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CAPITOLO PRIMO

LA PROGRAMMAZIONE ITALIANA
NELLA PROSPETTIVA DEGLI ANNI SETTANTA

L'ITALIA, SOCIETA INDUSTRIALE

1. — Nel considerare le prospettive dell’economia e della societd italiana negli anni
settanta allo scopo di fissare le finalitd e di formulare le direttive dell’azione programmatica,
non & possibile astrarre il problema italiano dal pit vasto quadro dei problemi mondiali;
e, in particolare, da quelli che interessano i Paesi industrialmente pits avanzati.

2. — La rivoluzione industriale si & estesa all'ltalia con notevole ritardo rispetto ai Paesi
piti evoluti dell’Occidente. Nel corso di questo secolo, e in particalare nei due decenni
di intenso sviluppo che hanno seguito la fine dell’ultima guerra, questo ritardo & stato in
gran parte recuperato. Oggi I'ltalia ¢ saldamente inserita nel gruppo di punta dei Paesi in-
dustrialmente pil avanzati d’Europa. Essa appartiene ormai, per le sue caratteristiche eco-
nomiche e sociologiche, al novero delle societa industriali, delle quali & destinata a condi-
videre occasioni e rischi. Le une e gli altri sono esaltati, nel nostro Paese, dall’impetuosa
rapidita del processo di crescita, suscitatore di energie e di contrasti.

LE SOCIETA INDUSTRIALIL: OCCASIONI E RISCHI

3. — Le societa industriali sono la fonte del progresso e delle tensioni del mondo con-
temporaneo. La crescita deila loro economia & il risultato di un processo stotico, che negli
uitimi decenni ha fortemente accelerato il suo corso. L'essenza di tale processo sta nell’or-
ganizzazione del lavoro sociale in forme sempre pilt produttive rese possibili dall’applica-
zione della scienza alla tecnica, e della tecnica alla produzione.

4. — Questo progresso si realizza tuttavia nel contesto di rapporti sociali che ne distor-
cono le prospettive, causando l'insorgere di tensioni.

In primo luogo, al progresso dei Paesi industriali si contrappone la povertd del resto
del mondo. Si aggrava, anzi, il dualismo dell’economia mondiale. Se questa tendenza non
verri arrestata, € irragionevole pensare che i Paesi industriali possano proseguire indistur-
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bati la foro corsa verso nuovi traguardi di potenza e di benessere, di fronte alla sfida che sorge
dall’immenso mondo di povertd che li circonda.

Inoltre, negli stessi Paesi industrializzati, la prosperitd ¢ distribuita in modo ineguale.
Sebbene il benessere materiale si sia ampliato ad un’estesa area sociale elevando il livello
di vita civile dei lavoratori, restano tuttora escluse dal suo ambito le popolazioni apparte-
nenti ai settori « meno industrializzati » dell’'economia e le grandi masse di lavoratori non
qualificati.

5. - Ma la pil1 caratteristica tensione, se non la piti grave, & quella che si genera all’in-
terno stesso del mondo del benessere, al centro delle societd industriali. La copiosa afffuenza
di sempre nuovi beni e servizi resi fruibili al consumo delle masse, diffonde da una parte
un maggiote senso di sicurezza, ma dall’altra parte alimenta stati di insoddisfazione in am-
bienti non ristretti. Al rapido accrescimento dei beni materiali non corrisponde un’altret-

~ tanto soddisfacente evoluzione dei valori della civiltd. Questa specie di scompenso & avver-

tito in forme critiche da giovani e da intellettuali, che ne traggono talvolta motivo di una
opposizione pronta ad accogliere le istanze di tutti gli esclusi. Ma & anche percepita in
forma latente dalle pitl vaste masse, nelle quali motivi di insoddisfazione sedimentano, al
fondo di una vita regolata, i semi di possibili reazioni irrazionali.

6. — Le anzidette tensioni traggono origine dall’inadeguatezza delle istituzioni a disci-
plinare I'impeto delle forze produttive nel quadro di un consapevole controllo sociale.

La consapevolezza della responsabilita collettiva nei riguardi del meccanismo econo-
mico &, perd, progressivamente aumentata negli ultimi decenni. Si & gradatamente passati
da interventi pubblici parziali e settoriali, intesi a correggere il corso segnato dalle scelte
del mercato, a tentativi di programmazione globale, che riconoscono allo Stato la respon-
sabilitd primaria dello sviluppo economico, assunto, normalmente, come un fine della so-
cietd. Oggi si fa strada la convinzione che lo stesso sviluppo non sia fine a se stesso, ¢ che
la societd abbia la possibilita e il dovere di potlo al servizio di un vasto disegno, di un vero
e proprio « Progetto sociale »,

IL PROGETTO OTTANTA E LE FINALITA DELLA PROGRAMMAZIONE ITALIANA

7. ~ Il primo esperimento di programmazione in Italia ha preso le mosse proprio dalla
premessa di una trasformazione dell’economia e della societa italiana, da attuarsi in un lungo
periodo di tempo, del quale il piano 1966-70 doveva segnare la prima tappa. ,

Confermando e sviluppando questa premessa, i1 Governo ha deciso di sottoporre al
Parlamento le opzioni relative al secondo piano quinguennale nella forma di un « Proget-
to » di insieme, nel quale si tenta di interpretare i bisogni e le aspirazioni pitt importanti
della societd italiana e di dare ad essi una risposta, in una prospettiva che impegni la gene-
razione presente e che consenta di aprire la strada alla generazione futura.

La prospettiva scelta, con riferimento al 1980, sembra la pil realistica. Essa abbraccia
I'arco di due successivi piani quinquennali, ed & inscritta in quella fase storica, di quindici—
venti anni, che gid negli anni di avvio della programmazione fu considerata come necessaria
per la ristrutturazione e "ammodernamento dell’economia italiana. Sebbene, come & no-
turale, alcuni problemi di fondo {come ad esempio la scuola, la ricerca, Vassetto del terri-
torio) siano stati considerati in una prospettiva di tempo piu ampia, & sembrato opportuno
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riferire Uinsieme degli impegni che il progetto comporta ad un arco di tempo che non sia
tanto vasto da far perdere a tutte le componenti che devono parteciparvi un concreto in-

teresse alla sua attuazione.

8. — Un progetto sociale deve anzitutto chiarire le finalita generali, verso le quali si vuole
orientare il progresso della societd italiana. Non si tratta di enunciare una lista di valori,
ma di rendere esplicite le scelte fondamentali sul tipo di societa che si intende costruire.
Da queste debbono derivare gli obiettivi del Piano.

Seguendo U'ordine dei problemi evocati nei paragrafi precedenti, tali scelte riguardano
soprattutto: il posto dell'ltalia nella Comunita internazionale; le condizioni della prospe-
rith economica; le condizioni dello sviluppo culturale e civile.

IL POSTO DELL'TTALIA NEL MONDO

9. — Un primo ordine di scelte riguarda i rapporti internazionali del nostro Paese.

Vi & un indubbio interesse, per Iltalia, a mantenersi aperta alle pilt ampie correnti
di scambio economico e culturale con tutti i paesi del mondo. Vi & anche, nell’'ovvia aspi-
razione alla pace mondiale, una responsabilita italiana, dalla quale possono derivare impegni
nel campo della politica economica internazionale.

La nostra solidarietd verso i paesi economicamente arretrati puo esprimersi non sol-
tanto realizzando l'aiuto diretto, ma anche sollecitando, nelle sedi adatte, nuove iniziative
internazionali di grande respiro.” Sembra opportuno che, superata la tuttora dominante
concezione degli aiuti, tali iniziative anticipino le linee di una programmazione su scala mon-
diale, capace di affrontare alla radice i problemi del sottosviluppo.

10. - Un altro fondamentale impegno riguarda I'integrazione dell’Italia in un piti am-
pio spazio economico.

Da questo punto di vista la scelta dell’Europa, che il nostro Paese ha compiuto, resta
una premessa decisiva e fondamentale del suo sviluppo nella prospettiva degli anni settan-
ta, qualunque siano le difficoltd che per circostanze indipendenti dalla nostra volontd si
oppongano alla sua realizzazione.

E comunque indubbio che ogni importante rinuncia di sovranitd sul piano nazionale
debba essere recuperata, su quello sovranazionale, da organismi politici democraticamente
responsabili, non da organizzazioni burocratiche, testimoni di processi che si compiono,
tutt’al pill, con una loro partecipazione mediatrice e strumentale. La scelta dell’Europa non
& quella di un campo in cui si affrontano e si combinano interessi di gruppi svincolati dalle
tutele nazionali, ma di una nuova autoritd sovranazionale che esprime una sua politica e un
suo piano economico sulla base di una investitura democratica.

LE CONDIZIONI DELLA PROSPERITA

11. — Un secondo gruppo di scelte riguarda 'espansione del benessere materiale e il
modo in cui esso si ripartisce tra i cittadini, tra i gruppi sociali e tra le regioni del Paese.
Un’economia dinamica ed efficiente & la condizione essenziale della prosperita. La sua
spinta alla crescita & il risultato di innumerevoli sollecitazioni interne. In ¢cid sta il valore
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della preferenza che nel nostro Paese & stata riconosciuta a un sistema policentrico di ini-
siative economiche sutonome; preferenza che & necessario confermare e ribadire. Ma la
spinta alla crescita & anche e sempre piu il risultato di un impulso centrale, che si manifesta
attraverso U'azione dello Stato nel campo della ricerca, dell’incoraggiamento all’applicazione
di tecnologie avanzate, delle iniziative di riconversione e di ammodernamento dell’apparato
produttivo. L’azione dello Stato e quella delle imprese devono dunque essere combinate
nel piano, per ottenere un continuo aumento di efficienza del sistema.

12. - Il principio dell’efficienza deve infatti applicarsi al sistema nel suo insieme e deve
essere posto in relazione alle piti generali finalitd di progresso civile che la societd persegue.
Non pud essere considerata efficiente e pienamente civile un’economia che non faccia un
pieno e razionale uso delle sue risorse, ¢ che non ponga tutti i propri membri in condizioni
di parita di fronte alle occasioni offerte dallo sviluppo.

La realizzazione di un sistemna efficiente e civile esige dunque il conseguimento della
piena occupazione, di un livello soddisfacente di sicurezza per tutti, dell’eliminazione dei
dislivelli di benessere esistenti tra le diverse parti del territorio.

13. - L'obiettivo della piena occupazione va inteso nel senso piu ampio: di porre in
grado tutti i cittadini che lo desiderano di esprimere la loro offerta di lavoro; e di rendere
il sistema capace di accoglierla e di soddisfarla. Una larga partecipazione al lavoro, se unita
ad un miglioramento della sua qualitd e delle condizioni in cui si svolge, non adempie solo
una funzione economica, ma soddisfa un’esigenza della persona umana, rafforza la coscienza
sociale e rende pill consapevole la partecipazione dei cittadini alla cosa pubblica.

14. — La sicurezza & gid da tempo assunta, nei paesi industrialmente piti avanzati, come
un dovere di solidarieth sociale e trova precisa coflocazione nelle leggi e nei programini
degli Stati moderni. Lo sviluppe economico procede necessariamente attraverso squilibri
e trasformazioni, il cui peso non deve gravare sugli individui o sui gruppi che ne sono di-
rettamente colpiti ma deve essere sopportato dall'intera collettivita. Nel breve periodo
tale azione di redistribuzione e di assistenza pud apparire in contrasto con Ie esigenze di uno
sviluppo rapido. Nel lungo periodo esso diventa invece una condizione per la continuita
dello sviluppo stesso, cui offre una base sociale piti ampia, attenuando le tensioni capaci
di provocate rotture della linea evolutiva. In ogni caso, a sicurezza della vita, nelle varie
manifestaziond della tutela della salute, dell’assistenza ai giovani e agli anziani, di tutte le pit
moderne forme della protezione sociale, deve essere considerata non solo come un fattore
dello sviluppo economico, ma come un modo di assicurare dignita e liberta all’esistenza
umana, specie in un Paese come I'ltalia, nel quale, malgrado i notevolissimi progressi com-
piuti, permane ampia Uarea della poverta.

15. — L’eliminazione dei divari economici regionali, che in Italia assumono rilievo so-
prattutto nello storica distacco tra il Nord e il Sud, costituisce una evidente applicazione
del principio di eguaglianza delle possibilita di lavoro e di benessere per tutti i cittadind.
Fssa costituisce pure, se considerata in un’ampia prospettiva di tempo, una condizione
determinante dello sviluppo economico generale del Paese. T V'occasione per ampliare la
base e differenziare la struttura dell’apparato produttivo; per minitmizzare 1 costi connessi
con il trasferimento delle forze di lavoro o con la mancata utilizzazione delle risorse non
trasferibili; per evitare o ridurre il costo di una politica di sussidi, che graverebbe in ogni
caso sull’economia del Paese.
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L’AMBIENTE

16. - 1! terzo gruppo di scelte riguarda la cornice ambientale, culturale e politica dello
sviluppo economico.

Le scelte relative all’ambiente riguardano la salvaguardia del patrimonio fisico e arti-
stico, il suo arricchimento estetico, 'assetto urbanistico delle citta,

In difetto di una adeguata disciplina, la trasformazione del territorio, sotto I'impulso
dell’industria e dell’urbanesimo, ha seguito [z logica delle convenienze economiche imme-
diate. Questo tipo di espansione ha inferto allo stesso apparato economico, ma ancor pit
al patrimonio artistico e al paesaggio, guasti profondi. La vita nei centri urbani congestionati
sta diventando malsana e molto scomoda. Il rapporto tra 'uomo e il suo ambiente rischia
di decomporsi nel disordine urbano e nell’avvilimento del paesaggio naturale. Un grande
sforzo & necessario per reagire a questa minaccia.

I controlio dell’espansione urbana, Iz difesa delle risorse fisiche fondamentali, la tu-
tela del patrimonio culturale, la rieducazione al senso della natura e al gusto estetico, devono
ispirare azioni intese a stabilire un rapporto sano e armonioso tra I'vomo e il suo ambiente.

LA CULTURA

17. — I progressi dell’automazione rendono indispensabile anche in Italia una consa-
pevole scelta sul tipo di societd che dovremo fronteggiare, o che vogliamo costruire. La so-
stituzione del lavoro operativo ed esecutivo offre 'occasione di spostare gradatamente le
energie urmane verso le attivita specifiche e creative dell'intelligenza e della cultura. Si tratta
certamente di un processo lungo. Ma gid oggi, con un grado di automazione relativamente
modesto, il problema del livello culturale appare centrale rispetto al problema dell’occupa-
zione. [ pitt ancora lo diverrd nei prossimi anni. I problemi della scuola, della formazione
professionale, della diffusione della cultura, dell’educazione superiore, della ricerca, si fon-
dono in un solo vasto impegno di trasformazione culturale, che rappresenta 'unica risposta
valida alla « sfida » tecnologica.

LA PARTECIPAZIONE

18. — Sotto la spinta del progresso tecnico le istituzioni economiche si sono rapida-
mente evolute nel corso degli ultimi decenni, trasformandosi, differenziandosi, adattandosi
alle nuove condizioni organizzative che i mutamenti della tecnologia tichiedevana.

Questa evoluzione ha consentito agli organismi produttivi, nati nel contesto fluido dei
rapporti di mercato, di risolvere il problema dell’efficienza, che nel mondo moderno consi-
ste essenzialmente nel conciliare esigenza della coesione e del controllo di strutture com-
plesse con quelle di una azione rapida e flessibile.

Nello stesso periodo le fondamentali istituzioni che fanno capo allo Stato hanno su-
bito invece poche modificazioni.

A grandi linee, nel nostro Paese, 'organizzazione giuridica e amministativa & rimasta
praticamente immutata ed & quindi andata incontro a un processo di obsolescenza.

In un mondo in cui il mutamento & divenuto I'unica costante, la vita sociale si modella
in forme sempre nuove che le antiche strutture non sono in grado di comprendere adegua-
tamente. Si determina cosi una perdita di contatto, una tendenza alla estraniazione della
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vita reale dalla vita ufficiale, che alimenta un circolo vizioso di disaffezione e spesso di sfi-
ducia verso la cosa pubblica. Il bisogno di partecipazione trova espressione massiccia e vi-
vace nel campo del consumo e dello spettacolo; ma stenta ad esprimetsi sul terreno civile
e politico.

La realizzazione di un Progetto sociale esige un notevole rinnovamento delle istituzioni
dello Stato, che consenta alle forze politiche di aprire pit largamente i canali della parteci-

pazione tra il cittadino e la Repubblica.

La rigida struttura delle istituzioni, costruita su un antico modello centralistico e auto-
ritario, non pud rispondere alle esigenze di efficienza e di autonomia che una societd evoluta
e differenziata esprime.

Alla moderna societd italiana, cresciuta in questi decenni, deve corrispondere uno Stato

moderno. Cid comporta tre ordini di interventi riformatori. Il primo deve essere rivolto a
una riorganizzazione delle amministrazioni e delle norme che regolano la loro condotta,
con lo scopo di decentrare le funzioni e le responsabilitd, e di conseguire azioni rapide ed
efficienti. 1l secondo & inteso alla creazione del decentramento regionale. Il terzo consiste
nel tentativo di realizzare, ovunque condizioni di maturitd civile e sociale lo permettano, la
partecipazione diretta dei cittadini alla gestione dei servizi sociali.

OBIETTIVI DEL SECONDO PROGRAMMA ECONOMICO NAZIONALE

19. — Da queste scelte relative al tipo di societd che si intende costruire nel futuro, deri-
vano i pitt immediati obiettivi che la programmazione si proporra di raggiungere nel secondo

piano quinquennale:

a) la massima occupazione;
b) Destensione della base territoriale dell’apparato produttivo, in modo da realizzare

un assetto piu equilibrato tra le regioni del Paese, 'aumento della sua efficienza in tutti i
settori, in modo da competere con SUCCESSC COR le economie industriali pitt avanzate;
¢) un decisivo progresso nella quantith e nella qualitd delle infrastrutture pubbliche
e degli impieghi sociali, e in particolare:
_ 1la realizzazione di un sistema scolastico moderno, la creazione di un sistema di edu-
cazione permanente, la promozione dello sviluppo culturale;

- la qualificazione e la formazione del lavoro;
_ Vestensione e la razionalizzazione del sistema di protezione sanitaria e di sicurezza

sociale per tutti i cittadini, e di assistenza per le categorie pill disagiate;

_ 1a realizzazione di interventi sul territorio che affrontino — nell’ambito di un pit
vasto disegno temporale — i problemi della difesa e arricchimento dell’'ambiente fisico e del
patrimonio artistico e quelli dell’assetto urbanistico delle aree metropolitane;

_ il rafforzamento della rete det trasporti e delle comunicazioni:

d) un maggiore contributo dell’Italia allo sviluppo dei Paesi arretrati;

¢) il mantenimento di un’economia aperta, ad elevato volume di scambi internazio-
nali, e il progresso dell’integrazione dell’economia italiana nella pit vasta area europea, da
perseguirsi parallelamente al processo di unificazione politica dell’Europa.

La realizzazione di questi obiettivi richiede una chiara strategia dell’azione pubblica.
Essa richiede ovviamente anche un'urgente aggiornamento della struttura dello Stato,
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CAPITOLO SECONDO

LE TENDENZE DELLO SVILUPPO ECONOMICO
E IAVVIO DELLA PROGRAMMAZIONE

L'ECONOMIA ITALIANA NEGLI ANNI CINQUANTA

20. — A partire dal 1950, 'economia italiana ha attraversato il periodo del suo pil in-
tenso sviluppo. 1l sistema economico ha riprodotto su una pit ampia scala alcune caratteri-
stiche che ne avevano segnato la crescita mezzo secolo prima: un consistente flusso di inve-
stimenti, a fronte di una minore espansione dei consumi privati e dei consumi pubblici;
un ampio volume di scambio con 'estero; una continua riduzione del reddito e dell’occu-
pazione nell’agricoltura, e un corrispondente aumento del reddito e dell’occupazione nelle
attivitd industriali e terziarie.

Tra il 1950 e il 1963 il reddito nazionale & cresciuto a un tasso medio annuo elevato,
vicino al 6 %, in condizioni di relativa stabilitd del potere d'acquisto della moneta. L’au-
mento dell’occupazione all’interno e il continuo flusso di emigrazione all’estero hanno con-
dotto il Paese verso situazioni di tensione del mercato del lavoro. I forti aumenti di produt-
tivitd conseguiti soprattutto nell'industria hanno consentito di ridurre le distanze con i
Paesi industriali pit avanzati. Gli scambi con l'estero hanno assunto un rilievo senza
precedenti. Per la prima volta nella storia d’Italia, inoltre, si é avviato nel Mezzogiorno un
processo di sviluppo di notevole intensitd anche per effetto della politica di intervento straor-

dinario.

21, ~ Questa impetuosa crescita si & basata in prevalenza sull’azione spontanea delle
forze di mercato. Cid non significa affatto che non vi sia stata un’attiva politica economica.
Al contrario, lo sviluppo ha subito l'influenza di decisioni politiche di grande portata. La
pitl importante e pitt audace & stata certamente quella di liberare I'Italia dai vincoli della
politica autarchica, inserendo la nostra economia nel contesto dei rapporti del mercato
europeo e mondiale. Ma si devono anche ricordare i programmi di riforma agraria, Uinter-
vento straordinario nel Mezzogiorno, le iniziative industriali delle imprese pubbliche nel
campo dell’acciaio, dell'energia, della chimica, dell'industria nucleare, la costituzione del-
I’ENEL, i programmi per la costruzione di case popolari. Tutte queste iniziative testimoniano
la vivacitad dellintervento pubblico in molte direzioni. Si tratta, perd, di iniziative settoriali
— anche se di grande respito — intese a colmare lacune o a correggere distorsioni del pro-
cesso di sviluppo in atto, non ad offrire un’alternativa globale al tipo di espansione, nell’am-
bito di una programmazione nazionale. Quale che sia I'importanza di questi interventi, lo
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sviluppo degli anni cinquanta resta essenzialmente il risultato di condizioni di mercato parti-
colarmente favorevoli.

22. — | fattori principali dello sviluppo verificatosi tra il 1950 ed il 1963 (e cioé tra la
fine della fase di ricostruzione e i primi sintomi della piti recente fase di recessione) possono
essere ricondotti, secondo uno schema certamente molto semplificato, all’evoluzione del
rapporto tra salari e produttiviti nell’industria e all'eccezionale espansione della domanda
estera. Fino al 1962 le condizioni del mercato del lavoro, caratterizzato da un’ampia disoccu-
pazione, hanno consentito alle imprese di contenere gli aumenti salariali entro limiei tali da
assicurare profitti crescenti e, quindi, un rapido saggio di aumento degli investimenti e della
produttivita. Cid, in presenza di una continua dilatazione della domanda mondiale, ha ri-
dotto la pressione competitiva dei Paesi tecnologicamente piti avanzati sul nostro mercato
interno ed ha permesso un ampio sbocco all’estero della produzione italiana. La domanda
estera & cosl divenuta la componente pitt dinamica della nostra crescita produttiva. L’elevato
sviluppo conseguito soprattutto nel settore industriale deve essere, inoltre, posto in rela-
zione con la possibilith di utilizzare moderne tecnologie gid sperimentate nei paesi pilt avan-
zati, colmando rapidamente un considerevole arretrato nel progresso tecnico.

DALLO SCHEMA VANONI AL | PROGRAMMA ECONOMICO NAZIONALE

23. - Gia nel corso della rapida espansione degli anni '50 si erano profilate deficienze
e squilibri, che rivelavano i limiti di un processo di sviluppo essenzialmente basato sulle
scelte del mercato, e ponevano in luce Pesigenza di una politica di programmazione su scala
nazionale. Nel 1954, con lo « Schema Vanoni », era stato compiuto un primo tentativo di
impostare una nuova politica economica su base programmatica, orientandolo verso la solu-
zione, nel lungo periodo, di alcuni grandi problemi strutturali: la disoccupazione, la depres-
sione meridionale, lo shilancio — allora notevole — dei conti con 'estero. Lo « Schema »
era un ragionamento sugli obiettivi e un calcolo delle risorse necessarie per conseguirli, da
cui avrebbero dovuto svolgersi successivamente le linee di una programmazione operativa.
Esso rimase invece per anni un semplice punto di riferimento, mentre pareva a molti che
'espansione spontanea del sistema, che proprio in quegli anni accelerava il suo ritmo, si
dimostrasse capace di sciogliere anche i nodi piti intricati del contesto economico.

Quei nodi emersero invece con chiarezza nei primi anni del nuovo decennio, quando,
nella pienezza dell’espansione, le forze politiche raggruppate di una nuova coalizione di
maggioranza posero esplicitamente il problema del piano, sulla base di una analisi delle ten-
denze e dei problemi dell’espansione.

La « Nota Aggiuntiva » presentata al Parlamento dal Ministro per il Bilancio La Malfa
nel 1962 constatava come lo sviluppo economico italiano fosse « accompagnato al perma-
nere 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 siste-
ma ». La linea d’azione seguita negli anni '50 pur conseguendo risultati di grande rilievo, si
mostrava incapace di risolvere «i problemi di quelle zone, di quei settori di quei gruppi
sociali, che risultavano ai margini del mercato, e che avrebbero potuto attendere un inseri-
mento in esso solo da una modificazione del tradizionale meccanismo economico per essi
operante ». Quanto ai punti di attacco di una nuova politica di piano, diretta appunto a
modificare il « meccanismo dello sviluppo », la Nota richiamava i tradizionali squilibri eco-
nomici (Nord e Sud, agricoltura e industria) e introduceva un nuovo tema, quello degli
squilibri tra consumi privati e impieghi sociali del reddito,
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24. - 1 temi della Nota erano pit: tardi sviluppati nel Rapporto del Vice Presidente della
Commissione Nazionale per la Programmazione Economica (rapporto Saraceno) presentato
alla fine del 1963. Il Rapporto costituiva una vasta rassegna, una vera e propria inchiesta
sulle esigenze, sugli orientamenti e sui costi di una politica di rinnovamento economico e
civile. La scelta di una prospettiva decennale era suggerita dalla convinzione che entro tale
periodo, nel quale si giudicava potesse compiersi il grande esodo agricolo, fosse possibile
cogliere I'occasione storica per ['unificazione economica del Paese. Compito dichiarato
del Rapporto era quello di aprire la via alla programmazione.

25. - 11 Primo Programma economico nazionale 1966-70, approvato dal Parlamento nel
luglio 1967, si ispira esplicitamente alla Nota e alle conclusioni del rapporto Saraceno. Le
finalitd che il Piano persegue sono infatti:

a) Peliminazione delle lacune tuttora esistenti in dotazioni e servizi di primario inte-
resse sociale: scuola, abitazione, sanita, sicurezza sociale, ricerca scientifica, formazione pro-
fessionale, trasporti, assetto urbanistico, difesa del suolo;

b) il raggiungimento di una sostanziale paritd tra la remunerazione del lavoro in agri-
coltura e nelle attivitd extra-agricole;

¢) P'eliminazione del divario tra zone arretrate con particolare riguardo al Mezzo-

giorno, e zone avanzate.

Nell’'ambito di una prospettiva di lungo periodo (15-20 anni), nella quale si ritiene
possibile il conseguimento delle finalitd indicate, il Piano precisa gli obiettivi specifici, i
vincoli e le direttive dell’azione pubblica con riferimento al quinquennio 1966-70, fornendo
una valutazione quantitativa dell’evoluzione delle principali grandezze economiche.

I PRORLEMI EMERS! NEL CORSO DELLA PRIMA ESPERIENZA DI PROGRAMMA-
ZIONE

26. - La gestazione del primo programma economico nazionale & stata particolarmente
laboriosa. 1l Piano ha dovuto attraversare un lungo e talvolta aspro dibattito politico; ha
coinciso con U'insorgere di gravi difficoltd economiche; si & scontrato con i numerosi ostacoli
dovuti a! cattivo funzionamento delle istituzioni pubbliche e all'inadeguatezza degli strumenti
di politica economica disponibili.

Le difficoltd del dibattito politico sulla programmazione sono misurate dalla lentezza
dei tempi legislativi occorsi per giungere al varo del Piano. Dall’approvazione da parte del
Consiglio dei Ministri del progetto di programma per il quinquennio 1965-69, avvenuta
nel gennaio del 1965, si & snodata una trafila procedurale che, attraverso la discussione del
CNEL {marzo 1965), Papprovazione del « Programma » da parte del Consiglic dei Ministri
(luglio 1965), la formulazione di una « Nota aggiuntiva » di scorrimento del periodo di rife-
rimento del programma (ottobre 1965), l'integrazione della Nota in un unico documento
riferentesi al periodo 196670 (agosto 1966), giunge alla definitiva approvazione del Parla-
mento con legge, il 27 luglio 1967. All’atto di tale approvazione, dunque, era gia trascorsa
la metd del periodo considerato dal progetto originario.

27. - All'atto della presentazione del Piano, I'economia italiana subiva le conseguenze

del colpo d’arresto seguito, nel 1963, al manifestarsi di pressioni inflazionistiche. A diffe-
renza del 1958, quando si era avuto un indebolimento della domanda estera, le nuove diffi-
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colth avevano origine interna. Raggiunte condizioni di saturazione dell’offerta di lavoro in
alcuni settori di punta, gli aumenti salariali, dovuti al rafforzamento contrattuale dei sindacati
o, pitt spesso, alla concorrenza tra imprenditori sul mercato del lavoro determinavano, dal
lato della domanda, un aumento dei consumi riflesso in un aumento delle importazioni;
e dal lato dell’offerta, un aumento dei costi, che in parte si traduceva in una contrazione dei
profitti e in parte veniva assorbito da un aumento dei prezzi. La politica inizialmente seguita
dalle autoritd monetarie, di consentire l'espansione della liquidita per alimentare un pro-
cesso di investimenti per vatie cause meno vigoroso (si stavano esaurendo aleuni grandi cicli
di investimenti industriali nei settori di base; erano venuti a scadere importanti programmi
di spesa pluriennale dello Stato), era stata invertita nella seconda metd del 1963 a causa del
rapido deterioramento della bilancia dei pagamenti e dell’ascesa dei prezzi.

28. — 1l ricorso tempestivo alla manovra monetaria consentl di frenare con eccezionale
rapiditd 'ascesa dei prezzi e di arginare il deficit della bilancia dei pagamenti.

Accanto agli interventi monetari furono predisposte alcune misure soprattutto di na-
tura fiscale ¢ destinate a sostenere il flusso degli investimenti e ad evitare cadute dell’attivita
produttiva.

Tuttavia, mentre 'azione monetaria conseguiva prontamente i risultati attesi, la rea-
lizzazione degli altri provvedimenti si scontrava nella scarsa manovrabilitd e nell'inadegua-
tezza degli strumenti disponibili.

Come conseguenza, furono prontamente eliminate le manifestazioni patologiche dello
sviluppo, ma a costo di un rallentamento della domanda interna, Il freno alla domanda
interna si ripercosse specialmente nella sua parte pitt delicata, quella degli investimenti delle

imprese.

29, — Al momento di affrontare i problemi della ripresa si sono precisati i limiti e le
difficolthd che impediscono la realizzazione di una politica economica efficace e funzionale.
La rapiditd, con la quale I'economia italiana si & rimessa in moto, ¢ stata certamente molto
notevole, per non dire sorprendente. La circostanza favorevole, rappresentata da una do-
manda estera in espansione, & stata brillantemente sfruttata dalle nostre imprese, che si sono
impegnate con successo nei mercati internazionali, riuscendo a mantenere, anzi a rafforzare
le loro posizioni. Inoltre, esse hanno approfittato della battuta d’arresto per promuovere
ammodernamenti tecnici e riordinamenti organizzativi, che hanno consentito di aumentare
la produzione senza procedere a rilevanti investimenti.

Tuttavia & un fatto che il processo degli investimenti non si & ancora rimesso in moto
al ritmo che & mecessario, nel lungo periodo, per sostenere una espansione elevata, e che
Poccupazione nell’industria cresce a un saggio molto piu lento del passato.

L’assenza di una vera e propria politica di bilancio, cosl come aveva reso necessario il
ricorso alla manovra monetaria come unico strumento per fronteggiare le tensioni, ha ral-
lentato il processo di crescita quando & apparsa generalmente chiara la necessita di rilanciare
Peconomia sulla via dell’espansione. Le decisioni di aumento della spesa pubblica, soprat-
tutto per investimento, assunte negli ultimi anni e che miravano a sostenere il livello della
domanda interna e ad orientare U'espansione nelle direzioni segnate dal Piano, non si sono
tradotte che in parte in effettive realizzazioni. Ancora una volta si & dovuto constatare come
Ia difficolta di usare il bilancio dello Stato manovrando prelievi e spese in relazione al livello
e alla composizione della domanda complessiva privi 'economia italiana di uno strumento
indispensabile sia nell’azione anticiclica che nella politica di piano, e impedisca il necessario
collegamento tra 'una e 'altra.
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Quando il Governo ha amplizto le sue autorizzazioni di spesa, Iz lentezza delle procedure
amministrative e la macchinosita dei controlli formali, cui la spesa delle Amministrazioni &
assoggettata per disposizioni di legge (sovente vecchie di mezzo secolo), ne hanno fortemente
ridotto Vincidenza e Pefficacia. Talvolta, 13 dove esigenze di spesa si manifestavano parti-
colarmente urgenti, come nel caso della alluvione del 1967, i programmi relativi hanno
trovato lenta e faticosa applicazione, mentre Pobbligo contabile della copertura, tradottosi
in un prelievo fiscale, ha determinato il paradossale effetto di sottrarre reddito spendibile
in una fase nella quale era necessario sostenere la domanda interna.

Da qualche tempo 'attenzione del Governo si & particolarmente concentrata su questi
fenomeni. Vi & infatti una evidente incompatibilita tra una politica di programmazione della
spesa, sia di breve che di lungo periodo, per sua natura flessibile e manovrabile, e le rigide
strutture entro e quali essa & costretta ad operare. Il presente Rapporto si sofferma in modo
particolare sugli orientamenti che possono essere adottati per realizzare una politica della

spesa pubblica moderna e funzionale.

30. — Le osservazioni che precedono spiegano le difficolta tra le quali si & mossa la prima
esperienza italiana di programmazione. Ma non giustificano per questo uno sbrigativo giudizio
negativo sul suo esito.

Non ¢ possibile sottovalutare le profonde modificazioni che il Piano e le istituzioni del
Piano stesso hanno introdotto nel nostro Paese. Si &, anzitutto, fornito un nuovo e impor-
tante stimolo e un preciso orientamento alle indagini statistiche e all’attivitd di ricerca,
Si & fornita al Governo, ai sindacati, alle imprese, una prospettiva che costituisce il riferi-
mento delle loro politiche di lungo periodo. Si sono introdotti nella guida della politica
economica criteri di valutazione e di condotta meno empirici e pill razionali e sisternatici.
E stato adottato e sperimentato con crescente successo, nonostante la comprensibile inerzia
delle tradizioni, un nuove metodo di azione coordinata dei pubblici poteri. £ stato pro-
mosso, anche se non ancora sperimentato, quel nuovo tipo di contatto tra Governo e indu-
stria, basato su un aperto confronto, che solo pud dissipare le diffidenze, portate alla luce
i contrasti, incoraggiare le concordanze, evitare le pressioni.

E stata aperta, nei confronti dei sindacati dei lavoratori, una via di contatto che consente
di confrontare le loro esigenze nell’ambito generale dello sviluppo, come ¢ gia avvenuto
concretamente in occasione delle conferenze consultive promosse in sede di programma-
zione e deli’accordo sulle modificazioni del regime pensionistico. Si € suscitata, attraverso i
Comitati regionali della programmazione, una vastita di interessi e una intensitd di parteci-
pazione mai riscontrate in [talia attorno ai problemi dello sviluppo economico e sociale.
Né si pud trascurare lo stimolo che la programmazione ha costantemente esercitato, nel-
Pambito di Governo, nel senso dell’espansione economica ¢ delle riforme.

31, — Con altrettanto realismo occorre dire che finora, nel tempo relativamente breve
e nel quadro legislativo in cui ha operato, la programmazione non ha avuto la forza di mo-
dificare sostanzialmente il processo dello sviluppo e le tendenze squilibranti che ne scatu-

riscono.
In difetto di un'azione programmatica ancora pienamente efficiente I'attuale processo di

sviluppo:

— non soddisfa certe istanze fondamentali per I'assetto civile di una societd moderna;
— genera squilibri strutturali, che provocano una situazione di inefficienza del sistema
e finiscono guindi con l'ostacolare lo stesso processo di sviluppo;
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— non tiesce ad esprimere un livello ed una struttura della domanda adeguati alla capa-
citd potenziale di sviluppo dell’economia italiana; e incontra difficoltd, nella fase di sviluppo
tecnologico nella quale stiamo entrando, ad assicurare un'elevata e diffusa occupazione.

D’altra parte, difficilmente i fattori di stimolo, che hanno caratterizzato il processo di
sviluppo degli anni '50, potranno operare in futuro con la stessa intensita. Le condizioni
sempre pitt difficili della concorrenza sui mercati internazionali suggeriscono di valutare
con cautela le possibilita di una espansione basata prevalentemente sulla domanda estera.
L’insufficiente qualificazione della forza di lavoro vincola, inoltre, le prospettive di crescita,
e impone, in questa direzione, uno sforzo molto pit intenso di quello richiesto nel passato.

32, - Nelle attuali condizioni — e nonostante 'elevato saggio di sviluppo raggiunto e
mantenuto al di sopra dell’obiettivo del piano — il prodotto nazionale & ancora inferiore al
livello di piena utilizzazione dei fattori produttivi. La domanda interna ¢ inferiore al livello
della produzione e gli investimenti stentano ad assumere un ritmo di espansione rapido e
regolare. Cid determina sottoccupazione all’interno ed esodo di lavoratori e di risorse
all’estero.

La soluzione di questi problemi richiede un’ardita politica di espansione.

33. — Nel breve periodo, come & stato messo in luce nella Relazione Previsionale ¢ Pro-
grammatica per il 1969, la prospettiva di un’espansione superiore al tasso tendenziale di
aumento del reddito pud essere perseguita senza incontrare gravi strozzature o rischi di
tensioni, grazie alla sufficiente elasticitd dell’offerta di lavoro, ai margini di utilizzazione della
capacitd produttiva, al livello del saldo attivo delle partite correnti della bilancia dei paga-
menti.

Le ampie risorse di lavoro di cui 'economia italiana disporra ancora negli anni settanta
e le prospettive aperte al progresso tecnico sottolineano lesigenza di assicurare anche nel
medio e lungo periodo un tasso di sviluppo elevato. Le considerazioni svolte in precedenza
sui rischi di instabilita di un processo di espansione, guidato prevalentemente dalla domanda
estera, sottolineano la necessita di rafforzare gli impulsi forniti allo sviluppo dalla domanda
interna.

Tra questi ultimi, 'impulso strategico ai fini della programmazione ¢ costituito dalla
domanda pubblica di beni e servizi.

34. — Nel prossimo capitolo sard esaminata una strategia della programmazione piu
adatta a conciliare queste esigenze di impulso centrale con 'esistenza di un’economia po-
licentrica.

Nei quattro capitoli successivi saranno delineate le direttive per la politica di piano
negli anni settanta ed il quadro di riferimento quantitativo entro il quale esse si collocano.

Nell'ultimo capitolo saranno esaminate le implicazioni di carattere istituzionale, per
Pordinamento dello Stato e per i rapporti tra lo Stato e gli altri soggetti.
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CAPITOLO TERZO

LA STRATEGIA DEL PIANO

UN'ECONOMIA POLICENTRICA

35. - L’economia italiana, come le altre economie industriali dei Paesi occidentali, &
caratterizzata dalla presenza di un grande numero di centri di decisione autonomi, raggrup-
pabili concettualmente in sistemi pitt o meno omogenei e pilt o meno dotati di influenza e
di potere economico. Una opzione fondamentale consiste nel mantenimento di guesto ca-
rattere articolato, policentrico e aperto dell’economia nazionale.

Tra i vari soggetti dell’economia, lo State ha assunto, in Italia come negli altri Paesi
occidentali, una importanza determinante. Tuttavia, la « coerenza » dell’azione pubblica sul
piano economico & ancora piuttosto scarsa. La prima condizione perche lo Stato possa assu-
mere, con la programmazione, il ruolo di guida e di orientamento dello sviluppo, che gli &
generalmente riconosciuto, ¢ che esso sappia ricondurre ad una unita di concezione le sue
innumerevoli decisioni; e che disponga di strumenti adatti per mandarle ad effetto nei tempi
e nei modi desiderati. Si tratta dungue di formare, al centro del vasto settore pubblico, un
sistema di programmazione, di cui le leggi approvate o proposte nella passata legislatura
hanno cominciato a concretate il disegno. Le implicazioni istituzionali di questo assunto
sono svolte nel capitolo VIII di questo Rapporto.

IL SISTEMA CENTRALE DI PROGRAMMAZIONE

36. - La politica di piano consiste nel rapporto tra le decisioni del sistema centrale di
programmazione e le reazioni degli altri sisterni.
A tale scopo il piano dovra:

a) individuare i traguardi quantitativi che traducono gli obiettivi generali del Piano
(indicatori di obiettivi); e determinare in quale misura essi siano flessibili e in quale misura
invece Ia loro mancata realizzazione compromette il piano nel suo complesso e ne richiede
la revisione;

b) individuare le azioni programmatiche, che dovranno essere poste in atto dal sistema
centrale di programmazione per realizzare gli obiettivi, sia direttamente, sia influenzando il
comportamento degli altri soggetti;

¢) formulare in un quadro di riferimento generale d’insieme i risultati delle azioni
programmatiche e del comportamento degli altri soggetti, in modo che ne sia verificata la
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coerenza. A tale scopo dovranno essere precisati i vincoli da rispettare (stabilita dei prezzi,
equilibrio dei conti con Vestero);

d) indicare le azioni correttive, che saranno poste in atto per reagire ai continui mu-
tamenti che interverranno in tale quadro per effetto sia di un comportamento degli altri
sistemi divergenti da quello previsto e desiderato; sia del continuec ed inevitabile insorgere
di circostanze non prevedibilt in anticipo.

In tale concezione, il Piano non & una semplice previsione, che resta disarmata di fronte
alla mutevolezza dei rapporti economici in una societa ricca di iniziative e continuamente
sollecitata dal progresso delle tecniche e delle idee. Esso & una guida ad una azione, che deve
svolgersi in modo continuo e coerente, prendendo costantemente atto dei mutamenti per
poterli fronteggiare,

Di seguito si formulano otientamenti generali sulla patura e sull’uso degli strumenti di
politica economica dei quali il sistema centrale di programmazione dispone per perseguire
gli obiettivi del piano, e per influenzare il comportamento degli altri soggetti.

Si offrono quindi alcune indicazioni sul modo di utilizzare tali strumenti nel breve
periodo.

GLI STRUMENTI DI POLITICA DI PIANC

37. _ Gli strumenti di politica economica, che al sistema centrale di programmazione
pud utilizzare per assicurare 1'attuazione degli obiettivi del piano senza violare I'autonomia
degli altri centri di decisione, possono essere raggruppati in tre categorie: progetti sociali,
programmi di promozione e politiche generali.

a) Nella prima categoria rientrano tutte le azioni programmatiche di cui ¢ diretta-
mente responsabile il sistema centrale di programmazione, e ciod, i progetti di spesa nel
campo degli impieghi sociali.

b) Nella seconda categoria rientrano i programmi e le iniziative rivolte a promuovere
un certo comportamento da parte di determinati centri di decisione. Appartengono a questo
campo tutte le forme di incentivazione, persuasione, dissuasione ed accordo, che il governo,
esercitando 1 suoi poteri, pud porre in atto nei confronti delle grandi imprese - pubbliche
o private — o di gruppi di imprese le cui decisioni influiscono in modo determinante sulia
formazione e sull’impiego delle risorse.

¢) La terza categoria comprende i tradizionali strumenti della politica economica
— il credito, il fisco, i controlli amministrativi — in quanto siano atilizzati per influenzare
il comportamento dell’insieme del sistemna economico, o di ampie categorie settoriali e
territoriali, variando le condizioni di convenienza entro le quali esse agiscono.

38. - Si tratta, come & facile comprendere, di una classificazione indicativa, che ammette
ampi margini di sovrapposizione tra una categoria e l'altra (ad esempio, gli incentivi rivolti
ad un intero settore potranno essere compresi nella seconda o nella terza categoria secondo
Pestensione del settore stesso). Essa serve tuttavia a distinguere, nelle grandi linee, le aziond
dei cui risultati lo Stato & direttamente responsabile (programmazione diretta), da quelle
che 1o Stato pud porre in atto con la collaborazione esplicita di altri soggetti (programma-
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azione o il consenso), da quelle che lo Stato pud influenzare indi-
grammazione attraverso la modificazione del sistema generale delle conve-

zione attraverso la contratt

rettamente (pro
nienze).

39, — Le azioni programmatiche, raggruppate nelle tre categorie sopra elencate, compor-
tano margini di manovrabilitd e di flessibilita diversi.

I progetti sociali, la cui attuazione & affidata di regola alla Pubblica Amministrazione,
comportano un grado di flessibilita relativamente poco elevato, sia perché gli obiettivi che
attraverso di essi si intende perseguire hanno il pitt elevato grado di prioritd; sia perche essi
implicano Ia mobilitazione di risorse economiche e di meccanismi amministrativi, che non
& agevole modificare nel corso dell’operazione. Tuttavia, il piano deve indicare, all’interno
di ciascun progetto, le varie parti di cui si compone, per individuare quelle che, in caso di
necessitd, possono essere ritardate nell’ambito temporale del piano, o addirittura rinviate
ad un piano successivo. Deve inoltre indicare « progetti aggiuntivi », che possono essere
variati nel caso che nuove circostanze lo richiedano o lo consentano.

I programmi di promozione comportano ovviamente un pitt elevato grado di flessibilita.
Essi hanno bisogno, oltre che dell'impegno della Pubblica Amministrazione, di quello delle
imprese pubbliche, nonche, nell’ambito di procedure «consensuali», di quelle private e,
per gli aspetti relativi all'impiego delle forze di lavoro, Padesione dei sindacati det lavoratori.
L'operare delle imprese & soggetto ad ampi margini di incertezza, di cui i programmi dovranno
cenere conto. L'indicazione degli obiettivi dovrd quindi essere formulata pit in termini
qualitativi che quantitativi (promozione di nuove tecnologie, apertura di nuovi settori, pro-
mozione di nuovi blocchi di investimento in certe aree, ecc.}. Dovra inoltre essere lasciato
ampio spazio alle verifiche, alle revisioni e agli aggiustamenti periodici dei programmi con-
cordati con le imprese.

Infine le politiche generali —- vale a dire il complesso dei tradizionali strumenti della
politica economica — dovranno consentire, con il massimo grado di flessibilita, I'effettua-
Zione di una manovra di controllo o di compensazione, soprattutto in relazione ali’esigenza
di coordinare le decisioni e i comportamenti di breve periodo con gli obiettivi della pro-

grammazione.

SIGNIFICATO DEL QUADRO DI RIFERIMENTO

40. — Fissati gli obiettivi e individuate le azioni programmatiche del sistema centrale di
programmazione, il Piano dovrd — come si ¢ detto — formulare un quadro di riferimento
nel quale sia verificata la compatibilita degli obiettivi petseguiti con 1 vincoli fissati. In tale
quadro certe grandezze potranno essere determinate in modo programmatico (ad esempio,
investimenti pubblici), certe altre saranno determinate in base alle stime che si possono
compiere sul comportamento degli altri soggetti, che pud essere soltanto infiuenzato, ma
non determinato dalle azioni programmatiche (ad esempio, gli investimenti delle imptese).
Certe altre infine saranno definite sulla base di stime relative a circostanze prevalentemente
« esogene » e non controllabili (ad esempio, 1 prezzi internazionali).

Pud naturalmente avvenire, nel corso del piano, che il comportamento degli altri sog-
getti e le circostanze esterne si discostino notevolmente dalle previsioni del quadro di rife-
rimento inizialmente formulate.
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Cid deve considerarsi del tutto normale, purché il sistema centrale di programmazione
adoperi gli strumenti di cui dispone per effettuare le necessarie correzioni. Gli interventi
correttivi si gioveranno dei tre tipi di strumenti gid ricordati; i progetti pubblici e i pto-
grammi di promozione, che potranno essere variati, e le politiche generali, che potranno
essere manovrate, in modo da modificare o da compensare gli effetti di comportamenti de-
vianti o di circostanze non previste. Gli interventi non dovranno perd alterare le condizioni
di paritd tra le imprese concorrenti.

41. - Cio implica che il modello di riferimento iniziale del Piano sia periodicamente
aggiornato alle nuove circostanze. Ogni anno, in occasione della Relazione Previsionale e
Programmatica, il Governo formulerd un nuovo quadro di riferimento nel quale si terra
conto delle modificazioni intervenute e delle contromisure adottate. Lo scopo di queste
ultime non & di realizzare il quadro di riferimento formulato inizialmente, ma ghi obiettivi
che in esso sono inseriti. Solo se le modificazioni del quadro saranno tali da pregiudicare
gli obiettivi, nella loro parte irrinunciabile, sard necessario procedere ad una vera e propria
revisione del Piano. :

Questo metodo consente di dare continuitd e concretezza alla programmazione, spo-
stando 1’accento principale dell’impegno politico dal quadro quantitativo e macroeconomico
alle concrete azioni programmatiche da perseguire nel tempo.

Il quadro quantitativo del Piano & certamente indispensabile: ma deve essere considerato
una sorta di « tavela di controllo » e non uno schema rigido. Ne consegue che la quantifica-
zione dei dati macroeconomici non pud essere oggetto di un impegno politico. L'impegno
riguarda gli obiettivi concreti che si intendono perseguire; mentre il « quadro » serve a veri-
ficarne continuamente la compatibilité.

LA PROGRAMMAZIONE DI BREVE PERIODO

42. — Una politica di espansione dovra garantire la continuita dello sviluppo, attenuando
per quanto possibile le fluttuazioni. E evidente che una tale direttiva implica una stretta
connessione tra le azioni di lungo periodo, e in particolare i progetti sociali e i programmi di
promozione, e le azioni intese a regolare l'evoluzione dell’economia nel breve periodo. In
tale concezione non trova posto latrtificiosa distinzione tra una politica congiunturale, cui
sarebbe commesso il mero compito di garantire la stabilitd, e la politica di piano, cui sarebbe
afidato il compito di sollecitare lo sviluppo e Pattuazione delle modifiche strutturali del
sistema,

Di fatto, tale distinzione, ove la si voglia forzare fino a definire due linee di responsa-
bilita, si risolve nella rinuncia a una politica di piano (poiché il periodo lungo altro non &
che una successione di congiunture); e finisce per sancire il primato dell’obiettivo della
stabilita sull’obiettivo dello sviluppo.

43. — Compito essenziale della politica economica nel periodo breve & di conseguire il
massimo possibile impiego delle risorse disponibili e un elevato livello di investimenti,
compatibilmente con il mantenimento della stabilitd dei prezzi e del’equilibrio dei conti con
estero.

E necessario anzitutto stabilite in quale misura la necessitd di soddisfare queste due
condizioni di stabilita vincoli, nel breve periodo, il livello di attivita desiderato.

24



Conviene subito osservare, al riguardo, che tale relazione ¢ tutt’altro che rigida e diretta.
1l rapporto tra obiettivi di espansione e vincoli di stabilita, anche nel breve periodo, & com-
plesso. Esso richiede una politica di interventi flessibile e selettiva, e non una politica indi-
scriminata di controllo della domanda monetaria globale. Le variazioni dei prezzi e dei conti
con Destero, infatti, non sono sempre riconducibili in modo diretto alle variazioni della
domanda, ma devono essere spiegate anche in funzione di altri fattori i quali possono essere
influenzati dalla politica economica senza intaccare il livello generale dellattivitd. In ogni
caso, la determinazione dei vincoli non & problema di natura tecnica, ma politica. E dunque
necessario che essa sia compiuta da autoritd politicamente responsabili.

44, - Per quanto concerne i prezzi, non sempre le loro variazioni sono associate ad un
alto grado di utilizzazione delle risorse globali. Possono, ad esempio, verificarsi tensioni per
strozzature dell’offerta in certi settori. In tal caso, nel periodo breve dovranno adottarsi
misure specifiche di emergenza relative a quei settori, senza dar luogo a una indiscriminata
contrazione della domandz; mentre U'azione di pitt lungo periodo tenderd ad eliminare le
cause strutturali delle tensioni.

45. — Considerazioni analoghe possono essere formulate per guanto riguarda improvvisi
squilibri che si verificano nei conti con l'estero. Aumenti di importazioni possono essere
provocati da difficoltd settoriali specifiche nella produzione interna; e in tal caso valgono le
osservazioni gid fatte sulla selettivitd dell'intervento. Contrazioni delle esportazioni possono
essere causate da provvedimenti restrittivi adottati da altri Paesi, per esempio, in seguito a
crisi valutarie. Anche in tal caso provvedimenti indiscriminati, che incidano sul liveilo della
domanda interna, determinano effetti contrari a quelli desiderati: cagionano un danno alla
economia nazionale ed aggravano le difficolth degli altri Paesi. Misure compensative di emer-
genza — facilmente reversibili — dovranno consentite di superare i periodi di crisi, mentre
interventi di pit lungo periodo saranno rivolti a rimuovere le cause degli squilibri.

46. — In ogni caso, la politica di breve periodo deve tener distinti gli effetti diretti del
livello della domanda di beni e servizi sui prezzi e sui conti con 'estero dagli effetti provocati
da altre cause, evitando di fronteggiare fenomeni dovuti a cause diverse con una limitazione
preventiva dell’espansione possibile. L’azione regolatrice della domanda, comunque, non
pud prescindere da considerazioni sulla sua composizione.

In particolare, il Governo dovrebbe impegnarsi ad assicurare un livello minimo di inve-
stimenti fissi. Qualora eventi imprevedibili dovessero consigliare un contenimento della
domanda al di sotto del livello inizialmente fissato, ¢id dovrebbe avvenire a spese delle altre
voci di domanda, e senza compromettere, nella misura del possibile, il livello di investimenti
desiderato.

La speciale considerazione data al livello di investimenti & suggerita da due ragioni. La
prima & che un elevato saggio di investimenti — nonostante la tendenza alla riduzione del
coefficiente capitale-prodotto, dovuta all’applicazione di metodi organizzativi sempre piu
efficaci —— & necessario per assicurare un elevato saggio di aumento della produttivita. Tanto
pitl elevata & la produttivita, tanto pill agevole & il raggiungimento degli obiettivi nel rispetto
dei vincoli di stabilitd, e pitt ampio il campo di manovra della politica di piano nel persegui-
mento degli obiettivi di lungo periodo.

La seconda ragione, molto pitt rilevante nel breve periodo, & che 'investimento ¢ la
componente pill stabile della domanda complessiva, e quella meno reattiva, nel breve periodo,
a provvedimenti di stimolo.
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47. - 1l raggiungimento dell’obiettivo fissato per gli investimenti & naturalmente legato
alla distribuzione del reddito tra le diverse categorie di percettori. La possibilitad di finanziare
il volume desiderato di investimenti & infatti influenzata, almeno nei settori basati sul lavoro
salariato, dall’andamento dei salati, della produttivitd e dei profitti. Aumenti di salari supe-
riori all’aumento della produttivita, tendono, come & noto, a tradursi in aumenti di prezzi,
ovvero, quando la situazione di concorrenza non lo consenta, in riduzione dei margini di
profitto delle imprese. Nel primo caso potrebbe essere compromessa la stabilitd monetaria;
nel secondo la possibilith di finanziare gli investimenti. In situazioni come quella italiana,
caratterizzata da una vasta sottoccupazione e quindi da una forte elasticith dell’offerta di
lavoro, la dinamica salatiale, nel breve periodo, ¢ influenzata prevalentemente da cause indi-
pendenti dalla pressione della domanda: ad esempio, l'azione sindacale e I'esistenza di squi-
libri strutturali che incidono sul costo della vita (margini della distribuzione commerciale,
fittl, rigiditd dell’offerta di alcuni prodotti agricoli, ecc.). Cid significa che nella maggior
parte dei casi, quando si verificano aumenti salariali, che rendano incompatibile il manteni-
mento dei margini di profitto con il vincolo di stabilitd dei prezzi, 'azione pubblica dovra
tener conto delle cause specifiche di tali aumenti, evitando misure di contrazione della do-
manda, che garantirebbero la stabilitd monetaria ma sacrificherebbero a realizzazione degli
investimenti desiderati. Tra le possibili situazioni, possono essere menzionati alcuni provve-
dimenti fiscali, quali la riduzione degli oneri sociali a carico delle imprese, al fine di impedire
la compressione dei margini di profitto; il ricorso nella misura in cui sia possibile, a fonti di
finanziamento degli investimenti alternative rispetto al risparmio d’impresa, quale il collo-
camento di titoli presso il pubblico o presso il sisterna bancario, per controbilanciare la
riduzione dei profitti e controllare al tempo stesso i prezzi ovvero una via intermedia, nella
quale si combinino misure che agiscano in direzioni diverse.

Queste misure, in alcuni casi, tuttavia, possono tivelarsi insufficienti. Possono infatti
verificarsi situazioni nelle quali le dimensioni dell’aumento salariale risultino tali da rendere
necessaria 'adozione di provvedimenti di contenimento della domanda. Anche n questi
casi — come si & detto — l'adozione di strumenti selettivi di intervento dovrebbe mirare ad
impedire la caduta degli investimenti produttivi.

Le considerazioni svolte richiedono una importante qualificazione,

Le azioni necessarie ad eliminare gli squilibri di breve periodo si traducono necessaria-
mente, in alcuni casi, in modificazioni della distribuzione del reddito. B possibile, d’altra
parte, che tali modificazioni risultino in contrasto con le esigenze di redistribuzione di lungo
periodo, che 'azione pubblica persegue con politiche specifiche (ad esempio, la spesa pub-
blica ai fini sociali). In tali casi, non appena le misure di emergenza abbiano conseguito i
risultati attesi, sard necessario manovrare ghi strumenti disponibili in modo da compensare
gli effetti non desiderati.

48. — Poiche gli obiettivi da raggiungere ¢ i vincoli da osservare sono molteplici, la
manovra di politica economica deve consentire un impiego simultaneo e combinato dei vari
strumenti,

Ogni misura, infatti, si ripercuote sull’intero sistema. Da cid nasce la necessith che la
politica di breve termine sia organicamente impostata e descritta in un programma annuale.

E opportuno che tale programma ~— quanto meno a grandi linee — sia reso esplicito
dal Governo in un documento che esponga i motivi e le scelte, stabilisca le prioritd, precisi
gli strumenti, ai quali si fara ricorso quando iniziative di altri centri o eventi esterni mi-
naccino il conseguimento degli obiettivi e chiarisca in quali condizioni gli obiettivi stessi
dovranno essere sacrificati. L’attuale Relazione Previsionale e Programmatica dovra, svol-
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gendo ulteriormente l'attuale sua linea evolutiva, trasformarsi gradatamente secondo questi

orientamenti.

49. _ Sembra anche opportuno rilevare come il Parlamento abbia oggi numerose occa-
sioni per discutere di politica economica, ma poche occasioni per formulare vere e proprie
scelte globali e vincolanti. I documenti sono molti, Ia loro fisionomia diversa, le loro con-
nessioni imprecise. La collocazione temporanea dei documenti non ¢ tale da favorire la loro
efficienza tecnica. Ad esempio, le direttive di politica economica esposte nella Relazione
Previsionale e Programmatica devono fondarsi su valutazioni e previsioni relative ad un
periodo di 18 mesi, troppo esteso per consentire, allo stato attuale delle tecniche, previsioni
molto attendibili.

Una ristrutturazione e un coordinamento dej vari documenti con i due fondamentali,
la Relazione Previsionale e Programmatica e la Relazione Economica Generale, dovra quindi
accompagnarsi ad una modificazione della data della loro presentazione.
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CAPITOLO QUARTO

LE DIRETTIVE PER I PROGETTI SOCIALI

UNA POLITICA DI « PROGETTAZIONE » DEGLI INVESTIMENTI SOCIALI

50, - Il primo piano quinquennale ha assegnato un posto centrale ai bisogni collettivi,
riservando una pilt ampia quota delle risorse agli « impieghi sociali del reddito ». Cid ha
permesso di compiere, nella prima fase della sua attuazione, progressi considerevoli in alcune
direzioni. Ma in generale, come la Relazione Programmatica per i1 1969 ha constatato, i
risultati appaiono inferiori alle previsioni; e in certi importanti settori la lentezza delle rea-
lizzazioni ha reso critica la situazione di insufficienza.

51. - Questa situazione & dovuta, in parte, al differente grado di avvio ¢ di maturazione
dei programmi all’inizio del Piano; e soprattutto, ai hunghi tempi di approvazione degli
strumenti legislativi e dei tempi tecnico-amministrativi di attuazione.

1l fenomeno & stato pit volte sottolineato in documenti ufficiali; e il Governo ha intra-
preso misure atte a snellire il processo di esecuzione dei programmi. Al fine di facilitare
questi progressi, nel nuovo Piano i programmi relativi agli impieghi sociali non si limite-
ranno alla definizione di obiettivi generali e alla ripartizione delle risorse per grandi aggregati
di spesa, ma saranno formulati a livelli pitt dettagliati, con una maggiore precisazione degli
obiettivi in termini di quantita; delle loro specificazioni territoriali; dei tempi necessari per
la loro attuazione; dei costi previsti; delle procedure da adottare; delle responsabilita da
attribuire.

In altri termini, la programmazione nel campo degli impieghi sociali dovrd assumere
caratteristiche di progettazione operativa.

Il modo di definire i singoli progetti nel piano, e le condizioni per il loro inquadramento
nel bilancio dello Stato, sono considerati nel Capitolo VIII.

[ vantaggi di una progettazione sono molteplici. Anzitutto, I'impegno di impostare pro-
getti specifici renderd indispensabile una rilevazione precisa dei bisogni, sul piano nazionale
e su quello regionale, nel campo dei servizi civili e delle infrastrutture collettive. Essa per-
metterd poi, sia pure in un lungo periodo di tempo, di introdurre nell’attivitd delle ammini-
strazioni criteri di economicité, consentendo una ripartizione e un impiego piti razionali delle
risorse.

52. — L’esecuzione dei progetti sociali, oltre a soddisfare bisogni collettivi, consentira
di colmare lacune e di eliminare strozzature, che oggi intralciano gravemente [’attivitd pro-
duttiva (basti pensare alle condizioni dei porti, alla rete delle comunicazioni, al traffico
urbano).
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Inoltre, tanto pitt i progetti che lo Stato predisporrd nel piano saranno circostanziati,
tanto piu essi contribuiranno a creare condizioni di certezza per gli altri operatori economici,
e soprattutto per gli investimenti delle imprese. L'esistenza di una domanda pubblica di beni
di consumo e di beni strumentali, « certa » e differenziata, ¢ infatti in grado di creare un
nuovo sistema di convenienze per le decisioni di investimento e di espansione produttiva
delle imprese, ampliandone le prospettive di mercato. D’altra parte, una pils abbondante
offerta di servizi pubblici pud influenzare le preferenze dei consumatori, orientandole verso
impieghi del reddito pitt soddisfacenti dal punto di vista della societa.

53, — La progettazione dei programmi pubblici dovra essere accompagnata da un’intensa
applicazione di moderne tecnologie sia nella fase della predisposizione, sia nella fase di attua-
zione dei progetti. Cio determinerd una forte domanda pubblica di attrezzature e di servizi
tecnologicamente complessi — come per esempio quelli connessi all’applicazione dell’elet-
tronica al fusso delle informazioni — e stimolerd quindi la crescita di settori industriali pita

avanzati.

54, — Attraverso l'espansione dei programmi pubblici si apre infine la possibilitd di
generare un nuovo flusso di domanda di lavoro. Mentre infatti lo sviluppo del sistema pro-
duttivo inteso nel senso pil stretto — di produzione di beni e di servizi per il mercato —
tende a configurarsi, come si dird pitll oltre, in forme « risparmiatrici » di lavoro, I'espansione
del settore destinato a soddisfare 1 bisogni coliettivi richiederd I'impiego crescente di uomini
in attivitd solo in parte automatizzabili, come 1'insegnamento, 'informazione, lo spettacolo,
la diffusione della cultura, i servizi sanitari e assistenziali, la difesa civile, la ricerca; attivita
che, oltre a fornire un concreto servizio, realizzano ’aspirazione al lavoro creativo e alla
cooperazione sociale.

Cid richiede e consente un impiego razionale e produttivo del personale che fa capo alle
amministrazioni centrali, e di quello che sara destinato alle funzioni esercitate dalle regioni.
Dovra essere progressivamente ridotta la zona dell’impiego generico e inefficiente ed estesa

quella delle attivitd specializzate.

55, — Si viene in tal modo a precisare un’uiteriore e fondamentale ragione per riconoscere
nella « progettazione sociale » uno dei fattori traenti dell’espansione negli anni settanta.

La spinta che la realizzazione dei progetti sociali imprime al livello globale della domanda,
la maggiore certezza che essa offre al sistema economico lo stimolo che determina all’inno-
vazione, la possibilitd di assorbimento di lavoro qualificato che apre sono gli aspetti di una
notevole trasformazione del settore pubblico da una funzione prevalentemente passiva ri-
spetto ai settori « produttivi», alla funzione attiva di centro del processo dello sviluppo.

56, - I progetti sociali che il piano 1971-75 dovrd definire possono essere compresi in
cinque gruppi principali corrispondenti ai cingue obiettivi fissati nel campo degli impieghi
sociali (si veda il paragrafo 19 del Capitolo 1}:

- progresso dell'istruzione e della cultura;
- qualificazione e promozione del lavoro;

protezione sanitaria e sicurezza sociale;
— tutela dell’ambiente e assetto del territorio, sotto 1 tre aspetti: a) della difesa del-

I’ambiente fisico; b) della difesa e dell’arricchimento del patrimonio culturale e artistico;

c) dell’assetto delle aree metropolitane;
_ sistema dei trasporti e delle comunicazioni.
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Nei paragrafi seguenti sono indicate le direttive generali cui la progettazione dovra ispi-
rarsi in questi diversi campi. Nell’appendice I al Rapporto sono svolte, per ciascuno di questi
temi, indicazioni e proposte pit specifiche, che, pur non potendo essere assunte fin d’ora
come direttive programmatiche per la redazione del piano, costituiscono al tempo stesso i
termini di riferimento concreti per 'interpretazione delle direttive e la base per le consulta-
zioni che avranno luogo durante la fase di elaborazione del piano.

CULTURA E PROGRESSO CIVILE

57, — La diffusione dell’istruzione e la promozione della cultura costituiranno il primo
e pit severo impegno della progettazione sociale negli anni settanta. La societd italiana ha
compiuto nei tempi pil recenti forti progressi in questo campo. Ma nell’insieme, il livello
dell’istruzione e della cultura & ancora insoddisfacente, specie se confrontato con il livello
dell’attivitd economica,

Occorre che questo « divario » sia eliminato se si vuole assicurare che l'espansione della
sfera produttiva si traduca in effettivo progresso della civilta.

La « progettazione » si ispirera ai seguenti principi generali.

I primo riguarda Uestensione dellattivita formativa a tutta la popolazione. Occorrera
non soltanto assicurare una formazione scolastica di base alla totalithd dei giovani, prima del
loro inserimento nel lavoro; ma estendere 'attivitd formativa a tutte le etd, con funzione
permanente lungo tutto il corso della vita.

Cid comporta la creazione di un sistema educative pluralistico, nel quale convergano
sia i canali scolastici, sia quelli extrascolastici.

I1 secondo principio riguarda la qualitid e la natura di un’attivitd formativa, che dovra
mirare soprattutto a creare capacitd di comunicazione, di apprendimento, di partecipazione
critica e creativa all’ambiente e alla realtd sociale, eliminando ogni forma burgcratica e
autoritaria.

Il terzo principio riguarda 'autonomia dello sviluppo culturale. Esso implica la predi-
sposizione di condizioni materiali e ambientali adatte alla proliferazione di iniziative spon-
tanee, nel campo della ricerca, delle comunicazioni culturali, delle attivita sportive e ricreative.

58. — FORMAZIONE SCOLASTICA. — La scuola italiana dovrd gradualmente trasformarsi,
secondo i principi enunciati, in una istituzione aperta, caratterizzata da una ampia liberta
assicurata agli individui e ai gruppi che vi fanno parte; da un alto grado di partecipazione;
da un’ampia autonomia delle istituzioni scolastiche, da un elevato grado di decentramento
regionale.

I riordinamento della scuola implica la messa in opera di un meccanismo di ricerca e
di sperimentazione, che consenta al sistema scolastico di adattarsi permanentemente alle
nuove esigenze, e attuazione di alcune fondamentali riforme, delle quali si possono fin d’ora

indicare i punti essenziali.

Nella scuola dell’ohbligo, oltre a regolarizzare il livello di scolaritd, sara necessario
anticipare a cinque anni di etd U'inizio della scuola elementare e prolungare 'obbligo scolastico
di un biennio.

Nella scuola secondaria superiore occorrerd assicurare una formazione pili omogenea
e meno legata a singole prospettive professionali, tendendo, nel lungo periodo, alla creazione
di una struttura scolastica unitaria.
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L'Universita italiana del 1980 dovrd accogliere circa un milione di iscritti. Essa dovra
assolvere in modo pitt ampio ed efficace le funzioni di formazione degli insegnanti e di ricerca;
e dovra inoltre organizzare servizi di educazione permanente, divenendo cosl un centro di
vita culturale per tutta la popolazione. Per rispondere a queste esigenze sara necessario, non
soltanto un imponente sforzo di adeguamento alle nuove dimensioni quantitative, ma anche
un profondo rinnovamento degli ordinamenti, ispirato ai principi di liberta, di autonomia,
di partecipazione.

Elementi essenziali di questo rinnovamento saranno: la preminenza da assicurare, nello
insegnamento, alla ricerca e al metodo critico; l'importanza accordata allo studio interdisci-
plinare e alla comprensione della realta politica e sociale, come base della necessaria specia-
lizzazione; l'istituzione del dipartimento, raggruppante materie affini o attinenti a un comune
settore di ricerca come centro di organizzazione della ricerca e della didattica; Ia maggiore
fessibilica dei corsi di laurea in relazione a piani di studio formulati dagli studenti; uno
statuto giluridico sostanzialmente unitario per il corpo dei docenti e dei ricercatori, impegnati
a tempo pieno.

1'Universita dovra inoltre essere aperta, non solo ai diplomati dell’istruzione secondaria,
ma a tutti i cittadini che dimostrino di possedere le capacita necessarie per frequentaria.

59. — FORMAZIONE EXTRA-SCOLASTICA. — L’applicazione del principio dell’educazione
permanente implichera una grande espansione della formazione extra-scolastica, oggi relegata
ai margini della attivith formativa. A tutti coloro che desiderano riprendere gli studi dovra
essere aperta una seconda via all’istruzione, con la possibilita di conseguire titoli di studio

aventi valore legale.
Nuove istituzioni formative — create prevalentemente nell’ambito dell’Universita —

dovranno soddisfare la domanda di chi intenda impiegare il tempo libero in attivita culturali
disinteressate, e di chi desidera aggiornarsi sulle materie professionali.

60. — Dmitro aiLo srupio. — 1l principio dell’estensione generalizzata dell’istruzione
implica un ampliamento del contenuto del diritto allo studio.

La scuola dovrd essere sempre pit qualificata come centro integrato di servizi educativi
assistenziali e sociali, attrezzato con tutti i servizi — mense, bibliocteche, sedi di riunione,
impianti sportivi — per accogliere gli studenti per gran parte della giornata. Nelle scuole
secondarie si dovra estendere la costruzione di collegi-convitti, mentre le Universita dovranno
disporre di veri e propri centri residenziali.

La distribuzione delle scuole sul territorio dovra porre tutti gli studenti in condizioni
di parita; tale obiettivo pud essere perseguito attraverso Iindividuazione di comprensori
territoriali omogenei, dotati di tutti gli ordini e gradi di istruzione.

1l sistema assistenziale dovra spostare il suo accento dalle provvidenze individuali ai
servizi collettivi, assumendo come condizione la regolarita negli studi e solo come criterio

di prioritd il reddito familiare.

61. — GESTIONE DELLA SCUOLA. ~ La gestione della scuola dovrd essere adeguata alle
esigenze della societd moderna, attraverso la riforma e il decentramento dell’amministrazione
scolastica, la riforma del sistema di formazione di reclutamento e di gestione del personale
docente, ’'ammodernamento delle dotazioni didattiche.

Particolare importanza dovranno assumere i progetti di edilizia scolastica; un campo nel
quale si registra oggi un grave ritardo. Nel periodo 1969-80 occorrera realizzare almeno una
ventina di nuovi centri per popolazione studentesca di circa 350.000 studenti.
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62. - LE DIMENSIONI DELL’IMPEGNO NELLA FORMAZIONE. — La popolazione interessata dai
processi formativi, scolastici ed extrascolastici, dovrebbe passare eatro il 1980 da 10 a 15
milioni di unitd, e ciod dal 19 al 26 % della popolazione.

La spesa pubkblica per istruzione, formazione permanente e diffusione culturale, escluse
le spese relative alla ricerca scientifica, dovrebbe ammontare nel 1980 a circa 5.800 miliardi
pari a circa il 7 % del reddito nazionale lordo, contro il 5 % nel 1967,

L’occupazione complessiva nelle attivitd formative potrebbe salire da 715 mila a circa
1.400 mila unitd di cui il personale insegnante della scuola rappresentera la quota pit rilevante
(1.150.000 unitd).

I tassi di scolaritad segneranno un notevole incremento: in particolare per la scuola
materna si dovrebbe passare da un tasso di scolaritd del 47 % (1967) ad uno dell’80 % (1980});
per Ja scuola elementare e media si dovrd ottenere la piena scolarizzazione; il tasso relativo
al biennio di completamento dell’obbligo dovrebbe passare dal 48,4 % a circa I'8C %, e nel
triennio dell’istruzione secondaria superiore dal 30,3 a quasi il 50 per cento.

Nell’'Universita si dovrebbe realizzare una frequenza doppia rispetto all’attuale {(da
460.000 studenti a circa un milione); si dovrebbero anche maodificare radicalmente i rapporti
numerici tra il personale docente e di ricerca e gli studenti, il cui standard dovrebbe passare
dall’attuale rapporto 1/21 a livelli prossimi a guelli dei paesi piu avanzati, che si aggirano
intorno all’1/10. A cid si dovrd accompagnare una migliore distribuzione del personale tra
le facolta ed i dipattimenti, tenendo conto sia del numero degli studenti sia delle specifiche
necessitd didattiche e di ricerca.

Infine, nel settore dei servizi formativi extrascolastici gli interventi dovrebbero riguar-
dare almeno 1.500.C00 cittadini. Cid permetterebbe di interessare alle attivitd di aggiorna-
mento e riqualificazione circa il 3 % delle forze di lavoro, percentuale pari a quella che si
registra attualmente negli USA; mentre pet quanto riguarda la « seconda via all'istruzione »
i corsi di livello secondario interesserebbero circa 250.000 lavoratori.

63. — LA RICERCA SPONTANEA. - Deve essere incoraggiata e promossa, accanto alla ricerca
direttamente finalizzata ai processi produttivi, quella spontanea, che muove da un intento
di pura conoscenza o di disinteressato servizio sociale, ed & autonomamente indirizzata dagli
stessi ricercatori e trova sede prevalentemente nell’Universita.

64. - PROMOZIONE DELLA CULTURA. — Lo sviluppo del livello culturale dovra essere per-
seguito, da un lato, attraverso un’efficace controllo sociale dei mezzi di comunicazione di
massa; dall’altro, mediante la creazione di nuovi centri di diffusione della cultura.

Quanto al primo punto, dovra essere favorita, ogni volta che sia tecnicamente possibile,
la partecipazione dei soggetti interessati; sia « utenti » che « produttori » delle comunicazioni.
Nei casi nei quali non vi é una situazione di monopolic per preminente interesse pubblico
{come nel caso della radio~televisione) & opportuno incoraggiare con incentivi e agevolazioni
Ia molteplicitd delle iniziative.

Quanto al secondo punto, si tratta di mettere a disposizione della popolazione, con cri-
teri di equa ripartizione territoriale, attrezzature specializzate e diversificate, provviste di
impianti moderni per tutte le forme della comunicazione culturale: biblioteche, teatri,
cinema, sale da concerto, sale di riunioni e di lettura, mostre d’arte. Realizzati sulla base del
finanziamento pubblico, tali centri dovrebbero essere gestiti attraverso forme che garantiscano
I'imparzialita rispetto alle scelte degli utenti, e incoraggino Pautogestione da parte deghi utenti
stessi.
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65. — SERVIZI SOCIAL] PER IL TEMPO LIBERO, — La diffusione delle forme di impiego del
tempo libero nello sport e nel turismo sociale e giovanile dovra essere assicurata attraverso:
Punificazione delle competenze amministrative al livello nazionale, 'adeguamento delle at-
trezzature e degli impianti destinati a queste attivita fondamentali per lo sviluppo fisico e cul-
turale della popolazione; i decentramento di competenze e di mezzi adeguati alle Regioni e agli
enti locali; una estesa azione di promozione e di educazzione svolta nella scuola.

66. - POLITICHE PER LA GIOVENTU. — [ fermenti del mondo giovanile contribuiscono a
rendere la societd consapevole delle insufficienze. Essi devono potersi esprimere positiva-
mente in un processo di autentico rinnovamento, da realizzare attraverso l'autonoma e re-
sponsabile partecipazione dei giovani.

Sard necessario a tal fine:

— tutelare il libero manifestarsi delle opinioni dei giovani e incoraggiare le forme demo-

cratiche di associazionismo giovanile;
— assicurare la partecipazione dei giovani alla vita della comunitd democratica, ed in

particolare alle scelte che li riguardano;
— favorire un pit rapido inserimento dei giovani nella vita sociale politica e professionale.

Queste esigenze devono essere tenute presenti a tutti i livelli della vita sociale. Deveno
essere eliminati gli ostacoli di carattere giuridico istituzionale ad una rapida assunzione di
responsahilith, Deve esscre assicurata un’ampia autonomia alle associazioni giovanili nel-
Vesercizio di attivitd sociali e culturali.

Potranno inoltre essere studiate e predisposte forme moderne di servizio civile dei gio-
vani, da esercitare in Italia o in altri Paesi, in parziale o totale alternativa all’obbligo militare
{(anche in relazione a una disciplina legislativa dell’obiezione di coscienzal.

FORMAZIONE E QUALIFICAZIONE PROFESSIONALE

67. — (Gli elementi che caratterizzano il problema dell’cccupazione in Italia sono molte-
plici e complessi. Ci si limita qui a indicare 1 pit: rilevanti.

1i primo elemento & costituito dalla riduzione delle forze di lavoro nell’agricoltura, che
ha assunto negli ultimi anni un ritmo particolarmente intenso. Questa tendenza é certamente
destinata a continuare nei prossimi anni, specialmente in connessione con la politica di tra-
sformazione della agricoltura in un settore ad alta produttivitd, che punterd su imprese di
pitt ampie dimensioni, con maggiori investimenti di capitali. La riduzione della occupazione
agricola & leffetto oltre che di fattori economici, anche di fattori sociologici in larga misura
irreversibili.

Nell’industria, l'introduzione di metodi pilt meccanizzati o automatici, oppure di sem-
plici miglioramenti organizzativi, consente di ottenere forti aumenti di produzione senza
aumentare 'occupazione. Questo processo & naturalmente pill accentuato nelle grandi im-
prese che nelle piccole. Tuttavia, nella misura in cui si intensifichera la tendenza alla concen-
trazione e alla razionalizzazione, il fenomeno interesserd zone sempre pitt vaste dell’attivita
industriale.

Settori tradizionalmente ad alta intensitd di lavoro, come ['edilizia e 'industria tessile,
sono oggi investiti da processi di riorganizzazione che riducono fortemente la loro possibilita

di occupazione.
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e maggiori occasioni di lavoro si sono create negli ultimi anni nel campo delle attivita
terziarie. Tra il 1965 e il 1968 'incremento dell’occupazione extra—agricola si & ripartito per
circa un quarto nell’industria e per circa tre quarti nei servizi. Alla Tuce dell’esperienza com-
piuta dagli altri Paesi industriali, & possibile che tale tendenza sia confermata in futuro.

Parallelamente alla modificazione del peso relativo della domanda di lavoro nei tre grandi
settori di attivita, si sta anche verificando un aumento relativo dell’occupazione dipendente
rispetto a guella indipendente, e una riduzione della frangia delle occupazioni precarie e di

ripiego.

68. — Negli anni futuri continuerd a formarsi, soprattutto per effetto delle nuove leve
di lavoro, e dell’esodo agricolo, una disponibilitd di lavoro che avra bisogno di un elevato
livello di qualificazione.

La possibilitd che esso trovi un impiego pieno ed efficiente in settori extra-—agricoli di-
pende, naturalmente, oltre che dallo sviluppo della domanda, dal miglioramento del livello
di qualificazione dell’offerta.

L’aumento della domanda di lavoro in settori extra—agricoli in una misura che sia suffi-
ciente ad assorbire l'offerta e a mantenere un livello di produttivitd « competitivo » richiede
un saggio globale di crescita pitt elevato di quello attuale. Il raggiungimento della massima
occupazione & dunque, anzitutto, legato al successo della politica di espansione generale del
sistema,

L’intensificazione della domanda di lavoro nella industria richiede perd, anche, un’attiva
politica di orientamento degli investimenti, diretta ad ampliare il fronte delle produzioni in-
dustriali verso nuovi settori e in nuovi territori.

Quanto al settore terziario, il suo sviluppo riflette la tendenza fisiologica delle societa
moderne a una vasta differenziazione di servizi e di attivitd, la quale & a sua volta espressione
positiva di un pitt diffuso benessere. E perd desiderabile che, alP’interno di questo eterogeneo
settore, le attivitd di intermediazione non crescano tanto da determinare fenomeni di iper-
trofia e da costituire una fonte di pressioni inflazionistiche. Per converso, come si & gid indi-
cato in precedenza, deve essere incoraggiata l'espansione dell'impiego di lavoro altamente
qualificato nei servizi pubblici e nelle attivitd sociali e culturali,

69. - 11 problema dell’istruzione scolastica di base e del livello di qualificazione & pre-
minente in un Paese nel quale il 97 % degli occupati nel settore agricolo e il 75 % degli occu-
pati totali si trova, al massimo, in possesso della licenza elementare. L’attuale situazione de-
termina la scarsa mobilita dei lavoratori e 'auto—esclusione di una parte considerevole della
popolazione dall’esercizio attivo del diritto al lavoro: e toglie significato, almeno in parte,
ad un « potenziale » di lavoro cosl lontano dalla possibilitd di un suo impiego efficiente.

Le attuali condizioni di depressione culturale e professionale, infatti, precludono a una
vasta massa di lavoratori l'accesso ad un mercato, la cui domanda si fa sempre pil esigente a
causa degli sviluppi delle tecniche produttive e del continuo insorgere di nuove specializza-
zioni e competenze.

L’adattamento della struttura dell’offerta a quella della domanda di lavoro richiede che
lo Stato impegni in questo campo vaste tisorse, e che esso provveda ad una serie di interventi.

70, - Le direttive generali dell’intervento sono: 'aumento della qualificazione e della
formazione professionale a tutti i livelli; il perseguimento di una maggiore mobilitd, profes-
sionale e territoriale, dei lavoratori; l'attenuazione degli squilibri retributivi; Vimpegno per
un miglioramento delle condizioni di lavoro e per una pil estesa partecipazione alle attivita
produttive.
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71. — SISTEMA DI FORMAZIONE PROFESSIONALE. — Una prima esigenza di carattere generale
in questo campo € di assicurare un pitt diretto e continuo collegamento delle attivith for-
mative con la domanda di Javoro.

Questo obiettivo dovra essere perseguito sta promuovendo iniziative di formazione da
parte deile imprese, sia assicurando che le attivitd dei centri di formazione professionale
tradizionali { pubblici e privati) siano svolte tenendo conto delle indicazioni provenienti dai
servizi di previsione della domanda di lavoro di orientamento scolastico e professionale e di
collocamento.

Per quanto riguarda le iniziative delle imprese, si tratta di fornire contributi finanziari
a programmi di formazione (svolti presso scuole aziendali ed interanziendali) diretti all’in-
serimento dei giovani nell’attivitd lavorativa e allz riqualificazione degli adulti.

La formazione professionale dei lavoratori gid inseriti nel processo produttivo riguarda
sia I'aggiornamento, sia la riqualificazione connessa alle ristrutturazioni tecnologiche ed or-
ganizzative delle imprese. Per quest’ultimo aspetto, sard assicurato che le aziende comuni-
chino tempestivamente ai loro dipendenti, alle organizzazioni sindacali, agli uffici del lavoro,
agli organi della programmazione, le riorganizzazioni produttive che comportino riduzioni
del personale. Inoltre, nell’ambito dei programmi di ammodernamento dei settori produttivi,
al quali si fa riferimento nel Capitolo V, sarid previsto il concorso al finanziamento delle ini-
ziative di riqualificazione dei lavoratori attuate nelle imprese.

Saranno, infine, promosse e favorite iniziative per 'aggiornamento culturale e profes-
sionale dei lavoratori assunte da enti pubblici, organismi privati e sindacali.

72. — TRASFORMAZIONE DEL SERVIZIO DI COLLOCAMENTO. — L’esigenza di una maggiore
mobilitd professionale ¢ territoriale dei lavoratori richiede una profonda trasformazione del
servizio di collocamento, che dovra fondarsi sulle previsioni a breve e medio termine della
domanda e dell’offerta di lavoro per aree, settori e tipi di qualificazione.

Queste funzioni dovranno essere assicurate, per quanto riguarda le previsioni a medio
termine, dagli organi nazionali e regionali della programmazione, con la collaborazione
delle organizzazioni degli imprenditori e dei lavoratori; e per le previsioni a breve termine
dal Ministero del lavoro, attraverso la rete periferica del collocamento, in contatto con
le imprese e con i sindacati.

73. — Prosrem1 RETRIBUTIVI, ~ Un pit soddisfacente equilibrio, per settori e per zone,
nei livelli retributivi dei lavoratori di analoga qualifica, sard ottenuto attraverso le politiche
di espansione ¢ di razionalizzazione delle strutture produttive indicate nel presente Rapporto.

QQuesta azione a carattere generale ~— nella quale si collocano 1 recenti accordi per il su-
peramento delle zone salariali — sard integrata da pit specifiche misure, tra le quali dovra
essere considerata Ja fissazione di un salario minimo, tale da assicurare un pit adeguato tenore
di vita anche ai lavoratori operanti nelle condizioni meno favorevoli.

74. — TUTELA DEI DIRITTI SINDACALI E PARTECIPAZIONE DEI LAVORATORI. F necessario
assicurare una pit estesa partecipazione dei lavoratori alle decisioni che Ii riguardano.

Nel settore pubblico ¢ nelle aziende a partecipazione statale dovranno essere individuate
soluzioni che corrispondano a queste esigenze e che costituiscano possibili termini di riferi-

mento per le imprese private.
Dovranno altresi essere definite le condizioni di una pitt avanzata disciplina delle rela-

zioni industriali nelle aziende. Nell’Appendice | sono prospettati i diversi problemi che si
pongono in questo campo.

36




PR R e

Un secondo gruppo di azioni si proporrd di stabilire condizioni piu favorevoli ai lavo-
ratori nelle imprese (tutela dei dirigenti sindacali, diritto di assemblea nei luoghi di lavoro,
ecc.), nel pitt generale contesto delle misure volte ad assicurare la partecipazione delle orga-
nizzazioni sindacali alle politiche delle imprese.

Il miglioramento delle condizioni dei lavoratori comporta una graduale diminuzione e
una diversa organizzazione dei tempi di lavoro. Dovranno essere promosse forme e orari di
lavoro pitt differenziati, che consentano ai lavoratori un miglior impiego del tempo libero.
Sembra opportuno, in particolare, ricorrere in maggior misura a rapporti di lavoro a tempo
parziale, sulla base di una disciplina che ne agevoli la diffusione, prevenendone i possibili abusi.

75. — Il miglioramento dei servizi sociali, la razionalizzazione delle norme contrattuali,
Iestensione di forme nuove di rapporti di lavoro quali quelle a tempo parziale consentiranno
di estendere la partecipazione al lavoro di quelle categorie (donne, giovani) che incontrano
attualmente maggiori difficolta.

Interventi a favore del lavoro femminile dovranno mirare ad accrescere il livello di pre-
parazione delle donne attraverso una pilt ampia formazione culturale di base e una qualifi-
cazione professionale; una nuova disciplina giuridica a tutela della lavoratrice—madre; una
modifica del sistema delle contribuzioni sociali, al fine di rendere indifferente per I'impren-
ditore I'impiego di personale maschile o femminile; un’organizzazione efficiente dei servizi
sociali (asili nido, scuole materne, ecc.). Particolare importanza potrd assumere per la donna
la disciplina del lavoro a tempo parziale.

SICUREZZA SOCIALE

76, — 1 fini fondamentali dell’azione pubblica nel settore della sicurezza sociale sono:
assicurare a tutti i cittadini la tutela della salute: garantire a tutti i cittadini prestazioni econo-
miche sostitutive o integrative del reddito; realizzare un complesso di servizi e di provvidenze
in particolari stati di bisogno.

Gli interventi che saranno realizzati in materia sanitaria dovranno mirare a innalzare il
livello igienico—sanitario del Paese, attraverso il miglioramento dell’ambiente di vita e di lavo-
to, la lotta alle malattie infettive e a quelle che assumono maggiore rilievo sociale, I’adegua-
mento dei servizi sanitari.

Gli interventi nel settore della previdenza tenderanno: ad assicurare alla generalita dei
cittadini risorse sufficienti, quando si determini una perdita totale o parziale della loro ca-
pacitd o possibilith di lavoro; ad assicurare integrazioni di reddito in rapporto ai carichi di
famiglia; a favorire, nell’ambito di questi trattamenti, quanto traggono dal proprio lavoro i
loro mezzi di vita.

In materia di assistenza sociale si dovranno predispotre interventi che tutelino la per-
sonalith e la libertd dei cittadini interessati, e che combattano in forma organica e moderna
le situazioni di poverta e di isolamento cui sono ancora costrette vaste categorie, particolat-
mente nel mondo rurale e ai margini delle grandi citta.

77. — L’ASSISTENZA SANITARIA. - La misura pil importante ai fini della graduale attuazione
del Servizio Sanitario Nazionale sard costituita dalla creazione delle Unita Sanitarie locali
che opereranno in collegamento con gli altri servizi sanitari territoriali ed in particolare con Ia
rete degli ospedali, e svolgeranno compiti di prevenzione, diagnosi, cura e recupero. La realiz-
zazione delle unith sanitarie locali e lo sviluppo della medicina preventiva freneranno I’attuale
tendenza all’aumento delle spedalizzazioni e quindi dei fabbisogni di posti letto ospedalieri;
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Le altre direttive in materia sanitaria riguardano Padeguamento dei posti-letto negli
ospedali, suila base delle indicazioni dei piani regionali; I'impiego di sistemi di organizzazione
sanitaria piu moderni, in particolare per guanto riguarda I'utilizzazione deile informazioni;
Vistituzione di una rete di centri di salute mentale con funzioni essenzialmente preventive; il
riordinamento della prevenzione contro gli infortuni sul lavoro e le malattie derivanti dal
lavoro; I'utilizzazione di una impresa pubblica o a partecipazione statale — in concorrenza
con le aftre — per la produzione e la fornitura dei farmaci di pid largo uso e la possibilitd di
acquisto diretto dei farmaci da parte degli enti mutualistici.

L'attuazione del Servizio sanitario nazionale potra essere favorita dall’unificazione delle
norme e delle prestazioni per turti colore che usufruiscono di forme assicurative contro le
malattie e dal trasferimento al Ministero della Sanitd di tutte le competenze relative al set-
tore ospedaliero.

78. — LA PREVIDENZA SOCIALE. — Le prestazioni previdenziali saranno distinte secondo
che si indirizzino alla generalitd dei cittadini, ai lavoratori dipendenti, ai lavoratori indipen-
denti. Mentre le prestazioni da erogare a tutti i cittadini satanno gradualmente finanziate
attraverso il sistema fiscale, per le altre continuerd a valere il sistemna contributivo.

Si ricordano e si confermano i principali interventi di carattere istituzionale previsti dal
primo Piano quinquennale: unificazione progressiva degli enti che erogano prestazioni mone-
tarie; decentramento delle funzioni; democratizzazione degli organi di amministrazione e di
gestione, con prevalente partecipazione dei lavoratori; istituzione di un’anagrafe previdenziale.

L’accordo stipulato recentemente a conclusione delle trattative tra il Governo e i sinda-
cati dei lavoratori — relativo alle pensioni di vecchiaia, di invalidita e superstiti per i lavo-
ratori dipendenti e per i lavoratori autonomi — & coerente con le direttive generali del primo
Piano e del presente Rapporto. L'accordo prevede, infatti, un miglioramento cospicuo delle
prestazioni e l'avvio di un processo di ristrutturazione diretto a realizzare, in una prospettiva
di un lungo periodo, un sistema completo di sicurezza sociale. Nell’Appendice | al Rapporto
sono prospettati sinteticamente, per ciascun tipo di prestazione, gli interventi integrativi che
potranno essere progressivamente attuati.

79. — L servizi sociaLy — L'azione assistenziale dovra ispirarsi a concetti pitt ampi di quel-
lo della « beneficenza », che ancora governa gli interventi diretti ad alleviare certe specifiche
situazioni di poverta, per assumere ['aspetto di una vera e propria organizzazione di servizi
sociali.

I servizi sociali dovranno essere decentrati a livello regionale ¢ locale. Si renderd, per-
tanto, necessario provvedere alla ristrutturazione istituzionale dell’intero settore basandola
su unita locali di servizio sociale, opportunamente coordinate.

Progetti specifici saranno dedicati alla soddisfazione di particolari bisogni che si
manifestano nell'infanzia e nella vecchiaia o in relazione a peculiari fenomeni di disadatta-
mento sociale (immigrazione, disadattamento conseguente all'introduzione di nuovi processi
produttivi, ecc.).

DIFESA E VALORIZZAZIONE DELIL’AMBIENTE FISICO E CULTURALE
80. — Sono gia stati rilevati i danni inferti dall’intenso sviluppo di questi decenni all’am-
biente naturale e alle condizioni di vita del nostro Paese ed ¢ stato chiarito come la creazione

di un rapporto equilibrato tra 'uomo e il suo ambiente costituisce una finalita della pro-
grammazione.
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Di seguito sono indicate nelle linee generali le direttive di una politica di vasto respiro e di
Jungo petiodo che consenta, attraverso un attivo intervento dello Stato e della Regione, di
riparare i danni pili vistosi, di contrastare le tendenze al deterioramento dell’ambiente, di
creare le condizioni di una nuova civiltd del territorio, nella quale siano armoniosamente
composte le esigenze della tecnica, della cultura, della natura.

1l primo gruppo di problemi riguarda I’'ambiente fisico e culturale: difesa del suolo,
tutela e valorizzazione delle risorse naturali, tutela del paesaggio, preservazione del pa-

trimonio storico-artistico.

81. — Driresa DEL SUOLO. — L'impostazione data alla difesa del suolo dal programma eco-
nomico nazionale 1966-70 — di cui si conferma la validita — richiede Punitarieta dell’azione
pubblica, resa difficile dalla ripartizione delle competenze oggi esistenti. Si profila 'esigenza
di istituire un’Agenzia per la difesa del suolo, capace di formulare e gestire un piano generale
di interventi e di coordinare — d’intesa con le Regioni — gli organismi pubblici operanti
in questo campo.

La pecessita di ampliare e di migliorare la manutenzione delle superfici boschive richiede,
inoltre, un allargamento del demanio forestale, A questo scopo dovra essere conferita al-
I’Azienda di Stato la possibilitd di acquisire superfici appartenenti ai demani comunali, di
acquistare terreni di proprietd privata e, nei casi pitt emergenti, di sottoporre i terreni minac-
ciati a vincoli di miglioria, sotto pena di espropriazione in caso di inadempienza.

L'azione di rimboschimento dovra essere affiancata da un’azione preventiva, intesa alla
conservazione degli ambienti silvo—pastorali, al recupero forestale di ampi territori, alla pre-
venzione dei gravissimi danni recati dal fuoco alla superficie forestale. ,

Sard opportuno estendere la soluzione adottata per il regime idrografico del Po ad altri
bacini idrografici istituendo Magistrature responsabili della gestione di tutti gli interventi a
monte e a valle, sulla base di « piani regolatori dei bacini idrografici ».

82. — TUTELA DELLE RISORSE NATURALL — Nel recente passato 'utilizzazione delle risorse
naturali, con riferimento oltre che al suolo ad alcune grandi categorie di beni ad utilizzazione
collettiva — ’acqua, l'aria, la fllora, la fauna, — ha assunto caratteristiche di sfruttamento
distruttivo, anziché di gestione razionale ed efficiente. In questo modo si sono depauperate —
per fini economici di breve periodo e di interesse strettamente locale o settoriale — risorse
insostituibili, di inestimabile valore per la collettivita.

La politica di tutela delle risorse naturali si basera sul riconoscimento pieno ed effettivo
del carattere di beni collettivi di tali risorse. Il riconoscimento della funzione sociale della
natura implicherd il rispetto de! principio secondo il quale ogni deterioramento delle risorse
naturali pud essere ammesso solo se assolutamente indispensabile, per accertati fini di utilita
collettiva. 1.'utilizzazione di queste risorse dovrebbe essere in ogni caso orientata e contenuta
entro precisi limiti, utilizzando varie forme di azione pubblica, di prevenzione, di riparazione
e di compensazione.

83. - Le risorse idriche sono minacciate dal depauperamento e dall’inquinamento. Un
hilancio nazionale delle risorse e dei fabbisogni idrici, dovrd prevedere le esigenze di consumo
e di produzione di acqua in relazione alle risorse, ivi comprese quelle ottenibili attraverso
processi di desalinazione. Quanto all’inquinamento, ¢ necessario predisporte una legge sulla
disciplina generale delle acque, che contenga norme di conservazione, regolamento e distri-
buzione delle risorse idriche e di tutela contro linquinamento delle acque marine e delle
acque intetrne.
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84. - La difesa contro Vinquinamento dell’aria va condotta con altrettanta energia, Oc-
cotre evitare la costruzione di impianti industriali che comportine particolari effetti di inqui-
namento in aree prossime a centri abitati, e curare che le zone destinate a nuovi insediamenti
industriali vengano parzialmente urbanizzate, QOccorre inoltre un pit rigoroso controllo e
una severa disciplina relativa all’impiego dei combustibili negli impianti termici e dei carbu-
ranti nelle auto; come pure una disciplina in materia di biocidi, di scorie radicattive, di inqui-
namento degli ambienti chiusi {locali pubblici e mezzi di trasporto).

85. — Anche il depauperamento della flora e della fauna richiede provvedimenti di difesa,
intesi a ristabilire U'equilibrio biologico. A questa esigenza dovra ispirarsi una revisione della
disciplina di caccia e di pesca. Un apposito Servizio per la protezione della patura dovrebbe
sovraintendere alle attivith di tutela e di conservazione del patrimonio floro~faunistico.

86. — PARCHI E RISERVE NATURALL — La difesa dell’ambiente naturale richiede vna « po-
litica del verde » hasata su iniziative di grande respiro. Una nuova disciplina dovra consentire
di vincolare, nell’ambito dei grandi sistemi territoriali metropelitani dei quali si tratta piu
oltre, vaste unitd ambientali da adibire a parco naturale. I parchi saranno di interesse nazic-
nale, regionale o locale secondo la loro estensione, funzione e caratteristiche specifiche. La
disciplina urhanistica dei parchi sara differenziata secondo le esigenze specifiche che ciascuno
di essi presenta: dal massimo della tutela in zone di riserva naturale assoluta al massimo di
utilizzazione in zone atte & costituire parchi metropelitani attrezzati.

E opportuno che le unita maggiori, di interesse nazionale, siano disciplinate entro un’uni-
ca legge—quadro, e costituite in enti autonomi, opportunamente coordinati al centro. Le altre
unitd saranno disciplinate nell’ambito del’ordinamento regionale.

La formazione dei parchi implicherd un’azione intesa all’espansione e al riordinamento
della proprietd pubblica nelle zore agriccle povere di collina e di montagna, ad eminente
vocazione silvo-pastorale. Questa azione dovra essere condotta attraverso una coordinata
politica di acquisti, espropriazioni, cessioni e trasferimenti di terreni, che consenta di valo-
rizzare come parchi e riserve naturali ampie superfici di boschi e di parchi, oggi praticamente
abbandonate.

In Appendice I sono indicate, sulla base di studi preliminari, le zone suscettibili di essere
organizzate come parchi e riserve di preminente interesse nazionale.

87. _ LA TUTELA DELLE BELLEZZE NATURALI E DEL PAESAGGIO rende necessaria la predi-
sposizione di una « carta nazionale » dei luoghi da salvaguardare o da ripristinare, come base
di riferimento per gli epportuni intervent,

88. - PRESERVAZIONE DEL PATRIMONIO STORICO E ARTISTICO. — L’immenso patrimonic
storico, artistico, archeologico e monumentale di cul dispone [ltatia ¢ oggi sottoposto a un
grave rischio di deterjoramento e di perdita. La comunita nazionale deve al riguardo assumere
una precisa responsabilita, anche nei confronti della cultura mondiale.

Gli interventi si ispireranno alla preoccupazione di salvaguardare il primato dei valori
e delle tradizioni della cultura nel processo di sviluppo, senza sottovalutare la funzione che i
beni culturali svolgono anche a fini economici.

A questo scopo sard necessario, anzitutto, formulare un inventario completo di tutto il
patrimonio storico, artistico e monumentale; attuare una revisione delle legei e disposizioni
esistenti, per definire con precisione 1 vincoli nella destinazione ¢ nell'uso dei vari beni e le
misure necessarie ad impedire il « saccheggio » del patrimonio stesso, che si sta compiendo
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da parte di privati e di mercanti; provvedere di mezzi finanziari adeguati, di mezzi tecnici
moderni e di procedure di intervento agili e rapide le Sovrintendenze; ampliare la proprietd
pubblica nefle zone suscettibili di rittovamenti archeologici.

89, .. Particolare rilievo dovranno assumere iniziative dirette alla protezione e alla valo-
rizzazione dei centri storici. A un’azione di emergenza intesa ad arginare il deterioramento
con opete di consolidamento, restauro e ripristino, si accompagneranno iniziative rivolte a
promuovere la vitalitd economica e sociale, 1a ove 1 centri versino in condizioni di abbandono
e di progressivo degradamento. Data la vastitd del patrimonio rappresentato dai centri sto-
rici, occorrers scegliere e definire un insieme di concrete « operazioni » che tengano conto
della natura e dell’urgenza dei problemi da risolvere (particolarmente evidenti nel caso della
citta di Venezia). In alcuni casi, queste operazioni dovranno costituire elemento di pitt com-
plessi progetti, rivolti a dare un ordinato assetto metropolitano allo sviluppo di grandi citta
(con speciale riferimento a quelle indicate nel prospetto successivamente esposto).

Un forte impegno dovrd essere rivolto alla valorizzazione turistica dei centri stessi.
Nuovi circuiti turistici, opportunamente predisposti dal punto di vista sia dell’« offerta » di
attrezzature adeguate sia della promozione della « domanda », dovranno consentire di dif-
fondere su vaste parti del territorio nazionale, soprattutto nell’ltalia Centro—rmeridionale,
i flussi turistici che oggi si concentrano in un limitato numero di aree, sovraccaricandole e
congesticnandole.

90. - Va infine posto in rilievo — accanto all’azione di difesa e di valorizzazione il de-
bito che ogni generazione ha di arricchire il patrimonio estetico delle cittd.

Per un Paese come I'Italia, dove ogni secolo ha lasciato un segno di arte e di bellezza &
una responsabilitd particolarmente impegnativa. Una maggiore attenzione alle esigenze ar-
chitettoniche, nel campo dell’edilizia pubblica, potré evitare soluzioni dozzinali e sgradevoli e
incoraggiare nuove espressioni artistiche,

ORIENTAMENTO DELLO SVILUPPO URBANO

91. ~ Lo sviluppo urbano sard forse "aspetto dominante degli anni settanta. In Italia,
Pevoluzione verso grandi aggregati metropolitant & cominciata in ritardo rispetto ad altri
Paesi, ma sta procedendo con grande rapidita.

E in corso un processo di gravitazione urbana verso un ristretto numero di aree. Questo
processo tende a svuotare e a impoverite il tessuto cittadine e la vita economica e sociale
di vaste zone, e a creare condizioni di sovraccarico e di congestione nelle aree di afflusso.

Se si proiettano nel futuro le attuali tendenze, si pud prevedere che nel 1980 il 37 9% della
popolazione italiana sard concentrata in otto aree metropolitane (Milano, Napoli, Roma,
Torino, Genova, Firenze, Palermo, Bologna), che rappresentanc il 4 9, della superficie; e
che nel 2000 tale percentuale salira al 45 9%, (tabella 1).

E necessario contrastare questo movimento centripeto attraverso un’attivitd politica
che si proponga di realizzare un nuovo tipo di civiltd urbana. Essa si fonderd su due premesse.
La prima & il riconoscimento della necessita dell’evoluzione urbana verso dimensioni « metro-
politane ». Soltanto a certe dimensioni & possibile infatti assicurare ai cittadini i beni e i
servizi propri di una societd evoluta. La seconda ¢ Pesigenza che tale processo si verifichi in
modo equilibrato, all'interno di ogni area urbanizzata e nei rapporti tra le varie aree,
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Tendenze di aumento demografico delle aree metropolitane attuali®@

-

o Popelazione tesidente : i

N A . Densitd (ab/kma) :

ARES METROPOLITANE Qe S“(ggﬁ;‘e (migliaia) . ‘ '

comuni |, I el 1981 woL | 1961 | 198 wol |
Milano ..o 522 4.360 4.631 7.202 9.900 1.062 1.652 2.271
Napoli .......cvnvnnn. 151 2.007 3.254 4.190 4.970 1.621 2.047 2.476
Roma ... ivinennnenn. 10 1.770 2.337 3.972 5.750 1.320 2.244 3.249
Torino........ooviii 34 730 1.308 21.247 3.250 1.792 3.078 4,452
Genova ..o 27 715 1.050 1.381 1.720 1.469 1.931 1.406
Firenze......... ... .ooue. 13 806 788 1.132 1.500 918 1.404 1.861
Palermo ..........0uiaun 4 195 637 817 1.000 3.252 4.190 5.129
Bologna ........vv st 3 203 476 744 1.053 1.349 3,665 5.187

Totate ... 764 10.786 14,481 21.685 29.153 1.343 2.010 2.703

ToTALE aree metropoiitane
su ltalia (%) ... 9,51 7,58 28,61 37,17 44,87
{z) L’aumento della popolazione & stimato in base ad una valutazione del movimento natutale ¢ ad una proiezione delle tendenze Jdel mo- I
i

| vimento migratorio registrato in passato, relativamente a ciascuns area metropolitana e all'lralia in complesso. Le aree alle quali si fa riferi- |
mento sono queile indicate in una indagine SVIMEZ in corso di pubblicaziove, i

92. — Queste due esigenze possono essere soddisfatte con un nuovo modello di sviluppo
urbano che preveda la realizzazione — nel lungo periodo —- di una serie di « sistemi di citta »
(o « metropolitani ») i quali dovtebbero presentare proporzioni e dimensioni non molto
diverse 'uno dall’altre; coprire Iintera area urbanizzata del territorio nazionale; assicurare
al loro interno una ripartizione e organizzazione dello spazio e dei servizi tali da consentire
a tutti i cittadini facili e rapidi accessi alle attivitd di lavoro e di tempo libero; rispettare e
valorizzare le caratteristiche differenziali-storiche, tradizionali e culturali — del Territorio.

93. — | sistemi metropolitani non devono essere quindi intesi come aree urbanizzate
compatte, disposte attorno ad un unico centro, ma come strutture articolate e policentriche.
Ciascuno di essi sard naturalmente configurato in modo diverso: alcuni sistemi si fonderanno
su un centro urbano di maggiori dimensioni, collegata a centri minori; altri su una rete di
centri equivalenti, variamente collegati e integrati tra loro. Ciascun sistema dovra comunque
presentare certi reqguisiti e misure fondamentali, riguardanti: la consistenza demografica
minima; i tempi di percorrenza massimi all'interno di ciascun sistema; la presenza di una
organizzazione economica complessa e differenziata, capace di offrire possibilita di lavoro
in un'ampia gamma di attivitd produttive; la presenza di un minimo di istituzioni e attrezza-
ture e servizi civili, sociali e culturali; e disponibilitd di spazio per il tempo libero.

Di tali misure e requisiti si forniscono alcune indicazioni orientative nell’Appendice.

94, — La compiuta attuazione di una rete nazionale di sistemi metropolitani costituisce
naturalmente un problema di lungo periodo, che si porra per varie decine di anni. Cid non
significa che la sua realizzazione non imponga misure urgenti. Al contrario: la forza delle
attuali tendenze centripete ¢ tale che soltanto un’azione vasta e vigorosa, da intraprendere
nei prossimi anni, potrd arrestarne i} corso e porre le premesse per la progressiva attuazione
dei nuovi indirizzi. Questo impegno richiede la determinazione di orientamenti precisi
quanto al « disegno » generale dei sistemi; e la predisposizione di politiche e di interventi

urbanistici,
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95, — Nell’Appendice I si presenta un « disegno » dei sistemi metropolitani, quale
pud essere fin d’ora configurato — in forma ancora approssimativa -— sulla base di una prima
indagine. Tale disegno servird come base per le consultazioni che si svolgeranno nella fase
di predisposizione del programma economico nazionale 1971-75, che determinera i contorni

geografici dei vari sistemi.
Fin d’ora & possibile definire alcuni criteri essenziali,

96. — Sard opportuno distinguere i sistemi fondati sulla base delle attuali principali
aree metropolitane, dai sistemi di riequilibrio e dai sistemi alternativi.

Nei riguardi dei primi lintervento dovrd essere rivolto principalmente alla deconge-
stione e al decentramento interno, contrastando le tendenze all’ulteriore concentrazione.

Sisterni di riequilibrio saranno considerati quelli adiacenti alle attuali aree metropoli-
tane, che presentano condizioni atte a un rapido sviluppo metropolitano, ma che rischiano
di essere attratti nell’area di gravitazione delle suddette aree. Nei riguardi di questi sistemi
sard necessario adottare politiche urbanistiche, imprenditoriali e di trasporto che ne raffor-
zino le tendenze alla coesione e indeboliscono lattrazione esercitata dai sistemi del primo
tipo.

[ sistemi del terzo tipo comprendono zone pit lontane dalle attuali aree di gravitazione.
La progressiva realizzazione di tali sistemi costituisce una vera e propria alternativa rispetto
alle attuali tendenze centripete. Naturalmente, una politica di realizzazione di sistemi alter-
nativi comporta 'adozione di determinati ordini di prioritd. Sara necessario, in una fase,
corrispondente grosso modo al prossimo decennio, concentrare U'azione pubblica sulla realiz-
zazione di un primo gruppo di sistemi, che riveste particolare importanza ai fini dell’ordi-
namento policentrico dell’assetto territoriale nazionale, e che presenta al tempo stesso tutte
le condizioni per uno sviluppo economico e urbanistico intensivo. Nell’Appendice I questo
gruppo & individuato nei sistemi friulano-giuliano al nord, toscano inferiore e umbro-
laziale al centro e nei sistemi del territorio pugliese, della Sicilia occidentale e della Sardegna

meridionale al Sud.

97. — La progressiva realizzazione di sistemi metropolitani, secondo i criteri generali
indicati, comporta la destinazione alle infrastrutture urbane di risorse molto pit ampie di
quelle finora rese disponibili, e attuazione di politiche urbanistiche, di trasporti metropoli-
tani e di infrastrutture coordinate, sia nell’ambito nazionale sia con le Regioni.

98. — Quanto alle politiche necessarie per realizzare concretamente la rete dei sistemi
metropolitani, sard opportuno che per ogni sistema urbano si elabori un « progetto » spe-
cifico, e che nell’ambito di ciascun progetto siano definite le responsabilita degli organi
nazionali e di quelli regionali, .

I « progetti » metropolitani dovranno, sulla base di una rigorosa ricognizione delle
caratteristiche di clascun sistema, e dei fattori limitativi del suo sviluppo, definire le esigenze
di intervento nel campo delle infrastrutture e dei servizi sociali e culturali, in quello econo-
mico—produttivo, in quello residenziale, in quello dei trasporti e delle comunicazioni.

Dovranno in particolare essere definite, nell’ambito dei territori compresi in ogni sistema:
le nuove aree residenziali, le aree destinate ad accogliere i servizi urbani di ordine superiore
(istruzione superiore, universitd, ricerca, centri direzionali); le aree produttive; le aree di
salvaguardia naturalistica e artistica; le aree destinate al tempo libero (parchi, aree archeolo-
giche e monumentali riserve naturalistiche, itinerari panoramici); le aree destinate alla salda-
tura dei differenti sistemi di trasporto, metropolitani e nazionali.
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RIASSETTO DELLE ZONE POVERE

99. - Le direttive piu oltre delineate sulla politica agricola pongono in evidenza il pro-
blema di una azione a favore del mondo rurale, non circoscritta nell’ambito del settore
agricolo ma rivolta a una pit ampia promozione della vita rurale, e basata su molteplici
forme d’intervento in vari settori

Per quanto riguarda I'assetto del territorio, questa direttiva implica una precisa delimi-
tazione delle « zone povere » e di progetti specifici di intervento in ciascuna zona. Tali pro-
gett, elaborati in sede regionale nell’ambito degli schemi di sviluppo economico e di assetto
territoriale, dovranno essere inseriti nel Piano, e successivamente attuati secondo la riparti-
zione delle competenze tra Stato e Regioni, in modo coordinato.

SISTEMA DEI TRASPORTI E DELLE COMUNICAZIONI

100. - I grandi spostamenti di popolazione e il ritmo dello sviluppo economico a
livelli di reddito via via pit elevati intensificheranno fortemente la « mobilita geografica »
nell’ambito del sistema economico italiano, e tra questo e gli altri sistemi. Si pud stimare
per il 1980, un raddoppio del volume di merci trasportate, una quadruplicazione del traffico
dei passeggeri, un raddoppio del traffico internazionale.

Le infrastrutture di trasporto dovranno adeguarsi a questo volume di domanda. Cid
richiedera anzitutto la destinazione di risorse finanziarie che si possono calcolare dell’ordine
di quattro volte quelle attualmente disponibili.

101. — La politica dei trasporti si proporrd, come obiettivi essenziali, il profondo inse-
rimento dell'ltalia nella rete dei flussi di trafico internazionale e la realizzazione di eguali
possibilitd di accesso a tutti i punti del territorio per tutti i cittadini.

La scelta tra i vari mezzi di trasporto dovra essere effettuata in modo che siano utiliz-
zate al massimo le capacita e le caratteristiche di ogni mezzo; che sia minimizzato I'ingombro;
che sia massimizzata — attraverso lintegrazione dei mezzi — la rapiditd e leconomicita
totale dei flussi di trasporto.

Tali scelte dovranno essere compiute, per quanto possibile, sulla base di analisi di costi
e di benefici, nell’ambito di progetti rageruppabili nelle seguenti principali categorie: colle-
gamenti internazionali; collegamenti tra i sistemi metropolitani (rete primaria); collegamenti
interni ai sistemi metropolitani (rete metropolitana).

102. - Per quanto riguarda i vari tipi di infrastrutture di trasporto (valichi, trafori,
porti, aeroporti, strade, ferrovie), si forniscono in Appendice alcune indicazioni specifiche,
che potranno — dopo la fase di consultazione — costituire la base dei progetti inseriti nel
Piano.

Una volta completata la rete autostradale e il sistema dei collegamenti stradali e ferro-
viari internazionali attraverso le Alpi, 'impegno dovra essere concentrato:

a) sulle infrastrutture portuali, opportunamente differenziate secondo le funzioni
specifiche (grandi sistemi portuali continentali dell’Alto Tirreno e dell’Alto Adriatico;
grandi sistemi portuali peninsularj del Basso Tirreno e del Basso Adriatico; porti di cabo-
taggio; porti pescherecci; porti turistici; porti industriali e petroliferi) e modernamente
attrezzate, specie per quanto riguarda le nuove tecniche di trasporto attraverso contenitori;
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b) nel sistema degli aeroporti intercontinentali e regionali;
¢) nel sistema ferroviario, sia per quanto riguarda il traffico di lunga distanza, specie
di merci, sia per quanto riguarda la piti fitta trama dei trasporti metropolitani.

Una importante funzione dovra inoltre essere assolta, nell’ambito della viabilita, dalle
autostrade urbane e dai collegamenti tra sistemi metropolitani intesi a correggere le attuali
tendenze centripete dell’assetto territoriale.

103, - Importanza crescente dovrd assumere, in relazione all’esigenza generale di una
piu stretta integrazione tra i vari sistemi di trasporto, la costituzione di centri interregionali
di raccolta e smistamento delle merci, in corrispondenza di grandi terminali di trasporto,
specialmente marittimo.

ISTITUZIONI DELLA POLITICA TERRITORIALE

104. — Le direttive generali delineate in merito alla politica territoriale nei suoi vari
aspetti implicano la soluzione di importanti problemi istituzionali,

Il primo riguarda la definizione e la distinzione delle responsabilitd e delle competenze
attribuite allo Stato e alle Regioni.

Le soluzioni che si adotteranno nella applicazione del dettato costituzionale dovranno
tener presente U'esigenza di mantenere, pur nella distinzione delle diverse sfere di autonomia
e di responsabilitd, il carattere unitario degli interventi, A tal fine, sembra necessario che :
ogni soluzione concreta si ispiri, non tanto alla preoccupazione di ripartire le competenze |
per materie o per settori secondo linee di dematcazione astratte ed arbitrarie, quanto al cri-
terio di individuare — per ogni mmateria o settore di intervento — i progetti specifici, nell’am- -
bito dei quali possono essere individuate le rispettive zone di autonomia e di responsabilita.
Una programmazione concepita come una serie di operazioni concrete e organiche non si;
adatta a ripartizioni di competenze troppo rigide e astratte. '

105, — Nell’ambito delle responsabilitd di politica territoriale, dovranno essere anche
riconsiderati i numerosi strumenti di intervento oggi esistenti, come il piano di coordina-
mento degli interventi ordinari e straordinari nel Mezzogiorno, il piano di coordinamento
degli interventi nelle zone depresse e dei territori montani dell’Italia settentrionale e centrale,
il piano di coordinamento degli interventi in agricoltura, i piani generali degli acquedotti
e dei metanodotti, i piani per la costruzione di autostrade, il piano di rinnovamento delle
Ferrovie dello Stato, i programmi per U’edilizia scolastica e ospedaliera, il programma per
Ia difesa del suolo.

Ciascuno di questi programmi implica interventi sul territorio che non possono essere |
concepiti indipendentemente 1'uno dall’altro, secondo una logica « dipartimentale ». La pro-|
grammazione per progetti dovrd consentire di impostare i vari interventi sulla base di una
visione unitaria. Essa richiede quindi P’esistenza, all’interno del Governo, di un centro di
responsabilitd unitario per 'assetto del territorio.

106. — Infine, le direttive delineate nei precedenti paragrafi richiedono, per essere
attuate, un'estenzione dell’area della proprietd pubblica dei terreni, soprattutto nei territori
destinati a pascoli e riserve naturali o interessati da intensi processi di urbanizzazione, con
le forme di acquisizione che si riveleranno pitt opportune nei singoli casi. '
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LE DIMENSIONI ECONOMICHE DEI PROGETTI SOCIALI

107. — L’insieme delle direttive assegnate alla progettazione degli investimenti sociali
comporterd, per tutto il prossimo decennio, un’ingente mobilitazione di risorse economiche
e finanziarie,

Une misura di queste implicazioni, per essere realmente significativa, deve essere com-
piuta a un livello disaggregato e per un periodo di tempo pit breve, nel gquale sia possibile
formulare previsioni sull'evoluzione dei prezzi relativi ¢ sul movimento dei flussi finanziari.
Indicazioni quantitative di questo tipo potranno e dovranno essere fornite dal Programma
economico nazionale per il periodo 1971-75.

Al solo scopo di valutare 'importanza degli impegni impliciti nelle direttive contenute
in questo capitolo del Rapporto, pud essere utile indicare I'ordine di grandezza delle risorse
da destinare ad alcuni tra i principali gruppi di progetti sociali richiamati nei paragrafi prece-
denti, quali possono essere definiti oggi in base a valutazioni necessariamente approssimative.

L’impegno relativo alla scuola ed alle aitre attivitd formative e culturali dovrebbe
triplicarsi, passando da 1.900 miliardi circa nel 1967 a circa 5.800 miliardi nel 1980, a
lire 1963.

Gli impegni relativi alla sanitd, per la gestione e per gli investimenti in attrezzature, do-
vrebbero salire pia del triplo, da 350 miliardi circa nel 1967 a 1.550 miliardi di lire nel 1980.

Quanto alla previdenza ed all’assistenza: gli impegni pubblici diretti aumenterebbero
del 50 %, salendo da 300 a 650 miliardi di lire circa tra le due date; i trasferimenti alle fami-
olie per pensioni, assistenza alle malattie, assegni familiari, sussidi di disoccupazione ed altre
forme di assistenza e previdenza, dovrebbero raddoppiare, passando da 5.000 a 10.000
miliardi circa.

Gli investimenti in infrastrutture di urbanizzazione salirebbero da circa 10C miliardi
a circa 450 miliardi nel 1980; quelli relativi alla difesa del suolo da 100 a 300 mitiardi nel
periodo considerato. L'insieme delle opere pubbliche (escluse quelle per trasporti) aumente-
rebhero da circa 300 a citca 1.700 miliardi, a lire 1963.

Quanto ai trasporti, ivi compresi quelli metropolitani, I'insieme delle risorse ad essi
Jestinate sarebbe dell’ordine di 1.800 miliardi, con un aumento di 4 volte rispetto all’investi-

mento attuale.

108. — Secondo una prima valutazione la realizzazione dell'insieme di questi impegni
comporterebbe un aumento della quota rappresentata dalla spesa pubblica dell'attuale 34 %

circa al 41 %, circa del reddito nazionale.

E possibile che quest valori risultino modificati dalle pit approfondite analisi che
I’elaborazione del programma economico naziopale 1971-75 comportera. Tuttavia & oppor-
tuno che fin d’ora la comunitd nazionale sia posta di fronte a questa scelta fondamentale
della politica di piano: se essa sia pronta ad accettare una dislocazione relativa degli impieghi
del reddito di questa misura, per soddisfare le esigenze che si manifestano net vari campi
della vita sociale.

Nel valutare le implicazioni di tale scelta, occorre rifarsi delle premesse di questo rap-
porto secondo cui 'aumento delle risorse destinate ai progetti sociali non costituisce soltanto
un diverso modo di ripartire il reddito, ma una condizione per sostenere la domanda interna
e per ottenere un pilt elevato ritmo di aumento del reddito.

Cid significa che un aumento della quota destinata agli impieghi sociali non & in con-
trasto con le esigenze di aumento degli investimenti delle imprese e con una soddisfacente

espansione dei consumi privati.
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CAPITOLO QUINTO

LE DIRETTIVE PER I’AMMODERNAMENTO
E IL RIEQUILIBRIO TERRITORIALE
DELLA STRUTTURA PRODUTTIVA

109. — 1] sistema produttivo deve essere orientato verso la piena ed efficiente utilizza-
zione delle risorse. Cid comporta una pit equilibrata distribuzione territoriale delle attivita
produttive, una migliore organizzazione e un pit elevato livello tecnologico delle imprese,
una pill ampia estensione e una maggiore diversificazione del fronte produttivo, una piu
grande mobilitd dei fattori della produzione.

SVILUPPO DEL MEZZOGIORNO

110. — Tra le azioni intese ad orientare il meccanismo economico verso uno sviluppo
pitl efficiente ed equilibrato, un’importanza determinante continuera ad avere nel prossimo
decennio quella rivolta a rendere pitt omogenea ed integrata territorialmente la struttura
economica del Paese, e in particolate 2 saldare la frattura pitt grave che divide ancora il
Mezzogiorno dal resto d'ltalia.

Un forte impegno ¢ stato rivolto in questa direzione nell’ultimo quindicennio, 11 pia
importante risultato & stato 'atresto della tendenza all’aggravamento del divaric tra le due
parti del Paese, e la sua inversione almeno in alcuni settori (1). Ma & anche vero che i pro-

(1) Se si vuole ridurre il risultato di una serie complessa di vicende, di problemi e di iniziative ad un unico indice,
cioé al divario del reddito pro-capite tra le regioni del Mezzogiorno e quelle pit avanzate dell'Ttalia Nord-occidentale, si
pud fare una prima importante constatazione: la tendenza alla « divaricazione » tra Nord e Sud si ¢ arrestata ed invertita.
Nel 1951 il reddito pro—capite nel Sud si era ridotto al 43 %, di quello delie regioni pili avanzate nel Nord. Nel 1967 esso
era risalito al 49 % (nello stesso periodo, perd, pitl importante appariva la riduzione del divario tra le altre regioni setten-
trionali e centrali ¢ quelle del cosiddetto « triangolo »: dal 65 % al 75 %).

Se da medie cosl generali si passa a considerazioni fondate su dati pit disaggregati, si pud ugualmente constatare fa
realtd dei progressi conseguiti negli ultimi decenni dal¥economia meridionale.

La struttura economica del Mezzogiorno & oggl profondamente modificata: gli oceupati nell’agricoltura, che erano
oltre la metd delle forze di lavoro impiegate, ne rappresentano oggi un terze circa. Da questo punto di vista, fa struttura
dell’economia meridionale & oggi simile a quella delle regioni centrali e nord--orientali attorno al 1950.

Sempre fra il 1951 e il 1967, Peconomia meridionale ha fornito lavoro nei settori e tra agriceli a oltre un milione di
unitd.

La costruzione di grandi infrasteutture ha mutato le condizioni tradizionali di isolamento del Mezzogiorno. La crea-
zione di un certo numero di grandi impianti ha posto le basi di una nuova struttura industriale. La espansione dei consumi
& stata rapida, € in questo settore il divario tra Nord e Sud ¢ diminuito in modo pitt marcato.

Infine, it processo di sviluppo che per la prima volta nella storia dell'Italia unita ha investito il Mezzogiorno, ha pro-
vocato un fenomeno di differenziazione al suo interno, tanto che oggi & impossibile pazlare del Sud come di una vasta zona
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gressi finora raggiunti risultano ancora modesti rispetto all’'objettivo - fissato nel primo
programma guinguennale — di ridurre fortemente il divario esistente. Inoltre, st & riscon-
trata una sproporzione tra i risultati ottenuti e il volume di risorse che la collettivitd nazio-
nale ha destinato al Mezzogiorno, nelle tre forme degli investimenti in infrastrutture, degh
investimenti delle imprese pubbliche, degli incentivi concessi alle imprese private (1).

111, - In queste condizioni sono affiorate, pill © meno esplicitamente, perplessitd sulla
convenienza di proseguire lo sforzo intrapreso. Si é prospettata 'opportunita che le risorse
economiche del Paese, in una fase di accesa competizione intemazionale e di rapido pro-
gresso tecnologico, siano concentrate la dove gli investimenti assicurano risultati pit rapidi
e sicuri, anziché indirizzate in gran parte alla creazione di un nuovo apparato industriale.
1l rafforzamento dell’apparato produttivo nelle aree economicamente pia sviluppate del
Paese si porrebbe dunque in alternativa con lo sviluppo industriale del Mezzogiorno.

Tesi di questo genere devono essere decisamente respinte, non solo perché lo sviluppo
del Mezzogiorno costituisce un impegno politico e civile, prima che economico, ma anche
perché esso rappresenta la pit favorevole occasione alla crescita dell’intera economia na-

zionale.

112. — L'alternativa a una politica di industrializzazione del Mezzogiorno & infatti una
politica di sussidi costosa quanto improduttiva, nei riguardi di un’area in cui risiede il 38 %
della popolazione e che fornisce il 32 % delle forze dilavoro. Inoltre, la continuazione di
forti migrazioni dal Sud al Nord pud determinare, sia il degradamento del tessuto econo-
mico e sociale nelle regioni di emigrazione, sia l'aumento dei costi di insediamento nelle re-
gioni di immigrazione.

D’altro lato, intensificazione dello sviluppo economico del Mezzogiomo presenta al-
meno due fondamentali vantaggi. Un maggiore equilibrio territoriale tra domanda e offerta

arretrata ¢ omogenea. Sempre pid, sullo sfondo dell'antica arretratezza economica, si vanno distaccando e configurando,
in forme diverse, nuave realth territoriali nelle zone che presentano pin faverevoli condizioni per uno sviluppo dell’econo-
mia e soprattutco dell’industria moderna.

(1) 1f reddito pro-capite del Sud & ancora inferiors della meth a quelle delle regioni pit avanzate. La percentuale
della popolazione agricola, che nel Sud & scesa al 33 %, nelle regioni centrali e centro-criental: & scesa al 20 % e in guelle
nord-occidentali al 10 % della forza di lavoro complessiva.

L’epporto dell’agricoltura al prodotto lorde totale si aggira nel Sud attorne al 20 %, mentre tale percentuale si riduce
nelle regioni del Centro-Nord al 10 5. E ancora assai scarsa la partecipazione del Mezzogiorno al prodotto industriale na-
zionale (17 %)

1 processo di sviluppe economico del Mezzogiorno & stato, inoltre, guasi interamente finanziato con risorse prove-
nienti dall’esterno. Il meccanismo interno & accumulazione dei capitali & risultato insufficiente: reddito complessivamente
prodotto e ammontare dei consumi si sono infatd eguagliati. .

Inoltre, nonostante i notevoli progressi della domanda di lavoro nei settori extra agricoli, il Mezzogiorno resta essenzial-
mente una riserva di manodopeza per le aitre regioni d’ltalia e per gli altri Paesi d'Europa.

. Lo stesso processo di sviluppo, determinando una crisi delle fragili strutture tradizionali dell’economia del Mezzo-
giorno, seprattutto nei settori dell’artigianato, defla piceola industria e del commercio. ha « liberato » nuovi contingenti
di forze di lavoro, aumentando la pressione dell’offerta.

Tale crisi §f & accentuata a seguito della sfavorevole congiuntura del 1964-65 e del conseguente processo di riorganiz-
zazione e di aumente della produttivich realizzate dal’apparato produttivo delle regioni piv industrialmente sviluppate
del Nord.

Lo stesso processo di differenziazione della realtd economica all'interno del Mezzogiarno, cul ci st & riferid come ad
un fenomeno indiscutibilmente positivo, ha determinato nuevi scompensi e difficoltd, con fenomeni di congestionamento
dovuti al basso livello delle infrastrutture ¢ dei servizi urbani nelle aree di pit intense sviluppo.

Con il progresso industriale & emerso infine il grave svantaggio di cui il Sud soffre nei riguardi delle altre regioni pil

progredite, per la carenza di scucle e di quadri tecnici e dirigenti.
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di lavoro pud favorire un andamento dell’occupazione ¢ una dinamica salariale piu rego-
lare, meno suscettibile di determinare tensioni economiche. Una struttura produttiva
pitt articolata e diffusa territorialmente pud favorire il rafforzamento del sistema industriale
nazionale, con Pespansione di nuovi settori, la formazione di nuovi mercati, il sostegno
della domanda, "ampliamento delle occazioni di investimento.

Se l'industrializzazione del Mezzogiorno sard concepita e orientata non come un pro-
Jungamento o un duplicato dell’assetto industriale del settentrione, ma come un ampliamento
del fronte dell’industria nazionale, in modo direttamente collegato con la politica di inno-
vazione e di differenziazione, il Mezzogiorno non rappresenterd un’alternativa allo svi-
luppo industriale settentrionale, ma un razionale ed efficiente completamento del sistema
industriale nazionale. Cid non significa ovviamente che nel Mezzogiorno debbano essere
promosse soltanto industrie « nuove », né tanto meno che [a struttura industriale settentrio-
nale non debba, essa stessa, rinnovarst e diversificarsi; ma soltanto che una pit ampia base
territoriale offrird maggiori occasioni di espansione e di diversificazione all'intero sistema
del Paese.

113. — Lo sviluppo economico del Mezzogiorno richiede una profonda meodificazione
nella distribuzione territoriale della domanda di lavoro.

Nellipotesi accolta in questo Rapporto, che la produttivitd dei settori extra—agricoli
aumenti in Italia a un tasso del 4,5 % circa in media all’anno, sard necessario che la riparti-
zione dei nuovi posti di lavoro nei settori extra—agricoli sia del 40-45 % a favore del Mez-
zogiorno, per consentire l'avvio di un processo di sviluppo che consenta una graduale ridu-
zione del divario con le altre regioni del Paese. Cid implica una redistribuzione delle forze di
lavoro diversa da quella che si & verificata nel passato; e, in particolare, una notevole ridu-
zione dei tassi di incremento della forza di lavoro nelle regioni di immigrazione.

Poiché nelle attuali condizioni la competizione tra Nord e Sud, rispetto alla possibilita
di utilizzare la forza di lavoro disponibile, & nettamente favorevole alle regioni settentrionali,
si impone una revisione del sistema degli incentivi, con la progressiva riduzione di quelle
forme di incentivazione che ribadiscono e peggiorano liniziale posizione di svantaggio delle
regioni meridionali.

114. — Alla riduzione degli svantaggi deve corrispondere una politica di interventi pitt
attiva ed efficace nel promuovere nel Mezzogiorno un meccanismo di sviluppo autonomo,
strettamente integrato nell’ambito dello sviluppo economico nazionale. Si delineano bre-
vemente di seguito gli aspetti salienti di questa azione, che trova nella politica di industria-
lizzazione il suo perno, anche se non certamente la sua unica forma di manifestazione.

E necessario anzitutto evitare che iniziative sorte sulla base di un calcolo di convenienza
troppo legato agli immediati vantaggi offerti dagli incentivi, o di pressioni locali non effica-
cemente inserite in un piano pitl generale, possano condurre alla creazione di strutture
fragili, in mercati gid saturi, e quindi alla necessitd di ulteriori interventi di sostegno. Una
struttura industriale parassitaria &, nell’alternativa che si presenta al Mezzogiorno tra emi-
grazione e industrializzazione, la peggiore delle soluzioni possibili. :

115. — La creazione nel Mezzogiorno di industrie tecnologicamente avanzate non ¢
in contrasto con obiettivo di una elevata occupazione, quando si consideri importanza
che nelle moderne economie industriali assumono le imprese di medie dimensioni ad alto
livello tecnologico e ad intenso assorbimento di lavoro.

Verso questi tipi di imprese va prioritariamente indirizzata la politica di industrializ-
zazione del Mezzogiomo; e a tal fine & necessario rettificare gli strumenti di cui essa dispone.
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116. — Una implicazione di questo orientamento riguarda la distribuzione sul territorio
delle nuove imprese industriali.

Nella nuova concezione di assetto territoriale cui il presente Rapporto si ispira non
trova posto la contrapposizione, per molti aspetti artificiosa, tra un indirizzo intensivo e
concentrato e un indirizzo estensivo ¢ diffuso dello sviluppo industriale.

L’organizzazione del territorio secondo sistemi urbani integrati, i quali nel Sud cor-
rispondono, in una prima approssimazione, alle «aree di sviluppo globale » gia definite
nel primo Programma Economico Nazionale, consentira {&i assicurare a ciascun sistema,
grazie a una rete di comunicazioni e trasporti moderna e rapida e ad una razionale riparti-
zione del territorio tra i diversi impieghi — residenziali, industriali, di tempo libero, ecc. —
di disporre in ogni punto di facilith di accesso a tutti gli altri punti. Non si tratta dunque,
né di creare dei « poli », secondo un concetto di zona industriale intensiva che lo sviluppo
tecnologico ed economico moderno ha reso ormai osboleto; ne di abbandonare lo sviluppo
industriale ad una proliferazione spontanea e disordinata, ma di organizzarlo territorialmen-
te, lungo direttrici che i piani metropolitani di ogni sistema segneranno, in modo da rendere
massimi i vantaggi della « vicinanza » ~— da intendersi non necessariamente come contiguita
nello spazio — e minimi i danni della congestione. |

1 principali strumenti della politica di industrializzazione del Mezzogiomo sono rappre-
sentati dal sistema degli incentivi, dalla creazione di infrastrutture, dagli interventi delle

imprese pubbliche.

117. — TL SISTEMA DEGLI INCENTIVL. —~ La mancanza di flessibilita del sistema degli incen-
tivi nei confronti, sia negli indirizzi della programmazione economica, sia delle peculiari
caratteristiche ed interessi delle singole iniziative imprenditoriali, ha ridotto nel passato
Pefficacia di questo importante strumento di promozione industriale.

Inoltre, la preminenza degli incentivi sul capitale rispetto a quelli rivolti all’esercizio,
ha favorito prevalentemente le unith produttive di maggiori dimensioni, a pitl alta intensita
di capitale, con maggiori possibilitd di rapido inserimento nel mercato e di conseguimento
di reddito. Sono risultate relativamente svantaggiate le imprese di minori dimensioni, che
trovano difficolty nel reperimento dei mezzi finanziari necessari alla gestione. Il recente
provvedimento per la fiscalizzazione di una quota degli oneri sociali ha in parte migliorato,
Hmitatamente al 1972, il sistema degli incentivi a favore del fattore lavoro.

Una accentuata ed articolata promozione dello sviluppo industriale del Mezzogiorno
richiede un sistema di incentivi pitt manovrabile, e insieme pitt atto a favorire la gestione
delle imprese. Un sistema manovrabile non pud naturalmente prescindere dalla fissazione
di livelli massimi e minimi nella concessione dei previsti incentivi, per evitare i rischi di un
eccessivo arbitrio amministrativo.

La concessione degli incentivi dovrebbe tenere particolarmente conto, nei singoli casi:

- dell’apporto specifico che ogni iniziativa da agli indirizzi di sviluppo economico e
sociale del Mezzogiorno (settori industriali nuovi, alto grado di efficienza e di tecnologia,
assorbimento e qualificazione del lavoro meridionale);

— della capacith di ogni iniziativa di esplicare una funzione determinante nella formazione
di complessi di industrie legate fra loro da interdipendenze tecnico-produttive e di mercato.

118. — LE INFRASTRUTTURE. — In questo campo, oltre al migliore coordinamento che
sarh necessario assicurare tra l'intervento ordinario e quello straordinario, si rende sempre
pill evidente la necessitd di concentrare l'impegno nelle infrastrutture direttamente legate

allo sviluppo.
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Cio sard possibile attraverso una politica di programmazione delle iniziative industriali
che deve trovare nella strategia dei « blocchi di investimento » e nel metodo della contrat-
tazione programmatica le condizioni essenziali della sua realizzazione.

119. — Le mMPRESE PUBBLICHE, ~ Il processo di sviluppo industriale realizzato in pas-
sato, nel Mezzogiorno, & fortemente dipeso dall’intervento delle imprese a partecipazione
statale (il 47 % degli investimenti industriali localizzati nelle regioni meridionali nel periodo
1957-66 & dovuto a tali imprese). In assenza di un intervento pubblico diretto, di carattere
imprenditoriale, le prospettive industriali del Mezzogiorno sarebbero oggi molto incerte,
Tale intervento ¢ stato in gran parte concentrato nella creazione di grandi impianti in set-
tori industriali di base (siderurgia e petrolchimica). La recente iniziativa concernente un
grande complesso automobilistico nell’area campana costituisce un nuovo ed importante
impegno nel campo della industria manifatturiera.

E certo che anche per il fututo le imprese pubbliche dovranno continuare ad assicu-
rare il loro prevalente impegno nell’area del Mezzogiorno e a tal fine dovri essere costante-
mente verificata, in occasione della approvazione dei loro programmi da parte del CIPE,
I'entitd e la natura degli investimenti.

Sarebbe tuttavia errato attribuire alle imprese pubbliche una funzione surrogatoria
indiscriminata nel processo di industrializzazione del Mezzogiorno.

Esse possono essere utilizzate efficacemente nei limiti della loro capacitd imprendito-
riale, che costituisce soltanto una frazione della capacita di cui dispone l'industria italiana:
né i loro programmi possono essere dilatati o forzati arbitrariamente in ogni direzione,
senza compromettere i risultati; e senza alterare la responsabilith degli imprenditori.

120. — LA « CONTRATTAZIONE PROGRAMMATICA ». — Lo Stato dispone di tutti i mezzi
necessati per stimolare un adeguato afflusso di investimenti da parte delle imprese private,
solo che si adottino misure di coordinamento dei Iore programmi, e di collegamento tra
questi, le politiche di incentivazione ed i programmi infrastrutturali dello Stato. Di qui
I'esigenza di dare piti concreta e sistematica attuazione al procedimento che ha preso av-
vio sotto la sigla di « contrattazione programmatica » e che consiste essenzialmente nel ten-
tativo di programmare le nuove iniziative in un quadro pitt coerente e meno dispersivo.

I programmi di promozione dello sviluppo industriale del Mezzogiorno dovranno rap-
presentare l'obiettivo principale del nuovo procedimento di « contrattazione programma-
tica » tra lo Stato e le imprese private. La possibilita di individuare,(:ftraverso contatti di-
retti con le imprese pitt grandi, e attraverso una azione capillare di promozione e di infor-
mazione con le imprese minori, progetti di iniziative industriali che presentino connessioni
tra loro, in modo da costituire insieme condizioni di convenienza che non sarebbero sod-
disfatte per ciascuna iniziativa singolaf rappresenta la ragione e la giustificazione di questo
metodo. Una volta definite le iniziative o i gruppi di iniziative « programmabili », la poli-
tica di incentivazione, grazie ai margini di elasticith ad essa accordati, e i programmi infra-
strutturali dovrebbero essere manovrati in modo da consentirne la pit sollecita realizzazione.

Il contatto diretto stabilito con le imprese consentird agli organi pubblici di mettere
in opera tutti gli strumenti di incentivazione e persuasione di cui dispongono; ed alle imprese
di rendere piu certe le loro prospettive, riducendo da entrambe le parti i rischi di perdite e
di dispersioni.

121, — ASSISTENZA FINANZIARIA E TECNICA E FORMAZIONE DEI QUADRI. — L’azione diretta:
a sollecitare investimenti industriali da parte di imprese pubbliche e private, nel Mezzq- .

JI



giorno, nell’ambito di programmi organici, dovra essere athancata da una serie di iniziative
nel campo dell’assistenza finanziaria, dell’assistenza tecnica e della formazione dei quadri.

Quanto al primo punto: accanto agli interventi diretti delle imprese pubbliche, sara
opportuno sollecitare, da parte di enti pubblici, I’assistenza finanziaria alle nuove iniziative
nelia forma di partecipazione al capitale di rischio.

A tale scopo potrebbe essere diretta Dattivitd di uno dei gruppi di imprese pubbliche
— I’E.F.1.M. — particolarmente adatto ad operare nel campo di iniziative industriali moderne
di medie dimensioni.

Dovra inoltre essere rafforzata l'attivitd di assistenza tecnica nei riguardi delle imprese.
In questo senso 'lstituto per I'Assistenza allo Sviluppo del Mezzogiorno (IASM) potra
fornire un contributo rilevante in sede di predisposizione e di applicazione della contratta-
zione programmatica.

Un rapporto determinante allo sviluppo del Mezzogiorno dovra derivare da un forte
impegno per la formazione di quadri tecnici e dirigenti. Da questo punto di vista, le condi-
zioni attuali risultano particolarmente carenti. Un indice significativo & costituito dal con-
tinuo esodo di studenti meridionali verso le sedi universitarie centro-settentrionali, o co-
munque verso sedi lontane dalle localita di residenza. Intere regioni sono oggi prive di Uni-
versitd. Le Universitd esistenti sono prive di alcuni corsi di laurea, e appaiono gravemente
congestionate, Analoga, se non peggiore, si presenta la situazione relativa ai centri e agli
istituti di ricerca.

Nessuna politica di programmazione industriale potrd avere successo, se non sari
strettamente collegata ad un vasto impegno nel campo della formazione scolastica superiore,
della formazione dei quadri tecnici, dei dirigenti e dei ricercatori che dovranno guidare il
processo di sviluppo.

Nell’ambito dei programmi di formazione culturale delineati nel IV Capitolo, dovra
dunque essere data prioritd alle iniziative (centri universitari, centri di ricerca, centri di dif-
fusione delia cultura) collocate nelle regioni meridionali, con particolare riguardo a quelle

che ne risultano oggi assolutamente prive.

122. — LE ISTITUZIONI DELL'INTERVENTO STRAORDINARIO. ~ Nel 1980 si compiré il ciclo
storico dell'intervento straordinario nel Mezzogiorno.

L’orientamento generale, espresso nel IX Capitolo, che consiste nel piegare le attuali
strutture alle esigenze di interventi differenziati secondo le varie situazioni che vanno via via
emergendo, suggerisce di affidare la programmazione industriale e urbanistica nei nuovi
sisterni urbani (aree di sviluppo globale) nel Mezzogiorno ad organismi altamente specializ-
zati, e provvisti di sufficiente autonomia e responsabilita.

E anche evidente che i problemi riguardanti la difesa del suolo, 'agricoltura, la grande via-
bilita, le opere portuali, le altre infrastrutture di carattere generale dovranno via via che le di-
mensioni dell’intervento aumentano, essere ricondotti nella competenza di organismi specifici.

La creazione delle Regioni presenta inoltre, di per se stessa, l'esigenza e l'occasione per
un riordinamento delle attribuzioni e delle competenze dell’intervento nei territori del
Mezzogiorno.

Gli aspetti principali di tale riordinamento riguardano la specializzazione della « Cassa »
nell’attrezzatura dei nuovi sistemi urbani, la progressiva riorganizzazione delle altre grandi
attivitd infrastructuerali nell’ambito dell’ Amministrazione centrale, nella misura in cui essa
sia modernizzata, e delle nuove Amministrazioni regionali; 'amministrazione degli incentivi
da parte di istituzioni finanziarie direttamente collegate alla programmazione nazionale e

regionale, secondo il livello e la natura degli interventi.
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Per quanto riguarda in particolare il primo punto, la Cassa potra gradualmente trasfor-
marsi in una delle Agenzie specializzate di cui si prevede la creazione nel presente Rapporto.
Essa opererd nel campo della progettazione e dell’esecuzione delle opere: sia direttamente,
sia attraverso societd pubbliche e private, sulle basi di « piani di sviluppo » dei nuovt sistemi
urbani, approvati in sede nazionale.

Deve essere comunque chiaro che nessuna innovazione pud essere comungue ntro-
dotta senza che si siano determinate le condizioni necessarie perche le nuove istituzioni
operino con efficacia. Cid richiede il sollecito studio e la sollecita predisposizicne del nuovi
schemi organizzativi, sul piano nazionale e regionale.

PROGRESSO SCIENTIFICO E TECNOLOGICO

123. — La nuova rivoluzione scientifica e tecnologica ha ricevuto nei maggiori Paesi
industriali un impulso decisivo, negli ultimi decenni, dalla realizzazione dei vasti programmi
governativi di ricerca, che hanno dato luogo ad un flusso notevole di tecnologie e di espe-
rienze.

L’impegno del nostro Paese nella ricerca & ancora inferiore (in valore assoluto e in inci-
denza sul prodotto nazionale lordo) a quello degli altri Paesi dell’Europa occidentale. Le
distanze — nonostante un sensibile miglioramento quantitativo negli anni pilt recenti —
nonostante un sensibile miglioramento quantitativo negli anni piti recenti — sono note-
voli sia nella ricerca fondamentale sia in quella tecnologica e di sviluppo, che assorbe le
quote piu elevate delle risorse impiegate.

Le risorse in uomini e mezzi finanziari dovranno percid essere accresciute per giungere
al 1980 ad una dimensione almeno comparabile con quella degli altri Paesi dell’Europa

occidentale,

124. — Nei paesi che guidano lo sviluppo tecnologico del mondo, 'impulso principale
alla ricerca proviene dalla esigenza della difesa militare e della competizione spaziale. 11 no-
stro Paese dovrebbe sviluppare un programma di ricerca orientato alla soluzione di alcuni
grandi problemi dello sviluppo civile e sociale, quali ad esemnpio:

— lintegritad biologica dell’'uvomo;

- 1 problemi sociali dell’adattamento dell’'uvomo al’ambiente, con particolare riferi-
mento ai processi di apprendimento;

— la conservazione del’ambiente e 'accrescimento delle risorse naturali;

- lo sviluppo urbano con particolare riferimento alla pianificazione e all’industrializ-
zazione dell’edilizia e dei trasporti.

Per realizzare programmi del gencre appare necessario:

~ una riorganizzazione dei centri di ricerca pubblici, intesa a definire con maggiore
precisione i loro compiti, ad ampliare e a rafforzarne la struttura, ad adeguare le procedure
ed i controlli della loro attivitd alle esigenze di autonomia, discrezionalita, flessibilith proprie

della ricerca;
-~ la formulazione di un piano della ricerca orientata, inserito nel Programma economico

nazionale.
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La particolare natura del lavoro di ricerca, richiede inoltre che venga promossa la mas-
sima mobilita dei ricercatori, evitando la costituzione di organismi rigidi di carattere buro-
cratico, e favorendo il passaggio fra i centri di ricerca orientata, I'Universita e I’Amministra-
zione pubblica.

AMMODERNAMENTO DELL’AGRICOLTURA

125. - La politica agricola degli anni settanta va orientata al raggiongimento di due
principali obiettivi.

Il primo ¢ la trasformazione di quella parte dell'agricoltura che & pit suscettibile di
sviluppo in un settore efficiente e competitivo, fondato su unitd imprenditoriali moderne,
di dimensioni adatte all’utilizzazione conveniente dei fattori produttivi, all’applicazione delle
moderne tecnologie, al razionale impiego dei mezzi tecnici.

I secondo é assicurazione di condizioni di reddito e di un tenore di vita soddisfacente
per quella parte del mondo rurale che svolge fa propria attivith in ambienti scarsamente
suscettibili di sviluppo.

126. — Per conseguire questi obiettivi sard necessaria un’ulteriore forte riduzione della
popolazione agricola. Secondo le ipotesi accolte, in prima approssimazione, in questo Rap-
porto, le forze di lavoro impiegate in agricoltura si ridurranno, da oggi al 1980, di circa
due milioni di unitd, passando da 4 milioni e mezzo a 2 milioni e mezzo, e ciod dal 24 al 12 A
delle forze di lavoro complessive.

Perche questo processo, in larga misura irreversibile, si compia in modo equilibrato
occorrera assicurare un’elevata domanda di lavoro nei settori extra—agricoli; favorire attra-
verso opportuni incentivi 'abbandono anticipato dell’attivitd lavorativa da parte dei lavora-
tori anziani; e assicurare ai lavoratori agricoli che non potranno inserirsi nei processi di
trasformazione del settore e che non potranno essere assorbiti a tempo pieno nell’industria
e nei servizi, occasioni di lavoro e di reddito in attivitd integrative di quelle agricole.

127. — 1 due obiettivi essenziali — sviluppo di un’agricoltura imprenditoriale moderna,
promozione delle condizioni di vita in quella parte del mondo rurale che non & integrabile
in tale processo — trovano riscontro e conferma nel recente Memorandum della CEE sulla
politica agricola. Esso riconosce i limiti di una politica di prezzi amministrativi, la quale
tende a favorire la formazione di eccedenze produttive; e afferma la necessitd di perseguire
lo sviluppo equilibrato dell’agricoltura e la saldatura tra le politiche agricole nazionali attra-
verso 'ammodernamento delle strutture di produzione.

Oltre agli inditizzi generali, il Memorandum contiene proposte di intervento che, corri-
spondendo pienamente agli obiettivi essenziali della politica agricola, possono essere assunte
come direttive della politica di piani.

Vanno in questo senso soprattutto indicati:

— la progressiva destinazione di incentivi agli agricoltori che intendano dar vita ad

unitd aziendali moderne;

- l'adozione di un insieme di misure per consentire 'abbandono dell’attivita lavorativa
da parte degli agricoltori pitt anziani;

— Pampliamento, con nuove forme non necessariamente legate al riaccorpamento della
proprieta, delle dimensioni aziendali;
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. la « regionalizzazione » delle politiche di aiuto, ivi compresa la possibilith di attuare,
in casi specifici, interventi di integrazione dei redditi;

_ 1a destinazione di una parte delle superfici attualmente coltivate, ad utilizzazioni non
agricole, e soprattutto al rimboschimento;

_ I’adozione di una politica « prudente » nella fissazione dei prezzi dei prodotti ecce-
dentari o in grado di diventarlo.

La scelta degli strumenti e delle modalita per l'attuazione di tali indirizzi, eccettuato
quello relativo alla fissazione dei prezzi, dovra competere, ovviamente, alla sfera di decisione
di ogni Stato membro.

128. — L’accettazione del carattere differenziato e selettivo dell'intervento in agricol-
tura, e la pecessitd — segnalata nello stesso Memorandum di una sua « regionalizzazione » —-
pongono in primo piano un problema che deriva dall’attuazione dell’ordinamento regionale
nel nostro Paese: il trasferimento delle competenze riguardanti I’agricoltura alle Regioni
a statuto ordinario.

In questa prospettiva occorre contemperare le esigenze derivanti dalla necessitd di man-
tenere un indirizzo nazionale unitatio, nel quadro delle scelte comunitarie, con quelle nascenti
dalle singole realtd territoriali. A questo fine sard necessario delimitare con precisione, le
competenze degli organi nazionali e regionali, e dare agli uni e agli altri una struttura adatta
ai loro compiti.

11 Ministero dell’ Agricoltura e delle Foreste dovra definire, sulla base del! programma
economico nazionale, gli indirizzi generali della politica agricola.

L'attuazione di questi indirizzi verrd assicurata in via normale da leggi di programma e
dalla legge di finanza (si veda il IX Capitolo). Le prime definiranno obiettivi e direttive di
intervento, la seconda stabilira i finanziamenti da attribuire alle singole Regioni per gli inter-
venti nel settore agricolo.

Alle Regioni spettera la funzione di precisare ¢ di adeguare gli obiettivi e le direttive
cost delineate alle condizioni del proprio territorio, e di operare le scelte dei mezzi necessari
per la foro attuazione.

Rimarrd allorgano centrale Pesercizio delle competenze non trasferite alle Regiont,
tra cui principalmente quelle afferenti alle politiche di intervento sul mercato, dell’informa-
zione, della sperimentazione, della tutela contro le frodi alimentari.

129, - L’organizzazione attraverso la quale la Regione operera nel settore agricolo dovra
essere concepita in modo da evitare la creazione di pesanti strutture burocratiche, che ver-
rebbero ad annullare i vantaggi conseguiti col decentramento. Essa dovra, altresi, tenere
distinti i tre momenti nei quali P'intervento si articola:

— il primo, di competenza dell’organo politico, dovrebbe consistere nel definire le line
di intervento regionale in armonia con le direttive nazionali, e nell’elaborare, sulla base dello
schema regionale di sviluppo, i principali indirizzi da seguire nei diversi territori della
Regione;

— il secondo momento dovrebbe consistere nell’identificare i mezzi e modi per tradurre
tali indirizzi nelle diverse realtd regionali, e in patticolare: nel determinare il tipo degli incen-

tivi da adottare; nell'individuare i vari operatori pubblici, ai quali afidare P’azione da svol-

gere secondo le specifiche competenze di clascuno; nel formulare i piani di valorizzazione dei
vari territori agricoli della Regione.
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La natura di questi compiti dovrebbe indurre a dare agli ufiici della Regione, che saranno
chiamati ad espletarli, pit la natura di organi tecnici di programmazione e di progettazione
che quella di organi burocratico—amministrativi;

— il terzo momentc dovrebbe consistere nell’identificare, all'interno dei territori consi-
derati dai piani generali di valorizzazione, le zone omogenee. Per ciascuna di esse verranno
combinate le azioni pubbliche e private, in modo da assicurare il raggiungimento degli
obiettivi nei tempi prefissati. A questo fine saranno indicati gli incentivi e le altre misure
atte a realizzare le trasformazioni aziendali necessarie per conseguire gli obiettivi di sviluppo
della zona.

130. — Il documento nel quale si esprime questo momento & il piano zonale. Una volta
approvato in sede di Giunta, esso impegnerd i pubblici poteri e gli operatori privati alla
realizzazione, nei termini stabiliti, delle opere e delle azioni consensualmente definite. L'ente
regionale di sviluppo appare I'organismo pitt indicato per provvedere alla sua attuazione.

I piani zonali assumeranno forme diverse, in relazione alle esigenze specifiche dei territori
cui si riferiscono. In alcuni casi, avranno preminenza gli interventi per lo sviluppo produt-
tivo; in altri il coordinamento delle varie azioni di promozione delle condizioni ambientali
e civili e di assistenza; in altri ancora le misure relative alle strutture fondiarie e contrattuali.

Riguardo a quest’ultimo punto, i piani zonali dovranno definire in particolare le azioni
miranti all’abolizione della mezzadria. La trasformazione del contratto mezzadrile in quello
d’affitto dovra essere ottenuta nel contesto di un’azione di piu vasta portata, rivolta a creare
aziende vitali di dimensioni adeguate, capaci di utilizzare in molti casi servizi e infrastrutture
centralizzate, e di sfruttare tutte le occasioni che si presentano per realizzare gestioni asso-
ciate,

Un altro aspetto particolarmente rilevante che i piani zonali dovranno affrontare riguarda
lo sviluppo nelle aree irrigue. Si dovra impedire che Pimponente sforzo finanziario soppor-
tato dalia collettiviti con la costruzione delle grandi infrastrutture venga reso vano dalla
carenza di economie esterne atte a valorizzare la nuova produzione ottenibile dalle terre
irrigue e dalla persistenza di una maglia aziendale frammentata e polverizzata.

Ove le consuete forme di riordinamento si dimostrassero insufficienti, sard necessario
ricorrere a piani di ampliamento aziendale a carattere vincolativo.

131. — L'intervento nel settore delle politiche di mercato dovrd indirizzarsi soprattutto
verso la formazione di una rete di « mercati alla produzione » che abbiano dimensioni ade-
guate alle necessita delle principali aree di produzione e che funzionino come servizi comuni
per tutti i produttori agricoli.

In alcuni comparti produttivi, come in guello orticolo e in quello frutticolo, questi
mercati renderanno concretamente possibile il sorgere e il consolidarsi di quelle associazioni
di produttori, alle quali i regolamenti comunitari affidano compiti tanto importanti e deli-
cati.

A tal fine verrd data pratica attuazione al programma predisposto dall’ICE, per lo
sviluppo delle attrezzature ortofrutticole.

L'esistenza dei mercati alla produzione faciliterd anche il piu diretto collegamento tra
I’Azienda di Stato per gli interventi sui mercati agricoli e i produttori. Per tale via PAIMA
assumera sempre pit le caratteristiche di ente economico pubblico, che operi come volano
del mercato, con lobiettivo di regolare nel reciproco interesse i rapporti tra produttori e
consumatori.
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Il passaggio da una organizzazione amministrativa ad una economico-imprenditoriale
richiedera infine una trasformazione della struttura dell’AIMA, secondo i criteri dell’ Ammi-
nistrazione-Azienda, tracciate nel Capitolo VIII.

EFFICIENZA DELL'INDUSTRIA

132. — Il forte sviluppo dell’industria italiana verificatost dal 1960 ad oggi ha consentito
all'Italia di inserirsi stabilmente nel gruppo dei primi dieci paesi industrializzati del mondo.

Come gid & stato osservato in precedenza, talune circostanze che hanno favorito in
passato 1 brillanti successt dell’industria italiana — come 1 vantaggi costituiti da un costo
di lavoro meno elevato che in altri Paesi, e quelli rappresentati dalla possibilita di sfruttare
un ampio « arretrato » di conoscenze tecnologiche attraverso processi imitativi — verranno
probabilmente a mancare negli anni futuri,

L’industria italiana dovrd contare sempre pili su una autonoma capacitd di progresso
organizzativo e tecnologico, che le assicuri Uefficienza necessaria ad affrontare una intensa
competizione internazionale.

Cid richiedera, negli anni 70, un impegno organizzativo, tecnico ed economico parti-
colarmente intenso e rigoroso, orientato in tre direzioni principali: I'innovazione tecnologica
e organizzativa, la ristrutturazione e la diversificazione dell’apparato produttivo, 'interna-
zionalizzazione del nostro sistema industriale.

133. - LA poLITicA DI INNOVAZIONE. —~ L’industria italiana dovra trovare in una siste-
matica attivith di innovazione, resa possibile da una costante acquisizione di nuove cono-
scenze scientifiche e tecniche, il principale fattore propulsore negli anni settanta,

Essa sarad perseguita con vari mezzi.

Occorrerd anzitutto migliorare — attraverso iniziative interindustriali, incoraggiate o
promosse in sede di programmmazione — i canali di diffusione delle conoscenze gid disponibili
sui processi tecnologici, sui metodi di organizzazione e di razionalizzazione del lavoro diret-
tivo, sugli strumenti di analisi, di previsione, di pianificazione.

Sard necessario stimolare 'attivitd di ricerca nelle imprese, attraverso un sempre piit
consistente contributo pubblico.

Occorrerd accelerare con interventi specifici la formazione di quadri dirigenti e tecnici.

Dovranno essere predisposte misure atte ad arrestare 'emigrazione all’estero di capaciti
tecniche e professionali e a creare gli stimoli necessari a richiamare in Italia tecnici e dirigenti
che lavorano all’estero.

La realizzazione dei grandi progetti sociali nel campo della scuola, della sanitd, della
tutela della risorse naturali e artistiche, dello sviluppo urbano, dei trasporti, delineati nel
capitolo precedente, dovra dare un impulso determinante all’innovazione industriale. La
domanda che originera da tali progetti richiedera il ricotso a produzioni basate su tecnologie
avanzate ¢ 'introduzione di metodi organizzativi e direttivi moderni.

134, — LA POLITICA DI RISTRUTTURAZIONE E DIVERSIFICAZIONE. — La nostra industria
appare polarizzata in duplice senso. .

Dal punto di vista settoriale si nota che allo sviluppo dell’industria di beni di consumo
e delle produzioni di base fa riscontro una insufficiente espansione delle produzioni di beni
intermedi e strumentali, per i quali la nostra economia si presenta in posizione di importa-
trice netta. C
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Dal punto di vista della dinamica delle imprese si nota che ad uno sviluppo intenso
delle grandi imprese (in termini di produzione, di occupazione e di produttivita) e delle pic-
cole imprese (soprattutto in termini di produzione e di occupazione) corrisponde una espan-
sione pitt modesta delle medie imprese.

A ridasso delle grandi imprese, al cui gruppe si & aggregato un numero ristretto di
medie imprese, si & verificata 'entrata di numerosissime piccole aziende che, sfruttando i
vantaggi di pitt bassi costi, hanno saputo cogliere con agilita le opportunita dell’allargamento
dei mercati, assorbendo la quota pilt rilevante di occupazione. Nella maggior parte delle
medie imprese lo sviluppo & stato invece assai pit lento. Esse, da un lato, non hanno potuto
godere di vantaggi nei costi paragonabili a quelli delle piccole imprese; dall’altro non sono
riuscite a percorrere la strada della specializzazione e della maggiore valorizzazione delle
produzioni.

Una parte notevole della nostra industria presenta quindi aspetti di fragilita, che solo
un incisivo processo di adeguamento strutturale potra risolvere.

135. — Le politiche di ristrutturazione sono state fino ad oggi prevalentemente dirette
ad affrontare i problemi di specifici settori merceologici o di particolari aree « malate » della
nostra industria. Questo tipo di approccio si traduce frequentemente nella predisposizione
di « Leggi speciali » per il risanamento di settori merceologici da Iungo tempo in difficolta
(esempi: tessili, cantieri navali) o per la soluzione di particolari problemi di conversione
in certi settori o in certe aree,

Nella prospettiva degli anni settanta tali criteri appaiono inadeguati.

Gli interventi di ristrutturazione dovranno in futuro essere rivolti ad affrontare esigenze
di carattere generale e « orizzontale », come quelle connesse con i problemi della ricerca
e dello sviluppo, con i metodi di rifornimento, con U'integrazione delle fasi produttive, con
I'aumento delle dimensioni.

Pertanto essi dovranno investire anche imprese appartenenti a diversi settori merceo-
logici, quando le esigenze di coordinamento e di connessione dei problemi lo richiedano.

136. — Un efficace processo di ristrutturazione del nostro sistema industriale esige
inoltre un diverso approccio ai problemi delle imprese in difficoltd. Non ¢ ragionevole che
I'intervento pubblico si verifichi soltanto nel momento in cui « crisi » da lungo tempo la-
tenti si sono apertamente manifestate. Esso diverrd tanto pit valido quanto pid mirera a
prevenire situazioni di crisi potenziali piuttosto che a cercare di porre rimedio temporaneo
a situazioni di crisi aperta, che si manifestano attraverso tensioni economiche e sociali non
pitt tollerabili, e possono essere risolte soltanto con interventi anti~economici di salvataggio.

137. - Un aspetto essenziale del processo di ristrutturazione concerne le operazioni di
fusione, assorbimento, concentrazione.

Di fronte a queste operazioni & necessario superare la funzione di pura registrazione
dei fatti da parte pubblica. I loro modi e i loro tempi di attuazione, specie quando investo-
no grandi imprese, richiederanno da parte pubblica una attenta sorveglianza. Dovranno
essere valutati i motivi che conducono a queste operazioni per assicurarsi che esse rispon-
dano ad esigenze di ristrutturazione e non al perseguimento di posizioni dominanti. L'inter-
vento pubblico dovra inoltre assumere un ruolo attivo, utilizzando tutti gli strumenti di cui
dispone, per promuovere operazioni di ristrutturazione industriale, capaci di promuovere
nuove capacitd imprenditoriali e direttive favorendo gli opportuni avvicendamenti; e di
indirizzare capacitd imprenditoriali e direttive verso settori nuovi.
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138. - La politica di ristrutturazione e di diversificazione dovra essere perseguita at-
traverso programmi di promozione pubblica da svolgersi con la partecipazione delle imprese
pubbliche e private, e det sindacati dei lavoratori (si veda il Capitolo III) che il Piano defi-
nird sulla base: a) di una analisi delle esigenze direttive di innovazione, ristrutturazione e
diversificazione che emergono dal confronto del sistema industriale italiano con quelli dei
paesi pitl avanzati e dalla necessitd di mantenere e consolidare la posizione dell’industria
italiana nel mondo: b) delle occasioni che emergono dalla realizzazione dei progetti sociali.

Nell’Appendice Il sono prospettati i problemi di talune attivita industriali (industria
chimica, industria nucleare, industria aerospaziale, informatica, elettronica professionale e
componentistica, industria agricola alimentare) per le quali si profila in d’ora Uesigenza di
avviare specifici programmi di promozione pubblica.

139, — LA POLITICA DI INTERNAZIONALIZZAZIONE. — Gli anni sessanta saranno probabil-
mente caratterizzati da una crescente importanza dellinterscambio e da una tendenza alla
integrazione multinazionale delle grandi imprese.

Quanto al primo aspetto, dovra essere condotta una politica di promozione e di soste-
gno delle esportazioni. Cio richiedera, anzitutto, una vera e propria programmazione del-
Pesportazione, nell’ambito dei programmi di promozione.

Inoltre, Uimpegno degli strumenti creditizi e assicurativi non dovrd dar luogo ad arti-
ficiose forme di sovvenzione. Si tratta invece di precisarne e migliorarne i criteri di appli-
cazione. In particolare, il loro funzionamento non dovrd essere turbato da discontinuitd
di finanziamento connesse con difficoltd congiunturali.

Quanto allintegrazione delle imprese su scala internazionale: si tratta di un fenomeno
irreversibile di cui Uazione pubblica deve prendere atto. L’intensitd, i rischi, la rapidita
delle innovazioni richiedono infatti che il loro sfruttamento avvenga nel pit breve tempo
e nel pitt vasto mercato possibile. Cid spinge le imprese a preferire, ad una politica di di-
versificazione delle produzioni sul mercato interno, una politica di concentrazione delle
attivith e di ampliamento dell’area di mercato all’estero. Cid non significa che lo Stato debba
limitarsi a registrare passivamente gli effetti di questa tendenza. L'azione pubblica deve im-
pegnarsi allo scopo di rendere compatibile la strategia di sviluppo delle imprese multina-
zionali con gli obiettivi della programmazione nazionale. A tale scopo occorrera anzitutto
che i programmi a medio e lungo termine delle grandi imprese siano resi espliciti, in modo
da consentire la predisposizione di adeguate misure di intervento. Inoltre, I'azione pubblica
dovra esplicare una funzione attiva negli accordi e nelle combinazioni intetnazionali, pro-
muovendo progetti multinazionali promossi dai governi interessati, nell’ambito dei quali
sia definita e coordinata la strategia di espansione delle imprese nazionali.

140. — STRUMENT! DELLA POLITICA INDUSTRIALE. - la realizzazione attraverso misure
politiche di carattere generale o specifici programmi di promozione, delle direttive definite
nei paragrafi precedenti, richiede una verifica degli strumenti dei quali lo Stato dispone nel
campo della politica industriale e dei modi con i quali essi sono utilizzati.

Gli strumenti pitt importanti sono oggi costituiti: dalla domanda pubblica di beni e
di servizi, dal controllo diretto sulla attivith delle imprese pubbliche e dal sistema di incenti-
vazione.

L’identificazione degli scopi concreti della politica di piano nei progetti sociali e nei pro-
grammi di promozione — secondo le indicazioni che sono svolte nel Capitolo Il - consen-
tird di utilizzare questi strumenti dopo aver chiarito i risultati che si voglioni conseguire
e dopo aver realizzato il necessario grado di coordinamento. Oggi gran parte dell’influenza
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che lo Stato pud esercitare sulle imprese va perduta appunto per mancanza di finalizzazione
e di coordinamento nell'uso degli strumenti di cui dispone.

141. ~ Si & gia sottolineata la funzione centrale che la domanda pubblica di beni e ser-
vizi dovra esercitare sulla produzione nell’ambito di operazioni strutturali e coordinate
(progetti sociali).

Le imprese pubbliche, oltre ad assicurare la continuitd e 'adeguatezza dell’offerta nelle
produzioni di base, dovranno essere impegnate alla realizzazione dei programmi di promo-
zione, in collaborazione con le imprese private.

142, ~ 1l sistema degli incentivi che, a causa dellz inadeguata finalizzazione dell’azione
pubblica nel campo industriale, si presenta oggi piuttosto disorganico e farraginoso, dovra
essere semplificato e indirizzato selettivamente, e in forme pill possibili, verso gh scopi
indicati dalle politiche generali di innovazione, strutturazione, diversificazione, e dai pro-

grammi specifici di promozione.

143, - I necessario che, accanto a questi strumenti di carattere generale, la programma-
zione si valga di uno strumento specificamente diretto a stimolare i processi di innovazione
e di ristrutturazione industriale. Questa funzione dovra essere svolta in futuro dall’lstituto
Mobiliare Italiano, che costituisce la struttura centrale del nostro sistema di credito indu-
striale.

In questa direzione si & gid concretamente provveduto con un primo stanziamento al-
VIMI per il finanziamento della ricerca applicata. Questa esperienza dovrd essere appro-
fondita ed estesa, nelle forme opportune, al finanziamento dei processi industriali di ristrut-
turazione e razionalizzazione. ,

I criteri per la gestione delle risorse finanziarie delle quali 'IMI disporre a tal fine do-
vranno essere indicati dal Piano e interpretati dalle direttive del CIPE, assicurando all’IMI
stesso la necessaria autonomia operativa.

Dovra essere mantenuta alla manovra di tali risorse un carattere unitario, evitando
ogni frammentazione predeterminata per settori o per zone geografiche. L’efficacia degli
interventi ¢ legata infatti alla possibilith di plasmarli secondo le esigenze che via via si mani-
festano, e che possono riguardare imprese appartenenti a settori e a zone diverse, Gli inter-
venti potranno estendersi alla qualificazione e riqualificazione del personale gid occupato o
in corso di assunzione. Essi potranno assumere forme diverse di credito agevolato o anche,
eccezionalmente, di partecipazione al capitale, quando si tratta di agevolare [a formazione e

la mobilitd imprenditoriale.

144. — Vi sono casi nei quali la ristrutturazione appare possibile solo attraverso l'as-
sunzione della responsabilitd imprenditoriale. Dovrd, in relazione a questi casi, essere stu-
diata la possibilita di costituire una societd finanziaria, cui partecipino I'IMI, gli enti di
gestione delle partecipazioni statali ed eventualmente gruppi industriali privati. La societd
dovrebbe provvedere alla ristrutturazione e alla successiva cessione delle imprese assistite,
determinando una rotazione, a ritmo sufficientemente rapido, degli interventi.

145. — FINANZIAMENTC DEGLI INVESTIMENTI INDUSTRIALL - L'efficienza delle strutture
del mercato finanziario costituisce una condizione importante per una vigorosa espansione
degli investimenti. Mentre la politica di bilancio deve consentite di adeguare il volume del
risparmio agli investimenti richiesti da un alto livello del reddito, la politica finanziaria
deve disporre di istituzioni adatte a convogliare il risparmio verso gli investimenti con la
maggiore fluidita e con il minore costo possibili.
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Occorre che le diverse preferenze di coloto che offrono e di coloro che domandano
risparmio siano rese reciprocamente piu adattabili attraverso una maggiore differenziazione

di strumenti monetari e finanziari.
Perche cid sia possibile, occorre articolate i canali di intermediazione e rivedere certe

norme giuridiche, che vincolano gli impieghi degli intermediari finanziari.

146. — I cardini di un sistema pit articolato sono, naturalmente, il credito industriale
e il mercato dei capitali.

Il metodo prevalente, con cui sino ad ora st & provveduto ad effettuare il finanziamento
a medio termine delle imprese mediante crediti, consiste nel ricorso ad istituti speciali,
che si finanziano con I'emissione di obbligazioni, e che vengono agevolati, molto spesso,
dal concorso dello Stato nella copertura degli interessi e da facilitazioni di vario genere.
Tali obbligazioni sono sottoscritte in larga misura dalle banche. Questo circuito finanziario
ha dato nel complesso buoni risultati. Tuttavia esso presenta alcuni inconvenienti per quanto
riguarda i costi della raccolta e le difficoltd di adattamento alle mutevoli condizioni della
domanda. Qccorre altresi tener presente che, oltre agli istitudi speciali, anche le imprese
e lo Stato premono direttamente sul mercato delle obbligazioni.

Le esperienze di altri Paesi stranieri offrono interessanti esempi di banche, che operano
direttamente nel settore del credito a medio termine e del credito ipotecario e si finanziano
con depositi vincolati. Anche se queste esperienze presentano rischi e problemi nell’appli-
cazione ad ordinamenti diversi da quelli in cui si sono sviluppati, potranno essere tenute
utilmente presenti, allo scopo di introdurre maggiore diversificazione negli istituti e nei
metodi del finanziamento a medio termine.

Nello stesso senso potranno essere studiate forme piu dirette di utilizzazione del rispat-
mio postale, che consentono di collegare la domanda e l'offerta di fondi senza la intermedia-
zione dell’emissione di titoli a reddito fisso.

147, — La base fondamentale per una canalizzazione capillare e flessibile dei risparmi
dai cittadini alle imprese e agli altri operatori che investono & tuttavia costituita da un ben
congegnato sistema di intermediari finanziari, operanti sul mercato dei capitali. Tali sono le
compagnie di assicurazione, i fondi pensione, i fondi comuni di investimento, i quali solle-
citano, trasformano e convogliano la massa frazionata del risparmio verso impieghi di varia
durata e caratteristica, non solo nel campo del reddito fisso, ma anche — in misura molto
ampia — nel campo azionario. In particolare, 'instituzione dei fondi comuni di investimen-
to dovrebbe consentire alle compagnie di assicurazione, ai fondi pensione e ad altri inve-
stitori istituzionali (fondazioni, ecc.) di impiegare risparmi in azioni, conservando quelle
garanzie di sicurezza, di non speculativitd e di non partecipazione al controllo, che sono
inerenti alla natura di questi istituti. D’altro canto lo sviluppo det fondi comuni di investi-
mento & anche uno strumento di notevole importanza per promuovere ed accrescere [a pre-
senza sul mercato azionario delle imprese di medie dimensioni. La necessitd che un numero
crescente di imprese possa presentarsi sul mercato azionario si fa sempre maggiore a causa
dello sviluppo tecnologico e della concorrenza internazionale che richiedono 'immissione
di forti dosi di capitale di rischio.

148. — Al fine di favorire la presenza sul mercato azionario di un numero crescente
di imprese appaiono essenziali, da un lato, Uapprovazione della legge di riforma sulle societa
per azioni, con particolare riguardo alle norme rivolte ad assicurare lattendibilitd e la tra-
sparenza dei bilanci, dall’altro I'adozione di un nuovo regime fiscale. A questo proposito
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la riforma tributaria prevede il credito d’imposta per la distribuzione dei dividendi, il quale
dovrebbe eliminare la discriminazione che oggi tende & prodursi a danno del finanziamento
azionario in confronto a guello obbligazionario. Il credito d'imposta dovrebbe anche contri-
buire a ridurre gli ostacoli, che oggi si frappongono alla distribuzione di utili agli azionisti.

Infine le due riforme congiunte consentirebbero di evitare il patologico addensamento
di tributi che tende oggi a manifestarsi nel momento In cui le societd si trasformano da
una struttura non azionaria in una struttura azionaria o nel momento della guotazione in

borsa.
Queste riforme sono urgenti anche perché la scarsitd di una adeguata offerta di stru-

menti nel mercato finanziario, che corrispondono alle preferenze del pubblico, pone seri
problemi al controllo della bilancia dei pagamenti in una situazione di integrazione inter-
nazionale dei mercati di capitale. [ movimenti di capitale verificatisi negli ultimi anni potreb-
bero infatti, in una situazione della bilancia delle partite correnti meno favorevole dell’at-
tuale, pregiudicare 'equilibrio dei costi con l'estero.

POLITICA DELL’ENERGIA

149. — La situazione energetica italiana sard caratterizzata negli anni ‘70 da due princi-
pali aspetti,

La struttura dei consumi di energia sara sempre pit fondata essenzialmente sugli idro-
carburi: petrolio e gas naturale. Nel 1980 il petrolio, il quale attualmente copre circa i due
terzi del nostro fabbisogno, coprira circa i tre quarti dei consumi nazionali.

Il rapido ritmo di aumento dei consumi (si prevede un incremento del 7 % circa in
media all’anno nel periodo 1969-80) accentuera il forte squilibrio esistente tra fabbisogni
di encrgia primaria e disponibilitd interne. Infatti le prospettive di sviluppo delle risorse
interne non appaiono tali da modificare in questo periodo la struttura del nostro approv-
vigionamento energetico.

In tali condizioni appare giustificata la conferma dei due obiettivi di politica dell’ener-
gia formulati dal Programma [966-70: la continuith dell’approvvigionamento e il basso
prezzo delle materie prime.

Questi obiettivi dovranno essere perseguiti nei vart campi net quali si esplica la politica
dell’energia: approvvigionamento degli idrocarburi, disciplina degli impianti di rafinazione
e distribuzione dei prodotti petroliferi, programmi di sviluppo elettro-nucleare.

Quanto all’approvvigionamento di idrocarburi si dovra, da un lato, raggiungere il mag-
gior grado possibile di autonomia, attraverso Pintensificazione della ricerca interna e del-
Pattivith di ricerca all’estero; dall’altro, assicurare che le importazioni di petrolio greggio
avvengano alle migliori condizioni economiche. Le tendenze attuali del mercato mondiale
appaiono abbastanza favorevoli al compratore, Il verificarsi di condizioni diverse suggeri-
rebbe introduzione di una disciplina nazionale delle importazioni di greggio. Dovranno
comungue essere esplorate le possibilitd di accordi di fornitura di lungo periodo tra I’Azien-
da dello Stato e i Paesi produttori.

Per quanto riguarda la raffinazione e la distribuzione di prodotti petroliferi, [e parti-
colari condizioni di concorrenza oligopolistica nelle quali si svolgono tali attivitd hanno

portato ad un eccesso di capacita degli impianti di rafinazione e ad una eccessiva prolifera-

zione di punti di vendita.
Una pit rigorosa disciplina delle licenze e delle autorizzazioni per nuovi impianti, ba-

sata su una valutazione di lungo periodo dello sviluppo dei consumi e della loro riparti-
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zione territoriale consentird di realizzare condizioni di maggiore equilibrio tra domanda e
offerta,

Per quanto riguarda J’energia elettronucleare, la competitivitd economica ormai raggiun-
ta da questa fonte nei confronti dell’energia termica tradizionale conferma la direttiva,
gid contenuta nel programma economico nazionale 1966-70, di coprire con energia elettro-
nucleare i fabbisogni aggiuntivi di energia elettrica, a partire dai fabbisogni aggiuntivi di ener-
gia elettrica, a partire dal periodo 1971-75.

L’impiego crescente di energia elettronucleare contribuird al conseguimento di una
maggiore autonomia e diversificazione in campo energetico. Esso inoltre potra contribuire
a risolvere problemi fondamentali per la vita della societd, come 'inquinamento atmosferico
e la desalinazione dell’acqua di mare.

LA POLITICA DELLE ABITAZIONI

150, - Le principali scelte del prossimo programma economico nazionale in materia
di abitazione riguarderanno: ’adeguamento delle iniziative rivolte a soddisfare la domanda
di alloggi proveniente da gruppi sociali economicamente deboli; 'organizzazione degli in-
terventi secondo criteri che assicurino la continuitd nel processo di produzione di alloggi
e che favoriscano Ja promozione del progresso tecnologico nell’edilizia; una pitt razionale
distribuzione dei compiti delle amministrazioni e degli enti operanti nel settore.

151, — Per quanto concerne gli interventi per favorire ’accesso all’abitazione dovranno
essere riesaminati nel Programma economico nazionale i meccanismi relativi, secondo due
indirizzi principali:

— uno di tipo tradizionale, che favorisca 1'accesso aila proprietd delle case ¢ quindi
incoraggi il risparmio per I'acquisto del bene;

~ uno di tipo innovativo (gid sperimentato in Paesi ad avanzato livello di industrializ-
zazione) che favorisca 'accesso all’alloggio in affitto.

Una pilt ampia offerta di alloggi in affitto, a condizioni favorevoli, consente di meglio
fronteggiare le esigenze provenienti dal variare della composizione — e quindi dei biso-
gni ~ delle famiglie, e dalla accresciuta mobilitd dei lavoratori.

152. - Per quanto riguarda le strutture produttive, 1'azione programmatica dovra creare
le condizioni piti idonee per favorire il passaggio da una produzione prevalentemente semi-—
artigianale ad una pit propriamente industriale.

Nel quadro di tale strategia appare necessario assicurare in linea prioritaria continuitd
nel tempo e nelle dimensioni alla domanda attraverso una concertata serie di interventi,
che modifichino le sue attuali caratteristiche.

Si postula in primo luogo I'attuazione di iniziative per la realizzazione di grandi blocchi
di investimento nell’ambito dei programmi di edilizia sovvenzionata, al fine di creare le
condizioni per una progressiva razionalizzazione e meccanizzazione dei cantieri. Tali inizia-
tive dovranno fondarsi sulla tempestiva predisposizione di progetti urbanistico—edilizi, di
aree a basso costo, di infrastrutture e servizi. Si richiede altresi la riforma delle procedure
tecnico-amministrative e del regime degli appalti per conferire continuitd agli investimenti
e tempestivitd alla realizzazione delle costruzioni.. :




La riorganizzazione dovrd procedere contemporaneamente nel senso della specializ-
zazione e della pitt qualificata attrezzatura tecnica, e in quello dell’ampliamento delle di-
mensioni delle imprese anche attraverso la creazione di forme consortili imprenditoriali.

Questa azione dovrd essere accompagnata e favorita da una adeguata azione di promo-
zione della ricerca e sperimentazione per nuovi prodotti e nuovi procedimenti per la ridu-
zione dei tempi tecnici e dei costi.

153. - Le azioni indicate implicano, sul piano organizzativo:

-~ il riordinamento degli enti operanti nell’edilizia residenziale, con Vobiettivo di una
loro specializzazione;

~ l'accentramento nell’ambito della Pubblica Amministrazione dei compiti inerenti alla
politica edilizia ed urbanistica, conferendo ad un unico organo la responsabilitd del coordi-
namento dei programmi, dei loro finanziamenti, delle norme, degli studi e delle ricerche.

L'esecuzione degli interventi dovra invece essere decentrata, a livello regionale e pro-

vinciale.

POLITICA DELLA DISTRIBUZIONE

154. -~ La direttiva principale in questo campo ¢ di favorire Uaffermazione delle forme
moderne di commercio. Da un lato si tratta di consentire lo sviluppo della « grande distribu-
zione » secondo le esigenze del mercato, e, dall’altro di incoraggiare I'ammodernamento delle

imprese tradizionali.

155. — La « grande distribuzione » ¢ in fase di crescita, benché non abbia ancora rag-
giunto le dimensioni che essa ha negli altri Paesi avanzati dell’Europa. Lo sviluppo di questa
forma di commercio & legato ali’ampiezza e alla composizione demografico-sociale del mer-
cato, nonché dell’aumento del livello del reddito pro-capite. Questa tendenza non dovra
incontrare ostacoli amministrativi di carattere restrittivo, ma dovra svolgersi nell’ambito della
disciplina urbanistica.

L’intervento pubblico é indispensabile, invece, per favorire la trasformazione deli’attuale
struttura distributiva tradizionale, consentendo ai piccoli e ai medi operatori commerciali
di allargare le dimensioni economiche della propria attivita.

L’avvenire del commercio tradizionale € legato soprattutto alla sua capacitd di ammoder-
narsi attraverso lo sviluppo delle forme di « distribuzione organizzata », e principalmente
di quelle realizzate attraverso le unioni volontarie di dettaglianti e grossisti e con i gruppi di
acquisto. A questo sviluppo, pitt che al mantenimento di anacronistiche forme di protezio-
nismo, si deve puntare perché anche in futuro il commercio tradizionale possa costituire una
valida alternativa alla grande distribuzione, analogamente a quanto si & verificato in taluni
Paesi a struttura distributiva evoluta.

156, — Condizione pregiudiziale per la realizzazione di forme moderne di commercio
resta tuttavia la modificazione dell’attuale sistema di autorizzazione all’esercizio del com-
mercio. Il criterio di subordinare il rilascio della licenza all’accertamento di requisiti obiettivi
riguardanti le unita locali dovra essere sostituito con quello basato sull’accertamento di alcuni
requisiti di idoneitd morale e professionale del richiedente,
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(Juesta modificazione potra essere attuata con gradualitd attraverso le seguenti tappe:
1) unificazione delle licenze per il commercio in sede fissa e ambulante; 1) istituzione di
« albi» e fissazione dei requisiti necessari per esservi iscritti; 3) abolizione progressiva del
sistema delle licenze,

157. — Al fine di promuovere il processo di riorganizzazione ed ammodernamento delle
strutture distributive tradizionali, dovranno essere studiate misure specifiche nel campo
creditizio (come ad esempio, Uestensione del credito agevolato a raggruppamenti di imprese
commerciali; il finanziamento di processi di modernizzazione, facilitazioni fiscali alle unioni
volontarie per acquisti collettivi, la creazione di centri di addestramento professionale, ecc.).

158. .- L’azione di ammodernamento delle strutture produttive deve essere accompa-
gnata da un’energica ed efficace azione di tutela del consumatore. In questo ambito dovranno
essere predisposte misure volte a vietare, o a limitare drasticamente, la pratica del cosi detto
« prezzo imposto »; al controllo di veridicitdh dei messaggi pubblicitari; alla diffusione del
« marchio di qualitd »; alla disciplina delle vendite a premio e al divieto di quelle che si ri-
solvono in concorsi a contenuto aleatorio; ad efficaci ¢ moderne forme di informazione del
consumatore, attraverso i mezzi di comunicazione di massa.

159. — Il necessario equilibrio tra punti di vendita ¢ domanda di servizi commerciali
dovra essere garantito, anche in regime di liberalizzazione delle licenze, dalla legislazione
urbanistica.

POLITICA TURISTICA

160. — Nella prospettiva degli anni '70 le caratteristiche della societd civile e del mecca-
nismo di sviluppo concorreranno ad accentuare progressivamente l'importanza del turi-
smo, come settore fondamentale della nostra economia. Sard perd necessario, nei prossimi
anni, rimuovere una serire di ostacoli, che limitano 1'ulteriore sviluppo del turismo nel
nostro Paese.

Di fronte ai principali mutamenti intervenuti nella domanda turistica (di massa, di brevi
soggiorni, di rapidi spostamenti), 'offerta turistica nazionale & rimasta sostanzialmente legata
alle forme tradizionali di un turismo caratterizzato da una forte stagionalith e da lunghe per-
manenze. Di qui 'eccessiva concentrazione delle presenze turistiche in limitati periodi del-
{'anno e la scarsa utilizzazione del patrimonio alberghiero, la cui organizzazione e dislocazione
territoriale non riesce a corrispondere alle nuove esigenze della domanda turistica (vacanza
di fine settimana, turismo spottivo, turismo culturale, ecc.).

L’espansione quantitativa delle attrezzature & stata notevole, ma squilibrata nella sua
diffusione territoriale e settoriale. Cio ha aggravato la congestione degli insediamenti nei luoghi
di maggiore densitd ricettiva e ha compromesso le capacitd competitive di zone di grande
prestigio, nelle quali il disordine dell’edilizia turistica ha sconvolto 'assetto urbano e pae-
sistico.

In queste condizioni, mentre i nostri tradizionali fattori di richiamo turistico (climatico,
storico-artistico, religioso, ecc.) sono in grado di assicurare una sostanziale continuitd al-
I’afflusso delle correnti turistiche straniere e allo sviluppo di quelle nazionali, altri fattori,
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legati alle condizioni ambientali, all’'organizzazione urbanistica, ai trasporti ed alle infrasfrut-
ture di comunicazione, minacciano di compromettere la possibilitd di assicurare nel nostro
Paese un piacevole e confortevole periodo di vacanza.

161. — Da queste premesse si svolgono le opzioni fondamentali della politica turistica
per i prossimi anni. Esse si riassumono:

- nella riqualificazione e diversificazione dell’offerta turistica perché essa risponda

alle caratteristiche del turismo moderno;
- nella tutela dell’interesse turistico in tutti gli interventi che modificano o condizionano

Pambiente e 'assetto del territorio.

Alla prima direttiva possono ricondursi alcuni tipi fondamentali di intervento, Qccorre
anzitutto promuovere l'ammodernamento e lo sviluppo delle attrezzature ricettive, con pre-
ferenza per quelle di media categoria e per la ricettiva extralberghiera.

Inoltre, ¢ opportuno un allargamento dell’area turistica nazionale, mediante I'apertura
di nuove zone turistiche da realizzarsi soprattutto nel Mezzogiorno. Si rendono altresi ne-
cessari interventi diretti allo sviluppo di complessi integrati, per fonteggiare una domanda
turistica di pitt ampia e complessa motivazione (turismo di fine settimana, turismo all’aria
aperta, turismo sportivo} dotati di ogni servizio: da quelli ricettivi al ristoro, da quelli sportivi
a quelli ricreativi, ai campeggi, ai motels, ecc.

E necessario inoltre realizzare una politica di prezzi concorrenziali, che riguardi non
soltanto 1 servizi ricettivi, ma l'intera gamma dei beni e servizi che concorrono al costo delle
vacanze (in particolare, le spese per trasporti e spettacoli).

Occorre infine intensificare la qualificazione professionale degli operatori e dei lavora-
tori del turismo, mediante una maggiore diffusione delle scuole alberghiere e degli istituti
di formazione professionale, anche a livello universitario, per la preparazione dei quadri
dirigenti.

Allasecondadirettiva si collegano le politiche deil’assetto territoriale, difesa e sistemazione
del suolo, tutela della salubrita dell’aria e delle acque; tutela e valorizzazione del patrimonio
storico-artistico e paesaggistico; risanamento dei centri storici; riorganizzazione dei sistemi
urbani; sistema dei trasporti e delle comunicazioni, richiamate nel capitolo precedente.
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CAPITOLO SESTO

LE DIRETTIVE
PER L’ INTEGRAZIONE ECONOMICA INTERNAZIONALE

162. — B stata posta in rilievo nel Capitolo 1 (Ia programmazione italiana nella prospet-
tiva degli anni settanta) 'esigenza che le finalita specifiche della programmazione nazionale si
armonizzino con l'obiettivo piltt generale di un ordinato sviluppo della comunita interna-
zionale. Le scelte principali che si propongono, in questa prospettiva, riguardano 1’azione da
svolgere in campo internazionale per la creazione di strumenti idonei a sostenere e favorire
lo sviluppo degli scambi in condizioni di stabilith economica e monetaria; la ricerca di forme
di sovranazionalitd sempre pill ampie nei contenuti e nell’estensione; una pitl consapevole
politica di solidarieti nei confronti dei paesi in via di sviluppo.

Qui di seguito se ne esaminano bevemente le principali implicazioni.

INTERNAZIONALITA

163. - Nell’ultimo decennio gli scambi internazionali del Paese sono cresciuti ad uno
dei tassi pitt elevati nel mondo. Un indice rappresentativo del grado di apertura raggiunto
dal nostro sistema economico & il rapporto tra il valore degli scambi con P'estero e il reddito
nazionale. Tale indice riferito alle esportazioni {merci e servizi) & passato dal 14 % nel 1957
al 20 % nel 1967 mentre riferito alle importazioni & passato negli stessi anni dal 159, al 17%.

Oltre ad una notevole espansione in termini quantitativi si & registrata anche una tra-
sformazione qualitativa, nel senso che la domanda estera ha interessato un numero sempre
pitt ampio di operatori economici ed una gamma sempre piu differenziata di prodotti.

Questa evoluzione, che segna U'ingresso definitivo dell’Italia tra i grandi Paesi industriali
dalle economie profondamente inserite nel mercato internazionale, implica I'assunzione di
sempre pili importanti responsabilita a livello mondiale nella politica degli scambi e in quella
monetaria.

Il carattere aperto della nostra economia, e la crescente funzione della componente
estera, sul suo sviluppo, richiedono un’azione coerente, in collaborazione con gh altri paesi
interessati, per evitare il prodursi di perturbazioni sul mercato internazionale, che rischino
di ripercuotersi in modo massiccio sulle condizioni dello stesso sviluppo interno.

In questo senso acquistano particolare importanza le politiche volte ad assicurare una
adeguata formazione di mezzi di pagamento internazionali, e la stabilizzazione delle ragioni
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internazionali di scambio, indispensabili per migliorare 1a posizione economica dei paesi in

via di sviluppo.

Si dovra altresi procedere all’ulteriore rimozione degli ostacoli che ancora si pongono
allo sviluppo equilibrato del commercio internazionale, promuovendo 'espansione degli
scambi con i paesi a commercio di stato e rimuovendo le difficoltd ancora esistenti per il

trasferimento di brevetti, licenze e conoscenze tecniche.

SOVRANAZIONALITA

164. - 1’'Italia ha assunto da tempo ed intende mantenere nei prossimi anni una ferma
posizione a favore delle iniziative rivolte ad accentuare Peffettivo carattere di sovranaziona-
litd della Comunitd Europea, nonché ad allargarne l'estensione territoriale attraverso Vin-
gresso degli altri Paesi europei che, sulla base della comune adesione al metodo democratico,
intendano farne parte.

Questa scelta nasce dal convincimento che l'integrazione dei mercati, sulla cui realizza-
zione si € soprattutto concentrato negli anni '60 lo sforzo di costruzione dell’Buropa, se ha
costituito indubbiamente un elemento determinante dell’elevato saggio di sviluppo econo-
mico realizzato in quegli anni dai paesi della Comunita, non ¢ sufficiente per risolvere i pro-
blemi che P'ulteriore sviluppo dell’economia europea e la sfida rappresentata dalla rivolu-
zione tecnologica pongono in essere.

La vasta opera di ristrutturazione ¢ di ammodernamento, richiesta per far fronte ad
una competizione internazionale sempre pili serrata, non pud essere pitl impostata sulla base
di accordi fra governi, ma deve derivare dalla politica di programmazione europea, elaborata
a livello di un organismo politico sovranazionale direttamente investito dei propri poteri

dalla volonta popolare.

165. - Una programmazione europea effettivamente operante consentira di colmare
il vuoto di potere, che 'integrazione dei mercati ha creato a livello nazionale; di impostare
una politica di sviluppo regionale diretta a ridurre i} divario tra le zone depresse e guelle pit
avanzate del continente; di elaborare politiche di settore, che affrontino in maniera coordinata
i problemi e le situazioni derivanti da squilibri e ritardi di natura economica e sociale. Sotto
questo aspetto la realizzazione di una programmazione economica europea operativa permet-
terebbe soluzioni pilt razionali di quelle conseguibili nell’'ambito di politiche settoriali co-
muni, eliminando le difficolta che rendono oggi tanto laborioso il processo di armonizzazione
nel campo del trasporti, della ricerca, delle fonti di energia, della politica tributaria.

Anche la politica agricola comune, affrancata da una logica troppo settoriale, potra
proporsi i} raggiungimento degli impegnativi obiettivi di trasformazione e modernizzazione
indicati nel memorandum della Commissione del dicembre 1968 (Piano Mansholt).

166. — Oltre al rapporto tra politiche di settore e programmazione europea occorrerd
affrontare il problema dei rapporti fra questa e le politiche di piano nazionali. Le difficolth
connesse a tale problema derivano principalmente dalla necessitd di precisare i limiti delle
rispettive sfere di competenza e di stabilire le procedure di concertazione, che certamente
investiranno sia la fase di elaborazione che quella di attuazione. Si tratta comunque di osta-
celi non insuperabili in una prospettiva di medio o lungo periodo.
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SOLIDARIETA

167. ~ 1l progressivo deterioramento delle ragioni di scambio tra prodotti primari —
che formano la base delle esportazioni dei Paesi in via di sviluppo —— e manufatti ha ridotto
notevolmente le possibilitd di questi Paesi di trarre dal proprio commercio dj espotazione
i mezzi necessari a far fronte alle esigenze del proprio sviluppo industriale.

DYaltro canto, la struttura dell’aiuto ai Paesi in via di sviluppo, fondata in larga misura
su forme onerose, ha condotto l'indebitamento di tali Paesi a livelli estremamente preoc-
cupanti.

Un’eflicace azione di riequilibramento delle situazioni di inferioritd dei Paesi in via di
sviluppo dovrd mirare prevalentemente a migliorare le condizioni nelle quali attualmente si
svolge il commercio internazionale.

La scelta di tale punto di attacco consentirebbe di convogliare verso tali Paesi risorse
largamente superiori a quelle realisticamente mobilitabili attraverso i tradizionali programmi
di afuto ed avrebbe inoltre il vantaggio di escludere quelle forme di condizionamento e di
controllo nei confronti dei Paesi riceventi, che sono in varia misura sempre implicite nei
programmi di aiuto, specie se attuati in forma bilaterale.

L’azione che I’ltalia pud svolgere per migliorare le posizioni dell’interscambio dei Paesi
in via di sviluppo pud soprattutto sostanziarsi nell’appoggio, nelle appropriate sedi interna-
zionali, alle richieste avanzate in tal senso da questi Paesi nella recente conferenza di New
Delhi.

Inoltre I'ltalia pud attivamente adoperarsi, nell’ambito della CEE, per ridiscutere quegli
aspetti della politica agricola, che di fatto costituiscono una limitazione all’entrata dei pro-
dotti agricoli dei Paesi in via di sviluppo sul mercato comunitario, e quelle clausole conte-
nute negli accordi di associazione con alcuni Paesi in via di sviluppo, che presentano carat-
tere discriminatorio nei confronti deghi altri.

168. — Per quanto concerne la politica di aiuti, occorrera:

— incrementare le risorse destinate all’aiuto italiano ai Paesi in via di sviluppo, fino a
raggiungere l'obiettivo dell’l % del prodotto nazionale lordo:

- espandere, sul complesso degli aiuti, ’aiuto finanziario multilaterale rispetto a quello
bilaterale, la parte pubblica rispetto a quella privata; e le forme non onerose o scarsamente
onerase;

— espandere i crediti all’esportazione ad un tasso inferiore a quello dell’aiuto nel suo
complesso, e con lo scopo principale di rilanciare determinati mercati di esportazione;

— aumentare in modo considerevole i fondi per I’assistenza tecnica bilaterale, per favo-
rire tutte le forme nelle quali tale assistenza pud essere fornita: dall’inserimento di un numero
sempre pitt ampio di giovani dei Paesi in via di sviluppo nelle attivitd di formazione univer-
sitaria e professionale, attraverso opportune forme di aiuto finanziario: alla possibilita di
sostituire alla prestazione del servizio militare lo svolgimento da parte dei cittadini italiani di
una attivita di servizio civile volontario nei Paesi in via di sviluppo.

Al di 14 degli aspetti particolari riguardanti le dimensioni e la struttura dell’aiuto, dovra
essere precisata una linea strategica generale che assicuri la massima efficienza e funzionality
all'organizzazione e alla gestione dei programmi in esame.

Le diverse attivitd di promozione ed erogazione degli aiuti, di gestione dell’assistenza
tecnica, di qualificazione della partecipazione italiana negli organismi internazionali, dovranno
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essere coordinate attraverso un organismo apposito, nell’ambito della Amministrazione

Pubblica.

Tale organismo dovra principalmente:

— curare i collegamenti con I'ICE e 1 grandi operatori pubblici (IRI, ENIL, IMI, MEDIO-
CREDITO) e privati al fine di programmare le diverse operazioni nei Paesi in via di sviluppo
sulla base di una strategia concordata;

— amministrare la gestione dei fondi di assistenza tecnica e Perogazione di contributi ai
diversi organismi multilaterali;

- coordinare l'attivitd formativa svolta in Italia (corsi di perfezionamento, stages, borse
di studio ecc.) a favore di persone provenienti da Paesi in via di sviluppo;

—~ promuovere iniziative di studio in determinati Paesi in via di sviluppo, per valutare i
benefici dell’assistenza fornita nel passato nonché elaborare e proporre formule di aiuto pit
moderne e pit funzionalmente legate alla realtid del sottosviluppo.

70




CAPITOLO SETTIMO

L’ITALIA NEL 1980:
TRE POSSIBILI VARIANTI DELLO SVILUPPO

169. — Si & gid precisato il significato che nel Piano assume il quadro di riferimento
annualmente riveduto e aggiornato.

Nel presente Rapporto sono formulate, in termini molto aggregati e in valori espressi
a prezzi 1963, tre possibili « situazioni » economiche dell’Italia al 1980.

La prima variante rappresenta un’esplorazione di carattere preliminare fondata su una
ipotesi di sviluppo del reddito nazionale pari al 5 % medio annuo, come nel primo piano
quinquennale.

Le altre due costituiscono varianti di uno stesso tipo di sviluppo in linea con le diret-
tive enunciate in questo capitolo.

170. - L'estensione al 1980 dell'ipotesi di sviluppo assunto dal primo piano quinguen-
nale ha richiesto alcune qualificazioni e correzioni.

In particolare l'esplorazione & stata svolta sulla base di due valutazioni alternative del-
I'andamento della produttivita del lavoro nei settori extragricoli. La prima é fondata su un
ritmo di crescita pilt rapido del passato, soprattutto in relazione alla crescente introduzione
di innovazioni tecnologiche. La seconda, in linea con I'andamento del passato, pud essere
considerata un'ipotesi minima. Ogni ipotesi che implichi un pilt contenuto aumento della
produttivith sembra oggi poco probabile.

In corrispondenza delle due ipotesi di produttivita, ed essendo fissato il tasso di sviluppo
del reddito, sono state tratte le implicazioni relative all’occupazione.

Entrambe le ipotesi esplorate nell’ambito di uno sviluppo del reddito al 5 %, sia pure
in misura diversa, danno luogo ad un livello di occupazione che deve essere considerato
insoddisfacente.

Infatti, come risulta dalla tavola 2, l'incremento dell’occupazione complessiva, nelle
due ipotesi, non supererebbe le 100 mila e le 350 mila unith rispettivamente. Da cio derive-
rebbe una ulteriore diminuzione della quota di popolaziope occupata sulla popolazione
complessiva.

Nell'insieme dei settori extragricoli, Uincremento di occupazione risulterebbe rispetti-
vamente di 1,1 e 1,4 milioni di unita. Tali valori sono assai inferiori a quelli richiesti dal
prevedibile ampliamento dell’offerta di lavoro derivante dall’ingresso di nuove leve e dal-
I'esodo agricolo.

Questa ipotesi implicherebbe inoltre una preoccupante ipoteca sullo sviluppo econo-
mico del Mezzogiorno, sia per quanto concerne I'aumento dell’occupazione, sia per quanto
concerne la riduzione del divario tra il reddito pro-capite del Sud e quelto del resto del Paese.
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171. — Queste considerazioni hanno suggerito di esplorare possibilita di sviluppo pit
rapido, che consentano di utilizzare pienamente le risorse delle quali 'economia italiana
dispone, e di realizzare gli obiettivi proposti nel presente Rapporto.

Sono state percid elaborate altre due varianti, conformi alle direttive tracciate nej para-
grafi precedenti.

Esse rappresentano rispettivamente una situazione « discretamente ottimistica » e una
« notevolmente ottimistica » con riferimento ai due fenomeni, tra loro connessi, della dimi-
nuzione dell’occupazione agricola e dell’aumento dell’occupazione extragricola.

Occorre perd chiarire il significato di tali espressioni. Le due varianti implicano uno
sviluppo molto elevato e di pieno impiego delle risorse, superiore in ogni caso a quello ten-
denziale. Tutte e due, pertanto, implicano una espansione regolare e continua, e richiedono
Padozione delle strategie e delle politiche suggerite in questo capitolo, nonché Ia rapida intro-
duzione delle riforme dell’apparato pubblico prospettate nel capitolo seguente. Non si tratta
quindi di previsioni o di pronostici; ma di misure diverse di un potenziale dello sviluppo,
che potrd essere effettivamente realizzato soltanto se Ja politica di piano si svolgera nelle
direzioni e con gli strumenti che sono indicati. £ bene sottolineare, per evitare ogni inter-
pretazione fuorviante, che cid presuppone non soltanto una forte volonth e capacité politica
e una grande unitd e continuitd dell'azione di Governo, ma anche I’assenza di gravi pertur-
bazioni esterne e di forti tensioni interne. E certamente difficile che rali condizioni siano
tutte costantemente rispettate nel corso di un decennio. Potrebbe dungue sembrare piu
realistico scegliere mete meno ambiziose. Cid che qui conta, tuttavia, ¢ di esplorare Uintera
gamma delle possibilita di sviluppo, che le risorse del Paese consentono nelle condizioni
migliori del quadro internazionale, politico, istituzionale, Il realismo non consiste infatti
nel sottovalutare le risorse del Paese a causa delle difficolta di utilizzarle a pieno, ma nel
misurare con senso di responsabilitd le une e le altre.

172. — La seconda e la terza variante rispecchiano, dunque, due situazioni di piena
impiego del potenziale di sviluppo.

Esse sono state costruite in base a ipotesi di sviluppo della produttivita dei settori
axtragricoli che tengono conto dei legami tra il saggio di sviluppo del reddito e la dinamica
della produttivitd del Iavoro.

Al di sotto del tasso di sviluppo risultante dalla seconda variante (5,8 % circa) non sem-
bra possibile raggiungere il pieno impiego delle risorse. Al di sopra del saggio di sviluppo
risultante daila terza variante (6,5 %, circa) crescono i rischi di tensioni. Fra le due ipotesi st
pud collocare — allo stato attuale delle nostre conoscenze — il campo di variazione di uno
sviluppo economico di pieno impiego, che possa essere conseguito mantenendo sotto con-
trollo le condizioni di stabilita.

173. — Nell’elaborazione del piano 1971-75 dovra essere effettuata una scelta fra queste
varianti — o fra altre che sard eventualmente opportino sviluppare — per definire un quadro
di riferimento quantitativo.

Verranno poi indicate le varianti « attorno » ad alcune grandezze nel quadro di riferi-
mento scelto, in modo da precisare entro quali limiti il loro scostamento dalla realth non
pregiudica il raggiungimento degli obiettivi ed oltre quali limiti si rende necessario porre in
atto misure compensative,

Allo scopo di assicurare una coerenza generale tra i vari elementi del sisterna economico,
rappresentati non solo da flussi reali (beni e servizi), ma anche da fussi monetari ¢ finanziari,
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il quadro di riferimento quantitativo verra tradotto, nel Piano 1971-75, in modelli formali
pitt dettagliati e disaggregati nei quali le grandezze economiche considerate saranno espresse
a prezzi correnti.

174. — Per il momento, al fine di rappresentare i tratti caratteristici delPeconomia
italiana al 1980, si pud assumere come ipotesi « provvisoria » una situazione intermedia
tra le due varianti alte sopra prospettate, che presuppone uno sviluppo del reddito nazionale
ad un tasso attorno al 6 % medio annuo. Sintetizziamo gli elementi essenziali di questo
quadro,

La popolazione italiana crescerebbe, tra il 1967 e il 1980, di 5,2 milioni di abitanti, pas-
sando da 53,2 a 58,4 milioni, con un saldo emigratorio che si suppone vada gradualmente
annullandosi.

Il reddito nazionale nel 1980 sarebbe pitt che doppio di quello del 1967: in lire 1963,
passerebbe infatti da 36 mila a 79 mila miliardi circa.

Raddoppierebbe il reddito pro—capite, passando da 670 mila a 1 milione e 350 mila lire:
e raddoppierebbero i consumi pro-capite, passando da 430 mila a 810 mila lire, sempre in
valore costante.

L’occupazione complessiva salirebbe di circa 2,3 milioni, salendo da 19,4 a 21,7 milioni
di lavoratori. Questo aumento risulterebbe da movimenti diversi nei grandi settori dellatti-
vita produttiva.

In agricoltura, 'occupazione si ridurrebbe di 2 milioni, passando da 4,5 milioni a
2,5 circa (sicche I'occupazione agricola scenderebbe dal 24 al 12 % del totale). Nell'industria
essa aumenterebbe di 1,3 milioni (da 7,8 a 9,1 milioni) passando dal 40 %, al 42 %. Nei
servizi 'aumento sarebbe di 2 milioni, da 5,4 a 7,4 milioni, e 'importanza percentuale sali-
rebbe dal 28 al 34 %. Infine il forte aumento dei servizi culturali, sociali, assistenziali deter-
minerebbe l'aumento di 1 milione di occupati nel complesso della pubblica amministrazione:
da 1,7 a 2,7 milioni. Il complesso degli occupati nei servizi pubblici e privati e nelle attivita
terziarie salirebbe da poco pitt di un terzo a poco meno della meta della popolazione occu-
pata.

Anche I'apporto dei grandi settori produttivi alla formazione del reddito, risulterebbe,
nel 1980, profondamente modificato. L'importanza relativa dell’agricoltura si ridurrebbe
dal 13 9 all’8 %, circa; e per converso aumenterebbe quella dell’industria (dal 42 al 49 %) e
delle altre attivitd, Quella dei servizi aumenterebbe dal 29 al 30 % mentre si ridurrebbe
quella dei fabbricati (dal 5 al 4 %) e della pubblica Amministrazione {(dall’11 al 9 9%).

Per quanto concerne gli impieghi delle risorse, gli investimenti direttamente produttivi
aumenterebbero a un tasso notevolmente pitt sostenuto che per il passato: dal 6,5 % medio
annuo del periodo 195167 al 9,3 9, del 1968-80. In valore assoluto, essi passerebbero da
3.700 miliardi a 11.700 miliardi circa e dal 10 al 15 9%, del reddito nazionale.

Gli investimenti sociali aumenterebbero da 3.300 a 8,700 miliardi circa, il che implica
un’accelerazione a un tasso doppio di quello attuale.

Grandi passi in avanti in questo campo dovrebbero essere fatti soprattutto nel settore
dell'istruzione, della ricerca, della sanita, delle attrezzature urbane, delle reti di trasporto
e telecomunicazioni.

Gli investimenti ¢ le altre spese destinate all'istruzione dovrebbero consentire uno
sforzo eccezionale nella costruzione di scuole, centri residenziali, attrezzature per la diffu-
sione della cultura, per colmare le gravi lacune degli impianti esistenti e per fronteggiare un
aumento complessivo di 5 milioni della popolazione interessata dalle attivith scolastiche e
formative: dai 10 milioni attuali a 15 milioni. Di questi, almeno un milione e mezzo sarebbe

/3




interessato dalle attivitd formative extrascolastiche (scuola permanente per adulti, qualifica-
zione professionale, ecc.).

1 tassi di scolarita passerebbero dal 30 all’80 % nella scucla materna; dal 94 % alla piena
scolaritd nella scuola elementare; dali’84 % al 95 9 nella scuola media; dal 48 all’80 9 nel
biennio successivo e dal 30 al 50 9% nel restante triennio.

La popolazione universitaria passerebbe da circa mezzo milione a circa un milione di
studenti. Cid richiedera la costruzione di una quindicina di nuovi centri universitari, Questi
progressi dovrebbero essere realizzati nel quadro di una scuola profondamente modificata
nelle sue istituzioni, e dotata di una serie di servizi moderni atti a servire come centro attivo
di vita comunitaria.

Un decisivo progresso dovrebbe essere compiuto entro i} 198C nell’attrezzatura igienica
e sanitaria del Paese. Il numero dei posti-letto disponikili dovrebbe salire a 600 mila, rag-
giungendo cosi il rapporto di 10 a 1.000 abitanti. Cio implichera, nel periodo, la creazione
di altri 225 mila posti-letto. Dovrebbe essere realizzato anche l'obiettivo di una unitd sani-
taria per ogni 50 mila abitanti, e di un asilo, per ogni 8.000 abitanti.

Nel prossimo decennio si verificheranno vasti movimenti di popolazione. L’insieme
delle migrazioni dovrebbe interessare, nel periodo da oggi al 1980, diversi milioni di italiani.

Dipendera dalla politica del territorio se tale movimento potra essere dominato e rego-
lato in modo da non compromettere, attraverso la concentrazione della popolazione in poche
aree congestionate, le risorse della natura e della storia e I'equilibrio dell'uomo con il suo
ambiente. Se la politica del territorio avra successo, comincera a profilarsi attorno al 1980
una nuova configurazione dello sviluppo urbano, con la sistemazione delle attuali aree e il
collegamento degli attuali centri urbani in nuovi sistemi metropolitani, distribuiti in modo
equilibrato in tutto il territorio nazionale e connessi tra loro entro una rete continua.

Una serie numerosa di parchi nazionali e di zone di riserva consentird di offrire alla
popolazione, in ogni parte del territorio, un accesso facile alle risorse naturali.

L’ltalia del 1980 dovrebbe presentare una grande facilita di movimento all’interno del
suo territorio. Il volume del trafhco di merci e di viaggiatori sarebbe circa tre volte superiore
a quello attuale. Gli investimenti nella rete dei trasporti e delle telecomunicazioni dovreb-
bero guadruplicarsi.

Il ritmo del progresso scientifico e tecnologico dovrebbe consentire all’ltalia di recu-
perare, entro il 1980, una parte del ritardo che essa accusa oggi nei riguardi dei Paesi indu-
strialmente pili avanzati. Lo sforzo di investimenti dovrebbe quadruplicare, raggiungendo
il 2 % circa del prodotto nazionale.

L'Ttalia del 1980 sarebbe fortemente inserita nel sistema economico mondiale. Verifi-
candosi le ipotesi cui si & accennato, le esportazioni e le importazioni rappresenterebbero,
con un volume rispettivamente triplo (23 mila miliardi contro 7.700), e quadruplo di quello
attuale (23.000 contro 6.600) il 23 % delle risorse complessive.

Pud essere interessante confrontare alcuni di questi dati — i pit significativi come indi-
catori dello sviluppo economico — con quelli recenti di altri Paesi, per avere un’idea precisa
della posizione relativa dell’Italia nel 1980.

Con un reddito pro-capite di 1.350 mila lire, I'Italia del 1980 resterebbe ancora ad un
livello pari a due terzi del reddito pro-capite raggiunto dagli Stati Uniti nel 1965, e supere-
rebbe del 20 % o poco pit il reddito medio individuale della Francia, della Germania e della
(Gran Bretagna alla stessa data.

Quanto alla struttura produttiva, essa sarebbe contraddistinta da un grado di sviluppo
relativo delle attivitd terziarie (43 9 del prodotto totale) dell’ordine di quello attuale della
Francia e della Germania, e inferiore a quello inglese (47 %) e americano (56 %,).
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Tarerra 2. — Occupazione

Valori assoluti

(migliaia di unira)

Tasso medio annuo di variazione %

|

1967-80 tf

SETTORI 1980 {I

1967 ‘

Variante Variante | Variante Variante Variante | Variante ;

Vo v, V, Ve Vi } Ve I

Agricoltura ... ool 4,556 2.8001 2900} 2.700 2300 370 — 340 — 390 — I,IGJ
I

Settore extra-agricolo .......... 13167} 14.600! 14,2601 16.000| 16975 0,30 0,60 1,50 1,9)';
Pubblica Amministraziore ...... 16591 2,340 2.340| 2.685! 2.685 270 2,70 375 3,751
|

Torarz occurazione ... | 19.382] 19.740) 19.500] 21.385| 21.960 his 0,05 0775 095 ’{

La quota del valore aggiunto della produzione agricola sul prodotto lordo totale, pari
all'8 %, sarebbe molto vicina a quella della Francia del 1965, ¢ quasi doppia di quella segnata

nello stesso anno dagli altri tre Paesi.
Il peso del settore industriale, pari al 49 %, sarebbe eguale o leggermente inferiore a

quello raggiunto dagli altri Paesi nel 1965.



CAPITOLO OTTAVO

IL QUADRO ISTITUZIONALE

175. — In questo Capitolo si tracciano indicazioni di carattere generale sulle necessarie
riforme da apportare ad alcune istituzioni pubbliche perché esse corrispondano alle esigenze
del sistema centrale di programmazione. Si passano quindi brevemente in rassegna i rapporti
tra il sistema centrale di programmazione ed i principali centri autonomi di decisione.

ISTITUZIONI PUBBLICHE E PROGRAMMAZIONE

176. — Non & questo il luogo per affrontare il tema generale delle riforme necessarie al
rinnovamento dello Stato. Questo rapporto si limita:

- a individuare le modificazioni istituzionali che costituiscono condizioni indispensabili
per il successo della programmazione e che riguardano essenzialmente i rapporti fra il pro-
gramma economico nazionale, la legislazione di spesa e il bilancio dello Stato;

— a prospettare le riforme dell’organizzazione pubblica supgerite dalla ormai pressante
esigenza di rendere efficace l'attivitd delle amministrazioni;

~ a sottolineare il nesso che collega la programmazione alle piti generali riforme dello
Stato, come l'istituzione delle Regioni e il riordinamento della struttura del Governo.

PROGRAMMA ECONOMICO NAZIONALE E BILANCIO DELLO STATO

177. — In altre parti del Rapporto, si & piti volte posto 'accento sulla incompatibilita
tra la programmazione e le rigide strutture nelle quali ¢ impigliata la manovra della spesa
pubblica.

Esse non consentono al Governo di porre in atto una politica di bilancio moderna,
adeguata al controllo dell’attivitd economica nel breve periodo e al suo orientamento verso
gli obiettivi del piano.

178. — La prima esigenza & di razionalizzare i criteri di decisione della spesa pubblica,
adottando un nuovo metodo di formulazione e di presentazione del bilancio dello Stato.

Gli investimenti che lo Stato compie e i servizi che rende sono, in Italia, sempre pit
numerosi e le risorse ad essi destinate sempre pit ampie. Interesse primario della collettivita
& che la ripartizione di tali risorse tra i diversi impieghi avvenga senza sprechi, e che siano
chiaramente definiti i termini delle scelte tra obiettivi e mezzi alternativi, cosi da poter valu-
tare la razionalitd economica delle decisioni prese.
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179. — Le difficoltd di risolvere in maniera adeguata questo problema possono essere
ricondotte a due ordini di cause. Anzitutto, la complessitd e la peculiaritd del settore pub-
blico come produttore di beni e di servizi non rende agevole rappresentarne l'attivitd nella
contabilitd economica nazionale. Inoltre, i criteri tradizionali di formulazione del bilancio
dello Stato — nel quale confluiscono le principali decisioni relative ai programmi pubblici —
sono inadeguati rispetto alle esigenze di un calcolo economico.

Queste difficolts, naturalmente, non sono presenti soltanto in Italia. Esse sono emerse
in molti altri Paesi, dando luogo ad una serie di esperimenti e di tentativi, dai quali il nostro
Paese pud trarre insegnamento per affrontare a sua volta il problema. Naturalmente le nuove
tecniche dovranno essere introdotte con la necessaria gradualita.

180. — Oggi la formulazione dei programmi di spesa, nell’ambito delle vaste categorie
che il Piano guinquennale distingue nel settore degli impieghi sociali, & effettuata nel bilancio
dello Stato, sulla base di criteri rispondenti alle esigenze di un controllo legale—amministra-
tivo, inteso a garantire che il denaro pubblico sia speso correttamente dal punto di vista
giuridico; ma non a quelle di una gestione economicamente efficiente.

La struttura tipicamente amministrativa del bilancic & infatti basata su un sistema di
assegnazione delle risorse, che ha i suoi principali punti di riferimento nella organizzazione
ministeriale dell’apparato amministrativo e nell’identificazione degli oggetti di spesa per
Pacquisto di beni e servizi. Su questa base vengono definiti di anno in anno gli stanziamenti.
Cid che si ricava, come giustificazione delle richieste di fondi, & pitt un richiamo generico
alle esigenze di funzionamento dell’amministrazione interessata che non una indicazione
ragionata dei « servizi aggiuntivi » conseguibili con I'impiego di tali fondi. Non essendo resa
esplicita alcuna relazione diretta tra mezzi impiegati e fini perseguiti, risulta impossibile
esprimere un giudizio economico sull’operare della pubblica amministrazione.

A 181. — Un processo di decisione pih razionale potra essere introdotto soltanto quando
le spese per gli impieghi sociali saranno ripartite non sulla base di richieste formulate in
modo generico, ma di progetti costruiti con criteri omogenei, i quali:

PRSI SRR
a) precisino gli obiettivi che si intendono conseguire, in termini non di spesa, ma di
opere da realizzare e di servizi da rendere (cid implica la necessita di individuare, nell’ambito

di ogni funzione, parametri o indicatori « fisici », capaci di rappresentare la « produzione »

dell’attivitd considérata);
Rt e - . . . U .
LY sottopongano ad un’analisi comparativa di costi e di ricavi i metodi che permettono

Ia loro realizzazione, esaminando le eventuali alternative.

Le tecniche per la costruzione dei progetti, gid sperimentate in altri Paesi, richiedono,
naturalmente, la soluzione di problemi complessi, come ad esempio: la scelta delle voci
di costo e di ricavo, la scelta dei parametri per la loro valutazione, il tasso di interesse al

quale costi e ricavi devono essere scontati, ecc.
" Tuttavia, applicazione di metodi di valutazione ancora imperfetti & preferibile alla

attuale assenza di ogni criterio di valutazione economica.

182. - Il programma economico nazionale deve essere formulato in modo da costituire

un termine di riferimento per la legislazione di spesa.

A tal fine appare opportuno, anche in base alle raccomandazioni del Comitato inter-
parlamentare che ha esaminato i problemi della prassi legislativa di spesa, modificare %ﬂmi
M ﬁg_ra@_gvlnghz%ione adottati nel primo programma economico nazionale, e inserire nel”
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programma 197175 un bilancio previsionale quinquennale dello Stato. Esso non avra, ovvia-
mente, valore giuridico df autorizzazione della spesa, ma offrira il necessario punto di riferi-
mento per le indicazioni di copertura della legislazione di spesa, secondo il suggerimento
gid formulato dalla Corte Costituzionale. II bilancio previsionale sard aggiornato e rivisto
ogni anno in occasione della Relazione previsionale e programmatica.

It Piano dovrd definire inoltre i principali progetti nei settori degli impieghi sociali. La
definizione operativa dei progetti sard compiuta con leggi di programma.,

183. — Il bilancio di previsione dello Stato, nella prassi legislativa attuale, non lascia al
Governo e al Patlamento che un ambito marginale di discrezionalitd delle scelte,

E necessario consentire al Governo e al Parlamento, al momento dell’approvazione del
bilancio, la verifica dello stato di attuazione dei progetti previsti dal Piano e definiti dalle leggi
di programma; la determinazione del livello di spesa pubblica compatibile con il livello della
domanda globale desiderato; il confronto tra il livello e la composizione della spesa pubblica
prevista dal bilancio annuale e il quadro di riferimento del bilancio di previsione quinquen-
nale.

Queste fondamentali esigenze potrebbero essere soddisfatte, nel nostro regime costitu-
zionale, se il Parlamento adottasse una prassi, in virth della quale ogni anno la legge di bi-
lancio fosse afflancata da una legge di finanza, In tale legge potrebbero essere adottate nuove
decisioni di spesa e di entrata.

La legge del bilancio recepirebbe il nuovo quadro della spesa determinato dalla legge
di finanza.

L’unitd fra legge di finanza e legge di bilancio potrd assicurare una maggiore flessibilita
all’attuazione del Piano. La legge di finanza potrebbe contencre, ad esempio, anche le scelte
pitt significative concernenti il finanziamento degli enti territoriali e degli enti pubblici, e in
particolare le decisioni relative all’eventuale avmento dei fondi di dotazione delle imprese
pubbliche. In questo modo la legge di finanza consentirebbe una visione unitaria della finanza
pubblica.

Il bilancio italiano, cosi com’¢ attualmente impostato, non pud fornire informazioni
complete sugli effetti delle operazioni in esso descritte, in quanto non estende la propria
previsione alle conseguenze di cassa (pagamenti ed incassi) delle entrate di cui si prevede
Paccertamento e delle spese autorizzate.

Le proporzioni assunte dal fenomeno dei residui rendono ormai difficile per le autorita
preposte alla politica economica e per le autoritd monetarie programmare le spese pubbliche e
prevederne gli effetti,

Cid consiglia di presentare, insieme con l'attuale bilancio di competenza, un bilancio
previsionale di cassa, avvalendosi anche dell’esperienza delle attuali previsioni di cassa del
Tesoro. In tal modo le indicazioni del bilancio condizioneranno i tempi della spesa delle
Amministrazioni: si potra meglio valutare Peffetto delle operazioni previste in bilancio sui
fatti economici rilevanti e conoscere con maggiore precisione linfluenza del bilancio sui
flussi monetari e finanziari.

Inoltre, la classificazione interna al bilancio dovrebbe consentite un raggruppamento
delle unita elementari (i capitoli) in funzione dei progetti alla cui realizzazione concorrono
le spese relative,

184, — La politica di piano richiede che il sistema tributario sia considerato non soltanto

come un sistema per assicurare entrate allo Stato, ma anche come uno degli elementi che
influiscono sulla formazione e sugli impieghi del reddito nazionale. Anche il sistema tribu-
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tario, almeno entro certi limiti, deve essere flessibile, per potersi adeguare alle esigenze della
politica economica. Cid consiglia 'uso della Jegge annuale di finanza anche per eventuali
modificazioni al sistema tributario, specie con riguardo a quelle aliquote per le quali la legge
ordinaria potrebbe stabilite minimi o massimi.

UNA AMMINISTRAZIONE FUNZIONALE E DIFFERENZIATA

185. - L’attivith e U'organizzazione amministrativa sono ancora oggi regolate, in Italia,
da alcune norme uniformi che hanno subito, sotto la pressione dei bisogni e degli interessi,
una serie numerosa di deroghe e di eccezioni.

L’azione dello Stato si & cost progressivamente frammentata in una serie di centri ¢ di
organizzazioni atipiche, operanti entro un’area sempre pili vasta e sempre meno otrganica.
E ormai indilazionabile I'esigenza di una riorganizzazione, intesa a dare un assetto logico e
coerente ai pubblici poteri. Ma non sembra necessario, € neppure desiderabile, che essa si
ispiri a un criterio rigido di uniformithd amministrativa. La societd industriale moderna pone
infatti allo Stato compiti ampi e diversi, e richiede adozione di modelli di strutture pub-
bliche differenziati secondo le funzioni da svolgere.

It successo di una politica di piano, che ha uno dei suoi momenti decisivi nella realiz-
zazione di grandi progetti di intervento nel settore degli impieghi sociali, & legato alla crea-
sione di unith amministrative, che siano dotate della necessaria autonomia e responsabilita
pet svolgere con rapidita ed efficienza i compiti loro affidati.

186. — 1l ricorso ad organizzazioni amministrative funzionali non &, del resto, estraneo
alla nostra tradizione amministrativa, ma anzi segna momenti storici e decisioni di intervento
pubblico di grande rilievo.

Esempi significativi dell’orientamento legislativo verso schemi amministrativi funzio-
nali sono stati, in tempi diversi: la creazione dell’amministrazione delle ferrovie dello Stato;
la disciplina del credito, impetniata su un rilevante aumento dei compiti della Banca Centrale;
la creazione dell’Istituto per la Ricostruzione Industriale; Ia costituzione di organismi fun-
zionali preposti aghi interventi di sviluppo, come la Cassa per il Mezzogiorno, gli enti di
riforma agraria, 'INA-—Casa, I’"Ente Nazionale Idrocarburi.

187. - Il secondo programma economico nazionale pud costituire Poccasione per ri-
condurre le méRé‘;ﬂiﬁEtrutiﬁé““é"‘i"é”'f%;ﬁ'g”b‘lﬁfﬁ“e"ﬁtﬁi1'6ﬁﬂf"éé’isﬁt’éﬁ'tﬁ?ﬁ%ﬁéﬂfﬁhﬁf@1_1aHH*;e_ siano
% GH Terapo differenziati ¢ tipici, adatti a impostare ¢ ad eseguire i progetti previsti dal Piano.

~—{ nttuazione di un decentramento funzionale, che T'attudle stato di disordine rende
urgente, pud tradursi: da una parte, nel rafforzamento dei compiti di decisione e di program-
mazione delle amministrazioni centrali; dall’altra parte, nella creazione di amministrazioni
provviste della autonomia e della responsabilitd necessaria per agire con speditezza ed effi-
cacia, e operanti nell’ambito delle competenze e sotto la sorveglianza degli attuali Ministeri,
della cui organizzazione farebbero parte integrante.

La prima esigenza pud essere soddisfatta attraverso una riorganizzazione delle ammini-
strazioni centrali preposte ai grandi interventi pubblici nel campo economico. A tal fine
sembra opportuno adottare un modello di Amministrazione~Agenzia, caratterizzata da una
maggiore responsabilitd e da una omogeneitd di funzione.

Dal primo punto di vista, si tratta di affidare all’Agenzia compiti precisi di programma-
zione, indirizzo e controllo degli interventi definiti da progetti sociali.
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Dal secondo punto di vista, si tratta di assicurare 'esecuzione dei progetti, riunendo
in un unico punto — '’Amministrazione-Agenzia — la responsabilitd di enti ed organi che
operano oggl in modo non coordinato e nell’ambito di diversi Dicasteri. L’Agenzia dovrebbe
essere comungue inquadrata nell’ambito di un Ministero.

188. - La seconda esigenza dovrebbe essere soddisfatta attraverso I'adozione di un mo-
dello di Amministrazione-azienda 1 cul criteri organizzativi essenziali potrebbero essere cosi
identificati:

— al Ministero competente sarebbe assicurata la responsabilitd politica, non quella
amministrativa, dell’Azienda;

- la capacita di decisione dell’organc preposto alla Amministrazione-azienda dovrebbe
essere accentuata, in modo da sottolineare la funzione direttiva ed operativa;

— dovrebbe essere esclusa, per le Amministrazioni-aziende, 'applicazione dei procedi-
menti della legge generale di contabilitd, soprattutto per guanto riguarda il sistema dei con-
trolli preventivi e la disciplina dell’erogazione di spesa e dei contratti, che dovrebbero avvi-
cinarsi al modello imprenditoriale.

Alle Amministrazioni-azienda dovrebbe essere affidata, oltre alla responsabilitad della
progettazione e del coordinamento, anche quella della realizzazione degli interventi previsti
dai progetti, A sua volta, UAzienda potrelbe affidare incarichi esecutivi ad altri soggetti, o
eseguire direttamente le opere previste.

189, — Al di fuori della Pubblica Amministrazione, ma all’interno del settore pubblico,
operano gli enti pubblici economici, dei quali il modello pils significativo, dal punto di vista
dellautonomia imprenditoriale, & costituite dai gruppi di societd a partecipazione statale.

La formula delle partecipazioni azionarie gestite da gruppi integrati ha dato in Italia
risultati largamente positivi. Il Jdinamismo delVimprenditorialita pubblica pone a disposi-
zione del Piano una forza provvista di notevole capacitk espansiva, che pud essere utilizzata
in varie direzioni. Non & opportuno introdurre allinterno dei gruppi integrati rigide riparti-
zioni di carattere amministrativo, fondate sul settore « merceologico » o su pretese distin-
zioni di scopo (industrie « strategiche », o di « base », o di « punta»), che corrispondono,
tutt’al pit1, a esigenze descrittive, non a fini operativi.

Dovunque l'azione dello Stato debba assumere, in vista della realizzazione degli obiettivi
del Piano, le caratteristiche spiccatamente imprenditoriali dell’economicitd di gestione e del
dinamismo tecnologico, in condizioni di prevalente incertezza, ¢ opportuno che essa %i
esplichi attraverso lo strumento delle imprese pubbliche. In tali casi spetta al Governo Ta
definizione delle strategie e degli indirizzi attraverso programmi flessibili (v. par. 197) ma
& indispensabile Iassunzione di responsabiliti da parte dell’imprenditore nella loro esecuzione.

Le partecipazioni statali coprone oggi una vasta area imprenditoriale e offrono un’ampia
gamma di prodotti e di servizi: La crisi del’organizzazione pubblica ha richiesto una espan-
sione delle loro attivith anche in campi tradizionalmente riservati all’Amministrazione.
Giustificata nelle circostanze attuali, tale tendenza non pud essere assunta come unico e
prevalente criterio di condotta per l'avvenire., Si pone dunque il problema di segnare con
maggiore chiarezza cid che & pitt opportuno riservare all’Amministrazione —- ammodernata
e riorganizzata — e cid che & pitil conveniente affidare alle imprese pubbliche. E evidente, in
proposito, che la realizzazione delle grandi infrastrutture pubbliche e dei servizi di pubblica
utilith pud e deve essere definita in programmi pit dettagliati e precisi: progetti sociali,

81




secondo la distinzione compiuta in questo Rapporto (v. par. 37). Ed & opportuno che la
responsabilitd dell’esecuzione dei progetti sia riservata alle Amministrazioni, riorganizzate
secondo gli orientamenti esposti nei paragrafi precedenti.

Da questa distinzione non si deve perd trarre la conseguenza di porre confini rigidi alla
attivitd delle partecipazioni statali verso settori infrastrutturali e di servizio pubblico, poichg,
anche in questi campi, la presenza di imprese si giustifica ogni volta che la dimensione dei
problemi e I'esigenza di intense innovazioni tecnologiche ed organizzative richiedano, ai fini
dell'economicitd del servizio, impegno e strategie di tipo imprenditoriale.

In tali ipotesi la ripartizione dei compiti tra amministrazioni pubbliche e gruppi pubblici
imprenditoriali dovrebbe essere effettuata attribuendo in ogni caso alle prime il compito di
definire in termini operativi i progetti di attivitd, e riservando ai secondi gli interventi di

tipo operativo.

L’AMMINISTRAZIONE REGIONALE

190. - La Regione & un soggetto politico che partecipa al processo di elaborazione del
programma economico nazionale e interviene, nell’ambito delle sue competenze, in forma
autonoma nella fase della attuazione del programma.

In questo ambito di responsabilitd la Regione definird i modi dell’esercizio delle proprie
competenze,

L’organizzazione amministrativa regionale dovra essere agile e moderna e consentire nel
contempo uno snellimento dell’amministrazione statale.

Sembra opportuno che, nelle materie di competenza legislativa della Regione, elencate
dall’art. 117 della Costituzione, lo Stato rinunci di regola all’esercizio di funzioni di ammini-
strazione attiva con organi periferici. L’amministrazione centrale dello Stato dovrebbe, in
quella materia, adeguarsi allo svolgimento di compiti di coordinamento dell’azione regionale,

I’amministrazione regionale, secondo i principi costituzionali, dovrebbe essere preva-
lentemente indiretta, affidandosi ad enti funzionali regionali, e alla delega alle Provincie ed’
ai Comuni. Gli uffici centrali della Regione dovrebbero, quindi, attrezzarsi soprattutto per
svolgere compiti di programmazione, di indirizzo, di coordinamento. Gli enti funzionali
regionali (come ad esempio, l'ente di sviluppo per P'agricoltura), dovrebbero, sotto la diretta
responsabilitd della Giunta, svolgere compiti ed assumere strutture organizzative analoghe a
quelle delle Amministrazioni autonome dello Stato.

La Regione, inoltre, & la sede politica di coordinamento, dalla quale occorre muovere
per risolvere il problema—hiave dell’organizzazione amministrativa del territorio: quello

della citta.
Sembra necessario tener presente contemporaneamente due indirizzi:

- quello del rafforzamento e della crescita di dimensione territoriale degli enti rappre-

sentativi di collettivitd locali;
- quello della creazione di aziende autonome funzionali preposte ai grandi interventi

delle aree metropolitane.

Quanto alle aziende funzionali metropolitane non sembra opportuno raffigurarne un
modello unico e generale, ma adottare tipi di organizzazione specifici, adatti alla soluzione
dei problemi concreti che si manifestano nei vari sistemi metropolitani.
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La dimensione degli interventi nelle maggiori cittd richiede uno stretto raccordo fra
le aziende funziomali metropolitane e 'amministrazione centrale dello Stato, le amministra-
zioni autonome e le imprese pubbliche.

Di regola 'azienda funzionale dovrebbe essere direttamente collegata alla responsabilita
politica di enti locali (Regione, Provincia, Comune o loro Consorzi).

Le Aziende funzionali metropolitane svolgerebbero direttamente i compiti di progetta-
zione generale delle operazioni di intervento ad esse affidati e quelli relativi alla acquisizione
delle aree edificabili e alla gestione delle aree attrezzate.

Il punto di raccordo con I'Amministrazione centrale dello Stato potrebbe essere assi-
curato dall’attribuzione di poteri di indirizzo generale al Ministero competente per gli inter-
venti affidati all’azienda metropolitana. La necessaria collaborazione con le amministrazioni
autonome e con le imprese investirebbe soprattutto la fase di realizzazione delle opere e di
gestione delle attrezzature e dei servizi.

La dimensione delle circoscrizioni amministrative e la definizione delle funzioni delle
Provincie e dei Comuni non é adeguata alle dimensioni economiche territoriali né ai compiti
nuovi di un moderno Governo locale. La creazione di autoritd funzionali metropolitane
porrebbe ancora pitl in risalto la necessitd di una generale revisione, nell’ambito regionale,
delle dimensioni e delle funzioni dei Comuni e specialmente, in un tempo successivo, delle
Provincie.

L’accrescimento delle dimensioni politiche della collettivita locale renderebbe necessaria
la ricerca di forme nuove di decentramento, atte a garantire ai cittadini una effettiva parteci-
pazione alle scelte della collettivitd locale.

LA RESPONSABILITA POLITICA NEL GOVERNO DELL’ECONOMIA

191. - La costruzione di una amministrazione decentrata funzionalmente e territorial-
mente accenfua I’ésigenza di autorita e di efficienza degli orgam dl govemo, democratlcamente
*Investiti di responsabilitd politica 7 1ivellé nazionale, ™ B “\
Inoltre; in Ttalia come in tutti gl Stati oderni, la complessita dell’organizzazione eco-
nomica ha dato luogo alla formazione nell’ambito pubblico di apparati tecnici, organizzativi
¢ imprenditoriali di grande rilievo. Anche da questa realtd emerge il bisogno di rafforzare il
potere di comando del Governo nell’ambito del settore pubblico, senza ledere I’autonomia
delle unitd operative, ma rendendone certe le responsabilita.

La programmazione costituisce 'occasione di tale rafforzamento. Essa richiede infatti
un sempre maggiore coordinamento delle iniziative ed una sempre maggiore unita di indi-
rizzo nel campo della politica economica: esigenze che, su un piano pilt generale — esulante
da questo Rapporto — potranno trovare soddisfazione nella disciplina dell’assetto del Go-

verno prevista dall’art. 95 della Costituzione.

192. — D'amministrazione funzionale e decentrata dovrd essere sottoposta ad un controllo
di efficienza, che confronti gli obiettivi posti dai progetti con e risorse impegnate, i tempi
e i modi di realizzazione, i beni e i servizi prodotti, i benefici sociali ed economici conseguiti.

11 controllo di efficienza potrebbe essere avviato, introducendo una nuova prassi di
« bilanci di revisione », che ponessero annualmente a confronto le opere realizzate e i loro
costi con le opere e i costi previsti 'anno precedente.
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I RAPPORTI TRA TL SISTEMA CENTRALE DI PROGRAMMAZIONE E GLI ALTRI
SOGGETTI

193, _ Si formulane nei paragrafi seguenti ralune brevi indicazioni sui criteri di utiliz-
zazione degli strumenti del sistoma centrale di programimazione nei riguardi delle principali
categoric di soggetti che formano gli altri sistemi, dotati di vn dnferso grado di avtonomia
e di istituzionalita.

SisTEMA ESTERO. — Sotto guesta definizione si Complem*ono le multiformi sollecitazioni
che I'economia italiana riceve dall’estero, per effetto di situazioni e di decisioni sulle quali
il Governe nazionale & in grade di influire in scarsa misura

L'opzione di una economia aperts, ribadita dal presente Rappmto rcrde da guesto
punto di vista, particolarmente difficile il compito della politica di piano e sottolinea:

a) Vimpegno che dovrd essere posto nel rendere agile ¢ flessibile la manovra delle
politiche generali nel breve periodo (v. par. 42 e ss.) in modo da bilanciare gli effetti
negativi di mutamenti esterni non previsti;

b)Y la necessitd che il Governo, attraverso accordi intesi (1‘ coordinamento internazio-
nale delle politiche economiche, riduca per quauto possibile le incertezze dipendenti dalla
evoluzione delle politiche di altri Paesi.

In guesto ambito particolare rilievo riveste la politica di programmazione europea.
L’attuale programma a medlo termine della CEE & certamente un passo avanti nella dire-
zione di un pil stretto coordinamento delle politiche di sviluppo dei sei Paesi. Isso si airesta
tuttavia al confronto tra i piani nazionali e a talune raccomandazioni indicative. Inoltre le
politiche comunitarie settoriali sono ancora scarsamente collegate con il piano di insieme.

Non v'¢ dubbio che una vera ¢ propria « programmazicne europea », dotata di suoi
strumenti e raccordata alle programmazioni nazionali, & la risposta giusta all’esigenza di dare
alla politica economica della Comunith una adeguata prospettive e una sufficiente respon-
sabifita.

E zuspicabile che nel corso dei prossimi anni questa « opzione italiana » divenga una
« opzione europea ». A tale scopo dovranno essere indirizzate le energie del Governo nelle
sedi opportune. Nel fratternpo, sard necessario assicurare che le decisioni che maturano a
Bruxelles siano, nell’ambito nazionale, attentamente vagliate alla luce degli obiettivi e della
politica di piano.

194. — [MPRESE PUBDBLICHE. — Le imprese pubbliche, tipiche espressioni istituzionali di
una cconomia mista, perseguono le funzioni loro assegnate esplicitamente dal piano nei modi
propri della economia di mercato. Attraverso di esse lo Stato utilizza direttamente i mecca-
nismi del mercato ai ini della programmazione.

Cid implica la ricerca di vn difficile e delicato equilibrio tra il principio dell’autonomia
e il principio della responsabilita di fronte al Plano.

185. — © chiaro che la condotea delle imprese non pud svolgersi secondo lnee ammini-
strative predeterminate, dato clevato margine di incertezza con cui esse operano e il ca-
rattere necessariamente discrezionale delle lovo decisioni. Il sistema centrale di programira-
zione non pud adottare pertanto, nei lero confront, lo strumento dei progetti, i quali, per
guanto flessibili, implicano pur sempre un’azione esecutiva e preordinata,
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196. — I collegamento tra lattivitd delle imprese pubbliche e gli obiettivi del Piano &
assicurato — nefl’ambito della attuale legislazione - da programmi annuali e pluriennali
formuiati dagli Enti di gestione. Il CIPE deve verificare, in tempo utile per la loro realizza-
zione, la conformitd di tali programmi al programma economico nazionale, ne deve esami-
nare le modifiche, e, periodicamente, lo stato di attuazione. Esso deve infine formulare le
direttive generali per ’attuazione dei programmi stessi.

197. — I programmmi delle imprese pubbliche hanno dunque carattere di notevole flessi-
bilita e possono subire importanti modifiche nel corso del tempo; ma tali modifiche devono
essere esaminate e approvate dagli organi della programmazione. E poi importante che le
decisioni relative agli aumenti dei fondi di dotazione siano adottate contestualmente alla
approvazione dei programmi e delle modifiche dei programmi stessi.

198, - E infine opportuno che i bilanci e i conti economici delle imprese pubbliche
siano presentati in forma analitica, secondo uno schema-tipo che consenta di uniformare i
criteri di contabilita e di fornire un quadro preciso della situazione economica e finanziaria
delle imprese e dei gruppi di imprese.

199. — ImprESE PRIVATE. - Nei confronti delle imprese private, come il primo piano
quinguennale precisa, 'azione programmatica si esplica attraverso il coordinato esercizio
dei poteri attribuiti dalle leggi vigenti agli organi pubblici e la formulazione di politiche atte
a influenzare la valutazione di convenienza degli imprenditori.

Inoltre si prevede, nel programma vigente, nonché nel disegno di legge sulle norme
della programmazione presentato al Parlamento, che agli organi di programmazione sia
attribuito il potere di richiedere alle associazioni industriali di categoria informazioni sui
programmi di sviluppo dei vari settori; e in particolare alle imprese di maggiori dimensioni,
i programmi pluriennali di investimento.

200. — Gli strumenti operativi, di cui gid esso dispone, e la possibilitd di informazione
che potra acquisire, danno al sistema centrale di programmazione il potere necessario per
influenzare le decisioni dei centri imprenditoriali. L’esercizio di tale potere richiede che i
contatti tra Governo e industria siano piti frequenti e, soprattutto, meno frammentari, La
possibilitd di stabilire un unico canale di comunicazione e di consultazione, per quanto ri-
guarda i programmi di investimento, tra Governo e industria, consente al Governo di dare
maggiore forza ed efficacia al suo potere e di all’industria il vantaggio di evitare le incertezze
e le dispersioni dovute alla molteplicitd degli interlocutori. II metodo cui & stato dato avvio
nello scorso anno sotto la sigla della « contrattazione programmatica » risponde a questa
esigenza. Occorre, nell’esperienza del futuro, precisarlo e svilupparlo.

Anzitutto, sard necessatio precisare nel piano i programmi di promozione (richiamati
al par. 138), definendo le zone dell’intervento, gli obiettivi, che attraverso di essi ci si attende
di raggiungere, e i mezzi che il sistema centrale di programmazione destinera alla loro rea-
lizzazione. La conoscenza di questi elementi, unita a quella dei progetti di diretta responsa-
bilitd pubblica, consentird alle imprese di disporre di un quadro delle intenzioni del sisterna
centrale di programmazione.

201, — Ai fini dell’attuazione dei programmi, particolare importanza assumerd la con-
sultazione diretta con le imprese di maggiori dimensioni. Attraverso di essa, si potry perve-
nire a definire da parte del Governo e da parte delle imprese una serie di impegni reciproci
su punti specifici in un determinato periodo di tempo.
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La programmazione attraverso il consenso, effettuata grazie ad una continua consulta-
zione delle parti, & il modo piu efficace per conseguire gli obiettivi del piano in una economia
policentrica. Essa non esaurisce comunque lo spazio dell’azione pubblica, la quale, nei casi
pit evidenti di deviazione di comportamenti esterni, ha la possibilitd di ricorrere ai numerosi
strumenti di cui dispone — sul piano finanziario, fiscale, amministrativo — per ottenere le

necessarie correzioni.

202. - SiNDACATL — I rapporti tra il sistema centrale di programmazione e i sindacati
concernono sia 'impostazione e lo svolgimento della politica di piano nei suoi aspetti pilt
generali, sia i problemi connessi con l'evoluzione e la distribuzione dei redditi.

Dal primo punto di vista il disegno di legge relativo alle procedure della programma-
zione prevede gia che, in ordine alla predisposizione e all'attuazione del programma econo-
mico nazionale, il Presidente del Consiglio come Presidente del CIPE o, per sua delega, il
Ministro per il Bilancio e della Programmazione, quale Vice Presidente, consultino singolar-
mente o congiuntamente le orgenizzazioni sindacali a carattere nazionale dei lavoratori,
riferendone poi al CIPE.

Sara opportuno che la pratica della consultazione sia estesa anche al livello dei singoli

programmi _di promozione.

203. - [ sindacati inoltre contribuiscono a determinare, con la loro azione rivendicativa,
le condizioni della distribuzione del reddito. Tra la ripartizione degli impieghi prevista dal
piano ¢ la distribuzione dei redditi esiste la ovvia esigenza di assicurare un rapporto di com-
patibilitd. E vero che tale rapporto non é rigido e puntuale e che esistono margini di adatta-
bilith. Ma & anche vero che i margini sono limitati e che una evoluzione dei redditi molto
difforme da quella compatibile con [a prevista struttura degli impieghi pregiudica gli obiettivi

del Piano.

204, — La possibilith di predeterminare, entro uno schema di accordo tra il Governo,
i sindacati e le imprese, 1 limiti dell’azione contrattuale, perché essa non determini situazioni
incompatibili con il Piano, appare scarsamente realistico; non soltanto perché urta contro
il principio dell’autonomia contrattuale delle parti, le quali finirebbero per esaurire nella
stipula di tali accordi il contenuto della autonomia medesima, ma perché, nel momento in
cui i sindacati si legassero a tali accordi essi non assolverebbero pit la loro funzione di rive-
lare le sollecitazioni e le pressioni che si formano alla base.

205. - Cid non significa affatto che i sindacati non siano investiti di una precisa respon-
sabilitd per quanto riguarda U'evoluzione dei redditi, aspetto essenziale della politica di piano.
11 Governo pud e deve misurare, non solo una volta per tutte nel Piano, ma annualmente,
in occasione della sua verifica, le condizioni di compatibilitd tra Uevoluzione dei redditi e
gli obiettivi del Piano. Le conclusioni di tali verifiche saranno discusse con i sindacati in
occasione di consultazioni formali e pubbliche.

Evidentemente la responsabilita della politica rivendicativa rimarra intera ai sindacati,
che disporranno di un quadro entro il quale collocarla, se ne condivideranno nelle linee
generali i criteri. La responsabilithd deil’attuazione della politica di piano rimarra al Governo,
che dispone degli strumenti necessari — monetari e fiscali — per fronteggiare evoluzioni
manifestamente devianti, anche se a tali strumenti ricorrera soltanto quando ogni altro mezzo
di persuasione si sara rivelato inefficace.
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