
Dacità del mercato libero di realizzarc e nrantenere un equilibrio

soddisfacente tra Ia jiilà;;T;ofitt'n r'reil'assenza di program-

rnazione e conttollo', :*.-^È+dn+F ^"r l,Italia quanto per
lJn' ultima con slct erazione' importan ie per l'Italia tq"^T:: i'

pli altri paesi, sareb#;;tli; ài'"'itt"^è 1^ p"tttipaz'ione al

'o.n."rro di pianiticaiit;"iit;i"tt'i:i o'rali' in ultima istanza'

àio.nd. il successo Jjili;;'-;ili"'ne lo'coniiderino il loro pro-

;ti;^È'il","'itr'a uno redatto c{a estrauel'
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I - »rprNrzroNE DEL coNCETTo DI pRoGRA-^aMAZroNE rw cnNrn trn
E RIFERTMENTO STORICO DELLA PROGRAMMAZIONE IN AGRICOL.

TURA

'1,.L - Concetti detiruitoi

Forme piri o meno estese, ma delimitate, di intervento dello
Stato nell'economia sono oggi caratteristica conìune dei sistemi
che si richiamano all'economia di mercato. Iglglyggqdi
del rnerc,ato si determinano nel momento stesso.in cui.

sendo tappresentato dalla pianificazione, dove'esiste anche una
differenza di natura: la proprietà pubblica dei mezzi di produ-
zione).

Di ptograntmaziorue, infatti, si può parlare quando lo Stato,
oltre ad esercitare il normale contollo del mercato, è presente
nell'attività economica con un suo settore piir o meno ampio, e
detta nor'me e pararnetri di riferirnento per l'insieme dei soggetti
economici del sistema o solo a livello di singoli mercati, settori,
territori.

La plograrnmazione, in pratica, rappresenta un grado avan-
zato - nla non estremo - di intervento pubblico nell'economia

cosa, dorze, e quanto §. In quesfo ambito l'attività di pro-
rna differenza di erado nel campo diffimazione ìapffinta una diffèrenza di grado nel campò di

azione del settore pubblico nell'economia (il grado estremo es-



e, in quanto tale, è stata un fenomeno determinante deL processo
economico nei sistemi occidentali a cominciare dal periLodo a ca-
vallo fra la {ine degli anni venti e l'inizio del decennio succes-
sivo. Ed è appunto significativamente in questo periodo clre nel
settore agricolo si effettuano le prime esperienze di pr,ogramma-
zione. Significativamente, perché i primi tentativi di intervento
programmatico in agricoltura, ed i successivi sviluppi, non sono
fatti isolati, ma rappresentano una risposta genetalnza.la - pur
se con modalità e intensità differenziate, e con risultati diversis-
simi - ai problemi di politica economica settoriale posti dalla
crisi generale [65] e dalla esigenza di inserite l'agricoltura in un
processo di accumulazione complessiva in cui sono definitiva-
mente cambiati i ruoli rispetto alf industria, nonostante che una
gran forza di lavòro continui ad esercitare 1'attività prinraria.

l-2 - I principali rilerirnenti storici

Le forme con cui si evidenziano queste prime esperienze sono
estremamente diverse sia in ordine alla strumenl.azior:Le che agli
obiettivi. !:§gry che largameSte pryvale a.qy*g $glg.fgg[*g
dslle*ptsduziarle sia in termini di so sti t, r z-Loa:L dslléJfr Èiumaionl
che di resolamenta;ffi

. .- ". +- .*..+-..-xi*-r4\'*.*-fr 
- 

!È.*.4E-.q*+.9
In-Iiàlit H pòliiic- di soÀtituiione delle importazioni (prote-

zionismo granario) si collega a quella di un ampliamento della
base produttiva (bonifica) [47]. In Germania si va verso cartelli
obbligatori per singoli prodotti sottoposti ad una rigicla organiz-
zazione corporativa che prefigura l'economia di guerra []9], [41].
In Olanda processi di recupero di vaste aree con relativa struttu-
razione ilc /touo dell'attività agricola si combinano con intementi
di riorganizzazione principalmente delle attività di a.llevamento
[51].

In Inghilterra si privilegia l'organizzazione di mercato per i
piÉ rilevanti prodotti interni e si regolamenta iI commercio estero
con le economie coloniali [54]. In Francia [7] con programrni di
intensificazione produttiva, p,olitica di controllo delle importa-
zioni e politica dei prezzi si cominciano a mettere le l:asi di una
forte agricoltura da esportazione che poi sarà oggettc, di grande
attenzione da parte dei fautor:i del <,planismo agricolo»> [42].
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Ma tra tutte le esperienze rnaturate nei sistemi economici oc-
cidensrli 1-" plÉ compiuta è indubbiarnente quella che {a capo al

1a.e*esei.u-di"ama

viglia il richiamo a quella esperienza pei intodume una analisi
della evoluzione che ha subìio la praiica della programmazione
nell'agricoltura italiana. Lo studio di q.rella 

"rp"ri..r-r, [17], [4]1,
[63], [69], infatti, meriterebbe di essere ben approfondiro, cerro
non per trarne semplicistiche e impossibili indicazioni di traspo-
sizione, ma per motivi che attengono:

1) al carattere di fondo di quell'irrterverrto, per il fatto di
svolgersi in un tipico sistema economico di mercato;

2) alla impalcatura complessiva dell'intervento ed alle sue
connessioni interne che forniscono induttivamente generali ele-
menti di valutazione anche di casi diversi (come q".llo italiano,
ad esempio);

J) alla considerazione che gran parte degli strumenti di inter-
vento attivati nelle agricolture occidentali nell'ultimo mezzo se-
colo possono trovare lf un preciso e compiuto riferimento sto-

1i9o_--ma anche piÉ di un riferimento se è vero quanro sosriene
§7.D. Rasmussen riferendosi agli Use e cioè, ctre <(rutti i pro-
grammi in, qttg oggi ha-nno origine negli anrii '30, e quasi tutti i
programmi iniziati negli anni 'J0 ancora sono effetti"i, [69].

X-'esperienza del New Deal agricolo, che è maturata tra il
1933 e il 19lB e che era stata già preparata da varie iniziative piÉ
o meno riuscite negli anni '20lZIl tènde ad uno spinto .orrt.oilo
del settore primario ed ha, in questo senso, i caraiteri netti del-
l'attività di programmazione [15], [78], [79]. Senza dilungarsi piri
del necessario, si possono cosf elencare le sue carattéristiéhe
fondamentali:

- tenta di definire a livello di intero settore i campi di
azione del pubblico e del privato;

- si inquadra_in una concezione non settoriale della politica
agraria richiamandosi alle correnti nuove impostazioni keyne-
siane della politica economica;

- precisa I'uso coordinato di strumenti di intervento su
piani diversi come:
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- sostegno dei Prezzi

- aiuti diretti al reddito
-- controllo dell'offerta

- commercio internazionale

- attività di finanziamento e credito
.* interventi sulle sti'utture di mercato

- norme per la conservazione dei suoli e delle risorse natu-

rali

- inquadra in questo contesto Pitr senerale inten'enti terri-

torialmenie delimitaii come quello della Tv't;
predispone un articolaìo sistema di infrastrutture organiz-

zative,'.h., tpportunamente coordinate, costituiscolro il vero

;;;,;'ai r".rià.11a politica programm-atica per- 4- settore degli

ilffi.i ai controllo dei prezzi e-defle produzioni, dalle strutture di
assistenza recnica e didiffusione de1le tecnologie [4]1" alle agen-

,i. ii credito, alle strutture di controllo de|}'ambiente naturale

[80];

- 6v17i2 una coordinata e finalizzata ruccolta di dati per i1

settote e sollecita su questa base l'uso, poi sempre piri intenso e

finalizzato, di strumenti analitici (dall'aÀalisi dei prezz,'i alle valu-

tazioni di costo/beneficio alla programmazione lineare)'

Qualcuno potrebbe tort..rit.- che sia improprio- -patlare 
di

..p.o|."-*arion",, nel caso della politic a agr^ita.del |Jew. Deal e

p.op""ttd"."bbe, f orse, per riportaie questa esperienza nel l' ambito
ài q".l!'"*pia'gamma-di pòlitiche intese al «controllo del mer-

catorr" È aifti.itÉ - come ii e già, detto e come si rileverà ancora

in seguito - definire delle soglie a proposito. comun-
que, qhss§&llqopslilisa a-

rerrni ni cr'rne.:spianoàs-sprggt4ls.ql3a t8Ol.
trovano spesso nella esPe-

rienza di politica agÌàrr^ itàliana, a cominciare dagll anni venti
soprattutto per identificare interventi operativi e de.timitati. &
- 

qui è la di(ferenza rispetto ad un'espetienza nel complesso ot-
ganica come i-L New Deal, ed il motivo del suo richiamo come la
piÉ rappresenl.ativa nel campo delle esperienze delle economie
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oc-cidentali - iEùalia lq-Plg8,*amsnuzi"rre agrieJa non è riuscita
4gxulles.trLcaiaÈlsrs*dilnsiÉur-e,n,o.rr-*Lre*$al-Esig.r§;Lm
dt"-n.ssnp^erge-.usamze+-t:x*-dssuar.-ò^""4§,ffi ffffi 3ffit
tatc,a*p#rkB.larj.Je-,Lri*-ori, .p,"r,:p-esfr_p.iòds*,iJr_ò-EJffi"rpiffig-
c.ed9.-.di^lr+,s-lpJis,ite-ed.ar's.ani;;iàti"àieffi-"ì-àJ-.sr*.ii:ffi*e
gP--e}3!-Lv33.-lle-ggliu:qezLr#]a,ilqui"srisurqgr,".sr=e--X-pJÉ-;iar;
;eli.ffi ].ffi L"_pff .),:adf is.Àfl iirrudojiqÉa--iÈ_ila;iqq"H6erem,
matica prrre enunciata ed intraoresa-

Questo, a nostro avviso, è dovuto all'impianto iniziale che ha
caratterizzato l'interver-rto pul,blico nell' agricoltura italiana e che
ne ha poi segnato per molto tempo l'azione.

trl periodo di generalizzato protezionismo agrario, infatti,
viene altrove utilizzato per un rafforzarnento non solo del tessuto
produttivo settoriale, ma anche per far crescere tutto un appa-
rato che ha costituito I'asse portanre dell'intervento pubb[cò ed
ha consenl.ito e sollecitato una caratterizzazione progressiva-
mente programmatica dell'inter!'ento stesso; basti pensare all'a-
rea dei servizi di appoggio alla produzione agricola, all'assistenza
tecnica, ai nuovi metodi della gestione contabile aziendale, alla
ricerca per l'agricoltua, al controllo dell'introdwzione del p{ogressa
tecnologico.

In Xtalia, al gslbJl." ura ha
avuto sobrattut
tore al fine di

§jlg*gerziSpp. Xl che non ha richiesto un appa-
istrazione che andasse olfte f impostazione bulo-

cratico-amministrativa a scapito di funzioni rivolte precipua-
mente allo sviluppo e all'innovazione.

- Questa è la tesi che si vuoie sostenere in questa sede, ed il ri-
chiamo al New Deal in rermini esemplificativi dimostra significa-
tivamente che la programmazione, àd alcrne cclndizioni,- nou è
sowertitrice ma pienamente coerente ad un contesto di econo-
mia di mercato nell'accezione che ormai quest'ultima ha definiti-

ratterlstlca

vamente.assunto dopo la Grande Crisi. Anzi, nel caso dell'agri-

-..]grar, l4 
. 
prpqrapma,zione rappresen t a lo s trumen-to iEèGi6

ln una socletà r te avanzata per attenuare e conttol-
di accumu-

ili"aniz;zazione del ttivo
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2 - L'pspERtcNZA DI PRocRAMI\rAzrol{E NELLA PoLITIC'II AGRARTA

ITALIANA A.TTRAVERSO LE SUE PRII{CIPALI FASI EVOLLTTTVE

2.1 - Alcune Precisazioni

Nell'affrontare questo tema vanno premessi tre ordir:i di preci

sazioni.
La limitate zza quabtativa e quantitativa delle atruazioni in

orimo luoeo. .1" -oi. d.ll^ docrm.ntazione prodotta, porebbero

i.,drr.r. rird... nel ripetirivo rispetto a qgant9 i eiì stato alter-

;r. i, studiosi ed esperti della materia [5], t6l, [9], till'-tlll
[61], t751, [76] e finire nel generico. Perciò, in questa sede' sl dara

;;;;";;;* li .onos..r,r^-d.l dibattito già svolto ed ancora arric-

ihitosi in questi'giorni, privilegiando quele problematicltre che pos-

,o.ro ,o1l".itrr",irr^ ptoii.,r, discussione non solo retrosl:ettiva' ma

.ofr^ttutto riferita à[e atruali difficili prospettive pet il settore.
' D"l .rro*"nto, poi, che è inevitabiie che il discorso si estenda

alle impostazioni ed agli obiettivi della-politica ag1afla, pur non es-

,..rdo,ri una complet; identità tra politica agraria e programma-

,i"". p"*fré la piima eccede ia secànda, quisi tenderà. a privile-

giur..i contenuti piÉ esplicitamente programmatici della 
,Politica

agtaria, o quei suoi aspetti che dovrebbero assumere una tale carat-

t|ristica, mettendo in evidenza i problemi che emergono.in tetmini
aia.ii"iriÀne degli obiettivi, clella loro compatibilità e della relati-

va strumentazione.
Infine alcune precisazioni riguardo all'accezione con cui qui si

usa il termine ométodi» di proerammazione. Se vale Ia definizione
di programmazione pt.."deri.*ente data, il metodo dipende in
primo luogo dalla décisione relativa alla <<quantità» di intervento
pubblico che deve caratterizzare il processo di prograrnmazione e

che, ipoteticamente, è compresa inìn intervallo che va da 0 ad 1

per indicare il limite minimo (in pratica un sistema eco:nomico teo-
rico di concorrenza perfetta) e iI limite massimo (un sisfema econo-
mico centralmente pianificato). Non ci si riferisce, di conseguenza,
al]e metodologie della prograrnmazione (ottimizzazione, coerenza
interna, calcolo costi,Ibenefici, ecc") ma ai meccanismi (metodo cen-
ttalizzato, decentralizzato, orientativo, ptevisionale) con cui le de-
cisioni di intervènto e gli strumenti relativi vengono calati nella
realtà.
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2.2 - Dai Piani di Bonilica e Trcrslonnazione allo Schema Vanoni

Un bilancio dell'eperienza di programmazione nella agricol-
tura italiana non può non ripercorrere, anche se in rapida sintesi,
le fasi diverse che in quest'ultimo trentennio ne hanno segnato i
caratteri e la progressiva evoluzione, in collegamento con il mu-
tare degli obiettivi della politic a agraria e della politica econo-
mica in generale. Escludiamo, quindi, completamente dalla trat-
tazione i-l ventennio tra le due guetrre, sia per il tempo che ormai
ci separa da quell'esperienza, sia per motivi che atlengono alla
completa diversità del contesto economico nazionale e interna-
zionale (autarchia, spinto protezionismo, sistemi da economia di
guetra). Non va sottovalutato, però, che proprio in quel periodo,
come si è già detto, sono nate le prime esperienze di programma-
zione in agricoltura ed, inoltre, è stato impiantato tutto I'appa-
rato di controllo del settore con caratteri che in parte ancora se-

gnano una attitudine piir amministrativo-burocratica che opera-
tiva nei confronti della progratnrnazione tl6l, t611.

Le prime rilevanti espetienze di programmazione da conside-
rare, non solo perché in senso cronologico rappresentano un ini-
zio, ma soprattutto perché rimangono un riferimento, sono costi-
tuite da quell'insieme di interventi - peraltro nei fatti non coor-
dinato - che a livello macro trova espressione nello Schema Va-
noni e, a dimensione territoriale, si esplica nell'attività di boni-
fica e riforma agraria e nell'azione di sviluppo delle zone de-
presse collegate all'Intervento Straordinario [55], [58]-

Lo Schema o Piano Vanoni è cosffuito con un approccio ma-
croeconomico di tipo previsionale, limitato alla esplicitazione di
opzioni di sviluppo, con una completa mancanza di strumenti {i-
nanziari ed operativi. La sua opzione di fondo per l'agricoltura
era costituita dall'allargamento della base produttiva settoriale e
da un profondo rinnovamento tecnologico con l'obiettivo di fare
di tutto il settore una componente dinamica di attivazione della
domanda aggregata. Esso auspica, inoltre, una azione di natura
essenzialmente pubblica nei territori della cosiddetta <<agricoltura
di bonifica)> compren(lente le aree, soprattutto meridionali, da
trasformare (oltre 7 rnilioni di ha), ed una semplice azione di ac-

compagnamento nelle zone già consolidate di «vecchia agricol-
tura» [62].
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La maggior patte delle previsioni dello Scherna Vanoni non si
verificarono ed il distacco tra cambiamenti effettivi e cambia-
menti previsti alla fine del decennio si mostrò molto significa-
tivo. Giuseppe Odando, che pure aveva partecipato con Dell'An-
gelo all'elaborazione dello Schema per la parte agricola, dimostrò
che in effetti si era andati molto oltre le previsioni in tutto ciò
che concerne la trasformazione soprattutto meccanica a livello
aziendale, mentre 1o scarto tra realtà e previsioni si 'era rivelato
impressionante nelle attività di investimenti in scorte vive, im-
pianti di trasformazione e assistenza tecnica (rimaste tlel 70-807o
iotto gli obiettivi previsti [60]). Tutte le attività, quindi, che ri
c1-ri.d..rano un piri diretto intervento di otientamento pubblico, e

nelle quali si cònfidava pet realizzare un mutamento strutturale
dell'agricoltura - soprattutto nel À4ezzogiorno - :rimanevano
svantaggiate tispetto a quelle per cui erano state inuece appre-
state con leggi particolaii variè forme di incentivi che stimola-
vano un uso'spontaneo cettamente intenso, ma non coordinato
delle risorse finanziarie disponibili.

Il piano di bonifica [74] ed il piano di trasformazione fondia-
ria t71] rispondono ad un approccio di natura territoriale ed uni-
settoriale. Hanno per obiettivo 1'allargamento della b,ase produt-
tiva e la trasformazione strutturale dell'agricoltura e dispongono,
in questo senso, 'di precisi riferimenti finanziari e legislativi.

Nella logica della legge del 19ll essi rappresentano due mo-
menti distinti ma fortemente collegati dell'intervent:o program-
mato di trasformazione di un determinato territorio. Serpieri, da
Sottosegretario alla bonifica, cosi ne illustrava l'organicità: <rll
razionale ed organico svi-luppo della bonifica integrale o trasfor-
mazione fondiaria di un determinato territorio... passa pet le se-
guenti fasi:

Lo Srudio del piano generale di trasformazione il quale com-
prende...:

a) dei progetti di massima delle preliminari opere di compe-
tenza statale;

b) delle direttive di maspima della successiva trasformazione
privata e del nuovo ordinamento produttivo delle pr:oprietà sin-
gole, nei suoi fattori fondamerrtali (...).

20 Compilazione dei progetti esecutivi ed esecuzione delle
opere di competenza statale.
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3o Frogettazione ed esecuzione delle opere di competenza
ptivata.

Si tratta di fasi successive ditn'unica impresa, e tutte quindi
devono ubbidire a un unico concetto direttivo: ciò ch,e presup-
pone a sua volta l'unità del teuitorio da trasformare (comprenso-
rio), nel senso che esso sia cosi delimitato da comprendere tutti
e soli i terreni nei quali occorr,e un piano cli opere comnni, coor-
dinate, ed un comune indirizzo iti tasformazione 114, p. 73-141.

Questa dei piani di bonifica e di masformazione fondiaria è
stata un'esperienza fondamentale per la forrnazione del uucleo
centrale degli econornisti agrari italiani del dopoguerra ed ha an-
che rappresentato la molla della trasforrnazione di estesi terdtori
che sono oggi tra le fonti piir produttive dell'agricoltura italiana.

Ferciò essa è rimasta un riferimento costante ed insostituibile
anche per attivare strumenti come i piani zonali [4], [B], []41,
1711.

Nonostante tutto questo, collunque, non bisogna dimenti-
care che le tasformazioni indotte dall'attività di boni{ica non
solo non sono avvenute nella climensione prevista ma, ancor piÉ,
si sono verificate secoudo tempi e modi in gran parte esterni ad
una visione organica e coordinata di ptogtammazione. Uno dei
primi motivi - il mancato collegamento tra attività pubì:lica e
privata - fu messo in luce dalla forzata rinuncia di Serpieri già
nel t934. Un secondo ordine di ragioni che agirono in negativo
furono poi evidenziate in piÉ occasioni, rna in particolare da h4e-
dici [56] e Rossi-DoriLa UOl. Esse attengono al fatto che la poli-
tica di bonifica - nonostante il concetto di integralità configu-
rato nella impostazione di Serpieri - era stata tenuta sempre
scissa dalla politica della montagna, da quella della c{ifesa del
suolo e della politica delle acque. Un <<grappolo di politiche»> che
non solo debbono essere chiaramente coordinate e definite ma
che vanno riportate a competenze e responsabilità unitarie, in
un'ottica, appunto, di prclgramrnazione. Cosa che fino ad oggi
non si è ancora realizzata.

A nostro avviso, comunque, sono anche altre le ragioni che
vanno evidenziate, e che ci sembrano importanti non solo per la
loro incidenza nel caso specifico della bonifica ma per avei rap-
presentato in termini piÉ generali una costante che in vario modo
ha influenzato ed in parte contraddetto I'attività di programma-



zione nell'agricoltura italiana. Ci si riferisce in particolare al man-
cato collegamento tra la aziorte programmatica piÉ o meno defi-
nita e delimitata, e l'impostazione piÉ generale della politica àgra-
ria, sotto due aspetti: la politica dei prezzi e l'apprestamento di
infrasrutture di supporto. Su queste questioni si ritornerà dopo,
qui basti considerare che, nel r:aso della bonifica, la prima non era
configurata per creare le convenierrze necessarie alla trasforma-
zione [L0], ed il secondo era del tutto trascurato nei programmi
della politica agraria nazionale []61.

2.3 - I Programmi di Suiluppo Economico ed i Piarui Verdi

I1 decennio'sessanta rappr€senta il periodo di maggiore inten-
sità del dibattito sulla programmazione in ltalia con imiportanti ri-
flessi s rll'agricoltura. A livello macroeconomico si sono avuti in
rapida successione una serie di elaborazioni. La Nota aggiuntiua La
Malfa del L962, i. Rapporto Saraceno del 1964, i7 Prolletto di pro-
granznxa di suiluppo economico per il quinquennia 1"96"r-69 ancora
del 64, ed infine, nel 1967, i. Prograrrtma di sailuppo ecofiomico per
il quinquennia 1966-70.In concomitarza abbiamo a llvello setto-
riale per due quinquenni successivi i. Piano di suiluppo dell'agricol'
tura (Piano Verde I e II).

E su questa base, infine, in collegamento con gli schemi di svi-
luppo regionale, si sviluppa I'attività dei piani zonali con il relativo
dibattito [4], [28], L331,134), []51, []Bl, [46], [66], [68], [7]1.

E difficile, in verità, trovare in cosi ampia gamrna di docu-
menti, con relative diverse impostazioni, dÈl$e4opziond per l'agri-
coltura che rispondano ad una logica comune . A nostrrr avviso I'o-
biettivo di fondo che prevale in questo periodo è que,llo della ra-
zionalizzazione e rio rga nizzazione dell' agricoltura itali ana in vis t a
dell'adeguamento alle norme della Comunità Europea.

Questo obiettivo, nell'impostazione di natura non settoriali-
stica di La Malfa, Saraceno e Giolitti, passa attraverso un fecu-
pero sia degli squilibri territoriali che di quelli aziendali, ed è fina-
hzzato al rafforzamento complessivo deii'azienda diretto-coltiva-
trice. Le pqime due componenti divengono, invece, secondarie ri-
spetto al'ultima nel cosiddetto Piano Pieraccini, cht: assume in
pieno l'ottica settoriale ed aziendaListica del Piano Vr:rde.
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Il piano zonale, di conseguenza, assume due diverse funzioni.
Nel prirno caso è visto come strumento necessario e, concepito in
un'ottica terrltoriale ed intersattoriale, come primo intervento di
programmazione decentrata da collegarsi al livello regionale e na-
zionale. Nel secondo caso, invece, è riportato interamente sotto la
responsabilità centrale del lMinistero dell'agricoltura per rispon-
dere maggiormente alle esigenz;e settoriali, ed ha come piÉ diretto
riferimento l'azione degli <,operatori singoli o associati>> rispetto a
quella della pubblica amrninistrazione intesa come soggetto attivo
di coordinamento delle scelte pubbliche e private.

Nel decennio sessanta, quindi, sia il piano zonale che i piri ge-
nerali Programmi di sviluppo economico rivelano ancora una volta
che la programmazione non è supportata da una strumentazione
adatta a renderla operativa- I Xrrogrammi di s'Jiluppo hanno in so-
stanza solo la funzione di esprimere opzioni generali (in verità suc-
cedutesi in questo periodo con un ritmo particolarmerrte elevato e
ben poco adeguato a favorire una organica azione programrnatica)
ma mancano di strumenti di attuazione e verifica, amministrativi e
finanziari. I1 piano zonale, dal canto suo, anche se a un altro livello

- e comunque con un impatto pifr realistico - rifrane anch'esso
allo stato di documento, senza alcuna capacità operativa mancando
di qualsiasi inserimento nel bilancio degli istituti ad esso preposri e
senza alcun organismo che Io possa di conseguenza adottare come
riferimento vincolante degli interventi. Questa sua condizione ri-
rnarrà tale, anche se con qualche parziale e apprezzabi.le eccezione,
anche durante tutto il successivo periodo <<regionale»> U4], t66].

Rimangono come atti di programmazione carattetizzanti que-
sto periodo, il Piano Verde tr e IL Non è iI caso di riprendere i ier-
mini dell'ampio dibattito svoitosi intorno ad essi. Credo che oggi
ci possa essere una certa concordanza di opinioni nell'af{ermare
che sia l'uno che I'altro non presentano i caràtteri di un intervento
compiutamente prcgrammatico.

Di programmatico si'possono definire solo quamro ordini di
scelta interni ai Piani Verdi: a) la definizione dell'ordine di gran-
dezza dei finanziamenti preposti ad ogni tipo di intervento; b) il
controllo centrale dell'erogazione di spesa; c) l'opzione a favore
dell'impresa diretto-coltivatrice - peraltro alquanto incerta come
definizione; d) una ripartizione territoriale in lapporto all'inten-
sità degli incentivi previsti.
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Nella pratica dei Fiani Verdi, come è noto, gli obiettivi sono
rimasti generici e non adeguati alla variabilità struttulale ed am-
bientale dell'agricoltura italiana. I finanziamenti sono stati distri-
buiti <<a domanda>> e senza alcun coordinamento tra i vari comparti
almeno a livello di unità produttiva, È mancato qualsiasi momento
di verifica e di controllo per riportare ad unità i 'uari interventi^

lrlon si vuol sostenere con questo che i P.V. non abbiano avuto
alcun risultato sull'agricoltura italiana, ma solo sottolin'eare la loro
scarsa attinenza con uria visione programmata dell'intervento e la
Ioro limitata efficacia in questo senso. Infatti, tenendo conto del
contesto comunitario di politica agrasia in cui si inseriscono, si po-
trebbe avauzare I'ipotesi che con essi si sia voluto lasciare il mas-
simo spazio all'azione di sostegno dei prezzi della P,c.c, scelta, pro-
babilmente, come la fotma di intervento pubblico principale e

meno impegnativo per garantire un determinato svilu.ppo dell'a-
gricoltura italiana senza dover ricorrere alla costruzione di un arti-
colato e funzionale apparato di programmazione che a.r,rqbbe po-
tuto inlaccare una prassi consolidata di gestione buro,cratico-am-
rninistrativa della politic a agraria nazionale.

Non è un caso che la prassi dei Piani Verdi rimanga di fatto in-
variata per un lungo periodo successivo alla scadenza dei Piani
stessi durante il quale si accresce nei fatti l'incidenza della P,cc
come politica dei prezzi, merìtte stenta a compiersi il passaggio
delle competenze a livello regionale.

2.4 - 'l-ra Politica delle stratturc e Piano Agricolo Nazionale

La netta prevalenza della politica dei prezzi comunitari, le pos-
sibilità offerte della manovra monetaria ai fini del sostegno dei
redditi agricoli, e le profond,e incertezze create dal progressivo
passaggio delle competenze all'istituto regionale, mettono infatti
la sordina alla intensificazione della politica cli progranLmazione in
agricoltura {urante il periodo '10-'77. Come intewento di carat-
tere prograrnmatico emerge solo queUo attinente alla politica delle
strutture attraverso l'acquisizione delle direttive comunitarie. IVIa
qui l'attenzione si sposta nettamente a livello azien,]ale (con il
piano aziendale) e si attenua notevolmente l'attenzione all'approc-
cio territoria-le.

l0

Quella della polit;ica delle strutture è una vicenda troppo nota
e recente per doverla riprendere. Ad essa si collega strettamente
la sorte del piano aziendale che, nonostante abbia visto un inte-
ressante sviJuppo sul piano della metodologia, rimane ancora uno
strumento il cui uso stenta a decollare. Sono tante, e note, le ra-
gioni cire ne hanno frenato la diffusione e tra esse vanno ricor*
date in particolare la geinerale e prolungata situazione di incer-
tezza sui prezzi e costi e, soprattutto, la mancanza di un sistema
informativo adeguato e la carenza di competenze specifiche nelle
strutture organizzative regionali e subregionali. Per quanto ri-
guarda tutti questi aspetti si rirnanda alla letteratrra prodotta
[14], [20], [27),l4B], [7]1. Qui si vuole ancora una volta sottoli-
neare come uno strurner-lto fondamentale di programmazione che
consentirebbe di tiportare ad unità sul piano clella singola
azienda i vari tipi di intervento e che potrebbe costituire una cer-
niera tra esigenze pubbliche e private oltre chg un utile momento
di verifica e di controllo ed anche di pifr approfondita conoscenza
della varietà della sfrutttira produttiva, sia rimasto arlcora sostan-
zialrnente inoperante tranne che in alcune realtà regionali. Anche
in questo caso la ciisattivazione delf iniziativa di programrnazione
dipende c{al fatto che esiste una chiara contraddizione tra le con-
venienze determinate dalle compo+enti principali deUa politica.
agraria da un lato e le prescrizioni, gli obiettivi e l'apparato orga-
nizzativo necessari per la implementazione di una politica piÉ or-
ganicamente programmata dall'altro.

La programmazione agricola dopo questo periodo di stasi ri-
prende slancio nell'ultimo scorcio del decennio '70 con le Indica-
zioni per un piano agricolo-allmentare L)21, la legge n. 982[ (co-

siddetta «Quadri{oglio») ed il Fiairo Agricolo Nazionale,
Anche se nel passaggio dal primo al terzo documento (il

primo documento di discussiorre, gli altri <<atti r-rfficiali») c'è stato
un affievolimento del carattere programmatico dell'intervento, è

indubbio che, nell'insieme, l'approccio di progtammazione que-
sta volta è pid deciso, cofl accentuazioni a livello di settori e di
quantificazione degli obiettivi produttivi.

Ii primo documento è il pi(r compirrto per: quanto fatto og-
getto di un'ampia discussione critica. Il suo obiettirro esplicito è
I'attenuazione del deficit agricolo-alimentare da raggiungere at-
traverso una azione cli sostituzione delle importazioni. A questo
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fine si definisce un obiettivo di sviluppo annuo globale della pro-
duzione e la sua articolazion. p". r"tìori, si ipòtizz, ,rn ,*plir-
mento. della. superficie utilizz-ata e si quantifiCano l,a esigenze di
investimenti strutturali ed infrastrutturali. L'impostrazione non si
ferma ai soli aspetti produttivi ma prevede inlerventi di vario
tipo a monte del processo produttivo stesso (credito agrario, ri-
cerca per l'agricoltura, riforma Federconsorzi, politicà alimen-
tare, ecc.)-{521.

Da queste Indicazioni, come è noto, dopo lunga discussione si
passa alla legge 984 e alla promulgazione del PaN-. La prima è es-
senzialmente una legge di procedure che stabilisce i ciiteri di ri
partizione dei fondi, richiama l'esigenza di attivare piani di set-
tore e definisce le varie funzioni istituzionali nella procedura di
approvazione. dei finanziamenti [1], []1, ljll, 1451.Il P-tN-recFpisce la legge 984 per la ripartizione settoriale e
regiogale dei fondi; richiama disposizioni finanziarie varie - na-
zionali e comunitarie - già esistenti; scavalca nei fatti la prassi
dei piani di settore; non avanza misure specifiche di intervento
relativamente ai diversi obiettivi; si limita alla sola r;fera produt-
tiva ed- elimina g1i altri inrerventi di supporto previsti in prece-
denza 129).

In altre sedi si è ampiarnente discusso durante r;luesti ultimi
anni della validità del Far.r evidenziando i limiti di questa espe-
rienza - certamente riduttiva rispetto alle premess.. I., qr.ito
senso si sono indicati i punti di ritidirà e di inefficace funziona-
T.."t"" soprattutto per quanto riguarda la definizione degli obiet-
tivi, la sostanziale mancanza di strumenti per raggiungerii, la vin-
colante ripanizione 

. 
della spesa e f insieme d."li. ,'I*piicate e

inattese procedure che hanno caratterizzato il rapporto tra cen-
tro.e Regioni nella sua fase di attuazione [1], []1,-|1]1, [45], [49].
Si è, infine, anche tentata una misurazione del !.ra,r'a .riii""-gimento degli obiettivi produttivi 129), L32).

. Al di là,.comunque, dei risultati piÉ o meno raggiunti e dei li-
miti notevoli che pure ha presentaio quest'ultim"o intervento e
che, per i problemi che pongono, ,,rrrno analizzatj in un bilancio
complessivo dell'esperien 

^ 
di programmazione in agricoltur-a -a, noi sembra che si posr" ro.t.nerJche con le Indicaiioni, la 984,

iI Pru e la collegata attività delle R.egioni, l'esperienru dÉflu pro-
grammazione in agricoltura ha indubbiamenie fatto dei passi
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avanti rispetto ai livelli raggiunti in precedenrr. È i.rdrrbbio, in-
fatti, che in questi anni è maturata una piri convinta propensione
nei riguardi della programtnazione, e uon solo in termini di enun-
ciazione. In questo senso sono state stimolate - pl-lr con pro-
fonde differenze - soprattutto le strutture regionali- Da parte
loro, in{atti, si sono venuti eviclenziando con chiarezT,a t lirniti e

le strozzature della 984 e del Fm [1]. Essi hanno avviato, anche

se con difficoltà e non tutti, un certo meccanismo di decentra-

mento, hanno nel complesso rnigliorato il grado di conoscenze
delle rispettive realtà territoriali e si sono con questo avvicinati
alle specifiche esigenze territoriali e di coriparto produttivo- Non
si è, Lertamente, raggiunto un livello otganizzativo adeguato per
portare avanti una compiuta impostazione programmatica, ma

non si può negare che alcune premesse sono state poste'

J - pRonrEMr DI ELABOR,{ZIoNE TEoRICA IN TEMA DI PRoGRAM-

MAZIONE

La recente scadenza dell'ultimo provvedimento cii program-
mazione in agricoltura e l'attesa odierna di un nuovo paccl-retto

di interventi programmatici alla luce dell'esperienza accumulata
negli anni passati che abbiamo sinteticamente rivisto richiede in
primo luogo alla comunità degli economisti agtari di riflettere su-

gli insegnamenti emersi e di mettere in evidenza i piÉ importanti
frobleÀi collegati all'attività di programmazione in agricoltura.

Bisogna innanzitutto considerare che ormai non si tratta di
partire Ja e.ro. Su quelf ipotetico tratto che individua il grado di
intensità della presenza pubblica n,el settore primario, 1'agricol-
tura italiana va lentamente ma progressivamente attestandosi su

un segmento che sembra distante dal punto di origine, senza pe-

raltro tendere al grado massimo.
In questo senso i problerni sui quali a nostro avviso bisogna

approfondire I'analisi sono di vario ordine e noi qui ne vogliamo
iÀdicare solo alcuni, senza presunzioni di completezza, ma so-

pratrutto per fornire ulteriori elementi di discussione.
1) Un primo ordine di problemi consiste nella situazione con-

flittuale che generalmente si è presentata tra quello che si po-
trebbe definire il circuito del controllo del mercato (t'asato sul
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controllo del sistema dei prezzi) e quello dell'intervento pubblico
diretto e piri propriamente cli programmazione. In g,enere l'ra pre-
valso il primo in quanto si è inteso privilegiare l'obie,ttivo a breve
di sostegno del reddito. Questo può essere valido -- entro certi
]imiti 

- 
quando esiste una base strutturale che ha raggiunto un

notevole livello di stabilità e richiede pochi e parziali adattamenti
rispetto agli squilibri di mercato provocati dalla stessa politica di
sostegno del reddito. Crea, invece, condizioni di clifficoltà
quando una notevole disuguagliarna stlutturale può dar vita ad
un processo di mutamento che è lo stesso andamento del mercato
a favorire cumuiativamente. In questo caso, se l'intervento di-
retto tende a incidere in senso diverso sugli squilibri esistenti (il
recllpero di nuove aree, 1o svilupp,: di settori produttivi in condi-
zione struttur'almente critica, ecc.) non solo si trova condizionato
dalle convenienze create dalla politica cortente di mLercato, ma è
costretto a sostenere costi aggiuntivi non sempre adeguatamente
prevedibili.

Nella situazione italiana a tutto questo oggi si aggiunge il
fatto di dover agire in un contesto di controllo delle eccedenze
pur avendo una condiziorìe sostanzialmente deficitar:ia. Probabil-
mente, pur senza rinunciare all'indispensabile leganre comunita-
rio, bisognerà tendere a dar,: un peso diverso aila pc,litica agraria
nazionde rispetto a quella comune.

lMa questo non può non avere riflessi sul piano dell'elabora-
zione teorica almeno sotto due punti cli vista. Acquistano, in-
fatti, particolare rilievo le problèmatiche recenteménte eviden-
ziate cla Ferro [44] e De BeÀedictis [j0]: a) Ia dimerrsione econo_
mica intersettoriale che deve acquisire la rieraborazione dei prin-
cipi di politica agraria, b) la conàscenza delle rilevarLti o.orfoi..ru
zioni strutturali che hanno interessato iI settore prinrario, c) la ri-considerazione dell'azione pubbrica come comlf,onerrte attiva delmercato, non solo nel se,so dell,equfibrio, e àome u".iubil. 

"rr_dogena del processo pr-oduttivo iifl, O f, necessità r:li una ridefi_nizione degli obiettivi di potitir" 
"§r"ri^,i" i" i.;ep;;*'"i-pì",iprecedenti che alla loro co.rrprtibili;, iiL.rr,.) r'l;;;qc,";"^r_

l3,ffl. 
all'analisi delle .Ieùrminanti Jegh rnvestiurenri in agri-

R-iemerge, in secondo luog.o, Ia necessità di ridare vigore aclun fi]one di analisi .o,,. quJ[o .t.iitirtr.r,za Te«:nica e della

)4

valutazione dell'incidenza econornica di pacchetti di inno"razioni
otganizzative, che sono di forte stimolo del]a produtti'vità in un
settore che per la sua strutturra atomisl.ica (concorrenziale) non
può non ricorrere in questo calnpo aI['interrrento pubblico. Dove.
però, rispetto al passato bisogna suPerare 1'apptoccio eminente-
mente aziendalisticc, e, oltre a tener conto dei rnu,tameuti che
sono a\/venuti a questo l velÌo, hisogna iener ccnto piÉ clecisa-
mente clel molo che in questo campo possono svolgere i soggettl
pubblici al fine di recuperare il grave ritardo che I'agricoltura ita-
liana marca rispetto ad altri p,raesi.

2) L'esperienza cti prograinrnazione in zrgriLcoltura ha mo-
srato una notevole osclllazione (fino alia compfesenza.) dei me-
todo decenffato e del metodo centralistico. Si è passato, infatti,
dall'intervento direrto d,ei piairi generali di bonifica r:gli incentivi
del Piano Verde, agli ob.iettirri quantitativi cìeÌ Qult{r:ifoglio, ec}

alle quote produttive della Cr,r, che spostano iudL::tbi,en:'-:r:te il
livel.lo di inserimento pubblico nell'attività produttiv*.

È abL,astanza discutibile, a rrosito a'uviso l'usc E',nera1ì::zalo
di obiettivi quantitatirri, e risent,e rnolto cneli'itnposl.ri:,lont ì;rrro-
cratico-amministrativa dtlll'apparato di gorrerno Cei settore. Sa-

rebbe preferibi]e, forse, limitai'lo ad alcuni settori stlategici, au-
mentando, d'altro canito, l'usc, rii modelli previsioilali aclerenti
alla realtà e taii da poter dare, con interventi"di orienta.nrento a.Ì-Ì-

nuale, i necessari caratteri di flessibilità all'attività oli prograrn-
mazione di medio e lungo periodo dei rzaui istituti a-d essa pretro-
sti.

A.nche qui, evidrntr.ernente si apre uno spazio no.ilevole per
una analisi teorica pih avanzata e insieme piri aderente alla realtà.
un ruolo particolare, in questo senso, dovrebbe assumere i1 set-
tore dell'informazion,e di ì:rase [48] e l'attività di folmazlone e

qualificazione rlel personerle e cni appreslaffIento delle stlutture
necessarie [5J].

3) Un terzo ordinc di problemi ben manifesto durante tuti:a
l'esperienza di prograurmazione clegli u-ltirni decenni è r'appresen-
tato dalle dilJicoltà di caoruliruaneent'o tra i oai liuelli: pittno azien-
dale, pia.no zonale, piano settoriale, piano regionale, piano nazio-
nale e, infine, mercato.

Fondarnentale a questo riguarclo è, orrviamerrte, I'otganizza-
zione dell'appataÈo cli governo clei settore ai vari iivelli. lo{a al-
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trettanto necessaria sarebbe, a nostro avviso) una risistemazione
organica'Eella notevole mole di esperienze e compc:tenze che si
sono accumulate nei vari campi, precisando le inel'itabili inter-
connessioni, i limiti e le funzioni cui possono oggi arssolvere que-
sti vari strumenti.

Sono questi, in conclusione, alcuni dei piÉ importanti pro-
blemi posti dalla crescente caratterizzazione progranlmatica della
politica 

^grafla. 
Abbiamo alle spalle una lunga esperienza in cui

l'attività di programmazione è stata piÉ o meno presente, non
tutta positiva ma importante, e di cui bisogna tener conto.
Siamo, d'altro lato, confortati da esperiettze di altri p,aesi, ben piÉ
compiute perché hanno cominciato prima e lavorato meglio e con
piÉ convinzione. Abbiamo di fronte nuovi prossimi impegni in
questa direzione, mentre pi,i complesse diventano te condizioni
di sviluppo del settore.

La programmazione è divenuta indispensabile pr orientare
con minori costi e in modo sempre piÉ cosciente le variabili prin-
cipali dell'economia e per idwre al minimo possibile quei nzaryirti
di incertezza che rimarranno pur sempre un dato cli fondo non
solo del settore primario ma del sistema economico in genere. In
questo quadro 1'apporto dell'ecorromista agrario diviene ancora

niÉ nece;sario e insostituibile.
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