che, con
il passare del tempo, assumono caratteri sempre piu differenziati e complessi.

Per queste ragioni non sembra possibile limitarsi alla registrazione dei positivi risultati
.globalmente raggiunti, ma & necessario prendere coscienza del tipo di problemi che si pon-
gono alla societd italiana, e delineare quindi linee di azione capaci di consentire la risoluzione
dei problemi stessi.



Un tale esame, soprattutto quando tenda a porre le basi per la formulazione di obiettivi
che il sistema economico & chiamato a conseguire, non pud prescindere dal considerare il
meccanismo oggi operante. Cid soprattutto in relazione alle seguenti due circostanze: in
primo luogo questo meccanismo ha determinato un contesto economico provvisto di un
dinamismo che & necessario mantenere in ogni caso; in secondo luogo una diversa politica
economica pud assumere un contenuto concreto solo facendo diretto riferimento a cid che
possa e non possa realizzarsi attraverso il meccanismo in atto.

Solo prendendo in esame le tendenze spontanee del meccanismo economico in atto,
saremo in condizione di valutare le modificazioni da apportare ad esso per porlo in grado di
corrispondere a quelle aspettative di nuove soluzioni che l'evolversi della societa italiana
determina.

2. — La politica economica italiana di questo dopoguerra & stata ricca di interventi volti
a modificare, pilt 0 meno profondamente, lo sviluppo spontaneo del sistema. E stato questo
il significato sia dei vasti investimenti pubblici eseguiti in vari settori dell’attivita economica
— e che hanno assai spesso superato i limiti della tradizionale attivitd nel campo pubblico
— sia di tutti quei provvedimenti che, mutando il quadro delle convenienze all’investimento,
hanno per tal via influenzato la composizione settoriale e regionale degli investimenti privati.

Si deve tuttavia riconoscere che, pur giovandosi di questa politica correttiva, I’elemento
fondamentale che ha caratterizzato il nostro processo di sviluppo & stato costituito da un
mercato sostanzialmente libero, su cui 1’azione pubblica ha influito spesso limitatamente e
talvolta, attraverso specifici interventi, non sufficientemente coordinati tra loro.

Per valutare quali ne siano state le conseguenze sulla progressiva evoluzione della nostra
economia, occorre considerare che nel periodo immediatamente successivo alla conclusione
della seconda guerra mondiale, si potevano configurare, per la nostra politica economica, due
diverse linee di azione. Di esse, perd, occorre dir subito che, malgrado le profonde diversita
che le caratterizzano, avevano come elemento comune la possibilitd di realizzarsi solo
perseguendo una politica di deciso abbandono delle impostazioni autarchiche e di pieno
inserimento dell’economia italiana nel mercato mondiale.

La prima linea consisteva nel far luogo, attraverso profondi processi di trasformazione
produttiva nell’agricoltura e una rapida industrializzazione delle zone arretrate, ad un’ampia
domanda di beni capitali, la quale si sarebbe posta come il termine di riferimento dell’evo-
luzione che poteva aver luogo nel sistema, determinando, in conformita, le direzioni dello
sviluppo del reddito e dell’occupazione. Il successo di una simile politica era perd subordinato
alla possibilita di offrire al mercato un nuovo ordine di convenienze all’investimento prove-
niente da una particolare domanda di beni capitali, domanda il cui sorgere e la cui continuita
non potevano essere spontaneamente garantiti dal mercato. La linea in questione poteva quindi
configurarsi solo nell’ambito di una programmazione.

La seconda linea di azione consisteva invece nell’affidarsi alle scelte del mercato, vale
a dire alle decisioni che i singoli operatori avrebbero potuto prendere sulla base degli ele-
menti di giudizio a loro disposizione. Nell’ambito di questa linea, il termine di piti imme-
diato riferimento della evoluzione produttiva e del meccanismo di investimenti veniva ad
essere — sul piano interno — lo sviluppo dei consumi, di quella componente cioé che, per
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essere legata a prospettive a piu breve termine e spesso non necessariamente collegate fra di
loro, fa nascere convenienze pitt immediatamente percepibili dagli operatori economici. La
linea in questione poteva realizzarsi senza rilevanti elementi di programmazione.

Ora, come si & ricordato poco sopra, la linea effettivamente seguita & stata, sostanzial-
mente, la seconda. Tale linea ha indubbiamente fornito al nostro sistema economico una
serie rilevante di impulsi'e cid ha senza dubbio avuto influenza nel far perdurare impostazioni
di politica economica non vincolate a criteri di programmazione globale. Ma & pressoché
superfluo notare che, nei limiti in cui le decisioni economiche corrispondevano soltanto
agli impulsi forniti dal mercato, rimaneva procrastinata e spesso elusa la soluzione dei pro-
blemni di quelle zone, di quei settori e di quei gruppi sociali che risultavano ai margini del
mercato, e che avrebbero potuto attendere un inserimento in esso solo da una modifica-
zione del tradizionale meccanismo economico per essi operante.

Quando si dice percid che molti problemi sono ancora aperti nel nostro Paese, non si
intendono naturalmente svalutare gli eccezionali positivi risultati raggiunti, ma si vuole
soltanto affermare che tali risultati, anche se conseguiti in misura globale considerevole,
sono tuttavia i risultati propri di una linea di sviluppo e di una politica economica che non
erano le uniche possibili, anche se di fatto I'una si & affermata sull’altra.

3. — Dopo un periodo di intenso sviluppo che, nei suoi aspetti essenziali, si &€ dunque
svolto al di fuori di direttive di programmazione globale, ¢ doveroso riproporsi il problema del
tipo di politica maggiormente idoneo alle nostre attuali esigenze di sviluppo economico. E
cid in virtu di due considerazioni: la prima attiene al fatto che molte situazioni di sotto-
sviluppo, anche se sono state alquanto alleviate in termini assoluti, sono per¢ diventate, per
la nostra societd, meno sopportabili in conseguenza del confronto, ormai sempre piu facile
ed immediato, con le situazioni che non solo sono migliorate piu rapidamente ma conti-
nuano a presentare, nel quadro esistente, le pili favorevoli prospettive di sviluppo futuro;
la seconda, invece, si riferisce alla circostanza che lo stesso livello di reddito raggiunto dal
Paese consente oggi di affrontare i vecchi problemi con una pressione sulle risorse nazionali
assai meno intensa di quanto ‘sarebbe stato necessario dieci anni or sono. )

D’altra parte se, sempre al di fuori di un quadro di programmazione, nella fase iniziale
’accento venne posto sui problemi della ricostruzione del Paese e pili tardi sul processo di
liberalizzazione degli scambi con I’estero, al fine di porre in condizioni competitive il nostro
sistema produttivo, oggi, nel quadro di una favorevole evoluzione della nostra economia,
la soluzione dei problemi che non si sono potuti finora compiutamente affrontare, si impone.
E si impone nel quadro di una politica di programmazione.

Di fronte al manifestarsi ormai concreto di tale esigenza, non si ignora come, da alcune
parti, sia stata avanzata la tesi che il semplice proseguimento della politica finora attuata po-
trebbe condurre, anche se in un « tempo lungo », alla risoluzione del problema degli squi-
libri esistenti, e cid scontando sia un piu intenso trasferimento di popolazione nei luoghi in
cui si verifica con maggiore rapidita e concentrazione lo sviluppo governato dalle leggi del mer-
cato, sia un futuro spontaneo allargamento verso altre zone degli impieghi di capitali che an-
cora oggi tendono a localizzarsi nelle zone altamente sviluppate nel nostro sistema eco-
NOomico. ‘



Ma proprio il fatto che in un periodo di alto sviluppo globale non si sia riusciti ad inci-
dere in maniera determinante sul problema degli squilibri e soprattutto a modificare i mec-
canismi di crescita dei settori, delle zone e dei gruppi sociali «in ritardo » nella nostra
economia, indica i limiti che in sé contiene un processo legato alle scelte che il mercato
autonomamente effettua.

Abbiamo assistito a trasferimenti senz’altro imponenti di popolazione e di forze di la-
voro dalle regioni meno sviluppate del nostro Paese alle regioni altamente sviluppate, ma
questi trasferimenti, che da soli non potevano determinare profonde modificazioni delle
strutture produttive, si sono andati risolvendo sempre pit in un fattore di depauperamento
di un ambiente economico, sociale ed umano incapace di trovare un nuovo equilibrio sulla
base di condizioni pitt moderne di produzione e di produttivita. Da questo punto di vista si
pud affermare, rasentando il paradosso, che a fronte di alcuni miglioramenti in parti pur
estese delle regioni meno sviluppate, & ormai possibile riscontrare in tali regioni il diffondersi
di situazioni di abbandono e di regresso senza speranza, e un generale deterioramento dell’as-
setto territoriale. Situazioni del genere verrebbero ad estendersi se I’esodo dovesse assumere
proporzioni ancor pil rilevanti. D’altra parte un esodo di sempre pili imponenti dimensioni
non potrebbe mancare di influenzare negativamente la politica di sviluppo delle stesse zone
piti suscettibili di miglioramenti, e cid perché verrebbero ben presto a far difetto due con-
dizioni indispensabili per ogni iniziativa produttiva: la disponibilita di forze di lavoro, so-
prattutto di unitd lavorative giovani e meglio inseribili nell’attivitd economica, e ’esistenza
di un largo mercato potenziale, che non potrebbe certo manifestarsi in una situazione di
vasto abbandono da parte della popolazione.

La limitata efficacia riequilibratrice dei movimenti di popolazione come strumento per
risolvere squilibri di carattere strutturale ¢ ancor piu evidente ove si pensi che, nella situa-
zione italiana, i trasferimenti di popolazione e di forze di lavoro vengono ad accrescere la
disponibilitd di manodopera di regioni caratterizzate da un modesto incremento demogra-
fico naturale, il che renderebbe possibile mantenere un ancora piu intenso dinamismo di svi-
luppo, a fronte del quale gli “squilibri con le regioni meno sviluppate non potrebbero non
accrescersi e i movimenti di popolazione non continuare.

Tuttavia un movimento del genere sarebbe destinato a determinare conseguenze nega-
tive per lo stesso assetto delle regioni pit sviluppate, che gid oggi cominciano a presentare
fenomeni di eccessiva agglomerazione e in certi casi di vera e propria congestione, che si tra-
ducono — e sempre piu si tradurranno — in costi di insediamento assai elevati per le nuove
unita di popolazione. In virtt di queste tendenze, la nostra spesa pubblica rischierebbe di essere
sempre pill impegnata a sostenere i maggiori « costi sociali » che derivano dall’eccessiva agglo-
merazione di popolazione nelle regioni altamente sviluppate e dalla necessitd di provvedere,
in ogni caso, al sostenimento di situazioni sempre pit precarie nelle regioni meno sviluppate.

Quanto alla seconda obiezione, che sarebbe cioé possibile procedere gradualmente all’al-
largamento verso le regioni meno sviluppate degli impieghi di capitale, non & da dimenticare
che questa possibilita resterebbe subordinata, come nel passato, alle esigenze delle zone alta-
mente sviluppate, esigenze che condizioneranno il ritmo di formazione di nuovo capitale e le
destinazioni del capitale stesso. Ora non pud essere visto senza preoccupazione il fatto che
I’adozione in talune parti del Paese dilivellidi consumo e di abitudini proprie di una societa
ad alto reddito tende ad influenzare sempre pili la destinazione del nuovo capitale, legandola
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ad un sistema di convenienze che lo stesso processo di sviluppo concentra nelle zone piu
sviluppate.

D’altra parte, anche volendo ammettere che lo sviluppo spontaneo finira, prima o poi,
con Pinvestire le zone ed i settori meno sviluppati del Paese, si verrebbe a configurare la
risoluzione dei problemi oggi aperti alla nostra economia lungo uno spazio di tempo che
senza dubbio & da giudicarsi « troppo lungo » in riferimento alle esigenze ed alle legittime
aspettative di una parte assai considerevole della popolazione italiana.

L’insieme di queste considerazioni fa ritenere quindi necessaria e possibile ’adozione
di una politica programmata che indirizzi I’evoluzione economica del Paese nel senso piu
corrispondente alle esigenze di uno sviluppo equilibrato.

Infine, ed & questo elemento di non trascurabile importanza, € in situazioni congiun-
turali come ’attuale che rilevanti innovazioni possono essere introdotte nella vita economica.
Soltanto in una fase di forte dinamismo & possibile attuare le necessarie modificazioni del
meccanismo economico senza incontrare costi troppo elevati: ¢ sufficiente incanalare cor-
rettamente i nuovi flussi di capitale e le nuove forze di lavoro per ottenere quelle redistribu-
zioni dell’apparato produttivo cui si mira. Invece, in una economia stagnante o in cui I’ac-
crescimento & molto lento, una trasformazione strutturale incontra limiti notevoli nei costi
connessi agli spostamenti ed alla riconversione da un tipo all’altro di produzione. Agire
sulla direzione dei flussi, ovverosia sull’elemento dinamico, & di gran lunga pil agevole che
- influenzare la destinazione produttiva del capitale esistente; ed & quindi chiaro che le de-
siderate. trasformazioni sono tanto piu facilmente conseguibili quanto pilu rilevanti sono
i flussi rispetto agli’ stocks esistenti, cioé quanto piu ¢ dinamico il sistema economico nel
quale si opera. Cid spiega perché, ai fini della stessa politica programmata, sia necessario
mantenere l’attuale andamento ‘espansivo.

Un’ultima considerazione attiene al fatto che, operando in questo modo, verremo a
realizzare un sensibile allargamento interno di un sistema economico che, come il nostro,
quando si fonda sempre pitt audacemente sulla domanda estera, ha bisogno di avere dietro
di sé strutture pit equilibrate di quelle che attualmente possiede; ha bisogno di stabilire un
miglior rapporto tra domanda interna e domanda estera per rendere minori le ripercus-
sioni della congiuntura internazionale.

4. — E superfluo, a questo punto, sottolineare che le considerazioni precedenti non
implicano affatto il disconoscimento del contributo che le zone ed i settori pit dina-
mici hanno dato e danno alla elevazione del livello di vita delle popolazioni appartenenti
alle regioni meno sviluppate della nostra economia. Esse intendono soltanto sottolineare come
questo contributo debba essere indirizzato in modo da costituire, non un mezzo di redi-
stribuzione temporanea di redditi che il processo di sviluppo della nostra economia con-
centra nelle altre zone, ma un fattore di profonda modificazione del meccanismo esistente,
si da farne uno strumento sempre pil idoneo allo sviluppo delle regioni, dei settori, dei
gruppi sociali, «in ritardo » del Paese. '

La politica di programmazione che oggi ci si propone di attuare non ¢ altro, in sostanza,
che un’azione rivolta, mediante gli opportuni istituti e strumenti, ad indirizzare i processi
di sviluppo in maniera che si tenga conto degli squilibri esistenti e dei problemi insoluti,
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sicché la politica di superamento degli squilibri non sia una circostanza di semplice accom-
pagnamento di uno sviluppo che mantiene immutati i suoi centri motori, ma uno degli ele-
menti di maggior rilievo e di maggiore impulso dello sviluppo stesso.

Ponendo al centro della futura politica economica i problemi del superamento degli
squilibri fondamentali del Paese nel quadro di una continua e vigorosa crescita dell’intero
sistema economico, ed adeguando a tali problemi la nostra azione, verremo ad influire sulle
direzioni dell’ulteriore sviluppo ed otterremo una rilevante modificazione nelle decisioni
relative ai consumi ed agli investimenti, in modo da porre anche le basi per il progressivo
soddisfacimento dei bisogni civili che una societd dotata di un alto livello di reddito, quale
la societa italiana si appresta a divenire, non sempre ¢ in grado di spontaneamente realizzare.
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LA SITUAZIONE ECONOMICA ITALIANA
ALL’INIZIO DEGLI ANNI '50

1. - L’esigenza di un pilt armonico sviluppo, settoriale, territoriale, sociale dell’econo-
mia italiana, era stata chiaramente avvertita gid durante la fase della ricostruzione post-
bellica. Tuttavia, in quel periodo, i problemi che impegnarono la nostra politica economica
furono quelli di assicurare comunque la ripresa dell’attivitd produttiva e di garantire la stessa
possibilita di sopravvivenza di vasti gruppi sociali; ci si trovd cosl impegnati a tener conto
soprattutto di necessitd di carattere immediato.

D’altra parte, l'orientamento che allora prevalse, di promuovere il ritorno ad una econo-
mia di concorrenza, non solo nei rapporti economici col resto del mondo, ma anche sul piano
interno, rappresentd per una economia che fino al conflitto era stata caratterizzata da istituti
e da tendenze corporative ed autarchiche, una innovazione profonda, destinata di per sé a
modificare le condizioni in cui aveva funzionato in passato il meccanismo di sviluppo. In
altri termini I'Italia non ebbe solo il problema, che si presentd ad altri Paesi, della conversione
delle industrie di guerra in industrie di pace, ma anche quello dell’adattamento delle strutture
produttive sorte e sviluppatesi in regime corporativo e di autarchia. Gli oneri, le difficolta
e le incognite di questa operazione avrebbero potuto indurre la politica economica, se non
al mantenimento di indirizzi autarchici, a ripiegare sul vecchio e tradizionale indirizzo pro-
tezionistico o, quanto meno, rendere meno rapido il passaggio ad una situazione di pieno
inserimento nel mercato mondiale. Invece ’abbandono della politica che isolava il mercato
nazionale, abbandono che sembrd, a pit d’uno, avventato e intempestivo, stimold la
nostra industria a valersi dei progressi tecnologici di cui avevano goduto gli altri Paesi indu-
strializzati. v

Considerando quindi, a distanza di un quindicennio, gli sviluppi di quella scelta, ci si
conferma nell’opinione che il ritorno ad una economia di concorrenza, aperta agli scambi
internazionali, rappresentd, insieme alla lotta contro l’inflazione e alla conseguita stabilita
monetaria, un elemento di propulsione dell’intero sistema economico italiano, capace di intro-
durre stimoli di sviluppo nel quadro dei rapporti preesistenti. E basta pensare alla liberaliz-
zazione degli scambi, attuata alla fine del 1951, in anticipo su tutti gli altri Paesi europei del-
I’O.E.C.E., per valutare tutta la portata di tale politica.

Ovviamente la direttiva scelta non implicava — come gia abbiamo avuto occasione
di rilevare — I’accantonamento totale della possibilitd di modificare in senso pil corrispon-
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dente alle esigenze di uno sviluppo socialmente ed economicamente equilibrato il mecca-
nismo di mercato che si andava ricostituendo; cid che del resto non sarebbe stato neppure
concepibile. Se infatti si ferma ’attenzione sulle decisioni di politica economica che furono
prese nel corso della fase di ricostruzione, & possibile individuare — accanto alla scelta di
fondo, costituita dal proposito di rendere operante nella massima misura possibile una eco-
nomia di concorrenza — una serie di azioni di intervento e di riforma dirette ad indirizzare la
ripresa economica verso il superamento di alcune fra le piu rilevanti deficienze strutturali
che il nostro sistema produttivo presentava. )

Furono cosi mantenuti in vita taluni strumenti di intervento pubblico e se ne crearono
di nuovi. A questo riguardo ¢ da ricordare il deciso impegno con cui si procedette al poten-
ziamento delle industrie di Stato: risale, infatti, ai primi anni del dopoguerra la decisione
di lasciare all’IRI la responsabilitd di una serie di industrie siderugiche e meccaniche, che,
lungi dal rappresentare un residuo della politica autarchica, si dimostrarono ben presto strut-
ture essenziali per la nuova economia di tipo aperto che si andava realizzando. Nello stesso
periodo venne deciso di mantenere in vita ’AGIP, permettendo cosi I’azione svolta all’in-
terno e all’estero dall’ENI nel campo energetico e in altri settori di grande interesse per la
politica di sviluppo.

2. — L’azione di ricostruzione, che fra 'altro poté fruire di un apporto da parte
dellUNRRA, e poi degli Stati Uniti, di oltre 1.200 miliardi di lire, poté dirsi completata
intorno al 1950, anno in cui il reddito pro—capite raggiunse di nuovo i massimi livelli prebel-
lici. Ma il ripristino della capacitd produttiva prebellica doveva rendere piu evidenti gli ele-
menti di debolezza del nostro sistema economico: il modesto reddito pro—capite, valutabile
intorno alle 160 mila lire, (1) non consentiva sufficienti margini per una adeguata formazione
di nuovo capitale. Le strutture produttive, in particolare quelle dell’industria manifatturiera,
risultavano atretrate. ‘

L’industria manifatturiera, che forniva meno di 1/3 del prodotto nazionale, era caratte-
rizzata dalla prevalenza di rami di industrie legati alle esigenze pil elementari di consumo
della popolazione, e il prodotto dell’industria metallurgica era al di sotto della meta di quello
dell’industria tessile; anche I'industria chimica, in termini di reddito, contava per meno della
meta dell’industria tessile. D’altra parte, tutta la nostra industria era caratterizzata da un
notevole frazionamento di capacitd produttiva determinato da un peso ancora rilevante delle
unita piccolo-industriali: il Censimento del 1951 rilevd che 1/3 degli addetti alle unitad pro-
duttive esistenti in Italia era impiegato in unitd occupanti fino a 10 addetti e che il complesso
delle unita fino a 50 addetti forniva lavoro a circa la metd degli occupati nell’industria
italiana.

Il grado di assorbimento della forza di lavoro nel sistema produttivo, e la distribuzione
di essa nei vari settori di attivitd, corrispondevano alla situazione di relativa arretratezza

(1) 11 reddito pro—capite al 1950 era quindi pari a circa 260 dollari. Sembra interessante far notare che il limite
superiore del reddito pro—capite dei Paesi sottosviluppati era stato determinato dal’ONU sull’'ordine di 200 dollari.
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del sistema economico. (1) Si valuta che circa 2 milioni di unitd lavorative, pari all’ll %
della forza di lavoro, erano disoccupate. Ma la stessa forza di lavoro occupata non poteva
dirsi tutta pienamente inserita nei processi produttivi: il 41 % dell’occupazione si concen-
trava nell’agricoltura, determinando estesi fenomeni di disoccupazione nascosta e rilevanti
distorsioni negli ordinamenti colturali. Anche nell’industria, diffusa era la sottoccupazione,
come conseguenza della ridotta produttivitd di parecchi rami industriali, che risultavano le-
gati a metodi produttivi sorpassati o a produzioni belliche.

L’equilibrio della nostra bilancia dei pagamenti — per un interscambio relativamente
limitato, come risulta dal fatto che le nostre importazioni visibili ed invisibili rappresentavano,
nel 1950, il 12 9 del reddito prodotto — era ancora affidato alle donazioni governative estere,
ormai in via di esaurimento. Pertanto era da prevedere che negli anni immediatamente
successivi, con I'aumento delle importazioni, il problema della bilancia dei pagamenn si sa-
rebbe posto con una certa gravita.

— Questa generale debolezza del sistema economico accentuava la gravitd delle situa-
zioni di squilibrio settoriale, zonale e sociale. Un divario fondamentale era rilevabile nella si-
tuazione dell’agricoltura rispetto ai settori non agricoli. L’agricoltura, caratterizzata da ordina-
menti colturali sempre meno corrispondenti alla evoluzione della domanda, e da un eccesso
di forza di lavoro che rendeva difficile I'adozione di ordinamenti aziendali dotati di un suffi-
ciente grado di produttivitd, poteva gid considerarsi « in ritardo » rispetto al pur modesto
livello di sviluppo dell’industria e delle attivita connesse. Tale ritardo si traduceva in rile-
vanti differenze di reddito. Nel 1950 il prodotto pro-capite in agricoltura, come risulta dai
seguenti dati, era valutato intorno al 55-60 %, del prodotto pro—capite degli altri settori:

Prodotto lordo per unitd occupata al 1950
. Indici
SETTORI Migliaia di lire
1954 Totale = 100 Settori
non agricoli = oo
Agricoltura . ... ... i 375 69 57
Settori non agricoli .......... .. il 655 121 100
ToTALE ... 541 100 83

Fonte: 1 dati sono stati ottenuti dividendo il valore aggiunto dei singoli settori espresso in lire 1954, per il numero
degli occupati indicato nella nota (1). Quanto alla determinazione del valore aggiunto in lire 1954 essa & stata effettuata
applicando ai dati ISTAT in lire correnti un coefficiente di conversione dedotto dal rapporto fra il reddito lordo in lire
1954 e il reddito lordo in lire correnti.

(1) Si riportano alcune stime sulla ripartizione, nell’anno 1950, delle forze di lavoro, dell’occupazione e della disoc-

cupazione nei vari settori produttivi:

Forze di lavoro Occupazione Disoccupazione

Migliaia unita % Migliaia unita % Migliaia unita ', %

Agricoltura ... ... ... oo 7.430 40 6.870 41 560 29
o 6.320 | 33 5.392 | 32 928 | 48
Attivitd terziarie «...... i 5.020 27 4.578 27 442 23

TOTALE ... 18.770 | 100 16.840 | 100} 1.930 | 100

Fonte: 1 dati relativi all’occupazione sono desunti dal volume della SVIMEZ: L’aumento dell'occupazione in Italia
dal 1950 al 1957, ed. Giuffré, Roma 1959. Anche gli altri dati derivano da stime della SVIMEZ.
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Questa situazione di squilibrio del settore agricolo rispetto agli altri settori, determinava
a sua volta delle profonde differenze territoriali, a seconda dell’incidenza dell’agricoltura
nell’economia delle varie zone e della localizzazione dell’eccesso di forza di lavoro agricolo.
Cosi, gid nel 1950, risultava significativa una tripartizione territoriale dell’economia nazio-
nale: le regioni del cosiddetto « triangolo industriale »; ’economia dell’Italia centro—orien-
tale ed infine ’economia meridionale.

Mentre nell’Italia nord—occidentale si era raggiunto un certo equilibrio fra agricoltura e
industria e fra forza di lavoro agricola e forza di lavoro non agricola, I’economia dell’Italia
centro—orientale presentava fenomeni di sovrapopolamento abbastanza rilevanti, per quanto
circoscritti ad alcune aree. Ma il divario fra agricoltura ed altri settori si rifletteva ancor pit
pesantemente sulla situazione del Mezzogiorno: basti pensare che oltre la meta della forza
di lavoro meridionale era addetta all’agricoltura, vale a dire al settore produttivo a piu basso
reddito pro—capite, e cid senza tener conto del pilt basso livello di produttivitd di questa
agricoltura rispetto a quello delle restanti zone del Paese. '

Anche nel settore industriale esistevano diversitd di struttura fra le varie regioni: al
rilevante sviluppo ‘dell’apparato industriale dell’Italia nord—occidentale corrispondeva una
sensibile arretratezza di quello delle regioni centro—orientali ed una ancora maggiore arre-
tratezza di quello del Mezzogiorno. .

Abbastanza indicativi di dette differenze appaiono i dati del Censimento industriale del
1951 ed in particolare quelli relativi alla distribuzione degli addetti, nell’industria manifattu-
riera, secondo l’ampiezza delle unita locali (stabilimenti).

Ripartizione percentuale degli addetti all’industria manifatturiera nel 1951
secondo Vampiezza delle unita locali

% Addetti i'u unita locali Italia nord-occidentale | Italia centro-orientale Mezzogiorno

In unitd fino a 10 addetti. ..................... 19 38 64
In unitd da 11 a 50 addetti.................... 14 16 12
In unitd da 51 a 100 addetti .................. 8 9 5
In unitd da 101 a 500 addetti,................. 25 18 9
In unitd oltre 500 addetti...................... 34 19 10
ToTaLE ... 100 100 100

Fonte: Elaborazioni sulla base dei dati del IIIl Censimento Generale dell’Industria e del Commercio.

I dati indicano che al 1951 la struttura dell’industria nord—occidentale era caratterizzata
dalla prevalenza di aziende di media e grande dimensione. Nelle regioni centro-orientali invece
la percentuale di addetti nelle aziende oltre i 100 addetti era del 37 %, percentuale che scen-
deva al 19 9% nel Mezzogiorno.

La diversita di strutture produttive delle tre ripartizioni pud essere riassunta con i dati
relativi alla formazione del valore aggiunto per settori nel 1951. Il reddito lordo per abitante,
espresso in lire 1954, era nel 1951 di 363 mila lire nell’Italia nord—occidentale, di 220 mila
lire nell’Italia centro—orientale e di sole 129 mila lire nel Mezzogiorno. Il reddito lordo per
abitante nel Mezzogiorno era quindi pari al 36 % di quello dell’Italia nord-occidentale.
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Valore aggiunto per settori produttivi al 1951

SETTORI

Ttalia nord-occidentale

Ttalia centro-orientale

Mezzogiorno

miliardi di lire
1954

%

miliardi di lire
1954

%

miliardi di lire
1954

%

Agricoltura

Industria =~ . ..o,
Attivita terziarie (compresa la pubblica
amministrazione) .......

TotaLe ...

601 16 1.028 28 859 38
2.144 56 1.268 35 585 26
1.058 28 1.350 37 813 36
3.803 100 3.646 100 2.257 100

Fonte: Elaborazioni sulla base dei dati in lire correnti forniti dall’Istituto Centrale di Statistica.

Tali divari, erano in parte corretti da un flusso di trasferimenti dalle regioni nord-
occidentali, ed anche dall’estero, di cui beneficiavano le regioni centro-orientali e in
misura proporzionalmente maggiore il Mezzogiorno: spesa pubblica, investimenti privati,
donazioni, rimesse degli emigrati venivano a sostenere il processo di investimenti e gli stessi
consumi delle regioni meno sviluppate del Paese. A questo riguardo si deve notare che nel
1951 i consumi del Mezzogiorno erano superiori del 10 9 al reddito netto, per cui essi

venivano in parte finanziati dalle risorse provenienti dall’esterno.

Pur tenendo conto dell’effetto compensativo dei trasferimenti, le differenze di tenore
di vita, di consumi e di investimenti fra le varie regioni risultavano notevoli: le risorse pro-
capite nel 1951 erano infatti pari a 296 mila lire nell’Italia nord-occidentale, a 243 mila lire
nelle regioni centro-orientali e a 158 mila lire nel Mezzogiorno.
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CARATTERI SALIENTI DEL PROCESSO DI SVILUPPO
NEGLI ANNI ’50

1. - Il periodo che ha avuto inizio nel 1950 ha visto uno sviluppo globale dell’economia
italiana caratterizzato da ritmi particolarmente elevati, sia nei confronti della passata storia
economica del nostro Paese, sia nei confronti di quanto & accaduto in altre economie. Ver-
ranno pill avanti esposti i dati fondamentali che documentano questo processo di rapida
espansione, nonché i mutamenti della struttura economica italiana a cui esso ha dato luogo.
Bastera qui ricordare che il saggio annuo di incremento del reddito & stato fra i piu ele-
vati che si potessero supporre, che I'industria ha svolto un ruolo comparativamente sempre
pitt rilevante nella formazione del reddito nazionale, con la conseguenza che la nostra eco-
nomia & venuta assumendo in misura sempre maggiore le caratteristiche delle economie pit
avanzate; che masse cospicue di lavoratori, provenienti sia dalla disoccupazione che dalla
sottoccupazione agricola, sono state assorbite dal processo produttivo; che la produttivita
del lavoro, specie nei settori industriali, & venuta aumentando a saggi molto considerevoli.

Il meccanismo economico che ha presieduto al conseguimento di tali risultati & stato,
come si e ricordato precedentemente, un meccanismo essenzialmente di mercato, nel quale
hanno agito potenti stimoli e fattori di espansione. Va ricordato in primo luogo ’elevato
dinamismo. imprenditoriale dei centri di decisione agenti sul mercato, i quali sono stati
generalmente in grado di far corrispondere un’adeguata formazione di capitale alle occasioni
di investimento che si venivano manifestando nel sistema. Tra gli stimoli ed i fattori di cui
Iiniziativa imprenditoriale ha potuto beneficiare durante il periodo in questione, & da con-
siderare in primo luogo la possibilitd di inserire sempre pitt profondamente la nostra econo-
mia industriale nel mercato mondiale: lo sviluppo delle esportazioni ha in effetti costituito
uno degli stimoli principali allo sviluppo della produzione industriale. In secondo luogo,
I'ampia disponibilith di manodopera non ha posto difficoltd materiali all’espansione pro-
duttiva, e anzi ha consentito una situazione salariale che, specie nei settori nei quali pit ele-
vato & stato il progresso tecnologico, ha dato luogo al sorgere di alcuni divari tra incremento
della produttivita del lavoro e incrementi del costo del lavoro stesso. In conseguenza di cid
si sono formate e stabilizzate fonti interne di finanziamento degli inve_stimenti' industriali.
In terzo luogo & da ricordare che, proprio in virti del livello relativamente basso del reddito
pro—capite esistente all’inizio del periodo considerato, determinati tipi di consumi hanno
potuto” espandersi con grande rapiditd, offrendo prospettive particolarmente favorevoli
a molte produzioni.
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La politica economica ha avuto anch’essa la sua influenza nel facilitare la rapida espan-
sione globale dell’attivita economica. Due elementi in particolare sembrano rilevanti a questo
riguardo. -

Innanzitutto va rilevata l'intensificazione, dopo il 1950, della politica di inserimento
dell’economia italiana nel mercato mondiale. La tariffa generale del 1950 venne applicata
in forma moderata, attraverso riduzioni unilaterali di carattere generale, riduzioni conven-
zionate e disposizioni speciali. Fu data inoltre pronta applicazione agli accordi OECE per
la graduale abolizione delle restrizioni quantitative, e anzi le quote di liberalizzazione ven-
nero ampliate al di 14 dello stesso limite stabilito dal’OECE ed estese ad altre aree del mondo.
La politica di liberalizzazione trovd poi completamento nella pronta adesione data dall’Italia
alla Comunita europea del carbone e dell’acciaio e nell’impegno con cui il nostro Paese
sostenne la creazione di una Comunitd economica europea. Ora non c’¢ dubbio che questa
politica, insieme all’alta congiuntura internazionale, ha aiutato la domanda estera a svol-
gere quel ruolo decisivo di stimolo per la produzione industriale che ha posto in essere
uno dei maggiori fattori di sviluppo. _

Va menzionato inoltre il mantenimento e I’espansione della spesa pubblica specie nei
riguardi dei settori meno avanzati della nostra economia. In agricoltura furono adottate
misure dirette ad elevare la produttivitd del settore e la convenienza degli investimenti pri-
vati: rientra fra tali misure I’adozione, in determinate zone, della riforma fondiaria, I'inten-
sificazione dei programmi di bonifica e di creazione di capitale fisso in genere, la concessione
di finanziamenti a condizioni di favore. Per quanto riguarda il Mezzogiornd, Pintensificazione
della spesa pubblica poté essere conseguita soprattutto in virtl dell’adozione di istituti
pit moderni ed efficienti, come la Cassa per il Mezzogiorno, cui fu affidato inizialmente il
compito di promuovere la creazione del capitale fisso sociale necessario ad aumentare la
convenienza degli investimenti privati, sia nell’agricoltura che nell’industria, e la cui attivita
si estese poi gradualmente ad altri settori e in altre direzioni. Degno di rilievo, sempre nel
Mezzogiorno, fu 'impegno assunto dalle aziende pubbliche, alle quali fu fatto obbligo di
localizzare in quelle zone non meno del 40 % dei loro investimenti: le manifestazioni piu
recenti di tale politica sono stati i grandi impianti siderurgici e chimici, rispettivamente di
Taranto e di Gela.

Ora non c¢’¢ dubbio che questa vasta e articolata azione pubblica ha posto in essere
uno stimolo considerevole all’offerta di beni da parte dei settori industriali, ed & venuta
cosi a costituire una componente di rilievo dello sviluppo della domanda effettiva, e percio
del generale moto di progresso dell’economia italiana.

In questo quadro il problema degli squilibri regionali e settoriali se non ha potuto
ricevere soluzione, & venuto tuttavia assumendo, dal punto di vista dell’occupazione, carat-
teristiche nuove.

Esse sono rappresentate principalmente dai vasti movimenti di forze di lavoro che,
abbandonando le regioni e i settori meno progrediti, si sono andate indirizzando verso le
attivita produttive e le regioni che erano maggiormente partecipi del generale moto espan-
sivo. Naturalmente questi trasferimenti di popolazione non possono da soli risolvere il
problema degli squilibri, giacché le regioni e i settori che si pongono oggi come tributari di
forze di lavoro verso altre regioni e settori, non per questo cessano di esistere come sezioni
arretrate del sistema economico, e richiedono percid ancora una politica diretta al supera-
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mento della loro arretratezza. Ma non ¢’¢ dubbio che, come meglio si dira in seguito, una
tale politica viene oggi a porsi in una situazione profondamente innovata dallo sviluppo
generale dell’economia del Paese.

2. _ 11 reddito lordo del Paese si & accresciuto, tra il 1950 e il 1961, ad un saggio medio
annuo del 6 %. Tale aumento si ¢ accompagnato ad una rilevante modificazione nella parte-
cipazione dei vari settori economici alla formazione del reddito, in seguito alla diversa dina-
mica che hanno avuto nel periodo i settori medesimi.

Variazioni del valore aggiunto per settori produttivi

Irgso 1961
: Saggio medio
S ETT ORI ~annuo %
miliardi di lire o miliardi di lire 9% di incremento
1954 ° 1954 | °
Agricoltura .......... ... .. 2.575 28 2.933 17 1,2
Industria . oovo v i i i e e 3.397 37 7.534 44 7,5
Attivitd terziarie. .. .. ..o e e 3.134 35 6.829 39 7,3
ToraLe ... 9.106 100 17.296 100 6,0

Fonte: Elaborazioni sulla base dei dati in lire correnti forniti dall'lstituto Centrale di Statistica.

La quota di valore aggiunto fornita dai settori non agricoli &.aumentata dal 72 %
all’ 83 %. Questo andamento & da porre in rapporto con il notevole dinamismo del settore
industriale, dinamismo che risulterebbe ancora superiore ove si prendessero in esame gli
incrementi delle quantita prodotte.

Il fenomeno di decrescente partecipazione dell’attivita agricola alla formazione del pro-
dotto complessivo — la quota di reddito nazionale prodotta dall’agricoltura & scesa dal
28 % al 17 9% — risponde ad una tendenza riscontrabile nei Paesi economicamente avanzati,
ma essa si & manifestata, in Italia, in un contesto economico in cui ancora & elevata la quo-
ta di forza di lavoro addetta all’agricoltura. La forza di lavoro agricolo, che & valutabile
ancora intorno a 6 milioni di unitd, risulta pari al 30 % della forza di lavoro nazionale,
con una percentuale che segna un massimo tra i Paesi della Comunith economica europea;
e cid nonostante il notevole trasferimento d1 forze di lavoro dalla agricoltura ad altri settori
verificatosi nell’ultimo undicennio.

'Questo esodo dall’agricoltura & stato facilitato dalla creazione di nuovi posti di lavoro
negli altri settori.

Si valuta che nel periodo 1950-61 gli occupati nell’industria e nelle attivitd terziarie
sono aumentati di oltre 3 milioni e mezzo di unitd, il che corrisponde ad un saggio d’incre-
mento del 2,8 % annuo. Insieme con ’cmigrazione verso l’estero, questo andamento ha
determinato una rilevante riduzione della disoccupazione e della sottoccupazione esistente
all’inizio del periodo nei settori non agricoli e ha permesso I’assorbimento nei settori me-
desimi delle nuove leve di lavoro e dell’esodo dall’agricoltura.
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Incremento del reddito ed aumento dell’occupazione hanno determinato un migliora-
mento sempre pill rapido del tenore di vita. I consumi privati si sono accresciuti ad un
saggio medio del 4,9 % annuo, con aumenti differenziati per i vari tipi di consumo, anda-
mento che pud essere rilevato dai seguenti dati:

Variazioni dei consumi privati nel periodo 1950-61

Irgso 1961
: Saggio medio
CONSUMI annuo %

miliardi di lire o miliardi di lire o di incremento

a prezzi del 1954 %o a prezzi del 1954 %
Generi alimentari e bevande .......... 3.951 54 6.195 50 4,2
Tabacco .« vvvv i, 320 4 533 4 4,7
VestHario vevvveivvi it 906 12 1.293 10 3,3
Abitazioni e spese connesse .......... 856 12 1.657 13 6,2
Spese igienico—sanitarie .............. 282 4 5717 -5 6,7
Trasporti € comunicazioni ............ 386 5 1.110 9 10,1

Spettacoli ed altre spese ricreative e cul-

turali . ... 359 5 574 5 4,4
Alberghi, pubblici esercizi e varie ..... 303 4 519 4 5,0
TOTALE ... 7.363 100 12.458 100 4,9

Fonte: Istituto Nazionale per lo Studio della Congiuntura (ISCO).

Si constata il progressivo adeguamento alle preferenze che si manifestano nelle societa
economicamente evolute; la spesa per generi alimentari e vestiario & passata, rispetto al totale
dei consumi privati, dal 66 % al 60 %. Il saggio di aumento reale delle spese per abitazioni
¢ stato del 6,1 % annuo, ma tale voce comprende anche le spese per gli articoli durevoli di
uso domestico, un tipo di consumi relativamente nuovo e che meriterebbe una considerazione
a parte. Ad un saggio piu che doppio di quello medio dei consumi privati, si sono accre-
sciute le spese per trasporti. '

Riservando peraltro un giudizio su tale diverso sviluppo dei vari tipi di consumi, sembra
opportuno segnalare che, tenuto conto dell’aumento della popolazione, il saggio annuo di
aumento dei consumi per abitante & risultato del 4,3 9%,.

Malgrado che tale saggio di aumento dei consumi sia risultato notevolmente superiore
a quello registrato nei precedenti periodi della storia italiana, il saggio di incremento degli
- investimenti & stato elevatissimo; cid vuol dire che la maggior formazione del reddito ha
permesso una espansione rilevante dei consumi, senza che da cid derivassero conseguenze
sfavorevoli per il processo di investimenti, che ha anzi riguardato una quota sempre pit
importante del reddito nazionale.

Si & cosi avuta una intensificazione del processo di formazione di capitale, come pud
essere desunto dal fatto che gli investimenti lordi, che nel 1950 erano pari al 19 % del red-
dito nazionale, ne hanno rappresentato il 26 % nel 1961. Al netto degli ammortamenti, gli
investimenti costituiscono oggi il 17 % del reddito, mentre ne erano I’'11 % nel 1950.

Le direzioni in cui si & svolto il processo di investimento risultano evidenti dai dati
seguenti, relativi alla ripartizione degli investimenti lordi.
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Variazioni degli investimenti lordi fissi per rami di attivita

1950

1961

Saggio medio annuo

Fonte: Istituto Nazionale per lo Studio della Congiuntura (ISCO).

INVESTIMENTI FISSI >
Miliardi di lire Miliardi di lire 9% di incremento
a prezzi del 1954 % a prezzi del 1954 %

Agricoltura ........ ... o 207 12 482 10 8,0
Industria . .. oo vovvvni e 633 37 1.411 31 7,6
Trasporti e comunicazioni ............ 291 17 925 20 11,1
Abitazioni ... ...l 288 17 1.033 23 12,3

Opere pubbliche .................... 196 11 418 9 7,
Vari€ . .ivverer e et 114 6 329 7 10,1
TorALE ... 1.729 100 4.598 100 9,3

Gli investimenti in abitazioni sono aumentati ad un saggio del 12,3 %, contro un saggio
di aumento medio del 9,3 %; essi sono quindi passati a rappresentare il 23 % degli investimenti
fissi nel 1961 mentre ne costituivano il 17 % nel 1950. A determinare tale rilevante aumento
hanno contribuito in parte le esigenze di un miglioramento del tenore di vita della popola-
zione e le stesse necessitd poste dai sempre piu importanti trasferimenti di popolazione e di
forze di lavoro fra le varie regioni del Paese. Ma per una quota non trascurabile detto au-
mento pud essere attribuito allo sviluppo assunto da un tipo di edilizia residenziale che, per
le sue caratteristiche, dovrebbe, con maggiore proprieta, essere considerato tra i consumi. (1)

1) Investimenti in abitazioni a prezzi 1954 (medie triennali)
Miliardi di lire)
Con sovvenzione dello Stato % sul totale dell'Ttalia
TRIENNI Totale importi .
‘ Importo % Totale condzlol;vse?az:gne
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
- Italia nord-occidentale
1951-53. ... .. ..o vnen e 151,2 27,7 18,3 37,6 25,9
1959-61......cciinenen 402,1 36,7 9,1 40,2 19,5
) Italia nord-orientale e centrale
1951-53. ... ...l 189,2 45,1 23,8 41,0 42,1
1959-61....ccveennnnnn 418,0 88,3 21,1 41,8 46,9
Italia meridionale e insulare
1951-53. ... ..o ieen. 61,9 34,3 55,4 15,4 32,0
1959-61. ... cciiviiinnnn. 179,5 63,2 35,2 18,0 33,6
_ ITALIA )
195153, i 402,3 107,1 26,6 '100,0 100,0
1959-61.. .. ccovvennannn 999,6 188,2 18,8 100,0 100,0

Fonte: Istituto Centrale di Statistica.

N.B. - 1) L'importanza relativa dell’edilizia sovvenzionata (col. 4) nel complesso del Paese & andata notevolmente diminuendo attra-
verso il tempo; correlativamente si & accresciuta I'importanza relativa dell’edilizia non sovvenzionata e quindi di tono piu elevato,
10 Questa tendenza (col. 4) si manifesta nel complesso anche per le tre grandi ripartizioni.
11I) L'importanza relativa dell'edilizia sovvenzionata & pit forte nel Mezzogiorno che nel resto d’Italia (col. 4).
1V} Nel 1959-61 il complesso degli investiménti in abitazioni risulta distribuito (col. 5) per circa 2/5 nell'Italia nord-occidentale;
2/s nell'Ttalia uord—onentale e centrale (per l'influenza di Roma) e, infine, per poco meno di 1/5 soltanto nell’Ttalia meridionale e msulare
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E di questo particolare fenomeno dovremo occuparci, quando si tratterd di stabilire gli
obiettivi della programmazione.

Gli investimenti nell’industria sono aumentati ad un saggio che non pud essere certo
considerato modesto, e cioé al 7,6 % all’anno. Tuttavia il peso degli investimenti industriali
sul totale degli investimenti fissi risulta diminuito tra il 1950 e il 1961, in conseguenza degli
eccezionalmente elevati sviluppi degli investimenti sia nell’edilizia che nei trasporti e negli
altri servizi.

Nel settore agricolo si € avuto un incremento degli investimenti — che comprendono
anche opere pubbliche infrastrutturali e fabbricati rurali — ad un saggio dell’8 %. Questo
saggio, anche se inferiore al saggio medio di aumento degli investimenti complessivi, risulta
assai elevato se messo a confronto con il saggio di incremento, assai pitt modesto, del red-
dito agricolo.

La cospicua formazione di capitale e I’introduzione di nuove tecnologie hanno condotto
ad un accrescimento assai elevato della produttivitd; prendendo come indice sintetico il pro-
dotto per unitd occupata — che costituisce uno dei pill usati anche se non perfetti metodi
di misura — si nota che il saggio di aumento della produttivita & stato del 44,5 % nei settori
non agricoli; ma anche I’agricoltura, soprattutto in virtt dell’esodo di forze di lavoro, ha
potuto aumentare in modo sensibile la sua produttivitd. La maggiore produttivitd & stata
uno dei fattori dell’aumento delle nostre esportazioni; cid ha permesso, insieme con il mi-
gliorato saldo delle partite invisibili, di superare un deficit della bilancia dei pagamenti che
sembrava dovesse pesare ancora per un lungo periodo sull’economia del Paese.

La tabella riportata nella nota (1) a pie’ di pagina indica la crescente importanza dei
nostri scambi con I’estero in rapporto al reddito nazionale lordo.

Si pud concludere che a partire dal 1950, I’Italia ha compiuto notevoli progressi nell’av-
vicinamento del suo sistema economico a quello dei Paesi piu sviluppati; il nostro reddito
netto pro—capite, in lire correnti, & risultato nel 1961 di 375 mila lire, pari a 600 dollari e il

(¢)) Importazioni, esportazioni ¢ reddito nazionale lordo
(Miliardi di lire a prezzi 1954)

Rapporti %

ANNI Importazioni Esportazioni naz:::jld:tl‘:)rdo @ )

(@ ) @ @ “
1951. 1.234 1.135 10.511 11,7 10,8
1952. 1.396 1.100 10.719 13,0 10,3
1953, . i 1.637 1.328 11.480 14,3 11,6
1954, . oo iii i 1.678 1.433 - 12.027 14,0 11,9
1955. 1.814 1.637 12.860 14,1 12,7
1956, oo 2.058 1.876 13.413 15,3 14,0
1957, e 2.310 2.313 14.280 16,2 16,2
1958. .. oo 2.285 2.428 14.882 15,4 16,3
1959, . i 2.511 2.846 16.088 15,6 17,7
1960, ....covieiin it 3.437 3.387 17.258 19,9 19,6
1961, ......covvvin i 3.959 3.983 18.663 21,2 21,3

Fonte: Istituto Centrale di Statistica,



nostro sistema economico opera ormai in condizioni di elevata competitivita nei confront1
dei sistemi produttivi degli altri Paesi.

Ma a questo punto, e dopo P’esposizione di cosi favorevoli risultati quantitativi globali,
un giudizio sul tipo di sviluppo che abbiamo avuto nel passato_ periodo non pud considerarsi
completo se non si prende in esame la situazione relativa ai vari squilibri, vale a dire se non
si esamina l'ordine dei progressi compiuti dalla nostra economia nella costituzione di un
sistema economico interno pienamente integrato.

3. — Passando all’esame dei vari squilibri territoriali, sembra necessario sottolineare che
I’azione correttiva disposta in tale campo era volta alla realizzazione di due obiettivi.

Il primo obiettivo consisteva nel realizzare un aumento del reddito delle regioni meno
sviluppate ad un saggio non inferiore a quello del reddito delle altre zone, in modo da arre-
stare I’accrescersi dei divari e possibilmente di avviare la riduzione delle distanze fra i rispettivi
redditi. Il secondo obiettivo era rappresentato dalla modificazione dei meccanismi econo-
mici delle regioni « in ritardo » al fine di inserire dette regioni con un ruolo attivo nei pro-
cessi pilt dinamici che avevano gia luogo nella restante parte del Paese. Si trattava quindi
di rendere pit omogeneo il sistema economico nazionale, attuando una profonda trasfor-
mazione dell’ambiente economico-sociale delle regioni meno sviluppate, essenzialmente le-
gate alle attivitd primarie, introducendo in esse un elemento di propulsione e di crescita,
costituito dalla creazione di numerose iniziative industriali capaci di integrarsi con I’apparato
produttivo esistente nelle altre regioni. 4

I due obiettivi risultavano strettamente connessi, essendo la modificazione del mecca-
nismo di sviluppo finalizzata all’obbiettivo di aumento del reddito e di riduzione delle di-
stanze; infatti, mentre un elevato saggio di incremento del reddito avrebbe potuto anche
ottenersi in seguito a fatti redistributivi, caratteristica essenziale della politica di sviluppo
era la crescita dell’azione diretta ad operare proprio sui meccanismi di crescita delle regioni
meno sviluppate; ed & proprio su questo punto che converrd concentrare il nostro esame.

Sulla misura in cui & stato conseguito l'obiettivo di industrializzazione delle regioni
meno sviluppate, pud dare qualche indicazione un attento esame delle variazioni interve-
nute nelle unitd locali ¢ negli addetti, fra il Censimento del 1951 e quello del 1961, nelle
industrie tanifatturiere le quali sono evidentemente le piu significative: A

a) nel periodo 1951-61 si & avuto un generale processo di concentrazione nell’in-
dustria manifatturiera italiana; mentre infatti gli addetti sono aumentati di quasi un milione
di unita, le unita locali sono diminuite di circa 26 mila unita; il rapporto addettijunitd locali
¢ passato da 5,5 nel 1951 a 7,4 nel 1961; '

b) questo processo di concentrazione si & svolto soprattutto nelle regioni centro—
orientali dove, in conseguenza sia dell’aumento delle unitd produttive sig del piu che pro-
porzionale incremento degli occupati, il rapporto addettl/unlta locali & passato da 4,7 nel
1951 a 6,6 nel 1961; v

¢) nel Mezzoglorno, secondo il Censimento, si sarebbe avuto una diminuzione netta
di 28 mila unita locali rispetto a quelle esistenti nel 1951; questa diminuzione rappresenta
il saldo netto fra la diminuzione delle unitd locali fino a 10 addetti, riduzione che sarebbe
stata di 29 mila unitd, e la creazione di stabilimenti di maggiore dimensione;
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d) la suddetta diminuzione nel Mezzogiorno di 28 mila unitd locali si & accompagnata
ad un aumento di 65 mila addetti pari al 12 %, degli addetti del 1951; questo dato sta a signi-
ficare che nel Mezzogiorno si € avviato un processo di razionalizzazione come risulta anche
dal fatto che il rapporto addettijunita locali & passato da 2,6 nel 1951 a 3,4 nel 1961; questo
processo di razionalizzazione non si accompagna tuttavia a quella crescita che potrebbe per-
mettere di assorbirne gli effetti sull’occupazione, crescita che l'intero sistema produttivo
italiano consentirebbe, come lo dimostra il fatto che l'industria italiana ha assorbito nelle
altre regioni oltre 900 mila unita.

Variazioni nette delle unitd locali e degli addetti nelle industrie manifatturiere
fra il Censimento del 1951 e il Censimento del 1961

L t
REGIONI l 1951 ‘ 1961 égg:izzﬁ:g ((i)) EE;E:E}%E
A) Unita locali
Italia Nord—occidentale . .. ............... 187.323 186.527 | — 796 | — 0,4
Italia Centro-orientale .................. 234.690 237.735 | + 3.045 | + 1,3
Italia Meridionale e Insulare ............ 209.862 181.488 | — 28.314 | — 13,5
ItaLia ... 631.875 I 605.750 | — 26.125 | — 4,1
. B) Addetti
Italia Nord-occidentale . ........... SR 1.850.750 2.315.481 | + 464.731 | 4- 25,1
Italia Centro—orientale ............ . 1.094.540 1.558.857 | + 464.317 | + 42,4
Italia Meridionale e Insulare ............ 552.930 617.899 | 4 64.969 | + 11,7
Itaua ... 3.498.220 | 4.492.237 | & 994.017 | 4 28,4

Fonte: Elaborazioni sulla base di dati forniti dall'ISTAT.

Per chiarire le ragioni di tale andamento, ¢ da ricordare che, sull’intensita dello sviluppo
dell’apparato produttivo delle regioni sottosviluppate, ha influito il fatto che 'inserimento
in una corrente di scambi internazionali in continuo aumento ha spinto la nostra industria
manifatturiera alla ricerca di sempre maggiori condizioni di concorrenzialita che sono state
perseguite lungo la linea del potenziamento delle strutture esistenti e dell’allargamento delle
dimensioni delle unitd produttive. Questo fenomeno ha portato il nostro sistema industriale
verso livelli di maggiore redditivita e di pit economico sfruttamento del capitale. Ne & deri-
vato un aumento del reddito industriale a saggi assai elevati e con un impiego proporzional-
mente minore di capitale; tale svolgimento perd ha concorso ad accentuare la localizzazione
dello sviluppo produttivo nei distretti gia industrializzati e nelle zone ad essi contigue.

Questa convenienza all’accentramento nelle zone gia industrializzate non poteva non di-
minuire a misura che le unita esistenti andavano raggiungendo le dimensioni minime per
sostenere la concorrenza internazionale. Non sembra dubbio che tale limite & stato ormai
in numerosi casi raggiunto da tempo. Un’azione localizzatrice nelle regioni meno sviluppate
di una porzione maggiore dell’incremento che ha luogo nel sistema industriale italiano pud
svolgersi con maggiore successo, non soltanto nell’interesse delle regioni sottosviluppate,
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ma anche senza mortificare il naturale sviluppo delle regioni pit avanzate, regioni che come &
noto, non dispongono ormai che di limitate risorse di forze di lavoro e che hanno anche in
numerosi settori raggiunto dimensioni produttive assai considerevoli.

Quanto detto non vale evidentemente a disconoscere ’apporto fatto al Mezzogmrno
dalle restanti zone del Paese, e anche dall’estero, di risorse nel corso del periodo, attra-
verso le tre forme del trasferimento di capitale produttivo privato e pubblico, della redi-
stribuzione dei redditi fatta a mezzo della politica di spesa pubblica e delle rimesse dei
lavoratori emigrati. Questo apporto ¢ stato mantenuto a livelli assai elevati dalla generale
espansione produttiva del Paese; in effetti I’afflusso di risorse dall’esterno, che era gia rile-
vante nel 1951, & aumentato, a prezzi 1954, ad un saggio piti che doppio di quello di incre-
mento del reddito prodotto nel Mezzogiorno (10,7 contro 4,7 %); questo andamento (1)
ha consentito di accrescere notevolmente il processo di investimento () — che potra dare
pit rilevanti risultati in termini di reddito nei prossimi anni —— malgrado un elevato
aumento dei consumi, i quali si sono accresciuti ad un saggio del 5 %.

Né d’altra parte si viene a sottovalutare una serie di importanti iniziative, talvolta di
ampia portata, che si sono localizzate nel Sud e del fatto che il processo di industrializzazione
del Mezzogiorno si sta avviando con caratteristiche di notevole interesse, sia per quanto
riguarda gli indirizzi produttivi sia per i criteri di localizzazione e di concentrazione geografica.
D’altra parte anche nel Mezzogiorno il processo di industrializzazione non poteva che accom-
pagnarsi gradualmente al manifestarsi del necessario dinamismo locale per quanto concerne
i fattori imprenditoriali e la volonta di investimento.

Tuttavia & da pensare che un’azione pill intensa di quella svolta nel passato, ma soprat-
tutto meglio coordinata e vista nel quadro di una politica economica nazionale che si fosse
proposta come principale obiettivo il problema delle regioni sottosviluppate, avrebbe potuto
certamente accelerare i tempi della necessaria trasformazione e conseguire maggiori risultati
di quelli che ora riscontriamo.

In effetti la serie pur rilevante di interventi svolti nel Mezzogiorno non ¢ stata sufficiente

a bilanciare i motivi di accentramento al Nord del processo di sviluppo che si svolgeva nelle
2

P ¢ B da notare che P'aflusso delle risorse esterne ha avuto un andamento relativamente discontinuo; nel 1960
tale afflusso & aumentato, a prezzi del 1954, del 34 % rispetto al 1959 mentre nel 1961 il flusso si & ridotto del 7 9.

) Investimenti fissi per tipe di beni e ripartizione
(Tassi medi di sviluppo 1951-1961)
U R Impianti
Abitazioni Opere pubbliche e attrezzature TotarLe
Italia nord-occidentale .................. 13,12 11,97 8,13 ° 9,28
Italia nord-orientale e centrale ........... 10,61 ) 10,31 7,50 8,56
Italia meridionale e insulare ............. 15,41 6,29 11,23 ’ 10,62
Iraua ... 12,33 . 8,81 8,52 9,30
N. B. - a) 11 tasso medio annuo di aumento degli investimenti & stato nel Mezzogiorno superiore che nelle altre zone.
b) 1l tasso medio annuo di aumento degli investimenti per OO. PP. nel Mezzogiorno & stato soltanto del 6,299 contro 15,4 per le
abitazioni e 11,29, per gli impianti ed attrezzature.
(c) T tasso medio di aumento degli investimenti in Q0. PP. nel Mezzogiorno (6,29 %) & stato di molto inferiore a quello ver1ﬁcatosn
- nelle altre due ripartizioni (11,97 % e 10,31 A,)

Fonte: Is:ituto Centrale di S:atistica. -
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regioni gid sviluppate e a ridurre i divari di reddito con le altre zone, divari che, come ri-
sulta dai conti economici territoriali dell’Istituto Centrale di Statistica, si sono anzi accre-
sciuti. (1) Gli interventi che 'azione pubblica avrebbe potuto predisporre per inserire i pro-
blemi delle zone meno sviluppate fra gli elementi essenziali dello sviluppo economico del
Paese sono stati assai limitati rispetto ai bisogni, e la stessa politica della spesa pubblica, la
politica fiscale, la politica del credito, la posizione assunta nei confronti degli autofinanzia-
menti, non si sono certo proposti di incidere sullo sviluppo in atto nel Nord per dare
luogo ad una adeguata e non transitoria redistribuzione delle risorse a vantaggio delle regioni
meridionali, giocando cosi un ruolo relativamente contraddittorio a quello della politica
di intervento nel Sud.

Quanto detto riguardo al Mezzogiorno, non esaurisce I'argomento delle regioni sotto-
sviluppate del Paese. Infatti, come si & visto, erano presenti nel 1951 notevoli problemi anche
per le regioni centro—orientali. Ora parecchi dati, riguardanti sia il processo di industrializ-
zazione sia 'andamento del reddito, mostrano l'inizio di un ravvicinamento della situazione
economica delle regioni centro-orientali rispetto a quella delle regioni nord-occidentali.
Tale ravvicinamento perd non riguarda tutte le regioni centro—orientali, dal momento che
in alcune di esse 'avvio dello sviluppo industriale non ¢ stato sufficiente ad introdurre ele-
menti di equilibrio in un’economia, e soprattutto in una societd, messa in crisi dal decadere
del ruolo dell’agricoltura. Le conseguenze di questa situazione si colgono nei fenomeni di
esodo di popolazione e di forze di lavoro, impossibilitate a trovare un piu produttivo uti-
lizzo nelle regioni di origine e d’altra parte attratte da migliori possibilita di reddito e di vita
nelle regioni nord-occidentali e all’estero; tale fenomeno pud essere dedotto dal confronto
delle risultanze degli ultimi due censimenti. ‘

Variazioni della popolazione tra il 1951 e il 1961

(migliaia di unita)

i . Movimento netto
T Incremento naturale Incremento effettivo : PN
gterto ()8
 Italia Nord-occidentale . ....................... 323 1.352 + 1.029
Italia Centro—orientale ........................ 1.169 812 — 457
MeZZOGIOTNO. -« v v tee e 2.650 884 — 1.866
Iraua ... 4.142 2.948 — 1.194

Fonte: Dati dell’Istituto Centrale di Statistica.

Ora se nelle regioni centro—orientali i due fenomeni della creazione di nuove attivita
economiche e dell’esodo della popolazione si svolgono con caratteri tali da far intravedere,
almeno per talune zone, la possibilitd di un futuro riassestamento dell’economia, riassesta-
mento che sard necessario facilitare al massimo, ben diversa & la posizione del Mezzogiorno.
Infatti nelle regioni meridionali 'esodo di popolazione ha luogo con un notevole anticipo

(1) Peraltro, & da notare che nel 1961 il reddito del Mezzogiorno & aumentato ad un saggio superiore a quello
delle altre zone, in conssguenza dell’incremento della produzione agricola.
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rispetto alla creazione di nuove attivita produttive, e cid determina il permanere e 'aggra-
varsi in zone sempre pit diffuse di situazioni di abbandono secolari.

Trasferimenti di risorse dall’esterno e esodo di popolazione si sono svolti in effetti nel
Mezzogiorno in proporzioni quanto mai rilevanti; insieme essi hanno dato luogo ad una situa-
zione che presenta ormai aspetti diversi da quella passata e in parte contrastanti. L’apporto
di risorse ha determinato fenomeni di industrializzazione di rilevante interesse; all’infuori
delle aree interessate da questi fenomeni permangono invece situazioni di depressione la cui
gravitd non appare, in termini statistici, dalle valutazioni medie influenzate dai processi di
industrializzazione che hanno luogo nel resto del Mezzogiorno.

In questa situazione i compiti che si propongono alla politica di intervento sono maggiori
di quelli che detta politica si era posta nel passato; essa infatti deve sempre pii specificarsi
in senso territoriale e settoriale per tener conto dell’esigenza di accelerare i processi di svi-
luppo delle zone piu suscettibili e realizzare nel contempo un’integrazione dell’economia
di queste zone con quella delle aree destinate a trovare un diverso riassetto a seguito
dell’ulteriore esodo della popolazione. Ma quello che pili preme rilevare ¢ che lo sviluppo
del Mezzogiorno e delle altre regioni in ritardo, compresa la vasta area delle regioni cen-
tro—orientali, deve divenite una delle componenti pitt importanti della politica di " sviluppo
dell’economia nazionale. Questa considerazione deriva anche dal fatto che la politica di
intervento pud oggi contare nelle regioni in questione, non soltanto su un apporto infra-
strutturale maggiore che nel passato, ma anche su una pilt favorevole disposizione delle
forze locali. :

Il processo di sviluppo che si prospetta nel Mezzogiorno e nelle altre regioni in ritardo
pud quindi trarre profitto non solo dall’alto livello di attivita e di reddito del Paese, ma dalle
convenienze che si sono create in questi anni nelle regioni stesse. In queste condizioni una
vigiie ed efficace politica economica nazionale pud intervenire sui processi produttivi in modo
da determinare un piu ragionevole equilibrio fra un esodo di forze di lavoro che continua
a svolgersi dalle regioni sottosviluppate alle altre regioni, che sono ormai a basso incremento
naturale, con ’esigenza di una distribuzione dell’apparato produttivo che tenga conto delle
necessita di sviluppo delle regioni in cui risiede la gran parte delle forze di lavoro che va
occupata nei prossimi anni. '

In questo modo sard possibile avviare effettivamente quel processo di riduzione delle
distanze economiche, fra le varie zone del Paese, che lo sviluppo dell’ultimo decennio non
ha realizzato pur nel quadro di sensibili miglioramenti di reddito e di consumo anche per le
regioni meno ‘sviluppate.

4. La considerazione delle disarmonie territoriali contribuisce ad inquadrare meglio il
problema dello squilibrio fra agricoltura e industria, squilibrio che non deriva soltanto”da
una situazione generale di ritardo evolutivo del settore agricolo, ma dal peso che ’eccesso
delle forze di lavoro ancora presenti nella nostra agricoltura determina sull’andamento della
produttivita del settore e sugli ordinamenti colturali. .

Questo eccesso di forze di lavoro si localizza essenzialmente nelle zone di collina e di
montagna del Centro e del Sud ed impedisce quelle riconversioni colturali che rappresente-
rebbero il presupposto per 'inserimento dell’agricoltura in un sistema moderno di rapporti
economici. In dette zone, I’esodo di forze di lavoro che si & avuto nel periodo & stato rilevante,
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ma non ha tuttavia inciso profondamente sulla trasformazione delle realty aziendali, trasfor-
mazione che, d’altra parte, non pud avvenire automaticamente, attraverso una modificazione
del rapporto fra popolazione e risorse, ma, per diventare effettiva, richiede un complesso
di iniziative pubbliche e private a cid deliberatamente rivolte.

Le zone di pianura sembrano invece piu facilmente suscettibili di un assetto soddisfa-
cente, in quanto esse gia sono abbastanza inserite nel mercato e operano a livelli di produt-
tivita non solo relativamente elevati, ma abbastanza uniformi nelle varie regioni del Paese.
Tuttavia per queste zone, si pongono ancora problemi non lievi, tra cui assumono importanza
la ricomposizione fondiaria e I’organizzazione dei mercati e della trasformazione industriale
dei prodotti.

L’esistenza di questi diversi problemi, che sono stati affrontati finora prevalentemente
sotto I'aspetto di sostegno di situazioni rese precarie anche dall’esistenza dell’eccesso di popo-
lazione, ha indubbiamente indebolito, malgrado un rilevante miglioramento produttivo, la
posizione del settore agricolo rispetto agli altri settori. Questa situazione & stata gia rilevata
parlando dell’evoluzione del reddito agricolo; peraltro sembra interessante far notare meglio
tale andamento citando alcune stime in merito alla evoluzione del prodotto pro—capite nei
vari settori dell’economia.

Variazioni del prodotto per occupato per settori tra il 1950 e il 1961
(migliaia di lire 1954)

Saggio medio
SETTORI ' 1950 Indice 1961 Indice annuo %
di incremento

Agricoltura 375 57 497 47 2,6
| Settori non agricoli ...............L L 655 100 1.064 100 4,5
ToTALE (@) ... | 541 83 892 84 5,2

(e) Le variazioni del prodotto per occupato nel complesso dell’economia italiana sono state influenzate dai trasferimenti delle unitd
lavorative fra i vari settori produttivi; pertanto il saggio di incremento medio del prodotto pro-capite per il complesso risulta superiore
ai saggi di incremento riscontrati nei singoli settori.

Fonte: Elaborazioni sulla base dei dati del valore aggiunto (v. pag. 21) e di stime della SVIMEZ sull’andamento del-
Poccupazione.

Come si pud notare dai suddetti dati, il prodotto pro—capite per unitd occupata che nel
4950 era pari, in agricoltura, al 57 % di quello degli altri settori, corrisponde ora al 47 %,
malgrado si sia avuto nel periodo un consistente esodo di popolazione dall’agricoltura.

Tale andamento ¢ stato in parte corretto dai trasferimenti di reddito che si sono avuti
a favore del settore agricolo. E pure da ricordare che in alcune zone, soprattutto nelle regioni
industrializzate, esistono, all’interno delle famiglie agricole, possibilita di integrare il reddito
agricolo con altre forme di reddito. Tuttavia, il diverso andamento del prodotto pro—apite
fra i vari settori, pone in evidenza il persistere di mtuamom di squilibrio fra il tenore di vita
de1 ceti agncoh rispetto alle altre categone produttive.

— Qli squilibri fra le varie regioni del Paese e fra i diversi settori hanno quindi assunto

una diversa importanza, e in taluni casi, una maggiore gravita rispetto alla situazione che si
presentava all’inizio della fase di sviluppo.
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Ora sembra necessario porre I'accento su. alcune deficienze che sono state determinate
dallo stesso svolgersi del processo di sviluppo o che sono apparse sempre pit palesi con il
progredire del sistema economico. Si tratta di squilibri che, in genere, non riguardano,
come quelli territoriali e settoriali, le proporzioni fra le varie sezioni dell’apparato produttivo,
ma interessano da una parte la ripartizione delle risorse fra i vari fattori produttivi o fra
i vari usi e dall’altra alcuni elementi destinati ad influenzare i successivi sviluppi dell’economia.

Un primo aspetto indubbiamente preoccupante del processo di sviluppo in atto & costi~
tuito dalla circostanza che ceti sempre pill vasti manifestano una crescente inclinazione ad
adottare abitudini di vita proprie di una societd ad alti redditi, in una situazione in cui una
parte rilevante della popolazione & ancora ai margini del processo produttivo. La tendenza:
a destinare una parte dell’aumento del reddito a consumi sempre meno necessari e ad investi-
menti speculativi o poco produttivi, non pud, a lungo andare, non avere gravi conseguenze
su una politica di sviluppo che si proponga di ridurre gli squilibri settoriali e regionali.

Cid risulta ancor pit evidente quando si pongano a confronto tali spese ed investimenti
con i fondi che la societd lascia a disposizione dell’azione pubblica per la soddisfazione di
bisogni fondamentali del vivere civile, quali, per citare gli esempi pit clamorosi, la sanita e —
piu direttamente connesso al meccanismo econcmico — I’istruzione. Circa quest’ultimé,
appare evidente, accanto ad una rilevante arretratezza di strutture, che stentano ad adeguarsi

“all’evoluzione che ha avuto luogo nella societd e nel sistema produttivo del Paese, una
insufficienza dei fondi assegnati allo scopo. ‘

Dobbiamo ancora rilevare che non tutti i giovani adempiono all'obbligo scolastico san-
cito dalla Costituzione, e che rappresenta a sua volta un diritto del cittadino: la percentuale
di coloro che sono iscritti alla scuola dell’obbligo. & oggi dell’88 %, ma quella dei giovani che
conseguono la licenza & di appena il 40 %. L’inadempienza dell’obbligo scolastico & ascri~
vibile sia a motivi di carattere economico e sociale che alla deficienza delle strutture della
scuola; quanto al primo punto sono da rilevare I'inadeguatezza dei servizi di assistenza sco-
lastica e la difficoltd di vincere resistenze ambientali e atteggiamenti ostili degli stessi inte-
ressati; quanto al secondo, sembrano particolarmente significativi i dati riguardanti il nu-
mero delle aule; le aule esistenti nella scuola dell’obbligo nel 1959 erano circa 170 mila;
secondo una stima del Ministro Medici, le esigenze della scuola dell’obbligo avrebbero ri-
chiesto 'entrata in funzione di circa 60 mila nuove aule per far fronte alle esigenze correnti.
Ma naturalmente il dato relativo alle aule & uno fra i tanti che possono essere presi ad in-
dice delle necessitd di adeguamento delle strutture e dell’organizzazione scolastica, che an-
cor oggi si pongono, malgrado i miglioramenti avvenuti negli ultimi anni.

Una certa staticitd delle istituzioni scolastiche & dimostrata anche dal numero dei lau-
reati che, nell’ultimo quinquennio, sono passati da 20.200 nell’anno accademico 1954-55
a 21.400 nell’anno accademico 1959-60. Nello stesso periodo il rapporto fra laureati e stu-
denti iscritti e fuori corso ¢ rimasto invariato intorno al 10 %. Per far fronte alle esigenze
di personale poste dal processo di sviluppo in corso, la societdh dovra essere posta in con-
dizione di aumentare continuamente il gettito annuo dei laureati fino a quasi triplicarlo nel
prossimo decennio, con un maggior incremento nei laureati dei corsi tecnici e scientifici.
Ed ¢& superfluo osservare-che non si tratta soltanto di accrescere numericamente il flusso

dei laureati, ma di superare la situazione al tempo stesso di sovraffollamento e di assenteismo,
che caratterizza I’odierna vita universitaria.
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La inadeguatezza delle attuali strutture scolastiche alle esigenze dell’attivitd produttiva
¢ particolarmente evidente nel Mezzogiorno e in alcune zone centro—orientali dove alla
scuola spettano importanti compiti di formazione civile che non sempre possoOno -essere
svolti, come nelle regioni avanzate, da altre strutture. Pertanto il compito della scuola nel
processo di rinnovamento del Mezzogiorno e di alcune zone centro-orientali acquista una
importanza decisiva. Dal modo in cui sapremo risolvere il problema dell’istruzione scolastica
e professionale in tali zone dipenderd largamente la risoluzione del problema dello sviluppo
delle zone stesse.

Gli altri problemi che hanno assunto un carattere nuovo in seguito agli stessi svolgimenti
del processo di sviluppo sono quelli, molto importanti, della ricerca scientifica e del nostro
assetto urbano. )

Col progredire del processo di sviluppo e con 'assunzione da parte del nostro Paese
di un ruolo assai attivo negli scambi internazionali, & apparsa sempre piu evidente I'impor-
tanza della ricerca scientifica quale fattore indispensabile a fornire il nostro sistema economico
di ritrovati e di tecniche che siano all’avanguardia e consentano una elevata competitivita
con le altre economie. Nello stesso tempo ci siamo trovati a dover constatare sia 'insufficienza
delle risorse destinate alla ricerca scientifica, sia la mancanza di un organo politico che prov-
veda al coordinamento delle attivitd di ricerca scientifica che si svolgono a vari livelli e in
varie sedi e all’orientamento di tali attivita secondo le linee dello sviluppo economico del
Paese.

Quanto ai problemi di un razionale assetto delle nostre citta, i processi di trasferimento
della popolazione intervenuti nel recente passato, hanno enormemente aggravato deficienze
che gia si erano rivelate nei periodi precedenti; & stato proprio il modo in cui non si & riusciti
a risolvere soddisfacentemente il problema dell’inserimento di nuova popolazione nei centri
urbani esistenti, a porre in evidenza la necessitd di una profonda revisione delle strutture
e delle istituzioni che presiedono alla organizzazione dei nostri insediamenti e del rapporto
fra popolazione e attivitd economica.

6. I problemi vecchi e nuovi della nostra economia impongono ora un’azione molto pit
risoluta di quella che ¢ stata svolta nel passato e soprattutto un’audace nuova impostazione,
garantita appunto dalla scelta di una politica di programmazione generale. Senza attardarsi
sulle valutazioni del passato, lo sviluppo economico del Paese richiede oggi una considerazione
d’insieme dei processi che si vanno svolgendo nel quadro della nostra economia, processi
che presentano la duplice caratteristica:

a) di poter essere resi armonici ed equilibrati pitt facilmente che nel precedente pe-
riodo, a ragione dei maggiori livelli di attivitd economica rageiunti dal Paese;

b) di richiedere questa maggiore armonia e questo maggiore equilibrio nell’interesse,
non solo delle regioni e dei settori pill arretrati, ma anche della parte piu progredita del
Paese.

In effetti sarebbe illusorio ritenere che la persistenza di accentuati squilibri, sia pure
localizzati in determinati settori-o zone del sistema economico, non finisca per rivelarsi pre-
giudizievole — economicamente, socialmente e politicamente — per le stesse parti pil
sviluppate del sistema e per la continuitd del processo stesso di sviluppo dell’economia.
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I

PREMESSE DI PROGRAMMAZIONE ECONOMICA
NEL PASSATO

1. — Le esperienze di politica economica che si sono fatte .in Italia dopo I'ultimo
conflitto non possono certo essere considerate come fasi ¢ momenti successivi del matu-
rare nel Paese della coscienza della necessitd di un intervento organico volto a favorire un
ordinato sviluppo dell’economia nazionale; al contrario, molte di tali esperienze si giusti-
ficano solo in relazione a particolari vicende e congiunture politiche ed economiche. Inol-
tre alcune di queste esperienze, richiamandosi all’esigenza di « piani » e « programmi », hanno
finito coll’esercitare una funzione non certo chiarificatrice sul significato e sul contenuto
di un’attivitd di programmazione generale diretta ad inquadrare in una visione d’insieme
i problemi dello sviluppo economico del Paese.

E anche per questa ragione che ci si limitera qui a richiamare, di tali esperienze, preva-
lentemente quelle che si sono proposte non obiettivi sezionali — settoriali o regionali — ma
obiettivi globali circa lo sviluppo della vita economica del nostro Paese; il richiamo a solu-
zioni settoriali, come quelle che si sono avute fra il 1950 e il 1954, e quelle che si sono adot-
tate dopo il 1958, servendo solo come elementi di valutazione politica da collocare fra le
esigenze di globalitd manifestatesi nei diversi momenti. In questo ben definito quadro — e
fermando percid P'attenzione solo sulle esperienze del « Programma a lungo termine » del 1948
e dello « Schema Vanoni » del 1954, nonché sulle ricerche avviate dalla « Commissione Papi »
nel 1961 — non si pud non rilevare come ognuna di dette esperienze vada collocata e valu-
tata in una ben determinata situazione e si debba considerare rispondente alla sensibilita di
chi la promuoveva ed ai problemi che ciascuna di esse riconosceva e mirava ad affrontare.

2. — Il « programma a lungo termine » del 1948 trova i suoi precedenti nei « piani di
massima di importazione » del 1946, 194647 e 1947-48. In tali piani si tentd — con estrema
modestia di elementi conoscitivi — di dare ai programmi di aiuto internazionale una funzione
non solo assistenziale ma di fattore propulsivo dello sviluppo dell’economia. (1)

(1) Si deve ricordare che la elaborazione di questi piani fu demandata al Comitato Interministeriale per la Ricostru-
zione, che si avvaleva, come organo di consulenza tecnico-scientifica, del Consiglio Nazionale delle Ricerche, il quale, a
sua volta, operava, prima attraverso una Segreteria tecnica costituita presso il Ministero dell'Industria e, successivamente,
mediante un « Centro di studio e piani tecnico—economici », costituiti presso I'IRl. Accanto a questa organizzazione cen-
trale ebbe un particolare interesse, come esperienza amministrativa e organizzativa, l'attivitd del Consiglio Industriale Alta
Italia che, attraverso uffici di settore e Comitati tecnici, assicurd per qualche tempo ’apporto di organizzazioni economiche,
di sindacati e di organi regionali.
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Da queste esperienze di piani annuali si passd — a seguito degli impegni presi con
IPOECE — alla predisposizione di un piano a pit lungo termine, per impostare su base
pluriennale la nostra ricostruzione e la destinazione degli aiuti americani. Cosi nel 1948,
presso la Segreteria generale del CIR — con l'assistenza delle amministrazioni e 'opera
di commissioni di tecnici e di esperti — si procedette alla elaborazione di un docu-
mento chiamato « Programma a lungo termine », per il quadriennio 1948-49-1952-53,
che il Ministro Tremelloni presentd nell’ottobre 1948. Questo programma, essenzialmente
legato alle necessitd della ricostruzione, si proponeva, tuttavia, obiettivi che poi vedremo
diventare costanti della politica economica degli anni successivi: da una parte I'accresci-
mento del potenziale economico del Paese, con un ritmo di aumento del reddito tale da
garantire un miglioramento della bilancia dei pagamenti e una maggiore occupazione, dall’altra
un miglioramento della situazione delle regioni depresse del Paese e in particolare del Mez-
zogiorno. Per raggiungere questi obiettivi era prevista una notevole massa di investimenti
nei settori produttivi e nei servizi pubblici cui avrebbe provveduto, in misura rilevante, lo
Stato.

Il concludersi della fase della ricostruzione rese perd evidente alcuni importanti pro-
blemi strutturali del nostro Paese, che furono affrontati non con programmazioni generali,
ma con programmi particolari, ai quali si fa cenno, come abbiamo detto, per fissare le caratteri-
stiche di una fase importante della nostra politica economica. E del 1949-50 il dibattito sulla
riforma fondiaria che si chiude nel periodo 1950-51 con l’approvazione delle rela-
tive leggi e listituzione degli enti di riforma. Ancora nel 1950 viene approvata la
creazione della Cassa per il Mezzogiorno con il relativo piano decennale di interventi
che sard successivamente prolungato e ampliato. Negli stessi anni si da avvio, per inizia-
tiva pubblica o privata, a programmi di investimenti industriali che avranno fondamentale
importanza nello sviluppo economico dell’ultimo decennio. Si tratta, in primo luogo, dei
piani di sviluppo siderurgico e di relativa riorganizzazione delle attrezzature industriali,
impostate gia nel 1948, che si inseriranno poi, con pill ampi obiettivi, nella nuova fase aperta
dalla adesione italiana alla CECA, di quelli di sviluppo della industria della raffinazione
del petrolio, dell’industria dell’armamento navale e delle ricerche di metano e di idrocat-
buri. In due altri settori I’intervento pubblico cerca di darsi un impostazione programma-
tica ai fini di una politica generale di occupazione e di sviluppo: in quello dell’edilizia popo-
lare con il primo piano settennale del 1949 (Piano Fanfani) affidato alla gestione INA-Casa
e in quello agricolo con il piano dodecennale approvato con la legge 25 luglio 1952, n. 949.

3. — Questi programmi parziali, regionali o settoriali, malgrado I’incontestabile utilita
che ciascuno di essi ebbe nel rispettivo campo di applicazione, non risultavano naturalmente,
di per sé stessi sufficienti a dare soluzione ai grandi problemi di fondo, cioé quelli della per-
sistenza di zone sottosviluppate e dell’alto livello di disoccupazione. Si andava percio deli-
neando l'idea di un piano di sviluppo economico che abbracciasse un lungo periodo di tempo
(un decennio) e che si proponesse di avviare a soluzione i pitt rilevanti squilibri presenti
nell’economia italiana. E questo il secondo importante tentativo di programmazione generale
fatto nel nostro Paese in questo dopoguerra. ‘

. Tale esperienza ebbe il suo promotore nel ministro Vanoni che, nel 1954, in occasione
della esposizione economico—finanziaria, indicd la opportunitd di una riconsiderazione
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generale del processo di sviluppo della nostra economia, ai fini di una migliore coordina-
zione della politica economica in atto e dell’adozione di misure intese ad accelerare ’assorbi-
mento delle forze di lavoro disponibili. Il documento che scaturi da tale riconsiderazione &
noto sotto il nome di « Schema » o « Piano Vanoni ». In effetti, esso non venne a configurarsi
come un vero e proprio piano; lo Schema si proponeva infatti di delineare una serie di con-
dizioni, la cui realizzazione avrebbe potuto consentire la risoluzione di problemi fondamentali
del nostro Paese, quali I’assorbimento della disoccupazione e delle nuove leve di lavoro, il
riequilibramento della bilancia dei pagamenti e ’accorciamento delle distanze fra le regioni
sviluppate e quelle depresse del Paese.

Lo Schema poneva come condizione di base il mantenimento per tutto il decennio
di un elevato saggio di aumento del reddito ad un saggio annuo non inferiore, in media, al
5 %, tale saggio avrebbe dovuto essere realizzato attraverso una intensificazione del processo
di investimenti. A questo proposito lo Schema indicava che la percentuale degli investi-
menti netti sul reddito sarebbe dovuta salire dal 14 %, percentuale allora valutata per il
1954, al 18 9% nel 1964. Tuttavia il conseguimento del suddetto saggio del 5 9% non veniva

- considerato come la sola condizione per il raggiungimento degli obiettivi proposti dallo
Schema; infatti ’aumento del reddito avrebbe potuto realizzarsi sulla base di livelli-di
produttivita diversi da quelli previsti, e quindi con un maggiore o minore aumento dell’oc-
cupazione, e soprattutto con una ripartizione territoriale degli sviluppi addizionali pit o
meno aderente agli obiettivi dello Schema stesso. Pertanto, nel delineare 'insieme delle con-
dizioni necessarie, lo Schema suggeriva una modificazione del meccanismo di sviluppo del-
I’economia italiana, attraverso un rilevante intervento pubblico che avrebbe dovuto affian-
carsi all’iniziativa privata, al fine non solo di assicurare la continuitd del saggio di aumento
del reddito ma anche di attuare una distribuzione del capitale produttivo piu favotevole nei
confronti dei settori e delle regioni «in ritardo ». L’azione pubblica prevista in vari settori
della economia (opere pubbliche, servizi di pubblica utilita, agricoltura, formazione pro-
fessionale, Mezzogiorno) non era concepita, a differenza del passato, come uno strumento
per la predisposizione di elementi favorevoli al generale processo di sviluppo, ma come uno
degli strumenti di orientamento della crescita economica e sociale del Paese.

Gli obiettivi dello Schema venivano quindi a configurarsi in un quadro strettamente
condizionato da politiche e da un meccanismo di sviluppo con caratteristiche diverse da
quelle che avevano caratterizzato il passato.

Richiamandoci alle due linee di sviluppo che si ponevano all’economia italiana all’inizio
del periodo, quella che assegnava alla domanda di investimenti il ruolo di orientamento della
domanda effettiva e I’altra che si affidava alle scelte poste dal normale funzionamento del mer-
cato, si pud dire che lo « Schema Vanoni » tendeva ad introdurre nell’economia ijtaliana
proprio la prima linea a preferenza della seconda, indirizzandola alla risoluzione dei problemi
dei nostri squilibri territoriali e settoriali. Fino ad oggi, fu quella 'unica occasione in cui
tale alternativa venne posta in termini concreti.

4. — Lo Schema, presentato alla fine del 1954, fu ampiamente esaminato in sede
internazionale e largamente discusso nel Paese; si pervenne anche, nel marzo 1955, su ri-
chiesta dell’OECE, alla redazione di un programma quadriennale, ma esso non venne mai a
concretizzarsi in termini operativi.
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In effetti, lo Schema rimase solo un punto di riferimento, seppure importante, per
talune scelte dell’azione governativa. Da una parte il sistema economico era venuto, in mi-
sura crescente, a valersi di impulsi tanto favorevoli da non rendere necessaria un’azione pro-
pulsiva per il mantenimento di un elevato saggio di aumento del reddito; dall’altra incomincio
ad avanzarsi la tesi che il sistema economico italiano, nel suo ulteriore progredire, avrebbe
potuto dare automatica soluzione anche ai problemi degli squilibri. In ogni caso la nostra
politica economica preferi non intervenire con i maggiori mezzi che I’elevata congiuntura
avrebbe potuto porre a disposizione per indirizzare il processo di sviluppo alla realizzazione
di tutti gli obiettivi posti dallo Schema, e non soltanto di alcuni di essi.

Nella seconda meta del 1956 venne riproposta l’esigenza di un’azione concreta e preor-
dinata al superamento del problema dei nostri squilibri. Il Consiglio dei Ministri, per il mi-
gliore coordinamento dei provvedimenti di attuazione dello « Schema di sviluppo dell’occu-
pazione e del reddito » decideva la costituzione di un Comitato dei Ministri presieduto dallo
stesso Presidente del Consiglio, on. Segni, con una apposita Segreteria tecnica funzionante
presso il CIR. Inoltre veniva costituito un « Comitato per lo sviluppo dell’occupazione e del
reddito », presieduto dal prof. Pasquale Saraceno, per assicurare al Comitato dei Ministri la
collaborazione di un gruppo di esperti, che avrebbe dovuto « approfondire ’accertamento
degli elementi che condizionano la realizzazione degli obiettivi previsti dallo Schema ed
esprimere pareri e suggerimenti sui provvedimenti necessari e sugli strumenti da porre in
atto per la sua attuazione »,

Tuttavia il Comitato mise ben presto in luce che gli svolgimenti autonomi del mercato
e la diversitd di stimoli cui era sottoposto il sistema economico italiano rispetto a quelli
previsti dallo Schema, avevano ormai introdotto elementi nuovi tanto rilevanti da richiedere
una diversa precisazione degli obiettivi che lo Schema si era proposto e delle politiche
relative. In effetti, mentre gli obiettivi di aumento del reddito e dell’occupazione e il rie-
quilibrio della bilancia dei pagamenti erano stati gid raggiunti e potevano considerarsi in
corso di realizzazione, lo stesso andamento del mercato aveva determinato un accentuarsi
— anziché un restringersi — degli squilibri.

5. — A partire soprattutto dal 1958, si perde di vista nuovamente la prospettiva di una
programmazione globale e si torna alla politica dei piani settoriali, sperimentata in epoche
precedenti. Acquistano rilevante importanza nel quadro di tale politica, il 1° e 2° programma
delle autostrade, il programma delle strade statali e provinciali, il piano verde, il piano de-
cennale delle ferrovie, il piano della scuola, riveduto e adattato dalla sua edizione iniziale.

Ma talune considerazioni relative allo schema Vanoni, che continuavano ad essere
oggetto di discussione, nonché la presentazione al Parlamento della prima relazione sulla
situazione economica delle regioni meridionali da parte del Presidente del Comitato dei
Ministri per il Mezzogiorno, riaprirono nel Paese, negli ambienti politici, scientifici ed eco-
nomici, un ampio dibattito sulla situazione delle regioni depresse ed in particolare dell’ltalia
meridionale, sulle profonde cause del permanere degli squilibri in atto e sulle politiche
necessarie per il superamento di tale situazione.

Detto dibattito si trasferi alla fine in Parlamento, con la presentazione di varie mozioni
che diedero luogo ad un’ampia discussione sulla politica meridionalistica nel quadro dello
sviluppo economico. La discussione si concluse con ’approvazione di una mozione con la
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quale, riconosciuta la necessitd di compiere ogni ulteriore sforzo per una politica rivolta a
favorire P'evoluzione del Mezzogiorno e delle altre aree depresse del Paese e conseguente-
mente di attuare una politica nazionale coordinata in ogni campo e decisamente rivolta alla
eliminazione dei dislivelli e delle strozzature che impediscono di saldare I’economia del
Mezzogiorno e delle altre aree sottosviluppate con quelle in sviluppo crescente in altre parti
d’Italia, si prendeva atto dell’impegno da parte del Governo di presentare al pitt presto al
Parlamento uno schema organico di sviluppo nazionale dell’occupazione e del reddito.

A tale impegno corrispose la costituzione di una Commissione, presieduta dal prof.
Giuseppe Ugo Papi, che il Ministro del Bilancio on. Pella insediava nel marzo 1961, con
’incarico di « procedere alla elaborazione di detto Schema ».

I'lavori e le indagini della Commissione sono stati diretti a fornire elementi conoscitivi
per giungere alla elaborazione di una programmazione generale economica. Veniva cosi avviata
fra l’altro la elaborazione di un modello aggregato di prima approssimazione dello sviluppo
economico italiano alla fine del 1970, prendendo a base I’evoluzione del periodo 1951-60;
le previsioni alternative avanzate, sulla base di tre diversi valori del rapporto marginale capi-
tale—reddito e della produttivita del lavoro, condurrebbero a concludere sulla possibilita
di pervenire ad una sostanziale riduzione della disoccupazione globale e, nella previsione pit
favorevole, ad una situazione di pratico pieno impiego. (1) Nello stesso tempo venivano
avviate ricerche intese ad individuare alcuni aspetti strutturali del nostro sistema ed a stu-
diare i problemi connessi con lo sviluppo economico italiano.

La Commissione — che dopo la formazione del nuovo governo ha concluso la sua
attivitd presentando il 19 febbraio 1962 una relazione e documentazione dei lavori svolti e
delle indagini effettuate — si & trovata nelle condizioni di non poter disporre dei dati statistici
necessari per la preparazione di un modello di sviluppo disaggregato per regioni — Nord e
Sud — e per grandi settori.

6. — Esperienze e tentativi sono stati compiuti in questi anni anche nella prepara-
zione di « piani regionali ». Tali iniziative hanno apportato un largo contributo alla cono-
scenza dei problemi e delle risorse locali, ma i documenti sin qui predisposti, in tempi
diversi, con diversi obiettivi, con differenti metodologie, non costituiscono ancora una effet-

(1) Le tre ipotesi che sono servite all’elaborazione delle tre previsioni alternative, sono le seguenti:

a) sulla base di un rapporto marginale capitale-reddito abbastanza elevato — 5,2 — e una propensione al consumo
pari al 78,5 % del reddito, il modello giunge a prevedere, al 1970, un reddito globale di circa 29.500 miliardi, un consumo
globale di circa 23.200 miliardi e investimenti globali per 6.300 miliardi, con un incremento annuo del reddito del 4,53 %
e un numero di disoccupati, in relazione ad un tasso di incremento medio annuo della produttivitd per addetto del 3,8 %,
che oscilla fra le 856.000 e le 995.000 unita;

b) sulla base di un rapporto marginale capitale-reddito pari a 4,2 e una propensione al consumo pari al 78,5 %, del
reddito, il modello prevede al 1970 un reddito globale di 32.700 miliardi circa, un consumo globale di 25.500 miliardi circa
e investimenti globali per 7.200 miliardi, con un incremento del reddito del 5,50 %, cio& presso a poco uguale a quello rea-
lizzatosi nel decennio 1951-60, ed un numero di disoccupati, in relazione ad un tasso di incremento medio annuo della pro-
duttivith per addetto del 4,7 %, che oscilla fra le 637.000 e le 776.000 unita;

¢) sulla base, infine, di un rapporto marginale caﬁitale—reddito pari a 3,8 e una propensione al consumo pari sempre
al 78,5 % del reddito, il modello prevede al 1970 un reddito globale di circa 34.600 miliardi, un consumo globale di 26.900
miliardi circa e investimenti globali per 7.700 miliardi, con un incremento medio ‘annuo del reddito del 6,12 %, ed un nu-
mero di disoccupati, in relazione ad un tasso di incremento medio annuo della produttivita per addetto del 5,1 %, che oscilla
tra le 311.000 e le 450.000 unita.
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tiva organica programmazione regionale che, peraltro, ha la sua ragione di essere e la sua
logica impostazione solo in riferimento a una programmazione generale dalla quale deve trarre
elementi generali di orientamento e nella quale deve inserirsi per armonizzarsi e per assicu-
rare i necessari indispensabili coordinamenti.

I tentativi fin qui compiuti possono ricondursi a diversi ordini di iniziative.

Nel 1952, il Ministero dei Lavori Pubblici elabord i criteri e le direttive per il coordi-
namento dei piani locali urbanistici: tali piani avrebbero dovuto essere elaborati presso i
Provveditorati alle Opere Pubbliche. L’iniziativa non ha dato in genere sinora ampi risultati
finali, salvo in Campania ove si & giunti alla redazione di un piano regionale, pubblicato nel
settembre 1960. :

Il Comitato dei Ministri per il Mezzogiorno, in attuazione degli impegni costituzionali,
costitui una Commissione economica di studio per la preparazione del piano di rinascita
della Sardegna, il cui rapporto conclusivo servi di base, attraverso successive elaborazioni,
alla formulazione del provvedimento legislativo relativo agli interventi straordinari in quella
regione, di recente approvazione, e che costituisce un precedente valido circa i rapporti
che occorrera istituire fra programmazione generale e programmazione regionale.

Lo stesso Comitato dei Ministri per il Mezzogiorno, al fine di coordinare gli interventi
straordinari per la Calabria, costitui nei gennaio 1956 una Commissione di studio per il piano
di sviluppo economico della Calabria, le cui conclusioni sono contenute in un rapporto pub-
blicato nel 1958.

Per la Sicilia & stato elaborato, da una Commissione costituita nel 1956 su iniziativa
della regione, un piano quinquennale per lo sviluppo economico e sociale della Sicilia. Suc-
cessivamente, nel 1961, un gruppo di esperti internazionali condusse ricerche che la SOFIS
ha pubblicato sotto il titolo « Studio per lo sviluppo industriale della Sicilia ». Una nuova
iniziativa regionale & ora in atto.

Nel settembre del 1959 il Ministro dell’Industria ha insediato una Commissione Centrale
per lo studio e la redazione dei piani regionali di sviluppo, con il compito di effettuare studi
ed indagini intese ad accertare le possibilita di sviluppo industriale delle regioni italiane anche
in rapporto alle risorse locali e alle forze di lavoro disponibili. La Commissione ha svolto
solo un lavoro preliminare; si & cercato inoltre di promuovere presso le Camere di Com-
mercio la costituzione di Comitati regionali di studio delle prospettive di sviluppo locale.
Sono stati sinora costituiti Comitati in sette regioni: Umbria, Lucania, Puglia, Toscana, Lazio,
Marche, Emilia.



v

OBIETTIVI E STRUMENTI DELLA PROGRAMMAZIQNE'

1. — Abbiamo gii precisato, nella premessa a queste note, le ragioni di fondo che portano
a preferire, in questa fase dello sviluppo economico e sociale del nostro Paese, una politica
di programmazione generale. Volendo pervenire a una maggiore analisi, occorre aggiungere
a quelle ragioni, le seguenti argomentazioni:

a) sebbene non esistano per ora sintomi che possano far pensare ad un poss1b11e ral-
lentamento del ritmo globale di sviluppo, & ragionevole prospettarsi I'eventualita che un
saggio di crescita come quello verificatosi nell’'immediato passato possa non essere sosteni-
bile a lungo dalle sole forze di mercato. Si tenga presente a tal riguardo, in primo luogo,
che nella misura in cui il nostro sviluppo & avvenuto e avviene sotto lo stimolo delle espor-
tazioni, esso & esposto alle vicende della congiuntura internazionale; e, in secondo luogo,
che l’altra componente assai dinamica della' domanda effettiva, cioé i consumi privati, po-
trebbe manifestare in futuro fenomeni di saturazione o comunque di rallentamento del ritmo
di crescita. E inutile dire che nel caso in cui il ritmo globale di sviluppo dovesse abbassarsi,
cid avrebbe delle conseguenze gravi non solo per I’economia e la societa delle zone pit svi-
luppate, ma soprattutto, per le zone ed i settori che ancota compongono la parte arretrata
del nostro sistema. In tal caso le zone arretrate non verrebbero piu a beneficiare, nella stessa
misura del passato, delle capacitad di attrazione delle zone e dei settori piu sviluppati. E lo
stesso processo di riassorbimento degli squilibri da parte del meccanismo di mercato potrebbe
venire compromesso molto seriamente; _ ) i

b) peraltro, auspicando che ’economia italiana continui ad evolversi ad un alto saggio
di sviluppo, e operando politicamente acché si mantenga questo obiettivo, ’esperienza finora
fatta dimostra come cid non sia sufficiente a far superare, al nostro sistema economico, la
condizione di dualismo tra parti sviluppate e parti arretrate. 1 tradizionali squilibri tra le
regioni nord-occidentali e il resto dell’Italia e tra industria e agricoltura persistono in larga
misura. E chiaro che, anche in cdnsiderazione dei problemi sociali e politici sollevati dal
ricordato dualismo, v’é 'esigenza di superare tali squilibri, al pitt presto, senza affidarsi —
come abbiamo gi rilevato nella premessa — alle speranze del « tempo lungo »;

¢) in terzo luogo un elevato tasso di incremento di reddito, anche se diffuso su tutto
il territorio, e anche se accompagnato dall’assorbimento della disoccupazione, non necessa-
riamente si tradurrebbe in un corrispondente incremento diffuso di benessere e in un pro-
gresso umano e sociale. Non sempre, infatti, come si & detto, all’arricchimento si accompagna
un maggiore livello di vita civile maggior livello che richiederebbe, non solo e non tanto
il pitt (maggiori flussi globali di reddito e di consumi), ma soprattutto il meglio, ossia una
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struttura produttiva e sociale e un impiego di questi flussi che siano conformi alle esigenze
di una societa in reale ed equilibrato progresso civile.

Deriva da tutte le considerazioni fin qui fatte che alla programmazione economica deb-
bano essere assegnati i seguenti obiettivi fondamentali. In primo luogo la programmazione
dovra approntare gli strumenti di un possibile intervento che venga richiesto dalla necessith
di provocare uno sviluppo globale sulla base di ritmi altrettanto elevati di quelli che si sono
verificati nel passato; in secondo luogo si tratta di accelerare opportunamente il processo
di superamento degli squilibri tradizionali; in terzo luogo occorre orientare ’evoluzione
economica e sociale in modo da soddisfare le esigenze di civilth democratica e di progresso
ripetutamente indicate.

2. - L’individuazione di alcuni squilibri caratteristici nel nostro sistema economico e
sociale, mostra chiaramente come i fini che oggi si pongono alla politica economica hanno
carattere qualitativo, e non solo quantitativo. Da questo punto di vista ha bisogno di ulte-
riore, pit specifica qualificazione, I'importanza che viene attribuita agli sviluppi dei flussi
globali di reddito, di investimenti-e di consumi.

La misurazione degli incrementi di flussi globali appare inevitabilmente condizionata dal
riferimento a strutture produttive e distributive che un pil rigoroso apprezzamento dei
bisogni di una societd pud far considerare suscettibili di modificazione o riadattamento. Se
ad esempio mutasse la distribuzione, si altererebbe la valutazione economica comparativa
dei vari beni e si altererebbe quindi la valutazione dell’entita di un incremento di reddito
nazionale derivante da una data massa di beni e servizi. ‘

E quindi necessario, fin da ora e in vista dell’attivita di programmazione, non limitare
il giudizio alla valutazione dei soli risultati quantitativi che il sistema economico si & dimo-
strato capace di conseguire. L’economia italiana ha tutti i motivi per essere fiera dei risultati
— di ricostruzione prima, di sviluppo quantitativo poi — finora raggiunti. Ma le lacune
sopra indicate devono ora essere colmate e gli squilibri corretti. A questa stregua dovra
essere giudicato il futuro processo di sviluppo.

3. — E chiaro che la programmazione, in quanto diretta a determinare nuovi sviluppi
della generale situazione economica del Paese, dovra investire tutti i settori dell’economia.
Peraltro ¢ possibile indicare taluni campi particolari di intervento, che pit specificamente
possano essete toccati, o perche in essi si fanno pitt manifesti gli squilibri esistenti, o perché
in essi puo essere pitt pronto l’adeguamento del ritmo della spesa pubblica alle eventuali
necessita della situazione economica.

Innanzitutto occorrera perseguire, in campo agricolo, le soluzioni che corrispondono
alla massima efficienza tecnica ed economica. Il grande esodo che si & verificato e si sta cor-
rentemente verificando dalle campagne, e al quale corrispondono considerevoli capacita di
assorbimento da parte dei settori secondario e terziario, rende ormai possibile una soluzione
dei problemi nella quale le considerazioni di profittabilita e di efficienza abbiano il soprav-
vento su quelle di natura meramente sociale. Strumenti importanti di questo intervento
nell’agricoltura sono stati considerati, nel programma di governo, gli «Enti di sviluppo », i
quali dovranno continuare rispetto ad una realtd pil vasta e con obiettivi rinnovati ’azione
iniziata dagli Enti di riforma fondiaria.
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In secondo luogo occorrerd intensificare 1’azione di industrializzazione nel Mezzogiorno e
di alcune zone centro—orientali. A tal fine la politica economica dovra attentamente seguire e
sollecitare gli sviluppi che incominciano a delinearsi nel senso di una estensione alle zone de-
presse della formazione di capitale industriale. I problemi che si porranno a questo riguardo
saranno da un lato quello di una piu efficiente localizzazione degli investimenti, lungo la linea
di una maggiore concentrazione delle nuove unitd produttive in grandi aree di sviluppo in
dustriale, e dall’altro lato, e in conformita con tale impostazione, una maggiore aderenza degli
investimenti rivolti alla formazione di economie esterne, alle necessitd proprie della industria.,

Tuttavia la politica di intervento dovra darsi carico anche dell’incoraggiamento delle
iniziative potenziali nelle altre aree depresse del Mezzogiorno e delle zone centro-orientali
al fine di giungere ad una trasformazione in senso moderno di tutto ’ambiente socio—econo-
mico, trasformazione che solo in parte pud essere affidata agli effetti diffusivi dei grandi
centri di industrializzazione. Una tale politica, per essere economicamente valida, comporta
un sistematico accertamento delle potenzialitd di sviluppo delle singole regioni; la program-
mazione regionale, d’altra parte, estesa a tutto il Paese, consentira di meglio riguardare i
problemi del consolidamento e dello sviluppo delle regioni considerate. Appare, in altri
termini, necessario individuare ed attuare su scala regionale indirizzi e interventi che risul-
tano aderenti alla varietd delle soluzioni locali e che siano d’altra parte conformi agli obiettivi
della programmazione nazionale. Ma per potere stabilire tale conformitd, si richiede che
Pazione di programmazione su scala regionale, pur essendo differenziata, abbia carattere
globale e non settoriale.

In terzo luogo occorre porre attenzione a un vasto gruppo di problemi, che devono dar
luogo a corrispondenti interventi, la cui rilevanza, meno avvertita nel passato, si manifesta
sempre piu evidente. Di questi problemi faremo particolare cenno qui di seguito:

a) Viene, intanto, in primo piano l'intervento pubblico in certi campi che appaiono
tradizionali, e che tuttavia sono risultati finora assai sacrificati, non tanto per mancanza di
mezzi, quanto soprattutto per mancanza di adeguata scelta politica: il campo dei consumi
pubblici e dei servizi pubblici.

Si colloca, con grande rilievo, in questo quadro la scuola, della quale abbiamo gia trat-
tato, poiché la crisi delle strutture scolastiche & gravissima nel nostro Paese, e assume il
carattere di un processo cumulativo, pericolosamente vicino al punto in cui diverra irrever-
sibile. I dati che l'intervento pubblico dovra modificare sono, come gia abbiamo avuto
occasione di rilevare: la scarsa propensione delle famiglie alle spese per l'istruzione; la strut-
tura delle remunerazioni e degli incentivi, in termini di reddito e di status sociale, che favo-
riscono la spinta verso guadagni rapidi e scoraggiano una seria istruzione generale e pro-
fessionale (non consistente nella ricerca di un titolo indipendentemente dalla preparazione);
la scarsita dei fondi dedicati alla ricerca scientifica e all’istruzione in genere. Si pone la ne-
cessita di migliorare il sistema scolastico: e di tale miglioramento é premessa essenziale la
formazione quantitativamente e qualitativamente adeguata di docenti con un piano a lunga
-scadenza. Gli altri interventi da attuare, al di fuori del settore scolastico propriamente detto,
dovranno essere rivolti a modificare la distribuzione del reddito e il sistema di remunera-
zione e di incentivi al fine di creare le premesse necessarie, non solo interne ma anche esterne,
ad un piu soddisfacente sviluppo dell’istruzione.
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La rapida diffusione di consumi « opulenti », sintomo di squilibri nella distribuzione
degli incrementi di reddito, provoca essa stessa conseguenze che destano preoccupazione.
Per una sorta di effetto di imitazione, anche i percettori di bassi redditi sono indotti a tra-
scurare € a comprimere i consumi piu essenziali pur di possedere beni, specialmente di
consumo durevole, che I’esempio delle classi pit agiate e 'opera di persuasione dei mezzi
pubblicitari fanno preferire. Le conseguenze che ne derivano non sono misurabili, ma sem-
bra che debbano essere in qualche modo contenute.

b) Nell’assicurare a tutti un livello civile di vita, ’azione diretta dallo Stato, in quanto
si tratti di problemi di sua pertinenza, deve essere rafforzata. Di pertinenza dello Stato sono
infatti oltre all’istruzione, la assistenza sanitaria, che deve essere ugualmente valida ed effi-
ciente per tutti i cittadini, indipendentemente dalle loro condizioni finanziarie, la previdenza
sociale e le assicurazioni, che garantiscano a tutti un minimo di sicurezza di vita. Di perti-
nenza dello Stato sono ancora tutte le pubbliche utilitd, dai trasporti all’energia, che ovunque
dovrebbero essere disponibili nella misura necessaria.

Al riguardo si deve tener presente che I'aumento e il miglioramento dei consumi pub-
blici rappresentano una delle forme pit desiderabili di aumento del reddito reale e di miglio-
ramento del tenore di vita, in quanto esse risultano piu equamente distribuibili fra tutti i
membri della collettivitda. Una espansione dei consumi pubblici comparativamente ai con-
sumi privati, ossia un tasso di incremento dei primi superiore a quello dei secondi, rappre-
senta pertanto un contributo fondamentale al raggiungimento di un reale benessere collettivo.

Un’azione di questo genere richiede naturalmente una decisa volontd politica, alla
formazione della quale sembra indispensabile ’adesione dei sindacati operai. Questi pos-
sono, infatti, decisamente contribuire alla ricerca del miglioramento delle condizioni dei lavo-
ratori che provenga soltanto in parte dall’aumen:o dei salari, e si fondi, per il resto, su altre
forme di aumento del reddito reale (buone scuole aperte alle giovani generazioni; migliore
assistenza medica; minore tempo e minori spese per i trasporti tra casa e luogo di lavoro,
e cosli via). '

Per quanto riguarda i consumi e i servizi pubblici, una rigorosa revisione e un accurato
controllo dei progetti di spesa potra dare alla pianificazione una particolare incisivita. Nella
formulazione dei grandi programmi di spese per la scuola, la sanitd, le ferrovie, le strade, si
dovra evitare che prevalga la via di minore impegno. Non basta espandere le strutture esistenti;
occorre tener conto che le insufficienze di tali strutture non sono tali da poter essere eliminate
soltanto con un aumento delle loro dimensioni a caratteristiche inalterate, ma spesso richie-
dono, per ragioni di efficienza e correlativamente di economicita, trasformazioni qualitative
di grande portata.

¢) Oltre ai tradizionali squilibri territoriali del nostro Paese che abbiamo varie volte
ricordati, occorre tenere presenti gli squilibri che di recente si sono andati producendo in
alcuni campi particolari. Tali squilibri si manifestano nella congestione di alcuni centri
urbani e di alcune aree, nello spopolamento di altre aree e di molti piccoli e medi centri,
denunciato con drammatica evidenza dai dati dell’ultimo censimento. Alcuni di questi feno-
meni sono inevitabili: ma & compito delle autoritd politiche e amministrative a tutti i livelli,
far si che i conseguenti squilibri vengano ridotti al minimo e venga creato, attraverso un’accu-
rata pianificazione urbanistica di cui offtono abbondanti esempi i paesi piu progrediti,
Iambiente piu favorevole ad uno sviluppo non solo economico, ma anche civile. Altri
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fenomeni dovrebbero e potrebbero essere contenuti mediante una politica di localizzazione
industriale che impedisca da un lato la creazione di alveari umani, dall’altro lo spopolamento
e 'impoverimento di minori centri cittadini.

Spetta alla politica economica il compito di indirizzare la localizzazione dei nuovi inve-
stimenti, si da influire sul fenomeno degli stessi spostamenti di popolazione. Occorre esami-
nare, per ciascuna zona agricola, fino a che punto sia desiderabile permettere una modifica-
zione delle strutture produttive che "accentui lo spopolamento. Se questo fenomeno si
mostrasse inevitabile, occorrerebbe facilitare 'esodo, organizzandolo con mezzi adeguati.

Facendo riferimento alle esperienze dei paesi che, prima del nostro sono pervenuti
alla formazione di ‘grandi centri industriali, & necessario frenare ['ulteriore sviluppo dei
grandi agglomerati urbani, onde evitare i costi economici e sociali rapidamente crescenti
inerenti a tale sviluppo, nonché l'immiserimento economico e civile dei centri minori e di
intere regioni. Ormai anche fra gli imprenditori privati (che pur non sopportano i grandi costi
sociali dello. sviluppo urbano) si diffonde la convinzione che bisogna collocare, in ambienti
complessivamente assai poco congestionati, gli impianti industriali. Ma questo possibile
riflusso di iniziative industriali dalle grandi cittd non pud avvenire senza una coordinazione
che elimini, o almeno riduca, gli inconvenienti ad esso connessi in termini di alterazione dei
rapporti tradizionali tra insediamenti residenziali e luoghi di lavoro, e quindi in termini di
costi di trasporto, di costi per nuove abitazioni, ecc. :

Soltanto nel quadro di una programmazione organica della localizzazione industriale e
residenziale, sard possibile accelerare in modo deciso il processo che deve avvicinare il livello
economico del Mezzogiorno e delle aree depresse del centro-nord a quello delle aree piu
avanzate del Paese. L’esperienza di un decennio di politica meridionalista ha mostrato che
I'intervento parziale e limitato non da tutti i risultati necessari, nonostante i cospicui mezzi
finanziari impiegati, Gli interventi pubblici a carattere parziale (e percid sempre in larga
misura arbitrari e causa di distorsioni soprattutto nel campo creditizio e in quello tributario)
finiscono per provocare un insieme di interferenze dello Stato nella vita economica maggiore
di quello reso necessario da una organizzazione della localizzazione delle attivith economiche.

4. — La formazione di capitale che avra luogo nell’economia italiana sia in conseguenza
del normale andamento degli investimenti, sia in conseguenza delle nuove componenti di
sviluppo che saranno introdotte dalla programmazione nel nostro meccanismo economico,
assumera dimensioni che potranno probabilmente determinare nuovi problemi rispetto alla
formazione corrente di risparmio.

Si tenga presente a questo riguardo che la politica di programmazione, mentre da un
lato non scoraggia il processo di accumulazione che I’economia gid per suo conto esprime,
e anzi in taluni casi addirittura lo sollecita ulteriormente, dall’altro lato determina essa stessa
processi accumulativi che non avrebbero avuto altrimenti luogo. La realizzazione dei pro-
grammi nei vari campi sopra indicati, comporta di per s¢ un aumento degli investimenti
correntemente destinati ai diversi settori. Oltre a cid, occorrera proseguire ed intensificare, in
tutto il Paese, la spesa relativa alla creazione di infrastrutture richieste sia dall’aumento
del livello di vita della popolazione, sia dalle sempre maggiori necessita delle attivitd pro-
duttive, mentre in molte zone occorreranno diffusi interventi di sistemazione urbanistica,
i quali rischiano di trovare un limite nei livelli raggiunti dai prezzi delle aree fabbricabili.
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Per consentire che la programmazione possa raggiungere tutti questi vari scopi nel-
'ambito di una sufficiente stabilith monetaria, si prospettano due possibili linee di azione.

La prima consiste nella riduzione, in tutti i casi in cui cid & possibile ed opportuno,
di quegli impieghi del risparmio che non comportano una vera e propria formazione di
capacitd produttiva. Esempio cospicuo di una simile possibilita ¢ dato dall’edilizia residen-
ziale. In questo settore esiste una pressione considerevole sulle risorse investibili per la
costituzione di beni che hanno tutte le caratteristiche dei beni di consumo.

Una seconda linea di azione & costituita dalle politiche dirette ad aumentare il risparmio.
Tenendo presente che i fabbisogni addizionali di risparmio sorgetanno prevalentemente
dalla necessita di allargare la spesa pubblica, occorrera che lo Stato si procuri disponibilitd
aggiuntive mediante ’opportuno uso dello strumento fiscale. Una revisione del sistema fiscale,
parallelamente alla formazione ed attuazione del « piano » si mostra necessaria. Al fine fiscale
dovra tenersi presente che gli alti livelli a cui certe categorie di redditi personali sono giunte
in conseguenza del rapido e disordinato sviluppo economico, consentono la formazione di
cespiti che posono essere colpiti sia con 'imposizione diretta che con quella indiretta, Biso-
gna all’'uopo considerare da un lato il carattere stravagante della spesa che spesso da quegli
alti redditi deriva e, dall’altro lato, il fatto che porzioni notevoli di tali redditi provengono
da attivitd speculative, tra le quali ha assunto rilievo particolare negli ultimi anni la forma-
zione di plusvalenze sulle aree fabbricabili.

Sara infine opportuno studiare forme dirette a tramutare in risparmio una parte degli
incrementi di redditi personali che potranno aver luogo sulla base del progesso della produt-
tivitd. In tal modo, mentre si sosterra I'accumulazione di risparmio, si evitera che essa abbia
luogo in misura sproporzionata all’interno delle imprese e per scopi settoriali non sufficiente-
mente inquadrati in una visione generale. Tali processi sono un fattore di concentrazione
in alcuni settori privilegiati e sottraggono una troppo larga frazione degli investimenti sia
all'influenza orientatrice del mercato sia agli indirizzi e al controllo della politica economica.

5. — Funzione essenziale di qualsiasi tipo di programmazione & la scelta, per un dato
periodo, del volume e della direzione degli investimenti. Nel definire il volume desiderato
degli investimenti occorrerd tener conto dell’assorbimento di tutta la mano d’opera in ecces-
so — quella disoccupata e quella sottoccupata — nel settore agricolo (dove il fenomeno & di
impressionante evidenza, se si pensa che in molte zone i braccianti non lavorano pitt di
100-120 giorni all’anno) e in parte nel settore terziario. La direzione di essi deve essere sta-
bilita in relazione al conseguimento di una migliore composizione di occupazione e di con-
sumi, e non semplicemente in relazione all’estrapolazione delle tendenze spontanee in atto.
L’aumento di occupazione non deve risultate in uno spreco di mano d’opera in settori
che tradizionalmente costituiscono un rifugio per i sottoccupati e che esercitano una funzione
ritardatrice sullo sviluppo economico. L’esempio che in proposito solitamente si cita &
quello dell’agricoltura. Ma forse pili importanti, ai fini dello sviluppo del sistema, sono
gli effetti negativi della sottoccupazione nel settore terziario. Non sempre una rapida espan-
sione del settore terziario & sintomo di crescente ricchezza, potendo essa derivare in parte
da un sovraffollamento motivato dalla relativa facilita di accesso, che il settore stesso pre-
senta, del capitale escluso dalle industrie oligopolistiche e di mano d’opera non qualificata.
Una espansione di questo secondo tipo delle attivith commerciali pud risolversi in un aumento
del costo della vita, in seguito all’aumento di prezzi derivante dalla capacitd in eccesso: e
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quindi in una sorta di disordinata tassazione imposta alla collettivitad per il mantenimento
dei sottoccupati. Avviene in' questo caso che ’aumento delle remunerazioni del lavoro,
pur provocando un aumento del costo del lavoro per le imprese, non si traduca in corri-
spondenti miglioramenti dei redditi reali dei lavoratori, a causa degli aumenti dei prezzi
al consumo. Neppure del tutto positiva ¢ la valutazione che puo darsi di altre forme e moda-
lita di espansione del settore terziario: lo straordinario incremento di quello che viene definito
marketing ossia dell’organizzazione dei mezzi impiegati per vendere i prodotti (dalla pubblicita
ad altre forme di concorrenza, allo stesso sistema di vendite rateali) non semptre appare
consona al grado di sviluppo del Paese ed alle alternative poss1b1hta di impiego dei mezzi
che in tal modo vengono impiegati. ‘

Come abbiamo detto, la programmazione dovra anzitutto riguardare gli investimenti
pubblici, che in tanto possono essere giustificati in quanto ne siano chiari i fini- e definiti
i benefici netti sociali: e i benefici saranno maggiori se al criterio delle iniziative sporadiche
si sostituira quello degli interventi organici e coerenti. E evidente che, nel calcolare costi
e benefici, si dovrd adottare non un metro strettamente finanziario, ma un metro economico,
che tenga conto degli effetti dei singoli investimenti sull’economia nel suo complesso: in
questo contesto occorrerd prendere in attenta considerazione i moniti che nel nostro ed in
altri Paesi si levano contro la tendenza ad esagerare gli investimenti in-capitali materiali a
scapito di quelli in capitali personali. : '

Ma la programmazione dovrd anche riguardare gli investimenti privati. Negli stessi
ambienti imprenditoriali si comincia a riconoscere la opportunitd che lo Stato persegua
una politica capace di garantire un certo tasso di sviluppo del reddito, uno sviluppo sostenuto
essendo condizione essenziale per attenuare i rischi e correggere rapidamente gli eventuali
errori di valutazione delle iniziative private. D’altronde la storia della grande industria mo-
derna & in gran parte la storia di investimenti attuati grazie alla possibilitd di controllare il
mercato e di influenzare con vari mezzi la domanda pubblica e privata, garantendosi contro
i maggiori rischi dellé iniziative. Queste forme di vera e propria pianificazione privata degli
investimenti e della espansione dei consumi sono un argomento decisivo contro la contrap-
posizione fra uno sviluppo lasciato alle forze dell’iniziativa privata e risultante da decisioni
singole prese in obbedienza alle indicazioni spontanee dei consumatori ed uno svilup-
po risultante da decisioni programmate. La concentrazione delle decisioni ¢ ormai una
caratteristica del settore privato non meno che del settore pubblico. Appare pertanto
evidente I’opportunitd di ricondurre le maggiori decisioni di investimento sotto una forma
di programmazione che garantisca un ritmo regolare di sviluppo a tutti gli operatori e che
rimedi alla deficienza di una crescita attuata senza tener conto delle esigenze della collettivita
e dei costi sociali. La programmazione per lo sviluppo & probabilmente lo strumento pil
efficace per difendere le piccole e medie iniziative, che, per ragioni tecnologiche e di strut-
tura, si trovano in posizione precaria e instabile. La programmazione pet lo sviluppo pud
inoltre ridurre la persistente sottovalutazione da parte dei privati della convenienza ad inve-
stire, sottovalutazione dovuta a ragioni note da tempo alla teoria economica: forzata li-
mitazione dell’orizzonte economico dei privati, che non- hanno né i mezzi né la possibilita
di operate con visioni pili vaste, quali quelle che spettano allo Stato; esistenza in alcuni
settori di rischi per il privato e non per la collettivita; impossibilita che i privati contabiliz-
zino i vantaggi di investimenti che non consistano in immediati profitti, ma creino beneficio
all’intera collettivita,
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6. — Predisporre le indagini e gli accertamenti necessari alla fissazione in concreto degli
obiettivi della programmazione economica generale, redigere in altri termini, il « piano »,
che dovra proiettare la sua efficacia in un lungo spazio di tempo, non & opera che si possa
intraprendere senza preparazione tecnica e politica adeguata. Cid comporta, da una parte,
la predeterminazione del modo come i problemi della politica economica « a breve » saranno
affrontati, perché non ne risulti una contraddizione con le linee di fondo che la program-
mazione generale esige; dall’altra, la predisposizione di tutti gli strumenti necessari alla pit
rapida redazione del « piano », ed alla sua concreta attuazione.

Dopo il primo generalissimo lavoro conoscitivo iniziato dalla Commissione Papi, il
Governo & venuto nella determinazione di creare una Commissione di programmazione, che
riunisca insieme gli esperti con i rappresentanti delle maggiori organizzazioni economico-
sindacali di imprenditori e di lavoratori. Questo diverso modo di organizzazione della Com-
missione di programmazione sottintende, da una parte, ’esigenza di continuare nelle indagini
conoscitive, dall’altra la volonta di creare un primo vasto incontro fra le grandi organiz-
zazioni, rappresentative di interessi, ai fini della soluzione dei problemi che la programma-
zione pone. La critica che vorrebbe assimilare la politica di programmazione democratica
ad una politica di programmazione autoritaria, & smentita da questa impostazione. E I'ini-
ziativa privata, come l’iniziativa sindacale, sono chiamate intorno al tavolo della programma-
zione, a discutervi liberamente, proprio per cancellare quel pregiudizio. Ma se questo & uno
degli scopi che si vogliono raggiungere, I'altro & costituito dalla volonta di iniziare a sottrarre
le rappresentanze degli interessi degli imprenditori e dei lavoratori alla semplice e immediata
considerazione della dinamica di un mercato spontaneo, che quotidianamente pone i suoi
problemi, per fissarle su prospettive pitt generali, piu di fondo e pit1 a lungo termine. Ovvia-
mente, non ci si pud attendere che questo terreno di incontro, ed il « piano » nascano in
breve spazio di tempo. Occorre una lunga opera di orientamento e di persuasione al riguardo;
occorre far comprendere a tutte le forze produttive e sindacali I’ordine di priorita nei quali
i problemi si pongono. Da qui discende la necessitd di un quotidiano sforzo di conciliazione,
di conciliazione soprattutto fra i problemi che sorgono «a breve » e quelli che verranno
inquadrati e avviati a soluzione, nell’ambito del piano. D’altra parte, tenendo conto del
fatto che V’assetto razionale del sistema tributario ¢ condizione sine qua non per una politica
del « piano », si comprende come accanto alla Commissione di programmazione sia utile
costituire una Commissione per la riforma tributaria, che lavori in parallelo con quella.

Ma il lavoro stesso della nuova Commissione, come il lavoro generale dell’ Ammini-
strazione pubblica, nel periodo intercorrente fra il momento presente e il momento di reda-
zione del « piano », che si collochera a qualche anno di distanza, non avrebbe fondamento
pil certo e sicuro, pill « programmatico » dell’attuale, se non si costituisse il pit rapidamente
possibile 'organo tecnico necessario perché la Commissione di programmazione, I’ Ammini-
strazione pubblica, il Comitato Interministeriale per la programmazione, che dovra sosti-
tuire I'attuale Comitato interministeriale della ricostruzione, abbiano a disposizione i docu-
menti, le indagini, le ricerche necessarie alle loro decisioni. Su questo terreno ha trovato
difficoltd la Commissione Papi; su questo terreno troverebbe difficolti la nuova Commissione.

Poiché & nell’ambito del Ministero del Bilancio, che si articolera I’attivita di programma-
zione, ed all’'uopo, secondo le dichiarazioni del Presidente del Consiglio on. Fanfani, il Mi-
nistero si convertira in Ministero del bilancio e della programmazione, 1’organo tecnico dovra
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essere alle dirette dipendenze di tale Ministero, anche se dovra avere una sua particolare
autonomia, per adempiere alla propria funzione. E allo studio, al riguardo, la possibilita di
trasformazione e di adattamento ai nuovi compiti di organi esistenti, si da utilizzare espe-
rienze passate, innestando su esse le esigenze che nel frattempo sono maturate.

Naturalmente partendo da questo nucleo tecnico centrale, del quale lo Stato non ha
potuto finora disporre in misura adeguata alle crescenti responsabilitd che esso va assu-
mendo nella direzione della vita economica, bisogna articolare diversamente ’attivita tecnica
di tutte le Amministrazioni statali e pubbliche, che devono dare un contributo alla program-
mazione. Giova al riguardo considerare che alcune attuali insufficienze derivano soprattutto
da una struttura dell’apparato amministrativo modellata quasi esclusivamente sulla tradi-
zionale organizzazione verticale per settori. Come & noto, fra i vari settori dell’ Amministra-
zione pubblica esistono difficolta gravissime e assai spesso insuperabili di coordinamento
(difficolta che spesso si riproducono anche nell’ambito di un medesimo Dijcastero), mentre
la realizzazione di una qualsiasi politica di programmazione comporta che 1’accento sia posto
sugli elementi di carattere per cosi dire orizzontale. Quale che sia, infatti, il contenuto spe-
cifico di un determinato programma di sviluppo, si tratta sempre di un complesso di inter-
venti che, sebbene aventi talvolta carattere settoriale, ricevono la loro giustificazione eco-
nomica dalla loro simultanea e coordinata attuazione.

Non a caso, allorché si trattd di affrontare in forma programmatica il problema di un
intervento nel Mezzogiorno, si fu indotti, con la creazione della Cassa, ad uscire dalla tra-
* dizionale organizzazione amministrativa pubblica, creando wun istituto che, rispetto alla
organizzazione tradizionale, avesse proprio, come principale elemento di differenziazione,
I’orizzontalita della propria struttura e percid la possibilitd di effettuare un coordinamento
effettivo tra i vari settori di intervento. E neppure & casuale la circostanza che i limiti che si
sono riscontrati nell’azione della Cassa siano dipesi in buona misura dal fatto che tale orga-
nismo era per cosi dire staccato dall’ambito della generale Amministrazione pubblica, e tro-
vava ostacoli obiettivi cosi seri alla propria azione che le difficoltd conseguenti non hanno
potuto essere compiutamente superate neppure dall’attiva presenza di un apposito « Comi-
tato dei Ministri per il Mezzogiorno »,

A parte il problema piu generale della Pubblica Amministrazione, che richiederd ancora
molto tempo per essere risolto, occorre trovare un congegno tecnico, il piu efficiente e
rapido possibile, perché accanto alla struttura verticale della stessa operi una scarnita
struttura orizzontale. Anche a questo proposito, sono in corso studi ed indagini capaci di
dare una immediata risposta al problema.

Ma vi & tutta un’altra vasta gamma di modifiche importanti che vanno apportate ai nostri
sistemi attuali, perché la politica di programmazione abbia un fondamento sicuro. Intendiamo
alludere alla modifica dei modi e dei tempi di presentazione del bilancio dello Stato, alla mo-
difica delle norme di contabilita dello Stato e, se & ammissibile il suggerimento, alla ' modifica
di alcune strutture e procedure parlamentari oggi in vigore. Alcuni di questi aspetti sono stati
considerati da esimi parlamentari ed hanno fatto oggetto di particolari studi e proposte. Si ri-
corda, in proposito, il disegno di legge di delega al Governo per la modifica delle norme sul
patrimonio e la contabilitd generale dello Stato presentato al Parlamento dal Ministro Pella
nel gennaio 1962, Tali studi e proposte richiedono solo di essere ricondotti ad una visione
unitaria e coerente; cid che il Ministero del Bilancio sta studiando di fare al piu presto.
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Sara innanzi tutto opportuno spostare la decorrenza dell’esercizio finanziario in modo
da farlo coincidere con ’anno solare, cid che permetterd di considerare i dati del bilancio
dello Stato nel quadro pit vasto della contabilitd economica nazionale, e quindi anche in
relazione agli obiettivi posti dai programmi economici generali.

Sara poi necessario modificare radicalmente la struttura degli stati di previsione. Su
cio vi € una certa convergenza di posizioni tra le conclusioni alle quali sono pervenuti gli
studi del’Amministrazione e le proposte avanzate in sede parlamentare. E generalmente
riconosciuta 1'urgenza di adottare nuove classificazioni delle entrate e delle spese: cioé una
classificazione economica ed una classificazione funzionale. La prima permettera di distinguere
le spese correnti da quelle in conto capitale, cioé quelle di amministrazione da quelle di investi-
mento; la seconda porra in evidenza gli effettivi oneri di bilancio in rapporto a ciascuna fun-
zione e a ciascun servizio, in modo da rendere agevole una analisi precisa dei costi della pub-
blica amministrazione. .

L’eventuale adozione di un unico disegno di legge comprensivo di tutti gli stati di previ-
sione dei singoli Ministeri comporterd una discussione unitaria e concentrata dei bilanci
davanti ai due rami del Parlamento, e cioé una modifica radicale della procedura di approva-
zione attuale dei bilanci. Ma su cid non potra che decidere il Parlamento, dopo che il Governo
avra articolato le sue proposte al riguardo.

Pit volte sono stati posti in rilievo i troppo lunghi tempi tecnici di esecuzione delle spese
pubbliche come un innegabile sintomo di grave disfunzione amministrativa. Il fenomeno
& particolarmente grave se si considera che la percentuale maggiore dei residui passivi riguarda
i settori dei lavori pubblici, dell’agricoltura e dell’industria, e cioé in primo luogo le spese
di investimento. Sara necessario, per eliminare questo inconveniente, non solo modificare
alcune norme della legge di contabilita generale dello Stato, ma disporre gli stanziamenti in
bilancio in relazione a programmi ben precisi e, possibilmente, a progettazioni gia pronte.

La riforma della struttura degli stati di previsione e della procedura di approvazione
del bilancio dello Stato da parte del Parlamento, le modifiche della legge sulla contabilita
generale dello Stato, saranno solo il primo passo del riordinamento generale della materia
legislativa inerente alle spese pubbliche. Bisognerd che il Parlamento stimoli il- Governo
a far si che i singoli Ministeri agiscano sulla base di poche leggi organiche distinte per settori
di attivitd con stanziamenti fissati annualmente nel bilancio per le competenze e per gli inter-
venti di istituto. Accanto a questi stanziamenti, una serie di leggi contenenti piani straordinari
di spese pluriennali coordinati fra loro in base al programma economico generale, costitui-
ranno un sistema valido allo scopo.

7. — Obiettivi e strumenti della programmazione verrdnno cosi a potsi su una base estre-
mamente concreta e funzionale, si da eliminare gli squilibri e da dare un equilibrato ed armo-
nico sviluppo al sistema economico. Ma chiudendo con questa prospettiva esposizione fin
qui fatta ed auspicando che i propositi manifestati diano presto luogo non soltanto a deci-
sioni concrete, ma ad ampi ed illuminanti dibattiti, sembra utile ancora una volta sottc-
lineare, se fosse ancora necessario, che dello sviluppo del sistema economico costituira, in
ogni caso, componente essenziale, non solo l'attivita dello Stato e degli Enti pubblici in ge-
nere, ma quella, assai pit estesa e decisiva dei privati, senza della quale la programmazione
democratica non avrebbe senso alcuno.
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